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RESUMO

O tema do espago urbano se mostra vasto ao se pensar os processos internos e
externos da produgédo do espaco, enquanto um dos artificios principais para
entender a légica do capital financeiro nas metrépoles do capitalismo dependente.
Tendo como base essa premissa, o objetivo desta dissertacdo € entender os
conflitos dentro da regulamentagdo e aplicacdo dos instrumentos urbanisticos,
dentro da gestdo municipal, ao intensificar alguns instrumentos urbanisticos, em
contrapartida, a lentiddo para outros, especialmente quando se imagina a dimensao
do publico alvo que estes instrumentos podem atender, em Fortaleza. Tendo como
recorte temporal a partir do Plano Diretor de Fortaleza em 2009 e como recorte
espacial o Grande Mucuripe. Dentre os objetivos especificos temos: Analisar as
dindmicas de planejamento, suas atualizagbes recentes e como essas praticas de
planejamento parecem ordenar ou direcionar diversas agbes e em quais agentes 0
planejamento se aproxima e se distancia; Compreender a ldgica da
instrumentalizagéo na politica municipal, como esses instrumentos sao aplicados,
em que medidas sdao aprovados e como eles sao estipulados dentro da
administragcdo municipal; Entender as movimentagbes e conflitos entre a
regulamentacdo dos instrumentos numa area da cidade (Grande Mucuripe) e as
intencbes e tratativas que os agentes da producdo do espago articulam para
alcangar seus objetivos dentro da politica urbana. A pesquisa metodoldgica se
anexou na leitura da realidade, a partir da analise dos processos de regulamentagéo
e aplicagcdo dos instrumentos urbanisticos, entendendo as diversas escalas
geograficas abrangidas pelo objeto de estudo e se pautando na leitura do espaco,
enquanto loécus de reprodugcdo da sociedade e da realidade social. Este
desenvolvimento se deu através de leituras com a revisao bibliografica de temas
como: financeirizacdo, produgdo do espacgo, instrumentos urbanisticos,
planejamento urbano e planejamento estratégico. Para a pesquisa documental se
utilizou acervos de 6érgaos publicos como a SEUMA e o IPLANFOR através da
andlise das formas, funcdes, estruturas e processos dessa instrumentalizagao do

espaco e leitura empirica do campo, além de confecgédo de dados cartograficos.

Palavras-chave: instrumentos urbanisticos; producdo do espacgo; Grande Mucuripe;
operacdes urbanas consorciadas; ZEIS.



ABSTRACT

The theme of urban space is vast when thinking about the internal and external
processes of space production, as one of the main devices to understand the logic of
financial capital in the metropolises of dependent capitalism. Based on this premise,
the objective of this dissertation is to understand the conflicts within the regulation
and application of urban instruments, within municipal management, by intensifying
some urban instruments, in contrast, the slowness of others, especially when one
imagines the size of the target audience that these instruments can serve in
Fortaleza. Having as a temporal clipping from the Master Plan of Fortaleza in 2009
and as a spatial clipping the Great Mucuripe. Among the specific objectives we have:
To analyze the dynamics of planning, its recent updates and how these planning
practices seem to order or direct different actions and in which agents the planning
approaches and distances itself; Understand the logic of instrumentalization in
municipal politics, how these instruments are applied, in what measures they are
approved and how they are stipulated within the municipal administration;
Understand the movements and conflicts between the regulation of instruments in an
area of the city (Grande Mucuripe) and the intentions and dealings that space
production agents articulate to achieve their objectives within urban policy. The
methodological research was attached to the reading of reality, based on the analysis
of the processes of regulation and application of urban instruments, understanding
the different geographic scales covered by the object of study and based on the
reading of space, as a locus of reproduction of society and social reality. This
development took place through readings with the bibliographic review of themes
such as: financialization, space production, urban instruments, urban planning and
strategic planning. For the documentary research, collections from public bodies
such as SEUMA and IPLANFOR were used based on analysis of forms, functions,
structures and processes of this instrumentalization of space and empirical reading of
the field, in addition to making cartographic data.

Keywords: urban instruments; production of space; Great Mucuripe; consortium
urban operations; ZEIS.
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1 INTRODUGAO

1.1 APONTAMENTOS INICIAIS

As recentes modificagdes nas metropoles mundiais, principalmente a partir dos
fins do século XX e perdurando durante as primeiras duas décadas do século XXI, se
apresentam como fortificadoras das discussdes urbanas da atualidade. As malhas urbanas
cresceram profundamente durante o século XX, advinda do forte processo de
industrializacdo e urbanizacdo (LEFEBVRE, 2015) e essa crescente segue presente no
século atual, muito embora outros niveis de conexdo e de desenvolvimento venham
tomando essa frente'.

Palavras como globalizagdo ou mundializag&o?, financeirizag&o, metropolizagéo,
entre outros termos, se apresentam, a partir da segunda metade do século XX, como as
novas formas de se produzir e de se desenvolver os ambientes urbanos importantes no
aspecto mundial. Os fluxos e conexdes espaciais ganharam novos aspectos de facilidade
através da rapidez de trafego tanto de pessoas quanto de dados e conhecimentos.

Esses trés processos, embora distintos, corroboram e se afirmam enquanto
conjuntos dentro do sistema capitalista atual®. Adentrando as crises recentes do capitalismo,
como a crise do subprime do mercado hipotecéario norte-americano em 2008*, se fomenta
como a sociedade, em especial a elite financeira, articula nos espagos urbanos e na vida
cotidiana das cidades os seus interesses de mercado e os potencializadores de valor de uso
e de troca (MARX, 2011), tendo a terra urbana como fator crucial para a maximizagao do

lucro.

' Se em um primeiro momento a industrializagdo foi um dos principais motes para o desenvolvimento
dos espagos urbanos, a partir de diversos processos como a financeirizagao, o desenvolvimento dos
terciarios e o neoliberalismo, parte das prerrogativas que levaram o crescimento das cidades no
século XX, hoje apresentam processos e formas diferenciadas.

2 Alguns autores sugerem que mundializagdo e globalizagdo representam a mesma coisa, a
diferenciagdo vem apenas das escolas que aplicam esses conceitos como autores de base inglesa se
utilizam de globalizagdo e autores de base francesa se utilizam de mundializagdo. Ja Haesbaert e
Limonad (1999) consideram outro ponto, consideram que alguns autores diferenciam globalizagao, ao
associar aos processos econdmico-tecnolégicos e a mundializagdo aos aspectos mais de ordem
cultural (HAESBAERT, LIMONAD, 1999).

3 Em sua obra “A Loucura da Razao Econdmica: Marx e o Capital no Século XXI”, o gedgrafo inglés
David Harvey revisita suas leituras em Marx ao trazer novamente o Capital e toda a literatura
marxiana para as mudancas ageis e discrepantes do século XXI e do capital financeiro e as
artimanhas que o capital de utiliza para fugir de crises (HARVEY, 2018).

4 A crise do mercado financeiro e imobiliario dos Estados Unidos foi o grande estopim da crise
generalizada de 2007-2008, a crise se deu pela logistica de empréstimos e o mercado hipotecario dos
bancos, através dos processos de empréstimo e oferecimento de crédito a juros altos, para familias
que nao necessariamente conseguiriam honrar com suas hipotecas, ocasionando uma crise no
mercado pela falta de pagamentos e uma forte baixa em bancos de hipotecas e bolsas de valores
pelos Estados Unidos e mundo afora, para maiores informagées se indicam: (FIX, 2001); (ROLNIK,
2015).
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Antes de apropriar-se dos temas que essa dissertacdo vai tocar, primeiramente
faz-se necessario entender um pouco desses trés processos aqui elencados. Esses
processos estratégicos ndo sao os unicos tépicos que podem influir nas politicas urbanas e
no planejamento urbano atual, porém s&o trés dos principais processos que influem
mundialmente na produgao e na organizagédo dos espacgos urbanos das grandes cidades.

Dentre as trés palavras-chave, possivelmente, globalizagao seja a mais plural e
aliada a financeirizagdo, um dos conceitos ou processos mais discutidos dentro da produgao
de conhecimento das ciéncias humanas. Conforme Aalberts, “Financialization, like
globalization and neoliberalization, is a concept that tries to make sense of contemporary
capitalism and the way it is embedded in societies, as well as changing (and depending on
your ideological and theoretical stance, disrupting) those same societies.” (AALBERTS,
2015. p. 215). Essa postura é similar a leitura que Christophers (2015) fez em seu trabalho
“The Limits of Financialization”.

Assim como Aalberts categoriza, financeirizagao, globalizagao e neoliberalismo
estdo alinhados no entendimento cientifico como “tentativas de explicar” as mudancas
recentes e em como o capitalismo atual vem atuando dentro desses trés processos.® Para
além dessas classificagdes, o autor, que no texto busca dialogar especialmente sobre o
conceito da financeirizagdo, porém se utiliza bastante da comparagao entre esses termos,
por exemplo, ao denomina-los como termos guarda-chuva, além de multidisciplinar,
multiescalar, complexos (AALBERTS, 2015).

Outro ponto importante é entender a globalizagdo enquanto um processo a ser
estudado, quando o objeto é a propria globalizagdo, ao buscar entender como esse
fendbmeno atua nas cidades e em outros conceitos como segregacado e fragmentacao
espacial, porém também pode ser um processo que auxilia a entender outros fenédmenos e
em entender outros objetos de pesquisa, se utilizando do processo de globalizacdo, para
alcancar seus patamares.

Segundo Haesbaert e Limonad, a globalizagao € um processo que remete a uma
homogeneizagdo socio-cultural, espacial e econbémica, que pode culminar na

despersonalizagdo dos espagos locais. E essa homogeneizagdo, que por vezes nao

® “Financeirizagdo, como globalizacdo e neoliberalismo, é um conceito que tenta dar sentido ao
capitalismo contemporaneo e na forma como ele esta inserido na sociedade, assim como as
mudancas (e dependendo da sua posigdo ideoldgica e tedrica, disruptiva) dessas mesmas
sociedades.” (traduzido pelo autor)

5 Apesar do termo neoliberalismo n&o ter sido inserido nos conceitos até aqui postos, o neoliberalismo
de paises com capitalismo dependente, como os paises da América Latina funciona como um dos
principais motores da politica do capital de lucro dos paises centrais e nos processos de segregacao
espacial. Para mais informagées em neoliberalismo sugere-se o livro da autora Tatiana Brettas (2020)
“Capitalismo Dependente, Neoliberalismo e Financeirizagao das Politicas Sociais no Brasil".
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acontece de forma global’, os autores fomentam a discussdo que a elite planetaria se
homogeneiza através do capital, porém aumentam os processos de homogeneizagdo da
pobreza e fragmentagdo (HAESBAERT, LIMONAD, 1999).

Essa relagao dialética, globalizagédo e fragmentacao espacial € muito cara para a
Geografia e representa muito bem como por um lado um processo agregador na escala
mundial, principalmente vinculado ao capital, tem esse ponto de homogeneizagao e portanto
vive no interesse de excluir as nuances e praticas culturais e ainda potencializa a discussao
dentro da fragmentacao e do aumento da pobreza e da miséria, outros autores que tratam
desses conflitos econdmicos e sociais tratados pela globalizagao e a fragmentacéo espacial
sdo: (HARVEY, 2013, 2016); (SANTOS, 2008a).

Durante anos esse processo de globalizagédo, que essencialmente se funde com
o interesse do Capital e das elites financeiras, foram “abocanhando” territérios, primeiro os
paises “aliados” aos Estados Unidos dentro da Guerra Fria e posteriormente cooptando os
paises da antiga Unido Soviética ou que foram abandonando posturas socialistas a partir
dos anos 90%. Nos ultimos 20 anos é perceptivel o aumento do capital pessoal e empresarial
e 0 boom de bilionarios desde o comego do século sé aumenta, conforme Harvey indica a
imensa proliferacdo de bilionarios na China, Russia, india e México (HARVEY, 2018, p.
136).°

E nessa concepcao de capitanear territorios através do capitalismo, desde o fim
da Segunda Guerra Mundial, que a globalizagédo se alinha ao processo de financeirizagéo e
as praticas que o capitalismo financeiro, se apropria. Como ja dito anteriormente,
Financeirizagdo nas palavras de Aalberts (2015) € um fendbmeno complexo, multiescalar e
multidimensional, onde pode ser entendido como objeto de estudo e/ou processo ancorado
para compreender outros, no caso dessa pesquisa, 0s processos de financeirizagdo vao nos
auxiliar a entender o nosso objeto de pesquisa.

Para iniciar a discussado sobre financeirizagdo, tem-se essa categorizagao por
Aalberts (2015):

7 A autora Tatiana Brettas, baseado em vasta literatura, concorda com a distingdo do capitalismo
central, ao associar paises como os europeus e da América do Norte enquanto potencializadores do
capital financeiro e do verdadeiro potencial de lucro, enquanto paises da América do Sul, Central,
Africa e Asia, tendem a estar na lgica dependente, dos investimentos financeiros e interesses das
industrias transnacionais, dentro do panorama mundial, como a mesma autora denomina, capitalismo
dependente (BRETTAS, 2020).

8 Inclusive palco atualmente do conflito Russia e Ucrania, este dltimo que vem recebendo dinheiro e
armamento de paises da Organizagcdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), enquanto a Russia
busca dentro nacionalismo e do saudosismo de Putin, comprometer antigos aliados.

® Recentemente, enquanto o mundo emboprecia, a crise de covid-19 alastrou diversos territorios,
negocios e populagées no mundo e no Brasil a fora, o aumento de bilionarios no Brasil e no mundo é
assustador, confome indica a noticia:
https://www.cnnbrasil.com.br/business/fortuna-de-bilionarios-do-mundo-cresceu-60-durante-a-pandem
ia/ acessada em 15/02/2022.
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“To me, financialization is ‘the increasing dominance of financial
actors, markets, practices, measurements and narratives, at various
scales, resulting in a structural transformation of economies, firms
(including financial institutions), states and households’ (Aalbers,
2015).” (AALBERTS, 2015, p. 214)"°

Grande parte do que se entende como politica financeira ou os processos
vinculados a financeirizacdo, comecam a ser debatidos na literatura, a partir da relacdo do
dolar como moeda internacional apds a Segunda Guerra Mundial e concretizou os Estados
Unidos como a maior poténcia capitalista do mundo, ganhou nuances e crises, desde o
século XX, o capitalismo e os Estados Unidos passaram por diversas crises financeiras, por
questdes dentro do capitalismo, como a Grande Depressao de 1929 e todos os nuances da
produgado em larga escala, na década de 70 tem-se a crise do petroleo, aprofundada através
do padrao-ddlar como moeda internacional e mais recentemente a crise do subprime de
2008, vinda especialmente do mercado de hipotecas norte-americano e trazendo a dindmica
imobiliario para o centro do problema (FIX, 2011).

Boa parte do entendimento do capitalismo atual, que vem de constru¢do das
praticas comerciais pré-Revolugao Industrial e a construcao dos Estados nacionais
europeus, e potencializado com a urbanizacao do periodo Industrial e os ideais de liberdade
e igualdade vindos do lluminismo e, anos depois, na Revolugao Francesa.

Para falar destes principios e de demais relagbes que o capitalismo tem com os
idearios libertarios, para propagacao do lucro e do capital, pode-se elencar um topico
necessario para a efetivagéo do capital e a proliferagéo deste sistema dentro da burguesia: o
acesso a terra.

Dentro da leitura d’'O Capital de Marx, Harvey (2018) ja pontua que além dos
tributos estatais, do pagamento da for¢a de trabalho e da divisdo com demais proprietarios,
entre outros subtopicos, para a obtencdo do lucro, o capitalista detentor dos meios de
producdo também precisa pagar pela terra em que o situa, seja por meio de aluguel ou
compra da area em questdo. O autor cita: “A terra € um meio basico de produgao e excluir
sistematicamente o trabalho do acesso a terra por cercamento e privatizagdo € algo
absolutamente vital para a perpetuagdo da mao de obra assalariada.” (HARVEY, 2018, p.
45).

Enquanto meio basico e passivel de titularidade, a compra e venda de terras, a
partir da industrializagcao, trouxe outro patamar para as areas urbanas, principalmente vindo

da elite burguesa capitalista pelo poderio econémico e a leitura de Lefebvre (1999) onde o

® “Para mim, financeirizagdo é a crescente dominagéo dos atores financeiros, mercados, praticas,
dimensbes e narrativas, em varias escalas, resultando numa transformagé&o estrutural das economias,
firmas (incluindo instituicdes financeiras, Estados e moradias.” (traduzido pelo autor)
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espago tomou a frente das discussdes de capital, através das expansdes urbanas, grandes
obras e a especulagao imobiliaria.

Para a realidade brasileira, talvez o primeiro marco de capitalizagéo da terra' foi
a Lei de Terras de 1850, ainda num pais escravocrata, porém em um lento processo de fim
da escraviddo', essa legislacéo ja indicava que a titularidade da posse das terras estava

vinculada ao capital e as elites brasileiras da época, conforme Rosa:

“[---] o Estado desempenhou importante papel desde o periodo do Império.
Uma das agbes mais conhecidas vinculadas a esse processo, no Estado
brasileiro ainda em formacao, é a ja mencionada Lei de Terras, aprovada
em 1850, a partir da qual ficou definido que o acesso a terra seria mediante
a propriedade privada, adquirida por meio de sua compra e venda, e
transferida por contrato ou heranga. Assim, por mais que a terra estivesse
disponivel, sem uso, sem ocupacgao, sem apropria¢ao individual ou coletiva,
torna-se inacessivel.” (ROSA, 2019, p. 74)

Essas articulagbes que as elites burguesas fazem, num movimento de exclusdo
social e racismo estrutural, de grupos como a populagdo negra, ainda escravizada, e a
populagdo indigena, que desde a chegada dos invasores portugueses, sofria forte
genocidio, incapacita esses grupos de terem acesso a terra, seja por direito originario ou por
apropriacgao fisica das areas (FIX, 2011).

A migracéo do trabalho escravizado, portanto sem valor a ser remunerado, para
um ftrabalho livre, € um dos principais motores para as mudancas desse processo de
capitalizagéo e alguns anos depois de industrializagdo do Brasil, conforme: “a renda, até
entdo capitalizada no escravo, tornava-se renda territorial capitalizada. Se no regime
sesmarial, o da terra livre, o trabalho tivera que ser cativo; num regime de trabalho livre a
terra tinha que ser cativa.” (MARTINS, 2010, p. 47 APUD FIX, 2011, p. 58).

Sendo o capitalista o possuidor da terra e ela, um bem irreparavel e transferida
por heranga, grupos especificos que possuem capital e influéncia sdo os que podem se

apropriar da terra e tomar aquele bem enquanto um bem mercadoria, passivel de valor de

" Apesar de anteriormente, especialmente no Brasil colonial, diversas tentativas de ocupacio e
concessao de terras como o caso das Sesmarias, com o objetivo da consolidagao do territorio,
associadas principalmente a pratica de cultivo e agricultura. A questao da compra e venda do solo e
da titularidade da posse, passa a ter marco legal através da Lei de Terras (FIX, 2011).

2 Processo esse vinculado as leis que foram sendo promulgadas para o lento processo de libertagdo
dos escravizados em 1888, como a Lei Eusébio de Queiroz de 1850 que finalizava com o trafego
transatlantico de negros, além da Lei do Ventre Livre em 1871 e a Lei dos Sexagenarios em 1885,
muito embora essas prerrogativas legais nem sempre tenham dito respaldo da sociedade
escravocrata e advinda muito mais de exigéncias e conflitos internacionais, como com a Inglaterra
principal exportador do Brasil na epoca.
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uso e de valor de troca." Enquanto grupos minoritarios desassistidos financeiramente e sem
possibilidade de ascensao acabam difundindo formas divergentes de moradia.

Se todas essas construgdes da elite fomentam a discussao de acesso a terra e
da industrializagdo, onde que o processo de financeirizagdo se inicia e em que medida ele
se insere no capitalismo contemporaneo?

Como externalizado anteriormente, a financeirizagdo € um processo complexo,
multiescalar e multidimensional, que se configura enquanto conceito guarda-chuva, sendo
vistos em diversos campos das ciéncias humanas como Economia, Geografia, Sociologia,
Arquitetura e Urbanismo, entre outras.

A nivel internacional, um dos pontos de partida para esse entendimento é a
tomada do dolar como moeda principal, substituindo as relagbes dadas pelo padrao-ouro
anteriormente, e os Estados Unidos enquanto financiador da reconstrugido europeia, no pos
Segunda Guerra, afirma (LEOPOLDO, 2018):

“No pés-guerra, a financeirizagdo da economia politica, que se tornou
hegeménica a partir da criagdo de uma regulagéo financeira internacional
baseada em 6rgdos financeiros mundiais e, em seguida, da
desregulamentacao da esfera financeira e da mudancga do padrao-ouro para
0 padrao-ddlar, que se desdobra no neoliberalismo, aparece historicamente
associada a metropolizacdo da sociedade e de seu espago. Passa-se assim
a viver sobre o predominio do mercado de capitais. Também, o pais de
nascimento de ambos o0s processos € o mesmo: Estados Unidos. A
megalopole Boston-Washington, cuja centralidade é a Regido Metropolitana
de Nova York, é a sede da difusdo dos conteudos metropolitanos e da
propagagdo dos novos negocios financeiros. Tal megalépole, elevada a
centro financeiro mundial (no qual o nucleo é Wall Street), determinou ao
mundo um novo momento histérico: a época metropolitano-financeira.”
(LEOPOLDO, 2018, p. 124)

Nesse trecho, o autor retrata como os processos de financeirizacao, ainda que
no seu principio no pos-Segunda Guerra, associados ao padrao-délar, o neoliberalismo e a
difusdo da soberania norte-americana no mundo, sdo alguns dos principais tépicos que
auxiliam no processo de metropolizagdo, que sera retratado logo a frente, e ainda cita a
construcao, do que ele chama de, época metropolitano-financeira.

No Brasil, o pés-Segunda Guerra vivenciou o auge dos governos populistas, a
produgédo imobiliaria em altura comegou a se propagar nas cidades de fora do eixo Rio-Sao
Paulo e alguns projetos de habitagdo social ou habitagdo para baixa renda comegam a se
difundir.

¥ A autora Sara Vieira Rosa, em sua tese de doutorado, trabalha o tema da terra e da acumulagdo
em Fortaleza, fazendo o contraponto da produgéo urbana com um viés da apropriagéo da natureza e
dos espacos naturais, para o Capital em Fortaleza.
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O termo habitagado de interesse social aqui pode insinuar habitagao para os mais
pobres, porém os Institutos de Aposentadorias e Pensdes, que ja vinham produzindo algum
material desde o comego da Era Vargas, construia apenas para associados e portanto
membros que possuiam renda fixa, a Fundagdo Casa Popular que seria um artificio para a
construgdo aos mais pobres, ndo obteve grande incentivo financeiro de governos e nem
conseguiu alcancar grandes quantidades de unidades. (MAXIMO, 2012); (BONDUKI, 2016).

Com o Golpe de 1964 e a Ditadura Militar, algumas politicas habitacionais e
urbanas passaram a ter outro viés, como a criacdo do Servico Federal de Habitacido e
Urbanismo - SERFHAU, o Banco Nacional de Habitagdo - BNH e o Sistema Financeiro de
Habitagdo - SFH. (MAXIMO, 2012); (MOTA, 2007).

Talvez, aqui tem-se 0 nosso ponto crucial de partida da financeirizagao dentro do
mercado brasileiro. A partir do Sistema Financeiro de Habitagdo, as relagdes entre capital
financeiro e produgéo de moradia passaram a estreitar lagos.' As praticas desenvolvidas
pelo BNH e pelo SERFHAU, configuram como um momento de politica integrada urbana e
habitacional e também de saneamento dentro do Brasil."

Com o fim da ditadura e do BNH, nos fins dos anos 80, a Constituicdo Federal'®
reordenou muitos dos processos para a producdo do espaco e para as cidades brasileiras,
essas variagdes ainda serao tratadas neste trabalho.

Um segundo potencializador da financeirizagao dentro da produgéo urbana e da
producao imobiliaria no Brasil, € a criacdo do Fundo de Investimento Imobiliario - Fll, pela
Lei n° 8.668 de junho de 1993. Boa parte dos trabalhos que retratam o Fll enquanto
potencializador, se localizam em Sao Paulo e na Regido Metropolitana de Sao Paulo, isso se
da principalmente pela dinamizacao imobiliaria e financeira e a presencga da Bovespa.

Para Fix (2011), o Fundo de Investimento Imobiliario é entendido como
potencializador do capitalismo contemporaneo por:

* Em um primeiro momento, esse Sistema, junto com o Sistema Brasileiro de Poupancga e
Empréstimos e o Fundo de Garantia do Tempo de Servigos, os principais fundos econémicos para a
atuacdo do BNH e da SERFHAU, se utilizavam a priori dos capitais de Poupangas e Seguros dos
trabalhadores, iniciando uma logica geral de financiamento, haja vista que as incorporagdes tendiam
a ser realizadas por relagbes diretas entre as incorporadoras e os possiveis clientes, numa logica de
financiamento interna (LEOPOLDO, 2018).

5 Através da SERFHAU, a politica urbana e habitacional no Brasil tomou outros olhares. A
consolidagdo pelo governo federal, muito mais numa tentativa de evitar que os Estados fossem
contrarios as politicas militares e ditatoriais dentre os principais planos e politicas a nivel nacional,
tem-se a criacao da politica casa prépria promovida pelo BNH, as politicas urbanas através dos Plano
de Acao Integrada e os Planos de Desenvolvimento Integrado, o Plano Nacional de Saneamento,
além das legislagbes voltadas para a implementagdo das Regides Metropolitanas em 1973 e a lei de
parcelamento do solo urbano Lei n° 6766 de 1979 (MOTA, 2007).

6 A partir da Constituigdo Federal de 1988, conhecida como Constituicdo Cidada, a politica urbana
qgue antes era consolidada no poder federal, passou a ser feita pelos municipios, através dos artigos
182 e 183 (BRASIL, 1988), porém a politica urbana p6s-Constituicdo e as regulamentagdes advindas
depois serdo objetos de analise dos capitulos consequentes desse trabalho.
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“A vantagem dos Fll do ponto de vista do circuito imobiliario & que os fundos
permitem reunir recursos para investimento, sem fragmentar a propriedade
do imdvel. Algo particularmente vantajoso para torres de escritério que, no
padrao anterior, exigia a reunido de um numero grande de investidores, que
repartiriam as salas ou andares do edificio. A criagdo de um FIl permite que
cada um deles se torne proprietario de um certo nimero de cotas. Ainda,
para o setor imobiliario isso permitiria atrair investidores que ndo tinham
necessariamente interesse em utilizar o imoével. Ou seja, facilitando a
desvinculagdo entre uso e propriedade, o empreendimento poderia ser
tratado de fato como um negdcio, como ativo financeiro com maior liquidez,
colocando ao lado de outros no portfélio do investidor” (FIX, 2011 p. 126).

A leitura que Fix faz sobre o uso dos fundos de investimentos dentro do
contexto capitalista contemporaneo, fomenta a discussdo da financeirizagdo no Brasil, ao
tratar deste fundo como uma nova vertente para os proprietarios e investidores imobiliarios.
Ora, ndo se faz mais necessario que o capitalista investidor tenha que manter iméveis ou ter
sua quota daquela area, a partir dos fundos e da compra de ativos financeiros, o investidor
tem como lucro, unicamente o ativo financeiro, que para o capital € o que realmente importa.

Se especialmente na metropole paulistana, como sendo a maior metrépole da
América Latina, os ativos financeiros, a bolsa de valores e a financeirizagéo afetam toda a
macrolégica do capitalismo financeiro. Esse processo, como ja dito é multiescalar e
multidimensional, em metropoles regionais apresentam focos e prioridades diferenciadas.
Conforme Nogueira (2016): “Na Regido Metropolitana de Fortaleza, por exemplo; os Fundos
de Investimento Imobilidrio (FIl) tém sido utilizados para a construcédo de gigantescos
complexos turisticos ao longo do litoral, colaborando para a formagcdo de um ambiente
construido caracterizado pela opuléncia e degradagao do ambiente natural.” (NOGUEIRA,
2016, p. 85-86). Diversos sao os trabalhos que estudam a produgéo litoranea e voltada ao
turismo no litoral nordestino e especialmente no litoral cearense, dentre as possiveis
indicagbes seguem: (PEREIRA, 2012); (CUNHA, 2017); (CASTRO, 2021); (SILVA, 2021);
(PEREIRA; DANTAS, 2021).

Nesse pequeno retrospecto, entende-se que o Brasil atualmente possui dois
fundos principais de investimentos no setor imobiliario, conforme indica Nogueira (2016):

“Destarte, desde final da década de 1990, o Brasil possui dois grandes
sistemas de financiamento da atividade imobiliaria, que funcionam como
canais para transferéncia de capitais para a produgdo de imodveis e
aquisicdo de propriedades imobiliarias: 1) o Sistema Financeiro
Habitacional, criado em 1964, que utiliza os recursos do Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo (SBPE) para financiar habitagdes dentro dos limites de valores
estabelecidos pelo Banco Central; e 2) Sistema Financeiro Imobiliario (SFI)
que capta seus recursos no mercado de capitais e financia diferentes tipos
de imodveis, especialmente os que ndo se encaixam nos padrées do SFH
(apresentam elevado valor). (NOGUEIRA, 2016, p. 83).
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Essas seriam as duas formas de financeirizagdo do mercado imobiliario no
Brasil, o SFH tendo como foco um financiamento de classe média e portanto com regras e
parametros estabelecidos e o FIl tendo como foco uma relagdo mais livre e
“desburocratizada” atendendo a anseios de um mercado de alto padréo e aos capitais de
juros e financeiro."”

Mas ndo é apenas na loégica imobilidria que a financeirizagcdo atua, conforme
indica KLINK e SOUZA (2020), ao tratar do tema os autores indicam as vertentes principais
que a financeirizagao se alinha as metrépoles e em que medida essa alianga afeta o espago
urbano. Um primeiro ponto, a realizagdo dos Grandes Projetos Urbanos, apresenta a relagcao
entre a mudanga em processos de planejamento, o capital e a produgdo dos espagos, que
podem ser publicos ou privados. Inserido nesse patamar de espaco enquanto Iécus da vida
social e de producdo da sociedade (CARLOS, 2011). Desde a década de 90, os projetos
urbanos acabam tomando um lugar especial frente a politica de planejamento estatal e essa
vertente foi-se aperfeicoando e tomando cada vez mais espacgo dentro da politica urbana,
principalmente apds a aprovagdo do Estatuto da Cidade'®. Essa vertente também ganhou
foco nos ultimos quinze anos, com o aumento de investimentos diretos em obras e projetos
de grande porte, através de Programas como o Programa de Aceleragado do Crescimento
(PAC) de 2007 e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) de 2009 e alguns
megaeventos realizados como a Copa do Mundo de Futebol em 2014 e as Olimpiadas no
Rio em 2016 (GOIS, 2013); (MARICATO, 2014); (COSTA; PEQUENO; PINHEIRO, 2015);
(CARVALHO, 2019).

Essa configuragdo de megaeventos, politica urbana voltada ao projeto e ndo ao
processo de planejamento e Programas voltados a construcdo de grandes
empreendimentos sejam infraestruturais (PAC) ou imobiliarios/habitacionais (PMCMV)
fortalecem a discussao posta por Vainer (2000) ao tratar da cidade como mercadoria e o
planejamento estratégico como férmula facilitadora desses processos. Ao se articular o
planejamento estratégico como modus operandi, os interesses capitalistas das elites
urbanas e o Estado como ordenador da politica urbana, tem-se a triade perfeita do agente

que produz, o que regula e o processo de articulagdo/producéo.

7 Para mais leituras relacionadas a financeirizagdo e a produgdo imobilidria indica-se: (BREDA,
2017); (ROYER, 2009); (RUFINO, 2012); (SHIMBO, 2010).

8 A Lei n° 10.257 de 10 de junho de 2001, conhecida como Estatuto das Cidades, é a lei que
regulamenta o capitulo de politica urbana da Constituicdo Federal e indica as diretrizes para o
aperfeigoamento das politicas urbanas municipais. O Estatuto da a previsdo de diversos instrumentos
que podem auxiliar na gestdo urbana nos tocantes a democratizagdo do acesso a terra e a fungéo
social da propriedade, tema caro ja inserido na Constituigdo de 88. Além disso, o Estatuto também
regula sobre as indicativas de Plano Diretor, quais municipios devem possuir e quais o0s requisitos
basicos para a construgdo de uma politica urbana municipal.
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O terceiro processo aqui trazido para entender as dindmicas espaciais
envolvendo as cidades brasileiras, especialmente as metrépoles &€ o processo de
metropolizacado do espaco.

As mudangas nos padrées de produgdo e nas formas cambaleantes que o
capital se articula para permanecer em evidéncia, potencializam as relagdes sociais dentro
dos espacgos de produgdo, agregando nas discussdes mais recentes de produgao, tendo
como pano de fundo, a interpretacdo da metropole e o processo de metropolizacao aliado as
praticas neoliberais.

Ao tratar de metropolizagdo, conforme indica Lencioni (2020), se trata de um
processo amplo e complexo, que teve sua primeira conceituagao pelo francés Kayser em
1969, apesar do autor Bernard Kayser nao utilizar a palavra “metropolizagéo”, no seu
trabalho, as grandes cidades ou grandes espacos urbanos é o que seriam entendidos como
espacos metropolitanos ou em processo de metropolizacao.

“Ao primeiro (espagcos metropolizados) corresponderiam todo espago com
fluxos bastante intensos e permanentes de pessoas, mercadorias e capitais,
proprios da grande cidade, enquanto que aos espagos ndo metropolizados
corresponderiam aqueles de maior heterogeneidade, com pouco
investimentos de capital e de baixa densidade demografica.” (LENCIONI,
2020, p. 173).

Essa concepcao, ainda que precursora, muito se associa com a realidade dos
processos de metropolizagdo. Essa leitura de fluxos, mercados e capitais também se insere
em demais autores, principalmente dos vinculados aos estudos dos espagos urbanos™. A
metropolizagao, enquanto conceito e processo, ainda se pode associar a diversos outros
autores e escolas através do século XX.

