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RESUMO

Dentre os diversos fatores e agentes que incidem sobre a configuracdo do ambiente
construido, as normas e os parametros de uso e ocupacio do solo, estabelecidos pelo
poder publico municipal, foram se constituindo como uma estratégia do processo de
producdo do espaco urbano. E através das regulacdes, as regras delimitadas para dar
forma as diretrizes do planejamento urbano, que o Estado molda o que é formal e o que
€ informal a partir de um modelo de cidade desejada. Consequentemente, essa
regulacéo passa a ser alvo de disputas: de um lado tem a presséo pela protegdo dos
padrdes explorados pelo mercado e, de outro, a luta pelo combate aos contextos de
precariedade e informalidade. Para atender aos interesses privados, o planejamento
urbano constantemente se utiliza da flexibilizacdo das regulagdes com o objetivo de
maximizar a apropriacdo mercadolégica do solo urbano, muitas vezes com o discurso
de garantia do interesse coletivo. Enquanto as flexibilizagdes com o intuito de propor
regulacbes mais inclusivas ainda encontram inumeros obstaculos para a sua
implementagdo. O presente trabalho se baseia na relagdo entre normas e formas
urbanas para investigar os efeitos das iniciativas de flexibilizagdo das regulagcdes sobre
as transformacdes do ambiente construido. Para tal, a pesquisa busca revelar, por meio
da revisdo da literatura e da analise da legislagdo urbana de Fortaleza, as
racionalidades dominantes por tras das decisbes relativas a flexibilizacdo das
normatizagdes. Paralelamente, munido de procedimentos metodologicos para analise
do viés morfolégico, o trabalho documenta as transformag¢dées do ambiente construido
da Zona Especial de Dinamizagdo Urbanistica e Socioeconémica (ZEDUS) Anténio
Bezerra e Perimetral Oeste, por meio de banco de dados de 1995, 2010 e 2016, e da
Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) do Pici, por meio da sistematizagdo das
transformacgdes sofridas pelas fachadas, entre 2011 e 2023. Com isso, buscou-se
compreender as consequéncias diretas e indiretas da flexibilizacdo normativa sobre a
precarizacao do ambiente construido e contribuir para o fortalecimento do papel das

normatizagdes especiais para a construcédo de cidades mais justas e inclusivas.

Palavras-chave: Regulacao; Parametros urbanisticos; Forma urbana; Uso do solo



ABSTRACT

Among the various factors and agents that affect the configuration of the built
environment, the norms and parameters of land use and occupation, established by the
municipal public authorities, have become a strategy for the production process of urban
space. It is through regulations, the rules defined to shape urban planning guidelines,
that the State shapes what is formal and what is informal based on a desired city model.
Consequently, this regulation becomes the target of disputes: on the one hand there is
pressure to protect the standards exploited by the market and, on the other, the fight to
combat contexts of precariousness and informality. To meet private interests, urban
planning constantly uses the flexibility of regulations with the aim of maximizing the
market appropriation of urban land, often with the discourse of guaranteeing collective
interest. Meanwhile, flexibilities with the aim of proposing more inclusive regulations still
face numerous obstacles to their implementation. This work is based on the relationship
between norms and urban forms to investigate how and to what extent regulatory
flexibility initiatives shape or influence territorial transformations towards the
precariousness of the built environment. To this end, the research seeks to reveal,
through a literature review and analysis of Fortaleza's urban legislation, the dominant
rationalities behind decisions regarding the flexibility of regulations. At the same time,
equipped with methodological procedures for analyzing morphological bias, the work
documents the transformations of the built environment of the Special Zone for Urban
and Socioeconomic Dynamization (ZEDUS) Antbénio Bezerra and Perimetral Oeste,
through databases from 1995, 2010 and 2016, and the Special Zone of Social Interest
(ZEIS) of Pici, through the systematization of the transformations undergone by the
facades, between 2011 and 2023. With this, we sought to understand the direct and
indirect consequences of regulatory flexibility on the precariousness of the built
environment and contribute to strengthening the role of special regulations in building

fairer and more inclusive cities.

Keywords: Urban regulation; Codes; Informal settlement; Land use
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INTRODUGAO

O planejamento urbano tem sido objeto de estudo de diversos pesquisadores, a
partir das mais diversas perspectivas. Ora a partir do contexto histérico no qual o
planejamento se insere, ora do papel do profissional planejador urbano, ora a partir dos
seus processos e dos seus resultados. De acordo com Friedman (1987) o planejamento
tal qual se conhece, no senso moderno, data do século XX, mas suas bases
ideologicas brotam do inicio do século XIX, e origina-se como uma atividade
essencialmente técnica. Para o autor (ibidem), planejamento — ndo apenas o urbano —
sdo agbes pensadas e tomadas, pautadas na racionalidade, para se atingir um

determinado fim.

Com o movimento lluminista, a razdo migrou da sua base moral para uma
forma eminentemente técnica e cientifica, a partir de entdo, a racionalidade passa a ser
associada a aplicagado do conhecimento cientifico nas tomadas de decisdes, em nome
da eficiéncia. Portanto, ndo cabia as mentes ordinarias a pratica do planejamento, ja
que o seu conhecimento adquirido pela experiéncia nao era validado. Essa atividade
era de inteira responsabilidade dos especialistas, cujas habilidades especiais os
dotariam de capacidade técnica para a resolugdo dos problemas sociais. Porém a
racionalidade nao é unissona, ela € modulada de acordo com os objetivos dos

detentores do poder hegeménico.

Nesse sentido, o autor (ibidem) distinguiu dois tipos de racionalidade: a
mercantil e a social. A primeira se baseia na premissa de que o que for bom para o
setor privado automaticamente também sera bom para a coletividade, misturando,
portanto, o que € do interesse privado e o que é do interesse publico. De viés
individualista, acredita que a busca pela satisfagdo material propria, guiada pela mé&o
invisivel do mercado, traria beneficios sociais de forma quase natural. Por outro lado, a
racionalidade social assume que o0s interesses sociais sdo superiores aos individuais,
logo, decisdes racionais sdo aquelas tomadas em nome da coletividade. O Estado se

consolida entdo como figura central do planejamento. Cabia ao Estado mediar os
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conflitos entre o interesse publico e o privado, principalmente através de restricoes
legais a livre racionalidade do mercado, e na sua estrutura se concentrava o corpo

técnico incumbido de executar as ag¢des definidas por aqueles que estao no poder.

O controle do poder hegemodnico se configura como o controle da
racionalidade que molda o planejamento da cidade. A partir de Limonad (2015),
consegue-se entender a forma urbana como uma porgao do planejamento voltada para
a construcado da materialidade fisica da cidade, nesse sentido, a forma urbana vem a
servico de um entendimento do planejamento, de um modelo de cidade proposto. Ha

uma tentativa de controle da forma urbana através do planejamento.

As regulagdes urbanisticas sdo os instrumentos por meio dos quais essa
racionalidade do planejamento € materializada nos espagos. Marshall (2011) define
regulagcbes como especificagdes genéricas de componentes de diversas escalas —
desde detalhes construtivos da fachada até requisitos de uso do solo para construgao
de cidades inteiras — e da relacédo entre estes elementos. Para o autor, o seu carater
oculto vem da nao imposicao de um desenho imediato, tal qual um projeto, mas da
proposi¢ao de regras que implementarao, a longo prazo, uma forma futura pretendida.
Os registros historicos sobre as regulagdes datam dos mais diversos periodos, desde a
colonizagdo europeia sobre territério latino-americano, no controle detalhado dos
bulevares parisienses de Haussman e presente até os dias de hoje nas cidades
brasileiras através dos parametros urbanisticos e edilicios. Ganhou forca de tal forma
que assumiu o protagonismo frente ao planejamento urbano, devido principalmente ao
seu rebatimento concreto no ambiente construido quando comparado as diretrizes
abrangentes impostas pelos planos, e atualmente € objeto de disputa entre os agentes

de producao do espaco.

Dentro do planejamento urbano, as regulagdes urbanisticas se constituem
entdo como marco regulatorio que determina quais formas podem e quais ndo podem
existir nas cidades. Sob uma perspectiva dualistica, sdo as regulagdes urbanas que
estabelecem o que é regular e o que ¢é irregular. Porém, essa fronteira ndo esta

naturalmente prescrita, ela € moldada segundo fatores sociais, historicos, culturais e
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econdmicos, sendo o préprio contexto que estabelece suas delimitacdes, dado que esta
SO passa a existir socialmente a partir de uma pratica que a objetiva e um discurso que
a nomeia. Podendo ainda ser facilmente deslocada ao longo da historia, sem que,
entretanto, isso se confunda com aleatoriedade, mas que seja entendida como uma
estratégia de dominagao de um interesse sobre outro — ou como se explicaria o fato de
parte da ilegalidade coincidir com os habitos de determinada classe (Foucault, 1987).
Na pratica, o que se percebe €, em um extremo, a cristalizagcdo dos interesses
mercadoldgicos nessa normativa e a formulagdo legal para sua perpetuacado; e, em
outro, um territdério ndo reconhecido, invisivel em termos de direitos basicos como

cidadao e a deriva das penalizagdes.

A ascensdo do neoliberalismo como nova racionalidade do planejamento
exigiu uma redugao da capacidade regulatéria do Estado sobre a produgéo do espaco.
O rebatimento disso nas regulacbes é a normalizagédo da flexibilizagdo dos dispositivos
de controle do uso e da ocupagao do solo urbano e a sua regulamentagéo através da
criacdo de uma série de instrumentos, instituigdes, mecanismos e incentivos que
legalizam as excegdes dentro do planejamento. Por um lado, imbuido da racionalidade
do mercado, o planejamento urbano constantemente se utiliza da flexibilizagdo com o
objetivo de maximizar a apropriagdo mercadologica do solo urbano. Por outro lado, em
nome do interesse social, a flexibilizacdo permitiu a proposicdo de regulagbes mais
proximas a realidade de grande parte do territério das cidades brasileiras, promovendo
a inclusdo de espacos que historicamente foram excluidos, invisibilizados e
estigmatizados pelo planejamento urbano. Em Fortaleza, dois instrumentos do

zoneamento da cidade expressam a utilizacdo dual da flexibilizagao das regulacdes.

As Zonas Especiais de Desenvolvimento Urbanistico e Socioeconémico
(ZEDUS) surgem como porgdes do territério onde as atividades comerciais e de
prestacao de servigos séo incentivadas através da flexibilizacdo dos parametros de uso
e ocupacao do solo. Pautadas no discurso do desenvolvimento econémico articulado as
grandes transformagdes urbanas que ganham legitimidade através de agbes pontuais,

em detrimento de melhorias socioeconémicas do conjunto da cidade (Harvey, 2005),



16

colocadas em pratica através da selecao de territorios passiveis de flexibilizagdo dos
parametros de uso e ocupagao do solo. Apesar de n&o ser uma estratégia inédita no
planejamento, a novidade esta no deslocamento dessas politicas de flexibilizagado para
areas mais periféricas, fenbmeno este frequentemente relacionado a expansao da
fronteira do capital imobiliario (Roy, 2010; Rolnik, 2015).

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), por sua vez, se solidificaram
no contexto brasileiro, por meio de forte pressao popular, como instrumento de garantia
dos ideais de regularizagdo dos assentamentos, da fung¢ao social da propriedade e da
gestdo democratica da cidade, amplamente difundidos pelo Movimento Nacional da
Reforma Urbana. O instrumento representou um importante avango normativo por
permitir a criagdo de uma nova ordem legal urbana mais proxima as especificidades
urbanisticas da realidade dos assentamentos informais e, ainda, compativel com os
requisitos de qualidade urbana e ambiental, como uma das frentes de integragao social
e territorial, amarrando os aspectos urbanisticos aos juridicos no processo de

regularizagao.

Em Fortaleza, uma das categorias de ZEIS é definida pelo planejamento
como “assentamentos irregulares com ocupagado desordenada, em areas publicas ou
particulares, constituidos por populacdo de baixa renda, precarios do ponto de vista
urbanistico e habitacional, destinados a regularizacdo fundiaria, urbanistica e
ambiental” (Art 126, Lei 062/2009). O instrumento se consolida, entdo, como o
reconhecimento dos territérios de informalidade urbana pelo planejamento urbano
formal e, em tese, como garantia do direito a moradia e a cidade de seus habitantes e
do dever do Estado de regulamentagdo desses espacos. Nesse sentido, em 2018, a
prefeitura classificou dez ZEIS como prioritarias para dar inicio ao processo de
elaboracao do Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria (PIRF), um dos mecanismos
previstos para efetivagdo das ZEIS. A ZEIS Pici, objeto de estudo do presente trabalho,
foi considerada prioritaria e teve a sua normatizagcao especial de parcelamento, uso e

ocupacao do solo construida e compactuada democraticamente junto aos moradores.
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Apesar de ambas as zonas se basearem na flexibilizagdo dos seus
parametros construtivos para atingirem seus respectivos objetivos, ainda ha uma
diferenca na aplicacdo de cada instrumento dentro da logica de produgdo do espacgo
urbano de Fortaleza, manifestacdo do conflito entre os diferentes interesses. A
localizagao privilegiada da ZEIS Pici no contexto urbano de Fortaleza ocasionou sua
proximidade a duas ZEDUS, Antonio Bezerra e Perimetral Oeste. Colocando em
evidéncia, dessa forma, a justaposi¢cado entre os modelos de cidade propostos pelos

instrumentos.

Considerando a materialidade sobre a qual incidem as regulagdes, o
presente trabalho intitulado “Regulagédo urbanistica e ambiente construido: analise das
transformacdes da ZEIS Pici a partir da flexibilizagdo da legislagdo” tem como objetivo
principal avaliar o potencial das iniciativas de flexibilizagao das regulagdes urbanisticas
sobre as transformacdes do ambiente construido, tendo a ZEIS Pici como recorte
espacial. A pesquisa parte da premissa de que as regulagdes propostas por ambos os
instrumentos do planejamento tem rebatimento sobre o recorte: tanto os efeitos
indesejaveis das regulagdes estabelecidas pelas ZEDUS com o intuito de maximizar a
apropriacao do solo urbano, quanto a possibilidade de inclusdo e protecao do territério
das ZEIS mediante a normatizacdo especial. Diante do contexto do Pici — de alta
densidade construtiva e populacional, de auséncia de areas livres, de inseguranga
fundiaria, além de preocupantes dados sociodemograficos que apontam baixos niveis
de renda e de alfabetizacdo, entre outros —, sua localizacdo na estrutura da cidade,
apesar de garantir um melhor acesso aos servigos e as infraestruturas urbanas
comparado a assentamentos mais periféricos, também o insere em uma dinamica de
valorizagdo do potencial construtivo do solo. Podendo ocasionar diversas
consequéncias diretas e indiretas sobre o ambiente construido que devem ser
analisadas com urgéncia e zelo para garantir os direitos dos moradores e do territério

enquanto ZEIS.

O primeiro passo para analisar os efeitos da regulagao é refletir sobre o seu

papel na producdo do espaco urbano. No primeiro capitulo, propde-se uma discussao
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tedrica sobre a utilizagdo dos dispositivos regulatérios como instrumento legal de
controle da forma urbana, primeiramente a partir da sua consolidacdo como fronteira
entre o legal e o ilegal; a partir do resgate histérico sobre o papel das regulagdes na
formacédo do espaco urbano das cidades brasileiras; e, por fim, a contextualizagdo e
periodizagado dos instrumentos de flexibilizagdo do planejamento urbano. A investigagao
tedrica se deu sob a forma de uma revisao da literatura brasileira e internacional, por
meio de pesquisa bibliografica em livros, artigos, teses e dissertagbes. Ha uma extensa
bibliografia que se debruga sobre os efeitos dos dispositivos regulatérios no territério
das cidades brasileiras. De um lado, ha discussées sobre os efeitos da legislagéo
urbana na reproducado da condicdo de informalidade urbana, por meio de modelos
restritivos de parametros urbanisticos que impdem formas urbanas elitistas e distantes
da realidade da condicédo de acesso a terra e de ocupagéo do solo dos grupos sociais
mais vulneraveis. De outro lado, ha estudos sobre a utilizagdo das regulagdes para
proteger os interesses segregacionistas das classes dominantes e para maximizar a
exploragdo mercadologica do solo urbano, especialmente onde predomina os

interesses do mercado.

Para o segundo capitulo, investiga-se a racionalidade que fundamenta a
flexibilizacdo do planejamento urbano a partir da regulamentacdo das ZEDUS.
Entendendo as regulagdes urbanas como o marco que determinaria o limite entre o
formal e o informal, foi realizada uma revisdo dos Planos Diretores e das Leis de Uso e
Ocupacédo do solo da cidade de Fortaleza, com foco na incorporacéo das ZEDUS por
estes. Como as analises morfolégicas posteriores se basearam primeiramente nos
dados da base cartografica de 1995, esse foi o recorte temporal delimitado para o
presente trabalho. Consequentemente, o capitulo se inicia com uma breve
contextualizagdo acerca do conjunto normativo imediatamente anterior, o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano, de 1992, que incidia sobre o territério analisado, para
entdo seguir pelas demais legislagbes posteriores, até chegar no Plano Diretor
Participativo de 2009 e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo de 2017,
ambos em vigor quando do desenvolvimento da pesquisa. O objetivo central dessa

secdo do capitulo € analisar a relacdo entre os modelos de cidade planejados e as
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instrumentalizagdes adotadas para tal e, mais especificamente, como a utilizacdo do
instrumento das ZEDUS se encaixa no planejamento urbano para o territério e como se
deram as alteragcdes referentes ao instrumento no decorrer das atualizacbes
legislativas. Na segunda secéo, o objetivo é analisar as transformacgdes territoriais a luz
dos parametros urbanisticos, examinando como e em que medida as regulagdes, as
regras estabelecidas para dar forma ao plano, moldam ou influenciam as
transformacgdes territoriais. Para isso, foram utilizadas as bases cartograficas,
disponibilizadas pelo poder publico municipal, de 1995, 2000, 2010 e 2022 para o
calculo dos parametros urbanisticos verificados no territorio. Apesar da incompletude
dos dados, houve a tentativa de estabelecer uma linha do tempo quanto as regulagoes.
Entendendo que o valor da terra também é um fator estruturante das pressdes e
transformacgdes sobre o territério, foram sistematizados os dados relativos ao Imposto
sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) que apontam o valor dos iméveis, indicam
onde esta havendo mais compra e venda de imoveis, sinalizando entdo a dinamica

imobiliaria das areas da cidade, e predizem as tendéncias de verticalizagao.

Mais do que estabelecer uma relacdo de causa e consequéncia, a finalidade
do capitulo é sinalizar as transformacées em andamento no territério e prospectar sobre
a logica que as desenham para, dessa forma, melhor situar o contexto em que o Pici se
insere e quais dindmicas e logicas o cercam — tanto no prisma do planejamento, como

no da territorialidade.

O capitulo 3 tem como objetivo a analise das transformagdes do ambiente
construido da ZEIS Pici, a luz das regula¢des. Primeiramente, o capitulo se debruca
sobre a trajetéria da pesquisa em busca de procedimentos metodologicos para as
analises pretendidas: desde a sistematizacdo de um banco de dados unico com os
dados alocados no Departamento de Arquitetura, Urbanismo e Design até o contato
com a pesquisa “How do rental markets impact transnational patterns of informal
housing consolidation?”. A secao seguinte se debruga sobre métodos para apreenséao
da forma urbana do territério do Pici, por meio da verificacdo dos parametros

urbanisticos calculados a partir dos dados produzidos pela equipe do PIRF, de 2019,
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replicando no territério a metodologia desenvolvida por Costa Lima et al (2019, 2021).
Além das regulagdes, para uma melhor compreensao dos aspectos morfoldgicos, foram

mensurados outros indicadores elaborados por Berghauser Pont e Haupt (2010).

Com auséncia de uma base de dados que permitisse uma analise
comparativa, € proposta a documentacao das transformagdes das fachadas da ZEIS
Pici, que resultassem em um processo de precarizacdo do ambiente construido, através
da analise das fachadas de 2011 e 2022. As fachadas foram coletadas como parte da
pesquisa “How do rental markets impact transnational patterns of informal housing
consolidation?”, utilizando a plataforma Google Maps. A categorizagdo e a
sistematizacdo das transformagbes mais recorrentes nas fachadas permitiu,
primeiramente, o entendimento do fim a qual se pretendia alguns padroes,
consequentemente, a compreensao das tendéncias e dinamicas internas atravessadas
pelo territério e a reflexdo sobre a importancia que os efeitos das regulagdes propostas

pelo PIRF teriam sobre estas.

Por fim, o estudo arrisca a proposicao de direcionamentos para essas
transformacgdes, simulando cenarios onde essas aconteceriam acompanhadas de
assessoria técnica, conforme garantido em lei. Partindo da premissa de que essas
alteragdes sao constituintes da legitimidade do territério e de seus moradores,
pretende-se demonstrar que é possivel que elas ocorram sem resultar em um processo
de precarizagdo. O objetivo ndo € propor novas regulagdes urbanisticas, nem
apresentar projetos de melhorias habitacionais, mas demonstrar que é possivel que as
transformacgdes almejadas ocorram garantindo condi¢gdes de habitabilidade, e fortalecer
0 papel das normatizagdes especiais para a construgdo de cidades mais justas e

inclusivas.

1Como os mercados de arrendamento impactam os padrdes transnacionais de consolidagédo habitacional
informal?, em tradugao nossa.
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1.1. Planejamento e regulagao: um breve histérico

O planejamento € posto por Friedman (1987) como agdes pensadas e tomadas,
pautadas na racionalidade, para se atingir um determinado fim. Com o movimento
iluminista, a racionalidade assume uma forma eminentemente técnica e cientifica em
substituicdo aos principios morais e religiosos absolutistas. Cabia ao Estado, em
especifico a sua equipe técnica especializada, a aplicagdo do conhecimento
cientificamente validado nas tomadas de decisbes em nome da eficiéncia. A pratica do
planejamento ndo compete as “mentes ordinarias”, ja que o seu conhecimento nao era
cientificamente validado (ibidem). O planejamento era de inteira responsabilidade dos
especialistas, cujas habilidades especiais os dotariam de capacidade técnica para a
resolucdo dos problemas decorrentes das mudancas da nova sociedade industrial. O
planejamento, portanto, se consolida como atividade exclusivamente técnica para
solucao racional dos problemas urbanos.

No entanto, a racionalidade n&o € unissona, ela é validada de acordo com os
interlocutores. Nesse sentido, Friedmann (1987) distinguiu dois tipos de racionalidade: a
mercantil e a social. A primeira se baseia na premissa de que o que for bom para o
setor privado automaticamente também sera para a coletividade, misturando, portanto,
0 que é do interesse privado e o que é do interesse publico?. De viés individualista,
acredita que a busca pela satisfagdo material propria, guiada pela méao invisivel do
mercado, traria beneficios sociais de forma “quase-natural’. Por outro lado, a
racionalidade social assume que os interesses sociais sdo superiores aos individuais,
logo, planejamento formulado de forma racional é aquele formulado em nome da
coletividade.

Tal distingédo reforga o Estado como figura central do planejamento ao mediar os
conflitos entre o interesse publico e o privado. Essas duas racionalidades se mostram
presente, em diferentes escalas, ao longo das diversas correntes de planejamento
apontadas por Friedmann (1987). Se no século XIX o planejamento era restrito aos

técnicos, sem participagdo popular; ao longo dos anos, com o fortalecimento das

2 O autor cita a colocagdo do empresario norte-americano “O que € bom para General Motos é bom
para a nagao” como representativo do pensamento da época.
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mobilizagdes sociais, 0 planejamento comega a ter uma conotagao mais social com
absorgdo das mobilizagdes sociais no processo de planejamento. Ainda que aberto a
diversas criticas e contradicbes quanto a forma como essa participagcdo acontece, o que
0 autor destaca é a novidade do olhar do planejamento a relevancia da mobilizagao
social.

