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RESUMO

Este estudo tem como objetivo central avaliar, sob uma abordagem qualitativa, o Programa de
Regularizagdo Fundiaria Urbana de Fortaleza (ReurbFor), disciplinado pela Lei
Complementar n° 334/2022, a partir do recorte empirico do bairro Conjunto Palmeiras, com
foco nas tensdes entre os marcos legais da politica habitacional e as percepgdes dos diferentes
atores sociais sobre a regularizacao da posse. A pesquisa se concentrou no periodo de 2022 a
2025, em didlogo com os antecedentes histdricos e institucionais da Politica de Habitagdo de
Interesse Social de Fortaleza (Lei Municipal n® 8.918/2004). Ancorado na perspectiva da
Avaliacdo em Profundidade (Rodrigues, 2008), o estudo nao buscou medir a efetividade do
ReurbFor com base em indicadores quantitativos, mas sim compreender as dindmicas sociais,
culturais e institucionais que permeiam sua implementagdo. A coleta de dados incluiu
pesquisa bibliografica, andlise documental e trabalho de campo, incluindo registros
fotograficos e entrevistas com moradores, liderangas comunitdrias, representantes da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional (HABITAFOR) e pesquisadores do
Laboratorio de Estudos da Habitagao da Universidade Federal do Ceara (LEHAB/UFC),
garantindo uma visdo multifacetada. Os principais resultados evidenciam que, embora o
Programa ainda esteja em fase inicial de implantagdo no Conjunto Palmeiras, ha uma
percepcao geral de que a regularizacdo fundidria pode fortalecer a permanéncia das familias
no territdrio e abrir caminho para melhorias das condi¢des urbanas € no acesso a servigcos
publicos. Entretanto, o processo também revela tensdes importantes, como a fragmentacao
institucional, a lentiddo dos trAmites legais e a sobrecarga das liderangas locais como
principais mediadoras com o poder publico. O estudo aponta, ainda, que o potencial
transformador do ReurbFor tende a ser esvaziado quando conduzido sem articulagdo com
outras politicas estruturantes, sem vontade politica continua e sem participagao social efetiva.
Assim, ndo se pretende afirmar conclusdes generalizaveis, mas contribuir com reflexdes sobre
os limites e possibilidades do ReurbFor enquanto politica urbana, ressaltando a importancia
de uma abordagem territorializada, dialogica e integrada as demais acdes de planejamento e
justica urbana. Ao trazer as vozes dos sujeitos diretamente envolvidos, a pesquisa buscou
apontar caminhos para o aprimoramento das politicas publicas de regularizagdo fundiaria em

Fortaleza e em outras cidades brasileiras, estimulando praticas mais inclusivas e justas.

Palavras-chave: Conjunto Palmeiras; politicas publicas de habitacdo; regularizagdo

fundidria; participacdo social; avaliagdo de politicas publicas.



ABSTRACT

This study's central objective is to qualitatively evaluate Fortaleza's Urban Land
Regularization Program (ReurbFor), governed by Complementary Law No. 334/2022. It
draws on empirical data from the Conjunto Palmeiras neighborhood, focusing on the tensions
between the legal frameworks of housing policy and the perceptions of various social actors
regarding land tenure regularization. The research was conducted from 2022 to 2025,
engaging with the historical and institutional precedents of Fortaleza's Municipal Social
Housing Policy (Municipal Law No. 8.918/2004). Guided by an in-depth evaluation
perspective (Rodrigues, 2008), the study did not aim to quantify ReurbFor's effectiveness
through indicators but rather to comprehend the social, cultural, and institutional dynamics
permeating its implementation. Data collection involved bibliographic research, documentary
analysis, and fieldwork, including photographic records and interviews with residents,
community leaders, representatives from the Municipal Secretariat of Housing Development
(HABITAFOR), and researchers from the Housing Studies Laboratory at the Federal
University of Ceara (LEHAB/UFC), ensuring a multifaceted perspective. The primary
findings indicate that, despite the program's initial implementation phase in Conjunto
Palmeiras, there is a general perception that land regularization can strengthen families'
permanence in the territory and pave the way for improved urban conditions and access to
public services. However, the process also reveals significant tensions, such as institutional
fragmentation, the slow pace of legal procedures, and the overburdening of local leaders
acting as primary intermediaries with public authorities. Furthermore, the study suggests that
ReurbFor's transformative potential tends to diminish when implemented without articulation
with other structural policies, continuous political will, and effective social participation.
Thus, this research does not intend to assert generalizable conclusions but rather to contribute
reflections on ReurbFor's limits and possibilities as an urban policy, emphasizing the
importance of a localized, dialogical, and integrated approach with other urban planning and
justice initiatives. By incorporating the voices of directly involved individuals, the research
sought to identify pathways for enhancing public land regularization policies in Fortaleza and

other Brazilian cities, fostering more inclusive and equitable practices.

Keywords: Conjunto Palmeiras; public housing policies; land regularization; social

participation; public policies evaluation.
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1 INTRODUCAO

A habitagdo ¢ um “direito fundamental”!, previsto na Constitui¢io Federal de
1988 (CF/88), que permeia as questdes sociais, econdmicas e politicas do pais. No Brasil, o
problema habitacional ¢ complexo, apresentando desafios importantes, especialmente em
contextos urbanos. A rapida urbanizagdo das cidades brasileiras, impulsionada por migracdes
internas® e crescimento demografico, tem gerado um aumento na demanda por moradias
adequadas.

De acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2022), a populagdo do municipio de Fortaleza atinge aproximadamente 2,7 milhdes de
habitantes, com uma taxa de urbanizacao de 98,5%. Entretanto, a cidade enfrenta um déficit
habitacional que afeta mais de 271 mil familias, destacando a necessidade urgente de politicas
publicas que garantam o acesso a moradia digna (HABITAFOR, 2023). Conforme Bonduki
(2014), o déficit habitacional nas grandes metropoles brasileiras revela as dificuldades que as
politicas publicas enfrentam para acompanhar o ritmo de urbanizagdo e garantir condigdes
habitacionais adequadas as familias de baixa renda.

Diante desse cenario, a Politica de Habitagdo em Fortaleza tem desempenhado um
papel de grande relevancia na busca por solugdes para os desafios habitacionais. No entanto, a
sua efetividade e abrangéncia tém sido alvo de criticas, especialmente em relagdo a
implementagdao de programas de regularizagao fundiaria, que estdo inseridos como um eixo
estratégico para promover ndo apenas a seguranga juridica, mas também o acesso a moradia
digna e a servigos publicos.

O Conjunto Palmeiras, um dos bairros mais afetados pela falta de infraestrutura e
servicos bdasicos, serve como um estudo de caso representativo desse problema. A

regulariza¢do fundidria, para garantir a seguranga da posse’ e promover a inclusio social, é

! Conforme disposto no artigo 6° da Constituigdo Federal de 1988, a habitagdo é reconhecida como um direito
social fundamental, ao lado de outros direitos como a saude, a educacdo e a seguranga. Além disso, o artigo 23,
inciso IX, estabelece que ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
promover programas de melhoria nas condi¢des habitacionais e de saneamento basico (Brasil, 1988).

2 Migragdo interna refere-se ao deslocamento populacional que ocorre dentro dos limites de um mesmo pais,
podendo envolver mudangas entre Estados, regides ou zonas urbanas e rurais. No Brasil, esse fenomeno é
fortemente marcado por fatores socioecondmicos e estruturais, como o desemprego, a busca por melhores
condi¢des de vida, remogdes for¢adas (devido a 16gica higienista ou a violéncia urbana) ou auséncia de politicas
publicas adequadas. Segundo Baeninger (2005), a migracdo interna esta intimamente associada as desigualdades
regionais e ao modelo de desenvolvimento urbano excludente, que empurra populagdes mais pobres para areas
periféricas e precarias das cidades.

3 Nos estudos sobre direito urbanistico e constitucional, “seguranga da posse” ndo deve ser confundida com
“propriedade privada”. A seguranga da posse refere-se a protecdo juridica contra a remogdo arbitraria do
ocupante, independentemente da existéncia de registro formal — configurando um direito social autonomo, cuja
fun¢do social ¢ reconhecida tanto na posse quanto na propriedade. Por outro lado, a propriedade privada implica
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essencial para a melhoria das condi¢cdes de vida da populagdo. A pesquisa aqui apresentada
busca, portanto, avaliar o Programa de Regularizacdo Fundiaria Urbana de Fortaleza
(ReurbFor), com foco nas acdes de regularizagao fundiaria realizadas no Conjunto Palmeiras.
Diante do contexto apresentado, em sintese, observa-se no processo de formagao
do bairro um crescimento desordenado, onde se percebe profunda desigualdade na
apropriacdo dos espagos para a habitagdo, o que desafia as politicas de planejamento urbano e
habitacdo. Nesse sentido, este estudo avaliativo buscou responder a seguinte questdo central e
norteadora:
e De que forma a implementagdo do ReurbFor no Conjunto Palmeiras concilia os
marcos legais da politica habitacional com a realidade dos territorios populares,
e quais desafios persistem para que a regularizacdo da posse se traduza em
efetiva inclusdo urbana e atendimento das expectativas da populagao?

A partir dessa pergunta de partida, este estudo tem como objetivo geral: avaliar o

ReurbFor no bairro Conjunto Palmeiras, em sua fase inicial, com foco nas tensdes entre os
marcos legais da politica habitacional e as percepcdes dos diferentes atores sociais sobre a
permanéncia no territorio e o direito & moradia. O recorte temporal da pesquisa abrangeu o
periodo de 2022 a 2025, delimitado pelo ano de criagio do ReurbFor e pelo tempo de
realizagdo da pesquisa.

Para operacionalizar o objetivo geral e explorar a pergunta de pesquisa, 0s

seguintes objetivos especificos foram tracados:

1. Compreender os sentidos atribuidos a regularizagdo fundidria por moradores,
liderangas comunitarias, gestores publicos e pesquisadores envolvidos no
territorio.

2. Analisar os fundamentos legais e normativos do ReurbFor na Politica
Habitacional de Interesse Social de Fortaleza, e sua correspondéncia com a
realidade vivida no Conjunto Palmeiras.

3. Examinar como o ReurbFor tem dialogado (ou ndo) com os principios de
seguranca juridica, permanéncia e participagdo social previstos na legislagao,
no contexto do Conjunto Palmeiras;

4. Mapear e investigar os principais entraves e fragilidades identificados na fase

inicial de implementagao do ReurbFor no bairro, a luz de seus marcos legais e

titularidade legal plena, assegurada pelo art.5° XXII, condicionada pelo art. 5°, XXIII, o qual exige que a
propriedade atenda a sua fungdo social, definida nos arts. 170 e 182/186 da CF (Brasil, 1988). Essa distingdo ¢
necessaria para evitar a invisibilizagdo de modalidades legitimas de moradia que ndo dependem do registro
formal, mas que cumprem fungdo socioambiental e ocupacional reconhecida pelo ordenamento juridico.
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considerando os desafios identificados pelos interlocutores desta avaliagao;
5. Refletir sobre os limites e potencialidades do programa enquanto politica
publica voltada a justica urbana em territorios populares.

Para atender a esses objetivos, a metodologia adotada foi de carater qualitativo e
interpretativo, utilizando a perspectiva da Avaliagdo em Profundidade, em que se busca
compreender a complexidade e a profundidade dos fendmenos sociais € humanos a partir da
visdo dos proprios participantes, conforme as diretrizes metodoldgicas estabelecidas por
Rodrigues (2008; 2011). A escolha metodoldgica esta diretamente relacionada ao carater
ainda incipiente do processo de implementagdo do ReurbFor, cuja institucionalizagdo
normativa ¢ administrativa ocorreu apenas em 2022, conforme estabelecido pela Lei
Complementar Municipal n® 334/2022. Embora o historico de agdes relacionadas a
regularizacdo fundiaria no Conjunto Palmeiras remonte aos anos 2010, essas iniciativas foram
historicamente fragmentadas, descontinuas e pouco articuladas com uma politica publica
formalizada. O ReurbFor, portanto, representa uma tentativa recente de sistematizagdo e
ampliacdo do acesso a posse formal em Fortaleza, ainda que seus efeitos concretos nao
possam ser plenamente mensurados neste momento.

Diante disso, a presente dissertagdo ndo se propde a avaliar os impactos finais do
programa, mas sim a investigar as percepgoes, tensdes e disputas que marcam sua fase inicial
de implementacdo. A pesquisa fundamenta-se em uma escuta ativa e qualificada de diferentes
atores sociais — moradores do bairro Conjunto Palmeiras, lideranga comunitaria, gestores
publicos e pesquisadores — a fim de compreender os sentidos atribuidos a regularizagao
fundidria e as incongruéncias entre a legislagcdo e a realidade vivida nos territérios populares
por meio de uma visdo multifacetada.

Esse enfoque estd em consonancia, como supramencionado, com a perspectiva da
Avaliacdo em Profundidade (Rodrigues, 2008; 2011), que valoriza o contexto social, politico e
institucional da politica publica, compreendendo-a como um processo em disputa. Trata-se,
portanto, de uma andlise centrada no percurso, nas contradi¢cdes e nas potencialidades da
politica, com base na triangulacao de fontes documentais, normativas € empiricas, € ndo em
resultados objetivos, muitas vezes inacessiveis em fases tdo iniciais do ciclo de
implementagao.

Assim, o trabalho se ancora na compreensdo de que a regularizacao fundidria ndo ¢
um evento pontual, mas um processo politico e territorialmente situado, cuja analise pode (e
deve) ser realizada mesmo antes da emissdo dos titulos de propriedade, pois as percepgoes,

resisténcias e significados que emergem ao longo do caminho s3o fundamentais para o
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aprimoramento das politicas publicas urbanas.

Para o desenvolvimento do trabalho, utilizou-se de uma metodologia estruturada
em trés etapas, que se coadunam com os eixos analiticos da Avaliagao em Profundidade, quais
sejam: (1) pesquisa bibliografica; (2) pesquisa documental, com coleta e analise de
informagdes da Politica de Habitacdo de Interesse Social de Fortaleza, com recorte empirico
no bairro Conjunto Palmeiras e (3) pesquisa de campo, incluindo entrevistas e registros
fotograficos.

A partir da interpretacao do referencial tedrico, a estrutura do trabalho fornece a
compreensdo das categorias analiticas, organizadas de acordo com os eixos: direito a moradia
e inclusdo social, seguranca juridica e participagdo popular. Além disso, abrange as categorias
tedricas de regularizacdo fundiaria e avaliagdo de politicas publicas.

Esta pesquisa avaliativa visou também explorar a relevancia do papel dominante
do Estado neoliberal neste processo de fragmentacao das politicas publicas, analisando de que
modo tal configuragdo influencia no desmonte estrutural das politicas de habitagdo,
fundamentadas na dicotomia inclusdo/exclusao social. Segundo Rolnik (2019), o processo de
neoliberalizacdo do Estado brasileiro resultou na reconfiguragdo das politicas urbanas, com
uma forte énfase na financeirizagdo da terra e da moradia, ao passo que os instrumentos de
planejamento urbano foram progressivamente esvaziados de seu contetido redistributivo. A
autora aponta que o Estado tem atuado cada vez mais como mediador de interesses privados,
em especial do setor imobiliario, em detrimento de seu papel na garantia do direito a moradia
e da fun¢do social da cidade. Ou seja, em um contexto de neoliberalismo, o Estado muitas
vezes se retira de areas essenciais, como a habitagdo, transferindo responsabilidades para o
mercado. Isso contribui para uma fragmentacdo das politicas publicas, onde a questdo da
habitacdo ¢ tratada mais como um produto de mercado do que como um direito social,
gerando uma divisdo entre os que tém acesso a moradia digna e os que sdo excluidos desse
processo.

O direito a moradia, defendido nesta pesquisa avaliativa, significa acesso a
habitacdo adequada; entretanto, esta deve ser disponibilizada a todos e ndo apenas a um grupo
econdmico ou social distinto. Conforme previsto na Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) 11 propde "tornar as cidades
e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis", reconhecendo o
acesso a moradia segura ¢ adequada como elemento central para a promocao da dignidade
humana e da justiga social (ONU, 2015).

A partir desse viés, a analise do papel do Estado neste contexto se faz urgente e
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necessaria para entender as consequéncias dessa abordagem no enfraquecimento das politicas
habitacionais e o agravamento das desigualdades sociais (Rolnik, 2019). Todavia, a discussao
tedrica também compreendeu o desenvolvimento social urbano a partir das novas formas de
organizac¢do urbana do municipio de Fortaleza, no Estado do Ceard, vem experimentando, nos
ultimos anos. Entretanto, como analisa Pequeno ef al. (2022), essa organizagao ¢ marcada por
um padrdo de crescimento urbano excludente e contraditério, que amplia as disparidades
territoriais e reforca a logica de segregagdo socioespacial. Os autores identificam que a
atuacao seletiva do poder publico na infraestrutura urbana — priorizando zonas de valorizagao
econdmica e negligenciando areas populares — tem contribuido para consolidar um modelo de
cidade fragmentado, onde os territorios vulneraveis permanecem periféricos tanto na
geografia quanto nas politicas publicas.

No caso do ReurbFor, a andlise critica de sua implementagao se torna essencial
para compreender seus reais efeitos sobre a qualidade de vida da populagdo implicada. Ainda
que a regularizagdo seja um avango, ¢ preciso questionar se essa politica ndo atua como uma
solucdo paliativa adotada pelo Estado para postergar investimentos mais robustos e
estruturantes em habitagdo social. Ao conceder titulos de propriedade sem garantir melhorias
efetivas no espaco urbano e no acesso a servigos bdsicos, o poder publico transfere a
responsabilidade pela urbanizagdo para os proprios moradores, muitas vezes sem oferecer os
meios necessarios para que essa transformacao ocorra de forma equitativa (Fernandes, 2011).

Dessa forma, ainda que a regularizagao fundiaria urbana tem sido promovida
como uma estratégia para garantir seguranca juridica aos moradores de areas informais,
reduzindo a inseguranga da posse e permitindo a inser¢do dessas comunidades no mercado
formal de terras, ¢ necessdrio ampliar a compreensdo da regularizagdo fundidria em um
conceito “pleno”. Portanto, este estudo se justifica pela necessidade de examinar a
regulariza¢do fundidria, especialmente em areas urbanas vulneraveis*, ndo apenas como um
instrumento juridico — para além da mera titulagdo dos imdveis que ndo resolve questdes
estruturais subjacentes, como a precariedade da infraestrutura urbana, o déficit habitacional e

a perpetuacao da segregacao socioespacial — mas como parte de um conjunto mais amplo de

4 Estas 4reas urbanas vulneridveis em Fortaleza referem-se a espacos da cidade onde as condigdes
socioecondmicas ¢ urbanisticas sdo deficitarias, caracteristicas de habitagdes precarias, infraestrutura deficiente,
acesso limitado a servigos publicos e alta exposig@o a riscos sociais ¢ ambientais. E resultam frequentemente de
um histérico de desigualdade social, planejamento urbano desigual e ocupagdes irregulares. Exemplos de areas
urbanas vulneraveis sdo definidas por indicadores como: baixa renda da populagdo residente, alta densidade
populacional, informalidade na ocupagdo do solo e auséncia de regularizagdo fundidria, dentre outros. Em
Fortaleza, areas como o Conjunto Palmeiras, Serviluz, Pirambu e partes do Grande Jangurussu exemplificam
zonas urbanas vulneraveis. Essas areas t€ém sido foco de politicas habitacionais e de urbanizagdo devido a
persisténcia de desafios sociais.
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politicas habitacionais. Ao dar voz aos moradores, lideranga comunitaria, pesquisadores da
tematica e gestores, a pesquisa busca avaliar em que medida o ReurbFor atende as
expectativas da populagdo e quais desafios permanecem para que a posse regularizada se
traduza em inclusdo urbana efetiva.

O Conjunto Palmeiras, como microcosmos dos desafios enfrentados por muitas
comunidades em Fortaleza, oferece uma oportunidade para examinar a relagdo entre politicas
habitacionais e a realidade vivida pelos moradores. Além disso, a avaliacdo de natureza
qualitativa do ReurbFor permite acessar sentidos, percepcdes e experi€éncias que o0s
indicadores quantitativos sozinhos ndo captam, oferecendo subsidios mais profundos e
contextualizados sobre as repercussdes sociais, os limites institucionais e as tensoes
envolvidas nas intervengdes estatais.

Portanto, a relevancia desta pesquisa se estende a possibilidade de contribuir para
o aprimoramento da politica e dos programas habitacionais em Fortaleza e, potencialmente,
em outras cidades brasileiras. A analise critica das politicas e programas atuais ¢ a
identificacdo de falhas e entraves na implementagdo podem gerar recomendacdes para os
gestores publicos, visando a constru¢do de um modelo de habitagcdo mais inclusivo e efetivo.
A pesquisa tem, ainda, o potencial de destacar as narrativas dos moradores do Conjunto
Palmeiras, permitindo que suas experiéncias e perspectivas sejam consideradas no processo
de formulagdo e avaliacao das politicas publicas.

Este texto dissertativo estd organizado em sete segdes sequenciais, conforme
detalhado a seguir: o primeiro capitulo contém esta introdu¢do, que aborda uma breve
contextualizagdo do tema, apresenta o objeto de avaliagdo, a pergunta de partida, objetivos -
geral e especificos -, fornecendo uma definicdo clara e detalhada do foco da pesquisa.

O segundo capitulo, por sua vez, aborda o contexto historico-politico de
surgimento do Bairro Conjunto Palmeiras, recorte empirico desta avaliagcdo, que reflete
processos de remog¢do forcada e deslocamento populacional motivados pela especulacio
imobiliaria e auséncia de politicas consistentes de planejamento urbano inclusivo.

No terceiro capitulo, realiza-se uma avaliagdo aprofundada das politicas publicas
sociais, com énfase nas politicas habitacionais e no papel do Estado. O capitulo comeca
abordando o desenvolvimento historico dessas politicas no Brasil, com destaque para a
habitacdo como direito fundamental, assegurado pela CF/88, e avanca para discutir o impacto
da urbanizagao acelerada e a importancia do planejamento urbano. A regularizagdo fundiaria ¢
apresentada como uma ferramenta essencial para a redu¢do da informalidade e para a garantia

de seguranca juridica aos moradores de areas irregulares.
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Dedica-se, no quarto capitulo, a andlise da Politica Habitacional de Interesse
Social de Fortaleza, apresentando as bases conceituais, os marcos legais ¢ as estratégias
adotadas para a implementagdo de programas e projetos de habitacao social, sobremaneira do
ReurbFor. O capitulo investiga as iniciativas locais e discute as abordagens desenvolvidas
para enfrentar o déficit habitacional e promover a inclusdo urbana, refletindo sobre os avangos
e desafios ainda presentes na gestdo habitacional do municipio de Fortaleza, com foco
especial nas agdes de regularizacao fundidria empreendidas no Conjunto Palmeiras ao longo
do tempo.

J& o quinto capitulo apresenta o percurso tedrico-metodologico, estruturado da
seguinte forma: a) apresenta os fundamentos epistemoldgicos que norteiam esta proposta de
estudo avaliativo; b) apresenta e justifica a perspectiva avaliativa adotada; c) descreve o
contexto da area investigada e os perfis dos sujeitos envolvidos na pesquisa; e d) explica os
métodos utilizados para a coleta de dados e a abordagem escolhida para a analise das
informacodes obtidas.

Os achados da pesquisa de campo sdo apresentados no sexto capitulo, cujos
resultados sdo discutidos a luz do referencial tedorico e dos normativos pertinentes,
evidenciando convergéncias e tensdes entre a pratica e a teoria da regularizagdo fundiaria no
ambito do Conjunto Palmeiras.

Por fim, no sétimo capitulo sdo apresentadas as consideragdes finais deste estudo

avaliativo e perspectivas futuras para o ReurbFor no Conjunto Palmeiras ¢ em Fortaleza.
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2 CONJUNTO PALMEIRAS: CONTEXTO E HISTORIA

A ocupacao do Conjunto Palmeiras, em Fortaleza, teve inicio na década de 1970,
como resultado de deslocamentos compulsorios promovidos pelo Estado e por transformagdes
no espaco urbano que priorizavam a especulacdo imobiliaria em detrimento dos direitos
sociais. Desde entdo, o bairro tornou-se simbolo de resisténcia, organizagdo comunitaria e luta
por politicas publicas inclusivas (Paulino, 2019).

De acordo com Garcia (2016), o bairro surgiu no contexto do “Programa

Integrado de Desfavelamento™

da Prefeitura Municipal de Fortaleza, por meio da Fundagao
de Servigco Social de Fortaleza (FSSP), durante o regime militar. A iniciativa, inspirada em
planos de modernizacdo urbana com viés higienista, promoveu a remog¢ao de populagdes de
favelas localizadas em areas valorizadas da cidade para a periferia. Nesse sentido, ao contrario
de bairros planejados para a habitacdo social, o Conjunto Palmeiras nasceu da indignacdo e da
luta por dignidade, como destaca o autor: os moradores removidos foram transportados em
caminhdes-cagamba e despejados em um territério sem qualquer estrutura urbana — onde
havia apenas mato, lama e o risco constante de alagamento (Garcia, 2016).

A construcdo da Avenida Humberto de Alencar Castelo Branco, atualmente
conhecida como “Avenida Leste-Oeste”, foi um dos principais vetores dessa reconfiguragdo
urbana. Com o objetivo de “modernizar” a cidade e atrair investimentos, a nova avenida
exigiu a remog¢do de milhares de familias de baixa renda que viviam em comunidades como
Braga Torres, Verdes Mares, Cinzas, Moura Brasil, Oitdo Preto e Soares Moreno. Segundo
Pequeno et al. (2022), o tracado da avenida foi planejado sem considerar os impactos sociais
dessas remocgdes, que priorizaram a valorizagdo fundiaria em detrimento da permanéncia das
comunidades em seus territorios.

Conforme apontam Paulino (2019) e Garcia (2016), parte das familias removidas
foi enviada para o Farol do Mucuripe, uma area marcada por estigmas sociais e auséncia de
servicos publicos, enquanto outra parcela — a maioria — foi transferida para conjuntos como
o Rondon, o Vicente Pinzén e, sobretudo, para uma area no entdo territorio do Jangurussu,

hoje conhecido como Conjunto Palmeiras.

> O “Programa Integrado de Desfavelamento” consistia na tentativa de remogao de favelas na cidade de Fortaleza
entre os anos de 1973 e 1980. Criada em 1963, sob o governo do General Murilo Borges, a Fundagao de Servigo
Social de Fortaleza (FSSF) teve como finalidade, na teoria, planejar ¢ executar servigos sociais, assistir aos
desfavorecidos, combater a formacao de favelas visando a qualificagdo da mao-de-obra, bem como o fomento a
habitacdo propria. Contudo, na pratica, o Programa agiu politicamente para atender interesses da especulacio
imobiliaria a época (Garcia, 2016; Lima, 2019).
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Esse processo se deu em sintonia com o novo Plano Diretor desenvolvido pelo
arquiteto e urbanista Hélio Modesto em 1963, que, segundo Pequeno ef al. (2022), inaugurou
uma légica urbanistica orientada pela ideia de “limpeza social” dos espagos centrais. O plano
enfatizava o reordenamento do solo urbano como forma de viabilizar o crescimento

econdmico ¢ a fluidez vidria da cidade. O Plano tinha o objetivo de

formar uma mentalidade de planejamento, destinada a auxiliar a aceitagdo das
medidas propostas no Plano de Diretrizes e dar base realista a sua elaboragao:
formacdo e treinamento de elementos locais a fim de participarem nas pesquisas,
alicilamento de técnicos locais para trabalharem nas equipes especializadas;
organiza¢do de campanhas de divulgacao dos objetivos e finalidades do Plano, junto
as classes representativas de Fortaleza; e convite as instituicdes e Orgdos
governamentais e particulares para trazerem seus pontos de vista quanto ao futuro da
cidade e participarem ativamente na elaboragdo das proposi¢des, contribuindo assim
para o melhor ajustamento das solugdes a serem propostas, com a realidade
socio-economica de Fortaleza) (Modesto, 1963, p. 1, apud Lima, 2019, p. 74).

Essa perspectiva se intensificou com a promulgacdo da Lei n® 4.380/1964, que
estabeleceu diretrizes para a politica habitacional e de uso do solo durante o governo militar.
Conforme Lima (2019, p. 74), em 1964, “o Governo Militar focou na habitacdo por meio da
Lei n® 4.380, que visava regular o uso do solo urbano e eliminar aglomerados”. Em Fortaleza,
a nova legislagdo foi implementada, justamente, por meio do “Programa Integrado de
Desfavelamento”, baseado no Plano Diretor de Hélio Modesto (1963).

Barros (2017) destaca que o “Programa Integrado de Desfavelamento™ visava
erradicar 32 aglomerados precéarios em Fortaleza at¢ 1980, com énfase em sua remogdo da
paisagem urbana em dreas valorizadas. Nesse modelo, as remog¢des ndo buscavam promover
justica habitacional, mas “embelezar” a cidade aos olhos das elites e turistas. Essa estratégia
reforgava a segmentagao socioespacial, empurrando os pobres para a periferia. De acordo com

Barros, o “Programa Integrado de Desfavelamento”

pretendia extinguir trinta e dois aglomerados precarios da capital até o ano de 1980 e
conferia mais essa caracteristica de solucionar os problemas do espago citadino que
o objetivo de prestar assisténcia aos seus habitantes pobres. Este programa surgiu
para esconder a miséria, a desordem e a feiura dos olhos da elite e trazer beleza a
paisagem fortalezense para agradar seus visitantes. Outro fator dessa retirada de
favelados da area central e litorAnea de Fortaleza foi dividir, oficialmente, o espaco
urbano entre as classes. Nos melhores locais, isto ¢, nos terrenos valorizados pela
especulagdo imobilidria, por possuirem infraestrutura e servigos urbanos, ficaram os
que podiam pagar (Barros, 2017, p. 130).

Kowarick (1979) sintetiza esse processo, oferecendo uma leitura contundente
sobre o modo como as favelas sao tratadas ndo como parte constitutiva da cidade, mas como

corpos estranhos a serem removidos quando ameagam interesses dominantes:
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A favela choca o bom cidaddo. Alarma a consciéncia tranquila, que adivinha no
amontoado de barracos um foco de delinquéncia, promiscuidade e vadiagem [...] A
favela torna-se um problema na medida em que, com a expansdo da cidade, a area
que ocupa comeca a se valorizar. Ou sdo as vias expressas ¢ prédios publicos que
reclamam o espago tomado pelos barracos — e ¢ preciso remové-los. Ou ¢ a logica da
especulagdo imobiliaria que leva o investidor privado a tomar a iniciativa da
operagdo —limpeza (Kowarick, 1979, p. 159-60).

Ao afirmar que "a favela choca o bom cidadao", o autor evidencia a forma como o
olhar hegemodnico — muitas vezes classe média, branco e institucionalizado — constréi a favela
como “problema urbano”, associando-a moralmente a criminalidade, a promiscuidade e a
desordem. Essa percep¢ao nao nasce de uma analise objetiva das condi¢des de vida ou das
trajetorias de seus moradores, mas de uma moralizagdo da pobreza, profundamente enraizada
nas estruturas de poder que regem o espago urbano.

A favela, portanto, s6 se torna um "problema" quando entra em conflito com os
interesses econdmicos e urbanisticos do capital. Enquanto estiver invisivel, relegada as bordas
da cidade, seu incomodo ¢ tolerado. Mas, como alerta Kowarick (1979), ¢ justamente quando
a cidade avanca, valorizando a terra onde os barracos se assentam, que surge a demanda pela
"operacdo limpeza". Essa logica deixa evidente que a motivacdo da remocdo ndo ¢ a
precariedade em si, mas a valorizagdo do solo urbano e o desejo de liberar essas areas para
outros usos — frequentemente voltados a elite ou ao capital imobilidrio.

Garcia (2016) aponta que o principal objetivo do desfavelamento em Fortaleza
era retirar pessoas pobres de areas de grande valorizagdo e reté-las nas periferias da cidade.
Ou seja, tal processo ndo se resumia apenas ao cuidado com essas pessoas (como o Estado
tentava justificar); na verdade, era parte de uma estratégia urbana para marginalizar os mais
pobres, forcando-os a viver longe das areas valorizadas e essenciais para o desenvolvimento
da capital.

Esse entendimento proposto por Kowarick (1979) e Garcia (2016) ¢
especialmente importante para compreender os ciclos historicos de remogao, despossessao e
invisibilizagdo que marcaram a politica urbana em Fortaleza, inclusive nos dias atuais. A
expansdo de grandes avenidas, os projetos de '"revitalizacdo" e os programas de
"modernizagdo urbana" muitas vezes operaram sob esse mesmo racional higienista: retirar os
pobres para abrir espago ao progresso — entendido como lucro e ordenamento para poucos. A
favela, nesse modelo, ndo ¢ tratada como territério legitimo de moradia, mas como obstaculo
a valorizag¢do do espago urbano.

Para melhor visualizagdo desse processo de remocdo higienista, a Figura 1

apresenta mapas do “Programa Integrado de Desfavelamento”, sobrepostos pela delimitacao
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do atual bairro Centro. A esquerda, as favelas propostas a erradicagdo. A direita os

"Nucleamentos Habitacionais de Desfavelados.

Figura 1 - Mapas do Programa Integrado de Desfavelamento
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Fonte: Modificado a partir de Aldigueri (2017).

Essa estratégia de marginalizacdo evidenciou a necessidade de uma abordagem
mais organizada para a remog¢ao e realocacdo das populagdes deslocadas. A experiéncia com
os Conjuntos Alvorada e Rondon levou ao desenvolvimento de novos objetivos € normas para
melhorar a gestdo habitacional em Fortaleza. O documento de 1973, portanto, estabelecia
diretrizes especificas para realizar essas remog¢des de maneira eficaz (Aldaci, 1975, p. 19-20,

apud Rabelo, 2017, p. 33-34):

1. Estudo da area a ser removida, visando ao conhecimento da situagdo
socio-economica dos favelados e os estados dos imodveis;

2. Identificagdo das familias, mediantes abordagem do Servigo Social com visitas
domiciliares;

3. Verificagdo das condigdes materiais do barraco ou casa (tipo), acabamento,
niumero de comodos, medi¢do e caracteristicas especiais (benfeitorias), feita sob a
supervisao de um engenheiro, para determinar o valor da indenizagao;

4. Preparagdo dos favelados para remocgao;

5. Defini¢ao de uma sistematica para pagamento das indenizagdes, para demolicdo e
retirada de material;

6. Assinatura do contrato de compra e venda, recebimento da indenizacdo,
pagamento da primeira prestagdo do terreno e sorteio do lote;

7. Encaminhamento das familias para o alojamento provisorio do conjunto, onde
recebem instrugdes sobre as exigéncias da localizagdo da casa e orientag@o sobre a
construgio;

8. Construgdo de um vio inicial para mudan¢a imediata, desocupando o alojamento.
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O impacto negativo dessa remoc¢ao foi imediato. Quando os primeiros moradores
chegaram ao Conjunto Palmeiras, em 1973, encontraram um territorio alagadigo, isolado e
sem infraestrutura bésica. Segundo Garcia (2016), muitas familias foram instaladas em
barracas de lona ou madeira, abrigando até seis familias em estruturas precarias. Embora o
documento de diretrizes de remoc¢do da FSSP (1973) mencionasse a constru¢cdo de um “vao
inicial” para abrigar as familias, a maioria dos moradores teve que construir suas casas com 0s
poucos recursos disponiveis, expondo-se a vulnerabilidade e a marginalizagao.