O processo de metropolizacdo se alinha com outros processos da realidade
urbana, no Brasil e no mundo, os processos de suburbanizacdo e de periurbanizagao
acontecem simultaneamente nos espagos urbanos, tendo escalas e graus de importancia
variados. A professora Sandra Lencioni, ao apresentar o processo de metropolizacdo toma
como base diversos outros autores e suas visdes sobre a metropole e a metropolizagéo.

A autora traz o conceito de metropolizacdo, num primeiro momento com os
autores que primeiro alcunharam esse processo ainda nos fins do século XX, ao buscar
entender as discussdes de globalizagdo e o aumento extensivo das cidades, o conceito de
policentralidade e os casos de suburbanizacéo, conurbagdo como processos advindos da
metropolizagdo. Nesse entendimento, a autora pontua: “Tratava-se de algo diferente, que

' Os estudos urbanos, devem sempre levar em consideragées os padrées de economia, 0s eixos do
desenvolvimento, as questdes globais e regionais do desenvolvimento do capital para entender como
as dindmicas urbanas se associam, entre os principais autores sdo: (CASTELLS, 2020), (HARVEY,
2005, 2013, 2016, 2018); (LEFEBVRE, 2013, 2015); (SANTOS, 2000, 2004, 2005).



26

rompia com a dominéncia dos atributos da urbanizagao historicamente herdada. Nessa
perspectiva, tem o sentido de uma genuina metamorfose, uma mudanga completa de forma,
funcao e estrutura da urbanizagao” (LENCIONI, 2020, p. 174)

Para pontuar alguns exemplos que a autora se utiliza, tem-se: “a metropolizacao
nao torna obsoletas as outras manifestagdes do fendmeno urbano (urbanizagéo, sub e
periurbanizagdo), mas ela se junta a essas” (BASSAND, JOEY E LERECHE, 1995, p. 1
APUD LENCIONI, 2020, p. 174). Ou como descreve em ASCHER ao conceituar a metapole:
“conjunto que todos ou parte de seus habitantes, bem como das atividades econémicas ou
dos territérios sdo integrados no funcionamento cotidiano (ordinario) de uma metrépole.”
(ASCHER, 1995, p. 34 APUD LENCIONI, 2020, p. 175).

A partir do século XXI, as relagdes de metropolizacao e as condicbes urbanas e
0s rurais urbanizados, as grandes areas abarcadas dentro de Regides metropolitanas ou
regides de influéncia das metropoles intensificou as caracteristicas das metrépoles e
fomentou ainda mais a relagéo entre metropolizagéo, globalizagdo e neoliberalismo, dentre
alguns autores aqui pode-se indicar: a leitura feita por Rua e a condigéo dos espagos rurais
e dos vazios entre as areas metropolitanas ao denominar as urbanidades no rural, “todas as
manifestacdes materiais e imateriais em areas rurais, sem que, por isso essas fossem
identificadas como urbanas.” (RUA, 2015, p. 398 APUD LENCIONI, 2020, p. 175). Ou
também ao trazer o conceito de territorios hibridos trabalhado por HAESBAERT (2004).

Dentro de todo o apanhado feito pela autora, no entendimento de
Metropolizacdo o que se sintetiza € como esse processo se estabelece nas associacgdes de
processos sociais e espaciais, aliados a reestruturagcado do capital e dos espacos. Nessa
complexa relagao entre a reproducao do capital e seu rebatimento nos espacos urbanos, a
metropolizacao fortifica relacdes postas pela reproducdo dos espacos, mudangas nas
dindmicas urbanas e metropolitanas e apresentam outros conflitos com o espago como as
espoliagdes e expropriagbes, formando espagos heterogéneos, espagos conurbados,
espacos descontinuos (LENCIONI, 2020).

Mas como se inicia esse processo nos espagos urbanos brasileiros, de onde
surge a classificagdo metrépole e como ela comega a ser implantada?

Partindo de um ponto de vista legal, as primeiras metropoles brasileiras sao
demarcadas através da aprovagéo da Lei Complementar n° 14 de 08 de junho de 1973, ao
tratar da demarcacgéao de oito regides metropolitanas, das principais capitais do Brasil, sendo
elas: Sao Paulo, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Salvador, Belém, Fortaleza e Recife.
Muito do interesse dessa difusdo estava na proliferagdao de desenvolvimento econdémico

para diversas areas do pais, além de fortalecer as economias regionais, também auxiliar no
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desenvolvimento dos interiores do Brasil, descentralizando todo o poder econémico que
muito permanecia no estado e na cidade de S&o Paulo.?

Ao tratar especialmente da metropole cearense, principal objeto empirico deste
trabalho, vé-se o alto processo de reestruturagdo industrial com a criagdo do Distrito
Industrial de Maracanau na década de 60, as modificagdes existentes a partir das migragdes
do Porto do Mucuripe, as conurbagdes cada vez mais frequentes sejam através do emprego
e das industrias existentes as franjas sudoestes da cidade, ou mesmo a conurbagéo através
da moradia dos conjuntos realizados pelo BNH, nos anos 60 e 70, tanto na Caucaia como
em Fortaleza. (COSTA, 2005) (PEQUENO, 2015a) (COSTA; AMORA, 2015).

Conforme, Accioly (2008) o plano anterior ao Plano Diretor Integrado da Regiao
Metropolitana de Fortaleza (PLANDIRF) era o plano de Hélio Modesto, denominado Plano
Diretor de Fortaleza de 1963, um plano até entdo considerado de gabinete, unicamente com
o viés funcionalista e organicista, numa légica de planejamento classico e “modernista”.
(ACCIOLY, 2008); (SOUZA, 2004).

Ao tratar especialmente do PLANDIRF, ja se coloca outros pontos importantes
nessa leitura. Por se tratar de um plano advindo de um processo ditatorial e centralizador,
onde os prefeitos e governadores eram indicados para manter esse alinhamento politico e
ideoldgico, além da visao de periodo de ouro e brilhantismos atingidos pelo Governo Militar.
O PLANDIRF advém de um contexto nacional de reorganizagéo politica e econémica, com
ligacbes a politica urbana nacional e centralizada. Haja vista o grande patamar institucional
que o governo federal detinha na politica urbana e habitacional, através do BNH e da
SERFHAU. (ACCIOLY, 2008)

Somente a partir da década de 80, com o descontentamento geral da populagéo,
crise econbmica, movimentos de atuacdo como Diretas Ja e o Movimento Nacional Pela
Reforma Urbana e por fim, com a Constituicdo Federal, que a politica urbana alcangou
outros parédmetros e aventurou outros ares, com novas prerrogativas e publicos de atuagéo
(MARICATO, 2014).

1.2 O PLANEJAMENTO URBANO RECENTE: UMA PRIMEIRA ANALISE
Apds a Constituicdo Federal e com a municipalizacdo das politicas urbanas,

inicia-se um processo de desestruturacéo da politica nacional, com a extingdo do BNH ainda
nos fins dos anos 80, os governos mais liberais a partir dos anos 90, 0 novo ideario de

2 No capitulo “Bases conceituais da rede urbana brasileira: analise dos estudos de referéncia.”
(EGLER, et al, 2011) apresenta que os estudos sobre as redes urbanas se iniciaram no Brasil, a partir
dos amenagement du territorie pratica francesa dos anos 1960 que buscava criar areas importantes e
desenvolver outras metropoles, desconcentrando todo o fluxo econémico e social que se concentrava
em Paris. (ELGER, et al, 2011, p. 29)
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neoliberalismo, aliado aos fundos globais cada vez mais intensos, o fim da Guerra-fria com a
extingdo da Unido Soviética em 1991 e supde-se a vitoria do capitalismo como sistema
politico econdmico vitorioso as crises e conflitos mundiais.

A partir da municipalizagcao da politica urbana, os municipios teriam que articular
seus corpos técnicos, na medida do possivel, para atender os critérios como os municipios
com populagdo acima de vinte mil habitantes, tendo que elaborar suas legislagbes e a
prerrogativa de revisao periédica.

Ao tratar de Fortaleza, como dito anteriormente, o PLANDIRF era o entao plano
vigente, porém para atender algumas prerrogativas em 1992 foi aprovado o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Fortaleza (PDDU-For) através de confluéncia entre técnicos
municipais lotados no Instituto de Planejamento de Fortaleza, o entdo IPLAM, e consultoria
externa (ACCIOLY, 2008); (SANTQOS, 2015).

O Plano Diretor apresentava carater tecnocratico, sem participagao social, vinha
apenas na leitura de atualizagéo da base, ja que o plano anterior era da década de 70 e
tanto a expansao urbana era outra, quanto alguns perfis territoriais, como a faixa da praia
leste, além da expansao existente para o setor leste com a construgdo da Cidade 2000?" e a
extensdo da Av. Santos Dumont até o loteamento na Praia do Futuro propriedade da familia
Diogo (CAVALCANTE, 2017); (SANTOS, 2015), sudeste através da implantagédo de
importantes equipamentos como a Unifor e o Shopping Iguatemi, oeste e sudoeste com a
construgao do Complexo Industrial de Maracanau e o Conjunto Ceara.

Apds essa aprovagdo, alguns instrumentos comecgaram a ser apreciados pela
gestdo municipal, no préprio Plano Diretor ja estipulava que a condigdo para usar o
Coeficiente de Aproveitamento acima de 1,0 era através do Solo Criado, atualmente também
conhecido como Outorga Onerosa do Direito de Construir. (SANTOS, 2015).

Algumas discussdes sobre outros instrumentos ainda comecaram na gestédo
Juraci Magalhaes, antes mesmo da aprovagéo do Estatuto das Cidades em 2001, norma
que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo e deu o pontapé inicial nos
instrumentos urbanisticos, como exemplo a Operacdo Urbana Riacho Maceidé que veio nos
anos 2000, porém passou por reformulacdes apds a aprovacao do Estatuto das Cidades.

Alguns modelos de Operagdes Urbanas Consorciadas ja eram praticadas e
denominadas, de formas diferentes antes de 2001, em S&o Paulo eram denominadas
Operagao Urbana apenas e no Rio de Janeiro, o Plano Diretor ja indicava como
Urbanizagdo Consorciada. Segundo (SOUZA, 2004) antes da lei de 2001, as Operagdes
Urbanas Consorciadas eram “confundidas” ou denominadas como operagao urbana,

urbanizagdo consorciada, consércio imobilidrio, reurbanizagdo consorciada e operagao

2! Importante trabalho sobre a expansao de Fortaleza e a fragmentagao socioespacial é o trabalho de
mestrado da Prof. Clélia Lustosa tendo como referéncia (COSTA, 1988).
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interligada, todos esses nomes eram “sindnimos” para as Operagdes Urbanas Consorciadas
que essencialmente consistiam em “parcerias entre a iniciativa privada e o poder publico
para a realizacao de obras de infraestrutura que permitam renovagdo urbana em areas
"degradadas” ou a transformacgao de uso e a reurbanizagao.” (SOUZA, 2004, p. 276).

Sao Paulo, como centro comercial e financeiro do pais, foi a primeira a trazer as
Operagbes Urbanas Consorciadas como estratégica politica e econémica, trabalhando as
OUC’s como relacado entre a politica urbana municipal e os interesses capitalistas dos
incorporadores e proprietarios de terra.

Embora as Operagdes nem estivessem associadas aos PDDU de 1992, ainda
na gestdo Juraci Magalhaes a primeira OUC foi formulada ainda em 2000, antes mesmo do
Estatuto das Cidades ser regulamentado e apresentar as condi¢des, justificativas e
caracteristicas gerais do instrumento? (ROCHA NETO, 2018).

Conforme indica (HOLANDA; ROSA, 2017) atualmente Fortaleza possui
Operacgdes Urbanas aprovadas e com status de completas ou em andamento, passando
pelas gestdes Juraci Magalhaes (1997-2004), Luizianne Lins (2005-2012) e Roberto Claudio
(2013-2020), atendendo principalmente dindmicas residenciais e de servicos terceirizados.

Na leitura recente do Planejamento de Fortaleza também pode-se pontuar o
arduo processo de revisdo do Plano Diretor de Fortaleza, perdurou de 2002 até 2008, iniciou
pela gestdo do prefeito Juracy Magalhdes, mas s6 foi realmente alavancado com a gestao
da prefeita Luizianne Lins (MADEIRO, 2017). O atual Plano Diretor de Fortaleza (Lei
Complementar 062 de 2009) surgiu com o alinhamento politico das trés instancias do
Executivo brasileiro (Municipal, Estadual e Federal) dentro de uma administragdo de
centro-esquerda e alinhada com as visbes mais progressistas de planejamento e gestao
urbana, o Plano Diretor de Fortaleza passou por um longo processo de revisao, datam de
2002 até 2008, parte desse processo muito modificado a partir do inicio da gestao Luizianne
Lins, a partir de 2005. Com a inser¢cao do orgamento participativo e maior participagcao
popular e de camadas menos abastadas o Plano Diretor surgiu (MADEIRO, 2017).

Porém o Plano aprovado também ouviu anseios e direcionamentos do Mercado

Imobiliario e de seus representantes, transformando assim o Plano Diretor.

2 A OUC Foz do Riacho Maceid, além de OUC mais antiga de Fortaleza também é uma das mais
polémicas, seja pela sua contrapartida conflituosa, ao ter como contrapartida a construgéo e
manuteng¢do do Parque do Bisdo, localizado em frente ao empreendimento imobiliario, auxiliando
inclusive no aumento do lucro do préprio empreendimento. Ou pelas mudangas feitas, apds o
Estatuto das Cidades, numa tentativa de realocar a Operagao dentro das exigéncias minimas. Ou
ainda pelas mudangas recentes, como a modificagdo do projeto anterior que era de duas torres com
24 andares cada e agora uma torre Unica de 52 andares, perfazendo mais de 150 metros de altura, o
edificio mais alto em construgao de Fortaleza e isso s6 foi possivel através da Outorga Onerosa de
Transferéncia de Uso (ROCHA NETO, 2018); (HOLANDA; ROSA, 2017).
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“A dualidade expressa nesses campos acabou se rebatendo no produto
final, resultando em um plano ambivalente. Nele, coexistem um zoneamento
urbano pensando de acordo com os interesses do mercado e um outro
inclusivo definido a partir da identificacdo das Zonas Especiais de Interesse
Social.” (CARVALHO; HOLANDA; PEQUENO, 2019).

Essa categoria de ambivaléncia mostra como o Plano Diretor, em todo o seu
processo de discussdo e até a sua aprovacao, passou por calorosas discussoes.
Principalmente pelo “cabo-de-guerra” que os movimentos sociais urbanos organizados e os
principais formuladores do Mercado estavam travando. E a administragao municipal optou
por tentar acalmar os animos e alimentar tanto o Mercado Imobiliario com altos indices em
zonas de forte interesse imobilidrio, para que o mercado da construgdo civil seguisse
acalorado e alcangando seus altos indices de lucro (CARVALHO; HOLANDA; PEQUENO,
2019), enquanto para a populagdo de menor renda e os movimentos sociais a gestao
ofereceu o Zoneamento Especial de Interesse Social (ZEIS), repartindo o mesmo em trés
categorias, as zonas de ocupagodes informais e favelas (ZEIS 1), as zonas de conjuntos
habitacionais irregulares passiveis de regularizagdo (ZEIS 2) e as zonas de vazios urbanos
destinados a habitagéo de interesse social (ZEIS 3) (BRASIL, 2016).

A partir do marco legal de aprovagao do Plano Diretor, caberia a gestao trabalhar
com as prerrogativas definidas pelo Plano e atualizar as bases legais associadas ao Plano
Diretor e obviamente, seguir os direcionamentos que o Plano determinou, principalmente
tendo em vista o viés participativo que o0 mesmo possuia.

Porém essas assertivas nem sempre foram acordadas pelas gestdes municipais,
principalmente a gestdo Roberto Claudio. Apdés o pouco direcionamento que a gestao
Luizianne Lins deu ao Plano Diretor, a gestdo Roberto Claudio (2013-2020) inseriu a
discussao em outro viés.

Mais aproximada do mercado imobiliario e com um quadro de secretariado mais
alinhado as politicas capitalistas, a gestdo Roberto Claudio articulou a aprovagdo de
legislagbes vinculadas ao Plano Diretor, mas tendo a pratica mercadolégica mais a frente e
articulou um novo plano estratégico, nomeado Fortaleza 2040.

A gestao Roberto Claudio, trouxe a revisao de algumas legislagbes importantes,
como a revisao da Lei de Uso e Ocupagao do Solo (Lei n® 7987/1996) e o Cddigo de Obras
e Posturas (Lei n° 5530/1981), ambos revisados em 2017 e 2019 respectivamente. Ao se
tratar especialmente sobre a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo, a nova
legislacao traz consigo principalmente dois aspectos, primeiro a facilitacdo de execucgao de
alguns servigos e comércios, haja vista que na legislacado anterior ja datada de mais de 20

anos, ainda nao contemplava a pluralidade de servigos que Fortaleza passou a exercer, e
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um segundo ponto é a definicdo de Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e Social
(ZEDUS). (FORTALEZA, 2017); (GOIS, 2018).

A ZEDUS sao 23 novas areas demarcadas pela LUOS, que tem como objetivo a
dinamizagdo de comércios e servigos especificos nesses territérios com flexibilizagdo de
indices e parametros urbanisticos com o intuito de fomentar essas atividades, alguns
exemplos sdo a ZEDUS Porangabucgu que autoriza os servigos de hospedagem e hotelaria e
comércio hospitalar, ou a ZEDUS Varjota que autoriza o servigos de restaurantes e bares
nos arredores do chamado: "Pdlo Gastronémico”.

Essa postura apresenta como a gestdo municipal, apés Luizianne, se interessou
muito mais por uma légica de interesses mercadoldgicos e de acumulagao capitalista, do
que elencar ou pautar pontos voltados aos movimentos sociais € aos mais pobres, por
exemplo. Um bom argumento para essa assertiva € como CAPASSO e PEQUENO,
exemplificam os interesses municipais e o chamado fracasso do Plano Diretor Participativo
de 2009: “A utilizagédo de dispositivos regulatérios, como a ZEDUS, além das varias
emendas ao zoneamento, serviu, na pratica, ao aumento generalizado do direito de construir
e de sua outorga onerosa, o que, objetivamente, abriu maiores possibilidades a dispersao da
verticalizagdo.” (CAPASSO; PEQUENO, 2021, p. 776)

Essas praticas de regulamentacdo ou da chamada regulacdo da
desregulamentacao (ROSA et al., 2018) sdo um dos principais processos e 0s que aqui sao
investigados e relatados para a apropriagdo do capital imobiliario, principalmente, das terras
e dos direitos nas cidades. Ao pensar que seguiu mais de 10 anos para iniciar um processo
de regulamentacdo, ainda que parcial das ZEIS de tipo 1 e que as ZEDUS foram ampliadas
e correspondem atualmente ha 12% do territério de Fortaleza (FORTALEZA, 2017), soa
como uma perspectiva rentavel e facilitado da administragao e inibidora da justica social.

Todo essa contextualizagédo serve para entender como os processos globais do
capital e do capitalismo financeiro, seja a financeirizagdo, a globalizagédo e as praticas
neoliberais de producio do espaco, reverberam no nivel local, através das politicas urbanas
de gestdo voltadas ao planejamento estratégico como forma de contornar as praticas
participativas e focar em projetos especificos.

Essas prerrogativas € o que traz a pesquisa para a Geografia e especialmente a
subarea da Geografia Urbana, focando na politica municipal e nos aspectos que Fortaleza,
enquanto metropole se estrutura internamente e a atuagéo dos instrumentos urbanisticos na
gestdo podem potencializar os lucros e os interesses imobiliarios. Para tanto, busca-se
estudar estes dispositivos em duas classes.

Primeiro os instrumentos de Operagdes Urbanas Consorciadas e as Outorgas
Onerosas como dispositivos mais voltados ao mercado tendo como forma de atuagao dentro

municipalidade venda de indices e/ou autoriza¢des de uso do solo, dentre outros pontos da
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legislacdo urbana e como retorno a municipalidade tém-se os pagamentos e contrapartidas
espaciais (nem sempre justas). Estes, aqui ditos, podem auxiliar o mercado e os
proprietarios a lucrar cada vez mais com a terra, sendo aqui sao classificados como:
Instrumentos de Valorizagao Imobiliaria.

Em segundo, tem-se as ZEIS, principal dispositivo atualmente, dentro da politica
urbana municipal, na busca na justica espacial e na efetivagdo do direito a moradia. Na
medida em que os instrumentos de valorizacao estdo sendo utilizados desde os anos 2000
(como é o caso das Operagdes Urbanas) e aumentado vertiginosamente nos ultimos anos
as areas de Operacdes, 0s usos e tipos e os publicos alvos a ZEIS s6 entrou no Plano
Diretor em 2009, passando por varios processos de discussao e reunides e eventos, mas
uma regulamentagédo sempre pareceu distante. E finalmente, quando a regulamentagao
aparece como possibilidade, ela ainda é feita de forma parcial (ao escolherem 10 ZEIS
dentro do universo de 45) e com pouco recurso e tempo especifico para realizagdo dos
planos.

Esta leitura de Operagdes Urbanas, Outorgas e ZEIS como os principais
instrumentos da politica urbana atual de Fortaleza nos apresenta a uma questado clara e o
mote principal desta pesquisa: Por que a administracdo municipal surge com tantos
caminhos e perspectivas para um determinado publico, enquanto alguns instrumentos

urbanisticos parecem nao caminhar na politica urbana?

1.3 OBJETIVOS E METODOLOGIA

Esta apresentacao, nos traz base e elementos importantes para estabelecer o
objetivo principal desta pesquisa, que é: Investigar como os processos de regulamentagéo e
aplicacao de alguns instrumentos urbanos pela administragdo repercutem na producgéo da
metropole, principalmente elencando os conflitos que os instrumentos voltados ao mercado
imobiliario (Operagbes Urbanas Consorciadas, Outorgas Onerosas) recebem um tipo de
tratamento, enquanto o principal instrumento de inclusdo social (Zonas Especiais de
Interesse Social) recebem outro tipo de atencgao, recursos e interesses. Como essas agdes
sdo entendidas e rebatidas pelos demais agentes da produgdo do espago urbano
(incorporadores, proprietarios fundiarios, movimentos sociais organizados, por exemplo).

E para responder essa assertiva estruturou-se trés objetivos especificos, para
ajudar a fomentar a discussdo e construir, com arcabougo tedrico, uma resposta
contundente:

A) Analisar as dindmicas de planejamento, suas atualizagdes recentes e

como essas praticas de planejamento parecem ordenar ou direcionar diversas

acdes e em quais agentes o planejamento se aproxima e se distancia;



33

B) Compreender a légica da instrumentalizagéo na politica municipal,como
esses instrumentos sdo aplicados, em que medidas sdo aprovados e como eles
sdo estipulados dentro da administragdo municipal;

C) Entender as movimentagdes e conflitos entre a regulamentagdo dos

instrumentos numa area da cidade (Grande Mucuripe) e as intengdes e tratativas

que os agentes da producgdo do espacgo articulam para alcangar seus objetivos
dentro da politica urbana.

Para a construgdo metodoldgica foi feita uma leitura de inspiragéo do trabalho de
(ROLNIK, et al, 2018) visando entender principalmente as atuag¢des das gestdes capitalistas
e como essas gestdes poderiam se apropriar e utilizar dos mais variados instrumentos
urbanisticos na tentativa de potencializar o lucro e o capital. Neste trabalho, € importante
frisar que diversos espagos metropolitanos foram objetos de estudo trabalhados aqui, como
as cidades de Sao Paulo, Fortaleza e Belo Horizonte.

A partir desse entendimento, foi realizado no trabalho: Cidade, Estado, Capital
de (ROLNIK et al, 2018) um estudo criterioso das aplicagdes destes instrumentos
urbanisticos nas capitais mencionadas acima, identificando como alguns instrumentos como
as Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC) e as Outorgas Onerosas sao potencializadores
de lucro, tendo cada metrépole suas estratégias, eixos de expansao e areas de interesse.
Além de relatar as experiéncias de resisténcia, a movimentagdo que a sociedade civil
organizada faz em busca de direitos e da manutencéo de suas comunidades, o forte papel
que a resisténcia apresenta nas batalhas diretas e indiretas com as gestoes.

Os procedimentos metodologicos foram divididos em trés etapas. Primeira etapa:
realizou-se um levantamento bibliografico que abrange documentos, trabalhos técnicos,
artigos, dissertacdes, teses e livros sobre os assuntos. Alguns dos temas essenciais para a
compreensao da problematica da pesquisa foram: a) a produ¢ao do espacgo, apropriacéo e
agentes urbanos, utilizou-se autores como: Carlos (2009; 2011a; 2011b) Lefebvre (1969),
Harvey (1973, 2013), Brenner (2018), Corréa (1989, 2012), Vasconcelos (2012), entre
outros; b) o planejamento urbano e a legislagdo urbana, utilizou-se: Accioly (2008), Brasil
(2016), Gois (2018), Pequeno (2015), Vasconcelos (2015), c¢) o processo historico de
urbanizagdo de Fortaleza: Costa (2005, 2015), Paiva (2011), etc; e) a incorporagédo, o
mercado e o circuito imobiliario, Rufino (2012), Fix (2011), Botelho (2005).

Segunda etapa: aquisicdo de dados, documentos, leis, planos em o6rgéos
publicos e portais online de livre acesso a informacdo: a) Na Secretaria Municipal de
Financas (SEFIN) foram obtidos: a Ortofotocarta de Fortaleza (2016); dados vetoriais da
base cartografica da malha urbana de Fortaleza b) Na Secretaria Municipal de Urbanismo e
Meio Ambiente (SEUMA) foram obtidos: dados e relatérios de reunides da Comissao

Permanente de Avaliagdo do Plano Diretor (CPPD) acerca de alteragdes e concessodes de
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indices para implantacdo de empreendimentos mediante o uso dos instrumentos
urbanisticos; c) No portal Fortaleza em Mapas (Prefeitura de Fortaleza);

Com os dados adquiridos foi possivel realizar procedimentos como composigao
de cartografias preliminares, analises, organizacdao de dados e transformagdo das
informagbes em tabelas, graficos e demais instrumentos visuais para facilitar a leitura e
entendimento das informagdes que serdo aqui postas.

Este exercicio trata-se de um comparativo que utiliza a cartografia como
ferramenta de identificacdo e compreensdo das formas e caracteristicas urbanas e do

imobiliario produzidas, observando as influéncias das intervengdes e da legislagdo urbana.
1.4 ESTRUTURA DA DISSERTAGAO

Os capitulos foram trabalhados de forma a destacar os processos pelos quais
foram observadas mudancgas nas praticas e ftratativas da politica urbana municipal,
perfazendo um perfil de analise mais geral dos Planos aprovados pelas gestdes municipais
e focando na instrumentalizagédo da politica urbana através da regulamentagéo e aplicagéo
dos instrumentos urbanisticos. Levou-se em consideracdo o contexto politico,
socioecondmico e as transformagdes da cidade.

No segundo capitulo, serdo contemplados os aspectos da produgao do espago
urbano enquanto conceito fundamental para essa pesquisa, entendo a politica urbana
enquanto regulatéria para a cidade, indo desde a revisdo a aprovagédo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de 1992, passando pela revisao e aprovagao do PLano Diretor
Participativo de Fortaleza, em 2009 e as praticas apds a aprovagao.

No terceiro capitulo, serdo analisadas as regulamentagdes e acgdes dos
instrumentos urbanisticos na politica municipal de Fortaleza, entendendo a sua atuacao
enquanto passivel de potencializar o lucro e o poderio financeiro na capital alencarina.
Perfazendo principalmente a leitura das Operagbes Urbanas Consorciadas e das Outorgas
Onerosas.

No quarto capitulo, seréo investigadas as intervengbes publicas de parceria
publico-privado e as suas consequéncias no Grande Mucuripe, a atuagdo da Operacéo
Urbana Consorciada Riacho Maceid, as Outorgas Onerosas do Direito de Construir e de
Alteragédo de Uso do Solo no Grande Mucuripe em detrimento das tratativas envolvendo as
ZEIS do Mucuripe e do Serviluz.

2 A PRODUGAO DO ESPAGO E POLITICA URBANA RECENTE: FORTALEZA NOS
TEMPOS DA PARTICIPAGAO
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O presente capitulo tem como objetivo fomentar as discussdes sobre o0 espago e
a politica urbana, enquanto pratica estatal de controle e organizacéo do Iécus, dentro da
realidade das metropoles brasileiras, especialmente a cidade de Fortaleza. Esse capitulo
visa auxiliar nas discussdes da instrumentalizagdo das politicas urbanas municipais e
fornecer embasamento tedrico e empirico para os objetos a serem estudados na presente
dissertacao.

Para tanto se buscou entender como a producgao do espaco urbano, tendo como
agente regulador e ordenador, o Estado, se articulou nos métodos e aplicagcbes das
legislagbes urbanas, tendo o Plano Diretor como instrumento mor desta politica e a lei
basica do ordenamento urbano municipal.

Para compreender melhor a relacdo entre a cidade, as leis urbanas e suas
normativas espaciais e as articulagbes entre os agentes produtores do espago se faz um
esforco de sintese tedrica desse conceito tdo basilar para a Geografia enquanto campo

cientifico.

21 A PRODUGAO DO ESPAGO URBANO EM FORTALEZA: SEUS AGENTES E
ESCALAS

Ao se estudar a ldgica urbana e legal de Fortaleza enquanto cidade e
metrépole regional (IBGE, 2020) € necessario entender a légica do crescimento urbano e da
formacgéo de Fortaleza enquanto pdlo exportador, ainda no século XIX e durante a primeira
metade do século XX, com a sua legitimagao portuaria, no bindmio litoral x sertdo, haja vista
0 seu carater concentrador da exportacdo no eixo centro sul, indo de Fortaleza até a regiao
do Cariri e sua importancia, num primeiro momento parcial do eixo norte, advinda de Sobral
e do sul do Piaui®®. E decorrente desse fator concentrador que a cidade de Fortaleza
detinha, em relagdo aos centros econdmicos do interior do Estado, que algumas familias de
Elite se utilizaram da localizagdo de Fortaleza como primeiro centro industrial do Ceara
principalmente em setores voltados a industria téxtil, esse primeiro setor se localizou nas
proximidades da Av. Francisco Sa, no corredor oeste (COSTA; AMORA, 2015);
(MONTEIRO, 2018).

Esta seria a ambientacdo de Fortaleza, ainda no comeg¢o do século XX, uma
cidade onde a elite cearense se localizava no Centro e no setor oeste, tendo como mote do

2 Segundo COSTA e BAIMA, ainda no século XIX a zona norte do Estado ainda detinha certa
autonomia sobre a exportagéo ja que parte dos insumos a serem deportados tinham como diregdo o
Porto de Camocim, municipio do litoral norte, préximo ao centro econémico principal da regido, a
cidade de Sobral)
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crescimento econdmico de Fortaleza através da exportagao e dos beneficiamentos feitos no
algodao, a ligacdo com as principais sedes interioranas de produgdo de algodao, através
das estradas de ferro foram alguns dos fatores principais para o crescimento da
industrializacdo na capital cearense. Os mais pobres se aproveitavam das franjas e do
litoral, ja que este ainda ndo eram benquistos pela elite, as populagdes interioranas foram se
acumulando entre, nativos e pescadores que se localizavam nas praias e exerciam a pesca
como atividade de subsisténcia, as chegadas de retirantes da seca e suas instalagbes em
barracdes estatais, como os “abarracamentos” do Otédvio Bonfim e da Lagoa do Urubu
(MONTEIRO, 2018) e a instalagédo nas praias, especialmente no Pirambu e adjacéncias.
(COSTA, 2005); (COSTA; AMORA, 2015).

Outro fator dentro desse processo de ambientacao, seria a industrializagao pela
Jacarecanga e no corredor da Av. Francisco Sa e a consolidagdo das conexdes com polos
importantes como Caucaia pela Estrada do Soure e com a Parangaba, como pontos
estratégicos nos arredores de Fortaleza.

Esses processos de Fortaleza como centro exportador, a area central como polo
ordenador de comércio e servigos, além de moradia de elite e a incipiente industrializagdo
do século XX, fomenta Fortaleza como lécus de aglomeragdo da populagdo menos
abastadas do Ceara, principalmente aquelas que sofriam com as fortes secas do fim do
século XIX e do inicio do século XX e a cidade como local de oportunidade de emprego e
renda.

O processo de industrializagdo € um dos, se ndo o principal, para a
fomentacdo da urbanizacdo. Segundo Lefebvre (2015 [1968]), a industrializagdo se atém
como processo primordial para a efetivagdo da urbanizagio, ao discutir que o conceito de
cidade é anterior ao conceito de urbano. Haja vista, a realidade das cidades medievais e
renascentistas, muito baseadas nas trocas e no capitalismo mercantil (MUMFORD, 2008).

Porém, para Lefebvre, baseado em leituras Marxianas, a indicagdo das
organizagdes de forgas produtivas, o capital burgués e a industrializagéo corroboram para a
construgdo do wurbano, sendo esse urbano um fator claro das transformacdes
socioecondémicas (LEFEBVRE, 2015 [1968]).

Em retorno aos processos de industrializagdo no Brasil e no Ceara
especialmente, muito se pode falar e diversos autores ja desdobram essas discussdes da
industrializagdo cearense, enquanto forma de consolidagdo do urbano. Especialmente no
caso cearense, alguns autores que podem ser trabalhados ao se estudar a industrializagao
sdo: a professora Zenilde Amora (1978) ao estudar a politica da SUDENE na
industrializagao do Ceara a partir especialmente dos anos 60. A autora em 2005 também se
dedica aos estudos de Espago e Industria no livro “Ceara: um novo olhar geografico”

(AMORA, 2005). Ja Edilson Alves Pereira Junior se dedica aos processos de
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industrializagdo do fins do século XX e das primeiras décadas do século atual no Ceara,
estudando o eixo BR-116 e a reestruturagdo em Horizonte e Pacajus (PEREIRA JUNIOR,
2001). Outros trabalhos, mais recentes, como da pesquisadora Alexsandra Muniz que
estuda os processos de industrializacdo do téxtil na Regido Metropolitana de Fortaleza
(MUNIZ, 2014).