Limonad (2015), em sua propria reflexdo sobre planejamento, trata da inter-
relacbes e diferengas entre este e o urbanismo: o primeiro, em conformidade com o
pensamento de Friedmann (1987), seria uma sequéncia ordenada de agdes para se
atingir um objetivo, como um campo de conhecimento mais amplo e abrangente; ja o
segundo seria “uma modalidade do planejamento fisico que privilegia o plano, a forma
urbana e o desenho urbano e que, por conseguinte, tem sua énfase maior no resultado
final, predefinido e preestabelecido” (Limonad, 2015, p. 76). A autora (ibidem) se apoia
na categorizagao de Yiftachel (1989) para formular sua prépria sistematizagao de
modelos e tendéncias do planejamento e de urbanismo de acordo com seus pontos
comuns no que diz respeito a uma reflexdo analitica, processual e da forma urbana,
localizando-as no tempo e no espaco.

Para além de se aprofundar nas categorias criadas, a autora ressalta a légica da
forma dentro do planejamento urbano. Apesar disso, a autora relaciona a forma urbana
com a elaboragdo de planos e projetos urbanos fechados em si mesmo, enquanto as
regulagdes ficam em segundo plano nessa abordagem. Isso pode estar relacionado,
como coloca Marshall (2011) ao carater oculto das regulagdes: vem da nao imposi¢cao
de um desenho imediato, tal qual um projeto, mas da proposi¢cao de regras que
implementardo, a longo prazo, uma forma futura pretendida. O autor (ibidem) define
regulagcdes® como especificagbes genéricas de componentes de diversas escala —
desde detalhes construtivos da fachada até requisitos de uso do solo para construgao

de cidades inteiras — e da relagcao entre estes elementos.

3 A traducéo literal é codigo, mas essa diferenciacdo esta mais ligada as particularidades culturais
quanto a utilizagdo do termo. De acordo com Tallen (2012), no contexto do desenvolvimento fundiario
dos EUA, regras e regulagdes em conjunto constituem um cédigo.
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A existéncia de regras que, em algum nivel, restringem ou direcionam a forma
dos espacos € tao antiga que impossibilita a costura de uma linha do tempo: elas estao
presentes no Cdédigo de Hamurabi, na Grécia de Hippodamus, na colonizagéo latina
americana e em Paris de Haussmam. Apesar de sua ubiquidade, as regulagdes sao
comumente associadas a revolugao industrial devido a escala que tomaram nesse
periodo. A era industrial — com o aumento populacional exponencial, as condi¢cdes
insalubres que eram impostas a classe trabalhadora e a presenca de atividades
industriais nocivas a saude —, € marcada pelo quadro de deterioracdo do ambiente
construido que motiva a adogado de regulamentos de controle dos volumes e da
restricdo quanto a localizagao dos usos produtivos nas grandes cidades europeias.

Diante das diversas experimentacbes de modelos de legislacdo, o zonning de
origem alema se consolidou como uma referéncia de estruturagdo das regulacdes para
0 mundo e em especial para os Estados Unidos. O zonning, ou melhor, 0 zoneamento
consiste na divisao do territério em porcdes de diferenciacdo de uso e ocupacao do solo
para as quais serdo prescritas regras urbanisticas e edilicias especificas para cada
zona (Tallen, 2012). A cidade € vista unicamente pelo seu aspecto funcional, nesse
sentido a divisdo das zonas e o estabelecimentos dos parametros seguem a ldgica
espacial da maximizacdo da eficiéncia produtiva da cidade. As industrias e grandes
comeércios eram destinadas terras mais periféricas onde a abundancia e o baixo custo
atendiam ao uso e o afastamento protegia a populagdo. Enquanto o uso habitacional
era distribuido segundo a relagao entre densidade e disponibilidade de infraestrutura e
servigos, por meio do estabelecimento do gabarito e da taxa de ocupagao, e,
consequentemente, diferenciado-se a partir da renda.

O zoneamento se disseminou nos Estados Unidos a partir da experiéncia de
Nova York, em 1916*. Tallen (2012) destaca que a tradug&o estadunidense do controle
de usos e ocupacgao do solo a partir do zoneamento deturpou a concepc¢ao aleméa por

focar na protecédo da propriedade privada e no seu valor. Juliano (2016), por sua vez,

4 Segundo Talen (2012), o zoneamento mudou “drasticamente a regulamentacéo da cidade”. Apesar de
previamente existirem cédigos de zoneamento parciais em diversas cidades, a de Nova York foi a
primeira que estruturou multiplas regulagdes em um conjunto unico de regras.
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expde o viés étnico e racial que as regulagdes adquiriram, como, por exemplo, o caso
da cidade de Modesto onde foram adotadas restricbes legais sobre as edificagbes
ocupadas tipicamente pelos imigrantes de origem asiatica, utilizando-se do discurso de
saude publica. Légicas ideologicas se camuflavam de restrigdes construtivas.

A aceitagcdo norte-americana a um instrumental regulatério, a primeira vista
contraditoria a légica liberal do pais, advém da aversao das vizinhangas residenciais
unifamiliares as atividades terciarias e as tipologias residenciais multifamiliares, por
atrairem individuos indesejaveis e pela decorrente desvalorizagdo do valor da terra
(Hirt, 2014). O carater fragmentado que regulagdes adquiriram, sujeitas a alteragdes
pontuais de acordo os interesses, também permitiram a aceitagdo das regulagdes
(Juliano, 2016), que eram vistas por muitos como uma estratégia imperativa para a

valorizag&o das propriedades (Tallen, 2012).

Zoning Will Prevent This
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Figura 1: Cartoons publicitarios sobre a importancia da adogao do zoneamento para a
protecao da propriedade privada
Fonte: Hirt, 2014 apud Juliano, 2016, p. 43
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O planejamento norte-americano e o europeu foram fundamentais na construgao
dessa pratica na cultura urbanistica brasileira, tanto nos seus ideais, quanto nos seus
instrumentais de controle da forma urbana. Principalmente a partir dos anos 30, como
parte de um processo amplo nacional de modernizagdo do servico publico, ha uma
reestruturagcdo organizacional dos setores publicos ligados ao planejamento urbano,
inclusive com a formacao profissional do quadro técnico, a partir da pratica norte-
americana (FELDMAN, 1997).

Utilizando-se de um verniz de neutralidade cientifica, as principais regula¢des
utilizadas até meados da primeira década do século XX abordavam principalmente a
questdo sanitarista e a questdo estética e desenvolvimentista. A primeira se
fundamentava na constante estigmatizagdo da classe trabalhadora para formulagéo de
inumeros calculos cientificos que, em tese, garantiriam a salubridade das moradias.
Enquanto a segunda se concentra na imposi¢ao de desenhos regulares, geométricos e
retilineos utilizados como antidoto a irregularidade e, consequentemente, ao atraso do
periodo medieval (Kropf, 2011). Eram regulagbes mais simples que se concentravam no
alinhamento da construgédo, o limite de altura e um conjunto de principios arquiteténicos
para as fachadas (Tallen, 2012). A partir da primeira década do século XX, comegam a
se delinear regulagbes mais complexas, como a relagdo do recuo escalonado com
limitagdo de altura em fungdo da largura da rua até a proposicdo de indicadores
relacionados a densidade.

Pont e Haupt (2009), em seu estudo sobre densidade e os aspectos quantitativos
e qualitativos da forma urbana, expdem o histérico de alguns dos indicadores mais
consolidados dentro do planejamento e que s&o utilizados ainda hoje no planejamento
urbano das cidades brasileiras. Sao estes: a ocupagao do solo, a altura das edificagdes
e a intensidade do uso do solo. Os primeiros registros quanto a restricao da ocupagao
do solo sdo do Plano de Cerda de Barcelona, de 1860, relacionam a restricado de
ocupacédo total do lote como medida para garantir condigdes sanitarias adequadas.
Cabe destacar que, em 1961, Jacobs advoga que a alta ocupagao é mais indicada por
promover mais vivacidade na cidade. A altura das edificagcbes € uma das mais antigas

regulacdes e teve como objetivo inicial solucionar a questao da incidéncia da luz solar
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nas ruas onde se concentravam o0s arranha-céus, possibilitados pelos avancgos
construtivos em especial a estrutura de aco e o elevador. A intensidade de uso do solo,
por sua vez, teve seu primeiro registro em 1925, em Berlim, estabelecendo um
parametro para a relacdo entre a quantidade de area construida e a area do lote. Em
1944, esta regulagdo é incorporada ao planejamento britanico por indicagao do
ministério da saude, em 1948, foi adotado como o padrdo comum na Europa e
incorporado ao zoneamento de Nova York, de 1990.

N&o é objetivo do presente trabalho se ater sobre o historico de cada um dos
parametros. Mas é importante destacar que estes parametros, elaborados no contexto
das cidades europeias industriais, s&o os mesmos ainda utilizados no planejamento das
cidades brasileiras, deslocados no tempo e no espaco. Para além de estabelecer um
padrdo ideal de forma urbana para diferentes areas da cidade, as regulagdes ao
estabelecerem esses parametros, os consolidam como régua a partir da qual é

delimitado o que esta adequado ou ndo em relacdo a norma.

1.2. Etimologia da irregularidade: o ir- 'nao’ + regular

A irregularidade urbana é um atributo em si mesma? As respostas para esta
questdo escapam de um enquadramento univoco, uma vez que sao moduladas de
acordo com o tempo e o espago do questionamento, sendo influenciadas, ainda, pelos
objetivos dos interlocutores que interagem em seu direcionamento. A irregularidade
urbana nao esta naturalmente prescrita nas linhas historicas, € o proprio contexto social
que estabelece suas delimitagdes, dado que esta sé passa a existir socialmente a partir
de uma pratica que a objetiva e um discurso que a nomeia.

Nao existe um marco conceitual rigoroso que defina o que seria a irregularidade
urbana. O termo migra entre varias disciplinas, com uma maior consisténcia no campo
da economia — de acordo com a Organizagao Internacional do Trabalho, o setor
informal surge como necessidade de uma nova categoria de analise para atividades

aglutinadoras dos trabalhadores mais pobres no meio urbano e que geram renda
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relativamente baixa (CACCIAMALI, 1982) — e do direito — processo de produgao e troca
que nao se submete as regras das diversas esferas do direito, comercial, fiscal,
trabalhista, etc (BAGNASCO in ABRAMO, 2007). Cabe destacar que o termo
irregularidade e informalidade serdo utilizados como termos equivalentes para definir
tudo aquilo que ndo se enquadra devidamente em marcos regulatorios apropriados. No
entanto, foi observado que o termo mais utilizado pela bibliografia € informalidade.
Acredita-se que, pela sua maior amplitude, por estar bastante conectado com as
relacdes de trabalho, indica o extravasamento da irregularidade urbanistica aos demais
campos.

Existe uma associagao imediata, e quase consensual, dentro da sociedade geral
entre irreqularidade e pobreza urbana. Algo n&do tdo surpreendente quando se
considera a analogia constantemente feita entre esses dois fendmenos urbanos dentro
da academia, da midia, dos discursos dos 6rgaos publicos de poder e dos documentos
oficiais das organizagdes multilaterais.

Davis (2004), na sua narragao distopica do “planeta favela”, critica o estigma de
marginalidade e criminalizagdo dos assentamentos pobres existente desde a origem de
sua nomenclatura, porém cai em outra generalizagdo ao associar copiosamente favela,
sem avangar em alguma definicdo, a pobreza urbana e esta a informalidade, na sua
esfera econdmica como atividade ndo-organizada, como um modo de sustento baseado
no “sobrevivencialismo” realizado pelos “subproletariados” urbanos nas cidades do
terceiro mundo. Subproletariados como condigdo dos migrantes do campo que, ao se
concentrarem nas cidades, formaram um exército industrial de reserva e se viram
forgcados ao trabalho informal, sem, por isso, desenvolver consciéncia da luta de classe
(DAVIS, 2004). A partir do conceito de habitus, de Bourdie, como um sistema de
tendéncias e disposi¢gdes compartilhadas por pessoas de um mesmo grupo social e
incorporadas ao individuo através de situag¢des e problemas praticos, Bayat (2007), que
também tem forte influéncia de Davis (2004), compreende a informalidade como o

habitus dos despossuidos®. A informalidade é caracterizada pela “flexibilidade,

5 O termo “despossuidos” vem da obra de Davis (2004) e se refere aqueles desprovidos de direitos,
em espacial os urbanos.
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pragmatismo, negociagdo, bem como luta constante pela sobrevivéncia e
autodesenvolvimento”, em um ambiente de “pobreza urbana”, de “concentracdo de
pobres nas extensas comunidades de favelas infectadas por anomia e alienagao”
(ibidem, p. 579-580).

Por um prisma mais positivo, De Soto (2001) descreve a informalidade como
expressao do “empreendedorismo heroico” da populagdo, como ato de enfrentamento
diante da pesada burocracia dos paises do Terceiro Mundo e das antigas sociedades
comunistas. No que se refere a propriedade privada, a ilegalidade seria o impeditivo
que a torna “defeituosa”, que nao permite ativar seu potencial econémico e transforma-
la em capital. Apesar de nao ser explicito na conceituagao de informalidade, a relaciona
com o0 nao cumprimento as normas estabelecidas pelo Estado, e o € ao declarar que
esta seria o motivo pelo qual esses paises atingiram o capitalismo de forma incompleta,
sem conseguir aproveitar plenamente seus louros.

No relatdrio sobre assentamentos humanos desenvolvido pela Habitat/Nagoes
Unidas, em 2003, a adogado genérica de termos como shanty, squatter, settlement,
informal housing e low income community € utilizada para expressar a mesma realidade
urbana, a das favelas/slums. A fusdo semantica completa entre assentamentos
informais e favela foi oficializada pelo World Summit for Social Development, em 1995:

The term slum is used in this document to describe a wide range of low-
income settlements and/or poor human living conditions. [...] The term
slum has, howewr, come to include also the vast informal settlements that
are quickly becoming the most visual expression of urban poverty. (ONU®
IN ALBUQUERQUE, 2003, p. 75)

De acordo com Santos (1978), a pobreza pode ser identificada como a caréncia
OuU a escassez dos recursos para 0 acesso aos bens que atendam as necessidades,
porém nao pode ser um conceito estatico e absoluto, uma vez que o proprio conceito de

recurso e necessidade nao o sdo. A pobreza se relativiza dependendo do tempo e dos

6 Report of the World Summit for Social Development, Copenhagen, 6-12 march 1995 (United Nations
Publication, Sales n° E.96 IV 8), chap 1, resolution |, annex II.
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contextos aos quais esta inserida, inclusive ao contexto geografico. A pobreza nao &,
entdo, um conceito natural, ela € autodeterminada pela propria sociedade.

Nesse caminho, o autor (2004) analisa a informalidade como um modo de
producao e de consumo que atenda as demandas e possibilidades da populagao pobre,
pertencente ao circuito inferior da economia, “(...) constituido essencialmente por
formas de fabricagdo nao-‘capital intensivo’, pelos servigcos ndo-modernos fornecidos ‘a
varejo’ e pelo comércio nao-moderno e de pequena dimensdo”’ (2004, p.40).
Coexistindo com o circuito superior, formado pela economia urbana rica e de intenso
capital. A existéncia destes dois circuitos é pautada numa relacédo de interdependéncia
e complementariedade, produto das diferengas qualitativas e quantitativas de consumo
entre ricos e pobres na cidade (Santos, 1978). A utilizagdo dessa nomenclatura tem por
objetivo principal frisar que ambas s&o pertencentes a uma superestrutura da economia
urbana, como totalidade. Esses subsistemas estdo em uma relagcdo de dominagdo um
sobre o outro — inferior sobre o superior, como o proprio termo indica — e ambos
subordinados as leis gerais do capitalismo.

Da-se mais atengcédo ao fendmeno da favela do que a situagdo da pobreza como
um todo, o autor (ibidem) entende isso como uma tendéncia a distorcdo da
compreensao global das realidades do mundo “marginal”. A pobreza urbana é
incessantemente colocada como resultado da rapida urbanizagcdo: explosao
demografica pelo intenso éxodo rural para uma cidade sem infraestrutura para atender
o volume de migrantes, com uma industrializagdo que ndo consegue absorver a mao-
de-obra disponivel e um Estado incapaz de atender as novas demandas urbanas
insurgentes. Ndo se nega que haja uma associagcdo entre os fenédmenos, porém a
parcialidade com que se explica a pobreza no ambiente urbano nao pode ser aplicada
para a pobreza em uma escala estrutural, como uma simples causa e consequéncia
(Santos, 1978).

Abramo (2007) se baseia em Alegria (2005) e coloca informalidade urbana como
a irregularidade em algum aspecto do direito urbanistico, construtivo e/ou de
propriedade da terra, cujos marcos regulatérios foram institucionalizados pelo Estado,

sem vincula-la exclusivamente a caracterizagdao econémica. Roy e AlSayyad (2004)
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desenvolvem a nogao de irregularidade urbana como um modo de urbanizagao
particular que dispde de um sistema de normas regente do proprio processo de
transformacdo. Dessa forma, esperam superar alguns entraves metodoldgicos tais
como a correlagado entre informalidade e pobreza, a ideia de isolamento dos ideais
modernizadores e a erradicacao da culpabilidade individual.

Telles (2010) nos provoca a pensar a informalidade a partir da existéncia de um
espectro continuum entre os dois conceitos de formal e informal, contrariamente a
polaridade frequentemente apresentada. Para isso, ha a necessidade de se redefinir os
planos de referéncia a partir dos quais estdo sendo pensados as relacbes urbanas
como um jogo entre opostos: deslocando o costumeiro descompasso entre cidade legal
e cidade real, onde a informalidade é cristalizada como incompletude da modernidade,
para uma nova gramatica politica que considere a zona de indiferenciagdo e de mescla
entre “o legal e o ilegal, o licito e o ilicito, entre o direito e o ndo-direito, entre a norma e
a excegao” (TELLES, 2010, p.156). Em outras palavras, e de forma complementar,
Abramo (2007) orienta que o estudo da irregularidade deve se dar a partir da sua
relacdo de interacdo com a irregularidade.

Ao utilizar o termo “circuito”, como foi citado anteriormente, Santos (1978) quis
frisar a ideia de dinamicidade e de fluidez entre as esferas, podendo os agentes migrar
de um subsistema para o outro ou participar de ambos simultaneamente. Telles (2010),
ao estudar a dinamica das relagdes entre o legal e o ilegal na escala cotidiana dos
assentamentos urbanos precarios, mostra que n&o apenas esse movimento €
permitido, como é justamente o embricamento entre eles que fornece o sustentaculo
para as redes socialmente tecidas.

O termo irregularidade carrega consigo a ideia de irracionalidade e falta de
intencionalidade, o que Santos (1978) prova nao ser verdadeiro pela repeticao de agdes
previamente orientadas moldando um conjunto de regras sociais dentro desses
territorios. A designacdo do setor como informal, em oposigdo ao formal, é facilmente
relacionavel ao conceito de circuito superior e circuito inferior desenvolvido pelo autor
(ibidem), mas reproduz um pensamento dualistico de modernidade e atraso. A escolha

semantica da dualidade carrega uma intengao ideoldgica.
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Aplicada a uma sociedade, a nogao de informalidade ou irracionalidade de
um dos dois setores significaria que essa sociedade nao opera de forma
global. Esse ponto de vista corrobora, obviamente, a uma abordagem
dualista que considera os dois circuitos como paralelos e permitiria a
eliminacdo do problema da dependéncia de um em relagdo ao outro.
(ibidem, p. 68)

A ideia de totalidade vem desvelar o complexo sistema de relagbes de
interdependéncia escondidas por tras da simplificagdo dualistica de oposicdo. A
maneira pela qual o setor formal opera esta diretamente ligada a maneira pela qual o
informal opera. Uma vez que, através deste, 0 modo capitalista de produgao e consumo
€ possivel as camadas mais insolvaveis da populagdo; assim como a maneira pela qual
o setor informal opera esta diretamente ligada a maneira pela qual o formal opera, uma
vez que precisa das estruturas e instituicdes formais para viabilizar sua materializagao.
Para ampliar “ainda mais seus mercados nessa espécie de fronteira de expansao do
capital que s&o os ‘pobres’ e seus hoje proliferantes mercado” (TELLES, 2010, p. 177),
as figuras formais incentivam a informalidade, mesmo que sejam necessarias pequenas
praticas ilicitas que perfurem as porosidades dessa fronteira. Contando, normalmente,
com a permissividade das instituicbes formais regulatorias.

A triade informalidade-pobreza-favela engessa no imaginario coletivo um quadro
onde apenas a favela, apenas o lugar na cidade onde vivem os pobres € informal. A
informalidade urbana fica inconscientemente vinculada a pobreza. No entanto, a
fronteira difusa que existe entre o ilegal e o legal realiza-se cotidianamente em cenas
urbanas como a justaposicdo de grandes assentamentos precarios com condominios
fechados de luxo, porém n&o é facilmente apreendida. O que faz com que a primeira
seja instantaneamente reconhecida como informalidade urbana e a segunda nao,
mesmo que ambas estejam igualmente em condigdo de informalidade? Para melhor
compreensao, a legalidade deve ser entendida como uma quest&o politica.

Legalidade ndo é um conceito naturalmente estabelecido, s&o praticas sociais
moldadas conforme determinados interesses, e aquelas que nao se adequam se

tornam ilegais. Os limites da ilegalidade sao social e historicamente construidos:
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ilegalidade camponeses perante a recusa das novas leis de propriedade, no século
XVII; ilegalidade de praticas de articulagdo dos movimentos operarios contra 0 novo
regime de exploragdo do trabalho, no século XIX. S&o alguns exemplos colocados por
Foucault (1987) para clarificar que o horizonte entre os dois é facilmente deslocado e o
que uma vez foi considerado legal pode se tornar ilegal, conforme as lutas sociais se
entravam. Nesse sentido, se a legitimidade da legalidade € uma questado de poder, a
situacao de ilegalidade pode ser uma forma de enfrentamento.

O gerenciamento dos ilegalismos’ — o ato de “gerar limites de tolerancia, de dar
terrenos a alguns, de fazer pressao sobre outros, de excluir uma parte, de tornar util
outra, de neutralizar estes, de tirar proveito daqueles” (ibidem, p. 286) — ndo pode ser
confundido com aleatoriedade, deve ser entendido como uma estratégia dos
mecanismos de dominagdo de um interesse sobre outro, como expressao das lutas
sociais. Uma forte evidéncia dessa forte afirmacgao € o préprio fato de grande parte da
informalidade coincidir com os habitos de determinada classe (FOUCAULT, 1987).

Telles (2010) nos chama ateng¢ao para desvendar justamente o que acontece nas
dobras do legal-ilegal, para entender como os jogos de poder se configuram nesses
espacos.

Quando se considera a dindmica da especulagdo imobiliaria nas cidades, o
aspecto que exerce maior pressado na vida dos moradores de assentamentos precarios
€ a questao fundiaria. Rolnik (2015) descreve casos, em diferentes paises, de como a
inconstancia, o ir e vir dos mais diversos e contraditorios instrumentos legais voltados
para a garantia da segurancga fundiaria resulta em uma condi¢do de maior instabilidade
e conflito. Dessa forma, transformam-se esses espacos em verdadeiras “zonas de
indeterminacdo” entre o legal e o ilegal. A transitoriedade permanente somada ao
estigma territorial sdo as condigbes necessarias para transformar vastos territorios em

reserva para serem capturados no momento certo (Rolnik, 2015). O que dita o ritmo do

7  Termo retirado de Telles (2010), derivado de Foucault (1987), que destaca seu teor critico em
diferenciagéo a ilegalidade: “ndo se trata de um certo tipo de transgressdo, mas de um conjunto de
atividades de diferenciagdo, categorizacao, hierarquizagdo posta em agao por dispositivos que fixam
e isolam suas formas e ‘tendem a organizar a transgressao das leis em uma tatica geral de

sujeicoes’.
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gerenciamento desses ilegalismos €& seu sincronismo com o0s interesses
mercadoldgicos e um Estado fortemente neoliberal como maestro.

O marco regulatério que determinaria o limite entre as duas extremidades,
pensando-se sob uma perspectiva dualistica, sdo as regulagbes urbanas. Através das
normas de planejamento, de uso e ocupagao do solo, o Estado molda o que é regular e
0 que é irregular a partir de um modelo de cidade desejada. Na pratica, o que se
percebe é, em um extremo, a cristalizacdo dos interesses mercadolégicos nessa
normativa e a formulagdo legal para sua perpetuacgéo; e, em outro, um territério n&o
reconhecido, invisivel em termos de direitos basicos como cidaddo e a deriva das
penalizacdes.