Na época, gracas ao surgimento do aterro sanitdrio do Jangurussu, muitos
moradores passaram a se sustentar através do lixdo por muitos anos (Garcia, 2016). Esse
carater excludente tem acompanhado até recentemente os moradores do bairro. A auséncia de
planejamento e a pouca abrangéncia das politicas sociais conferiu um estigma social acerca
dos moradores e sobre o proprio espago fisico delimitado.

A partir da década de 1990, o Conjunto Palmeiras passou a se destacar pela
mobilizagdo comunitéria e pela luta por direitos. O Movimento do Conjunto Palmeiras (MCP)
desempenhou um papel fundamental na conquista de infraestrutura, programas sociais e
reconhecimento institucional. Como pontua Oliveira (2013), a organizagao comunitaria criou
mecanismos auténomos de desenvolvimento local e protagonizou experiéncias inovadoras,
como o Banco Palmas, fundado em 1998.

O Banco Palmas, primeiro banco comunitario do Brasil, representa uma resposta
criativa a exclusdo econOmica. Para Franga (2017), a moeda social do Banco Palmas
fortaleceu os circuitos econdmicos internos e gerou renda local, tornando-se referéncia
nacional em economia solidaria. Cruz e Nascimento (2021) destacam que a experiéncia do
bairro demonstra como a resisténcia popular pode transformar territérios marginalizados em
polos de inovagao social.

As acgdes do MCP e do Banco Palmas projetaram o Conjunto Palmeiras para além
dos seus limites geograficos, servindo como modelo de gestdo comunitéria e de constru¢ao do
direito a cidade a partir da base popular. Essas demandas ilustram o que Arretche (2015)
identifica como “a luta pela cidade”, em que os movimentos sociais urbanos buscam a
inclusdo na estrutura urbana, exigindo o direito a uma cidade que atenda a todas as suas
necessidades. Essa conquista reforca o que Tamamoto (2008) descreve como o poder de
transformagdo social dos movimentos populares, demonstrando como uma organizacao

comunitaria pode ser um agente de mudanca e um exemplo de resisténcia.
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3 POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS DE HABITACAO NO BRASIL

Neste capitulo, foi realizada uma andlise das politicas publicas sociais no contexto
brasileiro, com énfase nas politicas habitacionais. Inicialmente, foi abordado o papel do
Estado na formulacdo dessas politicas, seguido por uma revisdo historica sobre a evolucao das
politicas sociais no Brasil, destacando a importancia da habitagdo como direito fundamental.
Em seguida, explora-se o papel do planejamento urbano e da regularizagdo fundiaria nas

politicas habitacionais e no direito a cidade no Brasil.

3.1 Fundamentos Tedricos das Politicas Publicas Sociais

As politicas publicas sociais sdo instrumentos normativos, programaticos e
financeiros, elaborados e implementados pelo Estado com o objetivo de promover a equidade,
reduzir desigualdades sociais e garantir direitos fundamentais, priorizando as demandas de
grupos em situacdo de vulnerabilidade, conforme os principios da universalidade, equidade e
integralidade previstos na Constituigdo Federal de 1988. Segundo Souza (2006, p. 24),
"politicas publicas sociais sdo respostas do Estado as demandas sociais, refletindo a forma
como o poder publico lida com questdes sociais especificas".

Nessa mesma direcao, Rosa ef al. (2021, p. 13) definem as politicas publicas
sociais como “instrumentos técnico-politicos voltados ao enfrentamento de um dado problema
social: algo que ¢ considerado indesejavel e que desperta uma agdo em contrapartida”. Elas
buscam o fortalecimento da cidadania, a promog¢ao da justica social e a reducdo das
desigualdades, sendo instrumentos essenciais para a efetivagdo dos direitos sociais previstos
na Constitui¢do, como o direito a moradia digna, a saude, a educagao e ao trabalho.

Essas politicas publicas desempenham um papel fundamental na promocdo da
inclusdo social, no combate a pobreza e na garantia de equidade, utilizando mecanismos de
planejamento estratégico, gestdo participativa e alocacdo eficiente de recursos.
Fundamentadas em principios como universalidade, igualdade e solidariedade, elas se
baseiam em diagnosticos técnicos e dados socioecondmicos para atender as demandas
especificas da populagdo e promover o desenvolvimento humano sustentavel (Secchi, 2010).

A principal caracteristica das politicas publicas sociais ¢ a tentativa de equilibrar
as diferengas econOmicas e sociais que historicamente excluiram parcelas significativas da
populacdo do acesso a direitos e servigos basicos. Neste contexto, ¢ importante diferenciar

entre politicas de carater universal e politicas focalizadas. As politicas universais sdo aquelas
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que buscam atender toda a populacdo, sem discriminagdo, como o Sistema Unico de Satude
(SUS) e a educagdo publica. Ja as politicas focalizadas, como o Bolsa Familia, sdo
direcionadas a grupos especificos, geralmente em situacdo de maior vulnerabilidade
socioecondmica, com o intuito de oferecer suporte direto e imediato para a superacdo da
pobreza extrema (Secchi, 2010).
A concepcao de politicas publicas sociais também esta intrinsecamente ligada ao
conceito de Estado de bem-estar social. Como aponta Draibe,
As politicas sociais t€m como objetivo fundamental garantir os direitos de cidadania,
promovendo a inclusdo social e a reducdo das desigualdades, além de garantir o
acesso universal a bens e servigos essenciais. Elas representam a materializacdo do
compromisso do Estado com o bem-estar coletivo e com a justica social, operando

em diferentes areas, como saude, educacdo, habita¢do e assisténcia social (Draibe,
1995, p. 92).

Esse modelo de governanca, que se consolidou em diversos paises apos a Segunda
Guerra Mundial, se baseia na ideia de que o Estado deve intervir na economia e na sociedade
para garantir uma rede de protecdo social ampla, assegurando condi¢des minimas de vida para
todos os cidadaos.

E relevante destacar que as politicas publicas sociais sio moldadas tanto por
demandas da sociedade civil quanto por dindmicas politicas € econdmicas. Os movimentos
sociais, Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) e outras entidades da sociedade civil
desempenham um papel fundamental na formulagao e na implementacao dessas politicas. A
mobilizagdo popular e a participacdo social sdo elementos essenciais que garantem que as
politicas sejam mais inclusivas e adequadas as reais necessidades da populagdo. Ademais, o
conceito de controle social nas politicas publicas remete a ideia de que os cidadaos devem ter
o direito e a oportunidade de influenciar as decisdes estatais, fiscalizando a execucao e
promovendo uma gestdo mais transparente e democratica (Bezerra, 2018).

Dessa forma, as politicas publicas sociais refletem tanto os valores e prioridades
do governo em exercicio quanto as pressoes e reivindicagdes da sociedade civil. Elas sdo um
campo de constante disputa e negociacao, em que diferentes interesses e perspectivas se
entrelacam. No contexto cearense, essas politicas sdo especialmente relevantes para enfrentar
as desigualdades historicas que marcam o Estado, contribuindo para a constru¢do de uma

sociedade mais justa e inclusiva (Barreira, 2012).

3.2 A evolucio da politica habitacional no Brasil: desafios e conquistas
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A trajetoria das politicas publicas sociais no Brasil ¢ marcada por um processo de
construcdo gradual, influenciado por mudangas politicas, econdmicas e sociais que moldaram
o papel do Estado ao longo das décadas. No contexto das politicas habitacionais, por sua vez,
essa evolucao ¢ particularmente importante, pois reflete tanto os desafios de urbanizagao

quanto as tentativas do Estado de atender as demandas de moradia digna para a populacao.

3.2.1 Da assisténcia a segregacdo: politicas habitacionais entre a Era Vargas e a Ditadura

(1930-1985)

Segundo o IPEA (2013), a politica habitacional no Brasil emergiu como resposta
a urbanizagdo acelerada e a precariedade das condigdes de moradia nas areas urbanas,
principalmente a partir da segunda metade do século XX.

Até o inicio do século XX, o Estado brasileiro adotava uma postura minima em
relacdo a protegdo social, limitando-se a agcdes pontuais e assistenciais. A partir da Era Vargas,
entre 1930 e 1945, o Estado comecou a assumir um papel mais ativo na formulagdo de
politicas sociais, incentivado pela industrializagdo e pela urbanizagdo acelerada. Com a
criacdo do Instituto de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que oferecia assisténcia aos
trabalhadores urbanos esta fase inicial, no entanto, foi marcada pela exclusdo de grande parte
da populacdo rural e de trabalhadores informais, refletindo uma abordagem limitada e
segmentada das politicas sociais (Draibe, 2001).

Durante a ditadura militar (1964-1985), as politicas sociais foram utilizadas como
ferramenta de controle social e politica, embora tenha sido nesse periodo que se estruturou o
Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de Habitagao (SFH), voltado
para a promocao da casa propria. Embora representasse um avango na tentativa de assegurar o
acesso a moradia, o SFH enfrentou limitagdes importantes em sua implementagdo,
principalmente devido ao foco nas classes média e alta, excluindo a populagdo de baixa renda.
Apesar de seu proposito inicial de reduzir o déficit habitacional, cerca de 70% dos recursos do
BNH foram destinados a financiamentos para familias das classes média e alta, que
apresentam maior capacidade de pagamento. Estima-se que apenas 3% a 5% dos recursos
foram destinados a populagdo de baixa renda, principal grupo afetado pela precariedade
habitacional nas areas urbanas (Amorim e Bassan, 2024).

Como observa Maricato (2009, p. 29), "o modelo de politica habitacional adotado
na ditadura militar ndo contemplou as necessidades das populagdes mais vulneraveis, que

foram obrigadas a buscar solugdes informais, como as favelas". Nesse mesmo entendimento,
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Bonduki (2014) aponta que o BNH foi uma tentativa de estruturar o financiamento
habitacional no Brasil, mas acabou privilegiando a constru¢do de grandes conjuntos
habitacionais em areas periféricas, muitas vezes afastadas dos centros urbanos e desprovidas
de infraestrutura basica. Essa politica gerou criticas, pois, apesar de aumentar a oferta de
moradias, contribuiu para a segregacao socioespacial nas cidades brasileiras.

Observa-se na Figura 2, a seguir, uma sintese das limita¢des ao acesso a habitagao

para as populacdes de baixa renda durante o periodo da Ditadura Militar:

Figura 2 - Limitag¢des ao acesso a habita¢do no periodo da Ditadura Militar (1964 - 1985)

Analisando as limitagdes ao acesso a habitacao em 1964
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Fonte: elaborada pela autora (2025).

3.2.2 A moradia como promessa democrdtica: estagnacgdo, neoliberalismo e contradi¢oes

no Pos-Constituicao (1988-2002)

Com o fim da ditadura militar ¢ a redemocratiza¢do, a Constituicdo Federal de
1988 buscou redefinir as politicas publicas sociais no Brasil, incluindo a politica habitacional.
De acordo com Silva (2019, p. 75), "a Constituicdo de 1988 reconhece a moradia como um
direito social, estabelecendo um novo paradigma para a atuacdo do Estado na promocdo de
politicas habitacionais". Ou seja, a Constitui¢do de 1988 trouxe a perspectiva de avango nas

politicas publicas de habitacdo, ao estabelecer o direito a moradia como um direito
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fundamental, dentro do conceito de "fung¢do social da propriedade® (Brasil, 1988). Em
consonancia, Bonduki (2014) destaca que a Constituigdo de 1988 abriu caminho para o
reconhecimento formal do direito a moradia, colocando-o no centro das politicas sociais e
urbanas no pais. Essa garantia refor¢a o papel do Estado na promog¢do de politicas
habitacionais que visem a reducdo do déficit habitacional e a melhoria das condig¢des de
moradia.

Contudo, ainda que o texto constitucional sinalizasse o inicio de uma nova
abordagem, em que se buscava integrar as politicas de habitagdo a um planejamento urbano
mais inclusivo e participativo, considerando as necessidades da populagdo de baixa renda, o
que se observou, na pratica, foi que a década de 1990 consolidou o avango da logica
neoliberal sobre as politicas sociais, incluindo a habita¢dao. Neste periodo, o Estado passa a
assumir o papel de “regulador” e “facilitador” do mercado, abrindo espaco para a atuacdo do
setor privado na formulacdo e execugdo de politicas urbanas, em detrimento de uma atuagado
publica redistributiva e garantidora de direitos (Rolnik, 2019; Maricato, 2001). Conforme
analisa Rolnik (2019), a hegemonia neoliberal reformulou o papel do Estado na politica
urbana, tornando-o menos executor ¢ mais regulador, com énfase no estimulo ao investimento
privado e a 16gica de rentabilidade do solo urbano.

A extingdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) em 1986 e a crise fiscal do
Estado criaram um vazio institucional que nao foi preenchido nas décadas seguintes. Como
aponta Bonduki (2014), houve um deslocamento da atuacao do Estado para agdes pontuais e
desarticuladas, baseadas em subsidios limitados e focalizados, sem planejamento urbano
integrado ou politica de longo prazo. Nesse periodo, as intervengdes habitacionais
restringiam-se a programas localizados, com énfase em regularizagdes fundidrias
simplificadas, remogoes e acdes emergenciais, desprovidas de uma perspectiva estruturante de
reforma urbana.

Maricato (2011) denuncia que a politica habitacional da década de 1990 foi
marcada por um “urbanismo de exce¢do”, no qual os direitos sociais foram subordinados as
demandas do mercado financeiro e ao controle das contas publicas. Nesse contexto, a moradia
passa a ser tratada como mercadoria e ndo como direito, aprofundando a exclusao dos setores
populares do acesso ao espaco urbano formal. Essa logica produziu uma “cidade ilegalmente

legalizada”, como define a autora, em que o poder publico tolera a informalidade, mas nao

¢ A fungdo social da propriedade é o principio juridico que condiciona o direito de propriedade ao cumprimento
de seu papel em promover o bem-estar coletivo, garantindo o uso da terra ou imével de maneira que beneficie a
sociedade, respeite a justica social e evite o uso improdutivo ou prejudicial.
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oferece garantias estruturais de permanéncia digna.

Segundo Guimardes (2001, p. 174), a caréncia habitacional ndo se origina
exclusivamente da escassez de recursos materiais, mas esta enraizada em um determinado
“padrao de sociabilidade presente nas relagdes sociais de reproducao do capital”, o qual se
manifesta em disputas de interesse, expressas na distribuicdo desigual da renda e nas
limitacdes ao acesso ao espago social construido. Na mesma dire¢do, Ribeiro e Pechman
(1983, p. 9) explicam que a caréncia habitacional, especificamente no contexto brasileiro,
resulta da exclusdo de grande parcela da populacio do mercado formal de moradias,
fundamentada em dois fatores principais: “uma distribui¢do profundamente desigual da renda
gerada na economia e as condi¢cdes que regem a produgdo capitalista de moradias, que
impdem um elevado preco ao direito de habitar na cidade”.

Ao mesmo tempo, as reformas neoliberais contribuiram para o avango da
financeirizagdo do solo urbano, favorecendo a valorizacdo de areas centrais e a expulsdo
progressiva das populacdes pobres para as franjas da cidade. Arantes, Vainer e Maricato
(2000) observam que esse modelo de urbanizacdo fortaleceu a ldgica dos grandes
empreendimentos privados ¢ dos enclaves urbanos, enquanto os assentamentos informais
passaram a ser vistos como “problemas a serem contidos”, muitas vezes com uso de
mecanismos repressivos, e ndo como territorios de cidadania a serem integrados a cidade.

Nesse cenario, a auséncia de uma politica habitacional articulada e universalizante
contribuiu para o agravamento do déficit habitacional e a proliferacdo de favelas e
loteamentos irregulares em todo o pais. O Estado, ao adotar uma postura subsidiéria, deixou a
populacdo mais pobre apenas duas alternativas: o endividamento para acessar a moradia
formal ou a ocupagdo informal de terras. Como sintetiza Rolnik (2019), a informalidade
tornou-se a principal forma de producao habitacional no Brasil, resultado direto da omissao

do Estado e da mercantilizagdo do direito a moradia.

3.2.3 Governos Lula e Dilma (2003 - 2016): avancos normativos, tensionamentos e

contradicoes

Com a ascensdo do governo Lula em 2003, o Brasil viveu um novo ciclo de
fortalecimento das politicas publicas, com énfase na ampliagdo dos direitos sociais € na
inclusdo das camadas populares nas politicas de habitagdo, saneamento e urbanizagdo. No
campo habitacional, destaca-se a criagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse

Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social (FNHIS), com base na
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Lei n° 11.124/2005, como instrumentos para fortalecer a agdo do Estado na produgdo e
regularizacdo de moradias. Segundo Bonduki (2014), o SNHIS foi uma das maiores
conquistas do setor habitacional brasileiro nas ultimas décadas, ao institucionalizar
mecanismos de planejamento, financiamento e participagdo social.

O Ministério das Cidades, criado em 2003, teve papel importante na articulagao
dessas politicas, especialmente nos primeiros anos, quando contou com forte presenca de
representantes dos movimentos sociais urbanos. A revalorizagdo de espagos participativos,
como o Conselho das Cidades e as Conferéncias Nacionais das Cidades, foi inicialmente uma
marca da gestdo, ainda que com limitagdes estruturais. Como observa Rolnik (2019), a
ampliacdo da participacdo institucionalizada foi uma tentativa de incorporar demandas
histéricas dos movimentos de moradia, mas os resultados foram desiguais e frequentemente
subordinados as aliangas politicas com o mercado.

Em 2009, no segundo mandato de Lula, ¢ lancado o Programa “Minha Casa
Minha Vida” (MCMYV), como uma resposta a crise econdmica internacional € como estratégia
de aquecimento do setor da construcao civil. O programa representou uma inflexao
importante na politica habitacional, ao priorizar a producao em larga escala por meio de
grandes empreiteiras, com forte subsidio publico, mas fragil controle social. Maricato (2011,
p. 86) critica o modelo ao afirmar que "o MCMYV nio incorporou os avangos acumulados no
debate urbano das ultimas décadas e se consolidou como uma politica habitacional de
mercado, voltada a produgao de moradias em massa e em territorios periféricos."

Nos governos Dilma Rousseff (2011-2016), o MCMV foi expandido,
especialmente com a Faixa 1, voltada para familias com renda de até R$ 1.800, o que ampliou
o acesso formal a moradia para os mais pobres. No entanto, os problemas estruturais do
programa se mantiveram: a localizagdao periférica dos empreendimentos, a baixa qualidade
das construcdes e a auséncia de integracdo com politicas de mobilidade, saude e educagdo.
Mendonga (2017) destaca que os conjuntos habitacionais do MCMYV, em especial da Faixa 1,
reforcaram o padrdo de urbanizagdo excludente, com precariedade na infraestrutura e
distanciamento dos centros urbanos.

A partir de 2015, o cenario politico e econdmico se agravou. O esvaziamento do
Ministério das Cidades e a desmobilizacdo dos conselhos enfraqueceram a ja limitada
participagdo social. Com o impeachment de Dilma Rousseff em 2016, houve um desmonte
institucional das politicas urbanas progressistas. Segundo Rolnik (2022), a ruptura
democratica instaurou uma agenda regressiva, com cortes orcamentarios severos € a redugao

da politica habitacional a sua dimensao cartorial.
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3.2.4 Retrocesso e invisibilidade: a politica habitacional no Governo Bolsonaro

(2019-2022)

Durante o governo Bolsonaro, a politica habitacional foi profundamente
enfraquecida, com a extingdo do Ministério das Cidades e a substituicilo do MCMYV pelo
programa “Casa Verde e Amarela”, instituido pela Lei n® 14.118/2021. A nova politica
priorizou a regularizacdo fundiaria e melhorias habitacionais em detrimento da producdo de
novas unidades, com foco em familias com capacidade de endividamento, excluindo grande
parte da populagcdo de baixa renda. Como afirma Rolnik (2022), a politica habitacional do
governo Bolsonaro representou um desmonte deliberado do arcabougo institucional
construido nas décadas anteriores.

Houve, ainda, uma dréstica reducdo de recursos publicos para habita¢do. Segundo
relatério do IPEA (2021), o or¢amento do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),
principal fonte de financiamento do MCMYV Faixa 1, caiu de R$ 6,5 bilhdes em 2016 para
apenas R$ 27 milhdes em 2020. A nova politica aprofundou a logica de focalizagdo e
meritocracia, afastando-se da perspectiva do direito a moradia. Mendonga e Costa (2021, p.
59) argumentam que “a substituicdo do MCMV por um modelo baseado na financeirizagdo
habitacional representa ndo apenas uma mudanca de programa, mas uma ruptura com o
paradigma da moradia como direito social.”

O governo Bolsonaro também promoveu um apagamento da participagdo social
nas politicas urbanas. A extingdo do Conselho das Cidades, em 2019, por meio do Decreto n°
9.759/2019, eliminou o principal espago institucional de controle social sobre as politicas
habitacionais e urbanas. Os movimentos sociais de moradia passaram a ser tratados com
hostilidade e criminalizagdo, e os conflitos fundidrios se intensificaram em varias regides do
pais. Como conclui Maricato (2020, p. 101), “houve uma regressao histdrica que recolocou a
questdo da moradia sob a logica da caridade, do clientelismo e da desresponsabilizagdo do

Estado.”

3.2.5 Perspectivas em disputa: desafios atuais para a efetivacdo do direito a moradia

Como mencionado na subsecao anterior, o ciclo de retrocessos observado durante

o governo Bolsonaro (2019-2022), marcado pela desestruturagdo institucional e a

reconfiguragdo da moradia como politica de mercado, impds ao pais grandes desafios para a
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reconstru¢do do campo habitacional. Com a chegada do novo governo federal em 2023,
abriu-se uma janela de possibilidades para a retomada de politicas urbanas mais
comprometidas com a fun¢do social da cidade. A reativagdo do Ministério das Cidades ¢ a
reestruturacdo do Conselho Nacional das Cidades, por exemplo, sinalizam esforcos iniciais de
reconstrucdo institucional. No entanto, como aponta Bonduki (2023), ndo se trata apenas de
retomar politicas abandonadas, mas de rediscutir seus fundamentos, corrigir distor¢des e
enfrentar as novas complexidades urbanas do século XXI.

Entre as a¢des de retomada, destaca-se o relangamento do “Minha Casa, Minha
Vida", agora com o compromisso de reorientar o programa para os segmentos de renda mais
baixa e com maior articulacdo entre habitagdo, planejamento urbano e infraestrutura. Embora
represente um avango em relacdo ao modelo do “Casa Verde e Amarela", o novo MCMV
ainda enfrenta entraves estruturais, como a dependéncia de grandes construtoras, a rigidez das
tipologias habitacionais e a tendéncia a reprodu¢do de empreendimentos periféricos e mal
conectados as centralidades urbanas. Rolnik (2022) alerta que sem ruptura com a légica
produtivista, a politica habitacional seguira sendo instrumento de expansdo do capital
imobiliario, e nao de efetivacao do direito a cidade.

O cendrio contemporaneo, portanto, ¢ atravessado por disputas fundamentais
sobre o papel do Estado na promocdo da moradia. De um lado, persiste o modelo
assistencialista, que associa a moradia a entrega de unidades padronizadas, desvinculadas das
dinamicas territoriais e das politicas sociais mais amplas. De outro, ganha forca a pressao do
mercado imobiliario, que busca moldar a politica urbana a partir da logica do investimento, da
financeirizagdo do solo e da producdo da cidade como ativo econdmico. Entre esses dois
polos, a concepcao da moradia como direito social segue em disputa, exigindo planejamento
integrado, regulacao do solo urbano e participacao cidada efetiva (Maricato, 2020).

Um dos grandes desafios ¢ enfrentar a fragmentagdo das politicas publicas e a
descontinuidade institucional. Apesar do avango legal representado pelo Estatuto da Cidade e
pela Lei do SNHIS, sua aplicagdo concreta continua esbarrando na falta de articulagdo entre
os entes federativos, na baixa capacidade técnica de muitos municipios e na instabilidade
politica. Como sintetiza Rolnik (2022), o problema da moradia no Brasil ¢ menos de auséncia
de legislacdo e mais de vontade politica e coordenacgdo entre politicas setoriais que impactam
diretamente o territorio.

A retomada das conferéncias das cidades e dos conselhos participativos precisa
ser acompanhada de um processo de repolitizagdo da politica habitacional, que v4 além da

produ¢do de unidades e incorpore os principios da gestdo democratica, da funcdo social da
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propriedade e da inclusdo urbana plena. A experiéncia de décadas anteriores demonstrou que
sem escuta qualificada, sem mediagdo com os territérios e sem protagonismo das
comunidades, mesmo politicas de grande escala podem falhar em promover justica social e
espacial. Como destaca Bonduki (2023), a reconstrucdo da politica habitacional exige
sensibilidade ao territério, capacidade de inovagdo institucional € compromisso com a justica
urbana.

Nesse sentido, o Brasil se encontra em um momento-chave de transi¢do: entre a
rearticulacdo do campo das politicas publicas e a permanéncia de estruturas historicas que
reproduzem desigualdade. A efetivagdo do direito & moradia dependerd da capacidade de
enfrentar as tensdes entre Estado e mercado, entre técnica e politica, e entre planejamento
urbano e territorialidade popular. A superagdo dessas dicotomias exigird novas coalizoes,
novas praticas e, sobretudo, a construcao de uma visao de cidade que nao exclua, mas que
acolha e que reconheca na moradia ndo um bem de consumo, mas uma base para a dignidade
e a cidadania.

Esses desafios internos da politica habitacional brasileira se agravam quando
confrontados com 0s compromissos internacionais que o pais assumiu ao longo das ultimas
décadas. O Brasil ¢ signatario de diversos acordos e tratados que reconhecem o direito a
moradia como parte inseparavel dos direitos humanos. A Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948, em seu artigo 25, afirma que toda pessoa tem direito a um padrdo de vida
adequado que inclua moradia. Além disso, o Pacto Internacional sobre Direitos Economicos,
Sociais e Culturais (PIDESC), adotado pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 1966 e
ratificado pelo Brasil em 1992, afirma em seu artigo 11 que “os Estados Partes reconhecem o
direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si e sua familia, incluindo
alimentacao, vestuario e habitagdo, e a uma melhoria continua das condigdes de existéncia”
(ONU, 1966, n.p.). A adesdo a esse pacto impde ao Estado brasileiro a obrigacdo legal de
adotar medidas progressivas para garantir o direito a moradia adequada, especialmente para os
grupos mais vulneraveis.

Além do PIDESC, o Brasil também ¢ parte da Nova Agenda Urbana
(ONU-Habitat, 2016), documento resultante da Conferéncia Habitat III, que reconhece a
moradia como direito central para a construgdo de cidades sustentdveis, inclusivas e
resilientes. A Agenda 2030 da ONU, por sua vez, inclui entre os seus Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) o ODS 11, que propdoe “tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”. Esses pactos

reafirmam que a moradia ndo pode ser tratada como mercadoria ou objeto de politica
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emergencial, mas como direito humano e pilar da cidadania. Como enfatiza Bobbio (2009), os
tratados internacionais funcionam como mecanismos de pressdo e vigilancia para que os
Estados nacionais — inclusive o Brasil — ndo negligenciem os direitos sociais, como o
direito a habitacdo, reforcando a perspectiva global dos direitos humanos no plano doméstico.

No entanto, apesar dos compromissos assumidos, o déficit habitacional brasileiro
segue expressivo e estrutural. De acordo com estimativas recentes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2022), o pais apresenta um déficit de aproximadamente 6
milhdes de moradias, afetando majoritariamente familias de baixa renda, em situagdo de
informalidade ou habita¢do precaria. Esse nimero revela ndo apenas a escassez de moradias,
mas também os limites das politicas publicas atuais, que ainda falham em oferecer solugdes
integradas e de longo prazo. O elevado custo da terra urbana, a financeirizagdo do setor
imobilidrio e as dificuldades de acesso ao crédito agravam a exclusdo habitacional nas
grandes cidades, onde o solo valorizado se torna inacessivel para a populacdo pobre,
empurrando-a para as margens urbanas.

A trajetoria das politicas habitacionais no Brasil mostra um processo de avancos
normativos, mas também de grandes lacunas operacionais que implicam em importantes
desafios a implementacdo dessas politicas, como o financiamento, a burocracia e a
sustentabilidade dos projetos (Pinto, 2021). Ressalta-se, também, que a efetividade das
politicas publicas de habitacdo social esta intrinsecamente ligada a capacidade de articulagdo
entre diferentes esferas de governo (federal, estadual e municipal) e a participacao ativa da

sociedade civil. Conforme Oliveira (2018),

a descentraliza¢do das politicas publicas, promovida a partir da década de 1990,
buscou fortalecer o papel dos municipios na implementagdo de programas sociais,
mas também trouxe desafios quanto a coordenagdo e a integracdo das agdes em
diferentes niveis de governo” (Oliveira, 2018, p. 73).

Isso significa que, para alcangar resultados satisfatérios, ¢ necessario um
alinhamento estratégico entre as politicas publicas e as demandas locais. Ou seja, o
desenvolvimento de politicas habitacionais exige nao apenas o fortalecimento das institui¢des
publicas, mas também uma abordagem intersetorial que inclua a incorporagao de novas
praticas de gestdo democratica, o controle social efetivo e a articulagdo com politicas
estruturantes, como mobilidade, sanecamento, acesso ao trabalho, saude, educacdo e
infraestrutura para criar ambientes seguros e saudaveis. De acordo com Santos (2018),
politicas publicas de habitagdo vao além da construcdo de unidades habitacionais; elas

também visam integrar as comunidades, prover servigos essenciais e melhorar a qualidade de
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vida dos cidaddos. Dessa forma, as politicas habitacionais podem ajudar a combater a
desigualdade social e a promover o direito a cidade para todos, criando condi¢des para que a
populagdo participe de forma ativa e igualitaria na vida urbana.

Como observa Silva (2019), a continuidade e o aprimoramento das politicas
publicas de habitagdo sdo fundamentais para a promogao da inclusdo social e para a superagao
das desigualdades urbanas. Nesse contexto, o cumprimento dos compromissos internacionais
nao deve ser entendido como uma formalidade diplomatica, mas como um instrumento
legitimo de cobranga por parte da sociedade civil em direcdo a um modelo de cidade mais
justo e solidario.

A fim de facilitar a compreensdo da evolugdo historica e promover uma leitura
mais integrada dos processos historicos analisados ao longo da subsecdo 3.2 (e suas
subse¢Oes), a Figura 3, apresenta uma linha do tempo que reline os principais marcos
institucionais, legais e programaticos desde a criacdo do Sistema Financeiro de Habitagdo
(SFH), em 1964, até os programas ¢ legislagdes mais recentes, como o Minha Casa Minha
Vida (2009), a Lei n® 13.465/2017 (REURB) e o relangamento do programa MCMV em 2023,
situando a politica habitacional como um campo em disputa, atravessado por diferentes

concepgoes de cidade, de cidadania e de papel do Estado.

Figura 3 - Linha do tempo das politicas habitacionais no Brasil (1964 - 2023)

LINHA DO TEMPO

DAS POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

2021 - Casa
Verde e Amarela

2009 - Minha
Casa Minha Vida

Programa de grande escala
para reduzir o déficit
habitacional e proporcionar
moradia digna para familias
de baixa renda. A Lei
também tratava da REURB.

2001 - Estatuto da
Cidade

1964 - SFH

Cria o Sistema
Financeiro de
Habitagao.
Limitag6es no acesso
para populagées de
baixa renda.

Programa que substituiu o
MCMV. Priorizou a
regularizagao fundidria e
melhorias habitacionais em
detrimento da produgao de
novas unidades

Regulamentacéo da
politica urbana,
priorizando o direito a
moradia e a ocupagao
racional do espago urbano.

2017 - Nova REURB 2023 - Novo
Lei n213.465/2017 MCMV

2006 - Conselho
das Cidades

1988 -CF

Reconhecimento da
moradia digna
como direito Social.
Estabelece um novo
paradigma para as
politicas
habitacionais no
Brasil.

& Relangamento do
) Programa, com o
2 compromisso de
ampliar a articulagdo

Fortalecimento das
politicas de
regularizagao fundidria,
a fim de simplificar o
processo.

Propor as diretrizes
para a formulacdo e
implementagdo da
Politica Nacional de entre habitagao,
Desenvolvimento planejamento urbano e
Urbano infraestrutura.

Fonte: elaborada pela autora (2025).
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3.3 Planejamento Urbano e Desigualdade Socioespacial

O planejamento urbano, segundo Rolnik (2015), pode ser compreendido como o
conjunto de acdes e politicas publicas voltadas a organizagdo do espago urbano, tendo como
objetivo principal a promog¢do do bem-estar coletivo e a racionalizagdo do uso do solo.
Segundo a autora, o planejamento urbano constitui uma arena de disputas, na qual diferentes
grupos sociais buscam garantir o acesso a cidade, o que torna esse campo inevitavelmente
politico.

De forma normativa, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) define a politica
urbana como o instrumento para garantir o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade, com o intuito de ordenar o crescimento urbano e reduzir
desigualdades (Brasil, 2001).

De acordo com Villaga (2012), a pratica do planejamento urbano articula
dimensdes econdmicas, sociais e ambientais, sendo responsavel por antecipar e gerenciar os
impactos do crescimento populacional, da verticalizagdo e da expansdao urbana. Trata-se de
uma relevante ferramenta para a promog¢dao de cidades mais inclusivas, resilientes e
sustentaveis. Essa abordagem integrada pressupde a superacdo da logica meramente
tecnocratica, muitas vezes dominante nas politicas urbanas do século XX, e uma abertura para
processos participativos e multiescalares, como preconiza a Nova Agenda Urbana
(ONU-Habitat, 2016) e o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 11.