Em Fortaleza, enquanto I6cus urbano principal do estado do Ceara, assim como
o estado passou por etapas de construgdo econbmica e desenvolvimento da
industrializacado, como defendem (COSTA; AMORA, 2015) e (AMORA, 2005).

Segundo, Costa e Amora, o Ceara passou por trés periodos distintos para
fomentar a sua economia, um primeiro momento menos industrial e mais agroexportador,
que seria datado até o fim dos anos 1950. De acordo com as autoras, Fortaleza permanece
como a forma coletora e polarizada de exportacdo de produtos primarios, além de sede do
Governo, um segundo momento seria o crescimento industrial, durante os anos 60 e até os
anos 80, com a consolidagdo das politicas da desenvolvimentistas da Ditadura, com a
SUDENE e a construgdo dos conjuntos periféricos atrelados ao BNH, fortalecendo a cidade
como centro importante regional e possibilitando o surgimento das dindmicas
metropolitanas, inclusive com a regulamentagdo das dez primeiras regides metropolitanas
do Brasil, em 1973. Com a decadéncia das politicas industriais da SUDENE e habitacionais
do BNH, a partir dos anos 1980, surge entdo um terceiro periodo, com o aumento da
autonomia estatal e esse processo de “descentralizagdo” do Governo Federal, os conflitos
fiscais advindos do neoliberalismo dos anos 1990 e as reestruturagdes produtivas, onde o
terciario passa a ganhar mais propriedade na economia passam a dar outro tom para a
economia e a politica cearense, especialmente através da consolidagdo de Fortaleza e da
Regido Metropolitana como centro econdmico local e regional (COSTA; AMORA, 2015).

Estas contribui¢cdes nos auxiliam a entender como a politica econémica caminha,
quase que de maos dadas, com a politica urbana municipal. Para tanto se faz necessario
entender como o conceito de Espago e Produgdo do Espaco, podem dar sustento as
discussdes urbanas de Fortaleza, especialmente entendendo como os seus agentes podem
se articular sozinhos ou, em conjunto, e agir ou reagir, de acordo com os caminhamentos
dentro da politica urbana.

Antes de propriamente falarmos sobre a politica urbana em Fortaleza, temos que
entender como o espacgo, e especialmente o espaco urbano, tende a ser organizado. Para
se entender o espago enquanto conceito é necessario entender o espacgo, enquanto
conceito-chave dentro da Geografia.

O espacgo € um conceito fundante entendido por diversos autores como crucial
para a Geografia, sendo um conceito que inicialmente poderia parecer etéreo, diferente de

outros conceitos geograficos, este passou a ganhar novas leituras, a partir da critica
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marxista e das analises do espago enquanto l6écus social, principalmente dentro da
Geografia Critica. (BRAGA, 2007), (CARLOS, 2011).

O primeiro ponto aqui formulado vem da leitura que David Harvey fez em 2013,
ao revisitar o conceito que ja foi estudado por ele, ainda na década de 70, e que faz parte
dos seus estudos enquanto geodgrafo, professor e importante defensor do marxismo, no
século XX e XXI. Em seu trabalho “O Espago enquanto Palavra-Chave” de 2013, o autor
apresenta trés categorias de analise, onde o espacgo pode ser entendido na leitura social
dentro dessas trés classes, sendo o espaco absoluto, o espaco relativo e o espago

relacional.

“Se considerarmos o espago como absoluto ele se torna uma “coisa em si
mesma”, com uma existéncia independente da matéria. Ele possui entao
uma estrutura que podemos usar para classificar ou distinguir fenébmenos. A
concepgao de espaco relativo propde que ele seja compreendido como uma
relagéo entre objetos que existe pelo proprio fato dos objetos existirem e se
relacionarem. Existe outro sentido em que o espago pode ser concebido
como relativo e eu proponho chama-lo espago relacional — espago
considerado, a maneira de Leibniz, como estando contido em objetos, no
sentido de que um objeto pode ser considerado como existindo somente na
medida em que contém e representa em si mesmo as relagdes com outros
objetos.” (HARVEY, 1973, p.13 apud HARVEY, 2013, p.10)

O autor, nessa breve descricdo das categorias, direciona o espago dentro
dessas trés possiveis dimensodes, que nao sao individuais, na verdade, esses “espagos” se
articulam entre si. O espago absoluto seria 0 espago na sua visao mais palpavel, ao
entender o espacgo absoluto como a légica do material e da realidade. A segunda leitura do
espacgo, o espaco relativo, estabelece uma dindmica muito mais temporal e da reverberagao
do tempo no espaco, aqui pode se indicar como o desenvolvimento tecnoldgico e de
transporte se enquadram nessa leitura de espaco relacional (HARVEY, 2013).

O espaco relacional, o terceiro na qualificacédo de Harvey, é talvez o mais
complexo dos trés, mas tao importante quanto os dois anteriores. O espaco relacional se
coloca como dimensao que trata de forma melhor as escalas e as relagbes de poder e
relagdes sociais no espacgo. Harvey indica como o espago relacional se coloca enquanto
escalar e, por assim dizer, social também, ja que este abrange tantas relagbes e correlagdes
existentes no espacgo.

Dentro dessa leitura, Harvey deixa claro que as dimensdes de espag¢o ndo sao

excludentes, como ja posto acima, o autor segue:

“[...] Além disso, muitas vezes em minhas praticas me vejo presumindo que
ja ha alguma hierarquia no trabalho entre esses trés espagos no sentido de
que o espago relacional pode incluir os espacos relativo e absoluto, o
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relativo pode incluir o espago absoluto, mas que o espaco absoluto é
apenas absoluto.” (HARVEY, 2013, p. 15).

O autor ainda aprofunda mais ainda estas discussoes, ja postas desde a década
de 70 em sua obra mais recente: “A loucura da razdo econdmica”. Harvey mais uma vez
trouxe um pouco das categorias do espago e da sua analise dentro do Capital. O autor
agora busca trabalhar com os originais de Marx e suas contribui¢es para entender o capital
do século XXI, tao financeirizado e complexo dentro das escalas nacionais e internacionais.

No capitulo denominado “O espaco e o tempo do valor’ Harvey traz de volta a
leitura do espago, agora alinhada a tematica do tempo. Ao tratar que o capital ndo é apenas
um conceito flutuante, ele tem uma atuacao espacial e temporal e que o valor se move, o

autor fala:

“[...] Temos de abandonar a visdo do valor que se move sem estar ancorado
em nenhum lugar e passar a enxerga-lo criando geografias de cidades e
redes de transportes, formando paisagens agricolas para a producado de
alimentos e matérias-primas, englobando fluxos de pessoas, bens e
informacgdes, determinando configuragbes territoriais de valor fundiario e
administragéo” (HARVEY, 2018, p. 129).

Ao tratar das “geografias de cidades” e das “redes de transporte” o autor deixa
claro que é preciso cada vez mais reconhecer as relagbes capitais e de onde esses valores
vem e para onde vao. Sejam da administragao superior de uma multinacional instalada em
Nova York e com a¢des nas Bolsas de Valores mundiais, até a légica de producao de pegas
de um automodvel nas longinquas e “insalubres” fabricas de Bangladesh e do Vietna, por
exemplo?.

Neste capitulo o autor também traz como a mundializagdo do capital e
ampliagdo de atuacdo de multinacionais e do Capital como um todo no aspecto mundial
potencializa o carater destrutivo e homogeneizador do capitalismo.

Ao trazer o tempo-espago absoluto, tempo-espago relativo e tempo-espago
relacional, Harvey reafirma as tendéncias de categorias ja postas no inicio do século, porém
ao inserir a temporalidade aliada a espacialidade, o autor insere outras caracteristicas
relevantes, afinal ndo se pode estudar o espaco, sem entender em que tempo se fala, e
como o tempo é algo relevante na historia.

Na primeira categoria, tempo-espago absoluto, Harvey indica um exemplo de um
terreno arrendado ha 20 anos, sabe-se a area do terreno, suas medidas e o valor da

¢ Um bom exemplo para entender as dinamicas da pobreza e do processo de globalizagéo e
fragmentagao socio-espacial € o livro “Planeta Favela” de Mike Davis, no livro o autor traz a leitura
mundial das periferias mais pobres dos paises emergentes e subdesenvolvidos, trazendo exemplos e
dados de paises como Brasil, India, China, Egito, México, Africa do Sul, entre muitos outros (DAVIS,
2006).
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propriedade e também se sabe o periodo que esse objeto passou por arrendamento,
portanto o lucro e valor excedente que o terreno propiciou ao proprietario, neste exemplo é
perceptivel como que um item fisico, como um imével, pode engrenar discussdes diversas
ao se associar a temporalidade, aqui explicitada pelo exemplo do arrendamento.

Na segunda categoria, o tempo-espaco relativo, o autor se utiliza de um exemplo
um pouco mais complexo, ao indicar o mesmo terreno, do primeiro exemplo, agora
buscando aumentar os ganhos através da producao agricola frutifera, porém aspectos como
distancia e falta de infraestrutura podem ser um detrimento ao exemplo aqui posto, ao tratar
da categoria relativa do tempo-espaco, o autor entdo aponta os pontos e contrapontos do
tempo-espago: como o periodo de crescimento das arvores até darem frutos, as distancias
da area especifica aos mercados consumidores, a existéncia de uma malha rodoviaria
proxima para o escoar da mercadoria de forma rapida, a proximidade com uma possivel
mao-de-obra para o trabalho da agricultura. Todos esses pontos se relacionam com o
tempo-espaco absoluto e esse relacionamento aqui posto pode ser rapido ou demorado,
como a circulagao por uma via de rapido trafego pode demorar poucas horas ou o tempo de
uma arvore crescer o suficiente para comecar a dar frutos chega ha alguns anos (HARVEY,
2018).

Na ultima categoria, tempo-espaco relacional, o autor € menos especifico num
exemplo de representacgao, pois a categoria em si € a mais complexa, aqui tem-se a leitura
da vida cotidiana dentro do capital, o autor traz um exemplo de melhorias e reformas postas
numa residéncia e como isso pode aumentar o valor da sua propriedade, ao mesmo tempo
que aumenta o valor das propriedades vizinhas e esse agregado ao valor vai diminuindo a
medida que vai se afastando, e isso pode reverberar num banco e na analise que ele pode
fazer no mercado de hipotecas dentro da realidade daquele bairro, neste exemplo. Aqui se
tem, como o tempo-espaco absoluto (a casa reformada), tem uma relagéo especifica com
seu entorno e pode infligir através do tempo-espaco relativo (as casas vizinhas que podem
agregar valor, mas esse valor vai diminuindo a partir das distancias) e por fim, pode chegar
numa instancia tempo-espaco relacional (ao atender a dinamica financeira e capital dos
bancos e dos financiamentos, do mercado de hipotecas e em determinada instancia,
acontecer até uma crise, como a crise do subprime no mercado imobiliario norte-americano,
através do mercado de hipotecas) (HARVEY, 2018).

Estas discussdes sobre o espago-tempo em Harvey, nos fornecem uma base de
entender como a Geografia Humana, especialmente voltada para as metrépoles e os
processos econdmicos nas metropoles podem trabalhar como uma engrenagem ao associar
aspectos fisicos, como a terra, com sua relagao em produgao, aqui dando um exemplo de
agricultura, na sua relagdo temporal, ao associar o tempo de crescimento do cultivo e sua

época de colheita e suas relagdes sociais econdmicas, ao trazer o ponto da construgao e
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modificacdo de uma residéncia e sua reverberacdo no entorno imediato e nas construgoes
limitrofes.

A maxima do espaco-tempo é a associagdo desses indicativos e como estes,
respeitando as escalas, podem ser decisivos no entendimento das relagdes espaciais e
temporais do Capital.

A partir dessa leitura, em Harvey, é claro que a discussdo do espaco na
atualidade vai enfrentar ou deve trazer a tona, os processos que tratamos no inicio deste
trabalho. ao visualizar que as novas formas de (re)producdo do espago e os divergentes
padrées econdmicos, a fortificacao do capital, as pautas cada vez mais sortidas, e por vezes
ardilosas, que o capital financeiro e o neoliberalismo trazem para a sociedade, sao
processos e objetos de extrema importancia e que séo, em certa medida, espacializados e
vivenciados na realidade dos habitantes das grandes metropoles. (BOTELHO, 2007);
(BRETTAS, 2020); (FIX, 2011); (HARVEY, 2018); (HISSA, 2017); (NOGUEIRA, 2016)
(SILVA, 2013).

Outra importante classificagdo de Espago e sua leitura dentro da Geografia € a
do professor Milton Santos (SANTOS, 2008a, 2008b). Santos entendo o espago como a
totalidade da sociedade e onde todas as relagdes sociais, de trabalho, do capital acontecem,
portanto é necessario fragmentar os estudos do espago, para entender melhor o todo, assim
o autor indica primeiro os elementos do espago®, estes elementos - homens, firmas,
instituicbes, meio ecoldgico e as infraestruturas - podem se relacionar entre si e por tanto
criar outras condigbes de sociedade e de “natureza” (SANTOS, 2008a).

Através dessas relagdes que se formam os sistemas e subsistemas sociais e as
possiveis varias que possam ser trabalhadas na leitura do espaco, vé-se que aqui o autor
esclarece o0 espaco e ainda ndo necessariamente fala no urbano, a priori.

Porém ao falar as categorias de anadlise, € que as consolidagdes entre os
elementos e 0 espagco tomam maior corpo e podem auxiliar na compreensao dos
movimentos do capital e da relagéo que o capital tem com o urbano e as metrépoles.

Santos apresenta as principais categorias de analise do espago como sendo:

forma, funcéo, estrutura e processo.

“Forma é o aspecto visivel de uma coisa. [...] Fungéo sugere uma tarefa ou
atividade esperada de uma forma, pessoa, instituicdo ou coisa. Estrutura
implica a inter-relacéo de todas as partes de um todo. [...] Processo pode
ser definido como uma agéo continua desenvolvendo-se em diregao a um
resultado qualquer, implicando conceitos de tempo (continuidade) e
mudanca.” (SANTOS, 2008a, p. 69)

% QOs elementos ndo necessariamente sdo os agentes produtores do espacgo, a discussdo sobre
agentes do espaco e especialmente do espaco urbano seréo realizadas ainda nesta secéo.
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Essas definigbes, embora singelas, representam a esséncia da relagéo espacial
entre os elementos falados anteriormente, com as categorias, afinal a forma de um
determinado bairro ou determinada quadra de uma cidade, nada mais € do que o processo
envolvendo as relagdes estruturais dos elementos dentro da construgdo das cidades
capitalistas e do movimento do capital na reprodug¢ao do espaco.

Partindo desses primeiros pontos, tratando especialmente do espago enquanto o
conceito principal deste trabalho, precisa-se delimitar melhor qual o “espago” que esta sendo
retratado neste trabalho.

Um primeiro ponto é entender, que o espaco aqui estudado é o espaco urbano.
O espago urbano no entendimento de (CORREA, 1989) é o conjunto de diversos usos,
desde o centro, por vezes histérico, local de concentragdo econdmica comercial, servico e
gestao, presente de areas industriais, residenciais e de lazer e que pode ou nao ter reservas
para a expansao. O espago urbano € fragmentado e articulado, reflexo e condicionante
social, conjunto de simbolos e campo de lutas.

A conhecida definicao dentro da Geografia brasileira sobre o espago urbano é
muito atual, o espaco urbano é o amplo centro de diversos usos e campo de conquistas e
lutas entre os diversos agentes produtores, que tdo bem sao definidos também por
(CORREA, 1989) e revisitados em (CORREA, 2011). Os agentes produtores do espaco
urbano no caso, sao os proprietarios fundiarios, os proprietarios dos meios de produgéo, as
incorporadoras, 0os grupos sociais excluidos e o Estado, dentro da leitura de Correa, estes
sdo os principais agentes que interferem nas realidades urbanas/metropolitanas das
cidades. Na leitura feita por Corréa em 2011, o autor acrescenta a escala na sua analise do
espaco urbano, deixando claro que o entendimento da escala é crucial para se analisar
agdes e omissdes que os agentes podem performar na realidade urbana (CORREA, 2011).

Considerando que partimos do conceito de espago e entendendo as dimensdes
espaciais tratadas por Harvey (2013, 2018), a classificagao estruturante de Santos (2008a),
tem-se aqui uma aproximagao ao tratarmos do espaco urbano. Faz-se necessario entender
de qual objeto empirico estd se tratando, Fortaleza € uma metropole regional de forte
importancia econdmica para o Ceara e os estados a oeste do Nordeste (Maranhao e Piaui)
(IBGE, 2020)%.

Outra nogao a ser tratada, é que além do espaco urbano, aqui a leitura esta
fundamentada na produgédo social do espago urbano, enquanto local de produgdo e
reproducao capitalista. Essa vertente que vem desde LEFEBVRE (2008 [1970], 2013 [1974],

% A REGIC ¢ a pesquisa de Regibes de Influéncia das Cidade onde se estuda a hierarquia dos
centros urbanos brasileiros e delimita as regides de influéncia a eles associados. E a pesquisa em
que se identificam, por exemplo, as metropoles e capitais regionais brasileiras e qual o alcance
espacial da influéncia delas (IBGE, 2020). A REGIC foi atualizada recentemente, a ultima edigdo
havia sido lan¢gada em 2007 e com essa atualizagcédo de 2017, publicada em 2020, pode-se entender
melhor as novas dindmicas das metrépoles brasileiras e suas relacdes.
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2015 [1978]) e passa por estudos importantes de CARLOS (2011a, 2011b, 2017)
apresentam o espago como local de produgéo e reprodugdo, neste trabalho, o espaco intra
urbano de Fortaleza (VILLACA, 2000). Entende-se a nogéo de produgéo dentro da fala de
Carlos (2011a):

“[...] poderiamos afirmar que a nogéo de produgao se vincula a produgéo do
homem, as condi¢des de vida da sociedade em sua multiplicidade de
aspectos, e como é por ela determinado. Aponta ainda para o movimento da
reproducdo e evidencia a perspectiva de compreensdo de uma totalidade
mais ampla, que n&o se restringe apenas ao plano do econémico, abrindo-se
para o entendimento da sociedade em seu movimento, o que muda os termos
da analise espacial.” (CARLOS, 2011a, p. 62)

Com a leitura realizada por Carlos, baseadas nas teorias de Lefebvre, tedrico
importante em estudos da produgdao do espago no século XX e na Franga. Confluem em
pleno dialogo com as dimensdes aqui ja tratadas pelas leituras em Harvey, por exemplo.
Quando pensa-se que o espagco absoluto, se trata das proprias indicagbes espaciais
materiais e fisicas, o espaco relativo quando se trata das condi¢des de vida da sociedade e
da dindmica temporal inserida no cotidiano e na dimensao relacional quando o fundo
econdmico, um dos principais potencializadores nas grandes metrépoles e as fortificadas
relagdes sociais entre os grupos econdmicos de grande poder e as incorporagdes sao
amigaveis aos interesses estatais, e vice-versa.

Continuando com a leitura em Carlos, a autora define o espago urbano como
I6cus da vida cotidiana e como condicdo, meio e produto da reprodugdo da sociedade,
sendo definida como um processo/movimento, portanto uma relagao dialética. Entender a
producdo do espaco como condi¢do, meio e produto € compreender como o espago urbano,
ja classificado como fragmentado, articulado, reflexo e condicionante social esta em
conformidade com as questdes que os agentes podem e vao articular nas metroépoles ao
pontuar que a produgdo do espaco e reproducdo € condigdo e produto da reprodugéo
humana na sociedade e 0 seu meio de consumo é a produgédo do capital, haja vista que
vivemos em uma producgao capitalista (CARLOS, 2011a).

O processo de producdo do espaco perpassa além de objetos, ele se qualifica
como processo real, amplo e profundo, que perpassa as relagbes sociais e que perpassa
entre os sujeitos sociais ou os demais agentes de producgao.

Essa construcao do estudo do Espaco e da teoria da producao social do espaco
permeia em diversos autores internacionais e nacionais, como possiveis indicagdes tem-se:
(GOTTDIENER, 1997); (HARVEY, 2005); (LEFEBVRE, 2013); (SANTOS, 2008b).

Muito da construcdo tedrica sobre espaco, espaco urbano é feito aqui através de

literatura internacional e alguns dos exemplos nacionais ainda se concentram no eixo S&o
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Paulo, principal eixo econémico e financeiro do pais e onde o capital financeiro e imobiliario
entram em constante relagcdo, além de um forte processo de metropolizacdo e
periurbanizagdo da industria (durante a segunda metade do século XX) e imobiliaria
(principalmente a partir dos anos 80) (VOLOCHKO, 2018); (CARLOS, 2008); (LENCIONI,
2013, 2015).

Porém para se ater as discussdes sobre espagos e os estudos dos espacos
urbanos e metropolitanos na metroépole Fortaleza, vastos sao os conhecedores e
pesquisadores que agregam a discussdo das dindmicas sociais e relacionais no espaco.
Para tanto, boa parte da bibliografia selecionada e trabalhada nesta dissertacdo também
traz autores locais e de grande relevancia para os estudos cientificos em Geografia Urbana.

Para entender o processo de metropolizagdo, precisa-se analisar toda a
construcao de Fortaleza enquanto cidade de escoamento da producdo através do porto e a
importdncia que ela adentrou dentro da realidade cearense enquanto capital e
concentradora do recebimento dos bens primarios, principalmente o algodéo (COSTA, 1988,
2005); (SILVA, 1992, 1997); (DANTAS; COSTA, SILVA, 2009).

Se durante o século XIX, Fortaleza cresceu enquanto bergo da elite cearense e
principal escoador de bens do Ceara, a partir do século XX, o processo de industrializacao
comega a tomar uma forma e a construgao de uma elite fundiaria, passa a ser também uma
elite capital portadora das industrias de transformacgao, principalmente de area téxtil.
(AMORA, 2005);

Outros dialogos também serdo realizados com professores e autores locais ao
falarem de expansdo urbana e de metropolizagdo de Fortaleza (COSTA, 1988), (COSTA;
AMORA, 2015), (COSTA, 2005), (SILVA, 2005), (DIOGENES, 2018), (DANTAS; COSTA;
SILVA, 2009) (GONCALVES, 2017); das dinamicas dos setores secundario e terciario dentro
da Regido Metropolitana (MUNIZ, 2014), (CABRAL; MUNIZ; SAMPAIO, 2019),
(GONGALVES, 2009), (GONGALVES, 2017), (SILVA, 2016), (SILVA; GONCALVES, 2020);
da construgdo do Centro de Fortaleza enquanto local histérico e base da sociedade
fortalezense (DANTAS, 1995), (DANTAS; COSTA; SILVA, 2009), (SILVA, 2013); da
turistificacdo e das praticas de planejamento aliadas ao turismo e o desenvolvimento
econdmico terciario na Regido Metropolitana (PEREIRA, 2012), (PEREIRA; DANTAS, 2021),
(DANTAS, 2015), (CUNHA, 2017), (PAIVA, 2011), (SILVA, 2021); e as rela¢des sociais das
populagcbes de baixa renda e o trabalho dos movimentos sociais urbanos (SILVA, 1992),
(SILVA, 2015), (MONTEIRO, 2018).

Estes diversos autores que trabalham com as condigdes urbanas e sociais nos
auxiliam a compreender melhor a base da organizagao politica e socioecondmica de

Fortaleza e da Regidao Metropolitana.
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Para a proxima secado deste trabalho, iremos entender melhor os processos que
levaram a politica urbana municipal de Fortaleza, apds a redemocratizagdo do Brasil e da
insercao do capitulo de Politica Urbana na Constituigdo Federal de 1988, alguns paradigmas
e a insercao de uma perspectiva mais plural de producgao de legislagdo urbana comegava a
despontar no horizonte. Com isso, iremos apresentar o processo de redemocratizagao,
especialmente as lutas urbanas para inser¢do da politica urbana nesta Carta e a primeira
experiéncia de planejamento p6s-88.

Em seguida, falaremos sobre a politica de regulamentagdo dos artigos da
Constituicdo, passando pelo longo processo de discussdo e aprovacao do Estatuto das
Cidades, essa legislacao deu base tedrica para fomentar agdes e estratégias para uma
ambiente urbano mais justo e democratico. A partir disso, o Plano Diretor passou por uma
nova reformulagéo e precisava ser atualizado a luz do Estatuto das Cidades.

Na ultima secdo deste capitulo falaremos sobre os processos de projeto e
programas de desenvolvimento urbano, que se desvirtuam do escopo do Plano Diretor
aprovado e abrem novo olhar e perspectiva para o espago urbano e as politicas locais de
producao do espaco.

22 A REDEMOCRATIZAGAO, A POLITICA URBANA E A PREMISSA DA
PARTICIPAGAO POPULAR: O PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE
1992

Nesta seg¢do do trabalho, iremos abordar como o0s processos de
redemocratizagdo e a articulagdo entre os movimentos sociais urbanos, entidades de
classes e profissionais diversos atuaram na busca por direitos e garantias legais para
cidades mais justas e igualitérias. Busca entender como foram os caminhos importantes e
movimentos sociais através da gana por justica social, igualdade e direito a voz, nos fins da
Ditadura Militar e como essas movimentacbes tao plurais, auxiliaram na construgdo da

constituinte e do capitulo de Politica Urbana.
2.2.1 Entre o BNH e a Constituicdo: como fica a politica urbana no Brasil

A priori, € necessario abrir a discussdo sobre a Ditadura Militar e seu papel
centralizador de politicas, aqui em especial, as voltadas para o urbano e a habitagao.
Segundo (MAXIMO, 2012); (CARDOSO, 1997), apés o Golpe de 1964 e com a construcéo
de um tipo administrativo centralizador, que era caracteristica da Ditadura, a politica de

direcionamento urbano e a indexag¢do da politica habitacional como pauta nacional de
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Governo, deu alguns pontos chave para as construgdes que viriam a acontecer vinte anos
apos o Golpe com a Constituinte.

Um dos primeiros pontos iniciais para a consolidacdo deste ideario de
importancia do planejamento urbano e da causa habitacional nos governos militares foi,
ainda no seu primeiro ano com a criagdo do Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo
(SERFHAU) criado em agosto de 1964. Essa instituigdo tinha como foco integrar o chamado
projeto de modernizagao nacional, afinal foi durante os anos 60 que as populagdes urbanas
no Brasil superaram 50% de toda a populagéao.

A SERFHAU, o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) e o Banco Nacional da
Habitagdo (BNH) nasceram com o objetivo atender as demandas sociais, que vinham sendo
pauta ja nos governos populistas, principalmente nos anos de governo de Jodo Goulart, com
os planos de reforma agraria e reforma urbana. Sem embargo, atendendo essas demandas
sociais sob a otica do capital e do alinhamento politico capitalista, afastando-se do ideario
comunista. (VIZIOLI, 1998)

Inicialmente, a SERFHAU teve sua linha de trabalho estruturada no
financiamento de Planos de Desenvolvimento Local Integrado, com consultoria por
empresas privadas, onde as empresas contratadas apresentavam um “estudo preliminar”
com as condigdes iniciais dos municipios e apds aprovagao pela SERFHAU o financiamento
era realizado. (MOTA, 2007)

Para além dos financiamentos no seio do desenvolvimento urbano, a
administracdo militar também foi responsavel pela criagdo do BNH. O Banco Nacional de
Habitagéo, criado pela Lei n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, foi o banco que geria o FGTS
e tinha parte dos subsidios voltados especialmente para a construgdo de novas habitagbes

ou melhorias urbanas.

Segundo Maximo (2012), dentre as caracteristicas eram conjuntos com blocos
de apartamentos ou casas unifamiliares, geralmente possuiam espagos livres sem usos
especificos, exceto no caso de playground pela presenga do mobiliario ou quadras,
geralmente também eram feitos grandes conjuntos com mais de 500 unidades e em areas
periféricas. Essa pratica de construir as franjas fomentou a expansao urbana como € o caso
do Cidade 2000 em Fortaleza estudado por Costa (1988) e exemplos como o Conjunto
Ceara fomentando uma conurbagao urbana entre Fortaleza e Caucaia conforme estudos de
Pequeno, Costa (2015).

O mercado da casa proépria foi segmentado em dois subsetores, operados
por agentes distintos e dirigidos a publicos diferentes. O BNH era, assim, o
gestor do FGTS, cujos recursos eram destinados a populagdo de baixa
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renda, de um a trés salarios minimos, limite depois ampliado para cinco; e
regulador do SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo), com
recursos destinados aos setores de média e alta renda. Juntos, o FGTS e
SBPE compunham o SFH. Os dois subsistemas operavam sob a mesma
légica: a da empresa privada. (MAXIMO, 2012)

A administracao militar, inicialmente, trouxe o ideario da casa propria e essa
necessidade constituida dentro da nogéo de ser brasileiro para os planos de governo desde
o principio. Segundo Maximo, o BNH e o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) trouxe o
problema da habitagdo popular como um dos cernes fundamentais do Brasil, numa tentativa
demonstragdo de possibilidade em atacar parte dos problemas sociais do pais, isso aliado
ao interesse na geragao de novos empregos e na movimentagcao da economia através da
industria de construgéo civil.

Toda essa movimentagao alimentava diversas frentes que o Governo tinha como
objetivo, primeiro a produgdo de moradia popular e voltada tanto para as menores rendas,
quanto para rendas mais abastadas e num segundo ponto também alimentava a construgéo
civil, com a formulagado de diversos conjuntos e areas passiveis de investimento tanto na
parte de loteamentos e construgdo de casas de menor renda, quanto unidades para
populagdes mais abastadas, indo até a faixa de 10 salarios minimos.

Porém o BNH, depois dos primeiros 5 anos acabou diversificando a
possibilidades de intervengdes, principalmente apés o advento do Programa ACAO
Concentrada (PAC), ja que o Banco possuia com o alto valor de recursos vindo do FGTS e a
alta inadimpléncia das populagdes de baixa renda fizeram o BHN e a SERFHAU entrar em
uma "segunda fase”, com investimentos que chegaram a reduzir de 93% a 56% na area de
habitacdo, aumentando esses investimentos em outras frentes como o desenvolvimento
urbano e de saneamento. (MOTA, 2007) (MELO, 1989)

A SERFHAU a partir de 1969 apresenta um segundo momento, com a adesao
junto ao Ministério do Interior, do Programa de ACAO Concentrada (PAC). O PAC tinha
como prioridade a atengdo especial a programas vinculados ao saneamento basico, planos
diretores, habitacdo e organizagédo técnico-administragdo. Dentro desse programa foram
selecionadas 455 cidades, mais de 10% das cidades existentes no Brasil e mais de 50% da
populacao brasileira. Nesse momento foi pensado o projeto de planejamento nos municipios

selecionados e a partir desse planejamento, a execugéao de projetos tidos como prioritarios.

Essa agao entra no antro de modificagées do escopo original da SERFHAU, se
num primeiro momento ainda nos anos 60, o foco principal eram as habitagées e melhorias
urbanas. Ja nos anos 70, essa diversificagdo acaba acontecendo e parte do recursos migra
para outros objetivos. Segundo Maricato (1987 p. 43) até 1975 cerca de 3/4 do recurso do

BNH era destinado unicamente a construgdo de habitacdo e os demais se dividiram em
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Desenvolvimento Urbano (17,26%) e Apoio Técnico-Financeiro (7,67%) porém esses
valores foram sofrendo variagdes durante os anos seguintes de existéncia do BNH, como
exemplo no ano de 1980 (68,09%) do recurso era destinado a habitagdo, havendo um
incremento no recurso de Desenvolvimento Urbano para (29,77%) e ja o Apoio

Técnico-Financeiro recebeu (2,79%)

Com isso, o BNH passou a orientar que os recursos encaminhados aos estados
e municipios serviriam na producdo de obras de infraestrutura urbana, tais como
implantacdo e melhoria do sistema viario, redes de transportes e distribuicdo de energia
elétrica, comunicagdes, abastecimento de agua e esgoto. Para Maricato (1987) “recursos
nao faltavam ao BNH, faltavam clientes com capacidade financeira para responder aos
requisitos de financiamento, dai a procura por novos clientes junto as prefeituras e governos

estaduais.”

Essa pratica de movimentacdo de recurso para uma escala mais macro de
planejamento e desenvolvimento urbano baseado nos Planos Nacional de Desenvolvimento
dos anos 1970, culminou em dois pontos importantes na administragdo municipal de
Fortaleza, um primeiro ponto, na escala local foram as movimentacdes administrativas
alinhadas ao Governo Federal com a formalizacdo legal do Plano de Desenvolvimento
Integrado da Regiao Metropolitana de Fortaleza (PLANDIRF), aprovado em 1972 (ACCIOLY,
2008) e um segundo ponto, numa escala nacional, foi a elevagao da capital e municipios de
entorno em Regido Metropolitana, através da lei complementar n°: 14 de 08 de junho de
1973.

Com o crescimento das cidades brasileiras, vide industrializagdo e atendendo os
anseios nacionalistas, porém autoritarios do regime militar. Em 1973, foram criadas as
regides metropolitanas, através de um decreto, onde foram elevadas a categoria de Regido
Metropolitana, principalmente as capitais, em que se era notavel um crescimento urbano e
industrial e a presenca de conurbagdo. As regides metropolitanas se apresentam como
polos de importancia econdmica, social e politica na realidade nacional. Na época foram
criadas 09 Regides Metropolitanas inicialmente: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Curitiba, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém. (PANIZZI, 1977)

Se a Conjuntura anos 70 atribui a formatagdo nacional pelo desenvolvimento,
crescimento acelerado da economia através do endividamento sistematico, pela justificativa
de melhorias e “milagre econémico” advindo da administragéo militar. No inicio dos anos 80
esses problemas se intensificam com as crises de conjunturas globais (econémica, politica e
estatal) e com isso a alta taxa de juros. O Estado Nacional entdo passa pela obrigagdo de

controlar gastos e reequilibrar as contas publicas, autorizagdo uma crescente deterioragéo
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das politicas sociais, hum primeiro ponto, e logo em seguida, as politicas setoriais e de
desenvolvimento econémico, tendo como reflexo o abandono da logica de planejamento a
meédio longo prazo e lidando com atuagdes pontuais e contencdo de crises. (CARDOSO,
1997)

Fazendo com que o “outro lado”, os setores mais progressistas abragassem
essa movimentagcdo com crescente mobilizagcao e de reestruturacao institucional, através da
transformagédo do regime. Acaba por emergir uma pujanga de movimentos sociais
organizados como agentes de transformagdo social e embebidos no ideario de
reestruturagdo democratica. Transformando esses agentes de movimentos em novos
agentes politicos, sejam liderangas sindicais ou membros de entidades de conselhos de

classes e profissionais diversos com forte cunho progressista.