Empoderado pelos dispositivos de excecdo, o Estado atualmente vive um
momento de excegdo permanente. Recorrentemente utilizado pela literatura, o conceito
de Estado de Excegcdo de Agambem (2004) se refere ao poder do soberano de
suspender temporariamente os direitos e garantias constitucionais em situagoes
consideradas emergenciais, apresenta-se como “a forma legal daquilo que nédo pode ter
forma legal” (ibidem, 2004, p. 12). O paradoxo desse conceito se revela a partir do
momento em que o excepcional se torna permanente, o que antes era uma medida
provisdria e excepcional se torna uma técnica de governo. Isso se verifica
principalmente a partir dos anos 1980, com o esfacelamento da politica e sua
transformacao na “administracdo das excec¢des”, com formas renovadas de coercio e
com a institucionalizacdo dos dispositivos de excec¢do, anteriormente circunstanciais,
agora instalados na normalidade democratica e frequentemente acionados (Oliveira,
2003).

O totalitarismo moderno pode ser definido, nesse sentido, como a
instauragao, por meio do estado de excec¢ao, de uma guerra civil legal que
permite a eliminagao fisica ndo sé dos adversarios politicos, mas também
de categorias inteiras de cidad&os que, por qualquer razdo, parecam néo
integraveis ao sistema politico. Desde entdo, a criagdo voluntaria de um
estado de emergéncia permanente (ainda que, eventualmente, nao

declarado no sentido técnico) tornou-se uma das praticas essenciais dos



35

Estados contemporaneos, inclusive dos chamados democraticos.
(Agamben, 2004, p. 13)

O poder do estado de excecgéo € estrategicamente utilizado (Roy, 2015). De um
lado, € fundamentada por esses mecanismos que a administracdo publica exerce seu
poder de penalizar os que desobedecem ao planejamento da cidade. A condigao de
ilegalidade transcende a esfera urbana e penetra na prépria condicdo humana do
habitante, do “crime” de dimensao territorial decorre a criminalizagdo do individuo.

A expressao “ndés éramos e somos ilegais” (de um antigo morador da
favela), que, no seu contexto semantico, liga o status de ilegalidade com a
propria condicdo humana dos habitantes de Pasargada, pode ser
interpretada como indicacdo de que nas atitudes destes para com o
sistema juridico nacional, tudo se passa como se a legalidade da posse da
terra repercutisse sobre todas as outras relagdes sociais, mesmo sobre
aquelas que nada tém com a terra ou com a habitagao (Santos, 1993, p.
45).

Assim, quando necessario, essas pessoas se configuram como “inimigo a ser
combatido”, normalmente em nome do interesse comum, mesmo que isso signifique
ferir seus direitos urbanisticos. De outro, sdo os dispositivos de excegdo, agora
regulamentados na legislagdo urbana, que permitem a flexibilizagdo dos entraves
burocraticos e legislativos estabelecidos pelo préprio planejamento, pelo qual deveriam
originalmente zelar, que podem representar algum empecilho a completa insergao da
cidade na légica do mundo competitivo globalizado, garantindo a eficiéncia e rapidez
necessarias a gestao dos espacgos (Vainer, 2009).

The planning and the legal apparatus of the state has the power to
determinate when the enact this suspension, to determinate what is
informal and what it not and to determinate which forms of informality will
thrive and which will disappear. State power is reproduced through the
capacity to construct and reconstruct categories of legitimacy and
illegitimacy. (Roy, 2005, p. 149)
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Da perspectiva dualistica, decorre o mito de que muitas das mazelas urbanas
existentes sédo devido a ineficiéncia do planejamento, logo, como solug¢ao para tal, uma
avalanche de leis e planos sdo sucessivamente criadas, remendadas e atualizadas.
Incorporando, cada vez mais, discursos progressistas. No que diz respeito a esse
possivel avango democratico, a literatura critica versa sobre o afastamento popular da
arena politica imediata, com a institucionalizacao das demandas e dos movimentos de
luta, contraditoriamente, através da adogéo de posturas mais inclusivas e participativas
(Maricato, 1994; Benajmin, 2008). O que corrobora para a afirmagdo sobre as
caracteristicas ilusérias do planejamento urbano, de que este consistiria numa fumaca
tecnicista formada por um discurso sedutor de cidade mais justa e igualitaria para
ofuscar as praticas que servem aos interesses dos grupos dominantes (Villaga, 2005).

E nessa arena em que se d&o as disputas, “é no interior desta trama juridico-
administrativa que se tecem os mecanismos de inclusao/exclusao na cidade” (Rolnik,
2015, p. 152). A ideologia do planejamento alimenta e é alimentada pelo pensamento
binario da favela® como a auséncia de planejamento em contraposi¢cdo aos espagos
cujo desenvolvimento foi planejado. Metonimicamente: a auséncia e a presenca do
Estado. Para Benjamin (2008) essa seria, por si s, uma das estratégias de subversao

das agdes dos subalternos: a estigmatizacao de seus territorios.

1.3. A formacgao do “né” brasileiro: uma breve histéria dos efeitos (in)desejados

das regulagoes urbanisticas

Os primeiros registros de regulagdes urbanisticas em solo brasileiro datam da
colonizagdo portuguesa, ainda que brandas quando comparadas as da colonizagdo
espanhola em solo latino, e referiam-se a definicdo de cidade, de espaco publico e de
detalhes de edificagdes, voltados para garantia da aeragdo aos comodos e do direito a

vista das casas. Rolnik (1997), em seu estudo minucioso sobre o tecer da legislagao

8 Optou-se pela utilizagdo do termo “favela” para ser mais fidedigna a colocagédo de Benjamin (2008),
que originalmente utilizou o termo “slum”.
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urbana na producgdo do espago®, coloca a promulgagdo da Lei de Terras, em 1850,
como um corte fundamental na forma de apropriacdo da terra no Brasil: o fundamento
do dominio sobre um territério passou da ocupacao efetiva para a aquisi¢ao por meio
da compra.

As principais consequéncias — ou melhor, as que cabem ao presente trabalho —
seria o pleno estatuto de mercadoria adquirido pela terra e as novas ordenacdes
urbanas decorrentes da necessidade de um maior controle para precificagdo. A ideia de
ilegalidade urbana foi progressivamente delimitada, uma vez que as formas urbanas
surgidas espontaneamente “no momento da edificagdo, sem desenho, previsibilidade e
demarcagao” (ibidem, p. 25), que até entdo eram a forma do uso e ocupagao
normalizadas pelo regime de propriedade anterior onde ndo havia a necessidade da
precisdo da demarcagdo, passaram a ser definidas como tal. E importante destacar que
tais alteragdes vieram acompanhadas de uma posterior abolicdo da escravatura, 1888,
sem uma reforma que permitisse o acesso a terra pelos novos cidadaos livres.

Apesar de existir regulagdes anteriores, foi a partir da Lei das Terras que estas
tomaram maiores dimensdes e rigidez na sua fungdo dentro do ordenamento da
cidade', principalmente através dos codigos. De acordo com a autora (ibidem), essas
regulacbes se deram com o objetivo, de um lado, de delimitar as zonas onde a
ocupacdo da populagdo pobre deveria se restringir e, de outro lado, de garantir a
protecdo dos espacos das elites.

Tais objetivos se deram por meio da proibicado da construgao da habitagao tipica
da classe trabalhadora, os corticos, nas areas mais centrais e mais valorizadas da
cidade; do estabelecimento de padrbes construtivos muito acima da realidade dessas
tipologias; e de incentivos a produgcdo habitacional para a classe trabalhadora nas
periferias. As intervengdes e regulagcdes de combate aos corticos se utilizavam dos

discursos higienistas que dominaram o debate urbanistico internacional no final do

9 Rolnik (1997) analisa em especifico a relagdo entre a legislagdo urbanistica, do periodo de 1886 a
1936, e a cidade de S&o Paulo, porém frisa que essa realidade é recorrente em grande parte das
cidades latino-americanas.

10 E importante ressaltar que a lei ndo aconteceu de forma isolada (como nunca acontece). Ela esta
inserida em um contexto de crescimento da economia cafeeira, de processo para abolicdo da
escravidao, de transi¢cdo para o trabalho assalariado, de aumento demografico fruto da imigracéo de
mao de obra estrangeira e véspera de proclamacéo da republica.
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século XIX, no contexto de crescimento das grandes cidades, sem 0 acompanhamento
devido das condi¢cdes de saneamento e de alastramento de epidemias (Bonduki, 2004).
Tais preocupagdes resultaram em exigéncias arquitetbnicas distantes das
possibilidades e da realidade das casas dos trabalhadores.

Nesse sentido, Rolnik (1997) descreve que foram desenvolvidos diversas teses
de cunho médico a serem aplicados nas moradias — forma das edificacbes nas
esquinas para garantir o fluxo das correntes de ar, cubagem de ar necessaria por
habitante relacionada a altura dos pavimentos, calculo cientifico para insolagado, entre
outros — que, em tese, garantiiam sua salubridade. A logica do argumento é
inquestionavel, porém €& posta em xeque ao verificar que houve uma associagcao entre
as questdes sanitarias e a estigmatizagdo moral dos moradores de habitagdes
precarias; que o rigor sanitario das normas nédo eram controlados da mesma forma nos
espacos da classe dominante; e que havia incentivos fiscais para os proprietarios que
construissem vilas operarias, com padrdoes construtivos distintos, fora do perimetro
urbano. A alta demanda, o baixo custo devido a localizagcdo e a existéncia desses
incentivos tornaram esse um mercado bastante lucrativo, principalmente pela
possibilidade de uma utilizagcdo mais intensa do parcelamento do solo.

Por outro lado, sdo também as regulacbes urbanas que, juntamente as
intervencgdes fisicas, configuraram os eixos de valorizagdo do solo, ndo apenas com a
protecdo das areas residenciais da classe de mais alta renda, mas também dos demais
servicos demandados por esta. O processo de especializagao funcional foi descrito por
Rolkin (1997) como a destinagdo da area central — com a expulsdo da classe
trabalhadora pobre para a periferia e das moradias da classe mais alta, que se afastou
do centro em busca de novos bairros exclusivos — as atividades terciarias de consumo
exclusivo das elites, gerando uma valorizagao imobiliaria vinculada a este mercado em
especifico. Dessa forma, as leis definiam a especificidade do modo de construir das
elites — os grandes recuos destinados ao jardim, as vias mais largas, 0s usos mais
restritos — como parametro de legalidade urbana, instituindo consequentemente que,

dentro de determinados territérios, a producdo de outras formas de apropriagdo do
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espaco sao ilegais e garantindo assim a destinagdo exclusiva da area para os
interesses da classe dominante.
A chave da eficacia em demarcar um territorio social preciso reside
evidentemente no prego. Lotes grandes, grandes recuos, nenhuma
coabitagdo é a formula para quem pode pagar. A lei, ao definir que num
determinado espago pode ocorrer somente um certo padrao, opera o milagre
de desenhar uma muralha invisivel e, ao mesmo tempo, criar uma
mercadoria exclusiva no mercado de terras e iméveis. (Rolnik, 1997, p. 47)
Além das razdes técnicas, estéticas, morais ou higienistas, percebe-se que ha
um direcionamento da legislagcdo urbanistica para imprimir as caracteristicas
urbanisticas tidas como desejaveis para a cidade. A partir dessas normativas, foi se
configurando uma cidade segregada, com um “desenho de geografia urbana que
corresponde as hierarquias sociais” (ibidem, 1997, p. 47). Tais tendéncias sao fortes
nas definicbes legais até os dias atuais, assim como ainda ndo se conseguiu reverter o
desenho urbano delas resultantes.
Em Fortaleza, o aumento demografico decorrente da migragdo campo-cidade (de
1860 a 1890 a populagdo mais que triplicou) embasou o discurso sanitarista dos
primeiros Codigos de Postura da cidade, de 1865, 1870 e 1879. Dentre as iniciativas de
controle do solo urbano, Aragéo (2010) aponta que ha uma tentativa de invisibilizar os
costumes rurais dessa nova populagéo por meio da “regulagdo do transito de animais
na cidade, a proibicdo de manutencdo de chiqueiros no fundo dos lotes, o
estabelecimento de horarios e formas de descarte de residuos soélidos e aguas
servidas” (ibidem, p.54), cujo objetivo principal era de moldar uma imagem mais urbana
da cidade. Somada a estas, houve uma normativa que proibia a construcdo de casas
de taipa dentro do perimetro urbano da cidade. Alguns anos depois, em 1888, é
elaborada uma planta para a cidade com a proposi¢ao de um tracado ortogonal que, de
acordo com Andrade (apud Aragédo, 2010), reproduzia o desenho dos parcelamentos
tipicos da classe dominante da cidade. Desconsiderando, inclusive, que este resultaria
em remogao de moradores mais pobres para os prolongamentos viarios.
As transi¢cdes entre os diferentes estagios de desenvolvimento econémico néo

foram acompanhadas de reformas no acesso a propriedade fundiaria, reproduzindo o
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cenario de irregularidade, precariedade e exclusdo ao longo da histéria (Ferreira;
Motisuke, 2003). A industrializagcéo brasileira, que teve seus principais incentivos a partir
de 1930", seguiu a légica do sistema de interdependéncia mundial: com abertura
irrestrita do mercado nacional ao capital internacional e a subordinagdo da burguesia
local, ao transferir setores estratégicos da economia para o capital externo e, apesar
das taxas de crescimento elevadas, percebe-se a consolidacdo de uma estrutura social
concentradora e desigual e também o aumento da dependéncia externa (Machado,
1999).

Se nos paises do Norte global, a industrializagdo, apoiada por um Estado do
Bem-Estar Social, proporcionou a classe trabalhadora os meios necessarios a
reproducdo da sua forca de trabalho e a sua consolidacdo enquanto mercado
consumidor interno. Garantindo, dessa forma, seu acesso a componente habitagao,
seja através de um poder aquisitivo que permitiu a compra via mercado privado ou
através da producdo de habitacdo social via poder publico. No Brasil, a “modernizacao
a baixos salarios” (Maricato, 1982) reduziu os custos do processo de industrializagao
através da exploragao da classe trabalhadora e possibilitou uma producdo voltada a
atender as demandas externas, ndo sendo necessario a formacao de um forte mercado
interno. Consequentemente, obrigou os trabalhadores a suprir suas necessidades
basicas por meio de expedientes de subsisténcia, dentre elas a habitacido. Por falta de
alternativas — ja que o salario n&o cobria os custos relativos ao acesso pelo mercado
formal e, tdo pouco, as politicas publicas habitacionais'? eram capazes de atender a
demanda —, restou a populagao trabalhadora a ilegalidade urbana.

Urbanizagado e industrializagdo caminharam juntas e se no final do século XIX
aproximadamente 10% da populagdo brasileira era urbana, no final do século XX,
aproximadamente 20% dela é rural (Maricato, 2003). Essa reversdo demogréfica foi
decorrente de um intenso fluxo migratério campo-cidade e interestadual, a populagao

recém-chegada, ao contrario do que as sedutoras ideias de modernizagdo prometeram,

11 Os primérdios da industria brasileira surgiram nas ultimas décadas do século XIX, ainda ligada a
economia cafeeira, mas foi na década de 1930 que a propagagéo industrial recebeu maior estimulo e
diversificacao.

12 Nao faz parte do escopo do presente trabalho se debrugar sobre as falhas e limitagbes das politicas
habitacionais, para um maior aprofundamento nessa tematica indica-se Bonduki (1994).
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encontraram na cidade uma estrutura arcaica para recebé-la. E, por sustentar as
condicdes necessarias a acumulacao do capital industrial, o Estado foi conivente com a
irregularidade e a precariedade em que se encontrava a classe trabalhadora. Pelo
menos em alguns territorios da cidade, ja que, nas areas mais centrais e valorizadas, o
incipiente processo de expulsdo das camadas mais pobres, iniciada no século XIX,
ganha ainda mais forga no século XX.

Tal dindmica foi observada também em Fortaleza, onde a incipiente industria
téxtil, em desenvolvimento a partir da cultura do algodao, dependia completamente da
mao-de-obra migrante precarizada como forma de viabilizar (e baratear) a produgéo,
cabendo, consequentemente, a estes trabalhadores prover sua moradia. Aragao (2010)
ressalta como essa relagdo acontecia de forma ainda mais simbidtica, uma vez que a
maior parte da classe operaria, contraditoriamente, trabalhava em suas proprias
residéncias enquanto produzia para as industrias.

No contexto politico, o fim da Republica Velha e inicio da Era Vargas (1931-1945)
viabilizou a montagem do aparelho Estatal, favorecendo a multiplicagdo de normativas
através da estruturagao institucional dos 6rgéos de planejamento nas administragdes
municipais. Nesse sentido, percebe-se a incorporagcdo dos principios modernistas do
urbanismo norte-americano no planejamento: regulagbdes sistematizadas segundo
zonas, O zoning; otimizagdo funcional da cidade através da divisdo dos usos;
incorporagdo dos avangos tecnologicos da arquitetura industrial na escala urbana; e
simplificacédo das leis para permitir uma maior liberdade de aplicagéo (Feldman, 2001).

As politicas habitacionais do periodo (Bonduki, 2004) resultaram em um padrao
de espraiamento periférico sobre o desenho das cidades brasileiras, possibilitado pelo
rodoviarismo. A partir da década de 30, muitas intervengdes publicas se deram sob o
viés rodoviarista, com a expansao do sistema viario em substituicido ao transporte sobre
trilhos, o que permitiu novas possibilidades locacionais. Da Silva (2014) aponta que isso
teve impactos tanto para as habitacbes de maior poder aquisitivo, que puderam se
afastar devido ao transporte individual; como para os de menor, pela expansdo das
linhas de transporte coletivo; assim como para a industria, que ndo dependia mais da

proximidade linha férrea para sua instalacdo dentro da cidade. Outro advento
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tecnolégico importante para a transformagao do desenho urbano foi a verticalizagao
permitida pelos elevadores e pelo desenvolvimento da estrutura de acgo.

Paralelamente, o setor imobiliario ganha forga diante do excedente produtivo, da
consolidagédo da propriedade privada e, principalmente, com o surgimento de um novo
agente produtor: o incorporador (Rossetto, 2002). Da Silva (2014) afirma que esses
fatores foram decisivos para a crescimento do setor, inclusive com a absorgao da
classe média e a criagdo de produtos imobiliarios especificos para tal. A Lei do
Inquilinato, de 1942, teve papel fundamental na construgdo da hegemonia da “ideologia
da casa propria”. Ao congelar os precos locativos e regulamentar as relagbes entre
proprietarios e inquilinos, o aluguel, solugao pioneira para as classes populares até os
anos 1940 via setor privado™, deixa de ser um negodcio rentavel aos proprietarios.
Dessa forma, a lei foi definitiva para a eliminacdo das vilas operarias e casas de
aluguel, causando uma série de despejos, a venda das edificagdes para construgdes de
maior porte e sendo, consequentemente, um mecanismo de incentivo a propriedade
privada em substituicdo ao aluguel (Bonduki, 2004).

Em termos de mecanismos regulatorios de ocupacédo do solo, essas novas
formas de apropriacio do espaco e de construcdo da cidade -
espraiamento/rodoviarismo, verticalizacdo e setor imobiliario — tiveram como
consequéncia novos padrées de regulagdo: como parametros de ocupacdo voltados
para atender a produgcdo em larga escala de grandes conjuntos habitacionais, para o
controle da verticalizagdo e para o aumento do aproveitamento do solo (maior numero
de unidades produzidos para gerar mais lucro). No entanto, as novas formas de legislar
reproduzem as velhas logicas: territérios protegidos por pardmetros edilicios e
urbanisticos (como tamanho do lote, baixa taxa de ocupagdo, entre outros) que
cristalizam as tipologias e os usos das classes dominantes; com elevado potencial
construtivo para garantir a rentabilidade ao mercado; e distantes da realidade das
moradias populares de forma a ndao permitir sua existéncia nesses espacos. Rolnik

(1997) aponta que a existéncia dessas regulacbes, somado a conivéncia seletiva do

13 De acordo com Bonduki, o censo de 1940 aponta que apenas 25% dos domicilios eram ocupados por seus
proprietarios.



43

Estado frente as areas de ocupacédo, acaba por alimentar a valorizacdo desses espagos
“protegidos por lei”.

Aqui cabe destacar o caso de Sao Paulo, relatado por Rolnik (1997), no inicio do
processo de verticalizacdo, onde esses novos produtos imobiliarios verticalizados
encontraram resisténcia frente aos moradores dos bairros residenciais mais
tradicionais, o que fez com que esse novo padrdo tipolégico seguisse um vetor de
expansdo a partir dessas areas valorizadas, mas ndo nestas. Para o mercado
imobiliario, no entanto, criar diferentes localiza¢gdes na cidade € vantajoso por gerar
novas possibilidades de produtos e, consequentemente, novos consumidores.

Com o golpe militar que instaurou a ditadura, no periodo de 1964 a 1985, duas
importantes mudangas no planejamento urbano merecem destaque no presente
trabalho. Primeiramente, houve o impulsionamento do plano diretor e do zoneamento
como mecanismos de planejamento urbano para as cidades brasileiras. Nesse sentido,
foi criado um 6rgao, o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU),
responsavel por orientar os municipios na elaboragcédo de seus planos. Como resultado,
os primeiros planos de grande parte das cidades brasileiras datam desse periodo
(Silva, 2014). Houve também a estruturacdo de uma politica habitacional, centralizada
no poder federal, a partir de um sistema de financiamento para o setor: o Sistema
Financeiro de Habitagdo (SFH) e o Banco Nacional de Habitagdo (BNH). Ha uma rica
literatura nacional que se aprofunda nessa politica habitacional sob as mais diversas
perspectivas, porém uma € particularmente importante ao presente trabalho: o carater
constante que a flexibilizagdo das regulagdes tomou dentro do planejamento urbano.

De um lado, a logica da provisao habitacional por meio da produ¢do em massa
de grandes conjuntos somada ao fato de a terra urbana ser mais barata nas areas
periféricas resultou em uma grande expansao para as franjas das cidades. De acordo
com Silva (2014), isso teve impactos na regulagao:

As cidades, para adaptarem-se a disponibilidade de financiamento publico,
via COHABs™, criaram diversas leis de excepcionalidade, seja na extensao
do perimetro urbano, permitindo sua producdo em areas mais distantes e/ou

14 COHAB sao as companhias de habitagcdo a nivel municipal ou estadual, responsaveis pelo
atendimento ao segmento popular.
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desconectadas da cidade; seja na flexibilizagdo de parametros, como
tamanho minimo de lote e aumento da taxa de ocupacao, permitindo uma
ocupagao mais densa e barata (Rolnik, 2011 apud Silva, 2014, p. 54)

De forma intrinseca a esse processo, o BNH — por proporcionar uma fonte de

financiamento estavel, via setor publico, para a produgdo habitacional, executor da
politica — resultou em um boom do setor da construcdo civil e do mercado imobiliario
para a classe média. Dentre as faixas atendidas, o segmento econémico e média, de 3
a 6 S.M. e acima de 6 S.M. respectivamente, concentraram a maior parte das unidades
produzidas, apesar do maior deficit se encontrar no segmento popular, de até 3 S.M.
Por estar descolada das politicas urbanas municipais quanto ao publico a ser atendido
e as diretrizes locacionais, o programa acabou por fortalecer o mercado imobiliario
como um todo e o voltado a classe média em especial. Ambos fendmenos serao

melhores estudados nos topicos a seguir.