No Brasil, o planejamento urbano comegou a ganhar relevancia na primeira
metade do século XX, com as primeiras iniciativas de regulamentacdo do uso do solo e a
criacdo de instrumentos para orientar o desenvolvimento das cidades. A urbanizagdo
acelerada, especialmente a partir da década de 1950, trouxe novos desafios para o
planejamento urbano brasileiro, como o crescimento desordenado, a expansdo das areas
periféricas e a falta de infraestrutura adequada.

Diante desse contexto, o planejamento urbano ganhou centralidade a partir da
redemocratizagdo ¢ da promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988. Esta instituiu, nos
artigos 182 e 183, a funcdo social da propriedade urbana e atribuiu aos municipios a
responsabilidade de elaborar e implementar politicas urbanas por meio de instrumentos como
o Plano Diretor (Brasil, 1988). O planejamento urbano, nesse sentido, passa a ser ndo apenas
um exercicio técnico, mas um direito da cidadania, expressando o ideal de uma reforma
urbana popular que emergiu dos movimentos sociais urbanos dos anos 1970 e 1980 (Rolnik,

2015).
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O Estatuto da Cidade (2001) buscou consolidar essa nova abordagem ao
estabelecer diretrizes gerais que reconhecem o direito a cidade e a fungdo social da
propriedade. A lei prevé um conjunto de instrumentos urbanisticos para orientar o uso do solo
urbano, entre os quais se destacam a outorga onerosa do direito de construir, o direito de
preempcao e a transferéncia do direito de construir (Brasil, 2001). O Estatuto também enfatiza
a importancia da gestdo democratica da cidade e da regularizagao fundidria de interesse social
como principios estruturantes para a promog¢ao da justica socioespacial, o enfrentamento da
especulacdo imobilidria e a amplia¢do do acesso a moradia digna.

O Plano Diretor, segundo o Estatuto da Cidade, ¢ obrigatério para municipios com
mais de vinte mil habitantes e deve ser elaborado com ampla participacdo popular (Brasil,
2001). Ele funciona como o principal instrumento de planejamento estratégico local,
orientando as politicas de habitacdo, mobilidade, meio ambiente, patrimdnio histérico e
desenvolvimento economico. No entanto, como observa Santos (2018), muitos planos acabam
sendo pegas técnicas desconectadas das realidades locais e das necessidades das populagdes
mais vulneraveis, especialmente em contextos de forte desigualdade socioespacial.

A desigualdade socioespacial no contexto urbano brasileiro ¢ evidenciada pela
segregacdo das populagdes de baixa renda em areas periféricas, frequentemente desprovidas
de infraestrutura basica, equipamentos publicos e acesso ao transporte coletivo de qualidade.
Santos (2018) argumenta que o espaco urbano brasileiro se estrutura segundo uma légica de
exclusdo, na qual a cidade fragmentada reflete as dindmicas do capital e a auséncia de uma
politica territorial efetivamente redistributiva. Nesse sentido, o planejamento urbano, se
orientado por interesses privados, pode reforcar desigualdades em vez de mitiga-las.

Em Fortaleza, o planejamento urbano enfrenta o desafio de conciliar crescimento
acelerado com justica territorial. A cidade conta com um Plano Diretor aprovado em 2009
(Lei Complementar n° 062/2009), atualmente em revisdo, que define as macrozonas da cidade
e orienta o uso e a ocupacao do solo. A Lei de Uso e Ocupacao do Solo (LUOS) e o Coédigo
da Cidade complementam esse arcabougo normativo, mas muitas vezes 0s instrumentos
urbanisticos sao implementados de forma fragmentada e sem mecanismos efetivos de controle
social. A expansdo urbana da capital cearense tem reproduzido padrdes de segregacdo, com a
populacdo de baixa renda sendo empurrada para zonas distantes do centro e de baixa
centralidade economica.

A relagao entre planejamento urbano e desigualdade em Fortaleza se manifesta,
por exemplo, na distribuicdo desigual de equipamentos publicos, no acesso diferenciado a

mobilidade e nas politicas de regularizacdo fundidria ainda limitadas frente & magnitude das
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ocupagdes informais. Projetos urbanos recentes, como o Plano Fortaleza 2040, tém ambicdes
de apresentar solugdes estratégicas e sustentaveis, mas enfrentam desafios institucionais e
dificuldades em promover participagao cidada qualificada, como observa Silva (2018).

Para enfrentar a desigualdade socioespacial, ¢ fundamental que o planejamento
urbano adote abordagens intersetoriais e participativas, com é&énfase na escuta ativa das
comunidades e no fortalecimento das capacidades institucionais locais. A democratizacao dos
processos decisorios e o uso estratégico de instrumentos como as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) sdo caminhos possiveis para inverter a logica excludente que historicamente
marcou a urbanizagdo brasileira. Como enfatiza Bonduki (2014), a efetivagao do direito a
cidade depende nao apenas de boas leis, mas da vontade politica e da articulacao entre Estado
e sociedade.

Portanto, o planejamento urbano deve ser compreendido ndo apenas como uma
técnica de organizagdo do territério, mas como um campo de disputas e negociagdes,
profundamente atravessado por relagdes de poder. A luta contra a desigualdade socioespacial
passa necessariamente pela constru¢do de cidades mais justas, onde o planejamento urbano

seja guiado pela solidariedade, pela justica social e pelo compromisso com a inclusao.

3.3.1 Direito a cidade

O conceito de "Direito a Cidade", proposto por Lefebvre (1968; 2009) e
posteriormente ampliado por autores como Harvey (2012), surge como um contraponto a
segregacdo urbana. Segundo essa perspectiva, todos os habitantes da cidade devem ter o
direito de participar das decisdes sobre o uso e a gestdo do espago urbano, além de ter acesso
equitativo aos beneficios da vida urbana. Segundo Rolnik (2015), o direito a cidade ¢
fundamental para garantir que todas as pessoas possam usufruir dos beneficios e
oportunidades proporcionadas pela vida urbana, superando as barreiras de exclusdo e
segregacdo. Esse direito envolve o acesso a moradia, ao transporte publico, aos espacgos de
lazer, a educagao e a saude, promovendo o desenvolvimento inclusivo e sustentavel.

Para Fernandes (2011), o direito a cidade deve ser entendido como uma diretriz
central das politicas urbanas, garantindo a funcdo social da propriedade e combatendo a
especulacdo imobilidria que exclui a populacao de baixa renda das areas centrais e dotadas de
infraestrutura. Fernandes destaca que, ao integrar as politicas de regularizacdo fundiaria e
habitacdo social, o Estado pode promover um espaco urbano mais justo e acessivel, onde o

direito a cidade seja efetivamente garantido para todos.
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Fernandes (2011) e Harvey (2012) concordam que o direito a cidade propde um
novo olhar sobre a governanga urbana, priorizando a participagdo cidada e a democratizagao
dos processos decisorios. Para os Fernandes (2011), a democratizagdo dos processos de
planejamento e regularizacdo ¢ essencial para que a cidade seja transformada em um espago
inclusivo, onde as decisdes politicas reflitam os interesses e necessidades de todos os
habitantes, especialmente os mais vulneraveis.

A implementacdo do direito a cidade requer, portanto, a criagdo de instrumentos
legais e politicas publicas que visem ndo apenas a regularizacao fundiéria e a habitagdo social,
mas também a valorizagdo dos espacos publicos e o desenvolvimento de areas periféricas.
Rolnik (2015) destaca que o direito a cidade ¢ uma luta constante que exige mobilizagdo
social, pressoes politicas e um comprometimento do poder publico com a justica social e

espacial.

3.4 Para além do "Papel da Casa': Regularizacdo fundiaria plena, dignidade e justica

territorial

A regularizagdo fundiéria ¢ um processo relevante para a promocao da cidadania e
para a reducdo das desigualdades socioespaciais nas areas urbanas brasileiras. Esse processo
visa a formalizagdo de areas ocupadas informalmente, por meio da titulagdao e da integragao
urbana, permitindo que as familias que ocupam esses espacos tenham acesso a uma moradia
legalizada e a todos os direitos e beneficios associados a ela. Isto ¢, mais do que um processo
juridico, trata-se de uma politica publica complexa, com multiplas dimensdes — juridica,
urbanistica, social, econdmica e ambiental — que busca integrar territoérios informalmente
ocupados ao tecido urbano formal, garantindo aos moradores ndo apenas o titulo da terra, mas
o acesso a infraestrutura, servigos e direitos. Como observa Bujes (2012), a regularizagdo
fundiaria ndo ¢ um fim em si mesma, mas um meio para assegurar a inclusdo social e o
fortalecimento das comunidades.

Essa perspectiva ¢ fortalecida pelos estudos de Maricato (2011), que apontam que
sem a regularizacdo fundidria, milhdes de pessoas permanecem a margem dos beneficios do
urbanismo, vivendo em constante inseguranga. Para a autora, regularizar ndo ¢ apenas
conceder titulos, mas criar condigdes para que a moradia cumpra sua fun¢do social,
promovendo segurancga juridica, infraestrutura urbana e pertencimento. Trata-se, portanto, de
uma politica que deve ser conduzida com sensibilidade territorial e orientagdo para justiga

social.
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Contudo, para compreender plenamente os desafios atuais, € necessario olhar para
o percurso historico da irregularidade fundiaria no Brasil. Como aponta Ribeiro (2022), essa
realidade remonta a propria invasdao portuguesa, em 1500. Desde entdo, sucessivas politicas
moldaram o territdrio com base em interesses elitistas, concedendo extensas por¢des de terra a
nobres ¢ membros da elite, com o objetivo de legitimar arranjos politicos e sociais
excludentes, em vez de garantir o acesso a terra para a populacdo em geral.

De acordo com Ribeiro (2022)

a primeira lei brasileira que buscou formalizar o estoque fundidrio nacional — a Lei
de Terras de 1850 — optou pela adogdo do paradigma da propriedade privada,
buscando implementar a circulacdo da terra como mercadoria, com a exclusdo do
seu acesso pelos mais pobres. Apesar das intengdes estabelecidas na Lei de Terras, a
norma ndo alcangou a efetividade esperada, encontrando resisténcias entre as
proprias elites, para quem a terra ja significava muito mais que poder econémico,
constituindo-se em fonte de status social e poder politico (Ribeiro, 2022, n.p.).

Nesse sentido, a norma buscava transformar a terra em mercadoria, fomentando
sua circulagdo no mercado. No entanto, mesmo essa proposta encontrou resisténcia nas
proprias elites, que viam na terra um simbolo de status social e poder politico. Desde entao, o
pais assistiu a urbanizagdo acelerada sobre uma base fundiaria irregular, enquanto as
legislagdes e politicas relacionadas ao tema permaneceram pontuais e fragmentadas.

Segundo a autora, esse cenario perdurou até o inicio do século XXI, quando se
consolidou um quadro de ampla irregularidade fundiéria, tanto urbana quanto rural, com
profundos impactos sociais e econdmicos, incluindo a dificuldade de mercantilizagdo formal
da terra e o subdesenvolvimento de instrumentos financeiros lastreados em titulos fundiarios:

No periodo de 150 anos que transcorreu desde a Lei de Terras até o século XXI,
contamos com legislagdes e politicas pontuais sobre o tema da regularizago

fundiaria, enquanto assistimos ao desenvolvimento urbano explosivo do pais, com
inimeras cidades se expandindo sob uma base fundiaria irregular (Ribeiro, 2022,

n.p.).
Uma inflexdo importante ocorre em 2009, durante o segundo governo do
presidente Luis Inacio Lula da Silva, com a promulgagdo da Lei n° 11.977/09, cujo capitulo

IIT inaugura uma abordagem mais ampla e sistematica da regularizacdo fundiéria no Brasil.

Esta lei estabelecia o que os estudiosos sobre o tema viriam a chamar de
regularizacdo fundidria plena, um modelo no qual o instrumento se desenhava como
um instrumento de garantia de direitos, especialmente voltado para a populacao de
baixa renda residente nos milhares de assentamentos informais em todo o pais. Neste
modelo, a regulariza¢do fundiaria constituia-se, necessariamente, em um processo
complexo, de multiplas etapas, que passava por medidas urbanisticas, sociais,
ambientais e juridicas, tendo como ultima etapa a entrega da documentacdo dos
imoveis (Ribeiro, 2022, n.p.).
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Nesse modelo, a regularizacdo fundiaria ndo se limitava a entrega do titulo de
propriedade, mas envolvia um conjunto articulado de medidas que promovem a dignidade
humana e a justica social. A titulagdo era a ultima etapa de um percurso orientado a efetivacao
do direito a cidade, o que incluia saneamento basico, mobilidade, seguranca, educacao e
saude. Fernandes (2011) reforca esse entendimento ao defender que a titulagdo apenas cumpre
seu papel quando integrada a politicas estruturantes e participativas. A regularizacdo plena
compreende, nesse sentido, um processo que vai além do aspecto legal e que envolve a
consolidagdo do direito a cidade, incluindo saneamento basico, transporte publico, seguranga,
educacao e servicos de satde. Portanto, trata-se também de um instrumento de transformacao
social que busca garantir aos cidaddos a estabilidade de seus direitos sobre a terra e a
seguranca juridica necessaria para o desenvolvimento de suas comunidades.

Ribeiro (2022, n.p.) destaca uma peculiaridade importante da regularizagao
fundidria no Brasil:, “a partir da reparticio de competéncias entre os entes federativos
estabelecida pela Constitui¢do Federal de 1988, cabe a Unido definir normas gerais sobre o
tema, mas compete aos municipios executar as politicas de regularizagdo fundidria.” Sendo
assim, para que o capitulo III da Lei n°® 11.977/09 tivesse efeito pratico, era necessario que
suas diretrizes se capilarizassem pelos mais de 5.500 municipios brasileiros — o que exigia a
superacao de diversos entraves, como a escassez de recursos, a falta de profissionais
especializados e, muitas vezes, a auséncia de vontade politica. Tais fatores, somados ao tempo
elevado necessario para o cumprimento das etapas previstas no modelo “pleno”, limitaram a
efetividade da proposta e a sua aplicacdo em larga escala.

Contudo, antes que os entraves estruturais fossem superados e o modelo pleno
pudesse ser consolidado, o pais vivenciou uma inflexdo normativa que comprometeu os
principios estruturantes da regularizagao fundiaria enquanto politica de justica territorial.
Assim, essa proposta sofreu uma ruptura em 2016, com a edicdo da Medida Provisoéria 759,
posteriormente convertida na Lei n° 13.465/17, durante o governo de Michel Temer. Como
observa Ribeiro (2022), essa nova legislacdo promoveu uma inflexdo no modelo nacional de
regularizagao fundiaria, flexibilizando os requisitos e permitindo a titulagdo antes da
realizacdo das demais etapas previstas no modelo anterior. A introducdo da "legitimagdo
fundiaria" — aplicavel a terras publicas e privadas — passou a viabilizar a entrega rapida de
titulos com base no paradigma da propriedade privada individual, descolando-se das garantias
de urbanizagao e justiga social.

Portanto, ainda que a promulgag¢do da Lei n° 13.465/2017 tenha consolidado
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definicdes mais claras sobre os tipos de regularizagdo — de interesse social e de interesse
especifico — e estabelecido mecanismos mais ageis e acessiveis para garantir a seguranga da
posse, especialmente em areas ocupadas por populagdes de baixa renda (Brasil, 2017), a nova
legislacdo também gerou controvérsias, principalmente no que diz respeito a flexibilizag¢do de
normas ambientais e a possibilidade de regularizagdo de ocupagdes em areas sensiveis.
Segundo Silva (2020), apesar das vantagens trazidas pela lei, ela enfrenta criticas sobre seus
impactos no meio ambiente e¢ nas comunidades tradicionais, o que exige uma analise
cuidadosa de sua implementacdo. A seguran¢a juridica promovida pela regularizacdo
fundidria, nesse sentido, ndo deve ser vista de forma isolada, mas como parte de um processo
que deve equilibrar as necessidades sociais, ambientais e econdmicas.

Além disso, a nova lei se alinha a um movimento mais amplo de financeirizacao e
privatizacdo do territdrio nacional, promovendo a homogeneizagao juridico-formal do estoque
fundiario com vistas a sua transforma¢ao em mercadoria ¢ ativo financeiro. Como alerta
Rolnik (2019), politicas de regularizagdo que se limitam ao registro em cartdrio,
desarticuladas de outras acdes, podem reforcar a exclusdo e a segregacdo ao invés de
enfrenta-las. A regularizagdo fundiaria que ndo garante permanéncia € nao assegura
urbanizacdo pode servir mais ao mercado do que as comunidades, contribuindo para
processos de valorizacdo imobiliaria que expulsam os antigos moradores. Em consonancia,
Ribeiro afirma que

o novo modelo de regularizagdo fundiaria — pautado pela prioridade da
homogeneizagdo do estoque de terras nacional, a partir da distribuicao de titulos de
propriedade privada — enquanto favorece o aprofundamento da mercantilizagao e
financeirizagdo da terra, significa um risco para a permanéncia de populagdes
vulneraveis, especialmente nas areas valorizadas das grandes cidades brasileiras. A
expulsdao dos moradores desses espagos, por sua vez, representa um aprofundamento
do ja estarrecedor cenario de desigualdade socioespacial em nossas cidades, com a

negagdo do direito a moradia e do direito a cidade em nome do rentismo e da
financeirizagdo (Ribeiro, 2022, n.p.).

Salienta-se que, embora a regularizagao fundiaria seja frequentemente apresentada
como um avango na garantia de direitos, diversos autores alertam para seu carater paliativo e
sua limitacdo como solugdo estrutural para o déficit habitacional. Segundo Rolnik (2019), a
regulariza¢do, ao conceder titulos de propriedade sem garantir investimentos paralelos em
infraestrutura e servigos publicos, pode funcionar como uma estratégia do Estado para evitar a
implementag¢do de politicas habitacionais mais robustas e onerosas.

Destaca-se também que o reconhecimento da complexidade das ocupagdes
urbanas informais ¢ um ponto central na andlise das politicas de regularizagdo. Para Rolnik

(2019), as ocupagdes informais nao devem ser tratadas de forma homogénea, pois apresentam
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caracteristicas diversas e envolvem dinamicas sociais, politicas e econdmicas distintas. A
gentrifica¢do’, por exemplo, ¢ um fendmeno que pode surgir em éareas centralizadas, levando
a expulsao das populagdes de baixa renda, o que prejudica a efetividade da regularizacao
fundidria e perpetua a desigualdade. A autora defende que, além de garantir a seguranga
juridica, as politicas de regularizacdo devem ser acompanhadas de medidas que combatam a
especulagdo imobiliaria e protejam os moradores das pressdes do mercado imobilidrio
(Rolnik, 2019).

Maricato (2009), por sua vez, argumenta que a regularizagdo ¢ frequentemente
utilizada como uma politica paliativa e menos onerosa em comparag¢do com investimentos em
habitagdo social e infraestrutura urbana. Segundo a autora, ao optar pela titulagdo sem um
planejamento urbano mais amplo, o Estado ignora as causas estruturais da informalidade
urbana e transfere para os moradores a responsabilidade por melhorias na moradia ¢ no
entorno, o que pode perpetuar a precariedade. Assim, a politica de regularizacdo fundidria,
quando dissociada de investimentos em infraestrutura e habitacdo social, pode ser interpretada
como uma medida menos custosa para o Estado, que evita enfrentar de forma efetiva as
desigualdades urbanas e a segregacao socioespacial.

Neste contexto, ganha ainda mais relevancia o conceito de seguranca juridica
ampliada. Barroso (2009) define esse principio como a atuagdo do Estado como garantidor
dos direitos fundamentais dos cidadaos, por meio de um ordenamento previsivel e estavel.
Contudo, para além da mera concessao do titulo de propriedade, a ideia de seguranca juridica
deve ser compreendida de maneira mais ampla, a partir de instrumentos alternativos de
garantia da posse e, sobretudo, como condicdo para o exercicio pleno dos direitos urbanos.

Fernandes (2011) propde que a seguranca juridica deve incluir o reconhecimento
do direito a permanéncia nos territorios ¢ a protecdo dos moradores frente a processos de
remog¢do, especulacdo e gentrificagdo. Ele enfatiza que a seguranca juridica nas areas
informais deve ser construida a partir de um marco normativo que valorize a permanéncia e a
cidadania, ndo apenas a propriedade formal. Isso ¢ especialmente relevante em contextos de
informalidade fundiéria, onde o Estado historicamente falhou em oferecer protegao legal e
institucional aos habitantes.

Do ponto de vista normativo e internacional, a ONU (1966), por meio do Pacto

Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), reconhece

7 A gentrificagdo ¢ um processo socioeconémico e cultural de transformacdo de areas urbanas, geralmente de
bairros antigos e populares, que passam por revitalizacdo e revalorizagdo, atraindo moradores de maior renda e
consequente aumento do custo de vida, o que pode levar a expulsao dos habitantes originais.
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explicitamente o direito a moradia adequada e impde aos Estados o dever de assegurar
progressivamente esse direito, inclusive por meio de politicas de regularizagdo fundiaria
integradas. Bobbio (2009) reforca que tratados internacionais como o PIDESC funcionam
como instrumentos de pressdo legitima da sociedade civil sobre o Estado, garantindo que os
direitos sociais ndo sejam destituidos ou negligenciados e que a habitagdo seja tratada como
um direito humano, € ndo como mercadoria.

O papel do Estado na implementacdo dessas politicas intersetoriais também ¢
fundamental para o sucesso da regularizacdo fundidria. O apoio e a articulagdo entre os
diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal) sdo necessarios para garantir a
eficacia dos programas de regularizagdo fundiaria, como o Programa de Regularizagdo
Fundiaria de Interesse Social (Reurb-S). A efetividade dessas politicas, como aponta Arretche
(2015), depende da participagdo ativa das comunidades e de um esfor¢o conjunto entre os
governos, a sociedade civil e os movimentos sociais, a fim de criar solugcdes que atendam as
reais necessidades da populagao.

Em conformidade com o exposto, Davis (2007), em seu livro “Planeta Favela”,
oferece uma ampla e critica analise sobre o crescimento das favelas e assentamentos precarios
ao redor do mundo, destacando a logica estrutural do capitalismo global que perpetua a
informalidade urbana e a exclusdo social. O autor argumenta que o crescimento desordenado
das periferias urbanas ndo ¢ apenas um fendmeno espontaneo, mas um reflexo das politicas
neoliberais, da privatizacdo de terras e da auséncia de planejamento estatal voltado para a
inclusdo social. Esse diagnostico ¢ essencial para compreender os desafios da regularizagao
fundiaria em areas como o Conjunto Palmeiras, em Fortaleza.

No contexto desta dissertagdo, a perspectiva de Davis (2007) contribui para
problematizar a regularizacao fundiaria ndo apenas como uma solugao técnica para a posse da
terra, mas como uma politica inserida em um jogo de forcas politicas e economicas. O
Conjunto Palmeiras, historicamente marcado pelo modelo higienista, pela ocupacdo informal
e pela luta dos moradores por infraestrutura e direitos, exemplifica a resisténcia das
comunidades periféricas frente a um modelo de urbanizagao excludente.

Davis (2007) ainda destaca que a urbaniza¢do informal €, muitas vezes, a Unica
alternativa para milhdes de pessoas excluidas do mercado formal de moradia. No Brasil, essa
realidade ¢ evidenciada pela dificuldade de acesso ao crédito habitacional e pela especulagao
imobiliaria, que empurra populacdes vulneraveis para assentamentos precarios. No caso do
Conjunto Palmeiras, o processo de regularizagdo fundidria pode ser visto como uma estratégia

de enfrentamento dessa marginalizacdo historica, oferecendo seguranca juridica aos
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moradores e fortalecendo sua identidade comunitaria.

Entretanto, Davis (2007) também alerta para os riscos de processos de
regulariza¢do que, ao invés de promoverem a inclusdo, podem resultar na gentrificagcdo e no
deslocamento dos moradores mais pobres, caso ndo sejam acompanhados de politicas de
protecdo social e acesso a servigos urbanos. Assim, a avaliagdo do ReurbFor no Conjunto
Palmeiras deve considerar ndo apenas a titulagdo da terra, mas também seus efeitos sobre a
permanéncia da populagdo, o desenvolvimento local e a construgdo de pertencimento.

Portanto, ao dialogar com as reflexdes de Davis (2007), esta dissertagdao
intenciona aprofundar a andlise sobre como as politicas habitacionais impactam as dindmicas
comunitarias € como os moradores percebem e se apropriam dessas iniciativas. Em ultima
instancia, compreender a regularizacao fundiaria a partir dessa perspectiva critica contribui
para avaliar se ela tem cumprido seu papel de instrumento de justica social ou se reproduz
desigualdades ja enraizadas no modelo urbano vigente.

Nesse sentido, a seguranca juridica deve envolver a criagdo de um ambiente no
qual os moradores das areas informais possam ter confianga em seus direitos € possam
planejar seu futuro de forma estavel. Para isso, ¢ necessario um sistema legal que nao apenas
reconhega a posse, mas que também oferega a protecdo e os incentivos necessarios para que
os moradores possam investir em suas propriedades e melhorar suas condi¢des de vida.

Compreende-se a regularizacdo fundidria, tomada em seu conceito pleno, como
um instrumento central de justica urbana e de efetivacao do direito a cidade, que envolve uma
abordagem multidimensional e considera ndo apenas a legalizagdo da posse, mas também a
inclusdo social, o desenvolvimento urbano sustentdvel e a prote¢do ambiental. Ela deve
combinar a titulagdo da posse com infraestrutura urbana, seguranca juridica, participacao
cidada e protecao social. Como destaca Fernandes (2011), a regularizagdo ¢ o reconhecimento
formal de um direito ja conquistado na pratica pelos moradores, mas que s6 se realiza
plenamente quando articulada a inclusdo urbana e a garantia da permanéncia. Ao respeitar
esse principio, a regularizacdo fundiaria pode deixar de ser apenas um ato juridico para se

tornar um verdadeiro processo de reparacgao historica.

3.5 Habitacao de interesse social

A Habitacdo de Interesse Social (HIS) compreende um conjunto de politicas,

programas e agdes voltados a garantia do direito a moradia digna para a populagdo de baixa

renda, especialmente aquela excluida do mercado formal de habitacdo. Trata-se de um
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componente central da politica urbana brasileira, em consonancia com o disposto nos artigos
182 e 183 da Constitui¢do Federal de 1988, que reconhecem o direito a moradia como direito
social e estabelecem a fun¢ao social da propriedade como principio orientador da politica
urbana (BRASIL, 1988).

Segundo Bonduki (2014), a HIS deve ser entendida como uma politica publica
estruturante, orientada por critérios de equidade, planejamento urbano e justi¢a social. Para
ele, a habitacdo ndo pode ser tratada como um bem de consumo sujeito a 16gica do mercado,
mas como um direito que demanda acao estatal continua e coordenada. A politica habitacional
deve garantir ndo apenas a producdo de unidades, mas a constru¢do de cidades mais inclusivas
e sustentaveis, nas quais a moradia esteja integrada a infraestrutura, aos servigos publicos e as
oportunidades urbanas (Bonduki, 2014).

No Brasil, a institucionalizacdo da HIS ocorre com maior forga a partir da criagao
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por meio da Lei n°® 11.124/2005. Essa legislacdo foi
resultado de mobilizagdes populares e do esforco de articulacdo entre sociedade civil,
movimentos de moradia e instancias do Estado, marcando um avango normativo importante
ao prever a destinagdo de recursos publicos exclusivamente para a produgdo habitacional
voltada a populacdo de baixa renda. Como destaca Rolnik (2019), o SNHIS representou uma
tentativa concreta de inverter as prioridades do Estado, redirecionando investimentos para os
grupos historicamente excluidos das politicas urbanas.

Entretanto, o modelo dominante de producdo habitacional no pais, especialmente
a partir do Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV), reproduziu diversas contradigdes ao
associar a produ¢do em massa a légica da financeirizagdo do solo e da periferizacao das
familias beneficiarias. Maricato (2011, p. 91) aponta que “a politica habitacional brasileira se
consolidou nos ultimos anos como uma politica de mercado, baseada em subsidios para
grandes construtoras, € ndo como uma politica de redistribui¢do territorial ou de
fortalecimento do espago publico”. A concentracdo de empreendimentos em areas periféricas
e desconectadas do tecido urbano reflete esse modelo, que prioriza o volume de unidades
entregues em detrimento da qualidade urbana e da integracdo social.

A Habitagdo de Interesse Social deve ser também pensada a partir do conceito de
cidade como espaco de realizagdo de direitos. O Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001),
como mencionado na subsecdo 3.3, estabelece que a politica urbana deve garantir o acesso de
todos a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao

transporte e aos servigos publicos, com a participagdo da populagdo na formulagdo e gestao
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das politicas. Nesse sentido, a HIS deve dialogar com os instrumentos previstos no Estatuto,
como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), o direito de preempgdo, a outorga
onerosa ¢ o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios — mecanismos voltados a
democratizagdo do uso da terra urbana e a contengdo da especulagdo imobiliaria (Brasil,
2001).

A efetivagao da HIS exige, portanto, um planejamento urbano comprometido com
a funcao social da propriedade e com a reducdo das desigualdades territoriais. Como destaca
Santos Jr. (2012), “a fung¢do social da moradia esta associada a sua capacidade de integrar o
sujeito a cidade, ndo apenas como morador, mas como cidaddo de direitos” (p. 47). Isso
implica ndo apenas acesso a casa propria, mas também ao transporte coletivo, aos
equipamentos publicos, a educacdo, ao lazer e a participagao politica.

A produgdo habitacional precisa ser articulada com politicas intersetoriais e
ancorada na escuta qualificada das comunidades. Para Rolnik (2022), uma politica
habitacional democratica s6 pode ser construida com base no reconhecimento das
experiéncias populares de produgdo do espaco e na valorizacdo dos saberes dos moradores
sobre seus territorios. Essa perspectiva requer o abandono de modelos tecnocraticos e
verticalizados, que desconsideram as dindmicas locais e tratam os beneficidrios como meros
receptores de moradia.

Assim, pensar a Habitacdo de Interesse Social no Brasil contemporaneo ¢
enfrentar nao apenas o déficit habitacional, mas os modelos de cidade excludentes, a
mercantilizacdo da terra e o enfraquecimento das instincias participativas. Trata-se de uma
agenda que exige compromisso politico, investimento publico robusto e articulagdo entre os
niveis de governo, movimentos sociais € universidades. Mais do que um programa de
construgdo de casas, a HIS deve ser parte de um projeto de cidade justo, inclusivo e

democratico.
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4 POLITICA HABITACIONAL DE INTERESSE SOCIAL EM FORTALEZA

Segundo dados do IBGE (2022), a capital cearense ¢ a quinta mais populosa do
pais e sua populagdo ¢ estimada em 2,7 milhdes de habitantes, grande parte dessa populagdo
ocupa areas periféricas e sobrevive com menos de meio salario minimo, em imoével alugado
ou improprio localizado em areas de risco. A grande expansdo da cidade de Fortaleza nao
acontece por acaso, o capital, o mercado imobilidrio € o espraiamento urbano causam e
fortalecem a desigualdade social, o déficit habitacional e consequentemente o direito a cidade
(Pequeno et al., 2022).

Diante dessa realidade, fez-se necessaria uma politica habitacional em resposta a
necessidade de organizar e regularizar assentamentos e ocupagdes irregulares, bem como de
incentivar a produgao habitacional voltada para as familias de baixa renda.

A Politica Habitacional de Interesse Social em Fortaleza ¢ disciplinada pela Lei
Municipal n°® 8.918, de 7 de janeiro de 2004, que estabelece diretrizes e regulamentagdes
importantes para a promocao de habitacdo acessivel e inclusiva. O foco desta legislagdo esta
na promog¢ao de um desenvolvimento urbano mais justo € na garantia de moradia digna para
as populagdes mais vulneraveis da cidade (Fortaleza, 2004).

Em conformidade com as diretrizes dos artigos 182 e 183 da Constitui¢ao Federal
e o artigo 2°, inciso XIV, do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), bem como o Titulo V,
Capitulo I, da Lei Organica do Municipio de Fortaleza, a Politica Habitacional de Interesse
Social estabelece diretrizes orientadoras que norteiam o planejamento urbano. Essas diretrizes
visam a promoc¢ao de uma cidade mais inclusiva e sustentavel.

Entre os principais fundamentos desta politica, destacam-se as diretrizes ilustradas

no Quadro 1 a seguir:
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Quadro 1 - Diretrizes orientadoras do Planejamento Urbano de Fortaleza

DIRETRIZ

DESCRICAO

A organiza¢ao humanizada do espago urbano, que objetiva ampliar o acesso a
terra urbanizada de forma sustentdvel, rompendo com a histérica exclusio
territorial presente no municipio de Fortaleza.

II

A garantia do direito a cidade sustentavel, compreendido como o direito a terra
urbana, ao saneamento ambiental, a infraestrutura adequada, ao transporte
publico e aos servicos essenciais voltados para a preservacao ambiental.

111

O planejamento estratégico do desenvolvimento urbano de Fortaleza, com foco
na distribuicdo espacial equilibrada da populag¢do, buscando evitar distor¢des
decorrentes do crescimento desordenado e mitigar os impactos negativos sobre
0 meio ambiente.

v

A simplificacdo das normas relacionadas ao parcelamento, uso e ocupagdo do
solo e a legislacdo edilicia, com o intuito de reduzir os custos e aumentar a
oferta de lotes ¢ unidades habitacionais, facilitando o acesso da populagdo de
baixa renda a moradia digna.

A garantia de permanéncia e privacidade para os moradores, promovendo
espacos adequados para o desenvolvimento pleno dos individuos, além de
assegurar a protecdo ambiental dos locais de moradia.

VI

A promocdo de programas de construgdo de moradias e melhoria das
condi¢des habitacionais, incluindo infraestrutura de dgua, esgoto e saneamento
basico, por meio de parcerias e convénios com o setor privado.

v

O controle e a ordenacdao do uso do solo urbano, visando evitar a utilizacao
inadequada e a retencdo especulativa de iméveis, assim como a degradacao de
areas ja urbanizadas.

VIII

A regularizagdo fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas por populacao de
baixa renda, através de normas especiais que considerem as condigdes
socioecondmicas dos moradores e as exigéncias de preservacao ambiental.

IX

O cumprimento da funcgdo social e socioambiental da propriedade urbana,
promovendo um uso que atenda aos interesses coletivos e respeite os principios
de sustentabilidade.