Esses movimentos nos trazem de novo a constru¢gao da nogéo de cidadania e

democracia, conforme Cardoso:

“Essa reorientagéo (politica) deve muito, sem duvida, a revalorizagao do
saber popular e a consequente critica ao saber técnico, que marcam o final
da década de 70 e o inicio dos anos 80. A participagdo popular passa a ser
a panaceéia para a recuperacao da eficacia social da acao do poder publico.
No campo do planejamento e da politica urbana, como veremos, sera entao
enfatizada a ideia de participagéo e de gestdo, em detrimento da definicdo
de planos e politicas nacionais e globais.” (CARDOSO, 1997, p. 82)

E é nesse seio de necessidades e grito por mudangas que se aquece nas
discussbes o processo de redemocratizacdo do pais, através do envolvimento de
movimentos sociais e associagbes de classe. Todos os setores da sociedade devem ser
ouvidos e incrementar propostas dentro dos temas mais diversos. No campo da politica
urbana, cerne deste trabalho, se nota a preponderdncia da atuacdo de técnicos e
profissionais da area (arquitetos, engenheiros, advogados, gedgrafos, socidlogos e afins),
académicos e organizages de trabalho de base e formacgao.

Essa organizagéo dentro do campo de dialogos sobre cidade e urbano fomentou
discussoes e propostas para a inclusao na Constituinte em formagao. O Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (MNRU) apresenta como proposta final o documento chamado de
‘Emenda Popular pela Reforma Urbana”, baseado em principios gerais tais como:
Obrigacao do Estado a assegurar os direitos urbanos a todos os cidaddos; Submissao da

propriedade a sua funcdo social; Direito a cidade e; Gestdo democratica da cidade.
(CARDOSO, 1997)
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O foco desse grupo e suas intengdes muito se resguarda em garantir o urbano e
a moradia como um direito fundamental, instituir a fungdo social da propriedade, o que seria
a finalidade de dar uso ao imodvel vazio ou subutilizado diminuindo assim o déficit
habitacional e combatendo a especulagdo imobiliaria, além de tratar também da gestéo
urbana ou gestédo das cidades, onde a populacao nao pode ser apenas passiva aos deleites
e regulagbes que o Estado ou que os grandes especuladores desejam. Que essa populagao
também tenha direito a voz, direito a decidir sobre o espag¢o urbano e com isso, auxiliar nos

processos tanto de planejamento como de gestao do espago urbano.

Este documento vem no seio da inser¢cdo de pautas progressistas, adentrando
para a realidade urbana direitos basicos e necessidades para todos os cidadaos, tendo uma
leitura pautada e de certa forma baseada na Reforma Agraria. Segundo Cardoso, um dos
pontos em que o MNRU foi muito feliz foi pela falta de articulagdo e contrapropostas dos
setores mais conservadores da sociedade, dando para a legislagdo uma série de
instrumentos juridicos e tributarios, além de diretrizes para a gestdo das cidades.
Encontrado na Constituicdo Federal no Titulo VII - Da Ordem Econdmica e Financeira, no

Capitulo Il - Da Politica Urbana?.

O principal triunfo da Constituinte foi a sua relagdo de construcdo de uma
democracia participativa e com isso, uma indexac&o dos idearios representativos de voto e
de casas legislativas, ao mesmo tempo, em que se apresentava as propostas de referendos
e plebiscitos como estratégias de participagéo ativa?®. Outro ponto é a descentralizagao dos
recursos na esfera da Unido, a Constituicdo redefine e reordena entre os poderes
responsabilidades e gastos especificos em relagdo aos direitos fundamentais como acesso

a saude, educagéo, seguranga, moradia e afins.

“[...] Sdo competéncias privativas dos municipios: legislar sobre assuntos de
interesse local; suplementar a legislagdo federal e estadual no que couber;
organizar e prestar diretamente, sob regime de concess&o ou permissao, 0s
servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que

27 Dentro dos Artigos n° 182 e 183, se organiza a pauta da politica urbana na COnstituigdo Federal,
dentro dos principais pontos destes artigos e seus paragrafos estdo: O direcionamento da politica
urbana a ser feita especialmente pela municipalidade, além da obrigatoriedade de Plano Diretor para
municipios com mais de 20 mil habitantes, como instrumento de ordenamento e expansao urbana.
Também se percebe a premissa da desapropriagdo e da utilizagdo da fungao social da propriedade,
como exigéncia fundamental, a COnstituicdo ja ensaia alguns instrumentos urbanisticos como o
Parcelamento, Utilizacao e Edificacdo Compulsérios (PEUC), IPTU Profressivo no Tempo e
Desapropriagao mediante a pagamento em titulos da divida publica, embora estes instrumentos seréo
melhor detalhados com a aprovagao do Estatuto da Cidade em 2001 (BRASIL, 1988)

2 De acordo com SOUZA (2002), sao divididos em 8 graus os niveis de abertura para participagéo
popular em planejamentos e gestdes urbanas, indo desde o mais participativo e o mais restritivo,
sendo nomeados nesta ordem: Autogestdo; Delegacao de Poder; Parceira; Cooptagéo; Consulta;
Informacao; Manipulagdo e; Coercéo.
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tem carater essencial; e promover o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacgao
do solo urbano.” (CARDOSO, 1997, p. 92)

Conforme explica Cardoso, cabe a municipalidade os assuntos diretos a sua
realidade, seja de protecdo ambiental ou de regulamentagdo de normativas federais ou
estaduais para aquela realidade, como primordialmente as atividades de servigcos publicos,
transportes coletivos e planejamento, ordenamento e controle de uso e ocupagao do solo.
Nessa perspectiva fica cada vez mais claro que sdo os municipios os detentores dessa

prerrogativa de ordenar as cidades e de gerir a construgéo do urbano.

2.2.2 O planejamento deve mudar pero no mucho: O Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano de 1992

Fortaleza € uma das maiores capitais do Brasil, a quinta cidade em populagéo
com 2.703.391 habitantes, segundo o IBGE em 2021, e uma das cidades mais densas do
Brasil com 8.615 hab/km2, com esse perfil, Fortaleza ainda apresenta uma grande
desigualdade social, de acordo com o Plano Local de Habitagc&o de Interesse Social (PLHIS)
de 2012, Fortaleza possui cerca de 843 areas de assentamentos precarios e um total de 712
mil pessoas morando nessas areas, que em 2012, representava aproximadamente 28% da

populagao®.

Esta secdo busca entender melhor os processos de discussdo e aprovagao
do Planos Diretores e por isso se faz um esforco de recorte, conforme indicado: a pratica do
planejamento urbano ja era existentes nas cidades brasileiras desde o comego do século
XX3°, principalmente os orientados a organizagdo do espago urbano, porém como o foco
deste trabalho é falar sobre os instrumentos urbanisticos e seus processos de aprovagéao e
aplicagao, o recorte temporal escolhido foi de se estudar os planos a partir de 1988, onde,

2 De acordo com o IBGE, em 2012 a populagao residente em Fortaleza era de 2.500.192 habitantes.
% Quando se fala em planejamento urbano aqui, podemos anexar na discusséo alguns exemplos,
como o caso dos planos de renovacao urbana, como o exemplo do Rio de Janeiro através da
Reforma de Pereira Passos entre 1903 a 1910. Ao considerar que o progresso so seria visto se fosse
pautado no ideal burgués europeu, seguindo um modelo de modernizagao idealizado em Paris nos
fins do século XIX, conhecido como Plano Haussmann. Pretendiam o embelezamento da cidade e
mudangas comportamentais, através de obras de urbanismo e saneamento, alargamento de
avenidas, criagdo de passeios, etc, e de melhoria da infraestrutura urbana, com a ampliagdo das
redes de iluminagdo publica e abastecimento de agua e coleta de esgoto. (SILVA, 2019). Outro
exemplo s&o os planos higienistas do Engenheiro Sanitarista Saturnino de Brito, este detém politicas
higienistas em diversos pontos do Brasil, um dos mais conhecidos foi o executado em Santos
(1905-1910) que tinha como premissa a ordem sanitaria, constru¢do de corregos e sistema de
esgotamento sanitario e ordenando os canais (FARIAS, 2015)
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por advento da Constituicdo a construgdo de um imaginario sobre instrumentos juridicos e
urbanisticos comegou a se fazer presente. Para tanto, primeiro vamos articular um pouco
sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbanos de Fortaleza (PDDUFOR) que foi

aprovado como lei em 1992.

Apo6s quase 20 anos de vigéncia do PLANDIRF e com os novos preceitos de
participagdo e obrigatoriedade local dadas gragas a Constituicdo de 88, passou a se
organizar um diagnostico de avaliagdo do PLANDIRF para que este documento desse
munigao suficiente para a atualizagao do Plano Diretor em Fortaleza. Segundo ACCIOLY, o
PDDUFOR foi de responsabilidade de uma equipe técnica local formada no seio do Instituto
de Planejamento de Fortaleza (IPLAM) haja vista que este era o 6rgao responsavel pela
institucionalizagcdo do processo de planejamento, entre outras atribuicbes estavam a
elaboragao de projetos consultorias para aprovagao de projetos arquitetdénicos, urbanisticos,
loteamentos e afins, além de elaboracdo de projetos de lei para regulamentagdo de

instrumentos ou praticas urbanas (ACCIOLY, 2008).

Um dos principais objetivos com o novo diagndstico realizado pelos técnicos
era entender as novas dinamicas urbanas e de desenvolvimento que Fortaleza passou a ter
com as grandes modificagdes urbanas postas nestes 20 anos sem atualizagéo de um plano,
como alguns exemplos a periferizagéo de conjuntos habitacionais do BNH e de loteamentos
irregulares em diversos trechos, sendo alguns exemplos como o Cidade 2000 a leste
(COSTA, 1988), as conurbagdes a oeste com Caucaia, a partir da construgdo do Conjunto
Ceara e a proliferagao de loteamentos irregulares nos arredores, ao sudoeste a conurbagao
com Maracanad, a época ainda distrito do municipio de Maranguape, com a construgéo do |
Distrito Industrial do Ceara e também dos conjuntos do BNH (MAXIMO, 2012). Estes sdo
pontos que auxiliam a construir a discussao de uma Fortaleza metropolitana, distanciando-
se distanciando apenas do conceito de capital e o comego de uma construgao

metropolitana, ainda nessa época muito monocéntrica (SILVA, 2005).

Existe também neste periodo o incremento da valorizacdo imobiliaria em
Fortaleza, 0 aumento dos padrdes construtivos e as torres de apartamentos e a rede
hoteleira estavam cada vez maiores, mais imponentes e tomando cada vez mais o espaco
morfoldgico da cidade, especialmente nos trechos da Aldeota, Praia de Iracema e Meireles,
para maiores informagdes sobre o tema de verticalizagdo, especialmente a habitacional em
Fortaleza, sugere-se a leitura do livro: “Edificios de apartamentos em Fortaleza:
universalidades e singularidades” (CAVALCANTE, 2021).

Se Fortaleza até o comego dos anos 1960 ainda era predominantemente

ordenada nos entornos da area central e com quase nenhuma conurbagdo com os
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municipios vizinhos, a partir dos anos 70 e até os anos 90 esta realidade ja ndo era mais a
mesma. E possivel identificar como as construgdes dos conjuntos habitacionais e esta
periferizagdo tanto habitacional quanto industrial fomentou um rapido processo de

conurbagéao e o que fortaleceu o processo de metropolizacao da cidade.

Com a redemocratizagdo e o conhecido “Governo de Mudangas™' o Ceara e
especialmente Fortaleza sao inseridos de vez no viés do turismo, fortalecendo a visdo do
litoral e da “Terra da Luz” para estimular um desenvolvimento econdmico e do setor terciario.
Essa articulagdo trouxe forte impacto no tecido metropolitano sobretudo através do
desenvolvimento de industrias pelo interior e pela expansdo de atividades de turismo,
especialmente um turismo litordneo e visando uma ampliagdo da rede de infraestrutura
viaria e fortalecimento das redes de servigos e comércios cada vez mais especializados no
atendimento desse publico. Essa estratégia tinha como foco uma mudanga de imagem do
Ceara, excluindo a visdo de estado de clima semiarido, ligado a fome e miséria e onde a
populagao s6 poderia melhor de vida através da emigragédo para o sul, para uma visao de
terra do sol, onde o clima, o mar e as produgdes locais poderiam agregar valor a imagem do
Estado.

Num primeiro momento, o plano com a recente aprovagao da Constituicdo e
todas as discussdes sobre direito a cidade e fungao social de propriedade ainda frescas no
imaginario social, onde caberiam a esses técnicos levarem em consideragdo os
direcionamentos e indicativos. Coube ao plano identificar o reconhecimento das caréncias
existentes, a fragilidade do desenvolvimento econdmico, a situagdo de escassez dos
recursos publicos, a degradag¢do do meio ambiente, a ocupacado e a expansao urbana sem

implantagao de infraestrutura dos servigos basicos (FORTALEZA, 1992).

O Plano tinha como organograma de atividades as etapas classicas de
metodologia das politicas de planejamento que se estruturam no escopo: levantamento,
andlise de dados, diagnostico e uma proposta final, talvez a principal novidade trazida por
essa proposta seja a indugdo do processo de participacdo, embora um processo ainda
considerado timido por Accioly (2008).

A Sintese Diagnéstica, documento elaborado pela equipe técnica, trazia a
caracterizacdo da evolugdo urbana, importantissima para entender a nova realidade

conurbada e policéntrica que era a Fortaleza dos anos 90, diferente da realidade dos anos

¥ O “Governo das Mudangas” foi o nome dado a administragdo do Governador Tasso Jereissati
(1987-1991), Ciro Gomes (1991-1994), principalmente focado num olhar administrativo liberal,
ordenando um processo de mudancas politicas e econdmicas no Estado, principalmente voltadas
para o enxugamento da maquina publica, redugdo de gastos e uma légica administrativa do Estado
por um viés mais mercadoldgico. Fomentando no Estado uma fortificagdo da reestruturagédo
econdmica e produtiva focando no agronegécio, industria e turismo.
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70 em que se pautava a lei do Plano Diretor vigente. Os diagnésticos socioeconémicos e
fisico-territoriais, além dos estudos envolvendo dindmica demografica e o processo
migratorio em Fortaleza e na Regido Metropolitana, estudos envolvendo a economia, meio
ambiente, transportes, ocupacdao do solo, habitagdo e servicos de infraestrutura
(FORTALEZA, 1992) (ACCIOLY, 2008).

Ja no conteudo da Lei do Plano Diretor em si, ja se percebe algo mais voltado ao
social e aos tramites legais promulgados pela Constituigdo Federal, como o principio do
direito a cidade, o ideario da justica social e a democratizacdo da cidade.

O Plano divide a cidade em trés macrozonas: A macrozona urbanizada, com as
principais areas adensadas da cidade, com melhores condicoes de infraestrutura urbana,
presencga de servigcos e comércio, sendo subdividida em sete microzonas: ZU-1 Centro; ZU-2
Aldeota/Meireles; ZU-3 Benfica/Fatima, Antonio Bezerra, Parangaba, Manoel
Satiro/Serrinha; ZU-4 Tauape, Barra do Ceara, Henrique Jorge/Jodao XXIlI; ZU-5: Conjunto
Ceara/Granja Portugal; ZU-6 Montese; ZU-7 Aerolandia, Monte Castelo/Parquelandia/Pici.
As macrozonas adensaveis se encontra com atendimento parcial com abastecimento de
agua, poréem sem sistema de esgoto, esta zona se encontra subdividida em 4 temos: ZA-1
Messejana; ZA-2 Agua Fria/Luciano Cavalcante, Itaperi/José Walter/Jangurussu; ZA-3
Cidade dos Funcionarios; ZA-4 Edson Queiroz/Sabiaguaba, Casteldo, Dias Macedo. Ja a
macrozona de transicdo apresenta areas com caracteristicas urbanas e agrarias e de
reserva urbana para expansao nas periferias sul e sudeste. A Macrozona possui uma Unica
zona chamada ZT: Mondubim/Ancuri/Lagoa Redonda, conforme se apresenta na figura 01
abaixo (FORTALEZA, 1992).

Se percebe que as franjas mais a sudoeste ndo se encontram neste
enquadramento transicional, j& que muitas dessas areas se encontravam largamente
ocupadas e adensadas e ja fazem parte inclusive da macrozona urbanizada como é o caso

da ZU-5 Conjunto Ceara Granja Portugal.

Figura 01: Zoneamento Urbano do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1992
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Fonte: Accioly, 2008.

Para além do zoneamento da organizacgao territorial, o Plano Diretor, a partir das
premissas institucionais da Constituicdo federal e pauta da participacdo, foi pensado a
criacdo de um espacgo de participagao da sociedade civil, atraido principalmente pelo ideario

da democracia participativa.

A administragdo municipal entéo instituiu a Comissdo Permanente de Avaliagéo
do Plano Diretor (CPPD). Criada em 30 de outubro de 1995, através da Lei n° 7.813, a
CPPD é o 6rgéo consultivo e de assessoramento do Poder Executivo em questdes relativas
a politica de desenvolvimento urbano. A classe composta inicialmente com 20 membros
tinha metade de assentos destinados a Secretarias ou Orgdos ligados ao executivo e entre
0os membros externos tinham assentos a Camara Municipal de Fortaleza (CMF), algumas
entidades de classe como o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), Associagdo dos
Geografos do Brasil (AGB), Associagdo Cearense de Engenheiros Civis (ACEC),
SINDUSCON, Clube de Diretores Lojistas (CDL), além da Universidade Federal do Ceara
(UFC) e a Federacgao de Bairros e Favelas, entre alguns outros (FORTALEZA, 1995).
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A paridade entre os membros da administragdo municipal e os membros da
sociedade civil davam a gestdo a vantagem, afinal, de acordo com a lei, o voto de minerva
era do presidente da CPPD, por tanto, membro da gestdo. A entidade que ao ser criada foi

vinculada ao Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLAM).

Diversos autores que estudam a politica urbana em Fortaleza apontam como a
CPPD embora tenha como alcunha a participagao e os principios institucionais, ainda assim
esse Conselho especifico € falho e tendencioso. Seja pelo nimero de membros ou pela falta
de um instrumento real de participacdo popular e ndo apenas de representagao, essas
ponderacdes podem ser vistas em trabalhos como: Machado (2010), Brasil (2016), Gois
(2018).

A partir de 1997, a CPPD passa por uma elevagédo na quantidade de membros
passando para 24 para abarcar novos membros da administragdo municipal e estadual®,
Esses avangos embora dos anos 90, alguns pontos como a construgao de outros canais de
participagdo como féruns, conselhos e afins. Esse perfil talvez permitisse maior efetividade
na participagao (BRASIL, 2016).

Enquanto, a primeira parte diagnéstica do Plano nos traz uma evolugéo urbana e
um processo de conurbacgado, uma alta demanda de areas de mercado para habitagcao de
alto padrdo, a movimentacdes industriais e no setor terciario, que aliado ao turismo ganha
forca no Ceara dos anos 90. A segunda parte, a lei em si, nos traz a triade que comanda a
politica urbana em Fortaleza, a administragdo municipal, o setor imobiliario e as empresas

de construgdo civil, conforme descreve Accioly:

“A concepgdo do PDDUFOR é um projeto ambiguo em relagéo a politica
urbana propugnada pela Constituicido de 1988. Por um lado, enfatiza a
vertente redistributivista, que exige a realizagdo da fungdo social da
propriedade, a fungdo econdmica e a redistribuicdo dos beneficios da
urbanizacao; por outro, inspirado no ideario da vertente do novo urbanismo,
incentiva as parcerias publico-privadas e o zoneamento flexivel, abrindo a

32 Atualmente a CPPD conta com as seguintes entidades: na Administragdo Municipal tém-se como
membros a Autarquia Municipal de Transito; Procuradoria Geral do Municipio; Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econdémico; Secretaria de Finangas; Secretaria de Infraestrutura; Secretaria de
Urbanismo e Meio Ambiente; Instituto de Planejamento de Fortaleza; Secretaria de Habitagao;
Gabinete do Prefeito; Empresa de Transporte de Fortaleza; Secretaria de Gestdo Regional;
Secretaria Municipal de Governo. Totalizando o total de 12 assentos.

Ja em entidades nao ligadas a administracdo tém-se: Associagéo Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental; Associagdo Comercial do Ceara; Associagcdo Cearense dos Engenheiros Civis;
Associagado dos Geografos Brasileiros; Camara de Dirigentes Lojistas; Camara Municipal; Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia; Departamento Estadual de Transito; Federacao de Bairros e
Favelas de Fortaleza; Instituto de Arquitetos do Brasil; Sindicato das Empresas de Transporte de
Passageiros do Estado do Ceara; Sindicato da Constru¢do Civil; Universidade Federal do Ceara.
Totalizando o total de 12 assentos.
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metropole ao capital imobiliario e turistico. Evidencia um abismo entre
projeto social e participativo generalista, sem determinagéo das areas para
incidéncia dos instrumentos distributivos, enquanto a Lei de Uso do Solo,
unico instrumento regulamentado, determina o aumento da densidade
construtiva nas areas de urbanizagao prioritaria, ao promover a valorizagao
dos terrenos, cujos beneficios recaem sobre os proprietarios, sem
compensagodes para o municipio (ACCIOLY, 2008, p. 276).

A leitura da autora de que o Plano é ambivalente e adentra, ainda que pouco nas
premissas da Constituicdo (como a fungdo social da propriedade e a redistribuicao dos
beneficios da urbanizagdo), enquanto ainda permanece alinhado ao mercado e seus
interesses em zoneamentos flexiveis e parcerias publico-privadas se mostra quase como
uma constante na politica urbana local e em certa medida na politica urbana das grandes

metropoles brasileiras.

Talvez o maior ponto de inflexdo e o que possa ter melhor direcionado os
caminhos da politica urbana para um viés mais progressista, tenha sido a aprovacao do
Estatuto das Cidades em 2001, ainda na gestdo Fernando Henrique Cardoso, porém ganha
mais corpo com a eleicao de Lula em 2002 e as movimentag¢des dentro da politica urbana e

das cidades com a criagao do Ministério das Cidades.

2.3 A APROVAGCAO DO ESTATUTO DAS CIDADES E REVISAO DA POLITICA URBANA
LOCAL: O PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DE FORTALEZA (2009)

Nessa secdo do trabalho iremos abordar a chegada de uma politica mais
progressista em relagdo ao desenvolvimento urbano e das cidades. Um primeiro passo é
entender as disputas em relacdo ao processo de aprovagdo da legislatura federal do
Estatuto das Cidades (Lei Federal n° 10.257 de 10 de julho de 2001), importante lei para a
estruturagdo da politica urbana através da regulamentagéo dos artigos n° 182 e 183 da
Constituicdo. Em seguida abriremos a discussdo para a chegada da administracdo a
esquerda nas instancias federais e municipais, no Brasil através da gestao petista do Lula
(2003 a 2010) e na administracdo municipal com a gestdo Luizianne Lins (2005 a 2012),
esse alinhamento politico teve importancia fundamental no longo processo de reviséo e
aprovagao do Plano Diretor Participativo de Fortaleza de 2009. Essas modificagdes legais e
politicas sdo de muita importancia para entender os possiveis erros e acertos que a
administracdo municipal alinhada ao PT teve durante a sua gestdo e dara base para a

continuagéo da analise dos processos da politica urbana local.
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2.3.1 As tramitagbes para “gregos” e “troianos”: 11 anos para o Estatuto das Cidades

Aprovado em 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao, garantindo diretrizes gerais da politica
urbana para todo o pais. Tendo sido proposta originalmente pelo senador Pompeu de
Sousa, jornalista e professor, tramitou unicamente por um ano no Senado Federal, em 1989,
e logo em seguida enviado para a Camara dos Deputados, onde passou por reformulagdes
e uma tramitagdo de longo prazo, por cerca de 11 anos.

Esse projeto de lei que tinha como base os interesses do MNRU e os deputados
ligados a esses movimentos, essencialmente ligados a esquerda, tiveram que lidar com
muitos resisténcias e pedidos de modificacbes do texto da lei, entre os quais estavam: a
Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e Propriedade alegavam que o projeto
ia contra dois principios basicos da Igreja e da sociedade brasileira: “o da propriedade
privada e o da livre iniciativa”, foi também repudiado pelo empresariado da construcéao civil e
o mercado imobiliario, especialmente no 56° Encontro Nacional da Industria da Construgéo
Civil, realizado em Fortaleza em 1992, O o documento final alegava autoritarismo estatal e
interferéncia na aquisigdo, compra e venda de imoveis entre particulares. (BASSUL, 2010).

Configurava-se assim um cenario de dualidade enquanto um conjunto de
movimentos e entidades estavam apoiadas no cenario de reforma urbana que se baseava a
lei do Estatuto das Cidades e se pediam a aprovagdao na Camara, o empresariado, os
proprietarios de terra, construtores e incorporadores, além de conservadores no geral

apelavam no sentido de barrar a legislagédo pelos seus interesses econdmicos e politicos.

Durante seu longo processo de tramitagdo na Camara dos Deputados, o projeto
de lei foi apreciado por diversas comissdes onde passou por remodelagdes para conseguir
ser bem sucedido na aprovagao, isso se dava pelo seu papel, digamos, progressista demais
para alguns dos agentes sociais, especialmente os ligados ao conservadorismo de terras e

ao Mercado Imobiliario, conforme posto acima.

Portanto, o processo de tramitagao dentro da Camara dos Deputados até chegar
a Comissao de Constituicao e Justica Até ser apreciado pela Comissao de Constituigao e
Justica e de Redagao, o projeto teve que tramitar primeiro em uma Comissao especifica

sobre o tema, enquadrado na Comissao de Viagao, Transportes, Desenvolvimento Urbano e
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Interior®®, além do pedido de vista de outras duas Comissbes: a Comissdo de Economia,

Industria e Comércio e a Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias®*.

Primeiro, indo a Comissao de Economia, o projeto ja enfrentou seu primeiro
empecilho, o desinteresse, ao porque nao o alinhamento ao conservadorismo, do relator
responsavel, a época o deputado Luis Roberto Ponte (PMDB-RS), apenas apos
movimentagdo de outros parlamentares como o deputado Nilmario Miranda do PT de Minas,
que propbs formagao de um grupo de trabalho com entidades e especialistas no assunto e
s06 assim os trabalhos foram iniciados (BASSUL, 2010).

Esse grupo de entidades e especialistas formado por entidades populares,
empresariais da sociedade, técnicos do governo federal e assessores legislativos, tinha
como objetivo num projeto adaptado, que abarcasse todas as possiveis opinides e deixasse
com que a tramitacdo passasse com mais celeridade. Segundo Bassul (2010) nesse
processo de tramitagdo foram apresentadas 114 emendas para o projeto, vindas da

sociedade civil, a maioria de indole conservadora.

“O fato é que o parecer do relator despiu o projeto original de sua
abordagem conceitual e voltou-o mais pragmaticamente para a
instrumentalizagdo dos municipios, muito embora, nesse aspecto, todos os
instrumentos originais tenham sido mantidos, a par de outros acrescidos,
como a transferéncia do direito de construir, a outorga onerosa do direito de
construir e as operagbes urbanas consorciadas, dispositivos que,
defendidos pelo movimento da reforma urbana em muitos momentos, ja
estavam em aplicagdo em algumas cidades” (BASSUL, 2010, p. 83)

Essa citacido é primordial para a pertinéncia deste trabalho, principalmente pelo
fato de abordar o projeto do Estatuto das Cidades era arraigado com um carater mais
conceitual, e ao ser transformado num processo mais pragmatico, e com esse formato de
instrumentalizagdo, onde o ordenamento dos possiveis instrumentos viria a ser legislada e
aprovada nos municipios, deu as gestdes locais o poder de caminhar ou estagnar
determinados instrumentos em detrimento a outros. Isso é importante ja que este trabalho se
propde em estudar como as gestdes municipais de Fortaleza, especialmente apdés o
Estatuto das Cidades, tendem a priorizar determinados instrumentos mais voltados ao
Mercado, enquanto faz pouco ou nenhum caso com instrumentos mais voltados a justica

social.

% Mais tarde foi modificada apenas para Comiss&do de Desenvolvimento Urbano e Interior, segundo
Bassul (2010).

% De acordo com as regras da Casa, o projeto teve de seguir primeiro para uma das comissées ditas
menores, inicialmente indo para a Comissao de Economia, Industria e Comércio, e em seguida, para
a Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias.
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Essa movimentagdo de discussdo em grupo na Comissdao de Economia e a
movimentagcdo de pedidos de Emenda mais associadas a direita fez com que o projeto
tivesse diversas modificagoes e finalmente pudesse ser votado, ainda na Comissédo de

Economia, em outubro de 1997.

Apods a aprovacdo, foi a vez da Comissdo de Direitos do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias, onde o foco dessa fez foi a insercdo de matérias relacionadas ao Meio
Ambiente com a inclusdo do Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), passando sem grandes
problemas pela Comissédo e por fim chegando a Comissao de Desenvolvimento Urbano,
digamos que a pasta mae desse assunto. O presidente da Comissao e relator do projeto de
lei, o deputado Inacio Arruda do PC do B do Ceara, fortemente ligado aos movimentos
sociais urbanos, organizou um amplo calendario de coleta de sugestbes audiéncias,

debates, alinhando novamente o projeto com alguns ideais do MNRU:

“[...]1 O Férum Nacional da Reforma Urbana foi acolhido quando propbs
(FNRU, 1999), por exemplo, a inclusao de instrumentos de regularizagédo
fundiaria, como as ZEIS e a concessao especial de uso para fins de
moradia, de um plano de atendimento para a populagdo atingida por
operagdes consorciadas, de um capitulo sobre a gestdo democratica da
cidade, de processos participativos de elaboracdo orgcamentaria, assim
como a fixagdo de penalidades para prefeitos omissos em relagdo a
elaboragdo do plano diretor. Nao foi atendido, contudo, ao propor a
supressdo do artigo que autorizava a emissao de certificados de potencial
construtivo no @mbito das operagdes urbanas.” (BASSUL, 2010, p. 84)

Apos essas discussdes, se foi perceptivo os balanceamentos dados entre todos
os lados, enquanto os movimentos sociais ganhavam através da gestdo democratica, a
vitéria na insercao das ZEIS e a inclusdo das populagdes atingidas por operagdes
consorciadas no seu escopo, por outro lado, o mercado e seus interesses também tiveram
suas perspectivas atendidas pela futura lei federal, seja pela formatagao de lei municipal
especifica para aprovagdo dos instrumentos, o que facilitaria as discussdes e atuacdes
diretamente com os lideres municipais, por vezes agentes coniventes com as praticas de
mercado, e pela inser¢cdo das Outorgas Onerosas e Operagdes Urbanas no escopo
regulatorio geral do Estatuto da Cidade. No bem bolado da tramitacdo na Camara, o
Estatuto da Cidade saiu de uma legislacdo reformista e considerada autoritaria para
algumas bases conservadoras do Brasil, para uma legislacao plural e de forte ligagdo com a
municipalidade, dando diversas possibilidades de instrumentos para a melhor gestédo

urbana.
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Ja no ano de 2000, a tramitagao foi toda dentro da Comissao de Constituicdo e
Justica e de Redacdo, o ultimo passo até a aprovacdo ou reprovagdo da legislagdo na
Camara. Com a sua aprovagao por unanimidade em novembro de 2000, o projeto antes de
passar pela sancao federal teria que voltar ao Senado, haja vista as modificagbes feitas

nesses 11 anos de tramitagdo na Camara.

Apbs as votagbes unanimes na Camara e no Senado era a vez da promulgagao
através da sancéao presidencial, conforme destaca Grazia: “o periodo entre a aprovacao no
Senado e a sancado foi de muita tensdo. Sabia-se que havia questdes polémicas, que
contrariavam interesses de setores imobiliarios e do Governo Federal, mas que eram
favoraveis aos setores excluidos.” (GRAZIA, 2003, p. 63) Nessa perspectiva ainda existia
relutancias sobre o projeto, muito embora bem menores do que as do inicio dos anos 90, e
tendo ainda alguma restrigdo tiveram ainda alguns vetos presidenciais como foi o veto a
“concessdo de uso especial para fins de moradia” através da alegagdo de que passar a
titularidade de area publica para terceiros era uma atividade inconstitucional. Apds esse
veto, em 10 de julho de 2001 o Estatuto da Cidade é publicado enquanto lei com o n°
10.257.

2.3.2 A criagao do Ministério das Cidades: uma guinada levemente a esquerda?

Para entendermos melhor o reposicionamento especialmente das politicas
urbanas, temos dois fatores que sdo cabais para uma rearticulagéo do planejamento urbano
recente brasileiro: o primeiro, ja exposto aqui, foi a longa tramitagdo e aprovagao do Estatuto
da Cidades em 2001, mesmo ndo atendendo todas as prerrogativas propostas pelo MNRU,
a lei ainda assim apresenta um arcabougo de possibilidades de um planejamento e gest&o
mais participativos, além instrumentos que poderiam auxiliar no Direito a Cidade. Ja a
segunda, foi a criagao do Ministério das Cidades, a partir de 2003, pelo recém-empossado
presidente Lula (2003-2010).