1.4. A regulagcdo da desregulacdao: a flexibilizagio como mecanismo do

planejamento urbano

A possibilidade de alterar as regulag¢des urbanisticas de acordo com os interesse
em jogo esta presente desde o inicio de ordenamento da forma urbana. A ascensao do
neoliberalismo como nova racionalidade do planejamento exigiu uma redugado da
capacidade regulatoria do Estado sobre a producdo do espago. O rebatimento disso
nas regulagdes é a normalizacao da flexibilizagado dos dispositivos de controle do uso e
da ocupacéo do solo urbano e a sua regulamentagao através da criacdo de uma série
de instrumentos, instituicbes, mecanismos e incentivos que legalizam as excecgoes
dentro do planejamento. Por um lado, imbuido da racionalidade do mercado, o
planejamento urbano constantemente se utiliza da flexibilizagdo com o objetivo de
maximizar a apropriagao mercadolégica do solo urbano. Por outro lado, em nome do
interesse social, a flexibilizagdo permitiu a proposicdo de regulagdes mais proximas a

realidade de grande parte do territério das cidades brasileiras, promovendo a incluséo



45

de espacgos que historicamente foram excluidos, invisibilizados e estigmatizados pelo

planejamento urbano.

1.4.1. Para exploragao

A criacdo do SFH, em 1964, € amplamente colocado como momento de
consolidagdo — e de regulamentagdo, a partir da lei 4.591, do mesmo ano — da
incorporagao imobiliaria no Brasil (Rufino, 2012). A agdo do Estado como financiador,
ao fornercer 80% do capital necessario a execucdo dos empreendimentos, favoreceu a
autonomizagcdo do capital imobiliario, ou seja, o capital garantido pelo Estado
assegurara rapidez na produgao imobiliaria, na “fase de transformacgéo do capital em
mercadoria de habitagdo” (Rufino, 2012). O interesse do mercado imobiliario conduziu a
difusdo de novos padrbes de moradia e a apropriagdo de novas areas da cidade
desempenhando, assim, um papel fundamental na configuracdo espacial das
metrépoles brasileiras.

Nesse periodo “se verifica excepcional crescimento da produgao capitalista
da moradia que opera importantes movimentos da cidade” (RIBEIRO,1991,
p. 272) e podem ser evidenciadas importantes mudangas na incorporagao a
partir da “emergéncia de um novo padrdo de acumulagédo, pelo qual um
segmento consegue controlar parcialmente as condigdes espaciais de sua
valorizagdo e o financiamento”. (ibidem, p. 43)

No entanto, na década de 80, a desestruturagdo do SFH leva a uma perda de
relevancia do setor, que também permanece na década de 90, excetuando alguns
esforcos voltados para a populacdo de menor poder aquisitivo. Mas, no final da década
de 90, houve um processo de abertura da economia brasileira ao mercado financeiro
internacional, através de praticas neoliberais impostas pelo poder federal, e da
formulagdo de novos mecanismos de financiamento imobiliario, como resposta a
pressao setor pés-SFH, que gerou um importante aumento da produgdo imobiliaria.
Esse processo ganha ainda mais forca a partir de 2005 com a reativagdo dos

financiamentos a partir do SFH, conforme minuciosamente descrito por Rufino (2012).
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O papel do espago dentro do processo de acumulagdo de capital ja esta
consolidado dentro da literatura (Harvey, 2005; Lefebvre, 1975), o que estd em
constante transformacado € a forma como o capital circula e impacta na producido do
espaco. Nesse sentido, a autora (ibidem) retrata as mudangas no padrdo espacial
urbano, tendo Fortaleza como recorte de pesquisa, a partir do entrelacamento do
mercado financeiro com a producao imobiliaria.

No Brasil, a convergéncia do capital financeiro a produgdo imobiliaria
acontecera principalmente a partir de finais da década de 1990, quando sao
realizadas mudancas nas estruturas de financiamento ao setor, e sera
reforcada com a recuperagcao das fontes tradicionais de financiamento
imobiliario no pais. As mudancas no financiamento do setor imobiliario
tiveram no Estado sua estrutura de apoio central, seja por sua forte atuagéo
no sentido de adequar o marco regulatério da politica imobiliaria
considerando a criagdo de sucessivos mecanismos financeiros e alteragdes
de normativas, seja pelo conjunto de esforgos e reformas na organizagao dos
principais fundos de financiamento imobiliarios que, beneficiados pelo
crescimento econdmico do pais, passam apresentar expressiva recuperagao
a partir de 2005. (Rufino, 2012, p. 51)

Desse contexto de expansao da produgdo, emerge uma reconfiguragao espacial
baseada na expanséo territorial de novas frentes imobiliarias' para novos segmentos
sociais (Rolnik, 2015), que acontece de forma concomitante a ja conhecida apropriagao
intensiva dos espacos privilegiados. A ideia de diversificacdo de segmentos é
possibilitada pela ascensao da classe média e pela disponibilidade de financiamento
pelo SFH. A producdo se baseia na reducdo dos custos — com racionalizagao dos
padrées construtivos, maximizacao do potencial construtivo do solo e fator locacional —
para garantir um produto voltado a populagdo de menor rendimento e, ainda assim,
ampliar as margens de lucro. E importante destacar como a disponibilizacdo de
financiamento para producdo habitacional cresceu e tomou o status de politica
habitacional, com o programa de Minha Casa Minha Vida, em 2009, reforcando a nova

l6gica de reconfiguragéo espacial (Aragéo, 2010; Pequeno e Freitas, 2013).

15 Rufino (2012) alerta que essa expansao geografica se deu tanto no espago intraurbano, como no
regional. Houve uma melhor distribuicdo nacional em termos de disponibilidade de crédito, gerando
um deslocamento das empresas para outros estados.
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Para garantir a segmentacéo, ou seja, o “direcionamento dos produtos a perfis
econdmicos especificos, refletindo em estratégias diferenciadas que procuram explorar
necessidades, desejos e capacidades de pagamento” (Rufino, 2012, p. 216), esse
processo se da por meio das mudancas nos padrées do empreendimento em si € na
forma de apropriacdo do espacgo a partir da incorporagdao de novas areas a dindmica
imobiliaria. Havendo, portanto, influéncia direta dos parametros edilicios e urbanisticos
sobre a produgao imobiliaria. Em relagdo ao primeiro, Rufino (2012) expdes alguns dos
fatores decisivos para a lucratividade do segmento econémico, dentre eles estdo o
aumento do numero de unidades, a intensificagdo da ocupag¢ao do terreno e a
diminuicao da area privativa (fragdo do lote e taxa de ocupacéo). Enquanto as decisées
em termos locacionais se referem ao calculo entre o preco da terra e a possibilidade de
retorno financeiro, dentre as variaveis para essa equacao estao a estrutura do mercado
de terras, a organizagao socioespacial do entorno (disponibilidade de infraestrutura,
renda da populagdo, comércios e servigos, entre outros) e as agdes do Estado quanto
as intervengdes fisicas, aos incentivos fiscais e, claro, as regulagdes urbanisticas (o
quanto é permitido maximizar os lucros a partir da exploragado de determinada porgéo
do territério por instrumentos como coeficiente de aproveitamento e altura maxima).

Esse processo ndo € exclusivo ao setor residencial. Historicamente, o setor
terciario tem acompanhado essa logica de apropriacéo diferencial do espaco a partir da
renda, concentrando seus grandes empreendimentos nos enclaves tradicionais das
classes dominantes. Seja com os sobrados para comércio de produtos estrangeiros, no
periodo imperial, ou com a consolidacao da Avenida Paulista como eixo de comércio e
servigo, Rolnik (1997) descreve como as regulagbes garantiram a consolidagdo dos
espagos de consumo das elites em S&o Paulo. Nesse sentido, estudos mais
contemporaneos como o de Fix (2007) versam sobre a nova forma do setor terciario
“avancado” para atender as demandas do mercado financeiro, caracterizada pelos
megaprojetos, as grandes torres comerciais, os prédios corporativos, entre outros
empreendimentos que compdem a paisagem da nova arquitetura “global”, reforcando

eixos ja valorizados.
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Rolnik e Frugoli (2001) sinalizam que o mesmo setor terciario — embora com
outra cara, marcado principalmente pelos shoppings e grandes redes de mercantil —,
desde a década de 90, seguiram essa nova territorializagdo e foram se instalando, de
forma dispersa, nas areas mais periféricas das cidades. Os autores (ibidem) ainda
relatam a presenca de lancamentos imobiliarios residenciais nas proximidades dos
novos empreendimentos comerciais, reforcando a periferia como nova fronteira de
expansdo do capital. Corroborando com esse pensamento, Rufino (2012) aponta a
articulagdo entre a nova légica da produgado imobiliaria comercial, em especifico a
localizag&o dos novos shopping, e as mudangas na produgao imobiliaria residencial, em
Fortaleza™. O shopping € um empreendimento que historicamente se concentra em
areas mais valorizadas e contribuem para valorizagdo da area onde se inserem, com a
nova légica de organizagdo socioespacial, os novos shoppings passaram a ser
concentrar também nas areas mais recentemente incorporadas. Mais uma vez, é
importante salientar que ainda ha apropriagao e exploragado dos espacos ja valorizados,
voltados para o setor terciario, o que esta sendo evidenciado no presente trabalho € a
expansao dos limites dessas areas para novas fronteiras.

A intensificacdo das dinamicas imobiliarias parece se consolidar como um
dos principais aspectos de atragado dos shoppings centers, ao mesmo tempo
em que a implantagao destes refor¢a a logica de valorizagdo. Na atualidade,
a relacdo entre a producdo imobiliaria residencial e a producdo dos
shoppings parece ainda mais forte, tanto pela articulagdo dos usos no
desenvolvimento dos empreendimentos, como pelo envolvimento de agentes
da incorporagcdo da area residencial no desenvolvimento dos projetos de
Shoppings Centers, reforcando a ideia de um processo de centralizagdo do
capital na produgao do espaco. (Rufino, 2012, p. 274)

A principio, a expansao da producédo e as mudancgas espaciais da concentracao
imobiliaria podem parecer benéficas por disponibilizarem diferentes produtos para
diferentes segmentos de renda, que antes ndo eram contemplados de forma
significativa pelo mercado formal. Porém o que se percebe é que as dindmicas de
diferenciacao dos produtos resultam na elevacao do preco dos imdveis e da terra na

cidade como um todo (ibidem). Ha, na verdade, uma ampliagcdo da valorizagao

16 Percebe-se que os estudos sobre logica espacial dos novos empreendimentos voltados para o setor
terciarios, apesar de todos apontarem para as mesmas, ainda sao bastante espacializados.
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imobiliaria, intensificada nesses novos pontos incorporados pelo mercado que, em
geral, eram previamente ocupados por outros usos' ou por faixas de menor renda.
Estas, no entanto, permanecem nao sendo atendidas pelo mercado formal.

Do ponto de vista do planejamento urbano, desde o final da década de 70, esse
contexto de exacerbacdo do ideario neoliberal teve rebatimento nas praticas
estatais/publicas de produg¢ao do espacgo, culminando na propagacao de flexibilizagao
das regulagdes urbanisticas como estratégia recorrente de planejamento™. E
importante pontuar que ndo se trata de suspender o zoneamento em si, mas de
institucionalizar sua flexibilizacdo através da criacdo de instrumentos urbanisticos, com
0s mais diversos discursos argumentativos, que, inerentemente, legalizam a
desobediéncia a legislagao urbanistica.

De fato, no modelo de gestdo urbanistica da cidade brasileira, o setor
imobiliario — real estate — tem, historicamente, enorme poder. Ele ndo esta s6
presente na construcédo da legislagdo urbanistica — feita por e para setores
restritos das cidades, frente a maioria irregular e ilegal —, como também
exerce influéncia nas camaras municipais e conselhos em que participam
representantes da sociedade civil. (Rolnik, 2015, p. 329)

As primeiras experiéncias desses instrumentos, de acordo com Rolnik (ibidem),
se deram por meio do aumento do potencial construtivo tendo contrapartida financeira
ou da construgdo de casas populares (Sado Paulo, solo criado, 1977, e operagao
interligada, 1986); ou através de parcerias entre o poder publico e a iniciativa privada
para viabilizar a execugcdo de grandes intervengdes urbanas a partir de excecdes a
legislacéo (S&o Paulo, operagdo urbana, 1985). Esses instrumentos se utilizavam de
justificativas de ganhos sociais — tais como recuperagdo da mais valia decorrente de
investimento publico, sanar o deficit habitacional, promover “requalificacdo” urbanistica

— que eram atrativos até para os setores mais de esquerda.

17 Rolnik e Frugdli (2001) indicam o processo de reestruturagdo produtiva, com a nova territorializagédo
regional da industrializagdo, como cenario que direciona o avang¢o do setor terciario sobre a zona
leste de Sao Paulo. Rufino (2015) coloca semelhante processo no bairro Jacarecanga, em Fortaleza,
antiga area onde se concentrava a fungéo industrial ligada ao algodao.

18 O presente trabalho se debruga sobre as flexibilizagbes urbanisticas, mas é importante pontuar que
houve todo uma reformulagédo do aparato normativo com o objetivo de viabilizar o interesse privado.
Por exemplo, a Lei da Parceria Publico-privada, de 2004; a Manifestacdo Publica de Interesse, 2006;
e a adocao do Regime Diferenciado de Contra¢des (RDC), 2003.
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Além disso, os instrumentos foram sendo aperfeigoados ao longo do tempo (Fix,
2011). Tanto por incorporarem os mecanismos da financeirizagdo, por exemplo, os
Certificados de Potencial Adicional de Construgcdo (Cepac). Certificados emitidos pela
prefeitura, correspondentes a uma quantidade de metros quadrados adicionais, cujo
preco é estabelecido em leildo e negociados no mercado através da bolsa de valores
(ibidem). Como no sentido de sua estruturagdo em uma lei nacional, o Estatuto da
Cidade (EC), para replicagdo nos municipios brasileiros como parte do planejamento
urbano. Essa problematica e os instrumentos em si serdo melhor abordados no topico
seguinte.

As flexibilizagdes foram sendo incorporadas aos zoneamentos das cidades de
forma seletiva e pontual em territérios selecionados n&o aleatoriamente, recortando a
cidade em zonas segundo os interesses privados (HARVEY, 2005). Ao definir areas
onde se pode verticalizar mais, areas onde o potencial construtivo € maior ou onde se
pode ocupar mais, a flexibilizacdo ndao apenas coloca a cidade a venda, mas também
induz a dinamizagao espacial através da adogao diferenciada de parametros, gerando
diferenciagdo dos precos fundiarios (valorizagdo imobiliaria), reproduzindo as
centralidades, abrindo fronteiras de expansdao do mercado e reforcando a

espacializacao (e segregacao) das classes sociais.

1.4.2. Para inclusao

A introducdo das pautas da Reforma Urbana — em especifico as ac¢des de
regularizagao urbanistica e fundiaria em substituicdo as de remocgao e reassentamento
em conjuntos publicos periféricos — se deu por meio de forte pressao popular, a partir
do fim da década de 70. Nao coincidentemente, periodo de redemocratizagdo, o que
permitiu uma gradual abertura politica no cenario brasileiro para se discutir a
ineficiéncia e o carater excludente da politica habitacional vigente no periodo ditatorial *°.

Como resultado, uma série de experiéncias foram viabilizadas pelo Sistema Financeiro

19 E preciso pontuar que as discussGes internacionais tiveram um peso consideravel nesse avango.
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de Habitagdo (SFH) e Banco Nacional de Habitacdo (BNH), através de “programas
alternativos” como o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB),
1975; o Programa de Financiamento da Construgéo, Conclus&o, Ampliagdo ou Melhoria
da Habitac&o de Interesse Social (FICAM), 1977; e o Programa de Erradicagdo da Sub-
habitacdo (PROMORAR), 1979. Porém, sem grandes contribuigdes quantitativas, além
do campo simbdlico.

Com a extingdo do BNH, a crise do SFH e, consequentemente, a escassez de
recursos financeiros para investimentos no setor habitacional e de infraestrutura, os
governos municipais tiverem que formular solu¢des locais de combate a irregularidade.
Teve destaque a nivel nacional a solugdo encontrada por Recife por meio das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), em 1983.

Na experiéncia da capital pernambucana, as ZEIS se configuraram como
territorios ocupados por assentamentos populares, marcados pela precariedade e
ilegalidade e demarcados pelo zoneamento como areas onde ha interesse do poder
municipal de, através da regularizacdo fundiaria e urbanistica®, garantir o direito a
moradia digna e a posse da terra (CALDAS, 2009). O reconhecimento dessas zonas de
informalidade urbana na Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS) se deu,
principalmente, por meio de parametros urbanisticos, “aqueles referidos as dimensdes
dos lotes (estabelecimento de lotes minimos) e a proibicdo de remembramentos”
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2002, p. 157), como parte dos esforcos para garantir a
fruicdo dos beneficios locais pelos seus ocupantes. Além de um “complexo sistema de
gestao participativa” (FERREIRA e MOTISUKE, 2007) no desenvolvimento do projeto
de urbanizagéao e de regularizagdo fundiaria das zonas.

Em 1985, Diadema (SP), em uma experiéncia semelhante, inovou ao destinar o
instrumento a areas vazias para producdo de habitagdo de interesse social (HIS), Areas
de Especial Interesse Social (AEIS) 1, com o objetivo de formar um banco de terras
para populacédo de baixa renda e, assim, incidir sobre o mercado de terras, como parte

de uma politica fundiaria e imobiliaria. E as AEIS 2, areas ocupadas por favelas a serem

20 Essas agbes foram possibilitadas pela aprovagao do Plano de Regularizagdo das ZEIS (PREZEIS),
em 1987, como legislagdo complementar necesséria para a implementagéo do instrumento (ibidem).
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reurbanizadas. Em 1983, o PROFAVELA em Belo Horizonte (MG); a partir de 1993, as
ZEIS foram articuladas a politica habitacional e de desenvolvimento urbano em Santos
(SP); em Natal (RN), as AEIS foram regulamentadas em 1994; entre outros municipios.

Os avangos eram onipresentes e as experiéncias locais eram fundamentadas
pela Lei Federal 6.766, de 1979. A lei, que regula o parcelamento do solo urbano em
todo o territério nacional, permitiu a ado¢do para os loteamentos que passariam por
“‘urbanizacdo especifica® ou para os conjuntos habitacionais a serem produzidos, de
medidas e parametros urbanisticos especiais para fins de interesse social (art. 4°, inciso
II). Segundo alguns estudos, essa lei, por exigir um rigor maior quanto as condi¢des de
infraestrutura, resultou na diminuicdo da oferta de moradia para populagdo mais pobre
em areas urbanizadas e no aumento dos loteamentos clandestinos. Posteriormente,
em 1999, Lei Federal 9.785 permitiu a flexibilizagdo dos parametros da lei anterior em
relagcdo a infraestrutura em casos de parcelamento situados nas zonas habitacionais
declaradas por lei como de interesse social (ZHIS), primeira vez que esta nomenclatura
é utilizada em uma lei de nivel federal (§6°, Art. 3). Para, dessa forma, reduzir os
recursos necessarios para intervencdes publicas e os custos de produgdo e,
consequentemente, de comercializagao dos lotes pelos empreendedores (SANTORO,
2012).

Os ideais da reforma urbana encontraram nessa conjuntura de efervescéncia
politica e social, 0 ambiente favoravel para sua disseminagao e estruturacdo através da
criagdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), em 1985, como uma
importante base de articulagdo dos movimentos de luta pela moradia, da Igreja
Catolica, por meio da Comissdo Pastoral da Terra e das Comunidades Eclesiais de
Base, dos sindicatos, da universidade e de profissionais, em especial os arquitetos e
urbanistas na figura do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). O movimento tinha como
pilares centrais a regularizagdo dos assentamentos, a fungao social da propriedade e a
gestdo democratica da cidade. A primeira e grande conquista dessa luta foi a adigao
dos artigos relativos a politica urbana (182 e 183) na Constituicdo Federal (CF) de
1988. O texto se estrutura no papel do poder municipal, por meio do Plano Diretor (PD)

e dos instrumentos urbanisticos, como responsavel pela politica urbana; e na figura do
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instrumento usucapido, através do descolamento entre posse e propriedade, como a
possibilidade de reverter a logica de remogao das intervengbes em assentamentos
precarios. Ambos tém como base a subordinacdo da propriedade ao cumprimento da
sua funcéo social, estabelecida pelo planejamento da cidade.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. [...]

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungédo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor. [...]

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.
(BRASIL. Constituicao, 1988)

Entretanto, ainda era necessario estruturar essas agdes pontuais entorno de uma
lei nacional que regulamentaria os artigos. Assim, no dia 10 de outubro de 2001, entra
em vigor a Lei 10.257. O Estatuto da Cidade (EC) estabelece diretrizes gerais da
politica urbana para ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade wurbana através de quatro objetivos gerais: promog¢do da
sustentabilidade ambiental, econdmico e social das cidades; inducdo do
desenvolvimento urbano; democratizagado da gestdo urbana e regularizagao fundiaria.
Se por um lado, ha a regulamentacao de instrumentos que trazem consigo o espirito da
reforma urbana, tais como: Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios
(PEUC), Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo (IPTU) no Tempo,
Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica, Usucapiao Especial de Imével Urbano,
suscetivel de aplicagao coletiva. Por outro, a nova correlacédo de forgcas que disputavam
a politica urbana, decorrente da emergéncia da plataforma neoliberal, da abertura ao
capital internacional e da aproximacdo do mercado financeiro com a produgao
imobiliaria, contexto abordado na segado anterior, se confirma na regulamentagao de

instrumentos de flexibilizagdo dos paradmetros urbanisticos, como as Operacgdes
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Urbanas Consorciadas (OUC)?', a Transferéncia do Direito de Construir®® e a Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC)? também conhecido como solo criado.

Em relagcéo a regularizagdo de assentamentos precarios, forte reivindicagado dos
movimentos populares, percebe-se a fragilidade da lei em questao por tratar apenas de
seus aspectos juridicos — para areas particulares, usucapiao individual e coletivo (seg¢ao
V) — sem um maior aprofundamento sobre seu rebatimento no campo urbano, as ZEIS.
Se por um lado, foram apenas mencionadas como um dos institutos juridicos e
politicos, no inciso V do artigo 4 do EC; por outro, as ZEIS foram amplamente
divulgadas pelos mais diversos materiais oficiais ao longo da década de 2000 (AMORE,
2013).

Considerando a realidade dos espagos que atingem, as ZEIS representam a
possibilidade, a partir da flexibilizacdo dos parametros urbanisticos, de criar uma nova
ordem legal urbana mais préxima as especificidades urbanisticas locais e ainda
compativeis com os requisitos de qualidade urbana e ambiental, como uma das frentes
de integracdo social e territorial. As ZEIS sdo o reconhecimento legal, pelo
planejamento urbano formal, desses espacos de informalidade urbana. E, em tese, a
garantia do direito a moradia e a cidade de seus habitantes e do dever do Estado de
execucao e regulamentagao para com esses espagos.

A concepcéo basica do instrumento das ZEIS é incluir, no zoneamento da
cidade, uma categoria que permita, mediante um plano especifico de
urbanizagao, o estabelecimento de um padrao urbanistico proprio para o
assentamento. A possibilidade legal de se estabelecer um plano proprio,
adequado as especificidades locais, reforga a ideia de que as ZEIS
compdem um universo diversificado de assentamentos urbanos, passiveis
de tratamento diferenciados. [...] O estabelecimento de ZEIS significa o
reconhecimento da diversidade de ocupacbes existentes nas cidades,

21 EC define OUC como “o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico
municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancgar transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valorizagdo ambiental” (Brasil, 2001). Dentre as medidas de contrapartida para a iniciativa privada,
esta previsto a modificagdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e
subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias.

22 Regulamentado pelo EC como direito do proprietario de imével de “exercer em outro local, ou alienar,
mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislagao urbanistica
dele decorrente” (Brasil, 2001), apenas quando o imével for considerado de interesse.

23 Direito de construir exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.
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além da possibilidade de construgdo de uma legalidade que corresponda a
esses assentamentos e, portanto, de extensado do direito de cidade a seus
moradores. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2002, p. 156)

Para que cumpram sua fungdo social, é importante que as ZEIS sejam
implementadas de forma conjunta aos demais instrumentos regulamentados pelo EC.
Nesse sentido, em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, instituicdo federal
protagonista na difusdo, auxilio técnico, monitoramento dos instrumentos e no
acompanhamento para elaboracao dos planos diretores nos municipios.