Fonte: Elaborado
(2025).

pela autora, conforme dados da Politica Habitacional de Interesse Social (Fortaleza, 2004)

A Lei n° 8.918/2004 também introduziu incentivos fiscais e urbanisticos, como a

redug¢do de taxas e a flexibilizagdo de pardmetros urbanisticos para projetos de interesse

social, com o objetivo de atrair mais investimentos e ampliar o acesso a moradia para a

populacdo de baixa renda. Ademais, o dispositivo normativo prevé a criagdo do Fundo
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Municipal de Habitacdo (FMH), que ¢ essencial para garantir recursos e sustentar

financeiramente os programas habitacionais implementados na cidade (Fortaleza, 2004).

4.1 Estratégias, Programas e Projetos de Habitagcao Social

A Politica Habitacional de Interesse Social de Fortaleza, instituida pela Lei
Municipal n°® 8.918/2004, estabelece quatro estratégias principais que orientam 0s programas
e projetos habitacionais executados pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Habitacional (HABITAFOR):
e [Estratégia I: Nossa Morada
e [Estratégia II: Morar Melhor
e [Estratégia III: Qualidade de Vida
e [Estratégia IV: Viver Tranquilo
Essas estratégias visam promover o acesso a moradia digna, combater a
segregacdo socioespacial e reduzir as desigualdades urbanas, especialmente em territorios
vulnerabilizados.
A Estratégia 1 - Nossa Morada compreende a busca dos seguintes objetivos

apresentados no Quadro 2 a seguir:

Quadro 2 - Estratégia I do Planejamento Urbano de Fortaleza

ESTRATEGIA OBJETIVOS

a) Atender a demanda reprimida, através da construcdo, no regime de
mutirdo e através de contratagdo de empreitada, reduzindo o déficit
acumulado e demanda demografica;

b) Garantir condi¢des para a produciao de moradias adequadas, através do
apoio técnico e da distribuicdo de kits sanitarios, criando condi¢des para
que as novas moradias a serem produzidas estejam em sintonia com as
novas exigéncias da funcao habitacional, possibilitando um trabalho mais
personalizado e atendendo as variagdes impostas pelo mercado;

I- NOSSA
MORADA

c) Reduzir o déficit habitacional acumulado, incentivando empresas a
produzirem mais moradias, reduzindo a exclusividade dos Poderes
publicos na produgao de habitagdes de interesse social.

Fonte: Elaborado pela autora, conforme dados da Politica Habitacional de Interesse Social (Fortaleza, 2004)
(2025).
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De acordo com HABITAFOR, “a cidade atua nessa estratégia por meio da

produgdo de habitagdo de interesse social voltada para familias com renda familiar de até trés

salarios minimos.” O poder publico também ¢ responsavel por promover a infraestrutura na

area, assim como a construgdo de equipamentos que promovam o desenvolvimento dos

servigos essenciais no entorno dos empreendimentos.

Em 2014, conforme a HABITAFOR, a Prefeitura de Fortaleza langou um sistema

unico para inscricdo nos projetos de habitacdo de interesse social. O Cadastro para os

programas habitacionais ¢ gratuito e autodeclaratorio e deve ser realizado nas Centrais de

Acolhimento das Secretarias Regionais. O Municipio também cataloga e encaminha os

dossiés para os agentes financeiros (Caixa Econdmica Federal e Banco do Brasil).

Segundo o Canal Habitagdo da HABITAFOR®:

A Prefeitura Municipal de Fortaleza instituiu, em 2015, um modelo de sorteio para
moradias populares vinculadas ao entdo Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV). A modalidade sugere mais transparéncia para a escolha das familias,
tendo em vista que ¢ uma agdo que ocorre ao vivo ¢ ¢ amplamente divulgada nos
meios de comunicagdo. O sistema para o sorteio foi desenvolvido pelo Instituto de
Planejamento de Fortaleza — IPLANFOR, com base nos pardmetros e critérios
estabelecidos na Lei Federal N° 11.977/2009 (MCMV) e em Portarias do Ministério
das Cidades (Fortaleza, s.d, n.p.)

Jé& a Estratégia II - Morar Melhor apresenta os objetivos detalhados no Quadro 3:

Quadro 3 - Estratégia II do Planejamento Urbano de Fortaleza

ESTRATEGIA

OBJETIVOS

IT - MORAR
MELHOR

a) Dotar as habitagdes de interesse social de infra-estrutura bdsica,
através da implantagcdo de sistemas de esgotamento sanitério,
abastecimento d’agua, ligagdes domiciliares, pavimentacdo, drenagem e
unidade sanitaria, de modo a contribuir para a melhoria das condicdes de
habitabilidade, com sensiveis repercussdes na saude da populacao;

b) Reduzir o adensamento domiciliar, através de solucdes de construgao
de, pelo menos, 1 (um) compartimento a mais na moradia;

c) Propiciar condigdes de conforto ambiental, através de melhorias
habitacionais que resguardem os moradores das intempéries e das
adversidades das condi¢des ambientais;

d) Garantir a seguranca da moradia, através da estabilidade estrutural das
condi¢des de instalacdo elétricas, hidraulicas, sanitarias e da fungdo de
abrigo da moradia;

Fonte: Elaborado pela autora, conforme dados da Politica Habitacional de Interesse Social (Fortaleza, 2004)

(2025).

Disponivel em https://habitacao.fortaleza.ce.gov.br/. Acesso em 16 nov. 2024.
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O Programa de Melhorias Habitacionais, segundo a HABITAFOR, tem por
objetivo proporcionar condigdes minimas de habitabilidade por meio da construgdo e reparos
de banheiros e outras estruturas basicas do lar, além de promover o acesso e ampliar a rede de
saneamento basico em areas carentes e/ou ocupagdes consolidadas no municipio de Fortaleza.

De acordo com o site da HABITAFOR, o Programa de Melhorias Habitacionais
contempla localidades com condi¢des precarias de moradia, com numero elevado de familias
residindo em areas de risco.

Assim, os projetos de melhorias habitacionais estdo presentes, principalmente nas
areas de grande vulnerabilidade, “como o grande Pirambu, Serviluz, Moura Brasil, além de
intervengoes ja desenvolvidas no grande Jangurussu” (Fortaleza, s.d., n.p).

O site da HABITAFOR (Fortaleza, s.d.) também sinaliza os principais critérios
para sele¢do das familias para o Programa de Melhorias Habitacionais. Quais sejam:

e Possuir a casa propria;

e Renda familiar abaixo de trés salarios minimos;

® Apenas para imoveis de uso residencial.

A Estratégia III - Qualidade de Vida, apresentada no Quadro 4, envolve os

seguintes objetivos:

Quadro 4 - Estratégia III do Planejamento Urbano de Fortaleza

ESTRATEGIA OBJETIVOS

a) permitir 0 acesso aos servigos sociais € ao transporte coletivo,
através da racionalizacdo do uso dos servigos publicos;

b) proporcionar facilidades de interligagdes entre espagos urbanos,
facilitando o acesso as zonas de emprego e trabalho, e em caso de
aglomeracoes consolidadas, que sejam reservadas areas proximas

111 - QUALIDADE para o desenvolvimento de atividades economicas;

DE VIDA . . , ,
c) manter meio ambiente saudavel, através de fomento a programas e

projetos de recuperacdo e preservacao de recursos naturais e inibir
a reincidéncia das situagdes problematicas;

< .

d) integrar os assentamentos precdrios a cidade formal, através de
intervengdes coibindo a formacdo de guetos, areas segregadas ou
extensdo de periferias;

Fonte: Elaborado pela autora, conforme dados da Politica Habitacional de Interesse Social (Fortaleza, 2004)
(2025).
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A HABITAFOR, por meio de seu site oficial, aponta que os projetos de
urbanizacdo de assentamentos precarios fazem parte de seu escopo de atuagdo. A Secretaria
(Fortaleza, s.d, n.p.) afirma que “o objetivo ¢ garantir condi¢cdes de habitabilidade das
familias, a partir da execu¢do de projetos que envolvam melhoria de infraestrutura,
reducdo/eliminacdo das areas de risco, instalagdo de equipamentos publicos, sociais e de
lazer.”

Como exemplos de iniciativas ja desenvolvidas, destacam-se os projetos no Vila
do Mar (Pirambu), Sdo Cristovao/Campo Estrela (Jangurussu) e Lagoa da Zeza (Jardim das
Oliveiras). Com o intuito de promover o avanco das intervengdes nessas regides, a
HABITAFOR também assegura agdes complementares alinhadas ao projeto de urbanizacao,
“como melhorias habitacionais, regularizagdo fundidria, reassentamentos, trabalho social ¢ a
inclusdo de familias no Programa Locacdo Social” (Fortaleza, s.d. n.p.).

De acordo com o site da HABITAFOR, novas obras de urbaniza¢do estdo em
andamento nas lagoas do Papicu e Urubu, localizadas nos bairros Papicu e Floresta,
respectivamente (Fortaleza, s.d.).

Por fim, a Estratégia IV - Viver Tranquilo, ilustrada no Quadro 5, corresponde a
atuacdo do municipio no campo da seguranca juridica da moradia. Essa estratégia visa
assegurar o direito a permanéncia das familias em &reas consolidadas por meio da
regulariza¢do fundidria. Nesse escopo, destaca-se a criagdo do Programa de Regularizagao
Urbanistica Fundiaria Urbana de Fortaleza — ReurbFor, instituido pela Lei Complementar n°

334/2022.

Quadro 5 - Estratégia IV do Planejamento Urbano de Fortaleza

ESTRATEGIA OBJETIVOS
IV - VIVER a) promover a regularizagdo fundiiria em assentamentos precarios,
TRANQUILO através da regularizacao fundidria, urbanistica e edilicia;

b) assegurar a permanéncia na moradia mediante programas e projetos
de locacdo social e do incentivo a producdo de moradias para
locagdo, através de instrumentos de gestdo do solo urbano.

Fonte: Elaborado pela autora, conforme dados da Politica Habitacional de Interesse Social (Fortaleza, 2004)
(2025).

A proxima subsecdo serd dedicada a andlise desse Programa, que constitui o eixo
central desta pesquisa. O ReurbFor representa uma politica publica com potencial para

transformar o cendrio da informalidade fundidria na capital cearense, embora sua efetividade
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esteja condicionada a diversos fatores, como a capacidade de articulagdo interinstitucional, a
escuta qualificada dos territdrios e a integracdo com outras politicas publicas estruturantes. A
seguir, serao detalhados os principios, objetivos, etapas e desafios do programa, com foco na

sua implementa¢ao no bairro Conjunto Palmeiras.

4.1.1 O Programa ReurbFor

O ReurbFor compreende um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais, voltadas para a regulariza¢do de nucleos urbanos informais ocupados por
populagdes de baixa renda. O principal objetivo do ReurbFor ¢é possibilitar que os iméveis
sejam incorporados ao ordenamento legal, preservando, ao mesmo tempo, o vinculo social e
cultural dos moradores, sem a necessidade de remocao dos ocupantes (Fortaleza, 2022)..

O Programa ¢ coordenado pela HABITAFOR, em articulagdo com diversos
orgdos e instituigdes parceiras, como a Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente
(Seuma), o Instituto de Planejamento de Fortaleza (Iplanfor), cartorios, organizacdes da
sociedade civil, universidades, entre outros atores envolvidos no processo. Essa rede
interinstitucional visa garantir a execu¢ao técnica e social da politica de forma integrada.

Conforme estabelecido pela Lei Federal n® 13.465/2017, a regularizagao fundidria
se divide em duas modalidades: Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social (REURB-S) e
Regularizagao Fundidria de Interesse Especifico (REURB-E). A primeira (REURB-S) se
aplica a nucleos urbanos informais predominantemente ocupados por populagdo de baixa
renda, conforme declaracio emitida pelo Poder Executivo Municipal. J& a segunda
modalidade (REURB-E) destina-se aos nticleos urbanos informais que ndo se enquadram
como de interesse social (Brasil, 2017).

O ReurbFor, conforme a Lei Complementar n°® 334/2022, opera sob a modalidade
da Regularizacdo Fundidria de Interesse Social (REURB-S), voltada a nucleos urbanos
informais ocupados majoritariamente por populagdao de baixa renda. A legislacio municipal
define como nucleos urbanos informais aqueles assentamentos com caracteristicas urbanas
consolidadas, localizados em 4rea urbana e compostos por, no minimo, dez unidades
imobiliarias (Fortaleza, 2022).

De acordo com a HABITAFOR (2023), o ReurbFor visa, portanto, ndo apenas a
titulagdo dos imdveis, mas a efetiva integragdo dessas areas ao espago urbano formal,
promovendo inclusdo social, seguranca da posse e acesso a infraestrutura e aos servigos

publicos essenciais.
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Em relacdo aos instrumentos juridicos utilizados para a regularizagdo fundidria no
Conjunto Palmeiras, os dados obtidos junto a HABITAFOR indicam que o ReurbFor tem
operado majoritariamente por meio da concessao de uso especial para fins de moradia, com
base nos artigos 183 da Constituicdo Federal de 1988 e 9° da Lei n°® 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade). Esse instrumento ¢ aplicado especialmente em casos em que os imoveis ocupados
estdo situados em terrenos publicos municipais, garantindo ao morador o direito de
permanéncia desde que atendidos os requisitos legais.

Nos trechos em que a posse esta consolidada em terrenos de origem particular, os
procedimentos de regulariza¢do envolvem a consolida¢do da propriedade privada individual,
por meio da emissdo de titulos de legitimacdo fundiaria e posterior registro no cartorio de
imoveis, conforme prevé a Lei Federal n® 13.465/2017. Em ambos os casos, a estratégia
adotada pela Prefeitura ¢ de promover a titulagdo sem remocao dos ocupantes, preservando o
vinculo comunitério e o tecido urbano consolidado.

Vale ressaltar que, em areas com indefini¢do dominial ou pendéncias cartoriais
mais complexas, o processo pode envolver ainda etapas intermediarias, como a titulacdo
coletiva provisoéria e o uso de instrumentos como o auto de demarcagao urbanistica, também
previstos na legislacdo vigente.

Por meio da articulagdo com outras esferas governamentais, a Prefeitura de
Fortaleza tem promovido a titulagdo definitiva em areas historicamente vulneraveis da cidade.
As intervengdes abrangem localidades como o Pirambu, no ambito do Projeto Vila do Mar,
bem como o Conjunto Palmeiras e o Jangurussu, entre outras areas (HABITAFOR, 2023).

Para fins de visualizacdo das areas com processos de regularizacdo em andamento
— entre elas, o bairro Conjunto Palmeiras —, a Figura 4 apresenta o mapa das areas

regularizaveis identificadas pelo programa.
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Figura 4 - Mapa do ReurbFor - areas em andamento (2013-2023)
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Fonte: HABITAFOR (2023).

E importante destacar que, apesar das iniciativas em curso, a implementagio da
ReurbFor enfrenta grandes desafios, como a crescente pressdo por ocupacao de areas urbanas,
a alta demanda reprimida por regularizagdo, o risco de judicializagdo de processos
(especialmente em areas com disputas fundiarias) e a complexidade burocratica dos processos
de regularizagdo. O cendrio urbano da cidade, caracterizado pela forte presenca de
assentamentos informais, impde a necessidade de uma atuagdo continua e integrada entre
diferentes esferas governamentais e com participagao ativa da sociedade civil.

Assim, além da abrangéncia territorial, ¢ fundamental compreender o fluxo
técnico e juridico do processo de regularizagdo fundidria conforme estabelecido pela
legislagdo municipal. Esse fluxo é composto por etapas sequenciais que envolvem desde a
identificacdo da area, elaboragdo do projeto urbanistico, emissdo de pareceres técnicos,
notificacdo de proprietarios ¢ moradores, at¢ a expedicdo da Certiddo de Regularizacao
Fundidria (CRF) e o posterior registro em cartdrio. A Figura 5, a seguir, sintetiza essas fases

operacionais do ReurbFor, segundo os termos da Lei Complementar n°® 334/2022.
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Figura 5 — Etapas do processo de regularizacdo fundiaria segundo o ReurbFor
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da Lei Complementar n°® 334/2022 (2025).

Essas etapas revelam a complexidade dos tramites envolvidos, o que exige
capacidade técnica, planejamento articulado e compromisso institucional para que a
regularizacdo se efetive de forma célere e inclusiva. Além disso, a titulagdo isolada, sem
investimentos em infraestrutura, pode gerar falsas expectativas e ndo responder plenamente as
demandas dos territorios.

A implementag¢ao do ReurbFor, portanto, ndo emerge do nada: ela representa mais
um capitulo em uma longa trajetoria de reivindicacdes, mobilizagdes comunitarias e tentativas
(muitas vezes descontinuadas) de formalizagdo fundidria no Conjunto Palmeiras. Para

compreender plenamente os sentidos e limites da politica atual, ¢ necessario retornar as

experiéncias anteriores de regulariza¢ao vivenciadas no territorio.

4.1.2 Iniciativas de Regulariza¢cdo Fundiaria no Conjunto Palmeiras

A histéria da regularizagdo fundiaria no Conjunto Palmeiras ¢ marcada por um
percurso ndo linear, permeado por lacunas institucionais, avangos pontuais e forte
protagonismo comunitario. Desde o inicio da ocupacdo forgada da area, na década de 1970,
mencionado no Capitulo 2, o reconhecimento da posse sempre esteve associado a luta dos

moradores por dignidade e permanéncia.
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Embora iniciativas publicas tenham emergido ao longo dos anos, foi a
auto-organizacdo comunitaria, formalizada com a fundacdo da Associacdo dos Moradores do
Conjunto Palmeiras (ASMOCONP), em 1981, que impulsionou as primeiras formas de gestao
territorial e reivindicagdo por titulacdo. Na auséncia de politicas publicas estruturadas, os
proprios moradores organizaram os lotes, construiram suas casas e desenvolveram
mecanismos coletivos de controle e mobilizagao (Senges, 2021).

A primeira tentativa de formalizacdo fundiaria documentada ocorreu apenas em
2013, por meio do programa "Papel Passado", do governo federal, implementado em parceria
com o Municipio de Fortaleza. No entanto, essa iniciativa teve alcance limitado no bairro,
tanto pelo numero de familias atendidas quanto pela descontinuidade do programa nos anos
seguintes (Fortaleza, 2013).

Em 2016, uma nova expectativa foi gerada com a assinatura de um Termo de
Cooperacao Técnica entre a Secretaria das Cidades do Estado do Ceard e a Prefeitura
Municipal de Fortaleza, prevendo a regularizacao fundiaria do Conjunto Palmeiras (Fortaleza,
2016). Essa cooperagdo viabilizou, em 2017, a realizacio de um levantamento
topografico-georreferenciado e a delimitagdo de 4&reas prioritarias para intervengao,
especialmente no setor denominado Palmeiras II (HABITAFOR, 2023). No entanto,
novamente, o processo sofreu interrupcdes, € os avangos foram pontuais, sem garantir a
titulagdo em larga escala.

Um marco simbdlico importante ocorreu em 2018, com a entrega de 41 titulos de
propriedade a moradores do setor Palmeiras II, resultado do esfor¢o conjunto entre
ASMOCONP, Seuma e HABITAFOR. Embora restrita, essa entrega representou um avango
institucional e contribuiu para fortalecer a confianca da comunidade na possibilidade de
reconhecimento formal da posse (Senges, 2021; HABITAFOR, 2023).

O cenario comecou a se transformar com a criacdo do ReurbFor, instituido pela
Lei Complementar n® 334/2022. Essa nova politica municipal de regularizacdao fundiéria,
alinhada a Lei Federal n° 13.465/2017, passou a centralizar as a¢des de titulagdo em Fortaleza.
Em 2023, com a instalagdo de um ponto fixo da Habitafor no Conjunto Palmeiras, a presenca
institucional no territério foi intensificada, possibilitando maior acompanhamento técnico e
administrativo das agdes, sinalizando uma tentativa de superar os ciclos de descontinuidade
das décadas anteriores (Fortaleza, 2022; HABITAFOR, 2023).

Esse processo ¢ ilustrado na Figura 6, que apresenta a linha do tempo das
principais iniciativas de regularizagdo fundiaria no Conjunto Palmeiras, com destaque para os

diferentes ciclos e formatos de intervengdo que marcaram a politica local nas ltimas décadas.
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Figura 6 — Linha do tempo das iniciativas de regularizacdo fundiaria no Conjunto Palmeiras
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Fonte: Elaborada pela autora (2025).

A analise dessa trajetoria evidencia que o ReurbFor ndo se inicia do zero: ele ¢ o
resultado de um processo acumulado de lutas populares, de experimentagdes institucionais e
de politicas publicas fragmentadas. Para que essa politica represente um verdadeiro avango, ¢
preciso aprender com os limites do passado e promover uma regularizacdo fundidria

integrada, participativa e continua — que va além da titulag@o para garantir o direito a cidade.

4.2 Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e os desafios da justica territorial em

Fortaleza

Para além da legislacdo especifica da politica habitacional, ¢ fundamental
considerar a implementacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) como parte
indissociavel da politica urbana e da disputa pelo direito a moradia em Fortaleza.

As ZEIS foram instituidas no municipio por meio do Plano Diretor Participativo

de 2009 (Lei Complementar n® 62/2009) como instrumentos de ordenamento territorial
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voltados a promocdo da justica socioespacial, especialmente em areas ocupadas por
populacdes de baixa renda. Sua importancia reside na possibilidade de inverter a logica
excludente que historicamente marcou o processo de urbanizagdo da cidade, ao reservar
territorios valorizados para a producdo de Habitacdo de Interesse Social (HIS) e reconhecer a
legitimidade da permanéncia dos moradores por meio da regularizacdo fundiaria de ocupagdes
consolidadas (Fortaleza, 2009).

Como destaca Fernandes (2011), as ZEIS sdo uma das ferramentas mais eficazes
para garantir o direito a cidade, por permitir a permanéncia de populacdes vulnerdveis em
areas centrais e dotadas de infraestrutura.

Nesse sentido, as ZEIS representam uma tentativa de garantir a func¢do social da
propriedade e de evitar o avango da especulacdo imobiliaria sobre territdérios populares,
articulando o planejamento urbano a politica habitacional de forma mais integrada e
redistributiva. Portanto, sua andlise ¢ estratégica para a compreensdo das tensdes, limites e
potencialidades da politica habitacional de Fortaleza no século XXI.

Em Fortaleza, as ZEIS estdo classificadas em trés tipos distintos, conforme
diretrizes estabelecidas no Plano Diretor Participativo (Lei Complementar n® 62/2009) e
regulamentagdes posteriores:

e A ZEIS Tipo 1 compreende assentamentos informais consolidados, como
favelas, loteamentos irregulares e ocupacdes espontaneas, destinados a

regularizacdo fundidria e a urbanizagao integrada;

e A ZEIS Tipo 2 englobam conjuntos habitacionais precarios, buscando a
melhoria das condi¢des de vida dos moradores através de intervengdes
urbanisticas;

e Ja a ZEIS Tipo 3 diz respeito a areas centrais ou dotadas de infraestrutura
urbana consolidada, onde haja a ocorréncia de imoéveis o0ciosos,
subutilizados, encorticados ou deteriorados, € nas quais exista interesse
publico ou privado em promover empreendimentos de Habitacdo de
Interesse Social (HIS). Esse tipo de ZEIS esta diretamente vinculado ao
combate a subutilizagdo do solo urbano e a fungdo social da propriedade,
sendo fundamental para reverter processos de esvaziamento e gentrificacao

de regides bem equipadas da cidade (Fortaleza, 2009).
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As ZEIS estdo mapeadas, georreferenciadas e disponibilizadas para consulta
publica por meio de portal eletronico’ mantido pela Prefeitura Municipal de Fortaleza.
Segundo dados oficiais, a cidade conta atualmente com 135 ZEIS reconhecidas e
regulamentadas, distribuidas da seguinte forma:

e 45 ZEIS Tipo 1 (ocupagado informal);

e 56 ZEIS Tipo 2 (conjuntos habitacionais);

e 34 ZEIS Tipo 3 (vazios urbanos).

Apesar da existéncia formal das ZEIS e do mapeamento georreferenciado
disponivel publicamente, a implementacdo das ZEIS em Fortaleza ainda encontra limites
importantes. O portal oficial revela que muitas ZEIS permanecem sem regulamentagao
especifica ou sem Planos Integrados de Regularizacdo Fundiaria (PIRFs) em andamento. A
auséncia de agdes concretas compromete a efetividade do instrumento, que, na pratica,
depende da priorizagdo politica e do engajamento técnico-institucional. Como observa
Pequeno et al. (2022), embora o instrumento esteja presente no arcabouco legal desde o Plano
Diretor de 2009, sua efetivagdo pratica tem sido limitada, em razao da resisténcia de setores
ligados ao mercado imobiliario, da baixa priorizacao politica e da auséncia de mecanismos de
controle social. Para os autores,

[...] verifica-se a auséncia de um processo de planejamento setorial, dado que as
acOes realizadas nesse periodo ndo se vincularam ao Plano Local de Habitagdo de
Interesse Social. Ao contrario, as agdes se restringem, por um lado, a conclusdo de
projetos do PAC-UAP, alguns deles contratados na gestdo anterior; por outro, a
provisdo habitacional por meio de grandes conjuntos periféricos realizados em
parceria com o governo estadual, cuja localizagdo demonstra o peso do setor da
construcao civil nos processos decisorios.

[...] Essa condicdo torna-se mais evidente considerando-se a problematica das ZEIS
em Fortaleza, as quais, apesar de presentes no Plano Diretor, tiveram sua
implementagdo postergada. [...] Totalmente alheia a politica urbana, a Habitafor
restringiu-se a intervir em alguns assentamentos precarios, que apesar de serem
ZEIS, sofreram ameagas de serem removidos, como nos casos do Titanzinho e do
Serviluz. Da mesma forma, nenhuma ZEIS Vazios foi utilizada para reassentamento

de familias removidas ou para atendimento ao crescente déficit habitacional
(Pequeno et al., 2022, p. 331).

Nesse sentido, a falta de mecanismos mais rigidos de protecao das ZEIS expde as
comunidades a remogoes silenciosas e ao avango da gentrificagdo. Assim, a consolidagdo das
ZEIS como ferramentas reais de justica urbana exige vontade politica, controle social e
engajamento das comunidades em sua defesa. No caso das ZEIS de Fortaleza, a sua funcao

redistributiva e de justi¢a social ainda permanece em disputa.

° Disponivel em https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/. Acesso em 14 jun. 2025.
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A fim de tornar mais visivel a distribuicdo territorial das Zonas Especiais de
Interesse Social em Fortaleza, apresenta-se a Figura 7, que ilustra a totalidade das ZEIS

mapeadas no municipio, conforme disponivel no portal zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br.

Figura 7 - Zonas Especiais de Interesse Social em Fortaleza
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Fonte: HABITAFOR (2023).

Ja a Figura 8 apresenta as chamadas ZEIS Prioritarias, isto ¢, aquelas identificadas
pelo poder publico municipal como territérios a serem objeto de intervencao mais imediata. A
delimitacdo dessas dareas indica uma tentativa de hierarquizar a ag@o institucional frente as
demandas habitacionais ¢ fundiarias da cidade. No entanto, chama atengao a auséncia do
Conjunto Palmeiras nessa lista, apesar de sua relevancia histdrica, sua densidade populacional

expressiva e dos processos de regularizacao fundidria em curso.


https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br

65

Figura 8§ - Zonas Especiais de Interesse Social Prioritarias em Fortaleza

Serviluz

Moura

= Paco da Droga
- Brasi ! 7

Dianisio Torres

Lagamar

Prouo da
Future Il B

Bom Jardim

LEGENDA

(] ZEIS Priaritarias

Fonte: HABITAFOR (2023)

Ainda que o bairro ndo tenha sido alvo de processos intensos de gentrificagdo nem
apresente forte pressdo imobiliaria, trata-se de um territério com longa trajetéria de ocupagao
popular informal e vulnerabilidades urbanas acumuladas. O processo de regularizacao
fundiaria no bairro avanga de forma lenta e fragmentada, revelando a necessidade de maior
priorizagdo institucional. Nesse contexto, o reconhecimento formal do Conjunto Palmeiras
como ZEIS — Prioritaria se mostra fundamental para garantir o direito a permanéncia,
assegurar a destinacao do solo a habitacdo de interesse social e integrar o territorio a politicas
publicas estruturantes.

Dessa forma, as imagens contribuem para a analise critica da politica habitacional
de Fortaleza, evidenciando ndo apenas o potencial transformador das ZEIS, mas também os
limites e desigualdades de sua implementacdo pratica. A inclusdo do Conjunto Palmeiras
como ZEIS Prioritaria representaria um passo importante na consolida¢ao de sua permanéncia
como territério popular e no fortalecimento do ReurbFor como politica integrada ao

planejamento urbano.
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5 PERCURSO TEORICO-METODOLOGICO

Este Capitulo apresenta o percurso teorico-metodologico adotado para o
desenvolvimento desta pesquisa avaliativa. Primeiramente, foram discutidos os fundamentos
epistemologicos que orientam o estudo, destacando as abordagens que sustentam a andlise
critica do programa de regularizacao fundiaria no Conjunto Palmeiras.

Em seguida, foi apresentada a perspectiva avaliativa escolhida, com uma
justificativa detalhada para a escolha da Avaliagdo em Profundidade como marco tedrico. O
capitulo também descreve o contexto da area investigada e os perfis dos sujeitos envolvidos,
incluindo os atores institucionais, os moradores e lideres comunitarios, que desempenham
papel central na pesquisa. Sdo também apresentados os métodos de coleta de dados utilizados,
como as entrevistas, além da abordagem adotada para a andlise das informagdes obtidas, com

o0 objetivo de fornecer uma visao ampla e densa dos dados coletados.

5.1 Pressupostos Epistemoldogicos de Avaliacio de Politicas Publicas

Ao discutir os paradigmas epistemoldgicos que fundamentam a avaliagdo de
politicas publicas, é essencial compreender como essas perspectivas influenciam a escolha
dos métodos e a interpretacao dos resultados. Tradicionalmente, o campo de avaliagdo estava
ancorado em abordagens positivistas, que enfatizavam a objetividade, a mensuracao
quantitativa e a busca por generalizagdes universais. No entanto, mudangas paradigmaticas
tém conduzido a uma valorizag¢ao crescente de métodos hermenéuticos e interpretativos, que
privilegiam a compreensao qualitativa e contextualizada dos fendmenos sociais.

Guba e Lincoln (1994) identificaram quatro paradigmas principais na pesquisa
qualitativa: positivismo, pOs-positivismo, teoria critica e construtivismo. Eles destacam que
cada paradigma possui suas proprias pressuposi¢des ontologicas, epistemologicas e
metodoldgicas, influenciando diretamente a forma como a avaliagio ¢ conduzida e
interpretada. Essa andlise ressalta a importancia de selecionar um paradigma alinhado aos
objetivos e a natureza da politica publica em questao.

Schwandt (1997) propds a avaliacdo como uma pratica hermenéutica, enfatizando
a interpretacdo e a compreensdo dos significados atribuidos pelos diferentes atores
envolvidos. Ele argumenta que a avaliacao deve ir além da mera coleta de dados objetivos,
incorporando a subjetividade e as perspectivas dos participantes para alcangar uma

compreensdo mais profunda e contextualizada dos fendmenos sociais.
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Nessa dire¢ao, de acordo com Gussi e Oliveira (2016), o campo da avaliagdo de
politicas publicas é marcado pela disputa entre duas grandes perspectivas. A primeira,
hegemonica e historicamente dominante, fundamenta-se em métodos positivistas e prioriza a
logica do eficientismo na formulacdo e implementacdo das politicas. A segunda,
contra-hegemonica, ainda em constru¢do, propde uma abordagem mais aprofundada, que
considera os contextos internacional, nacional e local, além de incorporar uma analise critica
das politicas publicas no jogo de interesses sociais € dos sujeitos envolvidos.

Stake (2000) desenvolveu a avaliacdo responsiva, que prioriza a consideragdo das
preocupagdes e questdes dos stakeholders no processo avaliativo. Essa abordagem destaca a
importancia de adaptar os métodos de avaliagdo as particularidades do contexto e as
necessidades dos envolvidos, promovendo uma avaliagdo mais relevante e Util para a tomada
de decisoes.

Autores como Maria Ozanira Silva e Dias Sobrinho também tém contribuido
significativamente para o debate sobre os paradigmas na avaliagdo de politicas publicas,
enfatizando a necessidade de abordagens que considerem a complexidade e a dinamica dos
contextos sociais. Nesse sentido, Dias Sobrinho (2003) reforca a impossibilidade de uma
avaliacdo neutra, destacando que, ao produzir efeitos concretos, ela nunca ¢ inocente nem
gera resultados absolutos e inquestionaveis. O autor argumenta que a escolha de um modelo
avaliativo ndo ¢ indiferente ou isenta de consequéncias, pois a avaliagdo, longe de ser um
mero instrumento técnico, carrega valores e interesses que inevitavelmente geram
contradi¢coes. Como enfatiza, "se a avaliacdo fosse isenta de valores, fosse mero instrumento
técnico, ndo produziria contradi¢des e, portanto, ndao se transformaria em campo de disputas
acirradas — o que, alias, ocorre com qualquer acao ou fato social” (p. 92). Essa perspectiva
dialoga com a de Silva (2013), ao reconhecer a avaliagdo como uma pratica social atravessada
por questdes politicas, éticas e sociais, inserida em um campo de disputas onde diferentes
perspectivas e interesses se confrontam.

Diante dessas consideragdes, a presente avaliagdo ancora-se no paradigma
poOs-construtivista, que reconhece a multiplicidade de realidades construidas socialmente e
valoriza a interacdo entre o pesquisador e os participantes na constru¢cdo do conhecimento.
Esse paradigma ¢é caracterizado, segundo Carvalho (2005, p. 3), pela "abertura, pela
amplitude, pela pluralidade de caminhos tedrico-metodologicos, a exigir que o pesquisador
assuma, plenamente, a condi¢ao de sujeito do processo de produgdo do conhecimento". Nesse
contexto, o papel do pesquisador transcende a posi¢do de mero observador para envolver-se

diretamente na andlise e interpretagdo dos fenomenos, assumindo ativamente a construcao de
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conhecimento como um processo de intersubjetividade.

A abordagem pos-construtivista promove uma interpretacao dos fenomenos como
construgdes sociais complexas, que refletem praticas e relagdes contextualizadas. Esse
pressuposto tedrico ¢ particularmente adequado para a analise de politicas publicas, onde
varidveis como poder, territorio e cultura interagem e desafiam visdes lineares e absolutas de

avaliagao.

