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Introducéo

Com a expansdo da economia globalizada, o Ceard assume um novo papel na divisdo
social e territorial do trabalho do Brasil e deve ser considerado como uma fragcdo do espaco
total do planeta, cada vez mais aberto as influéncias exégenas e aos novos signos do
presente. Como objeto e sujeito da economia globalizada, € um espa¢o que pouco tem de
autbnomo, ndo se encerrando sobre si mesmo, de forma independente do resto do mundo,
com o qual interage permanentemente no processo de acumulacao de capital. Nos Ultimos
vinte e cinco anos, é visivel sua reestruturacdo econdémica e, consequentemente territorial,
com objetivos claros de inserir-se na légica da producédo e do consumo globalizados.

Frente as exigéncias da producéo flexivel, desde a década de 1980 e destacadamente da
década de 1990, estdo em redefinicdo a dindmica de sua economia; as formas de gestédo
das empresas; o mercado de trabalho e a dinAmica de organizacao do seu territério, criando
as condi¢cGes materiais para a maior solidariedade organizacional do Estado com o resto do
mundo.

O dinamismo econdmico e da construcdo do territério cearense jA se manifesta pela
modernizacdo da producado agricola, com a construcdo de novos sistemas de engenharia
tais como de perimetros irrigados (ELIAS, 2002), novos sistemas de gestao da dgua (ELIAS,
1999), favorecendo a difusdo do agronegdcio, em especial de frutas tropicais visando a
exportacdo; pela implantacdo de industrias, especialmente vindas de outras partes do pais,
fruto da guerra fiscal, com amplos beneficios do governo estadual; pela construgdo de
infraestruturas associadas aos transportes, as comunicacdes, ao saneamento basico; pelo
desenvolvimento de novas fontes de energia; pela expansdo de comércios e Servicos
especializados; pelo crescimento das atividades turisticas, especialmente ligadas ao litoral
etc.



A construgdo de um novo porto (Pecém, a 45 km da capital), pelo qual j& escoa parte
importante da producdo de frutas ndo s6 do Ceara, mas também de outros Estados
vizinhos; de uma nova estacdo de passageiros e de cargas no aeroporto, duas vezes maior
do que a antiga em capacidade de movimentagdo, 0 que permitiu a criagdo de novas
conexfes com aeroportos de outras partes do mundo; um gasoduto de 385 km, que se
estende de Guamaré (RN) a Pecém, passando pela capital; a instalacdo de uma linha
especial de abastecimento de energia, conhecida como Linhdo Banabuil-Fortaleza,
beneficiando 39 municipios; a melhoria das estradas de rodagem estaduais, com a
construcao de novas CEs; projetos de saneamento basico; novos acudes, dentre 0s quais o
Castanhéo e obras de transposicdo de bacias visando a universalizacdo do acesso a agua
potavel, assim como a construcao de fixos inerentes a irrigagdo, como adutoras, barragens,
acudes, canais de irrigacdo, perimetros irrigados, entre outros sdo exemplos claros desta
nova realidade.

Outros, em vias de implantacédo, virdo a promover alteracdes ainda mais intensas, algumas
no ambito regional, tais como: a Ferrovia Transnordestina, as obras associadas a
transposicdo do Sao Francisco, eixos viarios melhorando as condi¢ces de interligacdo de
Fortaleza aos principais destinos turisticos.

Verifica-se também ao longo destes ultimos decénios, a realizacdo de varias obras de
menor porte, atendendo as demandas de municipios visando criar condi¢cdes favoraveis a
chegada de investidores de diversos setores econémicos, com destaque para o agronegocio
de frutas tropicais, a industria vinda de outros Estados a partir de politica estadual de
incentivos fiscais e o turismo de praia. Entendemos que essas trés atividades se destacam
como os principais vetores fortemente responsaveis pelos processos de reestruturacao
econdmica e territorial que o Ceara conhece nas Ultimas décadas.

A estas atividades podemos claramente observar parte significativa do incremento da
reestruturacdo territorial cearense das Ultimas duas décadas de forma especial,
notadamente de cidades pequenas e de porte médio, assim como de muitas novas relacdes
entre o campo e a cidade e de novas regionalizacoes.

1. Os principais macrovetores da reestruturacdo econdmica e do territorio cearenses

1.1. Acirramento da disputa pela terra e pela agua

Historicamente, o Ceara ocupa uma posicdo periférica na divisdo do trabalho agropecuario
no Brasil. Até trés décadas atrds, sua agropecudria caracterizava-se, principalmente, pela
pecuéria extensiva, agricultura de subsisténcia, extrativismo vegetal e pela agricultura
comercial do algod&o. Alguns poucos produtos de origem vegetal (especialmente milho,
feijdo, arroz, mandioca, castanha-de-caju e algoddo - arbéreo e herbaceo) e quatro de
origem animal (carne e leite de bovinos; caprinos, ovinos) ocupavam a quase totalidade das
terras cultivadas e eram responsaveis pelo maior percentual do valor bruto da producédo
agropecuaria do Estado.

Diferentemente do Nordeste agucareiro, a criacdo de gado foi responsavel pela ocupacao
inicial do espaco cearense, constituindo-se em importante elemento de sua organizacéo,
assim como pela sua primeira atividade econbmica (SILVA, 1994). A pecuaria se
desenvolveu no sertdo, de forma extensiva, seguindo os cursos dos principais rios, dando
origem a varios nucleos de povoamento. Predominava a pecuaria extensiva, 0 que exigia
extensas glebas de terra, desenvolvendo-se em grandes propriedades, explicando, em
parte, a forte presenca dos latifandios no Estado. Ainda hoje a pecuaria permanece como
uma importante rigueza da economia agraria cearense, especialmente no sertdo central.



Incrementada pela Guerra de Secessdo norte-americana, em fins do século XVIII e
primeiros decénios do século XIX, o cultivo de algodao representou crescimento econémico
para o Ceara, formando o binbmio gado-algodéo, o qual compunha o principal elemento da
economia e da organizacdo do espaco agrario cearense, até a década de 1970.

O modo de vida do camponés do sertdo ainda é extremamente relacionado a biodiversidade
do semiarido. Praticamente inexistente em &reas nas quais o capitalismo ja € mais
avancado e crescimento econdmico € mais antigo, vigoroso e calcado em bases técnicas
mais modernizadas, o extrativismo vegetal ainda constitui-se em importante atividade no
Ceara, muito embora venha tendo suas bases arrasadas rapidamente nas Ultimas décadas,
dado a expansao da agricultura empresarial, da carcinicultura, entre outros.

Com o acirramento da globalizacdo da producdo e do consumo, difundem-se, mais
rapidamente, as bases materiais que possibilitaram a dispersdo espacial da producdo. O
avanco dos transportes e das comunicacdes viabilizam fluxos, de matéria e de informacao,
até entdo inimaginaveis. Isto é tdo verdade que a instantaneidade e a simultaneidade séo
signos do presente. Isto faz com que o espaco da producdo em geral, inclusive agricola,
amplie-se, passando a incluir areas que até entdo se mostravam pouco propicias a
realizacao de alta lucratividade.

No Brasil, muitas areas séo incorporadas a producdo e ao consumo globalizados, assim
COmo muitos novos espacgos agricolas sao disponibilizados a producao agricola capitalista
nestes Ultimos quinze anos. Nesse contexto, também o semiarido e o cerrado nordestinos,
gue, de certa forma, compunham o que Santos (1993) chamou de exército de lugares de
reserva para determinados aspectos da producdo, tornaram-se atrativos e foram ou estao
sendo incorporados a producdo agricola empresarial. Destacam-se os vales do Sé&o
Francisco (especialmente nos Estados de Pernambuco e Bahia), do Acu (no Rio Grande do
Norte) e do Jaguaribe (no Ceard), assim como também os cerrados na Bahia, Piaui e
Maranh&o. Estes sao incorporados diferentemente na nova divisdo interna e internacional do
trabalho agricola globalizado, expandindo-se formas intensivas de producédo (ELIAS, 2006;
ELIAS; PEQUENO, 2006, 2007).

A insercdo do espaco agrario do semiarido e dos cerrados a producao intensiva baseia-se,
muito fortemente, no modelo econdbmico predominante nas duas Ultimas décadas,
incrementado desde os mandatos de Fernando Henrigue Cardoso (FHC), claramente de
insercdo do pais a economia e consumo globalizados, com favorecimento aos grandes
grupos econdmicos, nacionais e multinacionais.