De acordo com CAVALCANTI (2020), o Ministério das Cidades caminhou com a
prerrogativa de regulamentacdo das politicas relacionadas ao Desenvolvimento Urbano,
criado em 2003 pelo presidente Lula. Esse Ministério inicialmente surgiu com um corpo
técnico e fortemente vinculado ao MNRU e ao Partido dos Trabalhadores (PT), com a
presenca de Olivio Dutra como ministro do PT do Rio Grande do Sul, importante militante
petista e idealizador da proposta do Orgamento Participativo em Porto Alegre na sua gestéo
municipal em 1989.
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“A proposta para o novo Ministério era reunir sob uma mesma estrutura a
gestao de diversas politicas publicas relacionadas a problematica urbana, a
fim de buscar uma solugdo mais integrada para tais questdes. Na pratica, o
novo 6rgdo teve como base a Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica, & qual foram agregadas as
competéncias relativas aos transportes urbanos, entdo sob a tutela do
Ministério dos Transportes, e ao transito, a cargo do Ministério da Justica.
Dessa jungédo de tematicas ficaram definidas as competéncias legais do
Ministério das Cidades:” (CAVALCANTI, 2020 p. 75).

O Ministério das Cidades trazia novamente para o cerne federal as politicas de
desenvolvimento urbano que foram desarticuladas apds a faléncia do BNH e do SFH, no
inicio dos anos 1980. Esse Ministério teve uma estrutura baseada em trés principais
problemas sociais vinculados as sociedades urbanas brasileiras, sendo eles: a questdo da
moradia, as condi¢cdes de saneamento ambiental e um terceiro eixo voltado ao tema de
transporte e mobilidade urbana. Essa estrutura tinha como objetivo fazer com que o governo
federal tivesse papel de coordenagao, fomento e financiamento de estudos e acdes nessas

areas, especialmente dentro das prefeituras municipais (MARICATO, 2006).

Porém como articular uma experiéncia de participagéo, debater os problemas e
condigbes e isso tudo dentro de uma perspectiva participativa e propositiva, levando em

consideragao o tamanho e as diferengas sécio-econémicas do Brasil?

Uma das principais estratégias para o acompanhamento e a definicao das
diretrizes para atuagdes municipais nos préximos anos dentro da politica de
desenvolvimento urbano foi a criacdo dos Conselhos das Cidades. Em sua dissertacéo
intitulada: “Os ciclos da Reforma Urbana e seus Resultados: Medindo o Direito a Cidade” a
autora destrincha todo o caminhamento do Direito a Cidade dentro da politica federal no
Brasil, indo desde a sua formagdo enquanto conceito e grupo de luta no meio dos anos
1960, até o seu “apogeu” com os art. 182 e 183 da Constituigdo Federal, aprovagéo do
Estatuto da Cidade em 2001 e a criagao e manutengado do Ministério das Cidades e acaba
também levantando do direito a cidade feito pela exclusdo da pasta pelo gestao Bolsonaro
(2019-2022)%.

Através desta pesquisa foi possivel identificar o caminhamento do Ministério das
Cidades e a sua politica enquanto 6rgao conciliador do desenvolvimento urbano e
habitacional no Brasil, nos anos de governo petista. Um primeiro ponto da criacdo dos

% A dissertagdo apresentada data do ano de 2020, portanto ndo se encontra na sua temporalidade a
re-criagdo do Ministério das Cidades em 2023, pela nova administragdo do Governo Lula
(2023-2026).
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Conselhos das Cidades foi a definicao das politicas e estratégias para a implementagao,
através da paridade e da inser¢do dos conselhos municipais e dos conselhos estaduais,
numa formulagéo de cascata. Como membros do Conselho Federal tinham representantes
do Poder Publico nos seus trés niveis (Federal, Estaduais e Municipais); membros da
sociedade civil organizada; movimentos populares; a area empresarial; profissionais de
areas ligadas, académicos e membros da pesquisa universitaria e; organizagdes
nao-governamentais. De acordo com CAVALCANTI (2020), a criagdo do Ministério e do
Conselho das Cidades conseguiu induzir a criagdo de 20 Conselhos Estaduais dentro do
universo de 26 Estados e do Distrito Federal, além de instituir também os Conselhos

Municipais.

O Estatuto da Cidade definia a necessidade de um Plano Diretor Participativo,
sendo obrigatério em municipios com mais de 20 mil habitantes, pertencentes a regides
metropolitanas, em areas de relevante interesse turistico e/ou em areas de interesse
ambiental. A proposicdo era que em 5 anos, 0os municipios que se enquadrarem nessas
opgdes deveriam ter suas leis aprovadas nas respectivas Camaras municipais. Prazo esse
que foi estendido para junho de 2008. A partir dessa prerrogativa, o Ministério das Cidades,
através das discussdes postas no Conselho das Cidades, lan¢ca a campanha nacional “Plano

Diretor Participativo: Cidade para Todos”, descrito por CAVALCANTI da seguinte forma:

“Organizada em forma de rede, a Campanha foi estruturada em torno de
trés eixos tematicos (inclusao territorial, justica social e gestdo democratica)
e disseminada através nucleos estaduais, que atuavam sob a coordenagao
nacional do Ministério e do Conselho das Cidades. Os nucleos eram
compostos por representantes dos diversos segmentos presentes no
Conselho das Cidades, além do Ministério Publico Federal. Sua fungéo era
atuar como multiplicador dos conteudos e processos do Plano Diretor,
mobilizando prefeituras, movimentos sociais e organizagdes civis para a
elaboracao do Plano Diretor Participativo (PDP).” (CAVALCANTI, 2020, p.
124)

Além da Campanha, o Ministério também langou outros materiais de
sensibilizacdo e mobilizacdo social, especialmente voltado para as administragdes publicas
e movimentos sociais organizados ao redor da Reforma Urbana, Direito a Cidade e Direito a
Moradia. Como o livro “Plano Diretor Participativo: Guia para Elaboragao pelos Municipios e
Cidadaos”. Além das Resolugbes de direcionamento sobre os processos como a Resolugao
n°® 25 de margo de 2005, que falava sobre a importancia do processo participativo na
elaboragdo dos Planos Diretores e a Resolugao n° 34, de julho do mesmo ano, que

salientava o conteido minimo que deveria conter nos Planos Diretores Participativos. Outras
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técnicas utilizadas de formas diversas foram, oficinas de capacitagao e formagao, material
audiovisual, cartilhas elaboradas pelo Ministério. Todo esse trabalho durante os anos de
2004 até 2008 tiveram como resultado um boom de producao de Planos Diretores nas
cidades Brasileiras, “Em 2008, no fim do prazo legal estabelecido pelo Estatuto, 1878
municipios haviam elaborado seus planos. Dentre os obrigados por lei, 1303 ja4 haviam
elaborado o PD, o que correspondia a cerca de 80% dos municipios.” (CAVALCANTI, 2020p.
125).

2.3.3 A longa revisao do Plano Diretor Participativo de 2009: a ambivaléncia de um projeto

A partir dessa forte iniciativa de publicidade e importancia da politica urbana,
especialmente na elaboracdo ou revisdo dos Planos Diretores Participativos, o Governo
Federal se prontificou no papel de auxiliar em sanar duvidas de método e de incentivo a
participacdo, mas como esse aporte da instancia federal pode ser sentido no ambiente local
de Fortaleza? Haja vista, que o Plano Diretor vigente de 1992 se encontrava passivel de
reviséo ja em 2002, com apenas um ano de aprovagao do Estatuto da Cidade e ainda na
gestdo Juraci Magalhaes (1997-2004).

Para melhor elucidar tais duvidas, vamos nos basear nas leituras desses
processos a partir dos trabalhos de (MACHADO, 2010) e (GOIS, 2018) ambos que relatam
as modificagdes e processos de planejamento recente, especialmente os de revisdo do

Plano Diretor.

O processo de revisdo do Plano Diretor de 1992, deu inicio ja no primeiro ano de
aprovagao do Estatuto da Cidade em 2002, ainda na administragcdo municipal de Juraci
Magalhdes. Segundo Machado, existia certa pressdo para o inicio da revisdo ja naquele
primeiro ano, seja pela nova legislagao que regulamenta essa politica que tinha acabado de
entrar em vigor, ou pela presenca de vereadores e movimentos sociais que ja buscavam
puxar essa pauta e atualizar essa legislagao tao importante para a municipalidade como um

todo.

Ja em 2003, através das pressdes, a gestdo municipal langou o Projeto
LEGFOR, especialmente voltado para a construgao de uma Consultoria que viesse a
trabalhar em conjunto com os técnicos da Prefeitura nesta revisdo. Esse programa contratou

a Associagédo Técnica Cientifica Engenheiro Paulo de Frontin® (ASTEF), entidade privada

% Atualmente, se chama Fundagédo de Apoio a Servigos Técnicos, Ensino e Fomento a Pesquisas ou
pela sigla Fundagéo ASTEF.
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sem fins lucrativos, dedicada a prestagao de servigos voltados ao desenvolvimento cientifico
e tecnolégico, vinculada a Universidade Federal do Ceara (UFC). NO escopo iniciou do
LEGFOR todo o processo era centralizado pelo Prefeito e seu Gabinete, assessorado pela
ASTEF e tendo como “participagado social e institucional” dentro da CPPD e do Conselho
Municipal de Meio Ambiente (COMAM), além da presenga de assessoria juridica da equipe

da propria Prefeitura.

O LEGFOR aparece como um projeto de atualizagéo da legislagdo urbana do
municipio, para efetivar a revisao dos instrumentos e sua adequacao as premissas da nova
legislacao federal. Segundo, MACHADO (2010) tinha como produtos: 1) Anteprojeto da Lei
do PDDU; 2) Anteprojeto da LUOS; 3) Anteprojeto da Lei do Codigo de Obras e POsturas; 4)
Anteprojeto da Lei do Cdédigo Ambiental; 5) Mapeamento da cidade para Zoneamento
Ambiental; 6) Termos de Referéncia dos Anteprojetos das intervengbes urbanistica para as
areas de urbanizacgao prioritaria; 7) Recomendagdes para a adequagdo do METROFOR e do
Centro de Feiras e Eventos do Poco da Draga e outros programas estruturantes de

Fortaleza.

A Comunidade do Pogo da Draga no litoral central de Fortaleza passou e passa
por constantes ameacas de grandes propostas ou grandes projetos urbanos desde os anos
70, seja através da implantagao da Industria Naval Cearense, nos anos 70 ou da construgao
do Centro Cultural Dragédo do Mar nos anos 90 e mais atualmente através dos grandes
projetos do Centro de Feiras e Eventos, que acabou sendo construido em outra de
valorizagao da cidade e mais recentemente do Acquario do Ceara, obra parada desde 2015,
como sugestdo de possiveis trabalhos para melhor entender esses conflitos no Pogo da
Draga, sugerimos: (GONDIM, 2008) e (NOGUEIRA, 2019).

Com essa construgao de metodologia onde a participagdo era essencialmente
nos Conselhos Municipais, sendo esses como ja ditos anteriormente, possuiam metade dos
seus assentos para membros da administragdo publica e a outra metade de conselhos
profissionais e entidades vinculadas a construgéo civil, a participagdo social soaria no

minimo como tendenciosa, se isso sequer fosse considerado participagao popular.

Essa proposta de trabalho acabava por gerar atritos fortes na revisao, seja pelo
legislativo, especialmente alguns deputados do PT ou pela organizagédo de alguns
movimentos sociais que batalhavam por um plano mais participativo com a sociedade como
um todo. Um dos principais movimentos e/ou grupos que entraram em conflito com o

LEGFOR e sua politica pouco participativa foi os membros do Nucleo de Habitagcao e Meio
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Ambiente (NUHAB)¥. No primeiro movimento, o NUHAB se interessava em questionar o
carater participativo e sugerir adequagbes e uma perspectiva mais plural dentro deste
processo (MACHADO, 2010).

A Administragdo Municipal seguia reclusa a mudangas no processo e alegava
que diversas reunibes eram realizadas, sejam na CPPD ou na COMAM, além de eventos
realizados no Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA), na Camara Municipal
de Fortaleza (CMF), na Assembleia Legislativa do Ceara (ALECE) e na Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), porém essas audiéncias eram em um formato muito mais
informativos, com caréncia de coleta de criticas ou momentos de deliberagdo. Esse formato
dava muito mais uma ideia de apresentacdo de documento pronto, do que os processos
estivessem em carater de revisdo (MACHADO, 2010), (GOIS, 2018).

Nesse momento duas movimentagdes séo cruciais para a remodelagéo do Plano
Diretor de Fortaleza. Em setembro de 2004, apds a producgao e aprovacgao dentro da CPPD
e do COMAM, além das ditas audiéncias realizadas em diversos locais ja ditos, o projeto
LEGFOR é enviado a Camara dos Vereadores, para apreciagao e aprovagao do novo Plano
Diretor®. Enquanto isso, movimentos como o NUHAB, que ja questionavam todo o processo
do LEGFOR também se movem em setembro de 2004, alinhado ao Ministério Publico
Federal (MPF) entram com uma Acao Civil Publica contra a Prefeitura, ASTEF e UFC.
Nessa Agao a maior justificativa era os grandes problemas dentro da qualidade técnica dos
servigos, além das formas de irregularidades no processo, indo desde a contratagdo da
ASTEF e passando por todo o processo falho de acesso a informagdo e na auséncia de
participacdo popular. entram em conjunto com o Ministério Puablico (MACHADO, 2010),
(BRASIL, 2016), (GOIS, 2018).

A partir da Agao Civil Publica e do embargo da continuagéo da Revisao do Plano
Diretor, a gestdo que ja vinha fechando seu ultimo ano de governo agora parecia refém dos
préximos passos que a administracdo publica viesse a ter, seja a manutengdo do capital
politico e do projeto vigente de governo, através da eleicdo de Moroni Torgan ou de Aloisio
Carvalho, sendo estes aliados do espectro politico de Juraci Magalhaes e Lucio Alcantara,
entdo governador do Estado, ou se a vitoria seria de uma articulagdo mais esquerda, com as
candidaturas de Luizianne Lins do PT ou Inacio Arruda do PCdoB, ambos com uma

articulagao politica mais proxima do que vinha sendo feito pela administragao federal.

%7 O NUHAB consiste em uma rede formada por treze entidades vinculadas as intervengdes e lutas
urbanas e teve uma importancia forte na defesa da participagdo popular no processo de revisdo do
Plano Diretor de Fortaleza (MACHADO, 2010).

% O processo de envio e discussdo na Camara de Vereadores dessa proposta é melhor descrito no
Capitulo 08 da tese de Eduardo Machado, intitulada "Planejamento Urbano, Democracia e
Participagédo Popular: o caso da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza (2003-2008).
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A disputa findou dando vitéria a Luizianne Lins, encerrando o ciclo de vitérias do
PDMB e afins na capital cearense. Com um tom mais reformista e articulando uma proposta
mais alinhada ao dialogo, Luizianne langa, em janeiro de 2006, o processo de revisao do
Plano Diretor Participativo de Fortaleza - PDPFor, dando dois direcionamentos de cara, um
primeiro a sua construgéo se daria dentro da Secretaria de Planejamento e Gestdo, uma das
secretarias recriadas pela Prefeitura e com um corpo mais “atual” e a contratagdo da
Organizacao de Sociedade Civil (OSC) Instituto Pdlis, que apresentava experiéncia e

reconhecimento no assunto (GOIS, 2018).

Uma das primeiras agbes que ja fomentam a construgéo do ideario participativo
no trabalho foi a construgdo do Nucleo Gestor do Plano Diretor, sendo este composto tanto
por membros do poder publico e por representantes da sociedade civil, falando
especialmente das participagbes populares, cada area da cidade foi separada, dentro das
Regionais de acordo com a Area de Participagdo do Orcamento Participativo, totalizando um

total de 14 Areas de Participacdo, conforme a figura 02:

Figura 02: Areas de Participagéo a partir do Orgamento Participativo

I APs DA REGIONAL |
I APs DA REGIONAL i
I APs DA REGIONAL Il
B Ps DA REGIONAL IV
B APs DA REGIONAL V
I A5 DA REGIONAL VI

Fonte: Prefeitura de Fortaleza.
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Figura 03: Metodologia do processo de elaboragdo do Plano Diretor Participativo de 2009

Elaboracao de Pactuacao
Propostas do Projeto de Lei Votacao na Camara

. ~ ooo
@ W

Audiéncias publicas: territoriais e Congresso do Plano Diretor Aprovado em 02 de Fevereito
tematicas Il Férum do Plano aLei 062/2009.
Diretor Participativo PDPFOR

Elaborado pelo autor.

A atuacdo da Revisdo do Plano Diretor se utilizou de pontos ja utilizados pela
administracdo, principalmente as divisdes do Orgamento Participativo, do Plano Plurianual

de Participacéo Popular e as Conferéncias Municipais.

De acordo com GOIS, a metodologia de elaboragdo do processo de Revisdo foi
pensada da seguinte forma:

“Conforme ficou acertado pela prefeitura e Instituto Pdlis, a participagdo
popular se daria em quatro etapas: primeiro, preparacao do processo com a
capacitagdo dos técnicos da prefeitura (multiplicadores) e depois da
populagdo; segundo, leituras da cidade pelo viés, comunitario, técnico e
juridico; realizagdo do | Foérum do Plano Diretor Participativo para
apresentacdo do diagndstico; na terceira etapa estava programada a
construgdo coletiva da proposta através de audiéncias publicas territoriais,
audiéncias publicas tematicas e o Il Férum do Plano Diretor Participativo; a
Ultima etapa compreendia a pactuagdo do projeto de lei através do
Congresso do Plano Diretor para posterior envio a Camara de Vereadores.”
(GOIS, 2018, p. 66).

De acordo com essa proposta, € possivel ver como os trabalhos foram divididos
nessas etapas, num primeiro momento a capacitacdo se dava aos servidores e funcionarios
da prefeitura, numa estratégia de metodologia em que os técnicos pudessem ser monitores
e articuladores do trabalho, no documento chamado de “multiplicadores”. Ja a partir da
segunda etapa, o objetivo principalmente é a elaboragédo do diagndstico técnico, juridico e
comunitario (GOIS, 2018).
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Como documento além do diagndstico foram elaboradas cartografias tematicas,
para identificar problemas e questdes especificas das areas. Esse conjunto deu material
necessario para a elaboragao do | Férum do Plano Diretor: “A Cidade que temos”. Esse
férum foi realizado no dia 08 de abril de 2006. De acordo com a classificagao estipulada por

SOUZA (2002), esse processo pode ser enquadrado como consulta (GOIS, 2018).

A terceira etapa ja apresenta a construgao de propostas dentro das audiéncias
publicas - territoriais e tematicas, dando a possibilidade para a populagdo auxiliar no
processo dentro de um enquadramento de “parceria”, segundo a classificagdo de SOUZA
(2002).

Ja a quarta etapa encerra o processo com a apresentacdo das propostas
desenvolvidas e a partir disso serem levadas para a votagdo no Congresso do Plano Diretor,
assim configurando o documento do projeto de lei, que viria a ser enviado a Camara de
Vereadores (GOIS, 2018).

Apoés aprovacdo, o documento do PDPFor apresenta um texto dividido em cinco
titulos, sendo eles: Titulo | - Dos Principios da Politica Urbana e dos Objetivos do Plano
Diretor; Titulo Il - Das Diretrizes e A¢des Estratégias das Politicas Setoriais; Titulo Il - Do
Ordenamento Territorial; Titulo IV - Do Sistema Municipal Integrado de Planejamento
Urbano, Gestao e Participagdo Democratica e de Desenvolvimento Sustentavel; Titulo V -

Das Disposigdes Finais e Transitérias.

Dentro da construgdo da Lei Complementar n° 062 aprovada em 02 de fevereiro
de 2009, ainda assim, muitos conflitos passaram para atender as diversas demandas
existentes dentro do campo popular e dos movimentos voltados ao Direito a Cidade, focando
na inser¢do de instrumentos como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), na
estratégia de combater a especulagcao imobiliaria € promover a regularizagdo fundiaria,
enquanto os segmentos voltados ao Capital e ao Mercado focavam no aumento dos indices

urbanisticos, especialmente nas areas de interesse.

“A dualidade expressa nesses campos acabou se rebatendo no produto
final, resultando em um plano ambivalente. Nele, coexistem um zoneamento
urbano pensando de acordo com os interesses do mercado e um outro
inclusivo definido a partir da identificacao das Zonas Especiais de Interesse
Social.” (CARVALHO; HOLANDA; PEQUENO, 2019)

Nesta citagao, os autores deixam claro a dualidade e o carater ambivalente que

o Plano Diretor Participativo que foi aprovado encontrava um “meio-termo” entre os
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interesses sociais das camadas menos abastadas e do empresariado da construgdo e os
proprietarios de terra.

Um dos divisores de agua do processo de planejamento, além do aspecto
participativo, €& a indugdo dos instrumentos urbanisticos como balizadores do
desenvolvimento urbano, seja no sentido de potencializar ou de restringir dentro do escopo
de cada instrumento. Machado (2010), ressalta como o setor imobiliario, no apagar das
luzes, negocia com a prefeitura as pressas para alteragées na Lei do Plano Diretor e garantir

mais potenciais construtivos, especialmente nas areas valorizadas.

A maior parte dos instrumentos eram passiveis de aprovacdo por Lei
complementar através de regulamentacdo, o que indica muito mais vontade politica e
pressdes sociais para essas aprovagdes de Lei, iremos falar melhor desses instrumentos e

dos seus processos de aprovagao apds 2009 no préximo capitulo dessa dissertacao.

Mas ainda nesse capitulo precisamos falar sobre o Plano Diretor Participativo e
sua organizagao territorial. O Plano Diretor € dividido em dois macrozoneamentos, um de
protecdo ambiental que tinha como foco a restricdo ou maior controle urbano dessas areas
onde estdo os elementos naturais, como rios, riachos e lagoas, a orla maritima, as
vegetacbes importantes como manguezais, matas e afins além da presenga das dunas e

das areas de preservacao.

A macrozona de prote¢gao ambiental € formada pelas seguintes zonas: Zona de
Preservacdo Ambiental — ZPA; Zona de Recuperagdo Ambiental — ZRA; Zona de Interesse
Ambiental — ZIA. Essas divergindo em protegao total, a primeira, e prote¢ao parcial onde ja

era permitido certo nivel de construgao civil, as duas seguintes.

O segundo macrozoneamento € o Macrozoneamento de Ocupacao Urbana,
onde era possivel a urbanidade sejam estas divididas em zonas, permitindo ou restringindo
0s seguintes usos: habitacional; comercial; industrial; de servigos; espacos e equipamentos
publicos; entre outros. Era dividido nas seguintes zonas: Zona de Ocupacgao Preferencial 1 —
ZOP 1; Zona de Ocupacgao Preferencial 2 — ZOP 2; Zona de Ocupagao Consolidada — ZOC;
Zona de Requalificagéo Urbana 1 — ZRU 1; Zona de Requalificagao Urbana 2 — ZRU 2; Zona
de Ocupagédo Moderada 1 — ZOM 1; Zona de Ocupagado Moderada 2 — ZOM 2; Zona de
Ocupagédo Restrita — ZOR; Zona da Orla — ZO, esta subdividida em diversos trechos
(FORTALEZA, 2009).



71

MAPA 01: Zoneamento do Plano Diretor Participativo de Fortaleza.

Mapa 02: Zoneaments Urbana
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Fonte: Plano Diretor Participativo de Fortaleza (FORTALEZA, 2009).

A préxima seg¢dao busca entender um poucos dos processos decisérios,
especialmente dentro da dindmica do planejamento urbano de Fortaleza, ap6s 2009 e as

mudangas institucionais vindas a seguir.

24 A CIDADE “COMPETITIVA” E “SUSTENTAVEL™: FORTALEZA E A
DESESTRUTURAGAO DO PLANEJAMENTO FRENTE AOS PROJETOS
ESTRUTURANTES

Para essa segao, o foco é identificar os processos do pés-aprovagao do Plano
Diretor Participativo de 2009, enquanto lei maxima da politica urbana e recém formulada
pela gestdo Luizianne, e os movimentos que as gestdes Luizianne e posteriormente Roberto

Claudio e José Sarto apresentam para a politica urbana e o desenvolvimento da cidade.
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2.4.1 O inicio da vigéncia do Plano Diretor Participativo: mais para onde que foi o foco?

Apés a aprovagédo do Plano Diretor de 2009, varios artificios e indicagdes de
instrumentos urbanisticos estavam passiveis de aprovagéo, dentre alguns exemplos: A
criacdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) e do Conselho
Municipal de Habitacdo Popular, as leis de regulamentagdo de instrumentos como: ZEIS,
IPTU progressivo no tempo, Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsérios (PEUC),
Outorga Onerosa de Transferéncia de Uso, entre outros.

Essa era a primeira prerrogativa do Plano Diretor, regulamentar essas
legislacbes para melhor direcionar os proximos anos, dentro do que foi pensado entre 2006
e 2008, porém eventos e proposicdes externas acabaram tomando a frente e deixando que

a politica urbana acabasse dando alguns passos atras.

Um dos primeiros pontos foi a confirmagao de Fortaleza enquanto uma das dez
cidades-sedes da Copa do Mundo de Futebol de 2014*°, esse evento de grande porte trouxe
um novo olhar, ou melhor, atualizou o olhar ja existente das administracbes publicas e do

empresariado, pela perspectiva de grandes projetos urbanos e planejamento estratégico.

Os Grandes Projetos Urbanos, podem ser descritos como uma pratica insergao
urbana de média e larga escala, por vezes de iniciativa privada ou alinhada ao poder
publico, que consiste na aprovagdo e construcdo de grandes obras urbanas e/ou
arquiteténicas, geralmente associadas a arquitetura de grife (ARANTES, 2012), (VALENGCA,
2016), que se apresentam com forte repercussdo e causam conflitos multiescalares,
especialmente nos tocantes fisico-territorial, social, urbano, institucional, fundiario, e/ou
politico. Para melhor leitura sobre o assunto sugerimos os textos: (VAINER; OLIVEIRA,;
LIMA JUNIOR, 2012), (MOURA, 2011).

Ja o planejamento estratégico se apresenta como uma forma de atuagao, dentro
da perspectiva da praticidade e da rapida formulagdo de estratégias e agbes capitalistas
para galgar objetivos financeiros, especialmente dentro da politica urbana: uma das formas
de se utilizar do planejamento estratégico é através do conceito cidade-mercadoria, onde o
marketing urbano e a cidade como todo se aparece em condi¢do de vendida ou vendavel
para os luxos e desfrutes do capital. Para melhor aprofundar esse assunto, sugerimos os
seguintes: (VAINER, 2002), (ULTRAMARI; REZENDE, 2008).

% Para mais informagdes sobre as obras da Copa do Mundo em Fortaleza e as gestdes estadual e
municipal dentro desse tema, elencando suas acdes e as reagdes das comunidades, sugerimos a
leitura de: (GOIS, 2013), (COSTA; PEQUENO; PINHEIRO, 2015), (PEQUENO; PINHEIRO, 2017).
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As intervengbes propostas pela administracdo foram: Reforma da Arena
Castelao e obras no entorno; construgao do Terminal Maritimo de Passageiros do Mucuripe,
implantacdo do Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT) ramal Parangaba-Mucuripe, Centro de
Eventos do Ceara, estas obras de grande impacto acabaram por deixar a regulamentacao
do Plano Diretor de lado e o foco era alcangar no curto prazo de 4 anos, todas as obras

pensadas para o evento internacional (GOIS, 2018).

Porém o marketing urbano e a cidade-mercadoria no aspecto de Fortaleza
ganharam forga a partir de 2014, com a vitéria de Roberto Claudio do PDT em Fortaleza. Se
ainda na gestdo Luizianne, o foco do Plano Diretor ja estava fragilizado pelas obras e
interesses advindos de um evento internacional, com Roberto Claudio, a perspectiva de

cidade internacional e vendavel surge numa crescente.

“A  CERIF (Coordenadoria Especial de Relagbes INternacionais e
Federativas) vem promovendo agbes que visam a atragdo de investimentos
para a cidade, dentre as quais se destaca o desenvolvimento de um
portfélio em parceria com a FIEC e a Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico (SDE), o qual intenciona mostrar aos empresarios nacionais e
do exterior as potencialidades do Ceara e de sua capital. Com isso o grupo
objetiva, a longo prazo, potencializar as politicas de captacédo de
investimentos e de garantia de apoio integral aos investidores.” (GOIS,
2018, p. 77)

Esse trecho nos apresenta a politica de externalizacao de Fortaleza e do Ceara,
visando o ingresso de capital externo em forma de investimento, o que em tese, néo
apresenta risco ou demérito enquanto administragdo, mas segundo analises de Harvey
(2013), (2018) e Castells e Borja (1996), esse modelo de acumulagédo se apresenta com o
estimulo de investimento privado, através de uma permissividade, por vezes fragil demais de

um poder politico local.

Sendo assim, a administracdo municipal sai de Fortaleza e numa tentativa de
buscar investimento externo para fomentar essas agdes, mas quais seriam essas ag¢des?
Existe plano ou projeto especifico para Fortaleza? Se o Plano Diretor, sendo a lei de
ordenamento municipal e apresenta suas proposi¢cdes nao esta satisfazendo esse interesse,

qual proposta o faria?

Foi dentro do escopo do Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR),
6rgao criado pela gestdo Luizianne e que seguiu na administracdo do PDT, que teve como

ideia abrir uma consultoria conjunta para a confec¢do de um Plano De Estado, sendo este
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um plano sem valor de lei, ja que ndo passaria pela Camara e adotaria uma logica de

planejamento estratégico.

Este Plano que se apresentava como um plano de oportunidades e de interesse
para um imaginario de uma nova cidade, com a proposi¢céo de dali a 25 anos alcangar as
prerrogativas impostas no documento, sendo assim batizado de “Fortaleza 2040”.

O Fortaleza 2040 apresenta diversos volumes e faz uma leitura tematica da
cidade em varios pontos, porém o mais territorial deles vai ser o que falaremos um pouco

aqui nesta dissertacao.

O Plano Mestre Urbanistico e de Mobilidade (PMUM) é o documento dentro do
Fortaleza 2040 que espacializa todas as ideias de desenvolvimento e distribuicdo da
populacdo através da ideia de corredores viarios, onde se organizam Unidades de
Vizinhanga condensando nessas unidades (num raio de 600 metros) as atividades humanas

necessarias como moradia, escolas, creches, postos de saude, lazer e transporte publico.

Figura 04: Unidades de Vizinhanga, vinculadas aos Corredores de Urbanizac¢éo do Fortaleza
2040.

UNIDADE DE VIZINHANCA
|7 AReADEESTACAD

Fonte: Fortaleza 2040.
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Figura 05: Esquema de Unidade de Vizinhanga do Fortaleza 2040 (raio: 600m)

Fonte: Fortaleza 2040

Nessa proposta, o desenvolvimento urbano segue orientado pelos Corredores
de Urbanizagdo Orientados pelo Transporte Publico, em que as populagbes seriam
interligadas nesses pontos de corredores. Essa proposta apresenta uma légica propositiva e
pouco factivel, apresenta como uma ideia de demoligdo e reconstru¢ao de um todo, porém
pouco detalha como essas Unidades e essas populag¢des realmente viveriam nessas zonas
adensaveis, além do fato de o Plano n&o trazer qualquer mencado aos documentos do
Estatuto das Cidades, nenhuma instrumentalizagdo para alcancar esse objetivo e ainda

mais, nao cita nada de ZEIS ou Assentamentos Precarios.

2.4.2 A nova Lei de Uso e Ocupacéao do Solo e a “aproximacao” do Fortaleza 2040

Com um Plano Diretor ainda na metade da vigéncia (PDPFor) e uma proposta de
planejamento estratégico com pelo menos 15 anos de proposi¢cdes a serem realizadas, a
gestdao Roberto Claudio precisava articular na melhor dos mundos esses dois trabalhos.
Como ja dito anteriormente, o Plano Diretor de Fortaleza ainda detinha diversos

instrumentos e leis passiveis de regulamentacao.

Conforme indicado pelo PDPFor em 2009, as leis de Cddigo de Obras e
POsturas e Parcelamento, Uso e Ocupacido de Solo e Sistema Viario, ainda estavam

passiveis de revisao, ja que as leis vigentes eram a lei n°: 7987 de 1996, a lei de Uso e
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Ocupagédo do Solo e a lei n°: 5530 de 1981, a lei do Cédigo de Obras e Posturas. Ambas
completamente defasadas as realidades e modificagdes temporais existentes na cidade de
Fortaleza do século XXI.

A nova LUQS, proposta feita pela administragdo municipal, dentro da Secretaria
Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), trazia consigo além dos temas
referentes ao seu escopo que seriam a definicdo das areas pelo zoneamento do PLano
Diretor e se 0 uso era permitido ou néo, legislava sobre o sistema viario e sua classificagao,
além da autorizagdo ou n&o de determinados usos nessas vias, legislava sobre as questdes
de parcelamento, desmembramento e remembramento de lotes e quadras. Todos esses
assuntos eram ordinarios a essa legislagdo, porém a nova LUOS também trazia uma
novidade: A delimitagdo de novas Zonas Especiais de Dinamizagao e Urbanizagao Social
(ZEDUS). (FORTALEZA, 2017).

A ZEDUS dentro do PDPFor é classificado como porgdes do territério onde a
implantacdo e/ou intensificacdo de atividades sociais e econdmicas especificas podem ser
atendidas, respeitando a diversidade local e a sustentabilidade. No Plano Diretor haviam
apenas 2 propostas de ZEDUS, uma no Centro e outra no conjunto da Avenida Francisco
Sa. Ja a proposta de Lei de 2017, trazia consigo 22 novas areas pensadas em ZEDUS,
tendo como foco fomentar usos especificos e caracteristicos destas areas da cidade,

flexibilizando indices e taxas para incentivar esses usos.