5.2 Perspectiva de avaliacao

Em face aos objetivos desta dissertacdo, optou-se pela adogao de uma perspectiva
avaliativa contra-hegemonica e alicercada no paradigma pos-construtivista — a Avaliagdo em
Profundidade, proposta por Rodrigues (2008). Esta abordagem ¢ especialmente relevante para
o campo das ciéncias sociais e da antropologia aplicadas as politicas publicas, pois permite
uma visdo critica tanto da formulagdo quanto da implementagao dessas politicas. A Avaliagao
em Profundidade se caracteriza pela densidade, amplitude e multidimensionalidade, exigindo
um enfoque interdisciplinar que possibilita a integragdo de diferentes perspectivas tedricas e
metodologicas. Essa profundidade torna-se essencial para examinar politicas de habitacao,
pois revela ndo apenas os aspectos formais de sua implementag¢do, mas também as dinamicas
sociais e territoriais associadas ao processo de urbanizagao.

Para estruturar essa avaliagdo, a proposta organiza-se em quatro grandes eixos de
analise, conforme delineado por Rodrigues (2008):

e Contetido da politica e/ou do programa: analisa a formulagdo, as bases
conceituais e a coeréncia interna do programa.

e Trajetéria institucional: investiga o histérico de desenvolvimento e os
agentes envolvidos na execucgdo da politica.

e Espectro temporal e territorial: avalia a duracdo e o impacto territorial da
politica.

e Contexto de formulacdo: examina as condi¢des contextuais, politicas e

sociais envolvidas na cria¢do da politica habitacional.

Para uma melhor visualizagdo, apresentamos o Quadro 6 a seguir, que articula do
lado esquerdo os eixos da avaliagdo em profundidade e do lado direito a proposta desta

pesquisa que contempla o respectivo eixo.
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Quadro 6 — Eixos da Avaliacdo em Profundidade e a proposta da pesquisa

Eixo da Avaliacio em Profundidade

Proposta da pesquisa

Analise de conteudo da politica
(formulacao, bases conceituais e
coeréncia interna)

Realizar uma analise critica da legislacdo da Politica de
Habita¢do de Interesse Social de Fortaleza e dos demais
normativos pertinentes ao Programa de Regularizagdo
Urbanistica Fundiaria Urbana - ReurbFor, voltados ao
contexto do bairro Conjunto Palmeiras

Analise de contexto da formulagao da
politica

Analisar a conjuntura sistémica que promove a ocupacao
informal e desordenada nas areas de vulnerabilidade social
urbana e que ensejam no Programa de Regularizagdo
Urbanistica Fundiaria Urbana - ReurbFor.

Trajetoria institucional da politica
publica

Mapear os o6Orgdos municipais envolvidos, seus papeis,
agentes e recursos fisicos e financeiros destinados a
execuc¢do das a¢des do ReurbFor;

Examinar a articulacdo entre as instituicdes publicas,
grupos de pesquisa académica e a comunidade (moradores
¢ liderangas comunitarias) para a execu¢do integrada das
politicas piblicas e atividades do ReurbFor destinadas aos
moradores do Conjunto Palmeiras;

Apreender as percepcdes dos principais atores envolvidos
(gestores institucionais que atuam nas “portas de entrada”
do ReurbFor; moradores, liderancas sociais e
pesquisadores do LEHAB quanto a efetividade do
Programa na garantia da seguranca juridica e na redugdo da
vulnerabilidade social dos moradores do Conjunto
Palmeiras, identificando as coeréncias e incoeréncias nos
discursos entre estes atores € 0s marcos normativos
pertinentes.

Espectro temporal e territorial

Analisar a conjuntura do ReurbFor no Conjunto
Palmeiras, no periodo de 2022 a 2025, mantendo também a
analise de outras iniciativas que foram conduzidas, ao
longo do tempo, no territorio.

Fonte: Elaborado pela autora (2025), com base em Rodrigues (2008).

5.3 Trilhas metodologicas

Trata-se, portanto, de uma pesquisa avaliativa de natureza qualitativa e

exploratdria, configurando-se como uma investiga¢do destinada a entender os principais

desafios da politica de habitagao em sua efetivagao.

O desenvolvimento do estudo avaliativo ocorrera em trés etapas principais:

1. Revisdo da Literatura e Referencial Tedrico: A primeira etapa consistiu na
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realizacdo de um levantamento bibliografico sobre politicas de regularizagao
fundiaria e habitacdo de interesse social. Foram utilizados descritores como
“regularizagdo fundidria”, “habitacdo de interesse social”, “politica urbana” e
“movimentos sociais urbanos”. Esses descritores foram definidos com base em
sua relevancia para o tema de estudo e serdo aplicados em repositorios e bases
de dados académicas como Scielo, Google Scholar, CAPES Periddicos e
Repositorio Institucional da UFC. A selecdo dos documentos priorizou artigos,
teses, dissertacdes e publicagdes oficiais que tratem da politica de habitagao e
experiéncias de regularizagdo fundiaria em contextos urbanos semelhantes. Foi
realizada a revisdo critica de estudos e teorias que fundamentam a analise da
politica habitacional e a Avaliacdo em Profundidade.

Pesquisa Documental: coleta e analise de documentos oficiais e historicos
sobre a politica habitacional aplicada a cidade de Fortaleza e, especialmente, ao
Bairro Conjunto Palmeiras, incluindo planos de habitagdo municipais,
relatorios de gestdo e de execugdo da Habitafor, dados de acompanhamento e
documentos legislativos que regulam o processo de regularizagao fundiaria em
Fortaleza. Esses documentos serviram de base para compreender os marcos
legais e as diretrizes adotadas na implementacao da politica.

Pesquisa de campo: avaliagdo qualitativa, estruturada em torno dos quatro
eixos de analise propostos pela Avaliagdo em Profundidade, com base nas
entrevistas realizadas com interlocutores chave. As entrevistas em
profundidade foram conduzidas com o auxilio de um roteiro semiestruturado,
elaborado com perguntas abertas para permitir respostas detalhadas e insights
ricos. Para os lideres de movimentos sociais, as perguntas focam em
percepgdes sobre o impacto da politica, participagdo comunitaria e percepgdes
quanto ao fortalecimento da seguranga juridica. Ja para os moradores, o roteiro
incluiu perguntas sobre experiéncias pessoais, percepcao das mudancas no
bairro e impactos da regularizagdo fundiaria em suas condi¢des de moradia,
sentimento de pertenca e seguranga juridica. Destaca-se que as entrevistas
foram realizadas mediante assinatura do termo de consentimento livre e
esclarecido (TCLE). O TCLE e os Roteiros de Entrevistas encontram-se
listados nos apéndices desta dissertagdo. Ademais, foi realizado o registro
fotografico, em paralelo as entrevistas com os moradores e durante as visitas ao

bairro, como uma ferramenta complementar de coleta de dados, permitindo
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documentar visualmente as condi¢des habitacionais e os espagos urbanos do
Conjunto Palmeiras. As fotos foram organizadas por temas como
infraestrutura, condi¢des habitacionais e espagos publicos, auxiliando na
documentacao visual das transformacdes urbanas e no suporte as analises

qualitativas.

5.3.1 Caracterizacio da Area de Estudo e dos Sujeitos

A pesquisa focou no Bairro Conjunto Palmeiras, localizado em Fortaleza, Ceara,
que, desde sua criacdo, enfrenta desafios estruturais significativos, como limitagdes de
infraestrutura e de politicas de habitacdo voltadas para a inclusao social.

A investigagdo buscou compreender as percepgdes e vivéncias dos moradores,
bem como de liderangas comunitarias e profissionais envolvidos, no tocante a efetividade e ao
impacto das politicas de habitagdo na regido. Os sujeitos sociais foram fontes diretas de
dados, oferecendo perspectivas criticas sobre o fenomeno estudado e permitindo uma visao
integrada dos desafios e potencialidades da politica de habitagdo no Conjunto Palmeiras. A
escolha desses grupos de interlocutores possibilitard captar de forma mais auténtica as

dindmicas sociais e os processos de transformagao que caracterizam o bairro.

5.3.1.1 Defini¢do dos Grupos de Interlocutores e Justificativa dos Critérios de Escolha

Foram realizadas entrevistas em profundidade, conforme descrito por Rodrigues
(2011). Os grupos de interlocutores foram selecionados com base nos estudos de Richardson
et al. (1999), que delineiam critérios de amostragem probabilisticas € ndo probabilisticas,
destacando a importancia de incluir diferentes perspectivas para uma analise abrangente da
politica publica.

Nesse sentido, os grupos selecionados para a pesquisa sao:

e Lider da Associacio dos Moradores: 1 lider da associacdo dos moradores foi
selecionado por sua atuacdo relevante no Conjunto Palmeiras. A escolha se deu por
amostra intencional, e justifica-se pela influéncia que a associagdo exerce nas
discussdes sobre habitacdo e regularizagdo fundidria, representando as demandas da
comunidade e participando ativamente nas negociacdes com o poder publico.

e Moradores do Bairro: A escolha dos moradores foi baseada em dois critérios

principais: logistica e antiguidade de residéncia no bairro. Como a pesquisadora



72

também ¢ moradora do Conjunto Palmeiras, essa proximidade facilitou o acesso aos
entrevistados, tornando o processo de coleta de dados mais eficiente e acessivel. Além
disso, a antiguidade dos moradores foi utilizada como critério para identificar aqueles
que vivenciaram diferentes fases do processo e que possuem uma perspectiva historica
sobre as mudancgas ocorridas ao longo dos anos. Essa abordagem permitiu capturar
uma visao longitudinal da politica e seus desdobramentos.

e Gestores da HABITAFOR: 3 gestoras da HABITAFOR foram selecionadas, pois
entrevista-las permitiu compreender a visdo institucional das diretrizes, desafios
operacionais, avangos e limitagdes da politica habitacional na cidade, especialmente
no Conjunto Palmeiras. Além disso, possibilitou o acesso a dados institucionais,
normativos e instrumentos utilizados na regularizagao.

e Grupo de pesquisa LEHAB-UFC": O Laboratéorio de Estudos da Habitagdo da
Universidade Federal do Ceard (LEHAB) tém como foco a analise das condi¢des de
moradia, reconhecidas como varidveis que melhor indicam as desigualdades
socioespaciais nas cidades brasileiras, abrangendo os diferentes agentes da produgdo
da habitacao e evidenciando as respostas formuladas em termos de politicas publicas.
Foram selecionados o coordenador do laboratorio e uma pesquisadora ativa do grupo,
com o intuito de situar a pesquisa dentro de um arcabougo tedrico mais robusto, além

de possibilitar trocas metodologicas que possam aprimorar a abordagem avaliativa.

5.3.2 Analise de dados

A andlise dos dados qualitativos foi realizada por meio de dois tipos: analise
documental e analise de conteudo, utilizando a técnica de categorizacao tematica.

A analise documental foi realizada com base nos principios estabelecidos por
Bardin (2011), que defende a andlise de documentos como um método para compreender o
conteudo implicito e explicito nas produgdes escritas. O foco concentrou-se nas normativas,

planos e relatorios relacionados a Politica Habitacional de Fortaleza e ao processo de

10°A escolha pelo Laboratorio de Estudos da Habitagdo (LEHAB) foi motivada por indicagdo da presidente da
Associacdo do Conjunto Palmeiras durante a primeira entrevista de campo. Ela mencionou ter estabelecido
didlogo prévio com o coordenador do referido laboratorio e ressaltou sua relevancia para a tematica da pesquisa.
Apos contato com o coordenador e acolhimento de suas contribuig¢des iniciais, foi sugerida a participagdo de uma
integrante do LEHAB que ja havia atuado tecnicamente no bairro, ainda que ndo em nome do laboratério, mas
por meio de consultorias técnicas vinculadas ao Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU). A experiéncia
prévia dessa interlocutora no Conjunto Palmeiras contribuiu de forma relevante para a analise dos dados e a
compreensdo das dindmicas territoriais, justificando sua inclusdo entre os sujeitos da pesquisa.
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regularizacdo fundiaria no bairro Conjunto Palmeiras. A andlise buscou identificar os
objetivos, estratégias e resultados declarados nos documentos, confrontando-os com as
percepcdes dos participantes da pesquisa.

Por sua vez, a analise dos dados coletados nas entrevistas foi realizada com base
na analise tematica proposta por Minayo (2010), que envolve a identificacdo e analise de
temas recorrentes nos discursos dos participantes. A andlise temdtica permitiu explorar as
experiéncias subjetivas e as percepgoes sobre a implementacdo da politica habitacional, as
dindmicas de participagdo social, e as resisténcias e lutas no contexto do Conjunto Palmeiras.
As entrevistas foram transcritas e codificadas, identificando-se padrdes e temas recorrentes. O
registro fotografico foi utilizado para complementar e ilustrar as percepgdes identificadas nas

entrevistas.
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6 REGULARIZACAO FUNDIARIA NO CONJUNTO PALMEIRAS: RESULTADOS E
DISCUSSAO

Nesta secao, apresentamos os achados da pesquisa avaliativa sobre a fase inicial
de implementag¢do do Programa de Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria Urbana (ReurbFor)
no bairro Conjunto Palmeiras, em Fortaleza. A investigagcdo busca compreender as percepgdes
e expectativas dos diferentes atores envolvidos no processo, analisando suas projecdes sobre
os possiveis impactos da regulariza¢do fundiaria e as dificuldades ja identificadas nessa etapa
inicial.

A apresentacdo dos achados esta estruturada em quatro subse¢des que destacam as
perspectivas dos moradores do bairro, da lideranga comunitaria, dos pesquisadores do
Laboratdrio de Estudos da Habitagdo (LEHAB) da UFC e dos gestores da HABITAFOR. Essa
abordagem permite captar tanto as inquietagdes e esperancas da populagdo beneficiaria quanto
as analises técnicas e institucionais que orientam a condugdo do Programa.

Em seguida, os resultados sdo discutidos a luz do referencial tedrico e dos
normativos pertinentes, evidenciando as convergéncias e tensdes entre a legislacdo, os
principios da regularizacdo fundidria e os desafios praticos ja identificados. A andlise segue a
técnica de analise tematica, conforme Minayo (2010), buscando revelar padrdes discursivos e
possiveis pontos criticos para a implementacdo futura do programa. Os perfis dos
interlocutores estao indicados no quadro 7 a seguir.

A partir das falas dos moradores, buscou-se identificar suas expectativas quanto a
regulariza¢do, bem como os principais receios ¢ duvidas sobre o processo. Foram levantadas
percepcdes sobre o significado da posse formal da casa, as dificuldades burocraticas esperadas
e o impacto potencial da regularizagdo sobre o acesso a servigos urbanos. Essas informagoes
sdo fundamentais para compreender o nivel de adesdo e as demandas emergentes da
comunidade.

A lideranga comunitaria trouxe reflexdes sobre a interlocu¢do com a gestdo
publica e o nivel de participagdo popular no planejamento do programa. Suas falas
evidenciam o historico de lutas pela regularizagdo fundiaria no bairro e a forma como o
ReurbFor esta sendo percebido dentro desse contexto. Os pesquisadores do LEHAB, por sua
vez, analisaram a estruturago inicial do programa, discutindo a adequacdo dos instrumentos
juridicos e urbanisticos adotados em relacdo a literatura académica e as experiéncias de
regularizacdo em outros territorios. Ja os gestores da HABITAFOR apresentaram suas

perspectivas sobre os desafios institucionais e operacionais da implementacdo do ReurbFor,
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abordando questdes como o planejamento técnico € 0s entraves normativos que precisam ser

superados para viabilizar a politica de forma efetiva.

Quadro 7 — Perfil dos participantes da pesquisa

PARTICIPANTE PERFIL DO ENTREVISTADO

Morador 1 45 anos, feminino, ensino médio completo, unido
estavel, moradora do Conjunto Palmeiras hd 43
anos, na regiao “Palmeiras II.

Morador 2 56 anos, feminino, casada, ensino médio
incompleto, moradora do Conjunto Palmeiras ha 44
anos, na regiao “Palmeiras 1”.

Morador 3 77 anos, masculino, divorciado, alfabetizado, reside
no Conjunto Palmeiras hd 31 anos, na regido
“Palmeiras I”.

Lider da Associacdo dos Moradores | 42 anos, feminino, ensino superior completo em

do Conjunto Palmeiras Servico Social, trabalha como lider da associagao
(ASMOCONP) ha 3 anos.
Pesquisador 1 (LEHAB) Acima de 50 anos, masculino, formagdo em

arquitetura e urbanismo, po6s-doutorado, professor
titular do departamento de arquitetura e urbanismo
na UFC e coordenador do LEHAB hé mais de 10
anos.

Pesquisador 2 (LEHAB) Acima de 30 anos, feminina, formagdo em
arquitetura e urbanismo, mestrado em geografia, ja
atuou como técnica do Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Brasil e atualmente ¢ bolsista
pesquisadora do laboratorio LEHAB.

Gestor 1 (HABITAFOR) 40 anos, feminina, superior completo em
arquitetura e urbanismo, trabalha na HABITAFOR
ha 2 anos.

Gestor 2 (HABITAFOR) 63 anos, feminina, solteira, vereadora, trabalha na

HABITAFOR ha mais de 20 anos.

Gestor 3 (HABITAFOR) 45 anos, feminina, doutorado em arquitetura e
urbanismo (&rea habitat), analista de planejamento
e gestdo na area de planejamento urbano.

Fonte: Elaborado pela autora (2025).
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6.1 Analise das entrevistas

A escuta de diferentes sujeitos implicados direta ou indiretamente no processo de
regularizacdo fundidria no territério investigado — moradores, lideranca comunitéria,
pesquisadores e gestoras publicas — permitiu captar percepgoes diversas e, em muitos casos,
complementares. Essas vozes revelam um panorama plural e complexo sobre a
implementagdo do ReurbFor

A analise dialoga com os fundamentos da regularizagdo fundiaria enquanto
instrumento de justiga territorial e promogdo do direito a cidade, destacando convergéncias e
tensdes entre as expectativas da populagdo, a leitura técnica e académica sobre o tema e os
limites da politica publica habitacional vigente.

A Lei Municipal n° 8.918/2004, ao instituir a Politica Habitacional de Interesse
Social no municipio, traz como diretriz a universalizacdo do acesso a moradia digna, em
consonancia com os principios da funcao social da propriedade (CF, art. 182-183) e com o
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001). No entanto, os desafios de ordem pratica,
burocratica e institucional ainda marcam o cotidiano dos territorios populares.

A seguir, cada grupo de interlocutores ¢ analisado em sua especificidade, com

articulagdes entre os contetidos emergentes e o referencial tedérico mobilizado.

6.1.1 Vozes do territorio: percepgoes dos moradores sobre o ReurbFor

As falas dos moradores entrevistados revelam, de modo geral, uma relagdo
ambigua com o processo de regularizagdo fundidria. Por um lado, emerge a expectativa de
que a formalizagdo da posse possa conferir seguranca juridica e dignidade; por outro,
persistem duvidas quanto a real efetividade do programa, associadas a experiéncias anteriores
de promessas ndo cumpridas.

Cabe destacar que os trés moradores entrevistados residem em diferentes setores
do Conjunto Palmeiras, o que influencia diretamente suas percepgdes € experiéncias com o
ReurbFor. A Moradora 1, residente na Rua Maguari, setor Palmeiras II, ja possui o "papel da
casa", o que indica um estdgio mais avangado do processo de regulariza¢do na sua area —
onde a Prefeitura ja realizou etapas de cadastro, levantamento topografico e encaminhamento
dos titulos a fase cartorial. Por outro lado, a Moradora 2, que vive na Rua do Pensamento, ¢ o
Morador 3, residente na Travessa Sdo Raimundo, ambos no setor Palmeiras I, relataram nao

possuir nenhum documento formal da propriedade. Essa diferencga territorial reflete o estagio
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desigual de implementacdo do ReurbFor, sendo o Palmeiras II considerado prioritario e mais
adiantado nas acdes da HABITAFOR, enquanto o Palmeiras I ainda enfrenta desafios
estruturais e cartoriais, com baixa capilarizagdo das agdes institucionais at¢ o momento da
pesquisa. Esse mapeamento territorial dos interlocutores ¢ fundamental para interpretar as
variagdes de percep¢do quanto a seguranca juridica, ao conhecimento do programa e ao grau
de confiang¢a nas institui¢cdes publicas envolvidas.

A seguir, as falas dos interlocutores sdo organizadas em tdpicos tematicos para

facilitar a analise comparativa e a articulagao entre suas respostas.

e Percepcoes sobre o bairro e qualidade de vida

Os interlocutores compartilham percepgdes semelhantes sobre o bairro. Os
moradores destacam sentimentos de pertencimento e valorizagdo da comunidade. Um dos
entrevistados menciona: "Aqui a gente conhece todo mundo, ¢ como se fosse uma grande
familia". Contudo, os respondentes também apontam questdes graves quanto a violéncia
urbana, limitagdes estruturais, como acesso precario a saneamento e transporte, o que
compromete a qualidade de vida no territério. As falas indicam injusticas territoriais
acumuladas, como ruas sem calgamento, esgoto a céu aberto, iluminagdo deficitaria e o
recrudescimento das disputas entre facgdes criminosas.

A Moradora 2 comentou: “olha, ja gostei muito... Agora ultimamente estd meio
‘que assim’, né? Mas a gente ndo tem pra onde correr, porque a gente estd vendo que em todas
as comunidades esta a mesma violéncia, né? A questdo ¢ a violéncia.”

Por sua vez, quando questionado quanto as mudancas vivenciadas no bairro, o
Morador 3 afirmou: “a pior mudanca que eu achei sdo essas fac¢oes que tem dentro.”

Em sua fala, a Moradora 2 relatou as mudangas que vivenciou ao longo dos anos

no bairro e acredita nos avangos alcangados a forca dos movimentos populares

Quando eu cheguei aqui no Conjunto Palmeiras, foi bem no comeco mesmo, nada
tinha. Na verdade, nem 4gua, né? Era num tempo que sé tinha os cacimbao com
agua salgada, que se caisse um sapo dentro morria. Entdo a gente conseguiu, com
muita luta, toda a comunidade, junto com a Associacdo dos Moradores ¢ do Banco
Palmas, conseguiu agua, veio a luz, a luta da gente, né? Para conseguir todas essas
coisas (Moradora 2).

A respondente complementa sua fala, revelando detalhes da situagcdo do

saneamento basico na localidade

O nosso esgoto ¢ terrivel, terrivel. Comegou por um esgoto que a gente ta usando
que entope, ¢ terrivel nas casas. Ai comegaram a fazer um [servigo de saneamento
basico], com certeza gastaram milhdes, foi muita luta para conseguir esse novo, né?
S6 que ¢ uma coisa que fizeram pela metade e 14 deixaram, e deixaram a desejar
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porque ninguém sabe nem quando é que vai funcionar. Vai ser o esgoto que vai
passar pela frente da casa, pela rua. Mas ninguém ta usando, porque comegaram mas
ndo terminaram e ndo disseram nem quando € que termina.

Utilizamos um esgoto que ¢ por dentro dos fundos da casa, de cada morador. Vai
passando de um por um. E como os terrenos daqui, quando eles foram loteados, ndo
houve uma maquina pra passar [terraplanagem], um trator, ficou uns terrenos altos,
uns terrenos baixos, né? Entdo, os que sdo altos sempre caem pro mais baixo, o mais
baixo sempre o esgoto cai dentro das casas, nos quintais, nao suporta (Moradora 2).

Em unissono, o Morador 3 relatou: “bom, esgoto ‘pra’ nds nao existe. A energia, a
agua tem, mas o esgoto aqui nao tem.”
Embora consiga vislumbrar algum ponto de melhoria, a Moradora 1 também
denuncia a precarizagdo de infraestrutura que assola o Conjunto Palmeiras
Aqui na minha casa ainda ndo ta pronto o esgoto. T4 s6 a caixa ai, mas ainda ndo ta
pronto. Néo ta resolvido ainda. Mas assim, o volume de agua de antes aqui, depois
das obras que eles fizeram, ‘tdo’ descendo. Aqui melhorou, né? Embora muitos
locais aqui embaixo, tem cacimba, né? Também nao melhorou muito, né? Entdo a

gente ta sentindo muita necessidade ainda nesse sentido, né? Os esgotos, os asfaltos,
né? Que algumas ruas ainda faltam muito (Moradora 1).

Esses relatos encontram eco no que aborda Garcia (2016), que identificou a
precariedade dos servicos publicos e a auséncia de infraestrutura bésica como fatores que
intensificam os impactos do processo de realoca¢do dos novos moradores do Conjunto
Palmeiras, na década de 1970. De acordo com Garcia (2016), tal processo visava retirar
pessoas pobres de areas de grande valorizacdo e reté-las nas periferias da cidade. Assim, o
desfavelamento, na verdade, era parte de uma estratégia urbana para marginalizar os mais
pobres, forcando-os a viver longe das areas valorizadas e essenciais para o desenvolvimento
da capital.

A Figura 9 ilustra uma fossa séptica instalada no quintal de uma das residéncias
visitadas durante a pesquisa, utilizada como alternativa ao sistema de esgotamento sanitario
ausente na regido. A imagem evidencia a precariedade das condigdes de saneamento
enfrentadas por parte dos moradores do Conjunto Palmeiras, que, diante da falta de
infraestrutura publica, recorrem a solugdes improvisadas para o tratamento dos dejetos. Essa
realidade refor¢a os relatos das moradoras sobre a auséncia de rede de esgoto, além de apontar

para os riscos ambientais e a saude publica associados a esse tipo de pratica.
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Figura 9 — Fossa séptica doméstica instalada em residéncia no Conjunto Palmeiras

Fonte: Elaboragdo propria (2025).

Para além da auséncia de saneamento basico, o Conjunto Palmeiras enfrenta
também a precariedade da infraestrutura vidria, marcada pela falta de pavimentagdo asfaltica
em diversas ruas do bairro. Essa condicdo contribui para o acimulo de lama e dgua parada,
especialmente em periodos chuvosos, dificultando a mobilidade dos moradores e
potencializando problemas de satide publica, como a proliferagdo de mosquitos transmissores
de doengas. A Figura 10 ilustra essa realidade, revelando um cendrio que refor¢a a urgéncia
de intervengdes urbanas integradas a regularizacdo fundidria, a fim de garantir condigdes

dignas de habitagdo e circulagdo para a populagao local.

Figura 10 — Rua sem pavimentagao asfaltica no Conjunto Palmeiras

Fonte: Elaboracgdo propria (2024).
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e Documentac¢io de posse e processo de regularizacao

Questionada sobre documentos que comprovem a posse ou propriedade de sua
moradia, a Moradora 1 foi a Unica entrevistada que relatou possuir a documentagdo de posse
do imdvel. Ela explica que nao enfrentou tantos desafios, “porque esse trabalho ja comecgou
no Palmeiras 1. Ai para poder vir para cd, para o Palmeiras 2, j& foi menos burocratico, né?
Foi muito répido que a gente recebeu a documentacdo depois que fomos para as reunioes.”

No entanto, o Morador 3 respondeu: “bom, eu tenho aquele feito na mao, né? O
cara [antigo ‘dono’ do imdvel] me deu o [contrato de] compra e venda. Alias, ndo ‘td’ nem no
meu nome, ‘ta’ no nome da minha filha.” Essa fala converge com o que relatou a Moradora 2,
que também ndo tem a escritura ou matricula do imével, possuindo apenas o contrato de
compra e venda.

Apesar da inseguranca sobre a legalidade da posse, muitos moradores se sentem
donos legitimos dos imdveis em razao da permanéncia prolongada no local. O processo de
regularizacdo ¢ visto com certa descrenga, sobretudo devido a burocracia e a falta de

informagdes acessiveis.

e Conhecimento do ReurbFor

As entrevistas com os moradores indicam que ha um conhecimento limitado sobre
o Programa de Regularizagdo Fundiaria (ReurbFor), sendo sua imagem associada
principalmente a obtencdo do documento da casa. A Moradora 2 afirma: “a gente s6 quer o
papel que prova que a casa ¢ da gente”, evidenciando uma visdo simplificada e funcional do
processo.

Ao ser questionado sobre o conhecimento do Programa e sobre a atuacdo da
HABITAFOR, o Morador 3 respondeu: “em primeiro lugar, me diga uma coisa, o que ¢ a
HABITAFOR? Nao, eu nao tenho conhecimento disso ai, nao.”

J& Moradora 2 apontou um conhecimento restrito sobre o Programa:

A regularizacdo fundiaria é justamente esse programa que ele atende para dar o
documento da casa das pessoas que ndo tem ainda, né? Sim. O conhecimento que eu
tive, se ndo me engano, foi em 2019, que houve essa luta e veio a inscri¢do das
casas. SO que eles fizeram inscri¢ao, ndo sei dizer a quantidade de quantos mil casas
foram feitas [inscri¢des]. Mas eu creio que pouquissima, talvez pouco por cento
veio. Pelo menos na minha rua que eu conhego, s6 veio trés casas que receberam o

documento. E outras ndo. Entdo, foi uma demanda muito pequena para o tanto que
foi inscrito e ainda teve a promessa de inscrever mais, né? (Moradora 2).
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J& a Moradora 1 detalhou que tomou conhecimento sobre o Programa ha sete
anos, quando ainda morava em outra regido do bairro - O Palmeiras I. Em seu relato, ela
comenta que a experiéncia da regularizacao fundidria foi iniciada nesta parte do Conjunto: “eu
soube da regularizagdo [...] Isso faz uns sete anos, né? Que fizeram. Do Palmeiras I primeiro,
né? Mas 14 foi a documentagdo mesmo da casa. E ai a comunidade se reuniu e foi atras de
trazer para o Palmeiras II, né?”

Quanto ao auxilio da HABITAFOR ou de outras autoridades em resolver questdes

de regularizacdo da posse da casa, a Moradora 2 relatou:

Pelo conhecimento que eu tenho, quem ajudou, que eu sei, ndo vou dizer que foi
especificamente essas pessoas, mas foi a Associagdo dos Moradores junto ao Banco
Palmas, né? As pessoas a qual eu assisti em reunido, a quem eu posso dizer que
ajudou.

J& outras pessoas, até agora que eu saiba, ndo (Moradora 2).

Por sua vez, a Moradora 1 afirmou:

E ai...Ano passado...Teve até um pessoal da faculdade também que ajudaram. Ai
tanto da UFC daqui de Fortaleza como do interior também [...] E ai eles fizeram esse
mapeamento aqui na comunidade. E ai...Deu certo.

[...]

Eu acho que eles [HABITAFOR] poderiam voltar para dar continuidade a esse
trabalho na comunidade. Porque o pessoal geralmente ndo sabe como procurar, ndo
sabe o endereco, ndo sabe como fazer. Tem muitas pessoas leigas, né? Que ndo
sabem resolver essas burocracias todas quando chegam até 1. Eu acho que eles
deveriam voltar. E fica uma dessas sedes ai pelo menos um més, dois meses. Nao
sei. Para poder dar continuidade a esse trabalho. Porque como vem muita
documentacgao errada também (Moradora 1).

No entanto, a Moradora 1 também evidencia, em sua fala, o impacto das
campanhas eleitorais e das mudangas no cendrio politico na continuidade do Programa:
Eu acho que esse papel complicou um pouco mais porque entrou a politica no meio,
sabe? Desde aquele corre-corre de politica, de periodo eleitoral.
[...] Ai... A Prefeitura deixou para entregar a documentag@o na época de campanha
eleitoral. E nessa documentacdo, gracas a Deus que a minha veio ok. Mas muita

gente ficou sem receber. Passou a eleicdo e muita gente ficou sem o documento
(Moradora 1).

e Sentidos e efeitos da regularizacao fundiaria
H4 uma expectativa de que a regularizacdo fundidria traga seguranga e
valorizagdo da moradia, como pontuado pela Moradora 2: “¢é o sonho de todo mundo ter o
papel da casa, que diga que ¢ seu de verdade”. Nessa mesma perspectiva, a Moradora 1
afirma: “um documento seu ¢ uma conquista, né? Mas uma conquista pra mim, que sou

moradora, e pra comunidade.”
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Os relatos evidenciam que a posse formal é percebida como caminho para o
acesso a beneficios como financiamento, valorizacdo do imoével ¢ melhorias urbanas. Ela ¢é
entendida como um direito aguardado, mas que ainda ndo se materializou, gerando
sentimentos ambiguos entre esperanga e frustracao.

Questionado sobre o que significa ter o seu imdvel regularizado, o Morador 3
respondeu: “porque tem mais valor, né¢? Ela [a casa] sem documento nenhum nao tem valor
quase nada.” Ja a Moradora 2 disse: “aquela casa ¢ sua, no caso de uma necessidade, vocé
sabe que ¢ sua. Vocé€ pode penhorar, pode vender, pode fazer algo no caso de querer ir morar
em outro canto [...] Da maneira que t4, né? Fica sem valor, perde o valor, ndo tem valor.”

A fala da Moradora 2 expressa, com forga simbdlica, a vulnerabilidade sentida por
quem habita um imovel sem a devida regularizacdo juridica. Ao afirmar que "a gente mora,
nem que ndo saibam se ¢ da gente ou ndo ¢", ela revela uma vivéncia marcada pela
inseguranga cotidiana e pela auséncia de garantias legais sobre o direito a moradia. A
autodeclaragcdo de que “na verdade ndo ¢” sua casa reforga o peso subjetivo da irregularidade
fundiaria, que ultrapassa a auséncia documental e se inscreve nas emocoes, nos medos € nas
relagcdes sociais do territorio.

A comparagdo com uma “invasdo” ndo € apenas uma constatacdo do modo de
ocupagdo original do espaco, mas também uma internalizagdo do estigma social que recai
sobre moradores de areas nao regularizadas, gerando receios constantes de despejo, perda da
moradia ou deslegitimagdo diante da vizinhanga e das autoridades. Essa percepgao reforca a
importancia da regularizagdo fundiaria como instrumento de valorizagdo da dignidade
humana e da cidadania plena.

Na Figura 11 a seguir, mostra a constru¢do precaria de um casebre em madeira e

lona, evidenciando a tentativa de ocupacao informal do espago urbano.
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Figura 11 — Tentativa de ocupagao irregular de terreno no Conjunto Palmeiras

Fonte: Elaboraggo propria (2024).

Na Figura 12, em registro fotografico realizado no mesmo més da imagem
anterior, observa-se o mesmo terreno ja& limpo, sem o casebre anteriormente erguido,

indicando a intervencdo de remogao da ocupagdo irregular.

Figura 12 — Terreno ap6s a remogao da construgdo irregular

Fonte: Elaboragdo propria (2024).
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Mesmo em face do sentimento de inseguranca juridica quanto a posse do imoével,

a Moradora 2 também pontua outro receio: de que a regularizagdo gere aumento de tributos,
como o IPTU, o que ¢ visto com preocupagao

Mas também para quem tem a documentagdo, tive conversando inclusive hoje com

um que tem a documentagdo exatamente para poder falar. Entdo, vem a preocupagio

de pagar o IPTU. Como fica essa situacdo se um pobre que vive de salario minimo

tem que pagar varias contas que nem todo mundo sabe. Ainda tem que pagar IPTU.