Aponta-se que a partir de 2005% a quantidade de municipios com ZEIS
aumentou em 168% (de 672 em 2005 para 1.799 em 2009), sendo que o
universo dos municipios com mais de vinte mil habitantes, com a
obrigatoriedade de elaboragdo de seus Planos, a mesma evolugédo se
confirma: houve um incremento de 145%, ao se comparar o numero de
municipios com ZEIS em 2009 com o numero de municipios com ZEIS em
2005. (Amore, 2013, p. 104)

Cabe também destacar que a classificagao de diferentes tipos de ZEIS, além de
abarcar as diversas formas de informalidade urbana, particulares a cada municipio
justificativa dada a auséncia desta no texto da lei —, visa incidir sobre as questdes
fundiarias e imobiliarias, procurando evitar a reprodugcéo de uma légica especulativa e
excludente (Amore, 2013). No manual “Como implementar regulamentar ZEIS”, é
indicada a distincdo de dois tipos basicos de ZEIS: areas publicas ou privadas
ocupadas por assentamentos precarios — tais como, favelas, corticos, loteamentos e
conjuntos habitacionais irregulares —, habitados por familias de baixa renda; e terrenos
e imoveis vazios, subutilizados ou nao utilizados, adequados para a produgcao de HIS.
Em relagdo ao primeiro tipo, aponta que o excesso de segmentacdo pode criar
dificuldades operacionais pela frequente sobreposicao territorial das situagcbes de
irregularidade e precariedade habitacional, porém devem ser categorizadas o suficiente
para atingir seu objetivo principal de “estabelecer normas especiais — de parcelamento,

uso do solo e edificagdo — para viabilizar a regularizagdo e urbanizagdo de areas

24 De acordo com o IPEA, em 2016, aproximadamente 51,5% dos municipios contavam com as ZEIS
em seu planejamento, esse niumero representa um aumento de 60%, em relagdo a 2009, do numero
de municipios com o instrumento, mostrando, como esperado, um desaceleramento recente na
evolugcao dessa quantidade.
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ocupadas por populacdo de baixa renda” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, p. 27),
respeitando as especificidades territoriais. Em relagédo ao segundo, deve-se basear no
diagnostico da demanda habitacional e nas necessidades espaciais para atendé-la,
sendo necessario um Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS). O manual
também incentiva as praticas de participagcdo direta dos moradores no processo de
regularizacdo, em especifico na definigdo das intervengbes de urbanizacdo e na
construgcao dos parametros especiais.

A lei 11.977 de 2009, conhecida como lei “Programa Minha Casa, Minha Vida’#,
foi um marco regulatério no arcabouco juridico por ser a primeira, a nivel federal, a se
debrugcar sobre a regulamentacdo de ZEIS, antes sob responsabilidade do
planejamento urbano de cada municipio. O capitulo referente a regularizagao fundiaria
foi revogado e transformado em uma normativa propria, a Lei 13.465, de 2017, a partir
da qual o processo passou a ser denominado de Reurb (Regularizagdo Fundiaria
Urbana). No que diz respeito as pautas aqui analisadas, os pontos principais foram
mantidos, tais como a conceituagdo de ZEIS e sua conexdo com a flexibilizacdo dos
parametros para fins de interesse social:

Ainda assim, n&o existe orientacdo legal quanto a autoaplicabilidade do
instrumento, sendo necessarias normativas complementares para sua regulamentacéo,
a cargo do poder municipal, além de planos urbanisticos para os assentamentos em
especificos. De forma geral, falhas e falta de integragdo na legislagdo municipal sao
apontadas nos estudos recentes de ZEIS como um ponto forte de comprometimento da
eficacia do instrumento, sendo necessarios estudos que se debrucem sobre as

particularidades da aplicagao do instrumento nos municipios.

25 Tal lei estrutura o Programa Minha Casa Minha Vida, atrelando essa politica habitacional aos
instrumentos do EC, e também dispGe sobre o processo de regularizagao fundiaria de interesse social de
assentamentos que se encaixam aos requisitos para a usucapido ou concessao para fins de moradia ou
inseridas em ZEIS.
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As Zonas Especiais de Dinamizagao Urbanistica e Socioeconémica (ZEDUS) se
consolidaram no planejamento urbano de Fortaleza por meio do Plano Diretor
Participativo (PDP), em 2009. No entanto, a premissa de que se atinge
desenvolvimento econémico através de regulagdes urbanisticas ndo é exclusiva ao
instrumento. Dessa forma, o capitulo tem como objetivo analisar a ZEDUS, nao
aprofundando na sua constituicado enquanto instrumento do zoneamento, mas enquanto
recorte espacial no qual se busca investigar a construgdo do discurso e da
racionalidade que moldaram o olhar do planejamento para esse territorio.
Posteriormente, o diagndstico da incidéncia dos parametros urbanisticos na forma
urbana, através de dados disponibilizados pelo poder publico municipal, vem no sentido
de apreender as transformagdes do recorte, a luz das regulagdes. Esse estudo ndo tem
como finalidade indicar uma relacédo imediatista de causa e consequéncia da lei sobre o

territério, mas antes visualizar tendéncias e processos que atravessam o territorio.

[ ] Recorte

I ZEDUS_AntonioBezerra_Perimetral Oeste

Mapa 1: Recorte espacial
Fonte: elaborado pela autora a partir de dados da SEUMA (2022)
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Dito isso, € importante ressaltar que o recorte espacial de analise nao coincide
completamente com o perimetro das ZEDUS. Dentre as ZEDUS existentes na cidade,
foi selecionado um trecho da ZEDUS Anténio Bezerra e da ZEDUS Perimetral Oeste,
pela sua justaposicdo as ZEIS Pici. Tendo como limites em relagdo a ZEDUS: a Rua
Jodo Guilherme, ao Oeste, a Rua Tabelido Fabido, ao Norte; e a Avenida Senador
Fernandes Tavora, ao Sul (Mapa 1). Composto pelos bairros Antbnio Bezerra, Pici,

Padre Andrade, Presidente Kennedy e Dom Lustosa.

2.1. O olhar do planejamento formal

2.1.1. Breve contextualizagao: Fortaleza pré-PDDU 92

A expansdo das atividades comerciais e servicos ocupando os corredores de
atividades, consolidando a descentralizagdo e intensificando a verticalizacdo em
setores da cidade € uma caracteristica do processo de reestruturacado socioespacial,
sofrido por Fortaleza entre 1972 e 1992. Accioly (2008) coloca que, apesar do Plano de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza (Plandirf), de 1972,
nao ter sido colocado em pratica, sua elaboragdo permitiu o acesso as fontes de
recursos e programas federais os quais viabilizaram a expansao da cidade.

Cabe lembrar que até 1985 o Brasil vivia um periodo politico de ditadura militar,
logo, o poder decisério era concentrado na esfera federal e as agdes do governo
municipal na producdo do espag¢o nao tinham autonomia para seguir as diretrizes de
seus planos, uma vez que precisavam atender aos projetos nacionais de
desenvolvimento econémico e de intensificagdo da modernizacdo capitalista. Nesse
sentido, as acbes municipais foram baseadas principalmente em uma politica de
descentralizacdo industrial com a criacdo dos micropolos de desenvolvimento e em
uma forte politica habitacional para dinamizacao do setor da construcao civil.

A expansdo urbana de Fortaleza nesse periodo se caracteriza, entre outros

pontos, pela verticalizagdo dos bairros de alto poder aquisitivo, maior densidade
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construtiva e populacional, os novos programas arquitetdbnicos (como exemplo
habitagdes multifamiliares, shopping centers, malls, cadeias de supermercados), o
fortalecimento dos interesses do grupo empresarial local e a priorizacdo do sistema
viario como eixos para expansao urbana e para a descentralizacdo das atividades de
COmércio e servico.

Essa ultima estratégia consistia na implantagéo de polos de adensamento e na
ocupacéo de corredores de atividades ao longo dos eixos viarios radiais de saida da
cidade e, nesse sentido, Accioly (2008) coloca que os comerciantes tiveram papel
importante na criacdo de outras centralidades mediante expansdao do comércio em
diregdo aos bairros. No ambito da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF), o
fortalecimento da escala metropolitana também foi um fendmeno observado, tendo
como estratégia politica a descentralizagao industrial e as obras de integrag&o viarias.
O mapa de Sintese Diagnostica do PDDUFOR (1992), Figura 2, desenvolvido pela
autora (ibidem) a partir do documento elaborado pela prefeitura no contexto de
concepgao do plano, aponta a Av. Bezerra de Menezes e a Av. Mister Hull como um dos
vetores de expansdo urbana da cidade, principalmente na sua conexao com O
municipio de Caucaia.

Estes documentos atestam expressiva conurbacido, entre os municipios
limitrofes, em especial acompanhando os vetores viarios regionais BR-020,
CE-85, CE-65, de conexao com Caucaia, Maranguape, Maracanau, que
apresentam uma maior integragao fisica (viaria e transportes) e por uma
intensa mobilidade resultante de fluxos pendulares, habitagcdo e trabalho
(Accioly, 2008, p. 209).

A Sintese do Diagnostico do municipio de Fortaleza, documento elaborado como
subsidio para concepg¢ao do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU),
caracteriza a evolucado urbana, através da comparagao da foto aérea de 1969 e as
imagens registradas por satélite de 1976, 1985 e 1988, e dos aspectos
socioecondmicos e fisico territoriais do municipio, abordando problematicas de temas
como dindmica demografica, economia, meio ambiente, sistema viario e circulagao,

transportes, uso e ocupacgao do solo, habitacido e os servigos de infraestrutura.



61

% i
; o
& :
b2
E
EXPANSAOQ
URBANA
1970 - 1980
LECENDA:
@ GRANDES EQUIR
GOV, FECERM
® GRANDES EQUIR
GOV ESTADUAL
@ GRANDES EQUIP
GOV MUNICIPAL
y GRANDES EQUIS
INKCIAT WA PRIVADIA
CONJUNTOS
g m 8 HABITACIONAIS.
: ; 55 - \IAS GOV ESTADLIAL
; E %m m— VAS GOV, MUNICIPAL
k 8 o =) VETORES DE
20 EXPANSAD URBANA
B B HIDROGEAFA
— LIMITE DO MUN,
DE FORTM.EZA
2
83

Figura 2: Expansé&o urbana 1970-1990
Fonte: Mamede (2008)

O recorte espacial do presente trabalho era caracterizado pelo documento como
uma area predominantemente residencial uni e multifamiliar, de média densidade
demografica com maximo de dois pavimentos. Enquanto a Av. Mister Hull era descrita
como um corredor de atividades, em que se permite o adensamento e a verticalizagao
dos usos comerciais, de servigos, industrial de baixo indice poluidor e de equipamentos,
com predisposi¢cdo a adogdo de indices urbanisticos favoraveis a maior ocupagéo do
lote. Até a década de 70, a area nao tinha expressao como polo de atividades e era
caracterizada pela presenga de assentamentos de baixa renda. A expansado de
Fortaleza nesse eixo decorre principalmente, segundo o préprio documento, do papel
da via sobre o processo de conurbagdo com Caucaia e da “repercussao da legislagéao
em vigor do uso do solo [Lei 5122A-79], que criou os corredores de adensamento

prestigiando-os na implantacdo de comércio e servicos e promoveram durante a
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década de oitenta o desenvolvimento do subcentro” (Fortaleza, 1992, p. 158 e 159).
Apesar da nova forma na configuragao espacial, a area ainda permanecia associada a
populacdo de menor poder aquisitivo.

De tracado predominantemente linear, com presenca de industrias, servigos
variados, comércio varejista e um terminal rodoviario, a chamada “rodoviaria
dos pobres”, surgida espontaneamente, o nucleo em questdo, ao contrario
de outros enfocados, ndo apresenta especificidade de oferta de servigos ou
comércio em relagéo ao centro tradicional. Porém, incorpora certa autonomia
atendendo inumeras necessidades da populagao local e de bairros proximos
(ibidem, 1992, p. 159).

Em termos de estrutura fundiaria, o documento afirma que o parcelamento da
terra no entorno da Av Mister Hull se deu em por¢cdes maiores que, até entdo, eram
utilizadas como sitios e chacaras. No entanto, esse tipo de configuragdo dos lotes,
associado a legislagéo vigente, prefigurava uma tendéncia a verticalizagdo — processo
este ja ocorrido ao norte da Av Bezerra de Menezes. Ou seja, ja havia indicativos de
que o processo de verticalizacdo presente na Av Bezerra de Menezes poderia se
expandir para ao longo da Av Mister Hull.

Por fim, o documento levanta importantes pontos a serem considerados no
processo de revisao do plano diretor. Dentre eles, cabe destacar o distanciamento entre
a legislagdo de uso e ocupagao do solo em vigor e a cidade existente, o processo de
reestruturacdo espacial das atividades produtivas, com o surgimento de outras
centralidades e a incompatibilidade entre o adensamento de ocupacido do solo e a
infraestrutura implantada. Pelo préprio objetivo do documento, estas seriam tematicas
priorizadas na elaboragao do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano da cidade de

Fortaleza.

2.1.2. Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza, 1992

Com o processo de redemocratizagado e a promulgagao da Constituicdo Federal
(CF), em 1988, tornou-se obrigatéria a formatagdo de um sistema normativo relativo a

politica urbana, composto por Constituicdo Estadual, Lei Orgénica Municipal, Plano
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Diretor e uma legislagcdo urbanistica municipal para sua efetivagdo, como o
zoneamento, lei de uso e ocupacgao do solo e leis complementares. Os artigos relativos
a politica urbana (Art. 182 e 183), resultantes da atuagcdo do Movimento Nacional de
Reforma Urbana (MNRU)®*, se estruturam na retomada da autonomia do poder
municipal, por meio do Plano Diretor (PD) e dos instrumentos urbanisticos, como
responsavel pela politica urbana local; e na figura do instrumento usucapido, através do
descolamento entre posse e propriedade, como a possibilidade de reverter a logica de
remogao das intervengdes em assentamentos precarios. O Plano Diretor é estabelecido
como principal instrumento da politica urbana municipal, com as diretrizes que
orientardo o uso e ocupac¢ao do solo.

Nesse sentido, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza
(PDDUFOR), Lei 7061 de 1992, é imbuido dos ideais do MNRU: universalizagdo dos
direitos da vida urbana, através do acesso aos servigos, equipamentos e infraestrutura;
recuperagao da mais valia gerada pelos investimentos publicos; cumprimento da fungéo
social da cidade e da propriedade; recuperacdo e preservagao do ambiente natural;
garantia do acesso a terra para a populacdo de baixa renda, através de politicas
habitacionais, de regularizagao fundiaria e/ou de urbanizagéo; ordenamento do uso e
da ocupacéao do solo de forma compativel aos recursos naturais e urbanos existentes; e
a gestao participativa no processo de planejamento da cidade. Percebe-se a proposi¢cao
de instrumentos, que apenas seriam regulamentados a nivel federal em 2001 com o
Estatuto da Cidade, que aludem ao ideario redistributivo (parcelamento e edificagéo
compulsdrios, imposto progressivo) e outros que estao associadas a maximizagdo do
uso do solo através dos paréametros (solo criado e operagao urbana consorciada). Além
destes, cabe destacar algumas diretrizes presentes no documento como ao

planejamento associado aos demais municipios da regiao metropolitana, principalmente

26 Os ideais da reforma urbana encontraram nessa conjuntura de efervescéncia politica e social, o
ambiente favoravel para sua disseminacao e estruturacéo através da criacdo do Movimento Nacional de
Reforma Urbana (MNRU), em 1985, como uma importante base de articulagdo dos movimentos de luta
pela moradia, da Igreja Catdlica, por meio da Comissao Pastoral da Terra e das Comunidades Eclesiais
de Base, dos sindicatos, da universidade e de profissionais, em especial os arquitetos e urbanistas na
figura do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). O movimento tinha como pilares centrais a regularizacao
dos assentamentos, a fungéo social da propriedade e a gestdo democratica da cidade.
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nas tematicas da infraestrutura urbana, do meio ambiente natural e da descentralizagao
das atividades.

Em termos de zoneamento, o plano divide a cidade em unidades de
planejamento e gestdo caracterizadas pela tipologia de ocupacdo, condicbes de
infraestrutura, equipamentos e servigos basicos (Fortaleza, 1992, p. 9), criando, assim,
trés macrozonas: macrozona urbanizada, macrozona adensavel e macrozona de
transicdo. Sendo a primeira, aquela atendida integralmente pela rede de abastecimento
de agua e parcialmente pela rede de esgoto, com maior concentragdo populacional e
das atividades urbanas com as melhores condigdes de infraestrutura. A macrozona
adensavel é atendida em parte pelo sistema de abastecimento d’agua, sem rede de
esgoto, onde ha uma tendéncia de expansao das atividades urbanas com possibilidade
de ordenamento e de adequacao da infraestrutura. Por fim, a macrozona de transigao
nao é adensavel devido a caréncia de rede de agua e de esgoto, possui caracteristicas
urbana e agrarias, configura-se como area de reserva para expansao. As macrozonas,
por sua vez, sao subdivididas em microzonas — fundamentadas na distribuicdo das
atividades e servigos, nas condi¢des naturais do solo e na disponibilidade de
infraestrutura basica — para controle da densidade, do uso e da ocupagao do solo; e em
Zonas Especiais — identificadas por caracteristicas do ambiente natural, cultural e
econdmico — com destinacao especifica e normas préprias de uso e ocupacgao do solo.

Em seu aspecto mais propositivo, o plano traz como uma das estratégias para
recuperagédo de mais-valias fundiarias a instituicdo do indice de aproveitamento?® (IA) 1
para toda a zona urbanizada e adensavel, associado ao mecanismo do solo criado. Ou
seja, todo proprietario que deseje construir uma edificagcdo com |A acima de 1 devera
ser onerado, a depender da area onde esta inserido?. Os recursos serdo destinados ao
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, fundo criado para “dar suporte financeiro

a implementacao dos objetivos, programas e projetos” (Fortaleza, 1992, p. 5) do PDDU,

27 indice de Aproveitamento (IA) é o indice que relaciona a area construida com a area do lote da
seguinte forma: IA = Area Construida / Area do Lote. Ou seja, quanto maior o coeficiente de
aproveitamento, maior o potencial construtivo de um territorio.

28 O Art. 44 estabelece que o indice de aproveitamento podera ser ultrapassado em fungdo da
infraestrutura de agua e esgoto implantada, altura do lencol freatico e da taxa de aborgédo do solo,
respeitada a densidade estabelecida para a microzona.



65

prioritariamente para programas de urbanizagao e de obras de infraestrutura em areas
adensadas com caréncia de servigos. Essa pratica foi muito utilizada em diversas
experiéncias contemporaneas ao PDDU por acreditar que a adog¢ao diferenciada do
indice de aproveitamento entre zonas induziria uma dinamizacdo espacial de
diferenciacdo dos precos fundiarios e, consequentemente, a espacializacédo (e
segregacao) das classes sociais. Por exemplo, na cidade de Sao Paulo, o Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado (PDDI), de 1971, e a Lei de Zoneamento, de 1972,
instituiram esse parametro urbanistico para 2 vezes a area do terreno em cerca de
88,5% do territério da cidade, criando-se uma falsa escassez de solo urbano e,
consequentemente, um aumento do preco da terra onde o coeficiente era maior — leia-
se, nas areas mais centrais e mais bem equipadas - impulsionando a expansao
imobiliaria pelos agentes menos capitalizados para areas mais afastadas e pouco
dotadas de infraestrutura. Como resposta, foi adotada a mesma estratégia de unificar o
IA e associa-lo ao solo criado, ndo apenas em Sao Paulo como em outras cidades
brasileiras (Grillo, 2013).

Como peca-chave do plano, a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo
(LPUOS) veio para regulamentar os parametros urbanisticos e construtivos que darao
forma as diretrizes apresentadas. A Lei 7897 de 1996 define os indicadores urbanos de
ocupacgao e os usos para as zonas. Como pode ser observado na Figura 3, o recorte
estudado esta inserido na Macrozona Urbanizada, mais especificamente na ZU 3-2
Anténio Bezerra/Pe Andrade e ZU 4 2 Henrique Jorge/Jodo XXIIl, cujos parametros
serao apresentados posteriormente.

A densidade populacional das zonas e os usos do solo permitidos foram
estabelecidos de acordo com o sistema viario (Figura 4). No Plandirf, apenas a Av.
Mister Hull era classificada como expressa; ja no PDDU, a Av Demérito Menezes e a R.
Prof. Heribaldo Costa ganharam esse status devido a conexdo com o municipio de
Caucaia. Isso tem consequéncias praticas no territério uma vez que, de acordo com a

LPUOS de 1996%, todas as classes de uso sdo consideradas adequadas para as vias

29 Anexo 8 - Adequacéo das atividades ao sistema viario
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expressas, consolidando a centralidade desses eixos para as atividades comerciais e

de servigo. Ou seja, ha uma maior permissividade quantos aos usos no territorio.

WAV 00 0TNLIL

OCEANO
ATLANTICO

Z66) " YZI1V.LHO4 30 ONVENN
OLNIWIATOANIS3A 30 ONVd
OLNINWVINOZOHIVI

MUMICIPIO
AQUIRAZ

MUNICIFIO
MARACANAU

MUNICIPIO LEGENDA;
EUSEBIO

[ 2oz
[ e ramsc

MUNICiFiO
PACATUBA

MUMNICIPIO
ITAITINGA

szive
YdVIN

Figura 3: Zoneamento urbano PDDU-92
Fonte: Mamede (2008)

A densidade populacional das zonas e os usos do solo permitidos foram
estabelecidos de acordo com o sistema viario (Figura 4). No Plandirf, apenas a Av.
Mister Hull era classificada como expressa; ja no PDDU, a Av Demérito Menezes e a R.
Prof. Heribaldo Costa ganharam esse status devido a conexdo com o municipio de
Caucaia. Isso tem consequéncias praticas no territério uma vez que, de acordo com a
LPUOS de 1996, todas as classes de uso sdo consideradas adequadas para as vias
expressas, consolidando a centralidade desses eixos para as atividades comerciais e

de servigo. Ou seja, ha uma maior permissividade quantos aos usos no territorio.

30 Anexo 8 - Adequacao das atividades ao sistema viario
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Figura 4: Classificagao viaria, segundo o PDDU-92
Fonte: Mamede (2008)

No que diz respeito a gestdo democratica, houve a criagdo da Comisséo
Permanente de Acompanhamento do Plano Diretor (CPPD), cujo objetivo oficial era de
“avaliar, propor e apreciar reformulacées e complementacdes de legislagdo urbana [...],
de iniciativa popular e de entidades” (Fortaleza, 1992, p. 32). O que deveria ser um
canal de comunicagado para aproximar a sociedade civil da administracdo publica, na
verdade € um espacgo institucionalizado de flexibilizagdo do planejamento urbano.
Accioly (2008) alerta quanto a composi¢édo da comissado: sdo 22 membros, sendo a
metade representada por integrantes da administragcdo municipal, indicados pelo
prefeito, e os demais, por membros indicados pelas entidades da sociedade civil ligados
ao Estado.

O maior impasse destas comissdes € a falta de representatividade dos
segmentos populares, em razao da maioria dos membros representarem a
ala governista e os grupos hegeménicos, restando uma pequena ala que
defende os interesses coletivos. (Accioly, 2008, p. 246)

De forma geral, a comissao legitima a fragmentagao e a negociagdo no processo

de planejamento da cidade, vestindo-se de um discurso de concepgao aberta e flexivel.
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Para além de acompanhar, avaliar e controlar o quadro normativo que constitui o
planejamento, ha a regulamentagdo da flexibilizagcdo, uma vez que neles eram
discutidos, entre outros pontos, as alteracbes de perimetros das microzonas de
densidade (Art 48 — Lei 7061/92), das zonas especiais (Art 58 — Lei 7061/92), a
aprovagao dos projetos especiais®' (Art 30 — Lei 7987/96) e a aprovagédo de projetos
urbanos® para as areas de urbanizagao prioritarias (Art 31). Consequentemente, se
constituiram como espacos de disputa pela apropriacdo dos parametros urbanisticos e
construtivos.