Especificamente no tocante a agropecuaria, baseia-se no modelo técnico, econdmico e
social do agronegécio, cujo objetivo maior € atrelar as areas e setores econdémicos
considerados mais competitivos do pais a dindmica do mercado mundializado. Promovendo
a implantacdo de grupos de programas tidos como estruturantes para 0 crescimento
econbmico, exacerbam a seletividade dos investimentos produtivos. Entre as politicas
incrementadas, poderiamos citar a dos eixos nacionais de integracao e desenvolvimento.

O Nordeste teve dois eixos, chamados de Transnordestino e o Sao Francisco, que visavam
a construcdo dos sistemas técnicos e sistemas normativos necessarios a inser¢cdo dos
lugares escolhidos, selecionados para receberem os investimentos produtivos. Um exemplo
importante é o investimento em infraestrutura econémica: transportes (aeroportos, portos,
estradas de rodagem), sistemas técnicos associados a eletrificacdo, ao saneamento, as
telecomunicacdes. Poderiamos destacar a difusdo da infraestrutura hidrica, com grande
expansao dos sistemas técnicos e normativos inerentes as novas formas de gestdo dos
recursos hidricos: constru¢do de adutoras, canais, barragens, irrigacdo, transposicao de

bacias e implantacéo de comités de bacias hidrograficas etc..



Entre as obras mais importantes, assim como polémicas, do Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) no Nordeste, lancado durante o inicio do segundo mandato do
presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2007-2011), que em parte da continuidade aos
programas e projetos do governo anterior, que resultam em expansdo do capital e na
fragmentacédo territorial na regido, temos a transposicdo do rio S&o Francisco e a
Transnordestina.

As politicas incrementadas com tais programas e projetos incrementaram, assim como
desenvolveram metodologias, de estudos de viabilidade, como dos clusters, das cadeias
produtivas etc, que se difundiram amplamente, principalmente associada ao planejamento.
Os polémicos estudos de viabilidade econdmica se multiplicaram. Tais estudos apontaram
dez atividades como sendo as com maior viabilidade econdmica para o Nordeste, sendo que
trés foram as escolhidas para dar inicio ao processo: 0 agronegécio de frutas tropicais e de
grdos, a partir da expansdo de uma agricultura intensiva em capital e tecnologia nas
manchas irrigaveis no semiarido e nos cerrados, encabecada pela iniciativa privada, pelas
empresas agricolas e agroindustriais, que conta com uma série de programas e projetos; e,
em terceiro lugar, o turismo litordneo, que teve grande reforco com o Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (Prodetur).

Considerando suas potencialidades, entre 0s programas e projetos direcionados ao
Nordeste como um todo, incluindo o Ceard, had grande destaque para o incremento a
fruticultura, que vem tendo impacto devastador sobre a agricultura camponesa e o0 espaco
agrario e urbano cearenses. O governo federal e o Banco Mundial, com forte apoio do
governo estadual, estdo a frente de tais programas, 0s quais visam aumentar a producao e
a produtividade, incrementando a agricultura empresarial a partir da melhoria das condicdes
técnicas de producdo, através da pesquisa biotecnoldgica, de programas de assisténcia
técnica, extenséao rural, gestdo da agua etc..

A fruticultura é apontada nestes estudos como uma das possiveis solugbes para a
agricultura semiarida nordestina, incluindo a cearense. Entre as vantagens comparativas,
apontam-se as suas condicdes naturais (temperaturas, forte luminosidade e baixa umidade
relativa do ar); a grande quantidade de terras agricultaveis a precos baixos e a tecnologia de
irrigacdo. Tais condi¢Bes naturais permitem a producédo de frutos de boa qualidade, durante
todo o ano, eliminando a entressafra, podendo ser organizada de acordo com a demanda
dos mercados nacional e externo, notadamente 0 europeu e 0 norte-americano. Algumas
frutas foram escolhidas para receber os incentivos, especialmente a manga, a uva, o0 melao,
a melancia e a banana, que sédo as mais solicitadas pelo mercado externo.

No Ceard, especialmente nas duas Ultimas décadas, a fruticultura encontra-se em franca
expansdo, sendo uma das que mais vem se moldando a agricultura empresarial, ao
agronegocio da fruticultura, principalmente no Perimetro Irrigado do Jaguaribe-Apodi, no
municipio de Limoeiro do Norte, o primeiro a adotar a agricultura empresarial no Ceara, e no
Perimetro Irrigado Tabuleiro de Russas, que abrange terras nos municipios de Limoeiro do
Norte, Russas e Morada Nova (ELIAS, 2000, 2002, 2005). Tais municipios se encontram em
regido conhecida como do Baixo Jaguaribe e na Chapada do Apodi, onde ja estédo
instaladas varias empresas agricolas, nacionais e multinacionais, produzindo frutas. O
grande destaque é para a multinacional Del Monte, uma das trés mais importantes do setor.

Assiste-se, deste entdo, a uma mudanca extrema do discurso sobre as possibilidades
econbmicas do semiarido cearense, construindo-se um novo imaginario social sobre estas
areas (CASTRO, 1996), notadamente sobre os seus vales umidos. Para estes vislumbram-
se grandes possibilidades para o agronegocio globalizado de frutas e novas areas passam a
ser incorporadas a producédo agricola globalizada, cujos circuitos espaciais da producéo e 0s
circulos de cooperagdo (SANTOS, 1988; ELIAS, 2003a) ultrapassam os limites da regiéo e



do pais, completando-se em varios outros lugares do planeta, especialmente a Europa, 0s
Estados Unidos e o Japéo.

Entre as secretarias estaduais associadas a todos esses processos, algumas se destacam.
Citariamos aqui, a politica implementada pela Secretaria de Recursos Hidricos (SRH), um
marco para a gestdo da agua no Estado, tendo sido criada com a incumbéncia de promover
0 aproveitamento racional e integrado dos “recursos hidricos” do Estado, coordenar,
gerenciar e operacionalizar estudos, pesquisas, programas, projetos e servicos tocantes aos
“recursos hidricos” do Estado. Entre as instituicdes que comp8em a estrutura institucional
para a execuc¢do da politica estadual de recursos hidricos do Ceara, a maior inovacao da-se
com a criagdo da Cogerh (Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos), em 1993, visando
a implementacdo do modelo de gerenciamento integrado, previsto na lei estadual de
recursos hidricos, tendo por finalidade gerenciar a oferta d’agua armazenada nos corpos
superficiais e subterraneos, sob o dominio do Estado.

Tendo como sua principal missdo a de promover a organizacado dos usuarios, dentro das
premissas desta politica, uma das medidas inovadoras é a implementagdo de um novo
modelo de gerenciamento dos recursos hidricos, com a instalacdo de Comités de Bacias
hidrogréaficas. Os Comités, previstos pela lei estadual, tém poder consultivo e deliberativo. E
a instancia mais importante de participacdo e integracdo do planejamento e das acdes na
area dos recursos hidricos, tanto que, nos ultimos anos, vem se travando uma verdadeira
disputa para a composicdo dos comités, que tém representantes da sociedade civil
organizada, das instituicbes publicas e privadas. Nos locais onde a sociedade civil estd mais
organizada, a composicdo dos membros consegue ser mais equilibrada, enquanto em
outros, é notdrio a hegemonia dos que sempre estiveram a frente do poder local e estadual.
Vale destacar que o0 que estd em jogo € a disputa pela agua e que o Ceard é um dos
principais laboratérios, no Brasil, das novas politicas de gestdo da agua patrocinadas pelo
Banco Mundial.

Um dos mais polémicos programas do Governo do Estado no tocante a politica de recursos
hidricos é o Aguas do Ceard, o maior programa de infraestrutura de oferta de agua da
histéria do Estado. O programa relne um conjunto de obras de combate a escassez de
recursos hidricos que estad desenhando um novo mapa das aguas no Ceara, considerando o
namero e a complexidade dos sistemas de engenharia envolvidos, reorganizando o sistema
de saneamento basico, assim como permitindo novas perspectivas para o abastecimento e
para a producdo. Prevé a construcdo de 40 novos agudes estratégicos, sendo o mais
importante o acude Castanhao, localizado no Baixo Jaguaribe, o maior de toda a histéria do
Ceara.

O polémico acude Castanhdo sera o coracdo de um grande sistema de interligacdo de
bacias hidrogréficas, na verdade, o objetivo principal do Aguas do Ceard é permitir a
interligacdo de bacias hidrograficas, com a perenizacao de rios, realizando uma série de
obras de engenharia que transponham a 4gua da zona Umida para abastecer as areas com
escassez hidrica.