Sera que isso ¢ correto? Como ¢é que fica essa situacdo? Quem recebeu a

documentagdo estd com a obrigagdo de pagar IPTU. Nos que ainda estamos se

esquivando, que seria para ser pago também, mas a gente ndo tem condigdes. A
gente vai se esquivando, né? (Moradora 2).

Essa apreensao reforca a complexidade do processo de regularizagao, que, embora
represente um avango em termos de direitos e cidadania, também suscita dividas e medos
concretos sobre seus desdobramentos praticos no cotidiano dos moradores

Observa-se ainda que, em sua fala, o Morador 3 apontou uma outra questdo
emergente no que tange a inter-relacdo entre seguranga juridica e seguranca publica - o
fenomeno das expulsdes pelas facgdes criminosas:

Porque a gente mora aqui, nesse “tro¢o” aqui, ninguém tem seguranga de nada.
Mesmo se a gente tiver a posse, tem os bandidos, que as vezes expulsam até o dono
da casa. [...] Ter o documento é melhor, né? Melhor, porque fica mais dificil perder a

casa. Mas ndo ¢ 100% seguro, né? Por conta dessas outras questdes, né? (Morador
3).

Essa afirmagdo encontra ressonancia no que aborda Torres (2024, p.44)

A violéncia urbana em Fortaleza tem consolidado um cendrio de vulnerabilidade
extrema, especialmente nas areas periféricas, onde facgdes criminosas disputam
territérios e impdem um regime de governanga paralela. Esse contexto tem resultado
no deslocamento forgado de centenas de familias, que, ameagadas por grupos
armados, abandonam suas residéncias em busca de seguranga.

Nesse sentido, observa-se na pratica o contexto de violéncia armada em bairros
periféricos, onde grupos criminosos impdem fronteiras invisiveis, destituem os ocupantes dos
imoveis e controlam o acesso a servigos essenciais.

Nesse mesmo direcionamento, Paiva et. al. (2024) afirma que os deslocamentos
forcados internos, motivados pela violéncia urbana, tém se tornado um fendmeno crescente
em Fortaleza, especialmente nas regides periféricas, onde fac¢des criminosas impdem sua
influéncia por meio de disputas territoriais, ameagas ¢ expulsoes. De acordo com o autor,
essas situagdes resultam em rompimentos abruptos de vinculos sociais, habitacionais e

institucionais, expondo familias inteiras a condigdes de extrema vulnerabilidade.
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Percebe-se, portanto, que as disputas entre as fac¢cdes exercem grande impacto no
cotidiano das periferias, agora com a modalidade de ocupagdo dos imdveis para
instrumentalizar as a¢des dos grupos criminosos locais. A situacdo chega ao extremo com a
expulsao de pessoas de suas proprias casas, resultando em interferéncia direta também nas
politicas de habitagdo, pois essas residéncias acabam sendo usadas como ponto de apoio,
observacgao e distribui¢do de drogas, entre outros (Torres, 2024).

Sobre essas expulsdes, vejam a Figura 13 a seguir.

Figura 13 — Moradores sdao expulsos de casas durante guerra entre faccdes no Conjunto

Palmeiras, em Fortaleza

Fonte: Portal G1/CE (2023/Foto: Reproducio).

e Participacao popular

As falas dos entrevistados evidenciam diferentes percepcdes sobre a participagao
popular no processo de regularizacao fundiaria, revelando uma tensdo entre o sentimento de
exclusdo e a responsabilizacdo da comunidade por sua baixa mobilizagao.

A fala do Morador 3 aponta para uma auséncia de acesso a informag¢do ¢ a uma
trajetoria de distanciamento entre o poder publico e os moradores, 0 que gera uma sensagao
de invisibilidade e de falta de pertencimento aos espagos institucionais de decisao.

Em contraste, a Moradora 1 adota uma perspectiva mais critica em relagao a

propria comunidade, sugerindo que as oportunidades de participacdo existem, mas que ha
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uma postura passiva por parte de muitos moradores, que esperam ser convocados
individualmente em vez de buscar ativamente seu envolvimento. Em suas palavras: “tem
muitas oportunidades, mas que pena que, infelizmente, muitas pessoas ndo se apropriam
disso, né? Deixam, esperam. Esperam alguém ir 14 na sua casa. Nao saem da sua casa para ir.
Mesmo que a oportunidade eles tenham. ”

Ja a fala da Moradora 2 revela uma percep¢ao intermediaria, reconhecendo a
caréncia de conhecimento como um obstaculo, mas também sugerindo a necessidade de
articulacdo coletiva para fortalecer os debates e reivindicagdes.

Essas falas, quando analisadas em conjunto, problematizam a ideia de
"participacdo" como um conceito homogéneo, mostrando que ela depende de multiplos
fatores, como o historico de exclusdo, os niveis de informagao disponiveis, a cultura politica
local e a capacidade de mobilizagao social. Além disso, evidenciam a necessidade de
estratégias mais eficazes por parte do poder publico para promover uma escuta ativa,
acessivel e continua, que leve em consideragdo as diversas formas de vivéncia e compreensao

do territorio por seus moradores.

6.1.2 Mobilizacdo e representatividade: o papel das liderancas comunitarias

A lider da Associagdo Moradores do Conjunto Palmeiras (ASMOCONP) oferece
um olhar historico e articulado da trajetéria da comunidade, destacando seu papel central na
mediacdo entre o territdrio e o poder publico. Sua fala indica uma atuagdo marcada pela
resisténcia e pela luta por reconhecimento.

Para facilitar a analise, as falas foram organizadas em eixos tematicos.

e Transformacdes historicas e trajetoria da comunidade

A comunidade ¢ descrita como fruto de ocupacdes legitimas e necessarias, diante
da auséncia de politicas habitacionais estruturadas. A lider aponta: “Nao invadimos,
ocupamos para sobreviver”, reafirmando o direito a moradia como prerrogativa
constitucional.

A respondente aponta ainda que houve muitas transformagdes no bairro,
decorrentes das lutas e da resisténcia popular, mas refor¢a que a regulariza¢ao fundiaria nao
estd evoluindo como previsto: “acaba que foi uma transformacdo do Palmeiras. Porque antes
ndo tinha nada, né? E acabou que de um lado j& conseguimos muitas coisas, com muita luta. E

do outro lado esta nesse impasse. ”
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e Atuacao da lideranca comunitaria
A ASMOCONTP atua tanto na mobilizacdo dos moradores quanto na interlocugao
com o6rgdos publicos, sendo fundamental para a difusdo de informagdes sobre o ReurbFor. A
entrevistada destaca a extrema relevancia do trabalho dos lideres comunitarios na organiza¢ao
e fortalecimento da comunidade do Conjunto Palmeiras. Contudo, ela sinaliza a fragmentacao
desses movimentos sociais: “ndo trabalham no coletivo. Tem varias lideran¢as, mas nenhum

trabalha na coletividade. Trabalha no seu individualismo para o seu grupo. ”

e Conhecimento sobre politicas publicas e sua relacdo com o territorio
A lideran¢a demonstra dominio sobre marcos legais e programas de regularizacao,
mas critica a distancia entre a letra da lei e sua implementagao real. Isso revela uma tensao
entre os principios do Estatuto da Cidade e a concretude das acdes locais. A respondente
ainda denuncia diversas dificuldades: desde o acesso a documentos, a obtencdo de retorno
institucional, bem como as redes de influéncias politicas, revelando fragilidades na

governanga. Em suas palavras:

Por exemplo, a regularizagdo fundiaria, ela é desde 1983. A associagdo surge em
1974. O saneamento basico, ele tem 32 anos de espera, de luta pelo saneamento
basico, que a associagdo reivindica. Entdo, ai o que acontece? Quando tu ¢ uma
vereadora ou quando tu ta envolvida por algum motivo na maquina publica, tu acaba
tendo algumas informagdes privilegiadas. E ai vocé acaba passando pra comunidade
como se vocé estivesse trazendo. E, na verdade, ndo foi (Lider comunitaria).

e Impactos e experiéncias com a regularizacio fundiaria
A lider reconhece avancos em etapas iniciais do ReurbFor, mas denuncia lentidao,
falta de transparéncia e descontinuidade do Programa em decorréncia de mudangas no cenario

politico: “a Regularizagdo Fundidria t4 parada. Literalmente parada, porque mudou de gestor.

2

Quanto a retomada do Programa, ela complementa:

Mas ela tem que ser retomada novamente. A gente vai comegar os passos de
formiguinha de novo. Infelizmente, a gente vai ter que pegar os vercadores que
ganharam atualmente. [...]

Se vai dar certo? Nao sei. A esperanga ¢ a ultima que morre. Mas dizer que vai ser
um processo chato, demorado, vai. Vai ser chato. A gente vai ter que cutucar o que
ta parado, né? Que ¢ esse do governo, né? E talvez abranger mais pessoas que, na
época.... Na realidade, ndo é nem abranger mais pessoas, na realidade, tem que
terminar o que ta sendo feito aqui e ver qual é a proposta que eles tém pro lado de 14,
quem mora na area verde. Porque, querendo ou ndo, o governo pagou aquele lado 14,
mas a terra é prefeitura.
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Entdo, agora, eu acho que ndo vai ser tdo dificil em termos de gestdo, porque é tudo
do mesmo partido. Antes era complicado porque um era um partido, outro era outro
partido e tal. Mas que vai ser dificil por causa da politicagem, porque muitas pessoas
vao se envolvendo. Entdo, quando essas pessoas se envolvem, é pior pra
comunidade (Lider comunitaria).

Questionada sobre sua experiéncia na fase inicial da Regularizacao Fundiaria, ela

respondeu:

Em 2017 nés fizemos, rua a rua, o anuncio do documento da casa. Carro de som,
falava com o morador, o morador aceitava. Passava o carro de som, anunciando a
semana toda que naquele dia, naquele horario a noite, 7 horas da noite ia ter a
reunido pra falar do documento da extragdo. E isso aconteceu em todas as ruas do
Palmeiras.

Af 400 ndo aceitaram, daquele lado de 14 do CSU, que ¢ a Maisa, Ternura, Cabo
Verde.

Entdo a gente foi em varios lugares e a gente ndo conseguiu. A gente ndo conseguiu
uma reivindicagdo da prefeitura.

Entdo a gente reclamou para pessoas que ajudaram no passado. Que eram os
vereadores.

E outras pessoas que ajudaram bem o comego aqui do Palmeiras. E alguns politicos
também, alguns secretarios também. Chamamos também a COGERH, porque a
barragem do Governo do Estado ¢ aqui no Palmeiras. E a COGERH que faz a
manutencdo dessa questdo da barragem. E essa documentagdo ¢ de 2017.

Isso ja foi de moradores que ja tinham pago e ndo tinham recebido esse papel, né?
Esses 5 mil moradores ja pagaram por ela e nunca receberam. E eles moram aqui
atras, por essa regido. Saquarema, Babagu, Palmeiras II.

Corremos atrds do Fudoro Santana, que na época ele era responsavel pelo
planejamento de Fortaleza. E ele € pai do ex governador e atual ministro da
educacdo Camilo Santana.

Enfim, montamos uma comissdo (Lideran¢a comunitaria).

e Pertencimento e seguranca juridica
O sentimento de pertencimento ¢ forte, mas ainda ndo plenamente amparado
juridicamente. Na pratica, a Regularizacdo Fundiaria ndo ¢ entendida como algo concreto pela
entrevistada, que ao ser questionada se a Regulariza¢do Fundiaria influencia no sentimento de

pertencimento, respondeu: “se fosse algo concretizado, sim.”

As primeiras escrituras foram 224 documentos. Inclusive eu recebi a minha e a
minha mae recebeu a delas, certo? E o que que acontece? Esse documento vem com
uma concessdo de uso. Significa que a prefeitura esta te dando o espaco da terra para
tu usar, mas ndo ¢ teu. Entdo a gente reivindicou. E o que que acontece? O prefeito
de Fortaleza langou na Camara dos Vereadores a lei, né? Para os vereadores
votarem.

Que a partir de entdo, toda a regularizacdo fundiaria seria no nome do morador, ndo
mais no nome da prefeitura. Entdo como ele tinha a maior parte dos vereadores ao
lado dele, todos apoiaram o Roberto Claudio [Prefeito de Fortaleza a época].

Entdo acho que foi em julho de 2017, foi aprovado que toda a documentagdo sera
titulo de propriedade da terra, regularizagdo fundiaria. Significa o qué? Que vai sair
a matricula do cartorio no nome do morador. E o cartorio ¢ o 6° oficio. Esses 224
documentos, o Roberto Claudio teve que fazer uma averbagdo. Que é pagar um valor
a mais para as pessoas terem essa matricula no nome dele, né?
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S6 que comegou um murmurinho. Que as pessoas iam pagar em IPTU e nos néo
pagamos IPTU. Porque nés somos o bairro economicamente, financeiramente mais
pobre (Lideranga comunitaria).

Quanto a seguranca juridica advinda da regulariza¢do da posse, ela respondeu:

Com certeza fica mais seguro. Vocé tendo o seu documento ¢ mais concretizado
ainda que ¢ seu. [...] Por exemplo, eu moro 1a do lado de 14, recebi a escritura pela
prefeitura. Eu corro o risco de ser expulsa? Ndo. Mas quem ainda ndo recebeu seu
documento é que mora em area verde.Se o governo decide fazer uma obra, ele
entende ai, ndo, meu filho, ele vai fazer e acabou. Ja eu com o meu documento, ndo.
Esse ¢ pertencimento meu, da minha familia, foi pago. [...] Entdo, é assim, né? Traz
uma seguranga publica. Inclusive, pra vocé trazer benfeitorias pra vocé e pro seu
bem-estar social. Um empréstimo. Alguma coisa que vocé queira fazer no futuro
seguro (Lideranga comunitaria).

e Avancgos, desafios e participa¢ao social

A principal critica da lideranca ¢ a fragilidade dos espagos institucionais de
participacdo. Ela afirma: “Nos chamam quando ja decidiram tudo”, o que aponta para um

processo ainda marcado pelo tecnicismo e pela logica verticalizada de decisdo.

6.1.3 Olhar académico: contribuicoes do LEHAB

As entrevistas com os pesquisadores do LEHAB revelam uma abordagem critica e
propositiva, centrada na defesa da regularizacdo fundidria como instrumento de justiga
espacial. Os pesquisadores articulam suas analises com os principios do Estatuto da Cidade e
das politicas habitacionais inclusivas.

As respostas foram sistematizadas em categorias temadticas, buscando evidenciar

relacdes e contrastes entre os diferentes interlocutores.

e Atuacio e contribuicdes do grupo de pesquisa
O LEHAB atua na produ¢do de diagnoésticos, cartografias sociais e metodologias

participativas, como relata o Pesquisador 1

Nossas praticas de pesquisa abrangem a andlise e geo-espacializagdo de dados
secunddrios, a leitura de relatorios técnicos, o didlogo com os diferentes agentes
envolvidos por meio de entrevistas, a realizacdo de rodadas de trabalho de campo, a
elaboracdo de relatorios e a organizag@o de rodas de conversa e cursos de formacao
com os grupos sociais envolvidos tendo em vista a validacdo dos resultados obtidos
(Pesquisador 1).
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O respondente complementou que “foi realizada uma assessoria técnica voltada
para regularizagdo fundidria do Conjunto Palmeiras com o apoio do Curso de Arquitetura e
Urbanismo da UFC.”

Nesse sentido, a Pesquisador 2, que atuou nessa assessoria técnica, relatou

O Programa de Regularizagdo Fundiaria de Fortaleza ndo foi parceiro nosso. Na
verdade, foi uma assessoria publica e a gente fez um trabalho, assim, bem auténomo,
sabe? Tanto € que quando nods terminamos, a Habitafor ndo utilizou em nada o nosso
trabalho, nem mesmo para agilizar a regularizag@o fundiaria das 40 unidades que nos
fizemos, né? (Pesquisadora 2)

Os pesquisadores defendem que a produgao de conhecimento situada ¢ essencial
para garantir politicas mais justas e sensiveis as realidades locais. De acordo com o
Pesquisador 1, a abordagem metodolégica do LEHAB valoriza a escuta das comunidades e o
uso de tecnologias sociais, promovendo integracdo entre o saber técnico € o saber popular.
Essa pratica se alinha com o preceito constitucional da funcao social da propriedade.

Em relagdo a metodologia adotada na assessoria técnica, a Pesquisadora 2

apontou:

Segundo a metodologia de pesquisa, a nossa preocupacao principal era ter contato
com os grupos sociais que trabalham dentro do bairro, especialmente as mulheres,
porque a gente, a nossa intengdo era de dar prioridade especialmente para mulheres,
chefes de familia, que tenham filhos em idade escolar, que sejam pretas, que ganhem
até x salarios minimos, etc.

Entdo, nosso trabalho foi diretamente com a AMEM, Associagdo de Mulheres do
Conjunto e partiu praticamente do conhecimento do local, né? A gente foi la
algumas vezes conversar com elas e também conversar ai nas casas das mulheres
que receberiam a documentagdo para regularizagdo fundiaria, né? Entdo, a gente
teve um trabalho muito préximo com as mulheres, apesar da ajuda da associacao, no
final das contas, a gente tinha que ficar ligando individualmente para uma ou para
outra para conseguir a documentacdo, porque ainda tinha isso, né?

A Defensoria Publica pediu que para além do trabalho que a gente fez como
arquiteta, a gente meio que fez um trabalho também de assistente social, no sentido
de reunir a documentagdo que essas mulheres precisavam entregar para dar entrada
no processo, seja documento de identificacdo com foto, comprovante de residéncia,
comprovante que reside naquela casa ha mais de cinco anos e por ai vai. Entdo,
assim, foi realmente um trabalho bem de campo mesmo, assim, de contato direto
com essas mulheres, ouvindo as histérias delas, né? Inclusive, tinha um grande
problema de que muitas eram casadas no papel, mas ndo estavam mais casadas,
nunca se divorciaram porque o marido sumiu e ou havia histoérico de violéncia
doméstica. Elas ndo tinham como dar entrada num divorcio e elas também ndo
queriam fazer a regularizacdo de suas casas, porque sendo na matricula ia aparecer o
nome do seu antigo conjuge (Pesquisadora 2).

e Planejamento urbano e politicas inclusivas
Os pesquisadores criticam a logica higienista e mercantil da urbanizacdo, que

frequentemente expulsa os mais vulnerdveis dos espacos centrais. Defendem que a
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regularizacdo deve ser parte de uma politica urbana mais ampla, com foco na permanéncia
digna.

Questionados sobre como os instrumentos de planejamento urbano podem ser
melhor utilizados para garantir que a regularizacdo fundiaria contribua para planejamento

urbano inclusivo e a seguranga juridica, os pesquisadores responderam:

Em nossos estudos, temos acompanhado as dificuldades na tramita¢do dos processos
de regularizagdo fundidria em geral, quando investigamos as intervengdes
urbanisticas feitas em assentamentos precarios especialmente em Fortaleza.
Considero que por conta do foco e prioridade dados as areas de risco nos processos
de urbanizagio de favelas pelos governos municipal e estadual, que tem prevalecido
como estratégia de intervengdo a remocao destas comunidades em situa¢do de maior
vulnerabilidade socioambiental e o posterior reassentamento em conjuntos
habitacionais de interesse social. Além disso, muitas vezes essas intervengdes sao
parciais no sentido de ndo promover a urbanizagdo da totalidade do assentamento
precério, ficando portanto de fora e/ou aguardando a¢des complementares trechos
que poderdo ser urbanizados ¢ regularizados posteriormente.

Em geral, os processos de urbanizagdo de favelas tém sido bastante prolongados,
derivando na realizagdo de aditamento dos contratos, ou mesmo da realizagdo de
novas contratagdes. Em meio a esses processos, a regularizagdo fundiaria costuma
corresponder a uma atividade a parte, muitas vezes ficando para o final. Todos esses
pontos apontam para que em fungdo do percentual de familias removidas e da
abrangéncia espacial da intervengdo que a regularizagao fundiaria pouco considere a
identidade comunitaria. (Pesquisador 1).

Acho que principalmente ZEIS, né? Pode ajudar a acelerar os processos de
regularizacdo fundiaria para as comunidades, especialmente aquelas que estdo
localizadas em areas de risco pelo imobiliario. Especialmente através do PIS, né?
Que deve ser feito para todas as ZEIS. Ser feito e aprovado, tirado do papel, né?
Porque algumas ZEIS prioritarias aqui de Fortaleza tem o seu PIS e, até agora,
também ndo foi posto em pratica, né?

Eu acho que também eu queria destacar a importancia do papel da assessoria técnica
para essas comunidades, inclusive no processo de regularizagdo fundiaria, mas
também no processo de melhorias habitacionais, né? Porque a regularizagdo
fundiaria plena ndo ¢ s6 simplesmente conseguir a documentacdo, né? Mas ¢é
também Iutar para haver melhorias de urbanizacdo na regido e atendimento de
estrutura urbana e etc (Pesquisadora 2).

e Referéncias e experiéncias comparadas

Os depoimentos dos(as) pesquisadores(as) revelam perspectivas distintas sobre o
conhecimento de referéncias e experiéncias comparadas no processo de regularizacdo
fundidria, especialmente no contexto do Conjunto Palmeiras.

O Pesquisador 1 destaca a necessidade de compreender a regularizagdo como uma
etapa dentro de um processo mais amplo de urbanizacdo, sugerindo que a andlise de casos
similares em outras cidades brasileiras — como Belo Horizonte, Recife, Sdo Paulo e
municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo — pode oferecer aprendizados relevantes.
Ele aponta para a experiéncia das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), em especial a

ZEIS 2, como um possivel enquadramento juridico e urbanistico para o Conjunto Palmeiras,
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reconhecendo que a transformacao fisica e social do bairro ao longo das décadas exige um
olhar especifico e adaptado as suas dinamicas territoriais. Sua fala indica que, embora existam
diretrizes normativas locais como o Plano Diretor Participativo de 2009, a incorporagdo do
Conjunto a essas diretrizes ainda ¢ incipiente e requer estudos comparativos que explorem
outras realidades urbanas semelhantes.
Em geral, a regulariza¢do fundidria vem a ser uma etapa num processo mais amplo
de urbanizagdo de assentamento precario. No caso do Conjunto Palmeiras, acredito
que qualquer conjunto ao ser entregue a populacdo que ja esteja completo e em
condi¢des plenas de receber as familias beneficiadas. Diante da incompletude do
Conjunto, sabemos que ao longo de décadas, desde a sua inauguragdo que foram
muitas as intervencdes desde a escala do lote, sob a forma de acréscimos nas
unidades habitacionais.
No caso de Fortaleza foram adotadas as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
desde o Plano Diretor Participativo de 2009, dentre as quais se destaca a ZEIS 2
voltada para conjuntos e loteamentos irregulares. Este poderia ser o caso do
Conjunto Palmeiras, que inicialmente precisaria ser reconhecido com ZEIS.
Caberia no caso uma investigagdo para saber da existéncia deste tipo de ZEIS em
outras cidades onde os conjuntos habitacionais sofreram as mesmas alteragdes. Na
maioria das vezes, as ZEIS tratam de favelas e vazios, ou mesmo de concentragdes
de corticos nos bairros centrais. Todavia, creio que em grandes cidades como BH ¢
Recife, ou mesmo em Sdo Paulo e cidades da RMSP como Santo André, Sdo

Bernardo do Campo e Diadema, onde as ZEIS existem desde os anos 1990, que
possam ser encontrados alguns casos como referéncia (Pesquisador 1).

Em contrapartida, a fala da Pesquisadora 2 revela uma abordagem mais localizada
e relacional, centrada no vinculo direto com os moradores e com os sujeitos do territorio,
especialmente as mulheres beneficiadas pela acdo de regularizacdo. Sua experiéncia foi mais
técnica e situada, com foco na construgcdo de confianga, escuta ativa e produgdao documental,
em vez da sistematiza¢do de dados comparativos ou estudos anteriores. Ao afirmar que seu
papel foi mais de aprender com as moradoras do que levar conhecimento pronto, ela explicita
uma postura de co-construcdo do processo, que valoriza o saber local e o protagonismo
comunitario.

Essa contraposicdo de perspectivas problematiza a pratica da regularizagdo
fundiaria: por um lado, ha a demanda por politicas publicas ancoradas em experiéncias
consolidadas e sustentadas por evidéncias; por outro, ressalta-se a importancia do
enraizamento territorial ¢ da valorizagdo das narrativas e vivéncias locais como elementos
estruturantes da politica.

A auséncia de um didlogo mais sistematico entre essas duas abordagens pode
resultar em agdes fragmentadas, que ora ignoram a complexidade juridica e institucional da
regularizagdo, ora deixam de se articular com as subjetividades e demandas reais da

populagdo. Assim, as falas dospesquisadores apontam para a necessidade de uma politica



93

habitacional mais integrada, que una o conhecimento técnico e comparado com a escuta

qualificada e sensivel aos territdrios.

e Desafios institucionais e politicos

As falas dos pesquisadores evidenciam desafios institucionais e politicos
profundos que comprometem a efetivacao da regularizagdo fundiaria como politica publica no
Conjunto Palmeiras.

O Pesquisador 1 aponta uma série de entraves estruturais que vao desde a
auséncia de vontade politica até a descontinuidade das agdes, passando pela escassez de
recursos no or¢amento municipal, a fragilidade da equipe técnica e a indefinicdo de critérios
claros para escolha e priorizagdo das areas a serem regularizadas. Além disso, destaca a
importancia do envolvimento da populagdo e dos movimentos sociais como parte essencial do
processo, sugerindo que o sucesso do ReurbFor depende de uma articulagdao solida entre

Estado e sociedade civil, que nem sempre ¢ garantida.

Historicamente a regularizagdo fundiaria vem a ser uma parte complementar que
praticamente finaliza o processo de urbanizagdo de um assentamento precario.
Neste sentido, dentre os desafios institucionais: vontade politica do gestor;
continuidade da politica; destinagdo de recursos no orcamento municipal;
composicdo de corpo técnico; definicdo de critérios de escolha / priorizagdo;
envolvimento da populagdo e representantes de movimentos tendo em vista as
praticas ja ocorridas (Pesquisador 1).

J& a Pesquisadora 2 traz a tona um aspecto igualmente critico ao denunciar a
desvalorizagao do trabalho técnico realizado pela equipe no territério. Sua fala revela o
distanciamento entre gestao e base, sugerindo que a condugdo do processo tem se orientado
por uma logica tecnocratica que privilegia os tramites burocraticos e cartoriais em detrimento
da escuta ativa e da constru¢do coletiva com os moradores. Ao alertar para o risco de
esvaziamento politico do ReurbFor, a pesquisadora evidencia como a perda de conex@o com a
comunidade enfraquece a legitimidade e a poténcia transformadora da politica.

Dessa forma, as falas se complementam ao explicitar que o desafio da
regularizacdo fundidria no Conjunto Palmeiras ndo ¢ apenas técnico ou juridico, mas
atravessado por disputas de poder, prioridades politicas e escolhas institucionais que
impactam diretamente na capacidade do Estado de garantir o direito a cidade para populagdes

historicamente marginalizadas.
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e Participacao social e garantia de permanéncia
Enfatizam que a participagdo ndo pode ser apenas formal, mas precisa ser
incorporada desde o diagnostico até a execucdo do ReurbFor. Criticam a condugdo
verticalizada e a auséncia de espagos permanentes de escuta.
Sobre estratégias de como fortalecer a participacdo social nos processos de

regularizagao fundiaria, o Pesquisador 1 afirma

Mediante esclarecimentos sobre o processo de urbanizagdo de favela como um todo
e o posicionamento da regularizagdo fundiaria no seu decorrer. Desde a fase inicial,
cabe a realizagdo de reunides para que a populacdo tenha conhecimento da
importancia e das condi¢cdes de que ocorrera uma efetiva regularizagdo fundiaria, ou
mesmo, que esta sera uma etapa para a posterior urbaniza¢ao (Pesquisador 1)

A Pesquisadora 2, por sua vez, respondeu:

Eu acho que o principal ¢ que a populagao se aproprie do que significa regularizagdo
fundiaria para além da sua implicagdo juridica, né? De que € o primeiro passo para
se exigir mais infraestrutura para o seu bairro e outras melhorias, né? Entdo, assim,
também o técnico ele tem essa responsabilidade de passar esse conhecimento, né?
Na cabega das pessoas, mas nao no sentido de, num meio professoral, né? Como se
o técnico que tivesse todo o conhecimento e a populagdo ndo soubesse de nada,
entdo tivesse que ouvir de boca. Ndo ¢é isso, mas ¢ um trabalho de méo dupla, né?
Inclusive, eu tenho uma autora que eu gosto bastante, que ¢ a Silke Kapp, ela é uma
professora da UFMG e 14 eles t€ém um laboratoério M.O.M., que ¢ Morar de Outras
Maneiras. E ai eles tém uns trabalhos bem interessantes sobre participagdo popular e
no sentido de que eles pensam em formas de envolver a populagdo no processo. Al,
por exemplo, teve um trabalho que ela fez de assessoria técnica e ai ela chamava as
pessoas para desenhar, de fato, como seriam suas novas casas ou reformas das suas
casas existentes. Entdo, assim, os técnicos faziam umas maquetes e ai as pessoas iam
montando os blocos de como queriam que fosse a casa, né?(Pesquisadora2).

Quando questionado sobre haver um padrao de resisténcia comunitaria observado

em bairros que passaram por processos de regularizacao fundiaria, o Pesquisador 1 respondeu:

Via-de-regra quaisquer resisténcias comunitarias vém do reconhecimento de
impactos negativos que estas venham a sofrer. Outra alternativa diz respeito a falta
de informacdo e esclarecimentos do que viria a ser a intervencao. Ha ainda o temor
por parte dos moradores de que a regularizacao fundidria faca parte de um processo
de expulsdo, antevendo a posterior presenga de incorporadores imobiliarios
pressionando para comprar os imoveis regularizados. No caso, se o processo de
regularizacdo fundiaria tende a favorecer a permanéncia da comunidade na area
ocupada, e o trabalho social prévio foi bem conduzido, a expectativa é a de que a
regularizacdo fundiaria venha a ser bem-sucedida (Pesquisador 1).

e Perspectivas futuras da regularizaciao fundiaria

As falas dos entrevistados revelam diferentes dimensdes dos desafios e

contradigdes que envolvem o futuro da regularizacdo fundidria, especialmente no contexto do
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Conjunto Palmeiras e de territorios semelhantes. Ambas as falas apontam que, embora a
regularizacdo fundiaria tenha potencial para promover justica social, 0 modo como tem sido
conduzida — predominantemente por meio da REURB-S — impde limites importantes a sua
eficacia e alcance transformador.

A perspectiva do Pesquisador 1, vinculada ao LEHAB, parte de um entendimento
critico sobre a REURB-S como instrumento de baixo custo, mas alerta para o risco de que sua
adogdo desarticulada da urbanizagdo reforce vulnerabilidades histéricas. Ao destacar que a
titulacdo sem infraestrutura pode abrir margem para pressdes do setor imobilidrio —
especialmente em areas bem localizadas —, ele levanta uma preocupacdo relevante: a
regularizacdo, sem garantias de permanéncia ¢ melhorias urbanas, pode, paradoxalmente,
facilitar processos futuros de remogao, especulacao ou gentrificacdo. A fala também sinaliza a
necessidade de se pensar a regulariza¢do fundiaria de forma territorializada e articulada com
politicas publicas mais amplas, que envolvam ndo s6 moradia, mas mobilidade, trabalho,

saude, educacao e cultura.

No momento a regulariza¢do fundidria tem se dado através da REURB-S, sem que
haja a garantia de posterior urbanizacdo da favela. Ao meu ver, a emissdo de titulos
de propriedade pode por um lado garantir a permanéncia das familias nas areas
ocupadas; contudo, também se abre a oportunidade para possiveis pressdes do setor
imobiliario no caso de favelas e outros assentamentos precarios bem localizados.
Neste sentido, meu temor diz respeito a conducdo de processos de regularizagdo
fundiaria sem quaisquer perspectivas de urbanizagdo, tdo somente pelo fato de que a
REURB-S seja considerada uma intervengdo de baixo custo, porém de alto impacto
social e politico.

Nos tltimos anos o LEHAB tem realizado pesquisas nas proximidades do Palmeiras,
mais precisamente no Residencial José Euclides. Considero aquele somatério de
grandes conjuntos habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida num mesmo
setor da cidade um grave problema tendo em vista as dificuldades de acesso as
oportunidades pelas quais a populagdo tem passado. Ressalte-se ainda que outras
comunidades que vivem naquele setor ja passam ha décadas pelas mesmas
dificuldades, como é o caso do Conj. Palmeiras. Neste sentido acredito que
buscaremos ampliar o nosso recorte de estudos, abrangendo conjuntos habitacionais
oriundos de outras politicas habitacionais.

Além disso, estamos tomando parte de um grupo responsavel pelo processo de
regularizagdo fundiaria por meio da REURB-S voltado para 13 comunidades
situadas no territorio do Campus do Pici (Pesquisador 1).

J& a Pesquisadora 2 traz um posicionamento abertamente politico e
contextualizado nas disputas de poder contemporaneas. Sua fala problematiza a fragilidade da
vontade politica mesmo entre governos progressistas, cuja atuacao ¢ frequentemente limitada
por aliancas feitas para garantir sua elei¢do. A pesquisadora denuncia a forma como a
regularizacdo fundidria tem sido esvaziada de seu carater estrutural e transformador, reduzida
a um processo burocratico de titulagdo sem enfrentamento das desigualdades urbanas. Ao

criticar a flexibilizagdo da legislacdo nacional, que desvincula a regulariza¢ao da urbanizagao,
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ela mostra como isso tende a se tornar a “solu¢do padrdo” para gestores que buscam
visibilidade rapida com pouco investimento real, negligenciando demandas estruturais das
comunidades.

Ela também chama atencao para a seletividade nas politicas: ¢ mais facil e menos
conflituoso regularizar terrenos publicos ou ja controlados pelo poder publico do que
enfrentar o poder econémico de grandes proprietarios. Isso revela uma logica de governanca

que perpetua privilégios fundidrios e reforca desigualdades sociais e espaciais.