O que se observa na LUOS de 1996 é uma legislagdo que tenta captar o
interesse do mercado para o setor de comércio e servigos®® por meio de incentivos
construtivos. Tais como a determinagao que, nas vias arteriais | e nas vias expressas, o
indice de Aproveitamento maximo da microzona de densidade ou zona especial na qual
estdo inseridas sera acrescido de 0,5 (zero virgula cinco) e 1,0 (um), respectivamente,
para os usos de comércio e servigos multiplos, respeitado o disposto na Lei que
regulamenta o Solo Criado (Art 35 — LM 7987/96). Dentre as Zonas Especias, ha o
subgrupo das Areas de Urbanizagéo Prioritaria que, na visdo da normativa, pela sua
infraestrutura viaria, interligagao dentro e fora da cidade e pela densidade, sdo locais de
desenvolvimento de atividades geradoras de renda e se configuram como polos
alternativos a area central tradicional. Por isso, foi dada prioridade a sua ordenacéao e
direcionamento da ocupacéao e a implantagao da infraestrutura urbana. O parcelamento,
O uso e a ocupacao do solo obedecem aos mesmos padrbes das microzonas onde
estdo inseridas, mas o Art 145 da LUOS estabelece que o indice de Aproveitamento é
acrescido de 0,5 (zero virgula cinco) para as atividades de comeércio e servigos nas

microzonas onde forem delimitadas vias comerciais, havendo entdo essa possibilidade

31 Projetos que, pela sua atividade e/ou porte, antes de serem implantados devem receber aprovacgao
da CPPD, podendo ter seus indicadores urbanos e parcelamento alterados. Polos Geradores de
Trafego (PGT), as edificagbes onde se desenvolvem atividades geradoras de grande numero de
viagens e cuja implantagdo provoque impacto no entorno, também sao considerados projetos
especiais.

32 OArt. 60 da Lei 7061/92 determina que as areas especiais, por exigéncia de detalhamento em escala
reduzida, serdo objeto de projetos urbanisticos, quando ficardo sujeitos a aplicacdo das diretrizes da
politica urbana através dos instrumentos definidos da lei.

33 Essa mesma estratégia também foi verificada para a atividade de hospedagem, voltada ao setor
turistico.
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de maximizar o pardmetro. Cabe destacar que havia um nucleo de urbanizacio
prioritaria denominado Anténio Bezerra, mas os perimetros dessas areas so seriam
delimitados quando da elaboragdo dos respectivos projetos urbanisticos, o que nao
ocorreu.

Essa inclinacdo ao atendimento dos interesses do setor de comércio e servigo &
perceptivel também no aumento dos indicadores urbanos de ocupacdo — taxa de
ocupacao, o indice de aproveitamento e a fragao do lote — entre 0 PDDU e a LPUQOS,
particularmente para os usos nao residenciais. Os indicadores para a area estudada
(ZU 3-2 e ZU4-2) estédo assinaladas na Tabela 1 abaixo e sua comparagado com os das
demais zonas permite algumas observagdes. Primeiramente, a microzona Antdnio
Bezerra/Pe Andrade esta entre as zonas da cidade onde ha um incentivo ao setor
terciario e a tipologia residencial multifamiliar, pelo indice de aproveitamento maior nos
usos em questdo. Isso ndo se aplica a microzona Henrique Jorge/Jodao XXIIl, onde o
indice de aproveitamento se mantém o mesmo em todos os usos. Somado a isso, a
verificacdo de que também a altura maxima permitida na microzona Anténio Bezerra/Pe
Andrade (ZU 3-2) € maior do que Henrique Jorge/Jodo XXIII (ZU 4-2).

TAXA TAXA DE OCUPAGAD - T.O. (% )| FR /EITAMENTO | ALTURA
e MAXIMA
MICROZONAS DE DENSIDADE PERMEA | RESDENCIAL | ouTRos| sus- N| CSM RESIDENCIAL | ouTROS DO LOTE
BILIDADE usos | sowo | ciaL usos | EpiFicagh PROFUN
%) UN MULT! UNI MULT] o TESTADA | DIDADE | AREA

Zu1 CENTRO 20 ) 60 [ 7O 100 25 10 30 30 95,00 5,00 25,00 125,00
Zu32 ALDEOTA ! MEIRELES 20 5] 60 B0 70 100 25 10 25 25 72,00 5,00 25,00 125,00
710 3-1 | FATIMA / BENFICA 30 b5 60 60 60 100 25 10 20 20 72,00 500 25,00 125,00
Z1) 3.2 | ANTONIO BEZERRA | PE. ANDRADE 40 45 50 50 50 100 25 10 20 20 72,00 5,00 25,00 125,00
Z113-2 | VARJOTA /! PAPICU 40 45 50 50 50 100 25 10 20 20 72,00 500 25,00 125,00
ZU3-3 | VICENTE PINZON 40 45 50 50 50 100 25 10 10 10 4800 500 2500 125,00
ZU 3-4 | PARANGABA / MANUEL SATIRO 40 45 50 50 50 100 25 1.0 15 15 48,00 5,00 25,00 125,00
Z11 41 | DIONISIO TORRES / SAQ JOAO DO 30 55 60 B0 60 100 25; 10 20 20 72,00 500 25,00 125,00

TAUAP!
ZU 4-2 | BARRA DO CEARATALVARO WEYNE 40 45 50 50 50 100 25 1.0 1.0 1.0 48,00 5,00 25,00 125,00
ZU 4-2 | HENRIQUE JORGE / JOAD XXIII 40 45 50 50 50 100 25 1.0 1.0 10 48,00 500 25,00 125,00
ZU 43 | PARQUE DO COCO 40 45 50 50 10 - 10 15,00 8,00 25,00 200,00
25 CONJUNTO CEARA{ GRANJA 40 45 45 45 50 140 35 1.0 1.0 10 48,00 800 25,00 200,00

PORTUGAL
Zu 6 MONTESE / JARDIM AMERICA / 30 45 45 45 50 200 50 1.0 20 20 48,00 6,00 25,00 150,00

VILA UNIAD
ZUT-1 | ALTO DA BALANCA [ AEROLANDIA 30 55 60 60 60 200 50 1.0 20 20 48,00 5,00 25,00 150,00
ZU 71 | PICI{ MONTE CASTELQ / 30 55 [1] 60 60 200 50 10 20 20 48,00 6,00 25,00 150,00

PARQUELANDIA

OBS. GERAL -Para todo o MUMCIpIo, a 1axa de Permeabilidade podera Ser reduzida até o mimimo de 20% [Vinie pOT Cento) da area do lote, desde que a area colrespondente a diferenga

entre este valor e a percentagem definida nesta Tabela seja substituida por drea equivalente de absorcdo, através da instalagio de drenos horizontais, sob as dreas edificadas ou
pavimentadas e drenos verticais em qualquer ponto do tefreno.

Tabela 1: Parametros - Microzona urbanizada
Fonte: LUOS, 1996.
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Outro ponto que é importante destacar € que nao ha nas Zonas Especiais
nenhuma delimitacdo voltada para area de interesse social, apesar de haver diversas
experiéncias em outras capitais brasileiras com o objetivo de formular solugdes locais
de combate a irregularidade. Em Fortaleza, apesar de ndo serem delimitadas zonas
especiais, o PDDU de 92 avanca em relagdo aos planos anteriores por minimamente
reconhecer o processo diferenciado de ocupagdo e uso do solo realizado por
moradores de baixa renda e a sua necessidade de normas e padrdes proprio (Art 61).
Nesse sentido, define assentamentos espontédneos como:

Art. 73 — [...] areas ocupadas por populacdo de baixa renda, favela ou
assentamentos assemelhados, destituidos da legitimidade do dominio dos
terrenos, cuja forma se da em alta densidade e em desacordo com os
padrées urbanisticos legalmente instituidos, enquadrados nas seguintes
situacoes:

| — terrenos publicos ou particulares ocupados por favelas, por populacdo de
baixa renda ou por assentamentos assemelhados, identificados e
classificados pelo Poder Publico, para uma acdo de urbanizacdo ou
regularizacao juridica da posse da terra.

Il — loteamentos em terrenos nao utilizados ou subutilizados, em relagao aos
quais houver interesse publico na promocdo de assentamentos
populacionais de baixa renda.(Fortaleza, 1992, p. 62)

Uma vez legitimada a existéncia dos assentamentos enquanto pertencentes a
cidade e a necessidade urbanizagao ou regularizagdo juridica, o plano determina que
cabe a Prefeitura elaborar um plano especifico de urbanizagdo com as normas
especiais para o uso e ocupacao da terra, construido a partir da participacao popular. A
LPUOS - 96, por sua vez, traz uma reducdo dos requisitos minimos quanto as
dimensdes do lote especificamente para os reassentamentos populares, definidos como
terrenos para os quais houver interesse do Poder Publico municipal, estadual ou
federal, na promocédo de loteamentos e assentamentos para a populagcdo de baixa
renda (Art 204 — LM 7987/96). Segundo Costa Lima et al (2019), a area minima de lote
estabelecida pelo Plandirf (1972) era 135 m? e a testada minima de 5,5 m, enquanto a
LPUOS (1996) determina o lote minimo de 90 m? e a testada de 4 m, além de
parametros das vias, para parcelamento do solo em casos de reassentamentos

populares.
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De forma geral, percebe-se um descompasso entre as diretrizes estabelecidas
pelo PDDU de 1992 e a LPUOS de 1996. Se por um lado o plano traz consigo uma
concepgao mais redistributiva, com instrumentos que até entdo ndo haviam sido
regulamentados, como IPTU progressivo e PEUC, por outro, a lei de parcelamento, uso
e ocupagcao do solo ndo concretizou os principios fundamentados, ao contrario
reforcaram os interesses de mercado. A LPUOS foi o unico instrumento regulamentado
apés a aprovagao do plano, aos planos urbanisticos para areas e ao plano de
urbanizagao para as areas de assentamentos espontaneos, por exemplo, ndo foi dado
continuidade. E quanto aos demais instrumentos juridicos, financeiros e econémicos,
que teriam o efeito redistributivo e promoveriam a justica social e os direitos a cidade,
‘nem os meios foram viabilizados, nem os procedimentos para implementagao dos

instrumentos foram elaborados” (Pequeno; Freitas, 2012, p. 490).

2.1.3. Plano Diretor Participativo, 2009: fragilidades e potencialidades

Com o objetivo de regulamentar os artigos trazidos pela Constituicdo Federal, em
2001, entra em vigor a Lei 10.257. O Estatuto da Cidade (EC) estabelece diretrizes
gerais da politica urbana para ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana através de quatro objetivos gerais: promog¢ao da
sustentabilidade ambiental, econémica e social das cidades; indugdo do
desenvolvimento urbano; democratizagdo da gestdo urbana e regularizagao fundiaria.
Se por um lado, ha a regulamentacéo de instrumentos que trazem consigo o espirito da
reforma urbana, tais como: Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoérios
(PEUC), Imposto Predial Territorial Urbano Progressivo (IPTU) no Tempo,
Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica, Usucapido Especial de Imovel Urbano,
suscetivel de aplicacdo coletiva. Por outro, a aproximagado neoliberal com o setor
privado se confirma na regulamentagao de instrumentos como as Operagdes Urbanas
Consorciadas (OUC), a Transferéncia do Direito de Construir e a Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC).
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Conforme determinado pelo préprio EC (Art 30), o plano diretor deveria ser
revisado, pelo menos, a cada 10 anos. Dessa forma, em 2002 teve inicio o processo de
revisdo do PDDU de 1992, porém diversos embates acerca da efetividade da
participacdo popular fizeram com o que processo fosse interrompido em 2005. E
retomado apenas 2006, levando mais trés anos para sua conclusdo. O Plano Diretor
Participativo de Fortaleza de 2009 (PDP 2009), Lei Complementar N° 62/2009, é claro
nas suas diretrizes de cumprimento da funcdo social da propriedade e da fungao
socioambiental da cidade; de participagdo popular e democratica do processo de
planejamento e gestao da cidade; de aplicagao do principio da equidade para reduzir as
desigualdades socioecondmicas no uso e na ocupagao do solo. Quando comparado ao
plano anterior, destaca-se o fortalecimento da tematica habitacional e de regularizagéo
fundiaria e do discurso ambiental com a associagao da fungao social da propriedade
com o pleno desenvolvimento da funcdo socioambiental.

O PDP determina como um dos seus planos setoriais a politica de
desenvolvimento econdmico, que possui, dentre suas diretrizes, a delimitacdo das
Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e Socioeconémica (ZEDUS). A zona é
constituida como uma estratégia urbana que promoveria o desenvolvimento econdémico,
tendo como uma das agdes propostas o “fortalecimento da geracgao de trabalho e renda
e 0 apoio ao desenvolvimento de arranjos produtivos através de programas de
microcrédito e incentivos fiscais” (Art 51 - § XIll) no territorio.

Em termos de ordenamento territorial, o PDP decreta dois macrozoneamentos:
um de protecdo ambiental e um de ocupagao urbana. O fortalecimento da pauta
ambiental é traduzido em um zoneamento exclusivo para o meio ambiente, subdividido
em trés: Zona de Preservacdo Ambiental (ZPA), Zona de Recuperagao Ambiental (ZRA)
e a Zona de Interesse Ambiental (ZIA). A primeira seria uma zona mais restritiva a
ocupacao; a segunda seria com as areas de amortecimento ambiental e a ultima com
areas ambientalmente frageis, mas com ocupacdo ja consolidada e sem riscos
ambientais (Pequeno; Capasso, 2021). Considerando a abrangéncia de cada zona no
perimetro da cidade, verifica-se que a ZIA esta mais concentrada no litoral leste e no

Coco; a ZPA tem perimetros maiores € mais concentrados, mas também perimetros
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menores e mais diluidos nos territérios; e as ZRA, pela prépria definicdo, normalmente
estdo associadas as ZPA. Para alcangar seus objetivos de protecdo e recuperagao
ambiental, os parametros estabelecidos para a ZPA sao todos nulos e nao é permitido o
parcelamento do solo (Art 66 - LM 62/2009), ja para a ZRA os parametros sao
restritivos, mas nao nulos (Art 71 - LM 62/2009) e nao € permitido novos parcelamentos
apos a publicagao do PD. No recorte, ha uma ZPA delimitada no agude Alagadico e ao
longo do riacho e uma ZRA mais ao norte, como pode ser visto no Mapa 2. A partir do
zoneamento ambiental sera tragada a delimitagdo do Parque Linear Rachel de Queiroz,

como sera melhor detalhado adiante.

Zoneamento Ambiental

[ ] ZEIS Pici
|| zEDUS*
ZIA

N zrA
B zrA
Bairros

Mapa 2: Zoneamento Ambiental
Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do PDP (2009)
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ZPA ZRA ZIA

IAb 0 0,6 Por trecho
IA max 0 0,6

IA min 0 0

T. Permeabilidade |100 50

TO 0 33

TO sub - 33

Altura 0 15

Tabela 2: Parametros — Zoneamento Ambiental
Fonte: PDP, 2009.

Uma diferenga que se sobressai em relagdo aos planos anteriores € o fato do
PDP ja adiantar os parametros urbanisticos de cada zona, de acordo com Capasso e
Pequeno (2020), em uma tentativa de se distanciar dos “planos-discursos” e assim
trazer mais efetividade ao documento. A experiéncia com a morosidade entre a
regulamentagdo do PDDU, em 1992, e a da LPUOS, em 1996, acabou contribuindo
com a antecedéncia do conteudo, para nao ser apenas uma mera formalidade. Dentre
os indices trazidos pelo plano, a definicdo de indice de aproveitamento minimo foi
importante por estabelecer os parametros minimos classificatérios dos terrenos como
subutilizados, logo, cabiveis a aplicagdo dos instrumentos para indugdo do
cumprimento de sua fungdo social. O IA basico é aquele que determina a area de
construcao permitida para cada zona da cidade sem contrapartida onerosa, enquanto o
IA maximo € o indice acrescido a partir da transferéncia do direito de construir e/ou da
outorga onerosa.

A subdivisdo do macrozoneamento urbano foi feita a partir da diversidade das
formas de uso e ocupacéo, da disponibilidade de infraestrutura e servigos urbanos, da
subutilizagdo imobiliaria, do grau de consolidagdo da ocupagdo e da destinagao
proposta, resultando nas seguintes zonas: Zona de Ocupacgao Preferencial 1 e 2, Zona
de Ocupacgao Consolidada, Zona de Requalificagao Urbana 1 e 2, Zona de Ocupacéao
Moderada 1 e 2, Zona de Ocupacgao Restrita e Zona da Orla (Mapa 3). Cada zona
possui 0s parametros e os instrumentos urbanisticos especificos para alcancar a

dinamizagdo do uso e ocupagao do solo desejada, sendo mais permissivos nas zonas
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onde a ocupagao é mais incentivada (ZOP) e mais restritivos onde a ocupacgao deve ser
contida (ZOR). O parametro que sofre mais alteracdo nesse gradiente de zonas é o IA,
que incide diretamente sobre o direito de construir e, consequentemente, sobre o
quanto se pode explorar o potencial mercantil do espaco. O recorte estudado esta
totalmente inserido em uma ZRU 1, ou seja:

[...] caracteriza-se pela insuficiéncia ou precariedade da infraestrutura e dos
servigos urbanos, principalmente de saneamento ambiental, caréncia de
equipamentos e espacos publicos, pela presenca de imdveis nao utilizados e
subutilizados e incidéncia de nucleos habitacionais de interesse social
precarios; destinando-se a requalificacdo urbanistica e ambiental, a
adequacao das condicdes de habitabilidade, acessibilidade e mobilidade e a
intensificacdo e dinamizacdo do uso e ocupacgao do solo dos imdveis nao
utilizados e subutilizados (Fortaleza, 2009, p. 41).

Nos objetivos tragados para a zona, estdo agdes para promover a transformagéo
do territdrio, tais como: complementar a infraestrutura, ampliar os espacos coletivos,
incentivar o uso de imoveis nao utilizados e subutilizados, tornar adequadas as
condicdes de mobilidade urbana, conter a ocupacédo urbana em areas ambientalmente
sensiveis e de interesse ambiental, promover a integracéo e a regularizagéo urbanistica
e fundiaria dos nucleos habitacionais de interesse social existentes e estimular a

dinamizacao urbanistica e socioeconémica das atividades de comércio e servigos.
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Mapa 3: Zoneamento Urbano

Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do PDP (2009)

Legenda:

Zoneamento Urbano

[ ] Zoneamento Ambiental
Zoneamento Urbano

I Zona de Ocupagdo Consolidada
I Zona de Ocupagdo Moderada 1
[ Zona de Ocupagdo Moderada 2

I Zona de Ocupagdo Preferencial 1
[ Zona de Ocupacdo Preferencial 2
[ Zona de Ocupacdo Restrita

. Zonade Orla

| Zona de Requalificacdo Urbana 1
I Zona de Requalificacdo Urbana 2

[] zepus*

ZEIS Pici
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ZOP 1 ZOP2 |ZOC ZRU1 |ZRU2 |ZOM1 |ZOM2 |ZOR |ZO
IAb 3 2 2,5 2 1,5 2 1 1 Por
IA max 3 3 2,5 2 1,5 2,5 1,5 gech
IA min 0,25 0,2 0,2 0,2 0,1 1 | 0
Taxa Permeabilidade 30 30 30 30 30 40 40 40
TO 60 60 60 60 60 50 50 45
TO subsolo 60 60 60 60 60 50 50 45
Altura 72 72 72 48 48 72 48 15
Area do lote 125 125 125 125 125 150 150 150
Testada do lote 5 5 5 5 5 6 6 6
Profundidade do lote 25 25 25 25 25 25 25 25

Tabela 3: Parametros — Zoneamento Urbano
Fonte: PDP, 2009.

Por fim, ha as Zonas Especiais, que correspondem a areas do territério que
exigem tratamento especial na definicAo de parametros reguladores de usos e
ocupacao do solo e, portanto, se sobrepdem ao zoneamento. Sao estas: Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), Zonas Especiais Ambientais (ZEA), Zona Especial
do Projeto da Orla (ZEPO), Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e
Socioeconbmica (ZEDUS), Zonas Especiais de Preservacdo do Patriménio
Paisagistico, Histérico, Cultural e Arqueolégico (ZEPH) e Zonas Especiais Institucionais
(ZEl). Os projetos especiais (PE), criados pela LPUOS de 1996, no PDP de 2009
seguem como empreendimentos, publicos ou privados que por sua natureza ou porte
geram impactos na capacidade da infraestrutura urbana ou que provoquem danos ao
meio ambiente natural ou construido, cuja aprovacgao esta condicionada a CPPD. Os
Polos Geradores de Viagens® passam a ser considerados também como tal e percebe-
se, com uma analise ao anexo 5 da LPUQOS, de classificagdo das atividades por grupo e
subgrupo, que muitas atividades quando s&o de maior porte ja sdo classificadas como

PGV. Ha também uma maior abrangéncia do que seria projeto especiais: ha a

34 S3o locais ou instalagdes de distintas naturezas que tém em comum o desenvolvimento de atividades
em porte e escala capazes de exercer grande atratividade sobre a populagéo, produzir um contingente
significativo de viagens, necessitar de grandes espacgos para estacionamento, carga e descarga e
embarque e desembarque, promovendo, consequentemente, potenciais impactos, incluindo modos nao
motorizados.
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possibilidade de enquadramento de outras atividades nao relacionadas na lei como
projetos especiais, a partir de estudo especifico pela SEUMA com apreciagao da CPPD.

As ZEDUS, objeto de estudo do presente trabalho, primeiramente citadas pelo
plano na seg¢do de desenvolvimento econdémico, sao definidas como “por¢cdes do
territério destinadas a implantacdo e/ou intensificacdo de atividades sociais e
econdmicas, com respeito a diversidade local, e visando ao atendimento do principio da
sustentabilidade” (Art 149 - LM 62/2009). As zonas representam o modelo neoliberal de
planejamento do espaco (Harvey, 2005) pautado no discurso de que se alcanga
desenvolvimento socioecondmico a partir de planos e projetos urbanisticos e da
proposicao de novos parametros de uso e ocupacao do solo. Esse discurso é colocado
em praticas através da selegao pontual de territorios de interesse do mercado onde a
flexibilizacdo €& almejada (GOIS, 2018). As ZEDUS ndo s&o um instrumento
autoaplicavel, elas necessitam de uma lei municipal especifica para regulamentagao
dos parametros urbanisticos e para instituicdo de novas poligonais.

Nesse sentido, em 2013, foi desenvolvido pela Prefeitura de Fortaleza o “Estudo
para identificagdo de novas centralidades (polos/corredores) de atividades nao
residenciais no municipio de Fortaleza”, com o objetivo de delimitar novas ZEDUS. Para
tal, o documento partiu das, inicialmente identificadas, Areas de Urbanizagdo Prioritaria
(AUP)*, delimitadas pelo PDDU-FOR, mas que ndo foram contempladas com definigdo
de parametros e regulagées de modo geral*®, sendo necessaria uma reavaliagdo. Para
além de incorporar os perimetros, ha o entendimento sobre a continuidade de ideias de
planejamento para essas areas.

O documento aponta situagbes de inadequabilidades geradas pela prépria
LPUOS de 1996 e que a revisdo das normativas permitiria soluciona-las, tais como:
quando da vigéncia da Lei N° 5122 — A/79, lei do Plano Diretor Fisico, eram previstos
incentivos para o uso comercial e de servico como a delimitacdo de faixas que variavam
de 400 a 800 metros ao longo do sistema viario basico com a concessao de parametros
ampliados para as atividades; com a LUOS (1996), essas areas foram reduzidas,

35 Compreende os seguintes nucleos: | - Centro; Il - Aldeota; Il - Carlito Pamplona; IV - Antonio Bezerra;
V - Parangaba; VI - Montese; VIl - Messejana; VIl - Seis Bocas.
36 Apenas Centro e Montese foram contempladas.
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resultando em liberacdo para diversas atividades somente nas testadas das vias
Expressas, Arteriais e Coletoras. As atividades antes instaladas nessas faixas,
adequadas pela antiga legislagao, com a nova passaram a ser inadequadas.