Dessa forma, no caso da producédo agricola, independentemente do sistema técnico que se
utilize, seja de sequeiro, seja de irrigacdo, 0 que estamos assistindo é a inser¢ao de partes
do semiarido a uma produgdo regulada pelo mercado associado ao novo padrédo
estandardizado de producdo e consumo alimentar. Assim também, a expansao e a chegada
de empresas agricolas e agroindustriais, nacionais e multinacionais, que passam a atuar no
semiarido, acirrando a divisdo territorial e social do trabalho agricola, com a
refuncionalizacdo do espaco agricola, difundindo-se especializacdes produtivas, denotando-
se, entdo, uma seletividade na organizacdo da producdo e do espaco, seja agricola seja
urbano, resultando no incremento da divisdo territorial e social do trabalho. Os resultados
vém sendo bastante devastadores do ponto de vista social, ambiental e de organizacéo do



espaco, seja no campo, seja nas cidades (ELIAS, 2002b, 2003b, 2005; ELIAS; PEQUENO,
2006, 2007; PEQUENO, 2008a,b, 2009, 2010, 2011).

1.2. O crescimento do setor industrial®

A discussao sobre o papel da industria como fator de crescimento e acumulagcdo econémica
regional tem sido realizada ha décadas. No Nordeste, desde as conclus6es do Grupo de
Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (GTDN), a industrializacdo tornou-se
paradigma da superacao das desigualdades regionais e do atraso relativo de areas menos
integradas aos fluxos de capitais e mercadorias. Hoje, ap6s a consolidacdo do mercado
nacional e das mutacfes provocadas pelo processo de globalizacdo, o vetor industrial
ganhou novo status em espacos como o do Estado do Ceara.

Neste sentido, a crise de regime de acumulacdo e a reestruturacdo da industria estao
modificando largamente a organizacao territorial das economias regionais. Por um lado,
antigas regides industriais passam pelo esvaziamento e perda da densidade de empregos,
enquanto surgem novos espacos industriais em areas virgens. E nesse duplo processo que
se insere o recente movimento de expansao industrial do Ceara.

As duas ultimas décadas marcam uma importante mudanca do processo produtivo industrial
desenvolvido no Estado. Novos elementos ligados a globalizacdo da economia vao trazer
consigo a fluidez dos investimentos, resultando na dispersao espacial da industria moderna
que se realiza alterando os circuitos de uma racionalidade produtiva materializada no
territério. Ao objetivar o rompimento com as praticas mais tradicionais de organizacdo da
producdo, a nova dindmica busca garantir o fortalecimento das estratégias empresariais,
onde o deslocamento dos circuitos de operacdo tende a mudar 0s processos tanto na
Regido Metropolitana de Fortaleza quanto no interior, sobretudo em algumas cidades de
porte médio, vinculando novas caracteristicas a organizacao espacial dos municipios.

Por outro lado, o resgate da indUstria como macrovetor de crescimento seria impensavel, no
atual contexto, sem a acado efetiva do Estado como catalisador e orientador dos fluxos de
capitais. No caso especifico do Ceara, a politica intencional de governo visando a atracdo
de projetos industriais tem se efetivado pelo uso da sinergia da reestruturacdo produtiva na
construcao do novo espaco industrial.

Inicialmente, a producéo industrial cearense esteve vinculada aos investimentos de origem
local. Numa primeira fase demarcada pela forte presenca do tripé gado/algodao/agricultura
de subsisténcia, a organizacdo econémica do Estado formou uma base industrial que
funcionou muito mais como um prolongamento da agricultura, na medida em que se centrou
na transformacdo da matéria-prima local e se processou espontaneamente, destacando
investimentos de grupos familiares radicados no territorio.

Historicamente, a acdo estatal como indutora da indUstria tem precedentes. Nos anos 1960
e 1970, uma segunda fase de evoluc¢do industrial cearense contou com a participacao
efetiva do Governo Federal, que propbs a implantacdo de projetos industriais dentro das
estratégias centralizadas do planejamento regional, especialmente a partir das a¢bes da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE). Os incentivos fiscais
passaram a ser aplicados tanto na modernizacdo de velhas atividades como na instalagédo

! Vale destacar que os autores do presente texto ndo sdo estudiosos da questdo industrial. O item
relativo ao macrovetor da industria no Estado do Ceara foi redigido a seis maos, por ocasido da
redacdo do projeto que da origem ao presente texto, uma vez que contamos com a valiosa
contribuicdo do gedgrafo Edilson Alves Pereira Junior. O professor Edilson estudou a inddstria
cearense, especialmente o periodo desde o processo da guerra fiscal, durante sua dissertagdo e de
seu doutorado. Para uma leitura mais aprofundada sobre o tema pode ser visto Pereira Junior, 2005 e
2013.



de novas industrias e o Governo do Estado do Ceard reuniu esforcos no sentido de
aperfeicoar as condi¢cdes de infraestrutura e a criacdo de dispositivos que pudessem
oferecer servigos de apoio técnico e financeiro ao setor.

Mas as alteragcdes do periodo ndo implicaram em mudancas da estrutura industrial
cearense, que permaneceu com o predominio de ramos produtivos tradicionais, voltados
para bens de consumo ndo duraveis (tais como téxtil, vestuario e calcados, produtos
alimenticios, bebidas, metalmecénica leve). Da mesma forma, os estabelecimentos ficaram
concentrados em poucos pontos do Estado, principalmente nos municipios da Regido
Metropolitana (Fortaleza e Maracanau), Juazeiro do Norte e Sobral, respectivamente no sul
e norte do Ceara.

As transformagfes engendradas no periodo supracitado influenciaram decisivamente a
politica e a economia no Ceara e, por conseqiiéncia, sua evolugdo industrial, especialmente
a partir de meados dos anos de 1980. A tentativa de afirmar um projeto de modernizacéo
pautado numa proposta de integracdo irrestrita ao mercado e a dinamica global foi um dos
resultados mais marcantes da fase supracitada. Como consequéncia, deu-se o0
aparecimento de um modelo politico que levou a frente uma intervengcdo planejada na
economia, 0 que oportunizou uma reestruturacdo territorial, garantindo fluidez e
interconexdo aos movimentos, essenciais para que algumas mudancas pudessem ser
firmadas em sintonia com as demandas da globalizacéo.

Como importante elemento constitutivo das transformacdes territoriais e econdmicas dessa
nova fase industrial do Ceard, o Estado, representado pelo Governo do Ceara e por
prefeituras locais, usa de incentivos fiscais e da modernizacéo da infraestrutura para garantir
a ampliacdo da atividade industrial e a insercéo de grandes empresas de capital nacional no
territério cearense, estimulando a migracdo de investimentos para cidades sem nenhuma
tradicdo fabril. Outro elemento importante da dindmica industrial cearense é o estimulo ao
investimento produtivo através de uma parceria com organismos internacionais, dos quais o
poder publico adquire novas e diversificadas fontes de recursos. Desenha-se um conjunto
de propostas que busca estruturar o territério a partir de grandes obras de infraestrutura, no
intuito de garantir a dinamizacao da industria de transformacao.

Projetou-se um redesenho do territério, que passou a ser reestruturado a partir do
soerguimento de inimeros objetos técnicos e uma politica de beneficios tributarios foi
montada para garantir a alavancagem de investimentos que pudessem materializar o plano
de transformacado industrial. Essas intervencdes, reproduzidas por todas as gestfes do
governo estadual do inicio da década de 1990 até o presente momento, somaram-se as
demais vicissitudes do territério e constituiram vantagens competitivas geradoras de efeitos
de encadeamento capazes de atrair capitais diversos.

Desde entdo, emergiu uma nova fase para a evolucéo industrial do Estado, com impactos
expressivos sobre o processo de producdo, o trabalho e as relacdes estabelecidas no
territério. Tais mudancas sao reiteradas pelo desempenho da economia e pela participacéo
da indastria na producdo das riquezas cearenses. Se considerarmos a participacdo da
indUstria sobre o Produto Interno Bruto (PIB) estadual, constata-se que a mesma cresceu
significativamente desde meados dos anos 1980. Os resultados positivos foram igualmente
visiveis na evolucao do mercado de trabalho formal da industria de transformacgéo, uma vez
que, nas Ultimas décadas, o Ceara apresentou, relativamente, um desempenho bem
superior ao da regido Nordeste e mesmo do Brasil.