Assim, naturalmente, um governo mais a esquerda, a gente espera que haja uma
preocupagdo maior com essa coisa de regularizagdo fundiaria, né, e protecdo das
comunidades mais vulneraveis, s que, assim, ndo necessariamente iSso vai
acontecer, né, a gente ta ai com esse novo prefeito, mas, as vezes, eu sinto que ele ta
mais alinhado com as parcerias que ele teve que fazer pra ser eleito do que qualquer
outra coisa, né, entdo, inclusive, a gente ta esperando pra ver qual vai ser a postura
dele frente a essa histéria dos super prédios e tudo, entdo, assim, ainda ¢ uma
incognita, até porque a gente so teve trés meses, né, de governo, e uma perspectiva
pessoal minha é de que a extrema-direita ta na nossa porta de ganhar as eleigdes, né,
e acho que ndo s6 no nivel municipal, né, entdo, eu acho que ndo sdao boas
perspectivas.

A regularizacdo fundiaria sempre foi um tema muito posto de lado, porque ta dentro
da luta da reforma urbana, né, entdo, assim, vocé mexer com a propriedade da terra é
um assunto muito delicado, especialmente nas comunidades em que os proprietarios
originais sdo grandes familias ricas, né, que tem aquela terra ali que, talvez, hoje em
dia, eles ndo se importem de ter as pessoas, as pessoas terem ocupado, mas, daqui a
alguns anos, se houver valorizagdo do bairro, né, pode ser que eles venham a querer
exigir novamente, né, o terreno de volta pra eles.

Entdo, assim, quando vocé ta nesses movimentos, assim, de desapropriagdo, tirar a
terra de gente que ja tem muito dinheiro é muito dificil, assim, envolve uma vontade
politica muito grande, entdo, imagina nesse nosso contexto onde, que, as vezes, a
esquerda, pra conseguir ser eleita, ndo consegue nem fazer o basico e botar em
pratica atitudes tipicas de um governo de esquerda.

Entdo, assim, a gente teve uma lei de regularizacdo fundidria a nivel nacional que
deu uma simplificada no processo, porque, antigamente, vocé fazer regularizacio
fundidria tava diretamente relacionada com a urbanizacdo daquela comunidade,
sabe?

E ai, essa nova lei, ela meio que liberou vocé fazer a regularizagdo fundiaria so
entregando o papel da casa, entdo, por um lado, isso facilita um pouco a viabilizar
esse tipo de processo, porque, assim, precisa de menos recurso, de menos pessoal
envolvido, né, e também seria um processo mais rapido, porque seria mais um
processo burocratico, né, de ir 14, fazer o levantamento das casas, fazer a
documentac@o juridica, né, pra dar entrada no usucapido e pronto, né, ndo precisaria
se preocupar em fazer um projeto e executar esse projeto de saneamento, de
drenagem, elétrico, enfim, sistema viario, né, ou até a requalificacdo de casas e
construgdes de novas unidades habitacionais, mas, a0 mesmo tempo, as pessoas se
prejudicam, assim, né, porque, se ndo € mais obrigatério, qual é o municipio que vai
querer fazer o processo de regularizagdo plena, né.

Entdo, assim, tanto ¢ que agora, vou usar um exemplo do Eusébio, agora, nos
ultimos dois anos, o prefeito de 14 tinha feito uma movimentacdo pra fazer um
projeto de regularizagdo fundiaria do municipio, que parece uma coisa super
interessante, né,s6 que ¢ nesse esquema de so entregar o papel das casas ¢ ele
também ndo foi nada ousado, assim, ele s6 fez a regularizacdo das comunidades que
foram conjuntos habitacionais feitos pela prefeitura, que, ha alguns anos atras, deu a
casa pras pessoas, mas ndo chegou a dar nenhuma documentagdo, entdo, assim, o
terreno ja ¢ da prefeitura, entdo, ndo ha conflito, né,agora, se ¢ pra regularizar uma
comunidade que ta num terreno de uma pessoa influente, né, 1a no Eusébio, ai ja fica
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mais complicado. Entfo, assim, eu acho que ¢ uma luta, né, a gente tem que
continuar exigindo isso, tanto do governo municipal, estadual e federal
(Pesquisadora 2).

Assim, ambas as falas, embora com diferentes énfases, convergem para um ponto
comum: sem compromisso politico efetivo, sem escuta comunitdria e sem articulagdo com
investimentos estruturantes, a regularizagao fundiaria corre o risco de se tornar um simulacro
de justica urbana — um titulo de propriedade que legitima o abandono estatal. Isso evidencia
que o debate sobre o futuro da regularizacdo fundidria precisa sair da dimensdo
exclusivamente técnica e burocratica e ser recolocado no campo das disputas por direito a

cidade, acesso a terra e justiga social.

6.1.4 Gestdo Publica e Regularizacdo Fundiaria: Perspectivas da HABITAFOR

As gestoras publicas da HABITAFOR oferecem uma leitura institucional do
processo de regularizacdo, reconhecendo avancos, mas também os limites estruturais e
operacionais da politica.

As falas das participantes foram agrupadas por temas, com o objetivo de favorecer

tanto a andlise comparativa quanto a articulag¢do entre as respostas.

e Avaliacio geral do programa de regularizacdo fundiaria
Apontam que a ReurbFor tem promovido avancgos significativos na formalizagao
de areas anteriormente invisibilizadas, mas que a demanda acumulada ¢ muito maior que a

capacidade de resposta do 6rgao.

e Desafios na efetivacio da politica publica

As entrevistas com as gestoras da HABITAFOR revelam um esforco institucional
para viabilizar a regularizacdo fundiaria no municipio, mas também explicitam os desafios
operacionais enfrentados, como se evidencia na fala da Gestora 1 que aponta a necessidade de
“corrigir erros de procedimentos de regularizagdo do passado recente: erros no
georreferenciamentos de lotes e falta de compromisso de empresas contratadas.”

As entrevistas com as gestoras da HABITAFOR revelam tanto o esforgo
institucional para viabilizar a regularizagdo fundiiria no municipio quanto os desafios
operacionais enfrentados nesse processo. A Gestora 1 destaca a necessidade de “corrigir erros

de procedimentos de regularizacdo do passado recente: erros no georreferenciamento de lotes
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e falta de compromisso de empresas contratadas”, o que evidencia problemas técnicos
recorrentes e limitagdes na fiscalizacdo das ag¢des delegadas a terceiros.

A Gestora 2, por sua vez, ressalta que “a REURB ¢ um processo lento porque
depende de vdrias etapas técnicas e juridicas que ndo estdo sob o controle exclusivo da
HABITAFOR”. Essa afirmacdo evidencia a fragmentacdo institucional e a dificuldade de
articulacdo intersetorial, apontadas por autores como Fernandes (2011) e Santos (2018) como
um dos principais gargalos da politica habitacional no Brasil.

A fala da Gestora 3 reforca a centralidade da estratégia “Viver Tranquilo”,
prevista na Lei n° 8.918/2004, como base normativa para a regularizacdo fundiaria em
Fortaleza. Segundo ela, a REURB esta inserida nessa estratégia, cujo objetivo ¢ garantir a
permanéncia das familias em seus territorios e proporcionar condigdes para que se sintam
seguras em suas moradias, seja por meio da posse ou da propriedade formal. A gestora
explica: “a ideia de viver tranquilo € vocé... a seguranca, né, da moradia, da permanéncia da
moradia da pessoa”.

Sua fala também destaca a importancia de integrar a regulariza¢dao fundiaria com
outras acoes publicas, como melhorias habitacionais e oferta de infraestrutura. “Essas agoes,
elas as vezes estdo isoladas, ¢ sO regularizacdo fundiaria, mas no geral elas sdo pensadas de
forma integrada com outras agdes”, afirma. Essa perspectiva amplia o entendimento da
REURB como uma politica que vai além da titulagdo, articulando-se com a promog¢ao de uma
moradia digna, inserida na cidade e com acesso a direitos.

A gestora reforca ainda o potencial transformador da formalizacdo da moradia,
que pode gerar impactos subjetivos e socioecondomicos relevantes: “com o papel da casa, com
esse registro, voc€ pode pleitear, as vezes, por um financiamento [...] quando voc€ vai numa
entrevista de emprego, ja te d& um outro olhar, porque vocé tem uma residéncia, que nao ¢
informal, ela ¢ formalizada”.

Apesar dessa visdo abrangente, a gestora reconhece a complexidade do fluxo legal
e burocratico envolvido. Ao descrever as etapas previstas na Lei Complementar n°® 334/2022
— desde a instauracdo do processo, passando pela analise da SEUMA, elaboragdo e
aprovacao do projeto urbanistico, notificacdo de proprietarios, emissdo da CRF até o registro

3

em cartdorio — ela aponta que se trata de “um longo processo”. Esse tramite, embora
necessario para garantir seguranga juridica, contribui para a lentidao das a¢des, especialmente
em contextos de mudanga administrativa ou falta de pessoal técnico qualificado.

Assim, a fala da Gestora 3 revela uma compreensdo institucional robusta sobre os

objetivos e potencialidades da REURB, mas também evidencia os entraves operacionais € o
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descompasso entre a intencdo politica e a capacidade de execucdo plena da politica publica. A

(1P

percepcao de que “as vezes as agdes estdo isoladas” refor¢a a urgéncia de maior articulagao
intersetorial e de planejamento integrado, para que as estratégias “Nossa Morada”, “Morar
Melhor”, “Viver Tranquilo” e “Qualidade de Vida” deixem de ser apenas diretrizes formais e
se tornem agdes efetivas nos territorios.

Além das dificuldades técnicas e legais, as gestoras também mencionaram a
resisténcia de alguns moradores a formaliza¢do, motivada principalmente pelo medo de
aumento de custos. Essa resisténcia evidencia a necessidade de campanhas educativas e de

uma escuta ativa e continuada, capazes de construir confianga e corresponsabilidade entre

poder publico e comunidades.

e Monitoramento do Programa

As falas revelam um ponto critico da implementacao da politica de regularizagao
fundiaria em Fortaleza: a auséncia de mecanismos formais de monitoramento e avaliacao,
especialmente no que diz respeito a satisfagdo das comunidades beneficiadas. Ao afirmar que
"ndo ha indicadores de satisfagdo nos processos da Habitafor", a Gestora 1 evidencia uma
importante lacuna institucional, que compromete a capacidade da politica publica de ser
responsiva, participativa e ajustada as realidades locais.

A justificativa de que a efetivagdo da pratica da REURB no municipio € recente
ndo se sustenta de forma convincente, principalmente diante da complexidade e da relevancia
da politica de regularizagdao fundidria para a garantia do direito a cidade. A inexisténcia de
indicadores pode ser vista como sintoma de uma abordagem tecnocratica, voltada mais para o
cumprimento de etapas formais (como a entrega de titulos) do que para a producdo de
transformagdes sociais substantivas. Sem indicadores, ndo ha como aferir impactos, corrigir
distorcoes, identificar prioridades nem garantir a centralidade da populagdo no processo.

Além disso, a falta de indicadores de monitoramento reforca um descompasso
entre o discurso institucional e os principios do Estatuto da Cidade e da func¢do social da
propriedade, que pressupdem participacdo cidada, transparéncia e controle social. A
regularizag¢do fundiaria, especialmente em territérios como o Conjunto Palmeiras, carrega um
histérico de lutas sociais e de organizagdo comunitaria. Ignorar a percepcao e o protagonismo
das populagdes beneficiarias significa esvaziar a dimensao politica do processo, reduzindo-o a

uma pratica administrativa.
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Outro ponto a ser problematizado ¢ o risco de invisibilizagdo de desigualdades e
conflitos territoriais. Sem dados sobre satisfacdo ou indicadores qualitativos, a politica pode
perpetuar situagdes de injustica — como titulacdes sem urbanizagdo ou em contextos de
inseguranga juridica — sem que esses problemas sejam registrados ou enfrentados de forma
sistematica.

Portanto, a fala das gestoras expde um déficit de governanca na condugdo do
ReurbFor, que precisa ser urgentemente superado por meio da institucionalizacdo de
instrumentos de monitoramento, escuta ativa das comunidades e avaliacao participativa. Mais
do que uma exigéncia técnica, trata-se de uma condi¢cdo fundamental para que a regularizagao
fundiaria cumpra seu papel como politica de transformacgado social e de promogao do direito a

moradia digna e a cidade.

e Participacio comunitaria e articulacio com o territorio

A participagdo comunitaria e a articulacdo com o territorio sdo elementos
fundamentais para o sucesso da regularizacdo fundidria como politica publica transformadora.
No entanto, as falas das gestoras revelam uma compreensdo limitada e, em certa medida,
instrumentalizada desses conceitos.

Embora demonstrem abertura para o dialogo, ambas gestoras reconhecem uma
discrepancia entre os tempos institucionais ¢ os tempos da comunidade, o que € um aspecto
recorrente em politicas urbanas. Esse descompasso, porém, ndo deveria ser um impeditivo,
mas sim um convite a constru¢do de metodologias mais sensiveis e adaptadas a realidade dos
territorios populares. A burocracia estatal, frequentemente apontada como entrave a
aproximacao com o territorio, ¢ reflexo de estruturas verticalizadas que pouco se flexibilizam
para garantir processos verdadeiramente participativos.

Ao limitar a participa¢do da comunidade ao papel de facilitadora logistica, como
aponta a Gestora 1 — com liderangas servindo basicamente para mobilizar moradores e
permitir a entrada de técnicos —, ha o risco de esvaziar o potencial critico e propositivo da
comunidade. Reduz-se a participacdo a um meio, € ndo a um fim em si, o que contraria os
principios do Estatuto da Cidade e da gestdo democratica do territorio. Nesse modelo, a escuta
¢ pontual e episodica, e ndo estruturada como uma etapa continua e vinculante do processo
decisorio.

Por outro lado, a valorizagdo do Conjunto Palmeiras como “exemplo para toda
Fortaleza, 14 existe um movimento organizado, inclusive existe uma associa¢do comunitaria

séria”, feita pela Gestora 2, pode soar como um reconhecimento simbolico, mas nado
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necessariamente se traduz em praticas institucionais que garantam o protagonismo
comunitario. A existéncia de uma associagdo organizada e liderangas capacitadas ¢é, de fato,
um diferencial — mas isso deveria implicar em maior autonomia deciséria para os moradores,
nao apenas em reconhecimento discursivo.

Ademais, a valorizacdo dos movimentos sociais como aliados, embora positiva,
precisa ser lida criticamente: trata-se de uma alianga circunstancial ou de um compromisso
com a construcao coletiva das politicas publicas? O desafio estd em romper com uma logica
de participagdo tutelada, na qual o Estado define os termos do didlogo e o papel da
comunidade se restringe a validar decisdes ja tomadas.

Portanto, a problematizacdo desse tema evidencia que, para que a participagdo
comunitaria seja efetiva e a articulagdo com o territorio seja mais do que retdrica, € necessario
redesenhar as praticas institucionais. Isso inclui:

garantir a co-gestdo dos processos;

a
b. ampliar os canais permanentes de escuta e deliberagao;

e

reconhecer os saberes locais como legitimos;e

&

criar dispositivos que assegurem o protagonismo das comunidades em todas as

etapas do ReurbFor — da concepg¢do a pos-regularizacao.

Sem isso, a regularizagdo fundiaria corre o risco de ser conduzida como um

processo técnico, distante das realidades sociais que pretende transformar.

e Integracdo com outras politicas publicas

As falas das gestoras apontam para uma tentativa de articulacdo entre a
regularizacdo fundidria e outras politicas publicas, especialmente com a infraestrutura urbana
promovida pelo PROINFRA (Programa de Infraestrutura em Favelas), como se evidencia na
resposta da Gestora 1 de que “obras do PROINFRA, desenvolvidas pela Secretaria de
Infraestrutura (SEINF), estdo sendo realizadas em conjunto a REURB”. No entanto, a forma
como essa integracdo ¢ descrita revela limitacdes importantes que precisam ser
problematizadas.

A afirmacdo da Gestora 1 sugere uma relagdo pontual e setorial, em que obras de
infraestrutura acontecem “em conjunto” com a REURB, mas sem deixar claro se existe de
fato uma estratégia integrada e continua entre os Orgdos responsaveis por habitacgdo,
infraestrutura, assisténcia social, educacdo, saide ¢ meio ambiente. A simples coincidéncia

temporal ou territorial de agdes ndo garante uma politica urbana integrada — muitas vezes,
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essas intervencdes seguem cronogramas e ldgicas administrativas distintas, o que dificulta sua
complementaridade.

Ja a fala da Gestora 2, ao condicionar a regularizagdo a existéncia prévia de
infraestrutura, evidencia um entrave estrutural: a logica de exclusdo territorial. Isso revela
uma visao tecnocratica da regularizagdo, na qual o acesso ao direito a cidade ¢ postergado até
que a area atenda a critérios técnicos minimos — o que, paradoxalmente, impede que a
regularizagao funcione como vetor de inclusao social e urbanistica. Assim, areas vulneraveis
seguem a margem da politica publica por ndo estarem “preparadas” para serem regularizadas,
reproduzindo o ciclo de precariedade.

Esse posicionamento contradiz o espirito da propria legislagdo federal de
regulariza¢do fundiaria (Lei n°® 13.465/2017), que reconhece a possibilidade de realizar a
REURB-S como um primeiro passo para a posterior urbaniza¢do. Quando o poder publico
condiciona a titulagdo a infraestrutura pré-existente, ele ndo apenas desresponsabiliza-se pela
melhoria dessas areas, mas também corre o risco de usar a REURB como instrumento de
selecdo territorial, priorizando assentamentos “mais faceis” de regularizar e abandonando os
mais vulneraveis.

Outrossim, ndo h4d meng¢do a articulacdo com politicas sociais, como educacao,
saude, seguranga alimentar, geracdo de renda e assisténcia social — dimensdes essenciais para
o fortalecimento do tecido urbano e comunitario. A regularizacao fundidria, para ser uma
politica de justica urbana, precisa ir além da titulagdo da terra e incluir a permanéncia com
dignidade, o que s6 ¢ possivel por meio de integracdo intersetorial real e efetiva.

Portanto, a integracdo com outras politicas publicas, tal como descrita pelas
gestoras, ainda carece de planejamento integrado, corresponsabilidade entre secretarias € uma
visdo territorial ampliada. Sem isso, a regularizagdo fundidria tende a se tornar um processo
fragmentado, mais técnico do que transformador, com potencial limitado para promover o

direito a cidade para as populacdes historicamente marginalizadas.

e Planejamento e proximos passos
A partir das respostas das gestoras, ¢ possivel analisar o tema Planejamento e
proximos passos da regularizacdo fundidria no Conjunto Palmeiras com base em trés grandes
fragilidades: a auséncia de um cronograma estruturado, a fragmentacdo da atuacao

institucional e a indefini¢do de responsabilidades entre os diferentes atores envolvidos.

1. Falta de planejamento estratégico
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As falas revelam uma condugdo reativa e pouco sistematizada do processo de
regularizacdo fundidria. A ideia de "fazer por quarteirdes" parece mais uma solugdo
pragmatica diante das dificuldades do que um plano previamente elaborado com metas, etapas
e prazos bem definidos. Isso gera incertezas tanto para a administragdo publica quanto,
principalmente, para a comunidade — que permanece sem previsibilidade sobre seus direitos
e sobre a efetivagdo da politica publica.

A auséncia de um cronograma formal, com etapas claramente delimitadas e
pactuadas com os moradores, compromete a transparéncia e a legitimidade do processo. A
previsdo de entrega das matriculas apenas para o Palmeiras II, com expectativa de que o
Palmeiras I fique para 2026 ou 2027, ¢ apresentada de forma vaga e sujeita a mudangas, o que

enfraquece o sentimento de compromisso do poder publico com os territorios.

2. Fragmentagdo institucional e instabilidade politica

As referéncias a transicdo de gestdo, a reestruturacdo da equipe e a
“desaceleragdao” dos processos demonstram como a descontinuidade administrativa afeta
diretamente a execugdo das politicas de regularizacgdo. Isso reforca um dos maiores desafios
estruturais da politica urbana: a dependéncia de vontades politicas pontuais, sem garantias de
continuidade a longo prazo. Em contextos como esse, os processos ficam vulneraveis a
rupturas e paralisagdes sempre que ha mudangas no governo ou na equipe técnica.

Além disso, a fala da Gestora 2 — “nao depende s6 da HABITAFOR” —
evidencia uma diluicdo de responsabilidades. Embora seja verdade que a regularizagdo
fundiaria dependa de multiplas secretarias e atores, o discurso acaba por esvaziar a
accountability institucional, criando uma sensa¢do de que ninguém ¢ plenamente responsavel

pela conclusdo do processo. Essa postura enfraquece o papel do Estado enquanto garantidor

de direitos e dificulta o acompanhamento e a cobranga por parte da sociedade civil.

3. Risco de aprofundamento das desigualdades intraurbanas
Ao priorizar determinadas areas (como o Palmeiras II) com base no grau de
“avanco” do processo, corre-se o risco de aprofundar desigualdades dentro do proprio bairro,
criando hierarquias de acesso ao direito a moradia e a seguranca da posse. Isso pode gerar
tensOes locais e comprometer a coesdo comunitdria, especialmente se ndo houver
transparéncia e critérios claros de priorizacao.
Portanto, o discurso das gestoras revela que o planejamento da regularizacdo

fundiaria no Conjunto Palmeiras ainda carece de clareza, organiza¢do e comprometimento
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interinstitucional. Sem um plano robusto, articulado e pactuado com a populagdo, os
“proximos passos” se tornam apenas tentativas pontuais de execugdo, sujeitas a instabilidade
politica e institucional. Isso compromete a fungdo da REURB como politica publica

estruturante e transforma o direito a cidade em uma promessa adiada.

e Aprendizados institucionais e replicabilidade

As gestoras apontam aprendizados importantes, como a necessidade de
aproximacao continua com liderancas locais e movimentos sociais, bem como a percepcao da
complexidade dos territorios populares, mas também expde limites na institucionalizagdo dos
aprendizados e na transformacao dessas experiéncias em politicas publicas mais robustas e
eficazes.

As gestoras reconhecem, positivamente, que a aproximacdo com liderangas e
movimentos sociais ¢ fundamental para o sucesso da REURB. Esse reconhecimento aponta
para um processo de escuta e aprendizado territorial, que rompe com uma logica verticalizada
da politica publica. A valoriza¢do da participagdo comunitaria e a no¢ao de que os territorios
ensinam refletem uma mudanga importante de perspectiva: ndo se trata apenas de aplicar uma
politica em um lugar, mas de construi-la a partir dele.

Contudo, apesar de reconhecerem esses elementos como importantes, as falas
ainda os tratam como li¢des pontuais, € ndo como parte de uma estratégia institucional mais
ampla e replicavel. Falta clareza sobre como esses aprendizados estdo sendo formalizados,
sistematizados e incorporados nos processos ¢ normativas da gestao publica.

A ideia de construir instrumentos “mais flexiveis e adaptaveis” demonstra
sensibilidade a diversidade dos contextos urbanos. No entanto, a aplicagdo pratica disso ainda
parece limitada. A fala da Gestora 1 sobre a “realizagdo da REURB em etapas”, por exemplo,
aponta para um esfor¢o de adaptacdo, mas também pode revelar uma resposta pragmatica a
dificuldade de atuacdo em larga escala, e ndo necessariamente uma inovagdao metodologica
planejada.

Além disso, a afirmacdo de que ndo se deve realizar REURB titulatoria em areas
que “ja sofreram grandes mudangas” abre espaco para questionamentos: quais mudangas
inviabilizam a titulacdo? Essas mudangas foram causadas por agdes do poder publico, do
mercado ou da propria comunidade? A auséncia de critérios claros pode, na pratica, significar
a exclusdo de territorios do direito a regularizagdo, aprofundando desigualdades e

favorecendo a inseguranga juridica.
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Embora as gestoras falem em aprendizados, ndo ha indicios de que esses
aprendizados estejam sendo sistematizados em protocolos, diretrizes ou formagdes
institucionais que permitam sua replicacdo em outros territorios. A replicabilidade exige
capacidade institucional de aprender com a pratica, extrair principios operacionais €
redesenhar fluxos de trabalho — e isso ndo se faz apenas com boa vontade ou escuta sensivel,
mas com investimento politico e técnico.

Diante do exposto nas falas das interlocutoras, o contexto especifico do Conjunto
Palmeiras — marcado por uma organizacdo comunitdria historica e consolidada — ndo ¢
facilmente replicavel. Portanto, ha um risco de supervalorizar experiéncias exitosas como
modelos universais, sem considerar os diferentes graus de articulacdo social, acesso a

informacgao e capital politico existentes em outros territorios da cidade.

6.2 Sintese dos principais resultados obtidos

As falas dos moradores entrevistados revelam uma relacao afetiva e de
pertencimento ao territdrio, combinada com inseguran¢a juridica quanto a posse. Ha uma
expectativa de que a regularizacdo fundidria traga seguranca e valorizagdo da moradia.

Os receios manifestados se concentram nas dificuldades burocraticas, na falta de
clareza sobre as etapas do processo e na possivel elevacdo de custos com IPTU ou tarifas
urbanas. Essa apreensdo indica um descompasso entre os objetivos normativos da REURB
(que busca garantir o direito a moradia e a cidade) e a sua operacionalizagdo junto a
populacdo beneficidria, que muitas vezes desconhece os trimites legais ou tem acesso
limitado a informagodes claras.

Os moradores entrevistados também apontam como potencial impacto positivo a
valorizagdo do imovel e o acesso facilitado a servicos publicos e beneficios sociais,
reforcando a leitura de que a regularizacdo transcende a titulagdo e implica integracao urbana.
Contudo, a auséncia de comunicacdo institucional efetiva e continua emerge como uma
barreira para o engajamento pleno da comunidade, o que pode comprometer a adesdo ¢ a
efetividade do processo.

A entrevista com a lider comunitaria da ASMOCONP evidencia a importancia do
capital social e da mobilizagdo coletiva na luta pelo direito a cidade. A fala da representante
ressalta o protagonismo da comunidade na reivindicacdo da regularizagao fundidria. Esse

engajamento demonstra que, embora o processo institucional de regularizagdo dependa do
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Estado, sua viabilizagdo passa, necessariamente, pelo reconhecimento e fortalecimento das
formas de organizacao popular.

A lideranca também denuncia entraves burocraticos, lentidio no andamento do
processo e dificuldades de dialogo com os 6rgdos publicos, o que revela a distincia entre os
preceitos legais — como a fung¢do social da cidade e da propriedade — e a pratica cotidiana da
gestdo urbana. Ha também mencdo a desinformacdo como fatores que limitam o acesso ao
ReurbFor , especialmente para idosos e familias com menor escolaridade.

Essa mediacao entre Estado ¢ comunidade feita pelas liderancas ¢ fundamental,
sobretudo diante da fragilidade institucional em garantir uma comunicagao eficaz e acessivel.
Nesse sentido, a atuacdo da ASMOCONP opera como uma instancia de justiga territorial,
tensionando o cumprimento da Lei n® 10.257/2001, que prevé a gestao democratica da cidade
e a participagdo dos cidadaos nos processos decisorios.

J& as falas dos pesquisadores do LEHAB trazem uma leitura critica e qualificada
sobre o processo de regularizacdo fundidria em Fortaleza. Eles destacam a importancia da
ReurbFor como instrumento de justiga social e territorial, mas também apontam suas
limitagoes.

A contribuicdo académica do laboratério estd diretamente relacionada a produgao
de diagndsticos territoriais € ao apoio técnico em projetos de urbanizagdo integrada. Os
pesquisadores ressaltam que a regularizacdo ndo pode ser reduzida a titulacdo da posse,
devendo incorporar melhorias urbanas e a garantia de infraestrutura e servigos basicos. A
visdo da universidade reforga, portanto, a necessidade de tratar o ReurbFor como um processo
multidimensional, conforme orienta o Estatuto da Cidade e o Titulo V da Lei Organica do
Municipio.

Também sdo apontadas as tensdes entre a ldgica do planejamento urbano
tradicional e as especificidades dos territorios populares, muitas vezes invisibilizados pelas
politicas publicas. A valorizacdo do saber local e das experiéncias de resisténcia das
comunidades aparece como um ponto central da abordagem defendida pelo LEHAB, que
propde metodologias participativas e inclusivas como contraponto ao modelo tecnocratico
dominante.

Por sua vez, as entrevistas com as representantes da HABITAFOR evidenciam
que, apesar do empenho institucional em concretizar a regularizagdo fundiaria em Fortaleza, o
processo enfrenta questdes desafiadoras. Entre os principais entraves mencionados estdo a
escassez de pessoal técnico e a limitagdo orcamentdria, que comprometem a capacidade de

atuacdo em escala mais ampla.
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Apesar dessas limitacdes, as entrevistadas demonstram comprometimento com a
politica de regularizacdo fundidria e demonstram abertura ao aprendizado com o territdrio e
uma disposi¢ao positiva para rever praticas tradicionais da administragao publica. No entanto,
ainda ha um hiato entre a pratica reflexiva e a transformagdo institucional efetiva. A
replicabilidade exige mais do que o reconhecimento de boas praticas: demanda criagdo de
estruturas permanentes de aprendizagem, avaliagdo critica, formagdo continuada e produgao
de conhecimento institucionalizado. Sem isso, corre-se o risco de que os “aprendizados”
permane¢am no campo do discurso, sem impacto real na ampliagdo do direito a cidade.

Destaca-se, ainda, que a auséncia de uma abordagem integrada, que articule
habitagdo, infraestrutura e participagdo social, ainda representa um obstaculo para o
cumprimento pleno das diretrizes da Lei n® 8.918/2004, da Lei n° 13.465/2017 e da Lei
Complementar n°® 334/2022.

O Quadro 8 a seguir sintetiza, de forma comparativa, as percepcdes dos diferentes
interlocutores envolvidos no processo de regularizacao fundiaria no Conjunto Palmeiras —

moradores, liderangas comunitarias, gestoras da HABITAFOR e pesquisadores do LEHAB.

Quadro 8 — Comparativo das percepcdes dos interlocutores sobre o ReurbFor no Conjunto

Palmeiras
(continua)
Lideranca Gestoras
Aspectos Pesquisadores
Moradores Comunitaria Publicas
analisados (LEHAB/UFC)
(ASMCOMP) (HABITAFOR)
Aprofundado; Técnico e
Restrito; Amplo; ) C e
conhecimento institucional;
. informagdes | acompanha o L
Conhecimento técnico, juridico e reconhecem
fragmentadas | tema de forma L o
sobre o politico-institucional. | limites na
e superficiais. | propositiva e L
ReurbFor comunicacao
critica.
com a
populagao.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2013.465-2017?OpenDocument
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Quadro 8 — Comparativo das percepcdes dos interlocutores sobre o ReurbFor no Conjunto

Palmeiras.
(continuacao)
Lideranc¢a
Aspectos Pesquisadores | Gestoras Publicas
Moradores Comunitaria
analisados (LEHAB/UFC) (HABITAFOR)
(ASMCOMP)
Minima; Atuante, mas Critica a auséncia | Reconhecem que a
populagao enfrentando de mecanismos participagdo ainda
Participacdo | sente-se a entraves para efetivos de escuta | ¢ insuficiente, mas

no processo

margem e mal

informada.

efetivar a
participagao

social.

e deliberagao

popular.

apontam
iniciativas de

escuta territorial.

Relacionada ao

Entendida como

Considerada uma

Reconhecida como

desejo de reconhecimento | dimensdo um objetivo do
SN permanéncia e do essencial da ReurbFor, mas
IRRITL protecdo contra pertencimento e | politica fundiaria | condicionada a
remocoes futuras. | do direito a e urbana. fatores estruturais.
cidade.
Alta; esperam Alta; Avaliam que a Percebem a
valorizagao do compreende titulagdo por si s6 | titulagdo como
Expectativa imovel e acesso como uma ¢ insuficiente sem | etapa fundamental,
com a titulaciio facilitado a conquista acgoes integradas mas ressaltam a

servigos urbanos.

historica do

de urbanizacgao e

complexidade da

territorio. cidadania. sua

operacionalizacao.

Precaria; caréncia | Diagndstico Defendem Reconhecem os

de servigos comunitario articulagdo da déficits e indicam

Infraestrutura - o A S e
basicos indica caréncias | regularizacdo com | limitagdes
urbana . o . . . L.
(pavimentacao, estruturais investimentos em | or¢gamentarias e
iluminagao, historicas. urbanizagao ¢ institucionais.

drenagem).

sustentabilidade.
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Quadro 8 — Comparativo das percepcdes dos interlocutores sobre o ReurbFor no Conjunto

Palmeiras.
(conclusao)
Lideranca Gestoras
Aspectos Pesquisadores
Moradores Comunitaria Publicas
analisados (LEHAB/UFC)
(ASMCOMP) (HABITAFOR)
Distante e Intermitente; Critica; alertam para | Buscam
marcada por depende da a fragmentacao aproximacao,
Rela¢ao com o | desconfianga. | mediacao institucional ¢ a falta | mas enfrentam
poder publico comunitaria de continuidade das | barreiras
constante. politicas. burocraticas e
institucionais.
“Garantia de “Reparagao “Instrumento de “Politica publica
permanéncia”, | historica”, justica estruturante”,
Sentidos o ) )
“documento da | “dignidade”, socioespacial”, “processo
atribuidos ao o . .
casa”, “fimda | “vitéria “conquista parcial complexo e
ReurbFor . _ '
inseguranga”. | coletiva”. sem integragdo com | gradual”.

o urbano”.

Fonte: Elaborado pela autora (2025).
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Esta avaliagdo do Programa de Regularizacdo Fundiaria Urbana de Fortaleza
(ReurbFor), com recorte no bairro Conjunto Palmeiras, permitiu identificar percepgdes
multiplas sobre os sentidos da regularizacdo, os desafios enfrentados na sua implementacdo e
as formas de participagdo social mobilizadas no territério. Por meio da escuta atenta de
moradores, lideranca comunitaria, gestores da HABITAFOR e pesquisadores do LEHAB, foi
possivel mapear tensodes, expectativas e possibilidades que permeiam as etapas iniciais do
ReurbFor no bairro.

Embora o programa ainda esteja em fase de implantacdo, os relatos colhidos ja
indicam a relevancia da iniciativa para o fortalecimento da seguranca juridica da posse, mas
também apontam um conjunto de obstaculos, sobretudo burocraticos, normativos ¢ de
comunicagdo, que dificultam o engajamento comunitario e a clareza sobre os proximos passos
do processo de regularizagao.

Os moradores entrevistados expressaram sentimentos ambiguos: por um lado, a
expectativa de valorizagdo imobilidria e acesso ampliado a servigos urbanos; por outro, o
medo da remocao, da burocracia excessiva e da incerteza quanto aos critérios de selecdo para
a titulagdo. Esses relatos evidenciam a necessidade de um esfor¢o continuo de didlogo e
transparéncia por parte do poder publico.

A lideranga comunitaria ouvida ressaltou o papel central da organizagao popular
na mediacdo entre o Estado e os moradores, apontando avangos importantes em conquistas
historicas da comunidade, mas também evidenciando limites na efetiva participagdo social na
formulacao e condugdo do ReurbFor. O sentimento de sobrecarga das liderancas também foi
apontado, revelando a urgéncia de estratégias institucionais de apoio.