Tal fato foi constatado, na Av Mister Hull. Para o entorno da Av. Mister Hull (BR
222), a Lei N° 5122 — A/79 definiu o Polo e Corredor de Adensamento compreendendo
uma faixa com aproximadamente 400 metros de largura a partir dos corredores. A
ocupacéao ao longo da Av. Mister Hull ocorreu no formato linear com pequenos bolsodes,
principalmente, na regido das Avenidas Bezerra de Menezes e Parsifal Barroso se
estendendo até proximidades da Av. Dr. Theberge (ver Mapa 5). Essa ocupagao se deu
com atividades entdo adequadas pela legislagdo anterior, entretanto, a LUOS/96
estabeleceu essa maior flexibilidade quanto aos usos apenas ao longo dos eixos
viarios, conforme mencionado anteriormente, sem as faixas, gerando os conflitos
descritos anteriormente.

As ZEDUS possuem também uma forte articulacdo com a aplicagcao de outros
instrumentos de dinamizacdo urbana em seu perimetro, como a Operacao Urbana
Consorciada (OUC) e a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). O primeiro
fortalece o papel da iniciativa privada nessas transformacgdes urbanisticas propostas,
engquanto o segundo flexibiliza os parametros estabelecidos por autorizar a construgao
acima do coeficiente de aproveitamento basico mediante pagamento de contrapartida.
Nesse sentido, Capasso e Pequeno (2021) relatam que a forte pressdo do mercado
imobiliario sobre o instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir teve como
resultado a implementagcdo das ZEDUS sobre extensas areas da macrozona urbana,
em especial sobre a ZOC e a ZOM2, zonas onde a OODC n&o era permitida.

Apenas depois de 10 anos, a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupag¢do do Solo
(LPUOS) foi regulamentada por meio da Lei N° 236, na qual foram delimitadas 23
poligonais de ZEDUS: Centro(Trecho 1 e 2), Aldeota, Francisco Sa, Parangaba,
Porangabucgu, Messejana, Montese, Vila Unido, Seis Bocas, Varjota, Oliveira Paiva, BR-
116 (Trecho 1, 2, 3 e 4), Antbnio Bezerra, Perimetral (Trecho Sul e Trecho Oeste),

Carlito Pamplona, Bonsucesso e Anel Rodoviario (Trecho 1 e Trecho 2) (Mapa 4). Para



ma

| — Trecho Oeste (Mapa 5), a nor

io Bezerra e ZEDUS Perimetra

a ZEDUS Anton

sistematizados na Tabela 4.




Mapa 5: ZEDUS Antonio B
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Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do PDP (2009)

Logradouros

Zoneamento Urbano
Zona de Requalificagdo Urbana 1

ZEDUS - Antonio Bezerra |ZEDUS — Perimetral Oeste ZRU 1
IAb (mesmo da ZRU 1) (mesmo da ZRU 1) 2
IA max 2 1,5 2
IA min 0,2 0,1 0,2
T.Permeabil 30 30 30
TO 60 60 60
TO sub 60 60 60
Altura 48 48 48
Area do lote 125 125 125
Testada do lote 5 5 5
Profundidade do lote |25 25 25
Fragao do lote 45 45 45/60*

Tabela 4: Parametros — ZEDUS

Fonte: LPUQOS, 2017.

81
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Em termos de sistema viario, a LPUOS de 2017 mantém a Av Mister Hull como
via expressa — ou seja, de articulagdo interestadual e intermunicipal, destinadas a
atender grandes volumes de trafego de longa distancia e de passagem, com elevado
padrao de fluidez, com vias auxiliares de acesso as demais vias — € a Av Demeétrio
Menezes e a Rua Professor Heribaldo Costa passa a ser via arterial — ou seja, de
articulagdo intermunicipal e interbairros, integrando regides da cidade, destinadas a
interligar areas com maior intensidade de trafego e polos de atividades ao sistema de
Vias Expressas, conciliando estas fun¢gdes com a de melhor atender ao trafego local,
com bom padréao de fluidez (Mapa 6). Para nao reproduzir o erro da LPUOS de 1996, a
norma vigente estabelece que a alteracédo da classificagdo de vias ndo prejudicara as
atividades regularmente instaladas e licenciadas até a data de entrada em vigor desta
Lei, podendo a renovacdo do alvara e/ou licenca dar-se em consonancia com a
classificagao viaria vigente a época da primeira emissao. As vias que nao constam no
mapa sistema viario basico ficam classificadas como via local (Art 233 - Lei n°
236/2017).

A primeira vista, quando analisamos a Tabela 4 com os parametros urbanisticos
propostos para as ZEDUS Anténio Bezerra e Perimetral — Trecho Oeste, observamos
que nao ha alteragdo nestes com o objetivo de maximizar a ocupagao do solo. No
entanto, o Art 64 da LPUOS designa que a adequabilidade das atividades se dara em
funcdo do zoneamento e da classificagao viaria: no caso das ZEDUS, da Zona da Orla,
da Zona de Recuperagao Ambiental (ZRA) e Zona de Interesse Ambiental (ZIA), a
adequabilidade se dara em fungdo do zoneamento; nas demais zonas, a
adequabilidade das atividades se dara em funcdo da classificagdo viaria. Ou seja,
nesses dois perimetros, a delimitagdo como ZEDUS permitiu a regularizagdo de
diversos usos, que so seriam permitidos ao longo da via expressa e da arterial |, mas se
tornaram adequados em toda a zona. A sistematizagdo dos usos de cada uma dessas
zonas possibilitou a constatagcdo de que usos como comeércio varejistas, comércio
atacadista, comércios e servicos multiplos, prestacdo de servigos, servicos de
alimentacao e lazer, servigcos pessoais, entre outros, de maior porte, sdo inadequados

nas vias locais da cidade em geral. No entanto, ndo s6 sao considerados adequados
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nas ZEDUS, como ha o incentivo para instalacdo do subgrupo Comércio e Servigos

Multiplos (CSM) nas vias comerciais das ZEDUS, por meio do acréscimo no |.A.

¢ Sistema viario
. Classificagdo - LPUOS (2017)
A me—— ARTERIAL1

=== COLETORA
—— EXPRESSA

§ [ ZEIS Pici
AL ST ZEDUS

Mapa 6: Sistema Viario
Fonte: elaborado pela autora a partir de dados da LPUOS, 2017

As regulamentagdes urbanas sdo somados os incentivos fiscais. O Programa
Fortaleza Competitiva € desenvolvido na esteira do pensamento de que as cidades
devem ser planejadas com o intuito de torna-las mais atrativas aos olhos do capital.
Isso significa preparar sua infraestrutura urbana, proporcionar incentivos e
regulamentagdes, formar arranjos publico-privados, facilitar os acessos aos servigos e

informagdes e promover o desenvolvimento do mercado de trabalho.
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O Programa Fortaleza Competitiva busca proporcionar os instrumentos
necessarios a melhoria das oportunidades encontradas na cidade de
Fortaleza, por meio de esforcos ativos para estimular a combinagdo de
fatores que incluem incentivos e regulamenta¢des que estimulem a atragéo
de novos negdcios na cidade e consolidem aqueles existentes; participagéo
da iniciativa privada nas agbes de melhoramento e manutengdo das
infraestruturas urbanas; melhoria do ambiente de negdcios na cidade e
qualidade dos recursos humanos e capacidade de inovacao—treinamento
vocacional e modernizagao tecnoldgica e empresarial (Fortaleza, 2017b, p.
11).

As ZEDUS, enquanto areas com a vocagido ao COmeércio e servigo, sao

colocadas como areas prioritarias para os diversos programas que tornariam Fortaleza

uma cidade mais competitiva. Como por exemplo, as ZEDUS s&o contempladas com o

Programa de Apoio a Parques Tecnolégicos e Criativos de Fortaleza (PARQFOR),

regulamentado pela Lei No 205/2015. O PARQFOR é um programa de concesséo de

incentivos fiscais — os beneficios chegam a ordem de 60% do ISSQN?¥, até 100% do

IPTU®® e até 100% do ITBI* - a empresas, que visa incentivar o desenvolvimento de

atividades econémicas ligadas a tecnologia e a economia criativa, com destaque para a

criacdo de parques tecnoldgicos e criativos na cidade e em instituigbes de ensino

superior.

A atualizagcédo da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagado do Solo (LUOS),
apos 20 anos, € o avango para Fortaleza ser um lugar de oportunidades para
todos. A nova legislagao vai, sobretudo, dinamizar a economia e promover a
intensificacdo de diferentes atividades econdmicas na Cidade. [...] Por meio
das ZEDUS, areas da Cidade com vocacgao ja implantada de comércio ou
servigos, no entorno de grandes avenidas, sdo reconhecidas e intensificadas.
Sao 22 (vinte e duas) ZEDUS em Fortaleza, as quais possuirdao parametros
urbanisticos especificos, com o objetivo de melhorar o desenvolvimento das
atividades (Fortaleza, 2017b, p. 18).

37 Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN) O imposto incide sobre a prestagao de uma
série de servigos regulamentados pela Lei Complementar n® 159/2013. Disponivel em:
https://www.sefin.fortaleza.ce.gov.br/Canal/16/Generico/18/Ler.

38 Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) incide sobre a propriedade urbana. Disponivel em:
https://www.prefeituradefortaleza.org/iptu-fortaleza/

Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI) incide quando ha a transmissdo de qualquer

39

titulo

de direitos reais sobre imoveis. Disponivel em:

https://www.sefin.fortaleza.ce.gov.br/servicos/1058
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Outros instrumentos sao apontados pelo documento como importantes na
missdo de tornar Fortaleza mais competitiva, como as Operacbes Urbanas
Consorciadas (OUC) e a Outorga Onerosa de Alteragao do Uso (OOAU), flexibilizagao
de parametros urbanisticos e da adequabilidade de atividades em areas onde a LPUOS
anteriormente ndo permitia, em especial nas vias locais, mediante contrapartida. De
acordo com a LPUOS, a OOAU néao é passivel de aplicacdo nas ZEDUS, porém o
instrumento da OUC chegou a ser proposto para a area.

Da Zona de Preservagdo Ambiental 1%°, do PDP-09, foi regulamentado o Parque
Linear Urbano Rachel de Queiroz por meio do Decreto Municipal 13.292, de 14 de
janeiro de 2014. Cabe destacar que uma primeira proposta para parque, de 2003,
abarcava uma area de aproximadamente 254 ha, no entanto o perimetro precisou ser
modificado, tendo em vista a progressiva ocupagédo dos espacos livres no periodo em
que o parque nao estava oficializado, resultando em uma area aproximada de 12,5 km?.

Em 2016, comecou a articulagao para implementacao do plano Fortaleza Cidade
Sustentavel (FCS), com financiamento do Banco Internacional para Reconstrugéo e
Desenvolvimento (BIRD), que tinha como objetivo melhorar o ambiente urbano e
reabilitar os espacos publicos por meio de intervencdes em areas selecionadas. Dentro
do plano, constava o desenvolvimento e a estruturacdo da OUC Rachel de Queiroz
como uma “atividade para ampliar a capacidade da Prefeitura Municipal de Fortaleza
em conduzir projetos de transformac&o urbana e social de areas da cidade, bem como
criar alternativas viaveis para o financiamento do desenvolvimento, no ambito do
Subcomponente ‘Oportunidades de Negécios Urbanos™ (Fortaleza, 2016, p. 29). AOUC
seria um dos instrumentos através dos quais o parque seria viabilizado.

Em 2018, durante o estudo para proposicdo dos perimetros das novas
operagdes, a OUC Rachel de Queiroz foi indicada. As potencialidades elencadas foram:
ser um corredor de carater metropolitano; pela conexdo com o Complexo Industrial

Portuario do Pecém*'; e estar em processo de requalificacdo ambiental através do

40 Ver Mapa 2.

41 Complexo industrial localizado entre os municipios de Caucaia e Sdo Gongalo do Amarante, a 60
quildmetros de Fortaleza. O Complexo do Pecém é um complexo de escala nacional, que aglomera
varias estruturas, empreendimentos e companhias industriais.
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Programa Fortaleza Sustentavel. Além de apresentar caracteristicas importantes da
area especificamente para a iniciativa privada, segundo documento da audiéncia
publica de apresentacdo da OUC Rachel de Queiroz*?, tais como: oferta de

infraestrutura; valor da terra, apresentando potencial de gerar maiores rendimentos; e

dindmica imobiliaria, com uma maior demanda imobilidria reprimida por imoéveis
(Fortaleza, 2019).

Figura 5: Risco de negdcios — cobertura de Figura 6: Rentabilidade — valor da terra
esgotamento sanitario
Fonte: FORTALEZA (2019) Fonte: FORTALEZA (2019)

42 Disponivel em https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/negocios-urbanos/audiencia_publica_ouc_rachel_de_queiroz_- 15-05-2019.pdf
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Figura 7: Grau de efetivagdo dinamica imobiliaria —
langamento de imoveis entre 2015 e 2016
Fonte: FORTALEZA (2019)

Em 2019, um projeto de lei chegou a ser apresentado ao CPPD e divulgado no
site da SEUMA como uma OUC em estudo. No documento, as ZEDUS né&o sé&o citadas,
apesar de ambas se apoiarem no incentivo ao setor de comércio e servico como
catalisador das transformagdes urbanas pretendidas. Mas o que se destaca no projeto
de lei sdo os parametros urbanisticos bastante permissivos*® propostos para a OUC
Rachel de Queiroz (Figura 8). O Projeto de Lei Ordinaria (PLO) n° 88/2019, que cria a
operagao foi suspenso por determinacdo do Ministério Publico, pois n&o foi
desenvolvido Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) e ndo houve real participagao
popular. De acordo com a promotora de justica, “a Prefeitura se limitou a realizar
reunides com 6rgaos publicos e entidades privadas, relegando ao segundo plano a
consulta publica aos moradores dos bairros que serdo afetados pela alteragao

urbanistica™*. O projeto de lei foi definitivamente retirado da pauta de votagéo e a

43 No projeto de lei, a area da OUC Rachel de Queiroz ¢ divida em trechos e em um destes, o indice de
aproveitamento chega a 5.

44 Disponivel em https://www.opovo.com.br/noticias/fortaleza/2020/01/30/ministerio-publico-pede-
suspensao-da-operacao-urbana-consorciada-do-parque-raquel-de-queiroz.html. Ultimo acesso: 05 de
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prefeitura foi proibida de propor outros PLOs visando a criacdo de operacdes sem que

tenha elaborado o EIV e sem discusséo efetiva com toda a sociedade civil.
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Figura 8: Perimetro da OUC Rachel de Queiroz
Fonte: FORTALEZA (2019)

Apesar de nao ter sido efetivado por meio do instrumento da OUC, o projeto do
Parque Linear Rachel de Queiroz segue. Elaborado por um grande escritorio de
arquitetura e urbanismo da cidade de Fortaleza*, o parque teve sua primeira etapa
entregue em fevereiro de 2022 e nao se pretende criticar o projeto frente a indiscutivel
caréncia da regido, e de Fortaleza, por areas verdes. Mas é preciso também observar o
projeto através das lentes criticas do processo de acumulagao e valorizagdo do capital
imobiliario a partir da natureza (Rosa, 2019). Nao cabe ao presente trabalho se
aprofundar no estudo sobre a OUC ou sobre o projeto, mas é importante sinaliza-los
como mais um sintoma da dindmica imobiliaria do territorio e do olhar do planejamento
urbano formal, através dos instrumentos de flexibilizagdo, sobre este.

Esses instrumentos e pardmetros mais permissivos a exploracao do uso do solo
sdo sempre objetos de pressdo do interesse privado. Pequeno e Capasso (2021),

nesse sentido, denunciam as disputas de interesses por tras da implementacdo do

margo de 2023.
45 Projeto disponivel em: https://www.archdaily.com.br/br/985555/parque-rachel-de-queiroz-architectus-

S-S
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Plano Diretor Participativo de 2009 e de seu zoneamento e o principal fato que sustenta
a constatacao dos autores € o numero de emendas apds a aprovacgao do plano com o
objetivo de potencializar as vantagens para o setor privado em areas estratégicas. A
partir do trabalho dos autores em sistematizar as alteragdes, foi possivel identificar duas
que incidem diretamente sobre o recorte. A Lei complementar n° 101/2011 que altera os
limites das areas de preservacado dos recursos hidricos, reduzindo consequentemente
os limites da Macrozona de Protegcao Ambiental, e a Lei complementar n° 288/2020 que
aumenta o indice de aproveitamento em alguns territérios, ndo por coincidéncia,
inseridos na area do parque.

Ja na vigéncia do PDP o numero de alteragbes no zoneamento foi
proporcional ao enfraquecimento da agenda progressista: 61 no total, até 31
de janeiro de 2020, algumas cumulativas sobre os mesmos recortes
espaciais. Das 61, 27 foram emendas sobre limites ou parametros das
Zonas; 7 reeditaram regras das zonas especiais delimitadas em 2009,
especialmente critérios de regularizacdo fundiaria em ZEIS; outras 29
trataram da regulamentagdo de novo zoneamento especial, definindo
poligonais e parametros que n&o constavam do PDP (Pequeno; Capasso,
2021).

As constantes alteracbes sofridas pelo zoneamento sdo relacionadas pelos
autores ao conceito de “regulagdo para a desregulamentacdo” de Aalbers (2016), no
qual ha a legalizacdo dos meios de continuamente fragmentar e enfraquecer o
planejamento urbano oficial. Ora pela possibilidade de revisdes periddicas de
indicadores; ou pela antecipacdo do zoneamento que permite sua manipulagcdo a
posteriori; ou pelos zoneamentos “especiais” que sao colocados acima do zoneamento
geral criando cada vez mais exceg¢des a norma, discutidas caso a caso; ora pelo
fortalecimento de espacos institucionalizados de flexibilizagdo, como a CPPD.

Uma série de instrumentos, espacos e meios foram criados com um discurso de
permitir a abertura e flexibilidade do planejamento as transformagdes da cidade, porém
na pratica se materializam como negociagdes entre Estado e mercado, como uma
disputa de interesses onde a sociedade civil tem pouco poder politico para disputar.
Como resultado, em Fortaleza, sao atestadas incongruéncias entre os principios e

objetivos, de um lado, e os parametros urbanisticos, de outro. O discurso carregado dos
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ideais e dos instrumentos da reforma urbana n&o se concretizou em dispositivos
regulatorios que configurassem a cidade planejada, ela ficou apenas no plano enquanto
a pauta progressista esvaziou-se.

A analise da legislagdo urbana buscou compreender as racionalidades
dominantes na determinagdo das diretrizes e dos instrumentos da cidade planejada
para, a partir dessa apreensao, investigar como e em que medida as regulagdes, as
regras estabelecidas para dar forma ao plano, moldam ou influenciam as

transformacdes territoriais.

2.2. Anadlise dos parametros urbanisticos do territorio

Historicamente, o processo de apropriacdo do espacgo pelo mercado imobiliario
tem suas porcdes ja selecionadas: os territorios consolidados voltados para a
populacdo de alta renda. No entanto, o processo recente de expansao da fronteira do
capital imobiliario tem levado a valorizagdo de areas menos consolidadas,
consequentemente mais baratas, e voltadas para os segmentos econdmicos. A forma
como o mercado imobiliario se apropria do espago, ou seja, as caracteristicas dos
empreendimentos imobiliarios, tem suas especificidades de acordo com a localizacao
dentro da estrutura socioespacial, com o mercado de terras e com as a¢des do Estado
através de regulamentagdes urbanisticas, de intervengdes fisicas e de incentivos
fiscais.

Em Fortaleza, Rufino (2012) desvenda como esse processo se manifesta em
diferentes espacos da cidade. Dentre eles, destaca-se a consolidagdo de uma “coroa
periférica” onde se concentram empreendimentos imobiliarios, de 2010, voltados para o
segmento econémico. Essa coroa € formada pelos bairros Antdénio Bezerra, Joéquei
Clube, Parangaba, Itaperi, Passaré, Serrinha e Messejana, localizados na regido sul e
sudoeste da cidade e tradicionalmente desprezadas pelo mercado imobiliario. A
principal consequéncia apontada pela autora (ibidem) é a elevagéo do preco da terra,

com a valorizagdo a niveis proporcionalmente maiores do que nos territorios ja
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tradicionalmente valorizados. As analises de Rufino (2012), a partir de dados de 2010,
continuam coerentes com dados mais recentes disponibilizados pela Secretaria de
Finangas (SEFIN), de 2022, referentes ao valor médio por quadra calculado a partir dos
valores unitario dos terrenos atualizados anualmente.

Como pode ser observado no Mapa 7, os espacgos tradicionalmente ocupados
pela populacdo de maior poder aquisitivo mantém seus valores elevados, reproduzindo
sua diferenciacdo espacial e segregacao social. Paralelamente, novas fronteiras de
valorizag&do surgem na cidade principalmente ao longo de eixos viarios, formando novos
espacos de apropriacao do mercado imobiliario, como por exemplo a coroa periférica
assinalada. Pode ser destacado a valorizagdo imobiliaria ao longo da Av Bezerra de
Menezes/Mister Hull e um incipiente processo de valorizagdo ao longo da Rua Cel.
Marcos Dourado (ver Mapa 5).

Enquanto o valor da face das quadras é calculado sobre todo o territorio, uma
breve andlise do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) se mostrou
relevante tanto por evidenciar a precificagdo do solo, uma vez que a aliquota do ITBI &
calculada sobre o valor de mercado do imovel, como por sinalizar a prépria dindmica
imobiliaria, visto que, ndo havendo transacido, ndo ha incidéncia de ITBIl. Para uma
analise no nivel da cidade, foi mensurado o valor médio do ITBI, por bairro, nos anos de
1995, 2000, 2005, 2010, 2016 e 2020, através dos quais foi possivel visualizar algumas
dindmicas: como a consolidagédo do eixo de expansao das areas de grande valorizagao
em direcao ao litoral leste, desde 1995; a formagao do eixo voltada para o segmento
econdmico no sentido sudeste, com o bairro de Messejana como area central desse
processo; entre outras. Mas aqui cabe destacar o eixo de valorizagdo ao longo da Av
Bezerra de Menezes/Mister Hull, ja presente nos dados de 1995, mas com
intensificacdo a partir de 2016 e a consolidacdo da coroa imobiliaria periférica
principalmente a partir de 2016, com intensificagao a sudoeste, em 2020.

Através dos dados da SEFIN, também foi possivel também constatar a
valorizag&o imobiliaria nos bairros no entorno do recorte: no bairro Anténio Bezerra, o
ITBI aumentou 8 vezes; no Pici, 15 vezes; no Padre Andrade, 17 vezes; no Presidente

Kennedy, 79 vezes e no Dom Lustosa, o aumento foi de cem vezes. E importante
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Mapa 7: Valor da face da quadra

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022) e de Rufino (2012)

ressaltar que o valor do ITBI ndo é o valor do metro quadrado, ha outros fatores que
também influenciam, como as caracteristicas do empreendimento. O valor do metro
quadrado foi apresentado no Mapa 7, mas o que se pretendia nessa analise era
verificar se houve valorizagao imobiliaria no territério. Os efeitos dessa nova dindmica
imobiliaria sobre a precificacdo do solo urbano € recente e, por isso, ainda carece de
estudos que se aprofundem nos seus impactos. Nao cabe ao presente ao trabalho se
aprofundar na producao imobiliaria, mas sinalizar a valorizagao imobiliaria como uma

realidade do territério estudado.
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de Fonte: Elaborado pela autora a partir de
dados da SEFIN (2022) dados da SEFIN (2022)

No que diz respeito ao uso e a ocupacdo do solo, os dados analisados
sinalizaram um aumento na pressédo construtiva sobre o territorio. A partir dos dados
disponiveis nas plataformas oficias da prefeitura, de 1995, 2010, 2016 e 2022, foram
calculados os parametros urbanisticos — taxa de ocupacao, indice de aproveitamento,
gabarito, area do lote, entre outros — com o objetivo de apreender a forma urbana real e
de desvendar as transformacgdes sofridas pelo territério, nesse recorte temporal, a luz
de sua relagdo com as regulagdes propostas pela legislagcdo. A lacuna nos dados nao
permitiu a montagem completa da linha do tempo para efeito de comparacéao, mas foi
feito um esforgo no sentido de sinalizar as tendéncias no modo de produg¢ao do espacgo
urbano.