A selecdo das novas industrias vindas para o Ceara tem obedecido a critérios ditados pela
reducdo de custo e favorecimentos fiscais e locacionais, destacando-se ramos que ja
possuiam tradicao no Estado. Neste sentido, o resultado da realocacao espacial mostra um
perfil ainda pouco diferenciado do existente no inicio da década de 1990. Em geral,



fortaleceram-se os ramos industriais como téxtil, alimentos, confeccdes e cal¢cados. O fato
novo fica por conta do incremento nos ramos de insumos industriais, 0 que indica uma
tendéncia de complementaridade na matriz de insumo-produto, sobretudo no ramo de
calcados.

Da mesma forma, o processo ainda se da de maneira espacialmente seletiva, onde algumas
areas de maior destaque econdmico penetram na nova légica produtiva, distinguindo-se
exatamente pela diferente capacidade de oferecer as empresas industriais uma lucratividade
maior, garantindo uma margem mais ampliada de acumula¢édo ao capital ali instalado. S&o
as areas que se adaptam mais progressiva e eficientemente aos interesses das firmas
hegemonicas, transformando-se em centros de expansdo da producdo industrial e da
geracdo de empregos formais.

Destacam-se a Regido Metropolitana de Fortaleza, na qual os municipios de Caucaia,
Maracanal, Maranguape, Fortaleza, Horizonte, Pacajus, Eusébio e Sado Goncalo do
Amarante apresentam 0 maior quantitativo, que conciliam os beneficios de uma maior
rentncia fiscal com todas as vantagens de uma éarea sob influéncia da metrépole. Da
mesma forma, destacam-se alguns municipios do interior, a exemplo de Sobral, Crato e
Juazeiro do Norte, muito embora outros também tenham sido contemplados por algum
projeto de investimento, em menor grau de intensidade.

Neste sentido, embora os efeitos do plano de desenvolvimento industrial engendrado pelo
Estado atinjam um universo mais amplo de municipios, esse processo se da com diferentes
densidades em cada localidade e assume caracteristicas regionais particulares. Portanto,
existe uma territorializac&o do processo de incremento industrial em termos da localizacéo e
de demanda de m&o-de-obra.

1.3. Nova atividade econémica: o Turismo

Durante mais de dois séculos, a dinamica da acumulacdo do capital esteve centrada num
jogo de forcas inerentes a producdo industrial. Dentre 0s novos cendrios prevalecentes com
a globalizacdo, um dos aspectos de destague é a terceirizacdo da economia, que passa a
compor, cada vez com mais intensidade, parte importante do PIB e da PEA de todos os
paises.

Composto pelas atividades comerciais e de servigos, alguns sub-ramos vém ganhando
notoriedade nas duas Ultimas décadas, dentre as quais as atividades inerentes ao lazer,
uma das que mais cresce no mundo, aumentando o total de divisas geradas pelos setores
de viagens, turismo e entretenimento em geral, que jA movimenta percentual importante do
Produto Bruto Mundial.

No Brasil, apesar de ainda incipiente, o turismo ja se mostra induzindo o crescimento
econbmico e a configuracdo territorial com o espraiamento de novos artefatos
infraestruturais para possibilitar a realizacdo de fluxos populacionais associados ao turismo
receptivo. Com a exploséo do turismo de massa no contexto da globalizacdo, multiplica-se o
namero de lugares utilizados para o desenvolvimento da atividade, considerados como
produtos a consumir, o que possibilitou também ao Ceara desenvolver-se como um polo
turistico.

Sua importancia na economia do Estado tem aumentado, j& contribuindo com parte do PIB,
de acordo com dados da Setur (Secretaria de Turismo). Desde os anos de 1990, vem se
multiplicando o nimero de turistas e 0s anos recentes tém mostrado uma multiplicacdo dos
sistemas de objetos e das politicas publicas para o setor, sendo a prépria criacdo da Setur,
uma das mais significativas.



A atividade turistica tem sido considerada por suas possibilidades multiplicadoras, uma vez
que varios setores sdo impactados, direta e indiretamente: alimentacdo, hospedagem,
comércio, artesanato, confecgbes, bancos, transportes, saude, comunicacdes etc, gerando
uma nova dindmica ao espaco, promovendo a expansao de fixos (infraestruturas de acesso,
apoio, suporte) e, consequentemente, o aumento de fluxos de diferentes naturezas e
intensidades.

Na competicdo com os demais polos turisticos do Brasil e do mundo, o Ceara vem
buscando atingir os padrdes internacionais minimos que permitam sua insercao no mercado
mundial de turismo. Com um litoral com 573 km, representando 16 % do litoral nordestino e
7 % da costa brasileira, 2,8 mil horas de exposicdo solar por ano e temperatura média de 30
graus, o turismo associado a planicie litoranea tornou-se area turistica privilegiada e é o que
tem tido maior destaque.

Encontram-se na planicie litoranea a cidade de Fortaleza e os principais pélos receptores de
turismo, assim como grande parte da infraestrutura turistica do Estado. Fortaleza ja se
destaca com forte participacao relativa no ranking das principais cidades mais visitadas no
pais. Tornou-se ainda no final dos anos 1990, o terceiro maior portdo de entrada do
Nordeste.

Para os dias de hoje, ja ha fontes que indicam Fortaleza como o principal destino turistico de
todo o Nordeste.

Apesar do conjunto de Vvirtualidades passiveis de serem aproveitadas para o
desenvolvimento da atividade turistica, o Estado do Ceara apresenta uma gama importante
de dificuldades a seu pleno incremento. Destacariamos a precariedade de alguns sistemas
técnicos e dos servicos oferecidos. Quanto ao primeiro grupo, pesados investimentos vém
sendo realizados, embasados especialmente em algumas politicas publicas estaduais e
federais. No que tange ao segundo, muito dependente de adequada qualificacdo de mao-
de-obra, ndo segue o0 mesmo ritmo da difusdo dos sistemas de objetivos, em especial
considerando o baixo nivel de escolaridade da populacdo, lembrando que o Ceara ainda
registra altissimos indices de analfabetismo, o que obviamente dificulta sobremaneira a
rapida e adequada difusdo de uma série de normas visando adequar 0s servi¢os inerentes
ao turismo.

Entre as politicas explicitamente voltadas ao turismo, destacariamos o Prodetur (Programa
de Acéo para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste) e o Prodeturis (Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Litoral Cearense). O Prodeturis configura o modelo de
planejamento territorial adotado para o desenvolvimento do turismo, localizando-se na
Macrorregido do Litoral, sendo caracterizado por uma concepc¢ao sistémica e integrada e por
um conceito que da prioridade, em tese, ao desenvolvimento urbano dos nucleos, a
estruturacdo da atividade econdmica e ao fortalecimento da base municipal, segundo uma
acao interativa e participativa do poder publico, da iniciativa privada e das comunidades.

O Prodetur/CE, concebido no final da década de 1980, tem como objetivo geral o
desenvolvimento econémico da regido Nordeste e como objetivo especifico o
desenvolvimento do turismo no Ceara. Para alcancar esse objetivo se contempla a
realizacdo de investimentos em infraestrutura de suporte para melhorar a qualidade dos
servicos bésicos, ambientais e atracdo turistica, complementadas por atividades de
fortalecimento institucional e promocao turistica. Sua concepcao basica € estruturar o novo
eixo de desenvolvimento do turismo ao longo da planicie litoranea cearense, aproveitando-
se do efeito polarizador exercido por Fortaleza.

O Prodetur/CE divide o territério cearense em macro-regides turisticas, sendo que o litoral
esta dividido em quatro grandes regifes. A regido turistica Il, composta pelos municipios de
Caucaia, Sdo Goncalo do Amarante, Paraipaba, Paracuru, Trairi e Itapipoca, denomina-se



Costa do Sol Poente e integra a area selecionada para a primeira etapa de implantacdo do
programa, para a qual foram direcionadas as importantes estratégias governamentais de
incentivo a atividade. Significativos investimentos em sistemas técnicos, de diferentes niveis
e complexidades, estdo se concentrando nesta area.

Ndo podemos esquecer também as politicas implicitamente direcionadas ao
desenvolvimento do turismo, tais como de urbanizacdo, saneamento basico, construcdo de
um novo terminal de passageiros no aeroporto, recuperacdo de rodovias, abastecimento
d'agua etc.