Essas poligonais delimitadas como ZEDUS apresentam usos e ocupagoes,
indices e taxas mais permissivas que o Macrozoneamento Urbano permite e tem como
objetivo principal o aumento da competitividade dentro das atividades econémicas e sociais
na cidade. Aqui podemos falar alguns dos exemplos: Dentro do parédmetro residencial,
temos a ZEDUS Aldeota, que visa incentivar novamente as habitagdes, especialmente as
multifamiliares, na justificativa de que a Aldeota vem numa crescente de comércios e
servigos; para o Eixo BR-116 e Messejana se deu a permissividade de regularizacdo de
diversos usos, especialmente porque pela LUOS anterior, aquela area era considerada de
expansao, portanto com usos muito restritos, especialmente a Messejana; para as
poligonais da Avenida Perimetral, Avenida Bezerra de Menezes e Anel Viario as
permissividades vao deste comércios de grande porte e industrias de pequeno e médio
porte, além da permissdo de edificagdes habitacionais multifamiliares, que ja foram até
entregues como é o caso dos conjuntos do Cidade Jardim; para a ZEDUS Montese o foco
foram as atividades comerciais e de servigos variados que fortemente sao identificadas
naquela area, nas Avenida Professor Gomes de Matos e na rua Alberto Magno, outras areas
que receberam permissdes mais voltadas para comércios e servigos foram a ZEDUS

Varjota, Cidade dos Funcionarios estes dois com um foco especifico em atividades de bar e
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restaurantes; J& a ZEDUS Porangabussu recebe, em seu escopo, servigos de fins de saude
e hotelaria, pela presenca da Universidade. (FORTALEZA, 2017); (GOIS, 2018).

Mapa 02: Zonas Especiais de Dinamizag&o Urbanistica e Social em Fortaleza

MAPA: Zonas Especiais de Dinamizacao Urbanistica e Social em Fortaleza
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Elaborado pelo autor.

Notam-se que pelos estudos feitos na legislagéo € a predilegcdo pelo incentivo
através de flexibilizacdo de parametros como forma de incentivo a ocupagdo, aqui como
exemplos a ZEDUS Centro e Aldeota com o gabarito de 95m e o indice maximo de 4,0,
incentivando a constru¢ao em altura, especialmente habitacional.

Outra particularidade das poligonais da ZEDUS é a caracteristicas de que
algumas destas poligonais seguem eixos viarios significativos para o aspecto fortemente
concéntrico da malha viaria de Fortaleza e algo similar ao formato de Corredores de
Urbanizagéo caracteristicos do Fortaleza 2040.

Para além da flexibilizagdo e as similaridades quanto ao Fortaleza: 2040, esses
processos legislativos também faziam parte de grandes Programas de Desenvolvimento

Urbano, que tinham como fonte de fomento, grandes agéncias multilaterais como o Banco
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Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), grandes Bancos
financiadores de projetos de desenvolvimento urbano social e sustentavel. A gestdo Roberto
Claudio trouxe dois grandes programas idealizadores dessas perspectivas: o Fortaleza

Competitiva e o Fortaleza Cidade Sustentavel.

2.4.3 Os Programas de Desenvolvimento Urbano: A Fortaleza “Competitiva” e “Sustentavel”

As mudancgas na politica urbana apds o fim da gestdo petista de Luizianne
Lins vao se solidificando e abrangendo diversas areas e tematicas com o avango da gestao
pedetista. Enquanto no PT o foco principal foi a rearticulacao social € a proposi¢cao do novo
Plano Diretor, além da presenga do Orgamento Participativo. O primeiro mandato de Roberto
Claudio ja traz a prerrogativa do empresariamento da cidade e as novas propostas para o

imaginario competitivo para a cidade.

Um primeiro programa que podemos falar aqui ja nos apresenta essa ideia ja
pelo nome, langado em agosto de 2017, o programa: “Fortaleza Competitiva” apresenta
propostas e linhas de atuagdo em que possam fortalecer as ligagdes de negdcios e “facilitar”
0s processos econdmicos e sociais dentro da administragdo publica, auxiliando no conceito

de cidade-mercadoria ja discutido por Vainer (2002).

Sendo dividido em quatro linhas de agado, sendo: Incentivos e
regulamentacdes; Parceria Publico-Privada; Desburocratizacdo e Mercado de Trabalho.
Essas quatro linhas trazem diversas propostas e direcionamentos que facilitem esse ideario

competitivo de mercado.

No campo de Incentivos e Regulamentagdes temos a revisdo da LUOS,
agora Lei Complementar n° 236 de 2017, como o ponta-pé inicial desse processo, que
também nos traz a revisao do Codigo de Obras e Posturas, Lei Complementar n° 270 de
2019 e ja se estipulava a revisao do Plano Diretor de Fortaleza (2019-2029)*° (FORTALEZA,
2017).

40 No documento: “E-Book: Fortaleza Competitiva” de 2018, ja se projetava uma reviséo em 2019, o
que acabou nao se consolidando, e s6 atualmente é que o Plano vem sido revisto, com a contratagéo
de uma parceria de duas empresas de consultoria: a Quanta Consultoria e a Génesis Consultoria,
pelo valor de: 5.831.875,37 R$ e o prazo de execugdo de 12 meses, de acordo com o Portal de
Licitacbes e a seguinte noticia: Prefeitura estebelece cronograma para revisdo do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza. Disponivel no link:
https://www.fortaleza.ce.gov.br/noticias/prefeitura-estabelece-cronograma-para-revisao-do-plano-diret
or-participativo-de-fortaleza
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Em relagdo aos Arranjos Publico-Privados, o foco principal s&do as Parceiras
Publico-Privadas e as Concessbes publicas, diversos sdo os pontos da cidade
disponibilizados para estudos de concess&o ou de parceria, como: A concesséo do Ginasio
Paulo Sarasate, concessdo dos espigdes no litoral da Beira-Mar, concessdo do Complexo
Ambiental do Passaré, Zooldgico e Lagoa do Passaré, concessao dos Mercados Publicos de
Fortaleza, entre outras (FORTALEZA, 2017).

Mapa 03: Equipamentos passiveis de Concessao pelo Fortaleza Competitiva.

MAPA: Equipamentos Urbanos Passiveis de Concessao pelo Fortaleza Competitiva

S ' L\'ﬂ'%’
S Universidade Federal do Ceara
° \\ A\ Mestrado em Geografia
S . Titulo: Produgdo do Espago Urbano em
e i Fortaleza: Conflitos entre os Instrumentos de
©® ® L Valorizagdo Imobilidria e os de Inclusio
® o P4 Social.
CAUCAIA
{ Autor: José Wesl ey Silva dos Anjos
L4

k=) Orientador: Prof. Dr. José Borzacchiello da
Silva
° é L LEGENDA:
b \ @ Ginasio Paulo Sarasate
o \ . Complexo Ambiental do Passaré
. Mercados Piblicos
[ ] \\ @) Terminais de Onibus
Espigdies da Beira-Mar

(9] Bairros

[ Limites Municipais

MARACANAU Areas de Protecéo Ambiental
Recursos Hidricos
EUSEBIC
PACATUBA AQUIRAZ
a ITAITINGA -
ESCALA: LOCAL: DATULM: 20Nk | | FONTE: ELABORACAC:
1 0 12 26 724m Plano Diretor Participativo de Fortalezs - PDPFor

FORTALEZA - CE SIRGAS 2000 2s Program Fortaleza s Josk Wesley Silva dos Anjos

Elaborado pelo autor.

Outra vertente dos Arranjos é a construgdo dos Negdcios Urbanos, unidade
administrativa dentro da Secretaria de Urbanismo que trata especificamente das Operagdes
Urbanas Consorciadas, Outorgas Onerosas e Transferéncias, para tanto se foi autorizado
um estudo por uma empresa de consultoria, para viabilizar areas para implementacao de
possiveis Operagdes Urbanas Consorciadas, o objetivo era identificar areas com alto
potencial de interesse de mercado através de flexibilizacdo de indices e taxas e assim

fomentar o lucro.
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Esse trabalho da Consultoria contratada foi dividido em quatro etapas: | -
Identificacdo de oportunidades com critérios financeiros e estruturais de interesse publico e
privado; Il - Divisao dessas areas em trés recortes para implementagao das novas OUC’s
sendo um chamado Oeste: com areas no eixo Av. Francisco Sa e Av. Sargento Herminio,
entorno do Parque Rachel de Queiroz e bairro da Parangaba, um segundo chamado Centro:
com areas do litoral Central (Jacarecanga, Moura Brasil, Praia de lracema e Pogo da
Draga), eixo Aguanambi e BR-116, e nos arredores do Aeroporto e do bairro de Fatima, o
terceiro chamado Leste: com as areas da chamada Zona Portuaria (Serviluz e Cais do
Porto), Riacho Macei6 e Lagoa do Papicu, além da Praia do Futuro, Messejana e Sapiranga.
lll - A partir do levantamento dessas 15 areas de atuacéao, foram estudadas as 6 melhores
areas para implantacdo de OUC’s nesse primeiro momento. IV - E apés a definicao das
areas ficou a cargo da Consultoria entregar as minutas das 06 novas OUC’s e cabe ao
Poder Executivo apresenta-las a possiveis interessados nas areas e para aprovagao na
Camara de Vereadores (FORTALEZA, 2017), (OLIVEIRA; ALDIGUERI, 2019) (GOIS, 2018).

Figura 06: Novas areas passiveis de OUC’s

Fonte: Programa Fortaleza Competitiva (FORTALEZA, 2017)
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Foram realizadas as minutas das Operagdes Urbanas Consorciadas: OUC
Rachel de Queiroz; OUC Leste Oeste; OUC Centro Oeste; OUC Eduardo Girdo; OUC Litoral
Central e OUC Macei6 Papicu. Atualmente esse processo ainda encontra-se sem aprovagao
pela Camara, embora houveram algumas indicagdes de que a Operacgéo Litoral Central seria

a primeira a sair do papel*'.

Figura 07: Proposicao das Novas Operacdes Urbanas Consorciadas de Fortaleza

Fonte: Programa Fortaleza Competitiva (FORTALEZA, 2017)

Ja no tépico Desburocratizagdo, temos como principal foco o Fortaleza Online,
que consiste num portal interativo que trabalha para facilitar o acesso de servigos de
autorizagdes e licengas, buscando agilizar as atividades construtivas e autorizagdes de
construcdes e alvaras (FORTALEZA, 2017).

41O Grupo M Dias Branco demonstrou interesse em investir na Operag&o Urbana Litoral Central na
area da Praia de Iracema, Iltoral de Fortaleza segundo noticia no portal da Prefeitura Mun|C|paI

Nnco- assmam-grotocolo de mtencoes—para requalificar-praia-de-iracema
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O outro grande Programa de Desenvolvimento Urbano realizado pela
municipalidade com interesse na potencialidade de lucro e busca de incentivos financeiros é

o Fortaleza Cidade Sustentavel, financiado pelo BIRD*.

Esse Programa consiste em uma proposta de melhoria de infraestrutura urbana,
especialmente na recuperagdo ambiental e estruturado em trés componentes principais: | -
recuperacao do ambiente social urbano e ambiental, recuperacdo de recursos hidricos,
elaboragao de projetos de infraestrutura urbana para parques e outros espagos publicos; Il -
planejamento e gestdo urbana e ambiental, encorpado na revisdo do plano diretor,
elaboragdo de projetos de urbanizagéo e regularizagdo fundiaria e ampliagdo da receita
municipal por meio de implantagcédo de OUC’s; Il - gestdo do programa e supervisdo de
obras.

Como areas selecionadas para atendimento das prerrogativas do Programa
foram escolhidas a vertente da orla maritima de Fortaleza e o Parque Rachel de Queiroz.

Atualmente, o principal expoente do Fortaleza Cidade Sustentavel, foi a
realizagdo da obra no Trecho | do Parque Rachel de Queiroz, nas proximidades do
Shopping Rio Mar Kennedy, pela fortificacdo do setor terciario, (GONCALVES, 2017)
associado ao desenvolvimento econdémico-financeiro ao marketing ambiental (RUFINO,
2012). O trecho consiste em um parque aberto, com circulagdo formando todo o perimetro

da area, além de trechos internos, que formam wetlands.*?

42 De acordo com o préoprio Cidade Competitiva, o financiamento do Programa Fortaleza Cidade
Sustentavel foi de 250 milhdes de reais, realizado em abril de 2017 (FORTALEZA, 20017).

43 As wetlands construidas consiste na construgdo de pequenas lagoas ou canais artificiais, que
podem ser perenes ou sazonais € que funcionam como um tratamento biolégico para areas com
dejetos, formando com que essas lagoas concentrem as algas e outras espécies aquaticas que se
proliferam com a eutrofizagdo dos recursos hidricos.
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Figura 08: Trecho 01 do Parque Rachel de Queiroz no bairro Presidente Kennedy

Fonte: Escritério Architectus.

2.5 CONSIDERAGOES DO CAPIiTULO

A produgdo do espaco urbano, especialmente quando se leva a
municipalidade, enquanto 6rgao regulador e ordenador da politica urbana, apresenta nos
ultimos 30 anos um perfil mutavel na articulagéo politica com os demais agentes, em certos
momentos muito permissiva, passando por uma alegoria ambivalente e voltando novamente

a um papel de nova permissividade.

No entanto, nesse mesmo periodo, as pautas da politica social foram sendo, por
vezes acolhidas , por outras silenciadas, dentro da politica de planejamento. Nesse resumo
dos ultimos trinta anos, fizemos de forma didatica e resumida uma estruturagao clara de
como o papel do Estado, que deveria garantir o direito a voz e vez das massas, por vezes

passa por certos questionamentos.

Ao iniciarmos o capitulo falando sobre o processo de elaboragdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1992, apds a redemocratizacdo e a luz de uma

Constituicdo Cidada, ja traz as vistas uma tentativa de nova leitura de se produzir as
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grandes cidades, tentado garantir um novo direito, uma legislagcéo dialogavel e um papel da
populagdo enquanto atuante no processo e ndo apenas um passivo social na produgéo de

legislacao.

Entre 1992 e 2002, j&4 encontramos uma vasta discussdo, um processo de
legislacdo que daria novas m&os e mais garantias a participagdo, dando instrumentos e
estratégias para a fortificagdo dessa participagdo, que até a aprovagéo do Estatuto da
Cidades em 2001, embora solicitada, ainda era deficitaria (CARDOSO, 1997).

Apods o Estatuto, a politica urbana precisa dar um novo giro, instituicbes como o
Ministério das Cidades e os Conselhos das Cidades trazem o viés garantidor e fiscalizador
dos municipios sobre a politica urbana e isso nos da uma leve variacdo na participacao na
revisdo do Plano aprovado em 2009, isso claro, além da forga e resiliéncia do movimentos
sociais urbanos pelo Direito a Cidade, aqui identificados representativamente através da
rede NUHAB.

Se o Plano Diretor, aparentemente, traz uma questéo social forte e passivel de
boas articulagdes, ainda assim é necessario entender que nem sempre € o documento legal
que vai garantir gestao e celeridade nesses processos. Por vezes, o interesse imobiliario e
do capital é o que vai ser permeado. Entendemos aqui que a légica imobiliaria & forte e
atuante, que ela exige articulagbes e modifica¢des rapidas, para fortificar o lucro e aumentar
0 padrao de acumulagao.

Em contrapartida, os movimentos de resisténcia e de fortalecimento das bases
gue os menos abastados e menos assistidos possuem, seguem com for¢a nessa luta de
relutédncia e buscando a justica social.

Um exemplo aqui posto é o caso do Fortaleza Cidade Sustentavel, associado a
um empréstimo milionario com uma Instituicao internacional, para assim efetivar as politicas
vinculadas a sustentabilidade, entre elas, a efetivagdo do Parque Rachel de Queiroz, porém

gue ja denomina com toda a clareza a efetivagao do mercado.

Os programas como Fortaleza Competitiva, Fortaleza Sustentavel. Os planos e
zoneamentos como o Fortaleza 2040 e a ZEDUS, que vém surgindo desde o comego da
gestao Roberto Claudio em 2013, ja demonstram esse viés de atuagéo, ligado ao Mercado a
gquem possui, haja vista os gastos exorbitantes nestas pastas ligados a empréstimos

internacionais ou consultorias com empresas locais.

O caminhamento que o poder publico tem, em uma quase conivéncia sem
discussdo com o que o Mercado tem por interesse, ja é claro, porém para que essa leitura

seja melhor explicitada faremos um paralelo.
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No préximo capitulo, iremos entender melhor como os instrumentos urbanos
vém sendo utilizados pelo poder publico como forma de fomentar permissividades e
autorizagdes e com uma tramitagdo rapida, enquanto em outros sentidos os gastos

financeiros parecem raros, pouco possiveis e burocraticos em género, nUmero e grau.
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3 OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS EM AGAO: AS FLEXIBILIZAGOES E
APLICAGOES EM FORTALEZA

O presente capitulo tem como objetivo identificar os instrumentos urbanisticos
presentes no Estatuto da Cidade e sua relevancia para a constru¢gdo de um ambiente urbano
com justica social e atendendo os anseios da fungio social da propriedade. Esse capitulo
visa articular na compreenséo de alguns desses instrumentos urbanisticos e na sua possivel
aplicabilidade.

Ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo, o que culminou com a Lei
n°® 10.257 de 10 de julho de 2001, o Governo Federal da a autonomia que os municipios ja
tinham recebido para tratar deles proprios do seu planejamento urbano, porém agora com
direcionamentos, com um aporte de possibilidades que podem ser usadas para auxiliar,
induzir, reprimir, direcionar, resguardar o crescimento e o desenvolvimento urbano.

O Estatuto ao estipular que as cidades com mais de 20 mil habitantes,
integrantes de regides metropolitanas, integrantes de areas de interesse turistico, inseridas
em areas de influéncia de empreendimentos ou atividades de impacto ambiental, devem
obrigatoriamente ter um Plano Diretor aprovado e com vigéncia de até 10 anos, da a
diversas localidades a possibilidade de pensar o urbano e o desenvolvimentos dos seus
espagos*.

Falando especialmente do Estatuto das Cidades, temos que ele € uma lei federal
plural e que tem por premissa seis eixos fundamentais para atingir os objetivos ja ditos
acima, que sao, resumidamente: | - Garantir direito a cidades sustentaveis, com acesso a
terra urbana, moradia, servicos publicos e infraestrutura urbana; Il - Garantir a gestao
democratica por meio de participagdo popular ou de associagcbes representativas na
execugdo e acompanhamento de planos, programas ou projetos urbanos; Il - Cooperar com
governos, iniciativas privadas e demais setores da sociedade para atender o interesse do
todo; IV - Planejar o desenvolvimento das cidades, com a distribuicao espacial da populagéo
e das atividades econémicas e prezar pelo seu crescimento urbano de forma saudavel; V -
Ofertar equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados as
necessidades da populagéo; VI - Ordenar e controlar o uso do solo (BRASIL, 2001).

O Estatuto gerou diversas discussdes entre tedricos e pesquisadores brasileiros,
especialmente os ligados ao MNRU e ao Direito a Cidade e também ao Observatério das

4 Importante salientar, que por mais que o Estatuto indique a construgdo de leis de Plano Diretor
nesses casos, nao podemos deixar de nos atentar que existem questdes estruturais muito superiores,
como a falta de recurso publico destinado para esse fim, muitas das municipalidades ndo possuem
pessoal técnico capacitado, além da conhecida falta de vontade politica de realizar estes Planos a
contento e sempre manté-los revisados.
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Metropoles*. Publicagbes como: “Estatuto da Cidade e reforma urbana” de Osoério (org.)
(2003) traziam a proposta de analise dessa lei, que vinha como novidade e que trazia uma
visdo promissora da aplicabilidade daquela lei. J& um exemplo, talvez mais questionador
como: “O Estatuto da Cidade: comentado.” (2010) de organizagdo de Anaclaudia Rossbach
e Celso Carvalho, fazem uma andlise da legislagdo com quase dez anos de aprovada,
trazendo reflexdes do que se foi feito e prospecg¢des do que poderia acontecer.

A lei separa os instrumentos em duas classes principais: A primeira seria 0s
instrumentos de planejamento, fazem parte os seguintes: planos nacionais, regionais,
estaduais, planos para regides metropolitanas e planos municipais, que podem ser plano
diretor, planos setoriais, planos de desenvolvimento econémico, entre outros (BRASIL,
2001).

Ja a segunda parte nos traz os chamados Institutos tributarios e financeiros*,
que tem como cerne os fins de arrecadagdo como o IPTU e as contribuigdes de melhoria. E
os institutos juridicos e politicos, estes tém como finalidade ordenar, potencializar e/ou
desestimular o desenvolvimento de determinadas areas da municipalidade, além de nao
deter fungdo de arrecadagdo, muito embora alguns destes, alguma medida, possuam
quantias financeiras envolvidas na sua aplicagcdo, visando atender o objetivo principal do
Estatuto que é propiciar o exercicio do direito a fungao social da propriedade urbana e a
cidade, além da gestao participativa e democratica (BRASIL, 2001).

Os institutos juridicos e politicos sdo: a) desapropriacdo; b) servidao
administrativa; c) limitacbes administrativas; d) tombamento de imdveis ou de mobiliario
urbano; e) instituicdo de unidades de conservacgao; f) instituicdo de zonas especiais de
interesse social; g) concessao de direito real de uso; h) concessao de uso especial para fins
de moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios; j) usucapiao especial de
imovel urbano; I) direito de superficie; m) direito de preempg¢éao; n) outorga onerosa do direito
de construir e de alteragdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) opera¢des
urbanas consorciadas; q) regularizagao fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita
para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito;
t) demarcagao urbanistica para fins de regularizagdo fundiaria; u) legitimagéo da posse
(BRASIL, 2001).

4 O Observatoério das Metropoles é um Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) que trabalha
de forma articulada e sistematica sobre os desafios metropolitanos colocados ao desenvolvimento
nacional e com realizagédo de atividades de pesquisa e ensino que buscam contribuir para a atuagéao
dos agentes governamentais e da sociedade civil no campo das politicas publicas voltadas ao
urbano-metropolitano. Esse Instituto atualmente € composto de mais de 40 pesquisadores vinculados
a instituicbes de ensino superior, distribuidos em 18 nucleos regionais, em 14 estados brasileiros e no
Distrito Federal. Para mais informacgdes, acesse: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br

46 No corpo da lei se utiliza o termo “institutos” para falar desses possiveis topicos, ja administragéo
municipal de Fortaleza, através da SEUMA e nos textos que s&o usados como referéncia nesta
dissertacao, se é utilizado o termo “instrumentos”, o qual o autor prefere.
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Para o Plano Diretor de Fortaleza, as diversas zonas da cidade possuem
determinados instrumentos que podem vir a ser regulamentados a partir de legislagcédo
especifica. Essa postura no Plano Diretor dava cabo a administragao negociar quais seriam
os instrumentos a serem regulamentados, haja vista, os interesses da propria gestéo, das
forcas politicas locais e dos agentes de produgdo como os incorporadores e as
organizagdes sociais urbanas. O Plano como ja dito anteriormente tinha carater ambivalente
e essa ambivaléncia era o que dava o primeiro tom de negocio da lei.

A partir deste capitulo é que poderemos ver melhor como se deu os processos
de regulamentacdo e aplicagdo dos instrumentos urbanisticos em Fortaleza, desde a
aprovagao do Plano Diretor em 2009, porém antes disso precisamos delimitar quais serao
esses instrumentos que iremos ftrabalhar e como devemos trabalhar com esses
instrumentos.

A bem da verdade, poucos foram os instrumentos que passaram por processo
de regulamentacdo em Fortaleza, de acordo com (ROLNIK et al, 2015), (CAPASSO;
PEQUENO, 2021); (BARRETTO; PEQUENO, 2022), os instrumentos urbanisticos que
possuem leis vigentes e/ou estdo em processo de regulamentagao da lei sdo: Operagbes
Urbanas Consorciadas, sendo que cada operagdo aprovada possui lei propria,*” as OUC’s
sdo um exemplo de instrumento urbanistico aplicado antes mesmo da aprovacdo do
Estatuto da Cidade*®, em Fortaleza a primeira OUC data do ano de 2000; Outorga Onerosa
do Direito de Construir foi um instrumento regulamentado dentro do préprio Plano Diretor,
pois, em sua esséncia, essa Outorga consiste em compra de indice urbano excedente até o
valor maximo autorizado por lei e no Plano Diretor de 2009 apenas trés zoneamentos
possuiam essas caracteristicas de divergéncia entre o indice béasico e o indice maximo: as
Zonas de Ocupacao Preferencial 2 e as Zonas de Ocupagdo Moderada 1 e 2; Outorga
Onerosa de Alteracao de Uso do Solo, foi regulamentada desde 2015 através das Leis n°
10.335 e 10.431 ambas de 2015%°; para a Transferéncia do Direito de Construir a
regulamentagao ocorreu também em 2015, através da Lei n® 10.333/2015.

47 Atualmente, Fortaleza tem 6 Operagdes Urbanas Consorciadas entre realizadas e em processo de
finalizagdao sendo: OUC Riacho Maceid, Lei n° 8.503/2000, sendo reformulada para atender os
preceitos do Estatuto da Cidade em 2002; OUC Dunas do Coco, Lei n°® 8.915/2004; OUC Jockey
Clube, Lei n° 9.333/2007; OUC Sitio Tunga, Lei n°® 9.778/2011; OUC Lagoa do Papicu, Lei n°
9.857/2011; OUC Osoério de Paiva, Lei n° 10.403/2015 e; OUC Lagoa da Sapiranga, Lei n°
10.404/2015.

4 De acordo com SOUZA (2004), obras de grande porte com parceria entre o Estado e as
Incorporadoras ja existiam em Sao Paulo e no Rio de Janeiro desde a década de 1990, sendo
chamada de Operacao Interligada em Sao Paulo e Operagao Urbana no Rio de Janeiro, apenas com
a aprovagdo do Estatuto das Cidades em 2001, é que o termo Operagdo Urbana Consorciada se
tornou “unanime” nos municipios.

4 O instrumento Outorga Onerosa de Alteragédo de Uso passou por uma nova alteragéo na sua Lei
em setembro de 2022, porém devido a brevidade com a finalizagéo desse trabalho, essa atualizagao
ndo sera utilizada neste trabalho.
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E perceptivel como o ano de 2015 aparentemente, foi a grande virada de chave
para politica urbana municipal, no processo de regulamentagdo, mas como foi dito no
capitulo anterior, muito dessa nogcao vem do processo de venda da cidade, através da
cidade-mercadoria e dos facilitadores que administragdo municipal da época (gestao
Roberto Claudio) possuia com importantes entidades e representacdes do Mercado
Imobiliario.

Um instrumento que foge a linha desse processo e que se encontra em processo
de regulamentacdo é o instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que
nos ultimos 10 anos vem passando por diversos altos e baixos, vai e vem na politica urbana
municipal (PINHEIRO; HOLANDA, 2018), claro que sem deixar de contar com a presenca
dos movimentos sociais e da populagao dos assentamentos, atualmente esses grupos
costumam se reunir mensalmente para debater estratégias e cobrar agdes, no grupo
conhecido por: Frente de Luta por Moradia Digna (FLMD). Ainda nesse capitulo falaremos
melhor sobre o processo de regulamentagao das ZEIS.

Tendo esse universo de instrumentos urbanisticos, uma coisa de faz necessaria,
separa-los para compreendé-los. De um lado, temos os instrumentos que estdo na algada
dos Negdcios Urbanos, que detém cabeceira propria na SEUMA e corpo técnico lotado para
agilizar esses processos. A titulo de metodologia, chamaremos os instrumentos que estao
nesse campo de: Instrumentos de Valorizagdo Imobiliaria, haja vista o seu interesse em
flexibilizagédo de indices, mediante pagamento financeiro.

Em contrapartida, temos as ZEIS, esse instrumento esta lotado no Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR), embora os outros instrumentos também citados
aqui fagam parte do escopo de planejamento urbano, a sua lotagao se da numa Secretaria
muito mais articulada e, a época, com uma gestdo mais aproximada ao mercado.
instrumento que esta em processo de regulamentagcéo, mas que encontra amarras politicas,
financeiras e burocraticas, para sair como um todo do papel. Levando em conta essa
condicdo de pouco interesse e por se fratar de um instrumento que tem o fator social como
chave, este € uUnico representante, em Fortaleza, de um Instrumento de Inclusao Social.

Para a proxima secdo, iremos falar especialmente dos Instrumentos de
Valorizagao Imobiliaria e ver como sua regulamentagéo e aplicagéo se da de forma total em
Fortaleza.

3.1 OS INSTRUMENTOS DE VALORIZAGAO IMOBILIARIA: O CEU E O LIMITE?

Nessa segdo iremos analisar, as regulamentacbes e localizagdo dos

instrumentos urbanisticos de valorizagdo imobiliaria, especialmente entendendo a
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articulagdo e a relacdo dessas especializagcbes com as caracteristicas do mercado
fortalezense.

Primeiro precisamos entender como se consolida o Mercado Imobiliario de
Fortaleza, diversos sdo os autores que trabalham com o tema pontuam que o Mercado de
habitacdo de Fortaleza ainda se localiza principalmente no setor leste da cidade, nos bairros
Aldeota, Meireles, Cocd, Varjota e Mucuripe, os grandes condominios em altura e cada vez
mais modernizados, com solugdes cada vez mais “confortaveis”™® e seguindo tendéncias
cada vez mais internacionais.

De acordo com Pequeno (2009), o Mercado Imobiliario de alto padrédo em
Fortaleza permanece pericentral, tendo uma penetracdo maior no eixo leste e sudeste,
seguimento até a Praia do Futuro e descendo para o Eusébio pelo eixo viario da Av.
Washington Soares, e também uma certa presencga no litoral oeste, especialmente na Praia
do Cumbuco, na Caucaia.

Ja para o setor do Mercado de média renda, o autor apresenta uma ocupagao
mais periférica do Mercado, indo se utilizar de areas maiores e com o preco da terra mais
barato como é o caso do bairro Messejana e Passaré (PEQUENO, 2009), conforme
apresenta a figura 09.

Quem ainda corrobora com essa leitura € a pesquisadora Beatriz Rufino (2012).
A autora nomeia a nova area imobiliaria formal de média renda de “coroa imobiliaria ou
coroa periférica”, essa area nomeada de coroa imobiliaria que recebeu muitos incentivos e
grandes condominios, a partir do Programa Minha Casa Minha Vida, especialmente as
faixas 2 e 3, principalmente pela seguranga do financiamento realizado pela Caixa
Econdmica e as empresas de capital aberto que migraram Brasil, geralmente se associando
com construtoras menores, mas estabelecidas nas demais capitais. As grandes
Incorporadoras entravam com a técnica e a equipe que facilitavam e agilizam os processos
e as Construtoras menores entravam o banco de terras e os contatos ja estabelecidos nas
cidades.

Os dois trabalhos em questdo se complementam, um realizado alguns anos
antes ja traz o indicativo do novo crescimento do Mercado e da coroa imobilidria que se
apresenta como uma segunda area de crescente imobiliaria em Fortaleza. Claro que essas
areas sdo ligadas também as questdes envolvendo a economia e as atividades econdmicas

cruciais da metropole.

% Fortaleza tera o primeiro prédio com vaga de garagem dentro do préprio apartamento, a novidade
trouxe surpresa para a populagdo mais pobre, pela ireverréncia, e interesse pela praticidade da Elite,
conforme € noticiado pelo O Povo em:26 de abril de 2021. Disponivel em:

carro-e- vaqa na- sala html




Figura 09: Concentragdes e fluxos de intervencao do setor imobiliario formal
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Figura 10: Dindmicas de Valorizag&o Imobiliaria em Fortaleza.
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Conforme Pequeno e Pinheiro (2017), Fortaleza, enquanto cidade que possui
uma estrutura radiocéntrica em que o bairro Centro e o Centro Expandido possuem muita
influéncia no todo da metropole e também da sua Regidao Metropolitana. Boa parte das
atividades econOmicas de Fortaleza, se apoiam em atividades do setor terciario, esses
corredores seguem as principais vias regionais, como exemplo temos: o corredor Av.
Bezerra de Menezes/Av. Mister Hull/lBR-222; a sul/sudoeste através da Avenida Osodrio de
Paiva; a sul/sudeste através da BR116 e da Avenida Washington Soares. Onde temos a
fortificagdo do comércio e dos servicos e a presenga de redes de supermercados de
atacadao e varejo como o Assai Atacadista e o Hiper Bom Preco, entre outros.

A incorporacao do litoral oeste para as praticas de veraneio e turismo litoraneo
como dispostas por (DANTAS, 2002) e (PEREIRA, 2006) se aliam nessas questbes de
atividades econémicas, mesmo que numa escala mais metropolitana e fora de Fortaleza.

Para atividades do setor secundario, o desenvolvimento inicial se deu tanto
historicamente quanto demograficamente na area industrial da Francisco Sa, tanto pela
oportunidade de trabalho para os migrantes, quanto para o desenvolvimento econémico da
cidade, boa parte dos migrantes fugindo da seca se situam nas dunas e faixas de area do
litoral oeste, onde se tinha proximidade ao emprego na area industrial da Francisco Sa. A
partir da década de 70, com o crescimento do perimetro urbano da cidade e a elevacao de
Fortaleza ao titulo de metrépole, boa parte destas industrias migraram para o Distrito
Industrial de Maracanau (NOBRE, 2018). Atualmente a produgédo industrial de Fortaleza e
Regiao Metropolitana apresenta novas vertentes e novos lugares, a industrializagdo seguiu
as vias regionais no sentido BR-116 e para municipios metropolitanos como Pacajus e
Horizonte e no sentido oeste na BR-222 com a implantagdo do Complexo Industrial e
Portuario do Pecém (CIPP), para melhor informagdes temos (BORGES, 2014).

A partir dessa leitura, fica mais compreensivel entender onde que estdo se
encaminhando e se fortalecendo as habitagbes e o mercado de habitagéo e o estreitamento
dessas relagbes com o capital através das atividades econdmicas, especialmente as dos

Grandes Shoppings Centers.
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Figura 11: Atividades Econémicas e Desenvolvimento Urbano de Fortaleza
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3.1.1 - As Operagdes Urbanas Consorciadas: de 2000 até quando?