H4 uma expectativa comum de que o ReurbFor represente ndo apenas o
reconhecimento formal da posse, mas também a porta de entrada para politicas publicas mais
amplas, como infraestrutura urbana, acesso a servigos essenciais € promog¢ao da cidadania,
embora nao haja garantias institucionais nesse sentido. No entanto, os relatos demonstram
que, sem um processo participativo efetivo, sem didlogo continuo com a populagdo e sem
integracdo com outras politicas urbanas, o processo tende a se esvaziar de seu potencial
transformador.

Ja os pesquisadores do LEHAB contribuiram com andlises criticas sobre a
adequacdo dos instrumentos juridicos utilizados, o desenho da politica publica e os entraves a

sua efetividade. Suas reflexdes dialogam com a literatura académica, que enfatiza a
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importancia da regularizagdo como instrumento de justica urbana, desde que articulada a
politicas mais amplas de habitacdo, mobilidade e infraestrutura.

As gestoras da HABITAFOR demonstraram consciéncia dos desafios enfrentados
pela politica habitacional em Fortaleza, apontando a complexidade do arcabougo normativo e
as limitagdes institucionais como barreiras a implementacdo do ReurbFor. Também
destacaram o compromisso da secretaria em avangar na escuta ativa da populagdo e na
construcao de solucdes intersetoriais.

A andlise dos dados permitiu responder a pergunta norteadora da pesquisa: “De
que forma a regularizag¢do fundiaria no Conjunto Palmeiras fortalece a seguranca juridica e
incentiva a participagdo social dos moradores e lideres?” Ainda que os impactos concretos da
regularizacdo ndo possam ser plenamente mensurados nesta fase inicial, os achados indicam
que o ReurbFor tem o potencial de fortalecer a segurancga juridica da posse e fomentar formas
de participacdo, desde que haja garantias de escuta qualificada, mediagdo institucional e
simplificagdo dos processos burocraticos.

O objetivo geral da pesquisa — avaliar o ReurbFor a partir da escuta de moradores,
lideres comunitarios, gestores ¢ pesquisadores envolvidos com o programa — foi alcangado na
medida em que permitiu sistematizar diferentes perspectivas sobre a posse regularizada, a
permanéncia no territorio e o direito a moradia, desvelando tensdes entre os marcos legais da
politica habitacional e as percepgdes e experiéncias dos interlocutores entrevistados. A escuta
plural revelou a necessidade de aprimoramento dos instrumentos de gestdo e comunicagao,
bem como de fortalecimento dos vinculos entre Estado e territorio.

Um dos principais achados da pesquisa ¢ a desconexdo entre o conhecimento
técnico dos gestores e pesquisadores e a realidade vivenciada pelos moradores. Essa lacuna
gera desinformacdo, inseguranca ¢ baixa adesdo ao programa. Supera-la exige um
investimento continuo em processos pedagogicos de didlogo, escuta e tradugdo dos termos
técnicos em linguagem acessivel.

Outro ponto de destaque € a centralidade da lideranga comunitaria como agente de
mediacdo e mobilizagdo. No entanto, sem apoio técnico e reconhecimento institucional, o
esforgo dessas liderangas pode se esgotar. E fundamental que o ReurbFor preveja formas
estruturadas de suporte e formagao continuada para liderangas locais.

Do ponto de vista institucional, os relatos das gestoras revelam um esfor¢o de
reestruturacao interna da HABITAFOR para garantir a efetividade do programa. No entanto,

também evidenciam a necessidade de revisdo de procedimentos e maior articulagdo com
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outras politicas publicas, como saneamento, transporte e educagdo, de modo a garantir que a
regularizacdo va além do titulo e promova cidadania plena.

Os pesquisadores do LEHAB trouxeram contribui¢des valiosas ao apontar que o
modelo de regularizagdo fundiaria adotado ainda reproduz légicas cartoriais e pouco sensiveis
as especificidades dos territorios populares. A critica aponta para a importancia de um modelo
mais dialdgico, intersetorial e territorializado, em consonancia com o que prevé o Estatuto da
Cidade e os marcos legais municipais.

A andlise das entrevistas evidencia que a regularizagdo fundidria, embora
amparada por um arcabougo juridico robusto, ainda encontra muitos desafios na sua
efetivacdo enquanto instrumento de justica social e territorial. As vozes ouvidas neste estudo
— dos moradores, da liderangca comunitéria, dos pesquisadores e das gestoras publicas —
apontam para um descompasso entre o que esta previsto na lei e o que de fato ¢ vivido nos
territorios. Em termos normativos, os principios da Politica Habitacional de Interesse Social
em Fortaleza (Lei Municipal n® 8.918/2004), da Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade
(Lei n°® 10.257/2001), bem como a Lei Organica do Municipio, reconhecem a fung¢ao social da
propriedade, o direito a moradia digna e a importancia da participagdo popular na gestao
urbana. Contudo, a concretizagdo desses principios ainda esbarra em praticas burocraticas e
em estruturas institucionais fragmentadas.

A auséncia de escuta qualificada, a burocratizagdo dos processos, a
descontinuidade das politicas e a falta de articulacdao entre os diversos entes governamentais
emergem como entraves recorrentes, que fragilizam a confianga da populagdo nas institui¢des.
Ainda assim, as entrevistas revelam sujeitos engajados, capazes de refletir criticamente sobre
seus direitos e de propor caminhos alternativos para o fortalecimento da politica habitacional
em Fortaleza.

Esse cruzamento entre diferentes perspectivas permite afirmar que a regularizagao
fundidria precisa ser pensada como processo € ndo apenas como produto, envolvendo
planejamento urbano democratico, protagonismo comunitario, € compromisso estatal com a
permanéncia digna das populacdes nos territorios historicamente negligenciados.

Diante disso, recomenda-se que futuras pesquisas aprofundem a analise dos
impactos do ReurbFor em sua fase de implementagdo, especialmente apds a entrega dos
primeiros titulos. Investigagdes de natureza longitudinal e comparativa com outros territdrios
podem contribuir para o aprimoramento da politica. Ademais, estudos que abordem a

perspectiva de grupos especificos, como mulheres, idosos e pessoas com deficiéncia, poderdo
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ampliar a compreensdo sobre os efeitos da regularizacdo fundiaria em multiplas dimensdes da
vida urbana.

Por fim, esta pesquisa avaliativa refor¢a a importancia da escuta ativa como
método de avaliagdo de politicas publicas. Ouvir os sujeitos diretamente envolvidos com a
politica — sejam moradores, liderancas, gestores ou pesquisadores — € uma pratica que
fortalece a democracia, aproxima o Estado dos territorios e contribui para uma gestao publica

mais sensivel, inclusiva e transformadora.
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Vocé esta sendo convidado pela pesquisadora Francisca Analice Araujo Barbosa como
participante da pesquisa intitulada “QUANDO O TITULO NAO BASTA: AVALIACAO DO
REURBFOR NO CONJUNTO PALMEIRAS E OS LIMITES DA REGULARIZACAO
FUNDIARIA DE INTERESSE SOCIAL EM FORTALEZA-CE”. A pesquisa tem como
intuito central avaliar o Programa de Regularizagao Fundiaria Urbana de Fortaleza (ReurbFor)
no bairro Conjunto Palmeiras, em sua fase inicial, com foco nas tensdes entre os marcos
legais da politica habitacional e as percepcdes dos diferentes atores sociais sobre a
permanéncia no territorio e o direito a moradia.

A participagao ¢ voluntaria, dessa forma, vocé nao deve participar contra a sua vontade. Leia
atentamente as informagdes abaixo e faga qualquer pergunta que desejar, para que todos os
procedimentos desta pesquisa sejam esclarecidos.

Sua participacao se dara por meio de entrevista direcionada pela pesquisadora. Se depois de
consentir em sua participacdo, voc€ desistir de continuar participando, tem o direito e a
liberdade de retirar seu consentimento em qualquer fase da pesquisa, seja antes ou depois da
coleta dos dados, independente do motivo e sem qualquer prejuizo. Nao havera por parte do
entrevistado qualquer despesa, € ndo haverd qualquer remuneracdo pela participagdo da
pesquisa. Os resultados da pesquisa serdo analisados e publicados, e sua identidade nao sera
divulgada em qualquer hipotese, guardada em sigilo e serdao do conhecimento do responsavel
pela pesquisa.

A qualquer momento vocé podera ter acesso as informagdes referentes a pesquisa, pelos
contatos abaixo dispostos:

Nome: Francisca Analice Aratijo Barbosa
Institui¢do: Universidade Federal do Ceara

Endereco: Av. Mister Hull, 2977 - Bloco 873 - Campus do Pici, Fortaleza - CE, CEP
60.356-001.

Telefones para contato: +55 (85)XXXX-XXXX.
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ATENCAO: Se vocé tiver alguma consideragdo ou duvida, sobre a sua participagio na
pesquisa, entre em contato com o Comité de Etica em Pesquisa da UFC/PROPESQ — Rua
Coronel Nunes de Melo, 1000 - Rodolfo Teodfilo, fone: 3366-8346/44. (Horario:
08:00-12:00 horas de segunda a sexta-feira).

O CEP/UFC/PROPESQ ¢ a instancia da Universidade Federal do Ceara responsavel pela

avaliagdo e acompanhamento dos aspectos éticos de todas as pesquisas envolvendo seres

humanos.

O abaixo assinado , _anos, RG: ,

declara que ¢ de livre e espontanea vontade que estd como participante de uma pesquisa. Eu
declaro que li cuidadosamente este Termo de Consentimento Livre ¢ Esclarecido e que, apos
sua leitura, tive a oportunidade de fazer perguntas sobre o seu contetido, como também sobre
a pesquisa, e recebi explicagdes que responderam por completo minhas duvidas. E declaro,

ainda, estar recebendo uma via assinada deste termo.

Fortaleza, / /
Nome do participante da pesquisa Data Assinatura
Nome da pesquisadora principal Data Assinatura
Nome do Responsavel legal/testemunha Data Assinatura
(se aplicavel)
Nome do profissional Data Assinatura

que aplicou o TCLE



122

APENDICE B — INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS
ROTEIRO DE ENTREVISTA - LIDERANCA SOCIAL

A - PERFIL DO ENTREVISTADO

1 Idade atual:

( )At¢19anos ( )25-29anos ( )35-39anos ( )45-49anos

( )20—24anos ( )30—-34anos ( )40—-44anos ( )Acimade 50 anos
2 Género:

( )Feminino ( )Masculino ( )Nao binario ( ) Prefiro ndo responder

3 Experiéncia Profissional e Contexto
e Qual o nome do movimento social no qual vocé atua?

e Ha quanto tempo vocé atua neste movimento social?

( )Menosdelano ( )del-—5anos ( )de6—-10anos ( ) Acimade 10 anos

B — QUESTOES SOBRE OS OBJETIVOS DA PESQUISA
1. Quais sdo as maiores transformagdes que vocé testemunhou na comunidade ao longo

do tempo?

2. Como vocé descreveria o papel e a importancia do trabalho dos lideres comunitarios
na organizac¢ao e fortalecimento da comunidade do Conjunto Palmeiras?

3. O que vocé sabe sobre a Politica Municipal de Habitagdao de Interesse Social? Como
vocé vé a relagdo dessa politica com a realidade do Conjunto Palmeiras?

4. Na sua opinido, qual foi o impacto da regularizacdo fundidria na comunidade? Vocé
considera esse impacto positivo, negativo ou neutro? Por favor, explique.

5. Vocé teve alguma participagdo direta ou indireta no processo de regularizagao
fundiaria? Se sim, como foi essa experiéncia e quais atividades vocé desempenhou?

6. Vocé acredita que a regularizacdo fundidria influencia o sentimento de pertencimento
dos moradores? Em que aspectos isso se manifesta?

7. Na sua opinido, a regularizagdo da posse do imovel deixa o morador mais seguro em
relagdo a sua moradia? Por qué?

8. Quais avancos e desafios vocé destacaria em relagdo a politica de habita¢do para a
comunidade do Conjunto Palmeiras?

9. Como ¢ o envolvimento da comunidade nas discussdes sobre melhorias no Conjunto

Palmeiras? Os moradores se sentem ouvidos?
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10. Vocé acredita que o poder publico tem incentivado e facilitado a participagdo dos
moradores nas decisdes sobre politicas habitacionais? Como isso poderia ser

aprimorado?
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APENDICE C - INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS
ROTEIRO DE ENTREVISTA - MORADORES

A - PERFIL DO ENTREVISTADO

1 Idade atual:
( )At¢19anos ( )25-29anos ( )35-39anos ( )45-49anos
( )20—24anos ( )30-34anos ( )40—-44anos ( ) Acimade 50 anos

2 Género:
( )Feminino ( )Masculino ( )Nao binario ( ) Prefiro ndo responder

3 Estado Civil:
() Solteiro(a) ( ) Casado(a)/ Unido Estavel ( ) Divorciado(a) ( ) Vitivo(a)

4 Tempo de Residéncia no Bairro:
( )Menosdelano ( )1-5anos ( )6—10anos
() 11-20anos () Acima de 20 anos

5 Condicao da Posse do Imovel:
() Imovel proprio com posse regularizada () Imével proprio em processo de regularizacio
() Imovel alugado () Imovel cedido () Ocupagao irregular

6 Nivel de Escolaridade:

() Analfabeto(a) ( ) Ensino Fundamental Incompleto ( ) Ensino Fundamental Completo
() Ensino Médio Incompleto ( ) Ensino Médio Completo ( ) Ensino Superior Incompleto
() Ensino Superior Completo

7 Faixa de Renda Mensal Familiar:
() Até 1 salario minimo () De 1 a 3 salarios minimos
() De 3 a5 salarios minimos () Acima de 5 saldrios minimos

8 Participaciao em Associacdoes Comunitarias:
() Participa ativamente () Participa ocasionalmente
() Nao participa () Nao conhece as associagdes comunitarias

B — QUESTOES SOBRE OS OBJETIVOS DA PESQUISA

1. Vocé gosta de morar no Conjunto Palmeiras?

2. Quais foram as principais mudangas que vocé percebeu na comunidade ao longo dos
anos?

3. Vocé conhece o Programa de Regularizacdo Fundidria no Conjunto Palmeiras? Se sim,
como vocé tomou conhecimento do programa? Acha que ele tem atendido as

necessidades dos moradores do Conjunto Palmeiras? Por qué?
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Vocé possui documentos que comprovem a posse ou propriedade de sua moradia? Se
sim, como foi o processo de aquisi¢do ou regularizacdo? Houve desafios? Se nao, por
quée?

Na sua opinido, a HABITAFOR ou outras autoridades tém ajudado a resolver questdes
de regularizagdo da posse da casa? Como vocé acha que o programa poderia ser
melhorado?

Para vocé, o que significa ter seu imovel regularizado? Isso muda a forma como vocé
se sente em relagdo ao bairro?

Vocé sente que a posse regularizada o deixa mais seguro em relacdo a sua moradia?
Por qué?

Vocé acha que a regularizacdo da posse do imdvel influencia o seu sentimento de
pertencimento ao bairro? Se sim, como?

Sente que os moradores tém oportunidades para expressar suas necessidades e
opinides sobre as politicas de habitagdo e infraestrutura do bairro?

A infraestrutura basica (como fornecimento de agua, esgoto, energia e pavimentagao)
¢ adequada no Conjunto Palmeiras? Ha alguma necessidade urgente?

Os servigos publicos, como escolas, postos de saide e transporte, sdo facilmente

acessiveis para vocé e sua familia?
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APENDICE D - INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS
ROTEIRO DE ENTREVISTA - GESTORES

A - PERFIL DO ENTREVISTADO

1 Idade atual:
( )20—24anos ( )25-29anos ( )35-39anos
( )30—34anos ( )40—-44anos ( )45—49anos ( ) Acimade 50 anos

2 Tempo de atua¢io na HABITAFOR:
() Menos de 1 ano ( )1-5anos ( )6—10anos
( ) 11-20anos () Acima de 20 anos

3 Cargo/funcao:

B - QUESTOES SOBRE OS OBJETIVOS DA PESQUISA
1.0 que vocé acha do programa de regularizagdo fundiaria em Fortaleza?

2.Quais sdo os principais desafios enfrentados pelo 6rgdo na efetivagdo da regularizacao
fundiaria no Conjunto Palmeiras?

3.Que indicadores sdo utilizados para medir o sucesso da regularizacdo fundiaria no
bairro, especialmente no aspecto social e identitario?

4.Como a participagdo da comunidade tem sido considerada na formulacdo e
implementagao das politicas de regularizacao fundiaria?

5.Como o 6rgdo avalia o papel das organizagcdes comunitdrias no acesso ao ReurbFor
pelos moradores do Conjunto Palmeiras?

6.H4a algum estudo ou monitoramento sobre a regularizagdo na permanéncia dos
moradores no territorio, evitando processos de gentrificacao?

7.A regularizacao fundiaria no Conjunto Palmeiras tem sido acompanhada de outras
politicas publicas complementares, como infraestrutura e acesso a servigos?

8.Existe uma previsdo para a conclusdo do processo de regularizagdo fundiaria no
Conjunto Palmeiras? Quais sdo os proximos passos?

9. Quais aprendizados a HABITAFOR obteve a partir da experiéncia no Conjunto
Palmeiras que poderiam ser aplicados a outros territérios em Fortaleza? E o
contrario?
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APENDICE E — INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS
ROTEIRO DE ENTREVISTA - GRUPO DE PESQUISA UFC

A - PERFIL DO ENTREVISTADO

1 Idade atual:
( )At¢19anos ( )25-29anos ( )35-39anos ( )45-49anos
( )20—24anos ( )30—-34anos ( )40—-44anos ( )Acimade 50 anos

2 Género:
( )Feminino ( )Masculino ( )Naobinario ( ) Prefiro nio responder

3 Tempo de atuacio nesse Grupo de Pesquisa:
( )Menosdelano ( )1-5anos ( )6—10anos ( )11-20anos

4 Qual seu papel nesse Grupo de Pesquisa:

B — QUESTOES SOBRE OS OBJETIVOS DA PESQUISA

1. Como se da a atuacdo desse grupo de pesquisa com o Programa de Regulariza¢ao
Fundidria de Fortaleza?

2. Quais metodologias de pesquisa tém sido mais eficazes na avalia¢do da regularizagao
fundiaria em comunidades como o Conjunto Palmeiras?

3. Como os instrumentos de planejamento urbano podem ser melhor utilizados para
garantir que a regularizagdo fundiaria contribua para planejamento urbano inclusivo e
a seguranca juridica?

4. Ha estudos ou experiéncias de outros territorios que possam servir como referéncia
para a analise do Conjunto Palmeiras?

5. Quais desafios institucionais e politicos mais dificultam a efetivacdo da regularizagdo
fundiaria como politica piblica no Conjunto Palmeiras?

6. Como a participacdo social pode ser fortalecida nos processos de regularizacio
fundiaria para evitar deslocamento ou descaracterizacao das comunidades?

7. De que forma as politicas de regularizacdo fundiaria podem ser aprimoradas para
garantir a permanéncia dos moradores?

8. Como os pesquisadores do laboratério enxergam o futuro da regularizagdo fundiéria
em Fortaleza, considerando o atual contexto politico e econdmico?
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ANEXO A — LEI N° 8.918, de 29.12.2004 (POLIiTICA HABITACIONAL DE
INTERESSE SOCIAL DE FORTALEZA)

:;.‘ Camara Municipal de Fortaleza

Lei Ordinaria n° 8.918, de 29 de dezembro de 2004

Dispée sobre a Politica Habitacional de
Interesse Social, do Municipio de Fortaleza,

e da outras providéncias.

FACO SABER QUE A CAMARA MUNICIPAL DE FORTALEZA APROVOU E EU
SANCIONO A SEGUINTE LEI:

CAPITULO 1
DIRETRIZES GERAIS

Art. 1°. Esta Lei estabelece os principios, diretrizes € normas da Politica Habitacional de

Interesse Social (PHIS), do Municipio de Fortaleza.

Art. 2°. O objetivo da Politica Habitacional de Interesse Social é assegurar condigdes dignas
de moradia a populacao de Fortaleza, dotada de infra-estrutura bésica, com garantias de
durabilidade e estabilidade da estrutura fisica, com condi¢cdes adequadas de conforto

ambiental e disponibilidade de uso dos servigos publicos.

Art. 3°. A Politica Habitacional de Interesse Social, na execu¢do da politica urbana de que
tratam os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, ¢ o art. 2°, inciso XIV, da Lei n. 10.257, de
10 de julho de 2001, e no Titulo V, Capitulo I da Lei Orgéanica do Municipio de Fortaleza,
fundamenta-se nas seguintes diretrizes gerais:

I — organizacdo humanizada do espago urbano, ampliando o acesso sustentavel a terra
urbanizada e transformando a cultura de exclusao territorial do Municipio de Fortaleza;

Il — garantia do direito a cidade sustentavel, entendida como o direito a terra urbana, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos voltados

para a politica ambiental;
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III — planejamento do desenvolvimento do Municipio de Fortaleza e da distribuicdo espacial
de sua populacdo, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente;

IV — simplificagdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a redu¢do dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais;

V — garantias de permanéncia, privacidade e espago adequado para o pleno desenvolvimento
dos seus moradores e de resguardo das condi¢des ambientais do lugar da moradia;

VI — promover, inclusive através de convénios com a iniciativa privada, programas de
constru¢do de moradias ¢ a melhoria das condigdes habitacionais, infra-estrutura de agua, de
esgoto e de saneamento basico;

VII — ordenacdo e controle do uso do solo urbano, de forma a evitar a utilizacdo inadequada
ou retengdo especulativa dos imdveis urbanos e a deterioragdo das areas urbanizadas, dentre
outros;

VIII — regularizagdo fundidria e urbanizagdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda,
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdao do solo e

edificacao, consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais;

IX — cumprimento da funcdo social e socioambiental da propriedade urbana.

CAPITULO 11
DAS ESTRATEGIAS DA POLITICA HABITACIONAL

Art. 4°. A Politica Habitacional de Interesse Social do Municipio de Fortaleza ¢ formada por
4 (quatro) estratégias basicas que contém os seguintes principios:

I — garantia de oferta de habitag¢des, visando suprir a demanda reprimida e reduzir o déficit
habitacional,

IT — garantia de moradia digna, assegurando condi¢des de infra-estrutura e acesso aos
servicos publicos;

IIT — intervengdo em moradias precarias propiciando melhorias construtivas;

IV — garantia de estabilidade e de permanéncia na moradia, de forma segura e socialmente

incluida.

Art. 5°. As estratégias da Politica Habitacional de Interesse Social do Municipio de Fortaleza

compreenderdo a busca das seguintes metas:
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I — Estratégia Nossa Morada:

a) atender a demanda reprimida, através da construcdo, no regime de mutirdo e através de

contratacdo de empreitada, reduzindo o déficit acumulado e demanda demografica;

b) garantir condi¢des para a produg¢dao de moradias adequadas, através do apoio técnico e da
distribuicao de kits sanitarios, criando condi¢des para que as novas moradias a serem
produzidas estejam em sintonia com as novas exigéncias da funcdo habitacional,
possibilitando um trabalho mais personalizado e atendendo as variagcdes impostas pelo

mercado;

c) reduzir o déficit habitacional acumulado, incentivando empresas a produzirem mais
moradias, reduzindo a exclusividade dos Poderes publicos na producdo de habitacdes de
interesse social;

I — Estratégia Morar Melhor:

a) dotar as habitagdes de interesse social de infra-estrutura basica, através da implantagao de
sistemas de esgotamento sanitdrio, abastecimento d’agua, ligacdes domiciliares,
pavimentacdo, drenagem e unidade sanitiria, de modo a contribuir para a melhoria das
condig¢des de habitabilidade, com sensiveis repercussoes na satude da populagao;

b) reduzir o adensamento domiciliar, através de solugdes de construgdo de, pelo menos, 1
(um) compartimento a mais na moradia;

c) propiciar condi¢des de conforto ambiental, através de melhorias habitacionais que
resguardem os moradores das intempéries e das adversidades das condi¢des ambientais;

d) garantir a seguranca da moradia, através da estabilidade estrutural das condi¢des de
instalacdo elétricas, hidraulicas, sanitarias e da funcdo de abrigo da moradia;

IIT — Estratégia Qualidade de Vida:

a) permitir 0 acesso aos Servigos sociais e ao transporte coletivo, através da racionaliza¢ao do
uso dos servigos publicos;

b) proporcionar facilidades de interligagdes entre espagos urbanos, facilitando o acesso as
zonas de emprego e trabalho, e em caso de aglomeragdes consolidadas, que sejam reservadas
areas proximas para o desenvolvimento de atividades econdmicas;

¢) manter meio ambiente saudéavel, através de fomento a programas e projetos de recuperacao
e preservagdo de recursos naturais e inibir a reincidéncia das situagdes problematicas;

d) integrar os assentamentos precarios a cidade formal, através de intervengdes coibindo a

formacao de guetos, areas segregadas ou extensdo de periferias;
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IV — Estratégia Viver Tranqiiilo:

a) promover a regularizacao fundiaria em assentamentos precarios, através da regularizagao
fundiaria, urbanistica ¢ edilicia;

b) assegurar a permanéncia na moradia mediante programas e projetos de locagdo social e do
incentivo a produg¢ao de moradias para locagdo, através de instrumentos de gestdo do solo

urbano.

CAPITULO III
DAS NORMAS DE ACOES E DESENVOLVIMENTO

Art. 6°. Nos programas de regularizagdo fundiaria e loteamentos realizados em areas publicas
do Municipio, o titulo de dominio ou de concessdo real de uso para fins de moradia sera

conferido ao homem e a mulher, independentemente do estado civil.

Art. 7°. Nas acdes coletivas e individuais de usucapido urbano, com fins de regularizagdo
fundiaria, o Municipio de Fortaleza propiciard aos pretendentes formas de apoio técnico e

juridico necessario.

Art. 8°. Nos programas habitacionais da casa propria, a lei reservard percentual da oferta de
moradia para pessoas portadoras de deficiéncia e para os idosos, comprovadamente carentes,

assegurado o direito preferencial de escolha.

Art. 9°. A Politica Habitacional de Interesse Social utilizara os instrumentos institucionais,
econdmicos, juridicos e politicos, tributarios, financeiros e ambientais contidos na Legislagao

Federal, Estadual ¢ Municipal, sem prejuizo das normas pertinentes a execucdao de cada

intervencao.

Art. 10. O Municipio de Fortaleza, através de seus orgdos gestores da PHIS, devera
constituir, em articulacdo com a Unido e o Estado do Ceara, um sistema integrado de cadastro
de demandas e beneficidrios capaz de refletir a real situacdo de habitagdo social no &mbito do
Municipio de Fortaleza, com vistas a resguardar o atendimento aos principios e metas desta
Lei.

Paragrafo unico Considera-se habitacdo de interesse social, as iniciativas de constru¢ao de
habitacao, melhoria habitacional, regularizacdo fundiéria, urbanistica e edilicia e oferta de
infra-estrutura basica dirigidas ao publico compreendido na faixa de renda entre zero e 3 (trés)

salarios minimos vigentes no territorio municipal.
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Art. 11. A alienagdo, a concessdo de uso especial ou a autorizagdo de uso fica revogada de
pleno direito, se for dada destinacdo diversa da prevista nesta Lei.
SEcio 1
DA CONCESSAO DE USO ESPECIAL PARA FINS DE MORADIA

Art. 12. Aquele que possuir, como sua, area de até 250m2 (duzentos e cinqlienta metros
quadrados), situada em imovel publico, por 5 (cinco) anos ininterruptamente e sem oposi¢ao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial
para fins de moradia em relacdo a referida éarea, desde que ndo seja proprietario ou

concessionario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O direito de que trata este artigo ndo sera reconhecido ao mesmo concessionario, mais de
1 (uma) vez;
§ 2° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu

antecessor, desde que resida no imovel por ocasido da abertura da sucessao.

Art. 13. Nas areas urbanas com mais de 250m2 (duzentos e cinqilienta metros quadrados),
situadas em imovel publico municipal, ocupadas por populagdo de baixa renda para sua
moradia, por 5 (cinco) anos ininterruptos e sem oposi¢ao, onde ndo for possivel identificar os
terrenos ocupados por cada possuidor, a concessdo especial para fins de moradia serad
conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo sejam proprietrios ou

concessionarios de outro imovel urbano ou rural.

Art. 14. No caso de ocupagdo de terrenos descritos no art. 24, o Poder Publico garantira ao

possuidor o exercicio do direito de que tratam os arts. 12 e 13 desta Lei em outro local.

Art. 15. O titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia serd concedido via
administrativa, mediante processo administrativo perante o Orgdo competente da
Administragdo Publica Municipal, servindo a decisdo ali proferida como titulo para fins de

registro junto ao Cartério de Registro de Imdveis da respectiva jurisdigao.

Art. 16. O direito de concessdo de uso especial para fins de moradia € transferivel por ato

inter vivos ou causa mortis.

§ 1° No caso de transmissao da concessao especial de uso para fins de moradia por ato inter
vivos, ¢ obrigatéria a intervengdo da Administragao Publica Municipal, que analisard se o
sucessor atende todos os requisitos exigidos em lei, cuja transmissdo somente produzird seus

efeitos apos decisao final proferida pelo 6rgao publico competente.
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§ 2° Nao sendo preenchidos os requisitos legais, conforme previsto no § 1° deste artigo, ¢
facultada a administragdo publica a concessdo de prazo de 30 (trinta) dias ao interessado,
prorrogaveis, a critério da autoridade competente, por igual periodo, para que sejam supridas

as falhas apontadas no processo administrativo respectivo.

Art. 17. O direito a concessao especial de uso para fins de moradia extingue-se, retornando o
imével ao dominio publico, no caso de:

I — dar o concessionario ao imovel destinacao diversa da moradia para si ou sua familia;

IT — no caso de transferéncia inter vivos, o ndo preenchimento pelo interessado dos requisitos

legais a concessao de uso especial para fins de moradia.

Secio 11

DA AQUISICAO DO DOMINIO
Art. 18. Havendo interesse publico devidamente justificado, o Chefe do Poder Executivo,
uma vez esgotadas as possibilidades de outorgar a concessao do direito real de uso para fins
de moradia, nos termos da Lei Organica do Municipio de Fortaleza, podera alienar areas de
terreno de propriedade do Municipio, declaradas como de interesse social, para fins de
habitacdo popular.
§ 1° Os terrenos a serem alienados serdo submetidos a avaliagdo administrativa, que devera
ser processada com base em critérios técnicos devidamente justificados, tendo como
parametro basico o valor do terreno considerado para calculo do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU).
§ 2° Nas alienagdes a que se refere este artigo, uma vez apurado o prego do imovel, fica o
Chefe do Poder Executivo autorizado a conceder descontos, observados os seguintes critérios:
I - 50% (cingiienta por cento), quando se tratar de area ocupada ha mais de 20 (vinte) anos;
IT— 30% (trinta por cento), quando se tratar de drea ocupada ha mais de 10 (dez) anos;
IIT - 10% (dez por cento), quando se tratar de area ocupada ha mais de 5 (cinco) anos.

§ 3° O tempo de ocupacdo de que trata o § 2° deste artigo serd apurado a partir do ano de

surgimento da ocupacgao.
§ 4° O valor a ser pago podera ser efetivado em até 48 (quarenta e oito) parcelas;

§ 5° O valor maximo da prestacdo mensal, mencionado no § 4° deste artigo, devera observar

o limite maximo de 30% (trinta por cento) de comprometimento da renda familiar;
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§ 6° No caso de pagamento a vista, sera concedido um desconto adicional de 20% (vinte por

cento) sobre o valor liquido, apurado mediante os critérios fixados no § 1° deste artigo.

Art. 19. Aplica-se a presente se¢do, no que couber, as disposi¢des constantes dos arts. 12 a

17.

Secao 111
DA CLASSIFICACAO DOS TERRENOS

Art. 20. Serdo consideradas como de uso misto as dreas de terreno integrantes de Programa
Habitacional de Interesse Social (PHIS), quando preenchidos os seguintes requisitos:

I — desempenho, concomitantemente a moradia, de atividade econdmica pelo proprio
morador;

IT — utilizagdo de até, no maximo, 50% (cinqlienta por cento) da area do terreno para fins de

exploracao de atividade econdmica.

§ 1° Quando mais de 50% (cinqilienta por cento) da area do terreno forem ocupados para fins

de moradia, a utilizagao sera considerada como finalidade habitacional.

§ 2° Ultrapassado o limite maximo de 50% (cinqiienta por cento), previsto no inciso II deste
artigo, perde o terreno a caracteristica de uso misto, ficando o possuidor impossibilitado de

ser beneficiado pela presente Lei.

CAPITULO IV
DISPOSICOES FINAIS

Art. 21. O Municipio de Fortaleza, em parceria com as associagdes e entidades da sociedade
civil da area de habitagdo popular, se articulara para coibir e desestimular a invasdo de terras
publicas e privadas.

Paragrafo tnico As comunidades que se utilizarem desse expediente de invasdo de terras
perderdo o direito de preferéncia em programas e projetos desenvolvidos pelo Poder Publico
Municipal.

Art. 22. Os beneficidrios que agirem em discordancia com os objetivos dos programas e
projetos a que estiverem vinculados ficam sujeitos as sanc¢des civis, penais e administrativas.

Paragrafo unico Em todos os casos ¢ garantido aos beneficiarios apontados em

irregularidades ou desvio de finalidade o direito ao contraditdrio e a ampla defesa.
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Art. 23. Nao serdo beneficiados por esta Lei o cidaddio ou a comunidade que sejam
proprietarios de imdvel ou que ja sejam assistidos por programa habitacional municipal,

estadual ou federal.

Art. 24. Ficam excluidos da abrangéncia desta Lei, ndo podendo, pois, ser objeto de
quaisquer beneficios aqui previstos, os terrenos situados em area de risco, de protecao
ambiental, nem aqueles que se constituem de logradouros publicos, tais como ruas, pragas e

os demais.

Art. 25. Fica criado o Fundo Municipal de Habitagdo, vinculado a Fundagdo de

Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR).

Art. 26. O Poder Executivo regulamentara esta Lei no prazo de 90 (noventa) dias, contado a

partir de sua publicacao.

Art. 27. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo oficial, revogadas as disposigoes

em contrario.

Paco da Prefeitura Municipal de Fortaleza em 29 de Dezembro de 2004.

JURACI VIEIRA DE MAGALHAES
PREFEITO MUNICIPAL DE FORTALEZA
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