Importante destacar que tais investimentos tém apresentado significativos impactos
socioespaciais negativos nas comunidades tradicionais, ha séculos ocupantes das areas
hoje extremamente valorizadas para os investimentos do mercado imobiliario associado a
atividade turistica. Dessa forma, junto a reorganizagdo da economia e do territorio, sé&o
muitas as mudancas em andamento, as quais clamam por andlises mais apuradas, visando

melhor avaliar os impactos de tais atividades e politicas publicas?.

2. Desafios do planejamento urbano na Regido Metropolitana de Fortaleza, nas
cidades médias e nos centros regionais

As transformagfes apontadas nas atividades econdmicas no ambito estadual, ao longo das
tltimas décadas, trazem fortes impactos sobre as cidades que compdem a rede urbana
cearense em seus diferentes portes e em suas respectivas regides de influéncia. A
redistribuicdo espacial do setor terciario em decorréncia da ampliacdo do consumo e do
alcance de sua éarea de influéncia, assim como o processo de difusdo do agronegécio, a
industrializacdo e a expansdo do turismo, contribuem para que estas mudancas ocorram,
trazendo como consequéncia alteragBes no processo de estruturacdo das cidades e das
suas respectivas regides.

No ambito da escala regional, mediante a compreenséo da hierarquia entre 0s municipios
gue compdem a rede urbana cearense, a andlise da distribuicdo espacial das principais
atividades econbmicas e a compreensdo da disposicdo do sistema viario regional séo
apontados alguns processos que caracterizam a urbanizacdo cearense em seus diversos
compartimentos: - o acirramento de diferencas entre as regides historicamente produzidas
decorrente da implementacéo de atividades produtivas modernizadoras; - a conformacéo de
corredores de desenvolvimento ao longo de eixos viarios que interligam a regido
metropolitana aos principais destinos turisticos; - a disseminacdo de fragmentos onde o
crescimento econémico vinculado ao macro vetor econémico da inddstria em contraposi¢cédo
a sua maior concentracdo na metropole e nas cidades de porte médio; - as transformacotes
intensivas em torno das regifes beneficiadas com grandes investimentos publicos em obras
de infraestrutura voltadas para o agronegécio em contraposicdo a desaceleragdo no
crescimento de regides em que permanecem as culturas e praticas tradicionais; - a
ampliacdo da area de influéncia das cidades que assumem fun¢des regionais, organizando
espacos de seu entorno imediato; - a constituicdo de aglomerado urbano na regido sul do
Estado; - a dispersdo urbana nas proximidades da capital e ao longo do litoral; - o
crescimento desordenado acompanhado dos mais diversos impactos socioambientais na
regido metropolitana em decorréncia da sua desconsideragdo como unidade territorial de
planejamento e gestao; - a inexisténcia da escala regional no &mbito institucional associada
a forte centralizacdo da gestao a partir da capital, entre outros.

2 Para estudos mais aprofundados sobre o tema podem ser vistos, em especial, alguns dos trabalhos
desenvolvidos nos Programas de Pés Graduacdo em Geografia da Universidade Estadual do Ceara
(UECE), assim como da Universidade Federal do Ceara (UFC).



Por outro lado, na escala urbana, elementos como a localizacdo do setor secundario, a
constituicdo de um sistema de centralidades, as areas onde predomina a segregacao
residencial, assim como o sistema viario principal e os vetores de expansdo urbana se
destacam como fundamentais para a compreensdo da estruturacdo das cidades e a
identificacdo de processos caracteristicos da urbanizacdo cearense. Ainda que recorrentes
e generalizados, se diversificam em funcédo do porte das cidades, de sua localizacdo e de
sua posicao na rede urbana.

Num esforco de sintese é possivel indicar algumas dindmicas que caracterizam as
condicdes de crescimento urbano nas cidades do Ceara: - a dispersdo das industrias no
espaco intraurbano onde as de maior porte vém sendo relocadas nos espacgos periféricos
préximos aos eixos viarios regionais; - a concentracdo do terciario no centro tradicional,
emergindo novas formas nos eixos viarios regionais em parte voltadas para os setores
produtivos; - a vinculacdo das vias regionais que atravessam as cidades ao crescimento
linear, assim como a implantacdo de alcas de contorno que atraem o0 crescimento em sua
direcdo; - a precariedade das infraestruturas urbanas exacerbada nas areas de excluséo
social; - o crescimento desordenado nas periferias associado a projetos habitacionais de
interesse social e projetos de parcelamento irregulares nas zonas de transi¢do urbano rural;
- 0 surgimento de areas favelizadas nas entradas da cidade que as integram aos municipios
de sua area de influéncia; - a redistribuicdo de comunidades tradicionais e o surgimento de
resisténcias frente a implantacdo de empreendimentos turisticos; - a fragilidade dos
instrumentos de protecdo ambiental frente aos promotores do “desenvolvimento”.

Todos estes processos ganharam maior importancia em virtude da auséncia de politicas
publicas de desenvolvimento urbano e regional, ou mesmo de sua ineficacia, levando a que
algumas tentativas viessem a ser feitas. A formulacdo do Programa de Desenvolvimento
Urbano (Prourb) pelo Governo do Estado, ainda na década de 1990, corresponde a uma
delas.

Trata-se de um programa que contou com recursos de organismos internacionais (Banco
Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento, entre outros) visando a formulacdo e
implementacdo de instrumentos de planejamento regional e urbano que antecedessem a
realizacao de servi¢cos e obras com vistas ao o desenvolvimento pretendido. Todavia, desde
o0 inicio, verifica-se que a dimensao regional ndo chegou a ser considerada, privilegiando-se
0 intraurbano. Com isso buscou-se promover a estruturacdo das cidades de modo
ordenado, amenizando suas incompatibilidades de uso do solo, identificar projetos
transformadores, bem como garantir condi¢cbes favoraveis a implementagdo de obras.
Somente na sua fase final, observou-se algumas tentativas de formulagdo de planos de
desenvolvimento regional, os quais ndo foram implementados dada a inexisténcia de
instituicdes nas respectivas regides e a falta de vontade politica do governo estadual.

Realizado no periodo de 1997 a 2001, o Prourb promoveu em 48 municipios considerados
estratégicos a realizacdo de processos de planejamento voltados para a formulacdo de
planos diretores, leis urbanisticas e identificacdo de projetos estruturantes. A analise do
processo de elaboracdo destes planos diretores indica a adocdo parcial da matriz de
planejamento estratégico pelo Prourb, pautada na competitividade entre as cidades, bem
como na adogdo de praticas excludentes, valorizando seus setores mais dinamicos.

Sem a devida preparacdo dos municipios para a sua implementacao, os diversos planos
elaborados findaram por ndo gerar impactos positivos. Realizados por consultorias
exdgenas a estes municipios, estes planos apresentaram entre outros problemas: - a
fragilidade dos diagnésticos sob a forma de caracterizacdo, ao invés de identificar
problemas mais significativos para a realidade local; - a questdo habitacional e fundiaria ndo
faz parte da agenda; - 0 descompasso entre os instrumentos e a realidade local em termos
de desenvolvimento institucional; - a incompreensdo dos gestores locais com relacdo ao



significado do planejamento urbano, desperdicando com isso, a possibilidade de promover
mudancas positivas nhos seus municipios.

Desde 2001, a aprovacgao do Estatuto das Cidades tornou a maior parte destes instrumentos
de planejamento obsoletos, dado que, em sua ampla maioria, ndo atendiam as diretrizes
desta nova lei federal, a qual tem énfase na promocdo da regularizacdo fundiaria de
assentamentos irregulares, no combate a especulacao imobiliaria e na adocdo de praticas
de gestdo democratica e participativa. Ao apostar numa matriz de planejamento de carater
reformista, o Estatuto da Cidade reconhece nos planos diretores uma peca fundamental
para a implementacéo da politica urbana municipal, desde que garantidas as condi¢des de
desenvolvimento institucional.

Fato é que desde a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, observa-se um verdadeiro
renascimento do planejamento urbano e regional associado a toda uma diversidade de
politicas publicas formuladas desde a esfera federal. Mediante a realizacdo das
conferéncias da cidade, em suas diferentes escalas, ampliou-se a discussado referente aos
problemas urbanos. Com isso, adotou-se a realizacdo de campanha pr6 elaboracdo dos
planos diretores municipais como estratégia para difundir os contetddos do estatuto e
tentativa para promover transformacfes na estruturacdo das cidades.