As Operacbes Urbanas Consorciadas, enquanto instrumento legal, surge no
Estatuto das Cidades, como um conjunto de intervengdes e medidas que o Poder Publico
ordena e possui participacao de diversos entes como os proprietarios de terras, moradores,
investidores imobiliarios e tem como objetivo alcangar transformagbes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental (BRASIL, 2001).

Esse instrumento traz como lei especifica um conteddo minimo, sendo
necessario: a definicdo da area do objeto, um programa basico de ocupagéo da area,
finalidades da operacao, estudo prévio de impacto de vizinhanca e a contrapartida a ser
exigida dos proprietarios, investidores privados e demais envolvidos.

Diversos sdo os autores que trabalham com o tema e os posicionamentos dos
mesmos sobre o0 tema, especialmente sobre a aplicabilidade e as contrapartidas, é
conflitante. A autora Livia Fioravanti que estudou a Operagao Urbana Butanta-Vila Sénia ao
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tratar da expropriacdo e da privacdo do uso fruto de locais publicos pelos moradores de
menor renda (FIORAVANTI, 2013). As autoras Carla Camila Albuquerque e Marina Hissa®' ja
qualificam as Operagcdes como bens necessarios e que apresentam melhorias sinceras na
cidade. Albuquerque (2015) estudou as Operagdes como um todo, as 5 existentes até a
publicagdo da sua tese, ja Hissa (2017) focou seu trabalho nas Operagcbes que possuiam
como objeto os Shopping Centers e o setor terciario, no caso as OUC Jockey Clube e OUC
Lagoa do Papicu.

As Operacdes Urbanas Consorciadas em Fortaleza ja vem sendo realizadas ha
muito mais tempo do que se poderia imaginar, a primeira OUC data dos anos 2000, antes
ainda da aprovacgéo do Estatuto das Cidades como lei federal. Conforme Holanda e Rosa,
as Operagbes Urbanas em Fortaleza seguiram pelas trés ultimas gestdées municipais,
inicialmente na gestdo Juraci, tem-se a Operag¢do Urbana Foz do Riacho Maceid, primeira
OUC de Fortaleza e a Operac¢ao Dunas do Coco, atualmente considerada impraticavel por
estar embargada pelo Ministério Publico do Ceara. Na gestdo Luizianne Lins a gama de
Operagdes aumentou, com o advento da OUC Jockey Clube, OUC Sitio Tunga e OUC
Lagoa do Papicu. A gestdo Roberto Claudio apresenta duas Operag¢des aprovadas, as
OUC’s Sitio Tunga e OUC Osdrio de Paiva.

Figura 12: Linha do tempo das OUC’s em Fortaleza
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Gestao Juraci Magalhaes (PMDB) [ l Gestao Roberto Claudio (PSB/PDT)
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Elaborado pelo autor.

As OUC’s foram um dos instrumentos mais difundidos em Fortaleza e que
cresceu fortemente a medida dos anos, tanto em porte quanto em atividades multiplas
dentro de uma mesma Operagcédo. Esse crescimento se da especialmente pela forma de
negociacdo, o poder publico recebe a demanda de uma entidade privada e articula
internamente formas de atender aquela demanda, através da Operacgéo, o que faz com que
em alguns exemplos as contrapartidas parecam pifias quando comparadas com a

%" Uma curiosidade a se falar é que ambas autoras aqui citadas, possuiam cargos de Coordenadora
de Desenvolvimento Urbano (COURB) da SEUMA. Marina Hissa foi coordenadora durante o segundo
mandato do Prefeito Roberto Claudio e Carla Camila é a atual coordenadora, na gestédo Sarto.
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quantidade exorbitante de lucro e acumulagcdo de capital que esses empreendimentos
podem dar aos seus proprietarios.

Outro viés muito utilizado nas Operagbes em Fortaleza é a adugédo do
zoneamento ambiental em suas areas de atuagao, quatro delas se encontram 100% dentro
de uma area do macrozoneamento ambiental do Plano Diretor (OUC Riacho Maceid, Dunas
do Cocé, Osoério de Paiva e Sapiranga), fazendo com que as contrapartidas ambientais
sejam levadas em consideracao, o que pode ser considerado bom, porém esse usufruto fica
quase que restrito ao empreendimento, utilizando-se assim do marketing ambiental
(RUFINO, 2012).

Outros tdpicos relevantes sédo a fortificagao do setor terciario, como objeto da
OUC. Principalmente na OUC Osorio de Paiva (unica Operagao fora dos eixos tradicionais
de atuagdo do mercado de habitagdo vertical), e a relevancia do setor terciario de alto
padrao, como os Shopping Centers se tornam podlos agregadores principais dessas
Operagdes, em Fortaleza duas fazem parte de Complexos Shopping Center, Lagoa do
Papicu e Jockey Clube).

O que se nota é um aumento das Operagdes em area e em complexidade de
usos, enquanto as primeiras possuiam um viés unicamente residencial e/ou hoteleiro, as
duas ultimas ja trazem o eixo comercial e terciario como o ponto de atuagao.

Embora ainda nao sejam aprovadas, o Programa Fortaleza Competitiva ja
langou a sua proposta de novas areas para realizagdo de parcerias com as iniciativas
privadas. Até o presente momento, nenhuma das 6 novas operagdes chegou a ser votada e
aprovada na Camara Municipal.

No escopo de cada uma das minutas das novas Operagdes ja estdo indicados
0s novos indices para as suas areas, as novas taxas e os novos gabaritos, sempre sendo
mais permissivos que o zoneamento regular que incide naquela area.

As minutas de cada uma das OUC’s também ja apresentam as possiveis
contrapartidas para os interessados em investir nas areas destinadas: entre as indicagdes
indicadas estao as: melhorias de infraestrutura urbana, projetos de regularizagao fundiaria,
criagdo e manutencao de areas verdes e zonas de preservagao, entre outros (FORTALEZA,
2017).
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Mapa 04: Operagdes Urbanas Consorciadas em Fortaleza

MAPA: LOCALIZACAO DAS OPERAGCOES URBANAS CONSORCIADAS (2000-2015)
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Elaborado pelo autor.

Mapa 05: Operagdes Urbanas Consorciadas em processo de aprovagao.

MAPA: OPERAGOES URBANAS CONSORCIADAS EM APROVAGAO

Elaborado pelo autor.
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3.1.2 As Outorgas Onerosas em Fortaleza: novas formas de aumentar... os lucros?

Em se tratando das Outorgas, temos dois tipos utilizadas e que possuem
certas especificidades, primeiramente falando sobre a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC), ela consiste em compra de um potencial excedente do indice de
aproveitamento basico até o indice maximo e esse excedente € vendido para a entidade
privada interessada.

Dentro do Plano Diretor, apenas 3 zoneamentos foram permissivos de se
utilizar de Outorga Onerosa do Direito de Construir, a Zona de Ocupagao Preferencial 02 e
as Zonas de Ocupacao Moderada 01 e 02, todas com maximo de compra de até uma vez
(1x) a area do terreno em construgéo de metro quadrado. O aditivo financeiro dado por esse
instrumento € repassado para o Fundo de Desenvolvimento Urbano do municipio
(FUNDURB), onde deve ser repassado para agdes necessarias na metropole como um todo,
diferente das Operagbes Urbanas que devem ter suas contrapartidas dentro da propria area
da Operagéo, segundo o Estatuto como forma de evitar desvio de finalidade.

Com a regulamentagao ja realizada no Plano Diretor de 2009°2, a OODC n&o
pode passar por atualizacdo, os indices urbanisticos de todas as Zonas ja estavam descritos
na Lei, entdo se determinados interesses imobiliarios, quisessem ultrapassar os indices
possiveis, ndo o conseguiriam.

Segundo o levantamento de dados feito, entre 2009 e 2022 foram iniciados 99
processos de Outorgas Onerosas do Direito de Construir que tinham como finalidade se
utilizar da possibilidade da compra adicional de indice que o préprio PDP ja delimita na sua
Lei.

De acordo com o nosso levantamento, a maior parte das Outorgas do Direito de
Construir, se localizam no setor sudeste da cidade, nos arredores da Avenida Washington
Soares, area que segundo Pequeno (2009), ja detinha direcionamento claro de crescimento
de Mercado, os bairros com maior presenga de OODC s&o: Luciano Cavalcante (17);
Patriolino Ribeiro (12); e Cocd6 (11). (Mapa 06).

Quando se analisa a média do indice outorgado pelos proprietarios imobiliarios,
bairros mais “tradicionais” levam a frente e costumam comprar mais indice, de acordo com a
média os seguintes bairros comprar acima de uma vez a area do lote em que constroem
seus edificios: Aldeota, Meireles, Sado Jodo do Tauape e Cocd, conforme mostram os
graficos 01, 02 e 03.

%2 A Outorga Onerosa do Direito de Construir, foi o Unico instrumento urbanistico ja regulamentado na
Lei do Plano Diretor.



Mapa 06: Localizagdo das Outorgas Onerosas do Direito de Construir (2009-2022)
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MAPA: LOCALIZAGAO DAS OUTORGAS ONEROSAS DO DIREITO DE CONSTRUIR (2009-2022)
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Elaborado pelo autor.

Grafico 01: Localizagdo das OODC em Fortaleza.
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Outra particularidade interessante das outorgas € o extenso uso em unidades

habitacionais multifamiliares, entre todos os possiveis usos, cerca de 80% s&o para

apartamentos, enquanto os outros usos perfazem o restante, entre estes os usos de

comeércio e hospedagem ganham maior interesse, do que os demais usos.

PERCENTUAL DE TIPOLOGIAS OUTORGADAS

Grafico 03: Percentual de tipologias outorgadas.
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Mas para onde que vai a arrecadacado da Outorga Onerosa do Direito de
Construir e o que é feito com esse dinheiro? Como ja posto pelo Plano Diretor, toda a
arrecadacao dos instrumentos urbanisticos devem ser destinados a um fundo comum e
utilizado especialmente para atividades voltadas ao desenvolvimento urbano. Em Fortaleza,
toda a arrecadacdo vai para o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB),
de responsabilidade da SEUMA. De acordo com o levantamento realizado nessa pesquisa,
entre 2009 e 2022 foi arrecadado através da Outorga Onerosa do Direito de Construir o
montante de R$: 23.274.159,26.

O Fundurb criado em 2015 pela Lei Complementar n°® 0211/2015 e é de
responsabilidade da SEUMA, sendo gerido pelo Conselho gestor do Fundo, com sete
representagdes do secretariado municipal, além das Outorgas, o Fundurb também recebe
receita de: 40% das multas aplicadas pela Agéncia de Fiscalizagdo de Fortaleza (AGEFIS),
valor da venda de titulos das OUC’s e outros recursos internos da administracdo municipal.
Os recursos s&o mais utilizados em servicos urbanos de pavimentacdo, drenagem,
calcamento e passeios e 0s bairros que mais receberam recursos do Fundurb até hoje s&o:
Messejana e Praia do Futuro | e Il, ambos passando do valor de 1 milhdo de reais em cada

bairro, conforme apresenta o mapa 07.

Mapa 07: Bairros com repasse do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano.

MAPA: Bairros com repasse financeiro do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
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Ja as Outorgas Onerosas de Alteragao de Uso do Solo (OOAU) consiste na
alteragdo de um determinado uso nao permitido pela legislagdo para outro, naquela zona em
questao, porém sendo mediante pagamento de contrapartida, usualmente financeira.

Em Fortaleza, esse instrumento como ja dito foi regulamentado em 2015,
pelas Leis n° 10.335 e 10.431, algo interessante acontece com essa legislacao.
Aparentemente, o instrumento foi desvirtuado da sua concepgao original do Estatuto da
Cidade. Na regulamentacao, ndo era apenas o uso do solo que era passivel de alteragéo,
como todos os demais parametros urbanisticos passiveis de analise, ou seja, era possivel
comprar mediante outorga outros parametros como taxa de ocupacgdo, taxa de
permeabilidade, recuos, altura maxima de edificagdo e o indice (FORTALEZA, 2015a,
2015b)

Reduzindo em miudos, se a OODC era restrita e definiu que apenas
determinadas areas possuiam esse direito por lei, a OOAU joga essa permissao para todas
as outras areas da cidade, permitindo que em areas em que o zoneamento os indices
basico e maximo sao iguais. Para além disso, os projetos precisam passar por aprovagao na
CPPD, que como ja foi informado no capitulo anterior, tem cerca de metade das cadeiras de
membros da administracdo publica e num possivel empate, o voto de desempate é do
préprio Presidente da CPPD.

Um dos maiores expoentes da utilizagdo da OOAU para aumento de potencial
construtivo é o edificio que sera construido no local do antigo Hotel Esplanada, pela a
familia M. Dias Branco. Segundo a Ata da 77° Reunidao da CPPD, em junho de 2016, foi
apresentado e aprovado essa Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, o novo
empreendimento passa de 3 para 6 o indice maximo, a altura vai de 72m para 126,74m>?,
além de avango nos recuos norte, sul e oeste em uma média de 2 metros cada. Essas
prerrogativas foram votadas apds discussdo do Conselho e aprovada por 19 votos a favor, 2
contra, do representante da UFC e da Associacdo de Geografos do Brasil (AGB) e 01
abstencao da cadeira do SINDUSCON.

Ja de acordo com o Termo Firmado n°® 603/2016, foi acordado entre as partes
que a Outorga Onerosa seria paga no valor de R$: 25.993.200,80, em dez parcelas iguais e
mensais de R$: 2.599.320,08. Esse valor seria encaminhado para o Fundurb e utilizado em
acoes de desenvolvimento urbano pelo municipio (FORTALEZA, 2016).

% Segundo a noticia do jornal Diario do Nordeste, cerca de 70% das unidades ja estdo vendidas, o
que mostra cada vez mais que o mercado de alto luxo na orla de Fortaleza, ndo parece um mau
negdcio. Noticia datada de 30 de margo de 2023 e segue no link:

https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/opiniao/colunistas/victor-ximenes/paywall-7.100?wall=0&
ald=1.3352012



102

Figura 13: Imagem 3D do projeto Condominium lvens Dias Branco

e el et -

Fonte: Jornal O Povo®

A ideia de Alteragdo de Uso, enquanto instrumento do Estatuto, ser “adaptada”
em Fortaleza numa forma de alteragdo de qualquer pardmetro para o aumento exponencial
de lucro da elite imobilidria, mostra antes de tudo o desrespeito as diretrizes do Plano
Diretor, ao desvirtuar totalmente a atuagdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso do
Solo.

Por se tratar de um instrumento que tem atuagdo em toda a area da cidade,
diferente da OODC, e dentro da possibilidade de alterar todos os indices e taxas que a
OOAU permite, torna-se mais factivel a sua pulverizagao pelo espagco, embora essa
variacao exista, ainda assim a concentracdo ainda permanece na area central e no Centro
Expandido a leste (Aldeota e Meireles). Foram mapeados entre 2015 e 2022, cerca de 38
processos de pedido de Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso do Solo*®, de acordo com o
Mapa 08.

Outro ponto importante € a percepgao da diversidade de usos como o uso de
saude em dois processos, uso de armazenamento, em um processo, € até uso classificado

pela SEUMA como de interesse social®®.

% Imagem retirada da matéria: Com 40 andares, lvens Dias Branco Condominium sera construido na
Beira-Mar, publicada em 08 de outubro de 2017. Acesso em:

% Os dados dessa pesquisa foram de Agosto de 2015, até dezembro de 2022, processos que foram
consolidados em 2023 n&o puderam ser inseridos neste trabalho.

% O processo em que se utiliza OOAU em habitagéo de interesse social se localiza no bairro Paupina
e nao foi pormenorizado neste trabalho, caso haja o interesse, para mais informagdes consultar a Ata
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Mapa 08: Localizagédo das Outorgas Onerosas de Alteragdo de Uso do Solo (2015-2022)

MAPA: LOCALIZACAQ DAS OQUTORGAS ONEROSAS DE ALTERACAO DE USO (2015-2022)
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De acordo com os termos assinados e seus valores pré-estabelecidos foi
percebido que dentro dos 07 anos de atuagdo da OOAU em Fortaleza, com apenas 38
processos aprovados, o repasse financeiro foi de R$: 115.015.934,90, cerca de um tergo da
quantidade de OODC e mais de 4 vezes o valor arrecadado pelo mesmo, a Outorga
Onerosa de Alteragéo de Uso do Solo segue como forte protagonista na instrumentalizagao
dos processos urbanos voltados ao capital, conforme informagdes dispostas nos graficos 04
e 05.

da 111° Reunido da CPPD, onde foi aprovada a Outorga e o Termo de Compromisso assinado de n°
141/2019 disponivel no Diario Oficial do Municipio.



104

Grafico 04: Localizagdo das OOAU por bairro em Fortaleza.
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Grafico 05: Percentual de tipologias identificadas nas OOAU (2015-2022)
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3.2 A RESISTENCIA SEGUE BATENDO A PORTA: AS ZEIS E A NECESSIDADE DE
REGULAMENTAGAO.

A crescente populacional, as migragdes oriundas da seca e a expansao
urbana desordenada e sem planejamento, especialmente em incorporar os trabalhadores e
mais pobres no seio do planejamento foram pontos significativos para o aumento da
populacado e da falta de infraestrutura, em especial no tocante ao acesso a moradia (SILVA,
1992).

Apébs essa explanagdo dos Instrumentos de Valorizagdo Imobiliaria, chega o
momento de falarmos do unico representante em gestdo democratica e Direito a cidade em
Fortaleza, mesmo com a prerrogativa através do Plano Diretor, de diversos instrumentos
serem passiveis de regulamentagao para melhorias urbanas e habitacionais e com viés
redistributivas que absorveram certa quantidade de receita, especialmente para agcdes em
locais de baixa renda, dentre esses instrumentos estdo o: IPTU progressivo; o
Parcelamento, Edificagéo e Utilizagdo Compulsérios (PEUC); Direito de Preempgao e entre
diversos outros.

O Unico instrumento que se seguiu minimamente para algum processo de
regulamentacao, especialmente pelas altas movimentagdes sociais e forca da populagao
nesse assunto, foi as Zonas Especiais de Interesse Social.

De acordo com o Plano Diretor Participativo de Fortaleza, este zoneamento
especial consiste em porgdes territoriais de propriedade publica ou privada que sao
destinadas a promocgado da regularizagdo urbanistica e fundiaria em assentamentos
habitacionais de baixa renda existentes, regularizacdo em programas habitacionais de
interesse social e/ou promo¢ao de moradia em mercado popular nas areas nao edificadas,
ndo utilizadas ou subutilizadas (FORTALEZA, 2009).

As ZEIS em Fortaleza foram ordenadas em trés tipos. A ZEIS tipo 01 consiste
em assentamentos irregulares com ocupagao desordenada, sejam em areas publicas ou
particulares, constituidos por populacdo de baixa renda; A ZEIS tipo 02 ja tem como
interesse a regularizacdo dos loteamentos clandestinos ou irregulares e conjuntos
habitacionais destinados a regularizagéo urbanistica; E a terceira possibilidade sao as ZEIS
tipo 03, que apresentam areas dotadas de infraestrutura, com a presenga de terrenos
vazios, ndo utilizados ou subutilizados, destinados a empreendimentos habitacionais de
interesse social, conforme Mapa 09 (FORTALEZA, 2009).



106

Mapa 09: Zonas Especiais de Interesse Social de Fortaleza
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O processo para regulamentagdo das ZEIS, desde o comego nunca partiu
como uma decisdo politica do Executivo. Os movimentos sociais sempre articularam para a
movimentacao com este objetivo, indo de buscas por audiéncias publicas, elaboracao de
notas de repudio pela falta de vontade politica e na organizagéo de atos pela cidade.

De acordo com (PINHEIRO; HOLANDA, 2018), as movimentagdes sociais
através da regulamentacdo das ZEIS, conseguiram dar alguma movimentagcdo na
administragcdo municipal em outubro de 2013, com a constituichio do Comité Técnico
Intersetorial e Comunitario das ZEIS, que toma posse em 2015. Para esse Comité foram
convidados nove representantes dos maiores assentamentos demarcados como ZEIS,
sendo estes: ZEIS Bom Jardim; Lagamar; Moura Brasil; Mucuripe; Praia do Futuro; Pici;
Pirambu; Poco da Draga e; Serviluz. Outras representagdes foram convidadas para
participacdo do Comité, como: membros da gestdo municipal e uma representagéo de ONG.
Também participaram das discussbées outras entidades que se interessavam pelo tema,
além de grupos de pesquisa das Universidades. Meses depois de trabalho, em outubro de
2015 sao entregues as propostas sinteses para a regulamentagdo do instrumento, dentre
estas: as diretrizes seguiam trés pontos principais: primeiro a governangca da

regulamentacéo das ZEIS, dando respaldo institucional para o processo de regulamentacao;
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segundo ¢ instituicdo de um fundo publico especifico para as ZEIS, possibilitando viabilidade
financeira; um terceiro ponto é a criagdo de novas ZEIS tipo 01 e tipo 03, para dar
seguranga social aos novos assentamentos precarios existentes como exemplos a
comunidade Raizes da Praia, na Praia do Futuro (IPLANFOR, 2015).

O relatdrio, inclusive, sugere a regulamentagdo da PEUC; IPTU progressivo no
tempo; desapropriagdo com titulos da divida publica e; consércio imobiliario, como forma de
adquirir receita para os trabalhos necessarios de obras de melhorias ou construcao de
habitacao social, a partir da regulamentacao. (IPLANFOR, 2015)

Porém somente em 2018, foi iniciado o processo de regulamentagédo das ZEIS
ditas acima e o acréscimo da ZEIS Dionisio Torres®”. O primeiro passo era a eleigdo do
nucleo gestor que era formado por 14 cadeiras sendo: 6 moradores eleitos pela
comunidade; 6 representantes do Poder Publico, especificamente dos seguintes érgaos:
Gabinete do Prefeito, IPLANFOR, SEUMA, HABITAFOR, Coordenadoria Especial de
Participagao Social (CEPS), e da Secretaria Regional correspondente; 1 representante de
organizagdo da sociedade civil com atuacdo relevante na area e; 1 representante da
Camara dos Vereadores®,

O documento chamado Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria (PIRF)
seria, de acordo com o Plano Diretor, o conteddo minimo para a realizagdo do processo de
regularizagdo e tem como escopo: | - diagndstico da realidade local, com analises
fisico-ambientais, urbanisticas e fundiaria, mapeamento de area de risco e identificagdo de
equipamentos publicos e infraestrutura, além do mapeamento das demandas comunitarias;
Il - Normatizagao especial de parcelamento, edificagdo e uso e ocupacgao do solo; Il - Plano
de urbanizacgéo; IV - Plano de Regularizagéo Fundiaria; V - Plano de geracao de trabalho e
renda; VI - Plano de participacao comunitaria e desenvolvimento social.

Também no escopo decisério dos processos de regulamentagdo das ZEIS, o
IPLANFOR teve como sugestdo de entidades responsaveis pelo processo, indicar as
Universidades do Ceara como equipes de Consultoria e elaboracdo dos processos. Sendo
divididos irmamente em 3 para cada. A Universidade de Fortaleza ficou com as ZEIS
Serviluz, Mucuripe e Praia do Futuro, a Universidade Federal do Ceara realizou os planos da
ZEIS Bom Jardim, Pici e Pogo da Draga, ja a Universidade Estadual do Ceara recebeu a
tarefa de realizar os planos da ZEIS Moura Brasil, Pirambu e Lagamar. A décima ZEIS
Dionisio Torres ficou no escopo de planejamento do proprio IPLANFOR. De acordo com o
Mapa 10.

% A ZEIS Dionisio Torres ou como é conhecida como Vila Vicentina da Estancia, também passou a
integrar o grupo de ZEIS prioritaria e seria regulamentada junto com as outras 9 ja ditas neste
trabalho. A Vila Vicentina conseguiu através de forte resisténcia dos moradores e articulagdo com os
grupos de Direito a Cidade e Direito a Moradia, como a Frente de Luta por Moradia Digna

% Conforme nota-se em Fortaleza, a pratica de paridade entre membros da administragdo municipal e
os demais entes em Conselhos Municipais € uma estratégia comum e frequente.



108

Mapa 10: ZEIS Prioritéarias em processo de Regulamentagao.
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De acordo com (RABELO; OLIVEIRA; LOUREIRO, 2021), ao analisarem o
processo de metodologia e elaboracdo dos Planos Integrados de Regularizagcdo Fundiaria
(PIRF’s) da ZEIS do Mucuripe, Serviluz e Praia do Futuro, apresentaram diversos pontos de
conflito e questdes relevantes ao processo e as decisbes administrativas, as dificuldades e
resiliéncias e o atual momento dos Planos na administragdo municipal.

Dentre os pontos levantados pelos autores enquanto dificuldades, especialmente
em relagcdo a administragao publica, foram os prazos estipulados pela administracido para a
realizacdo de todo o trabalho, inicialmente o prazo de 4 meses, sendo passivel de
prorrogagao por mais 2 meses. Tendo um corpo de 6 documentos diferentes e encorpados,
com necessidade de alta participacdo social e dimensoées diferenciadas, para algumas ZEIS
€ mais factivel a realizagdo em 6 meses no maximo, em outros casos parece mais
improvavel.



109

Figura 14: Linha do tempo da regulamentacio das ZEIS em Fortaleza.
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3.3 CONSIDERAGOES DO CAPITULO

Depois de toda a explanagcdo sobre a regulamentagdo dos instrumentos
urbanisticos desde 2009 até os dias atuais, levando em consideracdo as suas
diferenciacdes e seus pontos altos e baixos, temos algumas consideragdes a fazer.

Primeiro é importante lembrar que os instrumentos em si, ndo possuem
nenhum viés negativista ou de desinteresse na dimensao territorial e urbana das cidades, de
acordo com o Estatuto das Cidades, todos os instrumentos ali dispostos tem passabilidade
para auxiliar nos objetivos da Lei de atrair a gestdo democratica a atingir o direito a terra e a
cidade.

O principal ponto é como as administracdes publicas vem se utilizando
desses instrumentos e quais sdo as prioridades destes instrumentos na gestdao municipal.
Em Fortaleza, ja de cara se nota a divergéncia entre eles.

Enquanto a SEUMA tem células e profissionais lotados para esse tema,
possui uma equipe propria para lidar com os ditos Negocios Urbanos, facilita a aprovacao
das outorgas dentro das reunides da CPPD e se prontifica frente ao Executivo pelo seu
papel de recebimento financeiro das Outorgas. No outro lado, temos o IPLANFOR, um
Instituto vinculado quase que inteiramente ao Gabinete do Prefeito, com uma equipe bem
mais concisa e com diversas atribuicbes e tendo que regulamentar e caminhar com
assuntos muito plurais e muito divergentes. Indo desde ocupagdes litorédneas e historicas
como Pogo da Draga, Mucuripe e Pirambu, com areas que sofrem ameacas constantes até
pela propria Prefeitura como o Lagamar e um terceiro caso de areas periféricas e com
pouquissimos servigos urbanos de infraestrutura disponibilizados a contento, como é o caso
do Bom Jardim.

Tudo isso aliado a prazos apertadissimos, pouca disponibilidade de verba

financeira para viabilizar os trabalhos, lidar com os conflitos entre membros da Prefeitura e
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da vereanga e representantes populares nos Conselhos Gestores, equipes pouco
diversificadas pela baixa verba liberada para a realizagdo dos PIRF’s (RABELO; OLIVEIRA;
LOUREIRO, 2021).

No capitulo seguinte, iremos falar espacialmente, onde esses conflitos sdo mais
perceptiveis, onde € possivel ver altos usos e impulsos da Outorga Onerosa e das
Operagbes Urbanas Consorciadas e que ‘“rendem” fatias financeiras robustas para a
administracao publica, ao mesmo tempo apresenta forte presenca de organizagdes sociais e
movimentos fortes de resisténcia, comunidades historicas e articuladas, e a dificuldade de
serem validadas enquanto territorio.

Devido a dimensao da Metropole de Fortaleza, se fez necessario um esforgo
metodolégico para a definigdo de uma area de estudo, para melhor nos debrugarmos sobre
as questdes dos instrumentos e suas aplicabilidades € uma por¢gao mais diminuta do
territério. Ao trazermos a vastidao das Outorgas Onerosas especialmente, se nota que elas
se concentram quase que hegemonicamente na porgao leste e sudeste da cidade, focando
especial no litoral do Meireles e do Mucuripe, passando por outras areas como o bairro
Coco, Luciano Cavalcante e diversos outros conforme posto neste trabalho.

Em outra medida, as ZEIS, especialmente as em processo de regulamentagao,
se distribuem de forma diversa em dimensao e localizagdo dentro da Metrdpole, enquanto
temos ZEIS litoraneas como a do Pirambu, Arraial Moura Brasil, Pogo da Draga, Serviluz,
Mucuripe e Caga e Pesca. Existem também as ZEIS territorializadas em areas centrais
como o ZEIS do Dionisio Torres e as demais areas periféricas, geralmente associadas em
ocupacao de areas publicas e/ou vinculagdo com areas frageis de recursos hidricos, como é
o caso da ZEIS do Pici, Bom Jardim e Lagamar.

Dentro desse universo, as Unicas areas em processo de aprovagao que se
apresentam territorialmente mais préxima das areas de interesse imobiliaria através das

Outorgas € a area das ZEIS do Mucuripe e do Serviluz.
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4. OS CONFLITOS AFLORAM NUMA MESMA AREA: O GRANDE MUCURIPE COMO
CAMPO DE BATALHA DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS

A partir das analises mais gerais feitas no capitulo passado, como estratégias de
entender melhor para quais areas ou setores da cidade os instrumentos urbanisticos tomam
a frente de atuacdo, se percebe que o litoral norte de Fortaleza, especialmente nas
proximidades da ponta do Mucuripe, € onde os pontos de instrumentos de Mercado e as
Outorgas aparecem com mais veeméncia, além da presenca da altura das edificagbes.
Também nessa porcdo se nota a resisténcia e a manutencao de areas de ZEIS, com
ocupacgoes historicas e vinculos vastos e claros com as praias e as praticas pesqueiras e de
esportes, aqui dispostos como a ZEIS do Mucuripe e do Serviluz.

Esse conflito territorial claro, e porque nao histérico, € um dos principais
exemplo,s em Fortaleza de uma area onde a proximidade do lucro e do capital, vinculados
aos prédios e sua verticalidade, entra em conflito com os morros e dunas, densamente
ocupados por habitagdes térreas e de um ou dois pavimentos, que visam a manutencao de
suas caracteristicas historicas e praticas econémicas.

Para entender melhor, precisamos caracterizar o espac¢o urbano em questao.
Aqui chamado de Grande Mucuripe. Para tanto, vamos nos focar especialmente na leitura
feita por Eider Cavalcante (2017).

O Mucuripe consiste como uma unidade de ocupagdo de comunidades
pesqueiras que se utilizavam do litoral para as suas atividades de subsisténcia, antes
mesmo da Cidade de Fortaleza ultrapassar o Riacho Pajeu e ainda se consolidava
espacialmente no bairro Centro e arredores (COSTA, 2005). A area do Mucuripe e arredores
era caracterizada pela quantidade enorme de botes, canoas e jangadas na proximidade da
praia e no préprio mar, de onde até se retira um dos principais simbolos da cultura cearense,
a Jangada. (CAVALCANTE, 2017).

Diversas foram as chegadas, por vezes timidas e por vezes mais bruscas,
através da expansdo urbana, daquele primeiro nicleo chamado de Fortaleza. Uma das
primeiras aproximagdes dadas através da expansao foi a aproximagéo da cidade a leste,
pelo crescimento vindo do bairro Aldeota e despontando para o litoral no bairro Meireles,
uma primeira chegada residencial e com um foco inicial, ainda nos anos 1920 e 1930 numa
ocupacgao de baixa densidade construtiva. Algumas chegadas mais bruscas ao Mucuripe foi
a instalagdo do Porto do Mucuripe e do pélo industrial, no inicio dos anos 40, essa chegada
deu um novo olhar ao espaco, com a indicagao de um uso industrial mais forte e a presenca
do escoamento de insumos advindos do interior do estado pelas vias férreas. (COSTA,
2005).
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Essa ocupacédo litordnea ocasionou remogdes das populagdes pesqueiras que
moravam na Praia Mansa e nos arredores da area que passou a ser o Porto. Essa
populagao acabou migrando para a Praia do Tita, faixa litoranea entre o Porto do Mucuripe e
a Praia do Futuro, além da mudancga de habitagdo, parte da populagdo também acabou
deixando as atividades pesqueiras e sendo convocados a trabalhar nas industrias e
empresas que comegavam a se instalar naquela area, além das migra¢des entre bairros
vizinhos que se adentravam no interesse econémico (CAVALCANTE, 2017).

Esses processos comecavam a descaracterizar as particularidades das
ocupacoes de pescadores e acabava dando outras “caras” para o Grande Mucuripe, além
das pressdes estruturais causadas pela ocupagao econdmica, o litoral do Mucuripe também
passou a sofrer com as pressdes do Mercado e do crescimento da orla maritima de
Fortaleza e também das praticas de turismo litoraneo (PEREIRA, 2012).

A area do Mucuripe, desde os anos 1940, segue com uma fatia de interesse
publico estatal e imobiliaria, advindo varios planos e tramites de implantagéo de projetos de
larga escala naquela area, inicialmente bem sucedidos como o Porto, mas sendo sempre
pensados e feitos e refeitos como uma tatica especulativa e restritiva, onde a populagéao
mais carente e pobre ia sendo excluida® da sua morada original, tendo como exemplo aqui:
Apds o crescimento da cidade e seu preponderante crescimento a leste, através do bairro
Aldeota e Meireles, o litoral leste passou a receber atengdo e foi o l6cus de grande
crescimento urbano.

Uma segunda inducdo projetual bem sucedida para a descaracterizagdo do
Mucuripe foi a abertura da Avenida Beira-Mar, com um viés de ligacao das populagdes mais
abastadas ao Centro da Cidade, além inspirada na Avenida Atlantica e no Calcadao de
Copacabana, ocasionou a remoc¢ao de parte relevante dos moradores, que foram
reassentados no Conjunto Palmeiras, ja na década de 70.