No caso do Estado do Ceara, a grande maioria dos municipios que havia realizado seus
planos diretores de desenvolvimento urbano através do Prourb teve que revisa-los no
sentido de resolver algumas deficiéncias, como a inclusdo da zona rural no plano e a
inclusdo das questdes habitacional e fundiaria como temas a serem enfrentados. Todavia,
alguns pontos fundantes, ndo vieram a ser enfrentados, no caso: a organizacdo do processo

articulado a uma estratégia de participacdo continuada da sociedade civil; a criacdo de
bases institucionais que viabilizem a implementag&o daquilo que o plano propde.

A andlise dos dados coletados pelo IBGE através das pesquisas MUNIC referente as
capacidades administrativas desde a década de 2000 atesta um enorme incremento da
formulacdo de planos diretores, da adogéo de instrumentos da politica urbana, da criacdo de
conselhos, construcdo de bancos de dados e criacdo de 6rgaos especificos (ARRETCHE,
2012).

Entretanto, observa-se que em termos de implementacéo, prevaleceram a inoperéancia e a
baixa efichcia destes instrumentos frente aos problemas urbanos aos quais eles se
propuseram a solucionar. As condi¢des precarias de desenvolvimento institucional estariam
na base deste problema, inviabilizando as préticas de controle urbano e a implementacéo de
intervencdes urbanisticas que induzissem o desenvolvimento socioespacial.

Via de regra, os planos diretores municipais identificaram algumas questdes especificas,
dentre as quais: - as tendéncias de expansdo urbana nas franjas periféricas,
comprometendo 0s mananciais; - a disseminac¢ao do processo de favelizacdo, por um lado,
mediante a descentralizacdo rumo a periferia, e por outro, seguindo tendéncia de
adensamento e concentracdo nas &reas mais proximas as centralidades; - a
descontinuidade dos sistemas viario e de transportes onde os deslocamentos diarios de
pessoas se intensificam; - a precariedade das condi¢cdes logisticas; - a degradacao
ambiental associados a deposicao de residuos sélidos, para citar alguns.

Frente a estas questBes especificas e em meio ao novo crédito dado ao planejamento
urbano, apontou-se como solugdo a realizagdo de novos processos voltados para a
elaboracdo de planos setoriais, a partir dos quais tais questdes seriam aprofundadas.
Entretanto, sem que as capacidades administrativas tivessem sido criadas e fortalecidas,
muitos do que foi planejado nédo logrou éxito no enfrentamento dos problemas detectados.



A elaboracgéo dos planos locais de habitac&do de interesse social, voltados para dimensionar
as demandas futuras e formular alternativas para a producéo habitacional e a urbanizacao
de assentamentos precarios € exemplar para o que aqui foi exposto.

A analise critica de muitos deles evidencia como maiores problemas: a quantificacdo de um
déficit que requer longo prazo para ser atendido; o adensamento explosivo de alguns
setores da cidade; a ocupacdo de areas de preservacdo permanente urbanas; o
encarecimento da terra urbanizada; a intensificagdo do uso do solo nos antigos conjuntos
habitacionais, dentre outros problemas. Por outro lado, remanescem grandes &reas vazias
aguardando investimentos publicos que venham a valoriza-las, para que assim possam ser
ofertadas as demandas do mercado imobiliario formal.

Tudo isto nos mostra o problema da recorrente dissociacdo entre as politica urbana e
habitacional, visto que os planos diretores municipais em pouco ou quase nada contribuiram
para garantir areas para a implantacdo de programas habitacionais de interesse social. Mais
uma vez, se observa a fragilidade institucional dos municipios, os quais demonstraram seu
despreparo para as responsabilidades que lhes foram delegadas desde a Constituicdo
Federal de 1988 (Cardoso, 2001/2002).

As dificuldades enfrentadas na viabilizacdo de areas para programas habitacionais de
interesses social tornam-se ainda mais evidentes quando da implantacdo dos
empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) comprovando a
ineficacia da politica urbana nos diferentes tipos de cidade, sejam elas metropolitanas,
médias ou centros regionais.

3. O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). arranjos institucionais e insercao
urbana

Com o intuito de avaliar o impacto das politicas de desenvolvimento urbano implementadas
nas cidades do Estado do Ceara, nestas Ultimas décadas, frente as transformacdes nas
atividades econdmicas, adotou-se a recente politica habitacional como objeto. Sua analise
se refere tanto aos arranjos institucionais, quanto aos resultados obtidos em termos de
insercdo urbana dos empreendimentos habitacionais de interesse social, em suas diferentes
escalas: regional, municipal, local, entorno imediato e a do empreendimento em si.

Lancado em 2009, o Programa Minha Casa Minha Vida é exemplar no sentido de evidenciar
os problemas aqui apresentados. Em meio ao cenario de crescimento econdmico vivenciado
nas Ultimas décadas e descrito neste trabalho, observa-se um quadro de barreiras e
impedimentos a sua consecucao, 0S quais associam a precariedade urbana em que as
cidades do Cearéa se encontram a ineficacia dos processos de planejamento urbano.

Sabe-se que o PMCMV, desde sua concepcao, se destinou especialmente a dinamizacao
da economia mediante a geracdo de empregos, reproduzindo estratégias do passado,
guando da criagdo do BNH (Banco Nacional da Habitacdo), em 1964. Além disso, é notéria
a sua vinculagdo ao atendimento do déficit habitacional, buscando oferecer melhores
condicbes de moradia a demanda distribuida pelos municipios. A grande questdo reside na
localizacdo destas unidades, o que coloca em prova, a eficacia dos instrumentos da politica
urbana propostos nos ultimos anos.

Em sua primeira fase, o PMCMV apresentou como meta a construcdo de 1 milhdo de
unidades, das quais 51 mil seriam executadas nos municipios do Estado do Ceara com
populacdo acima de 50 mil habitantes. O programa trouxe em seu contetdo a divisdo em
trés faixas segundo a renda das familias beneficiadas: 0 a 3; 3 a 6; 6 a 10 salarios minimos.
Destas, a primeira faixa € a que apresenta maior percentual de subsidios. Alguns critérios
foram propostos para identificar as familias a serem atendidas nas normativas do programa,



dentre os quais: estar morando de aluguel, ter a mulher como chefe, viver em condicdo de
coabitacdo, estar em &rea de risco, entre outros. Da mesma forma, o porte dos
empreendimentos era limitado em 500 unidades cada contrato, o que nao impediu a
justaposicao de alguns empreendimentos.

Todavia, ao final da contratacdo deste primeiro milhdo no Brasil, pouco mais de 33% haviam
sido contratados nos municipios cearenses. Estes numeros significam para o Ceara a
terceira pior situacdo se comparado as demais unidades da federacdo. Caréncia de
infraestrutura urbana, inviabilidade dos projetos e indisponibilidade de terras vazias podem
ser apontados como fatores causais desta dificuldade. Além disso, vale destacar os
problemas de ordem institucional relacionados a ineficacia dos instrumentos da politica
urbana, a incapacidade institucional nos municipios (PEQUENO, 2013). A grande maioria
dos empreendimentos aprovados nesta primeira fase se concentrou na Regido
Metropolitana de Fortaleza e apenas uma pequena parte foi destinada aos municipios que
funcionam como cidades médias ou como centros regionais.

Ainda nesta primeira fase, frente as pressées dos pequenos municipios, é criada uma nova
modalidade, denominada oferta publica de recursos, a qual contemplou 0s municipios com
populacdo entre 20 e 50 mil habitantes com cotas de 60 unidades habitacionais, e os
municipios com populagdo inferior a 20 mil, com cotas de 30 unidades. Por outro lado,
grande maioria dos municipios enquadrados no PMCMV ndo conseguiu aprovar nenhum
empreendimento, a despeito da demanda existente. Outras modalidades, como o Minha
Casa Minha Vida Rural e o0 Minha Casa Minha Vida Entidades, destinado aos movimentos
sociais, também ndo conseguem decolar, especialmente este Gltimo que ndo tem nenhuma
solicitacdo de contrato enviado nos primeiros anos do programa.

Em 2011 é lancada uma segunda fase do programa, a qual traz algumas reformulagfes nas
suas normas, dentre as quais destaca-se o porte dos empreendimentos que podera ter até
5000 habitacdes. Para tanto, o programa estabelece a necessidade de formulacdo de matriz
de responsabilidades envolvendo os seus diferentes agentes, distribuindo entre os mesmos
0s encargos da construcdo de equipamentos e infraestruturas.

Frente as dificuldades até entdo enfrentadas, o governo do Ceara busca criar condicdes
para que o mesmo se difunda pelos municipios ainda nao contemplados, assim como para
que haja maior oferta nagueles ja atendidos.

Mediante a constituigdo de um comité interinstitucional reunindo o Sindicato da Construcao
Civil, o sector imobilidrio responsavel pela incorporacao, a Caixa Econdmica Federal (CEF),
as concessionarias de infraestrutura e as préprias prefeituras, o Governo Estadual buscou
identificar estratégias para dinamizar a producao habitacional e atrair os investidores para o
sector, tais como: - a complementacdo de recursos financeiros, em até R$ 8.000,00 por
unidade habitacional; - a negociacdo junto as concessionarias para promover a implantacao
de redes de infraestrutura urbana nos sectores para onde os empreendimentos tendem a
ser construidos; - a reducdo das exigéncias por parte dos érgdos de controle sobre o
PMCMV como a CEF; - a destinacdo de terrenos vazios para a construcdo dos novos
conjuntos pelos municipios.

Mesmo para 0os municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza, verificou-se uma série de
acdes voltadas para acelerar a implantacédo de novos conjuntos. Fortaleza ndo corresponde
a excecdo, ao contrario, a cidade nao consegue atender a crescente demanda em funcéo do
alto valor da terra urbanizada, mantida nas maos dos proprietarios, sem que 0s instrumentos
urbanos de combate a especulacdo imobiliario consigam ser efetivados. Nos municipios
periféricos da RMF, notadamente aqueles com predominio de populacdo de baixa renda, a
situacdo é diversa, havendo a aprovacao de contratos e a construcdo de muitas unidades
habitacionais para a faixa 1, direcionada as familias de menor poder aquisitivo.



Considerando os municipios do interior do Estado, tanto as cidades médias né&o
metropolitanas (populagédo entre 100 e 500 mil habitantes), como o0s centros regionais
(municipios com populagéo entre 50 e 100 mil habitantes), observa-se a disseminagéo do
programa através de pequenos empreendimentos para as faixas 2 e 3, consideradas
habitacdo popular de mercado (SHIMBO, 2012), em contraposicdo aos poucos conjuntos de
maior porte voltados as familias de menor renda, aprovados nesta segunda fase do
PMCMV.

Resultados preliminares para o caso da Regido Metropolitana de Fortaleza e de alguns dos
municipios do interior do Estado apontam alguns processos merecedores de analise
aprofundada. Num esforco de sintese, apresentamos em seguida o quadro de dinamicas
gue reflete o confronto entre o empirico e o tedrico na tentativa de melhor compreender a
realidade existente.

Desde a realizacdo de uma série de entrevistas semi-estruturadas junto aos diferentes
agentes envolvidos com a operacionalizacdo do PMCMV (Estado e empresas), assim como
a partir das andlises feitas dos relatérios técnicos e instrumentos de planejamento utilizados
localmente, foram destacados alguns processos classificados quanto aos seguintes
aspectos: - a composi¢cdo dos arranjos institucionais; - os conflitos entre a oferta e a
demanda e a forma como os empreendimentos sdo apropriados; - as condigbes de
segregacédo vinculadas aos problemas de insercédo urbana em suas diferentes escalas;

No que se refere & composi¢do dos arranjos institucionais, analisados quanto aos seus
componentes, papéis e interesses, é possivel destacar:

- a baixa efetividade da legislacdo urbanistica na definicAo das areas para 0s
empreendimentos MCMV e no controle da expansdo das cidades, inexistindo casos de
utilizacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade;

- a producdo em massa de planos locais de habitacdo de interesse social ndo repercute na
implantacao do programa, revelando a dissociacdo entre as politicas urbana e habitacional;

- a auséncia de articulacdo entre os planos diretores municipais vinculada a problemas na
implantacdo de conjuntos nas bordas limitrofes a capital, evidenciando a necessidade de
planos de expanséao urbana e habitacional metropolitano;

- a contraposicdo entre as empresas locais reunidas em torno do SINDUSCON
concentradas na faixa 1 frente as grandes empresas que migraram para a RM Fortaleza, as
quais atuam preferencialmente nas faixas 2 e 3;

- a continuidade das mesmas empresas construtoras do Programa de Arrendamento
Residencial desde o inicio do PMCMV nas diferentes faixas, mantendo a mesma articulacao
junto a Geréncia de Desenvolvimento Urbano (GIDUR) da CEF;

- os esfor¢cos do Governo estadual buscam fomentar a expansdo do PMCMV — Faixa 1 em
direcdo aos centros regionais mediante o aumento dos recursos por unidade habitacional e
a constituicdo de comité articulador reunindo CEF, empresas construtoras, concessionarias
e Secretarias de Estado;

- a atuacdo do governo do Estado e da prefeitura de Fortaleza na producdo habitacional ao
longo da 12. fase do PMCMV, com esforgos concentrados no reassentamento associado a
remocdao de &reas de risco e obras viarias através do PAC urbanizacao;

- a adocdo do PMCMV em sua 22. fase em Fortaleza para reassentamento de comunidades
removidas em decorréncia de obras da copa vinculados & mobilidade urbana e ao turismo;

- a aprovacao recente de empreendimentos de grande porte para municipios / centros
regionais na faixa 1, cujos projetos, execucdo das obras e controle na sua implantacdo se
realizam por agentes externos aos municipios.

Algumas questdes operacionais referentes aos conflitos entre a oferta e a demanda
traduzidas na forma como os empreendimentos sédo apropriados podem ser aqui elencadas:



- 0s problemas recorrentes nas condi¢cdes de realizacdo do trabalho social influenciam
negativamente na apropriacdo dos espacos coletivos pelos moradores;

- as denuncias comprovadas de favorecimento ilicito nos cadastros e a incapacidade da
gestao dos mesmos nos municipios de maior porte;

- em meio a situacdes de aluguel, compra e venda dos imdveis entregues, 0s casos de
repasse a familiares parecem predominar como irregularidade, ainda que ndo sejam
assumidos pelos atuais moradores;

- a ampla adesdo ao Minha Casa Melhor pelos moradores, aumentando o consumo de
eletrodomeésticos, modificando o ambiente interno das unidades ao custo do endividamento.

Processos associados a segregacdo com a qual a maioria dos empreendimentos é
implementada nas cidades, permitem a sua classificacdo nos seguintes temas: - acesso as
redes de infraestrutura e aos servi¢os urbanos; - periferias consolidadas e novas frentes de
expansao; - mono-funcionalidade e guetificacéo.

Sobre o0 acesso as redes de infraestrutura e aos servicos urbanos é possivel apontar:

- a localizagédo periférica dos empreendimentos decorrendo no distanciamento cada vez
maior das centralidades e dos equipamentos urbanos de educacéo e saude;

- a implantacdo dos empreendimentos em areas com infraestrutura precaria e a adocao de
pequenas estacdes de tratamento de esgotos com problemas de execu¢do e manutencao;

- as mas condi¢des de pavimentacdo nas vias do entorno e falta de passeios dificultando o
acesso aos meios de transporte e aos pedestres;

- a ampla inadimpléncia no pagamento de taxas de condominio levando ao corte de energia,
e por conseguinte, a falta de 4gua e ao “apagao” nas areas coletivas internas;

- a presenca de setor terciario informal em expansao em torno dos empreendimentos do
PMCMV como alternativa de geracao de renda e sobrevivéncia.

Quanto as periferias consolidadas e das novas frentes de expansao, é possivel observar:

- a implantacdo de conjuntos em espacos residuais preenchendo vazios em bairros ja
consolidados decorrendo na maior fragmentacgao das periferias;

- a presenca de empreendimentos situados em &reas periféricas com fragilidades
ambientais e proximos a setores com vulnerabilidade social;

- a mudanca de porte dos conjuntos promovendo a verticalizacdo nas periferias com a
adocao de edificios multifamiliares de baixa altura e altissima densidade desde o inicio da
Fase 2 do PMCMYV associada ao bindbmio grandes empresas e producdo em larga escala;

- a localizacdo periférica aproxima os empreendimentos do PMCMV de glebas vazias ainda
ndo parceladas, interferindo nas condig6es de mobilidade e acessibilidade;

- a existéncia de novos conjuntos em franjas periurbanas descontinuas, notadamente nos
municipios periféricos da regido metropolitana, nas cidades médias e nos centros regionais;
- a conversdo de zona rural em urbana para implantacdo de novos conjuntos do PMCMV.