Outros pontos de tentativa projetual acabaram n&o vingando, especialmente pela
forca comunitaria e o desejo de manutencgéo e pertencimento, temos como exemplos mais
atuais aqui dispostos: A construcdo do Estaleiro, ja no inicio do século XX e mais
recentemente, com construcdo do Calcaddo na area da comunidade do Titanzinho,
nomeado Projeto Aldeia da Praia, sendo esta embargada pela movimentagéo da sociedade
civil organizada e do Ministério Publico (BARRETO; OLIVEIRA; LOUREIRO, 2021).

Se os assentamento de outrora antes eram desinteressantes e pouco factiveis

para a realidade de mercado, atualmente sdo considerados parte de terreno de reserva e

% Conforme Haesbaert estuda que territorio passa por uma relagédo constante entre dominagéo e
apropriagdo, onde determinados entes que detém o controle politico-econémico do espago e a sua
apropriagéo simbolica, acaba por articular, por vezes de formas clara e por vezes de formas mais
desconectadas, essa “superioridade” entre grupos sociais e classes menos abastadas, para mais
informagdes sugerimos a leitura de HAESBAERT (2004, 2007).
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limites primordiais da expansao imobiliaria e turistica da cidade, especialmente os
localizados no Grande Mucuripe (CAVALCANTE, 2017).

Seguindo com a divisado entendida como Grande Mucuripe por Eider Cavalcante,
pesquisador e doutor em Geografia, seguiremos com essa delimitacao, fazendo o Grande
Mucuripe parte de 4 bairros da por¢ao: o bairro Mucuripe, Cais do Porto, Vicente Pinzon e
Varjota.

Mapa 11: Recorte Espacial do Grande Mucuripe

MAPA: Recorte do Grande Mucuripe i
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4.1 A primeira Operacao Urbana Consorciada que se transforma: A OUC Riacho Maceio

Ao discutirmos Operagdes Urbanas Consorciadas, nao teriamos como detalhar
um pouco a primeira OUC de Fortaleza, aprovada ainda em 2000, antes mesmo da plena
descri¢éo do instrumento pelo Estatuto das Cidades, em 2001.

Desde 1992, com o PDDU ainda vigente, ja se dava a possibilidade de execugao
de Operagdes Urbanas Consorciadas em relacdo com a Prefeitura, essa perspectiva ja dava
uma certa seguranga as entidades privadas, especialmente no ordenamento juridico para
esse tipo de atuagdo.

De acordo com Rocha Neto (2018), os estudos de implantagdo da OUC Parque
do Riacho Maceié ja datavam desde 1994, pelo interesse do proprietario dos terrenos na
area. A empresa privada Nordeste Participacdes Ltda.

A dita empresa buscava se utilizar da Operagdo para ocupar uma area de

zoneamento ambiental, com parametros restritivos e impeditivos de um empreendimento em
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altura de grande densidade construtiva, ja em relagao a Prefeitura Municipal, se interessava
em intervir na foz do riacho Maceid, pelo seu aspecto de alta poluigéo e presencga de lixo,
especialmente por se tratar de um trecho tdo caro para a cidade. E foi através da Lei n°
8503 de 26 de dezembro de 2000, que se estabeleceram as diretrizes da OUC Riacho
Maceié (ROCHA NETO, 2018).

Desde o comego, a Operacao ja passou por grandes controvérsias, primeiro o
fato da ndo participacdo dos moradores (comunidade de baixa renda que ocupava o redor
do riacho Maceid), as negociagbdes nao estavam no projeto da prépria OUC e nao tinha uma
proposta especifica para as remog¢des, as casas eram negociadas de forma individual, entre
a entidade e os proprietarios, o que dava certo poder de barganha e valores discrepantes
nas compras.

Nao sé com a sociedade civil que a Operacgao sofreu autuagdes. O Ministério
Publico do Ceara, por meio de uma Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade, trouxe para o bojo
da discusséo, as faltas que a proposta tinha em relagdo as prerrogativas do Estatuto das
Cidades.

“Segundo a Procuradoria Geral de Justica, a Lei Municipal in casu nao
previu alguns requisitos essenciais do Estatuto da Cidade: a) estudo prévio
de impacto de vizinhanga; b) programa de atendimento econémico e social
para a populagao diretamente afetada pela operacao; c) forma de controle
pela representatividade da sociedade civil. lgualmente, apontou a afronta
direta ao disposto no art. 130 da Lei Organica do Municipio de Fortaleza.”
(ROCHA NETO, 2018, p. 166).

O Ministério Publico era ainda mais duro do que a citagdo acima, em sua
alegagao deixava claro que o instrumento ndo estava sendo regido em sua real finalidade,
que a atuagao entre a empresa privada e a Prefeitura parecia mais um rito de passagem de
implantacdo de megaempreendimentos em Fortaleza, com uma clara intengéo de vulnerar o
carater social da politica urbana (ROCHA NETO, 2018).

A empresa NORPAR em sua manifestagdo deixou claro que todas as tratativas
vinham sendo feitas antes da aprovagédo do Estatuto da Cidades, portanto ndo podendo a
Lei Federal retroagir sobre a Lei municipal, além de elencar a constitucionalidade do
instrumento Operacédo Urbana Consorciada ja na Constituigdo Federal, ndo se tratando de
uma pratica ilegal.

Dentro do acordo realizado na Operagcao Urbana Consorciada, a construcao do
conjunto hoteleiro e residencial de duas torres de edificios foi autorizada, mediante as
medidas tratamento ambiental da foz do riacho Macei6, urbanizagcdo do entorno do riacho
para a criagdo do Parque Foz do riacho Maceié ou Parque do Bisdo como é conhecido
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popularmente, além da manutencdo da area por um periodo de 10 anos, apos a entrega do
Parque.

Figura 15: Proposta de Implantacdo da OUC Riacho Macei6

Fonte: Terra Brasilis Empreendimentos

Figura 16: A esquerda, ocupacdo informal nas proximidades da foz do riacho Macei6 (2012)
a direita, implantagéo do Parque do Riacho Macei6, ja com o edificio em construgao (2020)

Fonte: Google Earth.

A contrapartida da Operagao Urbana Consorciada foi entregue em 2015, com
o fim da construcdo do Parque do Bisdo, agora caberia a empresa a manutencao das
instalagdes do Parque. Na publicacdo: “Cidade, Estado Capital” (ROLNIK et al, 2015), os
autores criticam a contrapartida considerada pifia, frente a grandiosidade do projeto e das

exigéncias do ente privado nessa contratagdo, de acordo com levantamento feito pelos
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autores, pela obra do Parque a sua manutengéo, a empresa privada gastaria o equivalente a
venda de duas unidades habitacionais.

Muito embora, nao seria apenas apenas a Operagao Urbana que a NORPAR se
usaria para potencializar seus indices e seu poder de compra, antes de falarmos sobre as
Outorgas que a empresa se utilizou, primeiro falaremos sobre as novas propostas que a
area tem no tocante de Operagdes Urbanas Consorciadas.

O Programa Fortaleza Competitiva, programa ja discutido nesta dissertagédo, que
tem como foco a desburocratizacao e facilitar as relacdes de compra e venda dentro da
cidade de Fortaleza, trouxe em seu escopo 6 possiveis Operacdes Urbanas Consorciadas
que atualmente estao em processo de aprovagao.

Dentro do escopo uma das operagdes faz parte, parcialmente, do Grande
Mucuripe, a Operagdo chamada: OUC Maceid Papicu, essa area abrange duas das
Operagdes ja realizadas em Fortaleza, a OUC Riacho Macei6 e a OUC Lagoa do Papicu.

A nova sugestdo abrange todo o percurso do riacho Maceio indo da Lagoa do
Papicu até a sua foz, fazendo parte integralmente dos bairros: Papicu e Varjota. E
parcialmente dos bairros: Mucuripe, De Lourdes e Manuel Dias Branco.

Uma das variagdes que as novas Operagdes trazem para a politica urbana de
Fortaleza, é a falta de objeto estabelecido®, outra variagdo ¢ a falta de usos estabelecidos e
o tamanho discrepante da area, enquanto a area a OUC Riacho Maceio é de
aproximadamente 2,6 hectares a proposta de OUC Maceid-Papicu perfaz area de 645
hectares, um aumento gritante.

Dentro da nova Operacdo também ja estdo dispostas as possiveis
contrapartidas a serem datas pelos interessados, uma perspectiva de troca ja
pré-estabelecida como a ja é de praxe na administracdo municipal. De acordo com o E-Book
Fortaleza Competitiva, as principais prospeccdes que o poder publico faz como propostas de
contrapartida sdo: criagdo do Parque Linear Riacho Maceié, melhorias habitacionais e
viarias nas comunidades (comunidades do Pau Finin e Saporé), reestruturagéo viarias nas

Avenidas principais (Via Expressa e Av. Santos Dumont), conforme indica a figura 17:

8 Enquanto a Operagdo da Foz do Riacho Maceid, foi uma “troca” de interesses entre a
administragdo municipal e a entidade privada, assim como todas as outras ja aprovadas até 2015,
porém as novas apresentam uma nova forma de atuacéo, onde a administragao ja langa nas minutas
os indices e permissividades datas a essas Operagbes e caso os itens privados se interessem, ja
podem negociar as contrapartidas.
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Mapa 12: Operacgdes Urbanas Consorciadas (aprovadas e em estudo) no Grande Mucuripe

MAPA: OUC’s (Aprovadas e em estudo) no Grande Mucuripe

Elaborado pelo autor.

Figura 17: Propostas de contrapartidas para a OUC Maceio-Papicu.
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Fonte: Fortaleza Competitiva.
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4.2 AS OUTORGAS ONEROSAS E O AUMENTO DE GABARITO VAI AO MAXIMO

O Mercado Imobilidrio ndo se utilizou apenas das Operagées Urbanas
Consorciadas como estratégias de maximizagéo de lucros e potencial construtivo dentro do
Grande Mucuripe. Tanto a Outorga Onerosa de Direito de Construir e Outorga Onerosa de
Alteracédo de Uso do Solo fazem parte das demais estratégias tomadas para alcancar
maiores vislumbres financeiros.

No perimetro do Grande Mucuripe, possui trés processos aprovados de Outorga
Onerosa do Direito de Construir, dois locados no bairro Mucuripe e uma terceira no bairro
Vicente Pinzon proximo a via expressa.

A principal atividade utilizada na compra desse indice de aproveitamento € os
edificios residenciais, potencializar os indices significa aumentar ainda mais a quantidade de
metros quadrados construtivos vendaveis em Fortaleza®'.

O caso da Construtora Ara, em que um edificio residencial se utilizou na OODC
apenas para potencializar o indice de aproveitamento, acabou por ser adaptado em outro
instrumento para modificar outras particularidades que a sua edificacdo necessitava. A
empresa em 2019 abriu um novo processo na Prefeitura, s6 que dessa vez se utilizando da
OOAU.

Quadro 01 - Outorga Onerosa do Direito de Construir no Grande Mucuripe.

QUADRO - OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR NO GRANDE MUCURIPE

REQUERENTE N° PROCESSO TIPOLOGIA iNDICE OUTORGADO BAIRRO VALOR PAGO
CONSTRUTORAR MIRANDA | 8061/2018 RESIDENCIAL MULTIFAMILIAR 0,49 MUCURIPE | RS:367.376,32
CONSTRUTORAARA ooar. | RESIDENCIAL MULTIFAMILIAR 0,79 MUCURIPE RS: 0,00 *

FRANCISO PONTES 277182013 | RESIDENCIAL MULTIFAMILIAR 0,71 VICENTE RS: 40.485.77

PINZON

* O PROCESSO N* 10.067/2018 - TRATA DO MESMO EDIFICIO DA CONSTRUTORA ARA. _POREM A OODC, PASSA POR UM NOVO PROCESSO DE OUTORGA, DESSA VEZ DE
OUTORGA ONEROSA DE ALTERACAO DE USO DO SOLO, PARAALTERACOES EM PARAMETROS.

Elaborado pelo autor.

6 De acordo com a LUOS 2017, apenas as areas privativas das unidades habitacionais s&o
incorporadas no calculo dos indices de aproveitamento para a utilizagdo ao maximo do potencial
construtivo disponivel naquelas areas.
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Mapa 13: Outorgas Onerosas do Direito de Construir aprovadas no Grande Mucuripe

MAPA: Outorgas Onerosas do Direito de Construir aprovadas no Grande Mucuripe
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Elaborado pelo autor.

Os processos envolvendo a Outorga Onerosa de Alteragédo do Uso do Solo
sa0 mais particulares e sempre passiveis de discussdo caso a caso. Como o instrumento
desde 2015 passou por uma renovagado e uma atualizacdo em que todos os parametros
urbanisticos sdo mutaveis, a partir de aprovacao na CPPD, esses casos serdo melhor
explicitados aqui de acordo com o quadro abaixo, podemos ver como foram negociadas as
Outorgas na area do Grande Mucuripe.

Quadro 02 - Outorga Onerosa de Alteragdo do Uso do Solo no Grande Mucuripe

QUADRO - OUTORGA ONEROSA DE ALTERAGAO DE USO NO GRANDE MUCURIPE
REQUERENTE N° PROCESSO 1 TIPOLOGIA TERMO DE COHPROHISSO[ BAIRRO VALOR PAGO
GRUPO J MACEDO 20319/2015 ARMAZENAMENTO FIRMADO 568/2017 CAIS DO PORTO R$:0,00*
CONSTRUTORAARA $2020003250 HOSPEDAGEM FIRMADO 06/2019 MUCURIPE  |R$: 1.009.657,92
NORPAR PARTICIPAGOES $20200028329 = RESIDENCIAL MULTIFAMILIAR FIRMADO 069/2020 MUCURIPE  R$: 5.768.991,92**
NORPAR PARTICIPAGOES $2020010716 | RESIDENCIAL MULTIFAMILIAR FIRMADO 029/2022 MUCURIPE  |R$: 10.007.442,05

* O PROCESSO N° 20310/2015 - NAO RECEBEU PAGAMENTO EM DINHEIRO, A OUTORGA FOI UM ACORDO PARA A CONSTRU(;AO DO NOVO FAROL DO MUCURIPE
** O PROCESSO $20200028320 - EM NEGOCIACAO COM A SEUMA, O REQUERENTE FEZ UMA DOAGAO DE UMA AREA PARA A PREFEITURA DE UM TERRENO NO VALOR DE:
©991.004.85 REAIS E ESSE VALOR FOI REBATIDO DO PAGAMENTO TOTAL DA OUTORGA

Elaborado pelo autor.
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Mapa 14: Outorgas Onerosas de Alteracdo do Uso do Solo aprovadas no Grande Mucuripe

MAPA: Outorgas Onerosas da Alteracao do Uso do Solo aprovadas no Grande Mucuripe
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De acordo com a apresentagdo do projeto da Construtora Ara, o indice

Outorgado de 0,79 sofreu um aumento para 0,95 ainda respeitando o limite de indice
maximo da area que é de 4,0 (por fazer parte da Zona da Orla - Trecho IV Mucuripe), porém
o projeto precisou passar pela Outorga Onerosa de Alteracédo de Uso do Solo para se
adequar quanto aos recuos, que eram invadidos.

Conforme Relatério de Numero 06 de 2020, emitido pela Célula de Negdcios
Urbanos da SEUMA, o projeto hoteleiro e residencial da Construtora Ara invadia cerca de
3,98 metros no recuo sul e cerca de 60 centimetros no recuo oeste, outorgando uma area de
175,07m?, conforme figura 12 (SEUMA, 2020). O valor da Outorga segundo Termo de
Compromisso n° 06 de 2019, duplicado no Diario Oficial do Municipio foi de RS$:
1.009.657,92.

Ja o processo 20319 de 2015, é o unico da area em que o habitacional ou o
hoteleiro ndo é utilizado, se tratando de uma atividade industrial e de armazenamento.

Pertencente ao Grupo J Macedo, proprietario de um importante grupo alimenticio do Ceara,
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entrou com o processo de OOAU para aumentar o gabarito dos silos de armazenamento dos
moinhos, na ponta do Mucuripe no bairro Cais do Porto.

Figura 18: Resumo dos indices e taxas outorgados pela Construtora ARA

PARAMETROS URBANISTICOS
(OBS.: LPUOS, Lei n° 236/2017 e PDP, Lei n2 062/2009)
AREA DO TERRENO (m?) — 1.634,02m?
AREA CONSTRUIDA(m?) — 16.253,77m?
AREA CONSTRUIDA COMPUTAVEL(m)? - 6.450,98m?
USO: HOTEL RESIDENCIA / PGV-1
QUANTO A OCUPAGAQ DO SOLO
ZONA:
PARAMETROS 204V PROPOSTO OUTORGANDO
INDICE DE ;4;;:30 03’205 0,95
APROVEITA- . 3,95 (OUTORGA ONEROSA DO
MENTO MAXIMO 4,0* DIREITO DE CONSTRUIR).
TAXA DE PERMEABILIDADE >20,00% 20,46% N&o se aplica.
TAXA DE OCUPACAO SOLO < 60,00% 59,67% N&o se aplica.
TAXA DE OCUPACAO DO SUBSOLO < 60,00% 60,00% N3o se aplica.
ALTURA DA EDIFICACAOQ <72,00m 72,00 m N&o se aplica.
N2 DE VAGAS RIST 173 Nao se aplica.
QUANTO AOS RECUOS
PARAMETROS PERMITIDO PROPOSTO OUTORGANDOQ (m?)

FRENTE (N) 5,00 m 5,00m

RECUOS FRENTE (S) 500m 500m
Nio se aplica.

SUBSOLO LATERAL (0) 0,00m 0,00m

LATERAL (L) 0,00m 0,00m

FRENTE (N} 12,25 m 12,39 m N3o se aplica.

FRENTE (5) 15,25 m 11,27 m
RGOS OQUTORGANDO AREA DE 175,07 m?.
SOLO LATERAL (0) 8,25m 7,65m

LATERAL (L) 8,25 m 8,95m Nio se aplica.
* Lei de Uso e Ocupacdo do Solo 236/2017 — Art. 130. “Na Zona de Orla (20) - Trecho IV — Meireles — Mucuripe e
na Zona de Orla (ZO) — Trecho VI - Praia do Futuro, o indice de Aproveitamento (IA) Maximo sera acrescido de
1,0 (um), para o subgrupo de uso — Hospedagem (H), respeitadas as disposicdes que regulamentam o Solo Criado
na Lei Complementar n° 062/2009 (Plano Diretor Participativo de Fortaleza — PDDFOR), devendo o excedente ser
compensado através do instrumento da outorga onerosa do direito de construir.

Fonte: Relatério CENUR n° 06/2020.

O projeto eleva para 72 metros de altura os silos, acima do limite maximo de
gabarito para a area, que é de 48 metros, além de contar com o empecilho de atrapalhar a
visada do Farol do Mucuripe, para validar a proposta, a gestado entdo acatou o pedido, desde
que o proprietario fizesse o novo farol do Mucuripe, como forma de atender a sua demanda
pelos 12 silos de 72 metros, e nao atrapalhar a visada, conforme Figura 19.

Esse processo mostra a clara deturpagédo dos aspectos gerais dos instrumentos
urbanos e do Estatuto das Cidades, afinal como um processo de Outorga tem como
contrapartida a construgdo de um bem, que antes de tudo vai beneficiar o proprietario a
atingir seus objetivos.

Os ultimos dois casos remontam a Operagdo Urbana Consorciada Foz do
Riacho Maceid. Apoés todos os processos judiciais e conflitos no caminhamento da OUC, o
grupo NORPAR conseguiu adquirir e doar a area de implantagédo do Parque do Bis&o, as
obras foram concluidas em 2014, e os servicos de manutengéo, obras de conservagao e
limpeza serao de responsabilidade da empresa, durante o periodo de 10 anos, ou seja, até o
ano de 2024.
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Assim como a construgdo do farol, facilitaria o Grupo J Macedo em suas
atividades industriais, a construgao do Parque a frente dos grandes condominios do grupo
NORPAR também ¢é um prato cheio para as consideragées conflituosas entre os
incorporadores e proprietarios dos meios, em detrimento das camadas mais pobres da

sociedade.

Figura 19: A esquerda, os silos de armazenamento do Grupo J Macedo. A direita, o novo Farol do

Mucuripe.

=

Assessoria J.Macédo

Fonte: Grupo J Macedo (esquerda), Marinha do Brasil (direita)

Os dois edificios, nomeados ONE e SKY, passaram separadamente por
processos de OOAU, ambos com indices e taxas sendo avaliadas para aprovagéo. Primeiro
falando sobre o empreendimento ONE, foi aprovado sua Outorga na 103° Reunido da
CPPD, em novembro de 2018, a proposta apresentada tinha como objetivo outorgar o
gabarito da edificagéo, indo de 72 para 159,08 metros, mais que o dobro do aumento, outros
ponto que passou pela outorga foi a invasdo de um dos recuos em 48,58m? como
contrapartida financeira, de acordo com o Termo de Compromisso n° 069 de 2020, o valor
pago sera de R$ 5.768.991,92, ver figura 20.

Pouco mais de 1 anos depois, em fevereiro de 2020, na 118° Reunido da CPPD,
o processo do edificio SKY passou pela deliberagado para a aprovagao das suas outorgas,
diferente do vizinho ONE, o edificio SKY além de pedir gabarito e recuo, também pedia a
outorga de 0,813 do indice, indo para 4,8013, o gabarito que permitido pela ZOna era de 72
passa para 162,42, mais de 90 metros de altura de diferenga, além de invasédo de 8 metros
de recuo ao norte. Essa Outorga acabou tendo um valor superior ao vizinho ONE, de acordo
com o Termo de Compromisso n° 029 de 2022, o valor da Outorga pago a Prefeitura ficou na
quantia de R$: 10.007.442,05.
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Figura 20: Edificios ONE, a direita e SKY, a esquerda.

Fonte: Alexandre Muniz Imoveis®?

4.3 A BATALHA POR RESISTIR SEGUE: AS ZEIS DO MUCURIPE E DO SERVILUZ

Um dos principais pontos para entender a presenca das ocupacdes litoraneas
em Fortaleza, vem de uma concepcao histérica de entender como a negacao do litoral pelas
elites, ainda no comego do século XX. Vérias das areas de ocupagbes em Fortaleza se
localizam no litoral, como o Pirambu, Moura Brasil, Pogo da Draga, Serviluz e Titanzinho,
alguns dos exemplos.

Essas areas historicamente apresentam caracteristicas de colbnias de
pescadores e/ou de migrantes advindos das secas do interior, especialmente nos fins do
século XIX e no comecgo do XX, no primeiro caso € muito comum na area do Mucuripe,
enquanto o segundo ja mais presente no litoral do Pirambu (COSTA, 2005; 2015);
(MONTEIRO, 2018).

Outros importantes fatores potencializam a ocupacao do litoral do Mucuripe
como o grande desenvolvimento trazido pela atividade portuaria com a construgéo do Porto
do Mucuripe, a quest&o de acesso também foi potencializada pela abertura de avenidas®® e
a via férrea (COSTA, 2005).

52 Imagem retirada de uma pagina de corretagem de imoveis, para mais informagoes:
https://www.alexandremunizimoveis.com.br/113/imoveis/venda-lancamento-
ucuripe-fortaleza-ce
8 Avenidas como a Avenida Beira-Mar que ocasionou grandes remogdes e deslocamentos para as
periferias, conforme indica Monteiro (2018).
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Outros pontos influenciados pela presenga do Porto foi as ocupagdes no litoral
do Cais do Porto, como a alocagdo pela oportunidade de trabalho, a presenga do
crescimento urbano e especialmente 0 desenvolvimento da alta renda nas proximidades do
Mucuripe e do Meireles, fez com que a populagdo se assentasse naquela area, pela
proximidade.

Como dito no capitulo passado, as 9 maiores por¢des territoriais demarcadas
como ZEIS foram escolhidas como as primeiras a passarem pelo processo de
regulamentacdo, numa tentativa da gestéo de atender as demandas das maiores ocupacgdes
e também das que mais se movimentam, como o Lagamar e o Bom Jardim, que possuem
forte movimentagdes sociais pelo Direito a Cidade e Direito a Moradia.

Dentro da area do Grande Mucuripe existem duas areas bem consistentes e
complexas demarcadas como ZEIS prioritarias e uma bastante relevante, mas que foi
preterida pelo projeto de regulamentagéo da Prefeitura. As ZEIS em regulamentagéo séo as
chamadas ZEIS do Mucuripe e ZEIS do Serviluz, ja a poligonal que nao foi demarcada foi a
ZEIS Cais do Porto.

A ZEIS do Mucuripe abarca uma area consideravel do Grande Mucuripe, indo do
bairro da Varjota, passando pelo Mucuripe, parte do Vicente Pinzén e até o bairro Cais do
Porto, perfazendo uma area de 84 hectares. Ja a ZEIS do Serviluz fica integralmente dentro
do litoral do bairro Cais do Porto, exceto o trecho do Titanzinho e tem por area o total de 26
hectares.

De acordo com (RABELO; OLIVEIRA; LOUREIRO, 2021), o processo de
trabalho social com o Nucleo Gestor e de elaboragdo dos documentos minimos exigidos no
chamado PIRF, passaram por momentos de muitos conflitos e adversidades, muitas vezes
potencializados pela prépria administracdo publica que por vezes nao parecia facilitar os
processos da equipe.

Como metodologia, se utilizaram de um trabalho técnico multidisciplinar com
atividades em campo e no escritorio, com a tentativa de sistematizar informagdes, pactuar
diretrizes e caminhar com um documento mais participativo e abracado pelas comunidades
das ZEIS, ver Mapa 15.%

As principais adversidades declaradas pelos autores, foram a dificuldade em
construir uma equipe multidisciplinar, pela pouca verba disponibilizada, o prazo estipulado
pela gestdo de apenas 6 meses, no maximo, esse tempo era um vildo para conseguir
discutir e aprovar as possiveis decisbes e ouvir as demandas das trés areas, haja vista,

suas dimensdes territoriais e as variantes das ocupag¢des existentes nos territdrios.

5 Como ja dito anteriormente, a mesma equipe coordenada pela Universidade de Fortaleza realizou
os PIRF’s do Serviluz e do Mucuripe, além do documento para a ZEIS Praia do Futuro, que néo
entrara neste trabalho por ndo fazer parte do recorte.
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A experiéncia deste processo nas ZEIS em questao foi pioneira, até mesmo em
relagdo as demais areas que também seriam regulamentadas®. E por esse pioneirismo

algumas condigdes eram dificultadas.

“Contextualiza-se que as trés Zeis abordadas por este trabalho foram as
pioneiras a iniciarem de fato a construgéo e as atividades do PIRF em
Fortaleza, fazendo com que fossem experimentadas situagOes
desconhecidas, a exemplo: dificuldade na obtengdo de dados oficiais de
alguns 6rgdos municipais, seja pela desarticulacdo do poder publico ou pelo
desconhecimento acerca do processo em curso; desmobilizagdo dos atores
sociais ligados as Zeis (em maior ou menor profundidade, a depender do
territdrio); processos politicos que ocorreram em paralelo incidindo direta ou
indiretamente nos territérios; € um processo politico oriundo de lutas e
pressbes sociais que se iniciava na cidade.” (RABELO; OLIVEIRA,;
LOUREIRO, 2021, p. 22)

Mapa 15: ZEIS Prioritarias e a ZEIS Cais do Porto no Grande Mucuripe:
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Elaborado pelo autor.

% A equipe da UNIFOR foi a primeira a ser montada e contratada para a regulamentag&o dos PIRF’s,
antes mesmo de serem feitos os contratos com a UFC e a UECE, especialmente pela facilidade
burocratica e a condigdo de Universidade Privada. As Instituigbes publicas acabavam por ter mais
entraves administrativos no tocante a contratagéo.
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Uma ultima questdo dentro das dificuldades existentes foi os movimentos
politicos variados feitos pela Prefeitura, como a marcagao de casas na area do Serviluz e na
ZEIS Cais do Porto, que embora nao estivesse fazendo parte do processo ainda era uma
area préoxima e conhecida das comunidades ao redor. Essa movimentagdo de marcagao
gerou desconforto e tensdo entre a populagédo, que por vezes se sentia desinteressada a
participar das discussoes, ja que a Prefeitura parecia fazer uma coisa positiva num lado,
mas ja tinha outros planos em segunda ordem®®.

Essa articulacdo s6 mostra como os processos de aprovacgao para as instancias
sociais seguem sendo inflexiveis pela gestdo. Enquanto, investe pouco e “precariza” o
trabalho para o social, ainda ataca e investe por outras frente. A Secretaria que marcava as
casas e detinha esse poder era a Secretaria Municipal de Infraestrutura (SEINF), enquanto o
Nucleo Gestor e as equipes das Universidades seguiram supérfluas, sem saber como reagir
e até onde o poder publico iria nessas atuagdes.

% O Projeto Aldeia da Praia tinha como objetivo a remog&o de boa parte da comunidade do Cais do
Porto, para a elaboragdo de um calgadao com area livre e de lazer, porém desmerecendo totalmente
as familias que habitam a area ja a dezenas de anos. A comunidade resistiu e arquitetou diversas
manifestagdes e audiéncias no Ministério Publico do Ceara (MP-CE) como forma de ajuizar o caso e
evitar as remogoes, conforme indica a noticia do Jornal 6] Povo:

https://www.opovo.com.br/noticias/fortaleza/2019/05/21/moradores-da-comunidade-titanzinho-se-mani
festam-contra-remocoes-na-area-em-audiencia-publica.html
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CONSIDERAGOES FINAIS

Apoés todo esse estudo € possivel perceber como o espago urbano construido
em Fortaleza apresenta essas condicbes e momentos de transformagodes, alteragbes na
forma de uso e da apropriagdo do solo e das caracteristicas tdo claras do Mercado
Imobiliario e sua atuagédo. E como essa relacdo possui atores de destaque a relevancia em
Fortaleza.

No ambito do planejamento urbano, desde a redemocratizacdo do pais, as
intervengdes publicas, os Planos Diretores e Leis Complementares revelam o papel
ordenador do Estado dentro do espago urbano e social, especialmente com a utilizagdo de
determinadas ferramentas para alcangar seus objetivos ou facilitar os anseios de “parceiros”

A principio, foi notado que a relagdo amigavel entre os agentes de Mercado na
produgdo do espago urbano da cidade se estabelecia a partir de uma logica de
reconhecimento e potencializagao, em detrimento das tratativas sociais e pouco interesse na
sociedade civil de menor renda, especialmente.

Se nota que diante de pressbes de proprietarios e construtoras locais por
adaptagbes da legislacdo urbana ao contexto de expansdo do imobiliario, com a ansia da
maxima verticalizagdo. Com o advento recente das empresas de maior capital, a abertura na
bolsa e a incipiente financeirizagdo do espaco urbano (FIX 2011), (BOTELHO, 2005), essa
inter relacdo com as empresas locais e sua expertise foi fundamental na consolidagéo do
setor, que se fortaleceu através das ag¢des publicas de atracdo de capital privado e também
por meio dos instrumentos urbanos.

As Operacbes Urbanas Consorciadas e as Outorgas Onerosas do Direito de
Construir e de Alteracdo do Uso do Solo se inserem como modelos legalizados de
flexibilizagdo maxima de paradmetros urbanisticos, desvirtuam a sua ideia inicial enquanto
processo de planejamento pensado, durante a revisao do Plano Diretor e sua aprovagéo em
2009. E possivel afirmar que as reincidentes e numerosas superagbes dos limites
construtivos impostos na legislagdo urbana indicam a cumplicidade das gestdes municipais
que, ao adotaram a flexibilidade para anseios privados, ndo garantem um amplo controle
sobre as permissdes publicas e nem a dindmica democratica de acesso a terra, o que
ocasiona na tomada de poder e das frentes de negociagéo pelos mecanismos de Mercado,
que buscam legitimar seus interesses individuais.

Por meio das analises na legislagdo urbana foi possivel observar alteragées a
cada periodo e progressivas alteragées nos limites maximos que reforgam a permissividade
do poder publico quanto as "necessidades" dos agentes privados. Nesse sentido, cabe
destacar as principais consequéncias dessa permissividade que € a valorizacdo imobiliaria

ao maximo, que nao enriquece a cidade, pelo contrario.
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Enquanto isso, os anseios sociais e da populagdo sao pouco factiveis,
desassistidos, protelados e deixados a um segundo momento. Os investimentos vém de
dentro e de fora (como os empréstimos para o Fortaleza Cidade Sustentavel e Fortaleza
Cidade com Futuro), ndo falta dinheiro para investir em crescimento ou na “competitividade”
caracteristica tdo cara para a administracao publica.

As ZEIS, principal instrumento de justica social (CARLOS, 2017), inser¢do dos
mais pobres na politica urbana e melhorias nos direitos e deveres, especialmente no Direito
a Cidade, este instrumento é antes de tudo deixado de lado, depois segmentado em partes,
mandado para regulamentagédo aos pedacgos, com baixo orcamento e tratativas tdo injustas
que fere os direitos sociais. E no minimo indelicado da administragdo investir tanto em tdo
poucos € deixar as tracas ou com pouco orcamento, os diversos e muitos habitantes das
zonas frageis da cidade.

Desse modo, por meio das analises das ac¢des publicas e privadas, foi possivel
compreender que as agdes articuladas entre agentes dominantes na produgdo do espago
urbano de Fortaleza, especialmente no principal espaco de conflito entre os instrumentos
urbanisticos, o Grande Mucuripe, resultam em peridédicas mudangas nas caracteristicas
urbanas, associadas as condigdes do Capital e do servigo institucional ao capital financeiro,
isso se mostra na facilidade e rapidez em aprovagao e manutengao de investimentos publico
ou privados e na regulamentagdo de poderosos instrumentos urbanisticos e frequentes
alteragdes nas leis, enquanto por outro lado, reforga a pobreza, ignora a batalha por justica
social e da as comunidades um minimo, para n&o lhe dizer o nada.

E é esse tipo de acompanhamento e discernimento que deve acompanhar a
politica urbana e a discussao social dos instrumentos urbanisticos tao plurais e passiveis de
tanta melhoria dentro do Estatuto das Cidades, objetos pertinentes e permanentes de

estudos.
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