Complementa o eixo que trata da segregacdo e da insercdo urbana, a discussdo em torno
da mono-funcionalidade e da guetificacdo decorrentes da localizacdo concentrada dos
NOVOs conjuntos, pontuando-se 0s seguintes processos:

- a localizacdo proxima a grandes conjuntos habitacionais oriundos de diversos programas
de outras politicas habitacionais em areas conurbadas;

- a implantagéo de empreendimentos preenchendo vazios residuais em bairros populares;

- a justaposicdo da forma condominio utilizada para muitos empreendimentos do PMCMV
frente as areas de favelas ampliando as condi¢cdes de segregacao e fragmentacao social;

- a auséncia de espacos publicos coletivos que permitam maior integracao e sociabilidade
nos empreendimentos e junto as vizinhancas;

- 0 agravamento do crescimento urbano desordenado em decorréncia do maior porte dos
conjuntos aprovados nha fase 2 do PMCMV.



Ainda que superficialmente, os estudos até aqui realizados também atingiram a escala do
projeto no que se refere ao desenho e a producdo da habitacdo. A ado¢do de um Unico
projeto habitacional utilizado como projeto referéncia sob a forma de apartamentos
sobrepostos em condominios horizontais; a inadequagdo do projeto a boa parte da
demanda; as dificuldades de qualquer expansdo do imével, desconsiderando-se a
flexibilidade e a progressividade como caracteristicas dos projetos urbanisticos,
arquitetbnicos e estruturais; a implantacao de edificios justapostos e geminados de forma
bastante adensada comprometendo a privacidade das familias beneficiadas; a caréncia de
equipamentos voltados para 0s jovens e as crian¢cas que se ressentem da reclusdo nos
condominios fechados. Além disso, a utilizacéo de sistemas construtivos tradicionais, 0 uso
de materiais de baixo custo decorre em muitas patologias recorrentes como rachaduras,
vazamentos, assim como em mas condi¢des de conforto ambiental.

Consideracdes finais

Para concluir, diriamos que a inser¢cdo do Estado do Ceara numa producdo e consumo
globalizados tem se dado de forma conservadora, mantendo intocavel algumas estruturas
sociais incompativeis com os fundamentos do desenvolvimento social e territorial,
acentuando as histéricas desigualdades brasileiras. Isto significa dizer que a difusdo de
inovacdes econdmicas e seu rebatimento no territério vém sendo extremamente seletivos,
privilegiando determinados segmentos sociais e econdmicos mais rapidamente suscetiveis a
uma reestruturacdo sustentada pelas inovagfes cientifico-técnicas e pelos principios
basicos para o crescimento da produtividade e da competitividade, em detrimento da maioria
da populacao.

Apesar dos investimentos, o desenvolvimento pretendido encontra dificuldades na sua
implementacdo, dadas as condicbes de planejamento e gestdo no ambito regional e nos
municipios. Muitos sdo os problemas urbanisticos a serem enfrentados, os quais podem ser
reunidos nas seguintes tematicas: conflitos de uso e ocupagdo do solo; problemas de
mobilidade urbana associados a circulacdo e aos meios de transporte; acessibilidade
precaria aos equipamentos sociais e as redes de infraestrutura. Mais ainda, as condi¢des
inadequadas de moradia, a predominante irregularidade fundiaria e o crescente déficit
habitacional se agravam por conta do aumento generalizado da taxa de urbanizacdo nos
diversos municipios do Estado.

Diante disso, o Ceara passa a promover programas especificos de desenvolvimento urbano,
0s quais apesar de oficialmente participativos, recorrem a procedimentos tecnocraticos na
confecgdo de planos diretores. Todavia, estas tentativas ndo conseguem lograr éxito por
diversos motivos entre os quais: a formulacdo de diagnostico superficial e setorial, a énfase
dada a identificacdo de projetos estruturantes, a precariedade institucional dos municipios e
centralizacdo das acgdes pelo governo estadual.

Cabe aprofundar os estudos para melhor avaliar em que medida essas mudancas tém
reflexos imediatos na economia politica da urbanizacdo do Estado do Ceara e, sobretudo,
como esses reflexos se consubstanciam numa rede urbana em que o papel macrocefalico
de Fortaleza, estabelecido h4 muitas décadas, foi reforcado em decorréncia das politicas de
incentivos a instalacdo de industrias vinda de outros Estados, a partir de beneficios fiscais.

Tudo isto vem se refletindo nas cidades, que passam a reproduzir o0s mesmos problemas
urbanos das cidades maiores do Centro-Sul do pais. Destacariamos: auséncia ou
insuficiéncia de infraestrutura social (creches, escolas, postos de salde) nas areas
habitadas pela populagdo de menor renda; surgimento de &reas de ocupacdo em situacao
de risco ambiental; favelizacdo nos espacos destinados a usos institucionais e areas verdes;
disseminacdo de vazios urbanos promovendo a especulacdo imobilidria; loteamentos
periféricos clandestinos desprovidos de infraestrutura; congestionamento nas areas centrais
por movimentacéo de carga e descarga, dentre outros.



Na busca pela compreensdo do processo de urbanizacdo e das transformacdes intra-
urbanas é possivel identificar varios processos que se repetem, apesar da diversidade da
realidade econdmica, socioambiental e cultural. Estes processos se encontram diretamente
relacionados ao intenso e rapido crescimento demografico pelo qual tém passado as sedes
dos municipios, deflagrando-se, assim, um crescimento urbano desordenado.

Deste crescimento urbano predominantemente excludente, emergem diversas questfes
associadas a forma desigual como se da o acesso aos beneficios trazidos pela urbanizacao,
assim como aos conflitos e incompatibilidades de uso e ocupacédo do territério levando ao
surgimento de marcas de degradacdo ambiental comprometedoras das condicbes de
habitabilidade nas diferentes escalas. E na construcéo dos espacos residenciais, sejam eles
formais ou informais, legais ou ilegais, promovidos pelo poder publico ou pelo setor privado,
tecnicamente assistidos ou autoconstruidos, que se percebera a forma mais predatdria com
que a expansao da urbanizacdo tem se dado, tanto nas areas centrais como nas areas
intermediarias, periurbanas ou mesmo em zonas de transicdo urbano-rural.

Compreendendo o espago como sintese da interacdo entre 0S processos naturais e as
relacdes sociais de producdo e adotando-se as formas como a moradia se configura na
paisagem como referéncia, os diferentes fenbmenos podem ser agrupados segundo as
seguintes questdes: favelizacdo; expansdo do mercado imobiliario; disseminacdo da
producdo de habitacdo de interesse social pelo Estado; insercdo de novos atores sociais;
descompasso entre a formulacéo da politica urbana e habitacional local e a realidade

E na construcdo dos espacos residenciais, sejam eles formais ou informais, legais ou
ilegais, promovidos pelo poder publico ou pelo setor privado, tecnicamente assistidos ou
autoconstruidos, que se percebe a forma mais predatéria com que a expansdo da
urbanizacdo tem se dado, tanto nas areas centrais como nas areas intermediarias,
periurbanas ou mesmo em zonas de transi¢do urbano-rural.

Neste sentido, o desafio da compreensdo dos impactos promovidos pelos diferentes macro-
vetores econdmicos que predominam no atual fendmeno de urbanizacdo cearense se faz
fundamental para o entendimento da estrutura¢do urbana e das cidades.

Percebe-se que as tentativas realizadas nas Ultimas décadas de formulacdo de politicas
urbanas tém se pautado na elaboracdo de planos, sem maiores preocupac¢des com 0
processo. Disto decorrem problemas na sua implementacéo, desde a falta de compreenséo
dos gestores sobre o alcance destas politicas, até a incapacidade institucional local em
implementar as estratégias e diretrizes recomendadas pelos consultores em seus planos.

As condi¢des de implantagcdo do PMCMV nas cidades cearenses desde 2009 contribuem
para evidenciar o descompasso entre 0 crescimento econémico e 0s impactos das politicas
publicas de desenvolvimento urbano. Os resultados até aqui obtidos com este programa
habitacional deixam claro a necessidade de maior atengcdo com relagdo ao desenvolvimento
institucional, assim como com a localizacdo dos empreendimentos contratados de modo a
evitar o acirramento das desigualdades socioespaciais e a producdo de cidades
insustentaveis e injustas.
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