Quanto as edificagdes, houve um aumento de 30.5% da area total das
edificagbes (somatério da area das edificagbes), acompanhada por um aumento de

43% do numero de edificagbes (Mapa 14) entre 1995 e 2016. Essa ampliagdo das
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areas edificadas se deu principalmente no interior dos lotes, com o objetivo de
aumentar a ocupacgao das areas livres intralotes, e nas areas livres do territério com o
objetivo da instalagdo de novas edificagbes, em especial nas areas verdes (Figura 9 e
10). Isso pode ser verificado também na constatacdo de que 76% dos acréscimos
foram inferiores a 125 m? e de que o numero de edificacbes com area maior de 500 m?

quase duplicou.

O

0 250  500m
—t—

Edificagdo_1995
I Edificagdo_2010
I Edificacdo_2016
Mapa 14: Evolugdo das edificacdes

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)



Figura 9:Novas edificagdes ao

Figura 10: Novas

edificagdes - Riacho longo do Riacho Cachoeirinha —
Cachoeirinha — Trecho 1 Trecho 2
Fonte: Ortofoto (1995) e Google Earth (2023) Fonte: Ortofoto (1995) e Google Earth (2023)

Essa tendéncia de aumento das areas construidas é confirmada ao se analisar a
taxa de ocupacao dos lotes de 2010 e 2022 (Mapa 15). Em 2010, a T.O. média dos
lotes era 68%, saltando para 83% em 2022. Nesse periodo, o numero de lotes com
mais de 90% da sua area ocupada aumentou em mais de 40%, movimento seguido
pelas demais faixas de ocupacdo — com 30 a 60% de T.O., menos de 30% e lotes
vazios aumentaram em 26.5%, 23% e 23%, respectivamente — com excec¢ao dos lotes
com ocupacao entre 60 a 90%, que apresentaram queda de 32.7%.

E importante pontuar que o numero total de lotes, de acordo com os dados
disponibilizados pela SEFIN, ndo apresentou mudanga significativa. O acréscimo de
apenas 4% esta mais associado a ocupacao de novas areas, exposto anteriormente, e
pouco se refere ao redesenho dos lotes existentes, de remembramento e
desmembramento, mostrando uma possivel defasagem dos dados nesse sentido. Um
dado que expressa melhor esse processo € o numero de lotes com ocupagao maior
que 1, visto que é impossivel a area de uma edificagado ser maior do que a area do lote.
Em 2010, haviam 171 lotes com taxa de ocupagédo maior que 1, ou seja, no minimo 342
lotes foram remembrados (considerando que precisaria de, pelo menos, 2 lotes para
isso); enquanto em 2022, sobe para 603 o numero de lotes com TO maior que 1 e para

1206 o numero minimo de lotes remembrados. Isso teria consequéncias na proporgao
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de lotes vazios*, por isso o levantamento destes foi feito considerando essa
particularidade para garantir a veracidade da informagéao*’. Conclui-se, portanto, que o
numero de lotes deveria ser inferior aos apresentados e deveriam retratar uma queda

mais significativa, ja que se verificou a intensificagdo dos casos de remembramento dos

lotes.
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Mapa 15: Taxa de Ocupacgéo — Lotes 2010 e
2022

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)

Por ndo haver dados relativos a altura das edificagcbes de 2022, a analise do
indice de Aproveitamento (I.A.) se restringiu aos anos 2010 e 2016 (Mapa 16). Mesmo
no curto intervalo de tempo, foi verificado aumento de 13% no numero de lotes com IA
acima de 2, indicando uma pressao pela maximizacdo da ocupagado do solo. Esse

movimento se deu principalmente pela verticalizag&o, visto que se constatou uma suave

46 Uma vez que toda a area da edificagao seria associada a apenas um lote para o calculo da TO,
enquanto os demais lotes ocupadas pela mesma edificagao seriam contabilizados como vazios.

47 A utilizacdo da ferramenta recortar no Qgis poderia solucionar essa questao por considerar as partes
da edificagao referente a cada lote, porém nao foi utilizada porque poderia camuflar um processo de
remembramento e de lotes com baixa ocupagao. Resultando em uma falsa apreensdo do espaco
construido.



98

reducdo da area edificada*® e do niumero de lotes entre 2010 e 2016*°. Por um lado,
houve uma queda de 26%, 5% e 53% das edificagdes com um, dois e trés pavimentos
respectivamente; por outro lado, os edificios com cinco pavimentos dobraram e os com
dez ou mais pavimentos aumentaram em 30%, de 16 para 21 no total. Os dados de
2022 seriam mais conclusivos, porém as informagdes aqui expostas ja evidenciam a
predominancia horizontal e o processo de verticalizagdo em curso no territorio,
concentrado principalmente no inicio da Av Mister Hull, como extensao da verticalizagao

mais consolidada na porgéo ao norte do eixo viario.
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Mapa 16: indice de aproveitamento — Lotes 2010
e 2016

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)

48 Sendo o IA calculado a partir da formula (nimero de pavimentos X area da edificagéo)/area do lote, a
area edificada é o outro numerador dessa equacao.

49 Houve um aumento muito significativo desses dois indicadores entre 1995 e 2010 e posteriormente
uma leve queda entre 2010 e 2016. Totalizando, portanto, um aumento da area edificada e do numero
de lotes entre 1995 e 2016, intervalo analisado anteriormente.



99

|| Edificacdo_2010
Edificacao_2016

Figura 11: Modelagem das edificagbes de
2010 e das novas edificagdes verticalizadas

de 2016

Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)

Pelo discurso dominante do planejamento urbano no ordenamento do territério a
partir do incentivo ao setor terciario, uma das hipoteses levantadas para as tendéncias
morfologicas que estdo se apresentando na forma de ocupacdo do solo — edificagdes
de grande porte, com alta ocupagéo horizontal e uma verticalizagao incipiente — foi se
estaria em curso uma reestruturacdo dos usos do territorio.

Muitos estudos brasileiros se debrugam sobre o processo de territorializacdo de
reestruturagdes produtivas, em que avaliam como as paisagens foram se
transformando com a obsolescéncia de seus usos e com o surgimento de novas
territorialidades decorrentes do padrao de desenvolvimento do terciario moderno sobre
o territorio periférico (Rolnik et al, 2001; Oliveira, 2020). O uso nao residencial obteve
um aumento de 11% do numero de lotes, entre 2010 e 2022, o que corrobora com a
conjectura sobre o avango do terciario (Mapa 17). Assim como a inauguragao de dois
shopping novos no entorno — RioMar Kennedy e Nort Shopping Joquei — que, conforme
ja discutido no capitulo anterior, sdo equipamentos sintomaticos de valorizagao
imobiliaria. Para uma analise mais profunda, seria necessario a distingado sobre quais
usos compdem o uso ndo residencial.

A reducao em mais de 50% dos lotes voltados para o uso misto pode sinalizar o
fechamento de usos de menor porte®® por ndo ter competitividade frente aos
empreendimentos de grande porte, visto que a cada 1 lote de uso misto que é

transformado em uso nao residencial, 6 lotes se tornaram totalmente residencial. O uso

50 Em Fortaleza, o uso misto é mais caracteristico de tipologias habitacionais de pequeno porte que se
adaptam para esse novo uso pela necessidade. A tipologia para uso misto normalmente ndo € bem
aceita pela classe de maior poder aquisitivo.
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territorial apresentou uma queda de 3%, coerente com os dados apresentados acima
de uma maior ocupagao do territério, e o residencial teve um aumento de 11% dos
lotes.

Essa tematica é de extrema importdncia para uma melhor apreensdo das
transformacgoes do territdrio, necessitando de dados mais completos®' e analises mais
minuciosas. No entanto, ndo é escopo do presente trabalho se debrucar sobre esses
processos, a este coube apenas sinalizar as transformagdées em andamento e apontar
como estas se dao no sentido de uma maior exploracdo do solo urbano. Para, dessa

forma, melhor situar o contexto em que o Pici se insere e quais dinamicas e logicas o
cercam.
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Mapa 17: Usos do solo — Lotes 2010 e 2022
Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)

51 A categorizacao dos usos apenas entre misto, residencial, ndo residencial e territorial se mostrou
bastante ineficiente para uma analise mais profunda sobre os usos do solo.
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Por fim, é importante destacar que, apesar do consenso que existe acerca da
regularidade urbanistica do territério, os mapas acima indicam que, em 2020, mais de
60% dos lotes possuem taxa de ocupacédo acima do permitido pela legislagdo urbana
(Mapa 15) e, em 2016, 10% estavam inadequados quanto ao indice de aproveitamento
(Mapa 16). E essas tendéncias vém aumentando, a despeito das sucessivas
flexibilizagdes feitas pelo planejamento urbano com o intuito de regularizar os usos e
ocupacgoes do territério, elas ndo parecem ser suficientes em atender a demanda pela
exploragcédo do solo. O que se percebe, entdo, € que a regularidade ou irregularidade
urbanistica possui um prisma ideoldgico que estigmatiza n&o apenas 0s seus

moradores, mas a forma urbana em que eles vivem a cidade.
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CAPITULO 3:

O outro lado da moeda: ambiente construido da ZEIS Pici
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As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo um importante instrumento
juridico e urbanistico para inclusdo dos assentamentos no planejamento urbano das
cidades brasileiras. Em Fortaleza, a instituicdo do instrumento se deu no Plano Diretor
Participativo de 2009 (PDP-09). Nele, trés categorias foram estabelecidas: do tipo 1,
conhecidas como “ZEIS de ocupacgao”; do tipo 2, a “de loteamento”; e do tipo 3, as
“ZEIS de vazio”. O documento define ZEIS 1 como “compostas por assentamentos
irregulares com ocupacéo desordenada, em areas publicas ou particulares, constituidos
por populacdo de baixa renda, precarios do ponto de vista urbanistico e habitacional,
destinados a regularizagao fundiaria, urbanistica e ambiental” (Art 126). As ZEIS 2 sao
loteamentos clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais, publicos ou privados,
parcialmente urbanizados e ocupados por populagao de baixa renda. Por fim, as ZEIS 3
sdo areas dotadas de infraestrutura, com concentracéo de terrenos nao edificados ou
imoveis subutilizados ou nao utilizados, destinadas a producdo de habitacdo de
interesse social.

O territério do Pici, com ocupacdes que datam da década de 40, foi classificado
como uma das 44 ZEIS do tipo 1 e posteriormente, em 2018, como uma das 10 ZEIS
prioritarias, nas quais seriam elaborados os Planos Integrados de Regularizagao
Fundiaria (PIRF). Com uma area 86.5 hectares, a ZEIS Pici esta localizada no bairro do
Pici, na zona oeste da cidade de Fortaleza, Regional Administrativa 11, contando com
5444 unidades habitacionais (Mapa 17). Como consequéncia da sua boa inser¢ao no
contexto urbano de Fortaleza, ha oferta de infraestrutura e equipamentos no seu
entorno, quando comparada aos assentamentos mais periféricos, e ha uma
proximidade a eixos viarios importantes para circulacgio na cidade. Como

consequéncia, o assentamento apresenta uma ocupacgao ja bastante consolidada.
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Fortaleza

|| ZEIS Pici
|| Regionais

Mapa 18: Localizagéo da ZEIS Pici no municipio de Fortaleza
Fonte: elaborado pela autora a partir de dados do IPLANFOR (2019) e do PLHIS (2016)

[ ] ZEIS Pici [] ZEIS Pici

—— Rede de Esgoto 0 25 5km — Rede Abastecimento Agua ¢ 25 s5Km
| Limite dos bairros _ | Limite dos bairros _
Mapa 19: Rede de Esgoto Mapa 20: Rede de abastecimento de agua

Fonte: SDE (2010)
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Por outro lado, ha a proximidade com as dinamicas imobiliarias recentes,
exploradas no capitulo anterior, que moldam uma paisagem cada vez mais marcada
pela presengca de empreendimentos privados, como shoppings e torres residenciais,
intensificando o processo de verticalizagdo na regido como um todo. A ZEIS Pici esta
localizada em uma area de padrdo habitacional de classe média e de fortes eixos
comerciais, com uma ocupacao caracterizada pela alta densidade construtiva.

Apesar da delimitagdo como ZEIS, o territorio ndo € imune as transformagdes do
entorno, principalmente quando os instrumentos normativos ndo sdo plenamente
regulamentados. Como por exemplo, a normatizagdo especial instituida no ambito do
PIRF. Urge, portanto, a necessidade de investigar como se dao as transformagdes do
ambiente construido da ZEIS Pici nesse contexto. Primeiramente, ha o esforco de
apreensao e caracterizacdo da forma urbana do territorio, por meio da mensuracao de
indicadores diversos, da associagao entre o padrao de consolidacdo com o historico de
ocupacao do territorio e do estudo comparativo com as regulagdes urbanisticas
impostas pelo planejamento urbano. Para, entdo, a examinar as transformagdes do
ambiente construido, no sentido da precarizacdo do territério, por meio de
procedimentos metodologicos de levantamento e analise das fachadas, de 2012 e
2023.

IDH - Renda
] 0.01-0.084
] 0.084-0.171
I 0.171-0.324
B 0.324-0.56
B os6-1
[-~<] zEIS Pici

Mapa 21: IDH - Renda Limite dos bairros
Fonte: elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)
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Fonte: elaborado pela autora a partir de dados da SEFIN (2022)

3.1 Dados urbanos e caminhos de pesquisa

Diante do desafio de estudar as transformagbes morfolégicas de um
assentamento, o primeiro obstaculo que se apresenta € a falta de dados para subsidiar
tal objetivo. A acdo do Estado para invisibilizar os territorios da classe trabalhadora mais
pobre é feita de diversas formas, entre elas, a imprecisdo (em muitos casos, a
inexisténcia) de dados oficiais que retratem sua realidade. Maricato (1995) denuncia o
desconhecimento institucional ndo como limitagdo técnica, mas como projeto politico e

ideoldgico de dominagao.
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Dados séo importantes, pois o Estado, enquanto figura centralizadora do
planejamento, alega a aplicagdo do conhecimento técnico e cientifico nas tomadas de
decisbes (Friedmann, 1987). Logo, se o territério ndo consta nos dados oficiais, as
politicas tragadas correm o risco de ndo atenderem as reais demandas e anseios dos
seus moradores ou intervencdes, ditas em prol do bem coletivo, sdo impostas em cima
de um territério em branco. No entanto, dados quando transformados em informacéao
nao sao livres de ideologias e de disputa de interesses e, como resposta, Guimaraes
(2021) nos provoca a cerca das potencialidade dos dados urbanos autoproduzidos
pelos territorios. Muitos dos dados produzidos e divulgados sobre assentamentos, seja
pela midia ou pelo poder publico, enfatizam unicamente determinados aspectos do
territorio, reproduzindo um imaginario de estigmatizagdo e estruturas de opressao. A
producao contra hegemoénica de dados possibilita a apropriacéo da narrativa construida
sobre o territdrio (como os dados devem ser interpretados? quais caracteristicas devem
ser evidenciadas?) e o exercicio do poder sobre o conhecimento (produzir dados com o
objetivo de atender as demandas).

Com obijetivo de fortalecer a autonomia popular sobre a produ¢do e manipulagéo
dos dados locais, foi feita a sistematizagcdo dos dados existentes sobre as ZEIS Pici,
que se encontravam locados no Departamento de Arquitetura, Urbanismo e Design da
Universidade Federal do Ceara, e sua posterior devolutiva para os moradores, como
atividade da pesquisa “Dados Urbanisticos: subsidio para o debate sobre o
planejamento das ZEIS em Fortaleza”. No ambito do presente trabalho, cujo objetivo é
analisar as transformacdes do ambiente construido da ZEIS Pici, a sistematizagao
forneceria dados base para uma consecutiva atualizagao e analise comparativa.

Os dados foram produzidos pelo departamento em diferentes periodos de tempo
e em diferentes conformagdes: os lotes levantados no ambito do projeto Regularizagao
Cidada, em 2011, no qual se trabalhou em parceria com a ONG Cearah Periferia; as
informagdes coletadas por Mororé (2012) em sua pesquisa de mestrado sobre as
caracteristicas morfologicas da produc¢ao da habitagao progressiva; e, por fim, os dados
produzidos no processo de elaboragao do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria
(PIRF), em 2018.
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3.1.1. Cearah Periferia, 2011

O trabalho do Departamento de Arquitetura e Urbanismo (DAUD) junto a ZEIS
Pici teve inicio em 2011, quando a ONG Cearah Periferia desenvolvia o “Projeto de
Regularizacdo Cidada: Implementacdo de ZEIS e Regularizagdo Fundiaria em
Fortaleza” no territorio (Freitas; Lima, 2012). Com financiamento do Ministério das
Cidades, a ONG iniciou, em 2005, o cadastro socioecondmico de 1450 imoveis, com
informagdes dos posseiros, e a elaboragcdo de 666 croquis para a regularizagédo
fundiaria. Em 2011, o programa de extensao universitaria “DAU — Direito a Arquitetura e
Urbanismo, Zonas Especiais de Interesse Social e Assisténcia técnica para Habitacao
de Interesse Social” se torna parceiro do projeto e introduz as ferramentas SIG ao
processo.

Até entado, o banco de dados resultante dos seis primeiros anos do projeto ja
contava com uma riqueza de dados, tais como: nome, escolaridade e profissdo, do
proprietario e cbnjuge; caracteristicas domiciliares, como a existéncia de banheiro,
infraestrutura e material da casa; econémicos, como renda familiar, se é beneficiado por
programa do governo; e perguntas complementares, como qual posto de saude e qual
escola frequenta, qual principal lazer da familia e qual transporte mais utiliza; entre
outros (Figura 12). Porém a localizagdo desses imdveis se dava através do endereco,
informagéo contida na tabela. De acordo com Freitas e Lima (2012), a dificuldade da
utilizacdo dessa referéncia espacial se da pela sua imprecisdo, por muitas vezes o0s
moradores mudarem o numero de seu imovel ou por diferentes ruas serem conhecidas
pelos mesmos nomes ou ainda pela diferenga entre o nome conhecido pelos moradores
e o0 nome utilizado pela plataforma do Google Maps.

Coube ao DAU a localizacdo das parcelas na planta do levantamento
aerofotogramétrico da cidade de Fortaleza de 1996, arquivo CAD disponibilizada pela
prefeitura. Apesar de ja defasada, era a unica base disponivel que, por ser
georreferenciada, permitia a utilizagdo de referenciais absolutos de localizagdo. Em
menos de um ano de trabalho, ja haviam sido identificadas e localizadas 750 parcelas,

agora utilizando informagdes das coordenadas dos vértices para uma localizagdo mais
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precisa, foi feito o levantamento fisico de 350 imdveis e fotos de algumas das fachadas.
O arquivo CAD produzido integra os poligonos correspondentes as parcelas localizadas
com as informagdes contidas no banco de dados socioecondmico, construido pelo
Cearah Periferia, através da utilizacdo de um cédigo de identificagao presente no CAD,
como layer, e na tabela do banco de dados.

As autoras (ibidem) apontam a relevancia desse material, especialmente quando
se considera o desconhecimento dos orgaos de planejamento urbano sobre aquela
porcdo do territorio da cidade. Sendo fundamental tanto para o planejamento de
intervengdes urbanas mais proximas a realidade do territdrio, como para ajudar os
moradores a elaborar diagnosticos e propostas para reivindicagdes junto aos 6rgaos
publicos. Apesar do objetivo inicial da legalizagao juridica proposto pelo programa n&o
ter avangado, estes ganhos ainda se mostram importantes para a luta da comunidade.
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3.1.2. Mororé, 2012

Concomitantemente, Mororé (2012) estava em sua busca pelas caracteristicas
morfolégicas que constituiriam um tipo — ou seja, a solugado adotada continuamente ao
longo do tempo e “recebem o reconhecimento dos moradores e passam, apesar das
variagdes, a permanecer constantes” (ibidem, 2012, p 116) - da produgao da habitagao
progressiva em territorios onde prevalece a produgéo informal.

O desenvolvimento das atividades da Proext junto a ZEIS Pici permitiu a autora
(ibidem) utilizar o territério como estudo de caso. Tanto pela possibilidade de utilizar os
lagos ja estabelecidos com os moradores, quanto pela oportunidade de trabalhar na
producdo dos croquis das moradias junto ao processo de regularizagdo fundiaria. A
autora passa a percorrer a comunidade junto a equipe para a localizagao dos lotes e a
ter acesso ao cadastro das familias, com dados pessoais, da moradia e da
infraestrutura, inciando, dessa forma, uma leitura espacial do territério. A medida que as
unidades foram sendo localizadas, foi se iniciando a elaboragao dos croquis que, por
sua vez, permitiu a autora a apresentacao da pesquisa e dos procedimentos seguintes
aos moradores e o levantamento de algumas informagdes mais gerais da moradia
(presenca de area livre, de corredor, garagem e escada etc) e outras mais especificas
para a selecdo dos casos para as proximas etapas (como a forma de aquisigao e de
producao da casa, se houve reformas etc).

Essa primeira fase da pesquisa foi a Unica que seguiu sincronicamente a Proext.
As fases seguintes de levantamento de dados, de aplicacdo de formulario e de
entrevista semiestruturada sao ferramentas que embasaram a busca da autora por
formas e padrdes recorrentes na expansao das moradias (Figura 13).

De dados quantitativos, a pesquisa de Mororé (2012) levantou cerca de 50
unidades habitacionais com suas respectivas plantas, fotos internas e de fachadas.
Além desses dados, que foram adicionados ao banco sistematizado e repassado aos
moradores, a autora disponibilizou também os formularios digitalizados. Esses, porém,
nao estdo disponiveis em formato tabular, sendo utilizados apenas para as analises

quantitativas, o que impossibilitou sua incorporacdo ao banco. Apesar da riqueza de
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conhecimento produzido pela autora, principalmente no que diz respeito a
caracterizagao das habitacdes na ZEIS Pici, a analise feita é qualitativa, o que dificulta

sua incorporagao ao banco de dados.
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3.1.3. PIRF, 2019

Em 2018, a Prefeitura iniciou o processo para elaboracdo dos PIRFs, um dos
instrumentos previstos pelo PDPFor para efetivagdo das ZEIS, em 10 territorios
estabelecidos como prioritarios. Esse processo se deu em parceria com a Universidade
de Fortaleza (UNIFOR), Universidade do Estado do Ceara (UECE), Universidade
Federal do Ceara (UFC) e Instituto Federal do Ceara (IFCE), cada uma responsavel por
determinada quantidade de ZEIS e seu respectivo PIRF. O desenvolvimento do PIRF da
ZEIS Pici coube a equipe multidisciplinar da UFC.

O primeiro entrave ao qual a equipe se deparou ja na etapa de diagndstico foi a

desatualizagcao da base cadastral municipal. A identificagdo dos lotes existentes na
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ZEIS era imprescindivel para a realizacdo das analises e propostas urbanisticas, para
isso, foi utilizada a base de dados referentes aos lotes e as edificacdes da Secretaria de
Finangas (SEFIN). Os grandes vazios existentes especialmente nos assentamentos
precarios sdo decorrentes do proéprio fim tributario ao qual a base foi produzida: uma
vez que os dados sao referentes ao tributo de iméveis, os imoveis “ilegais” nao séo de
interesse.  Portanto, o primeiro passo foi a atualizacdo das geometrias de lotes e
edificagdes no software Qgis, que, apesar de extenso, foi um trabalho necessario para
dar agilidade e precisdo as analises posteriores. Para isso, foram utilizadas como
referéncia a aerofoto e a base de dados da Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF),
ambas do ano de 2010. Nos casos onde a geometria da base de dados oficial &
semelhante a da aerofoto, elas permaneceram na base; as geometrias que s&o
incongruentes a realidade de 2010 foram redesenhados de acordo com a aerofoto; e,
por fim, as ndo existentes na base de dados _ _ _ __ _ i _
oficiais foram desenhadas de acordo com a g;ﬁ;f;g;fgggggggg*ssg;ﬁLm,iuEm (|
aerofoto.

Esse processo foi utilizado tanto para as

geometrias de lotes como para as de
edificagcdes e também a partir da base de
dados de lotes da SEFIN de 2016, o mais
recente  levantamento  aerofotogramétrico
realizado pelo Poder Publico. Como resultado
de todo esse processo, de acordo com o
préprio caderno de Diagndstico
Socioecondmico, Fisico-ambiental, Urbanistico - |sweowooe
e Fundiario do PIRF, do total de 5.544 lotes ' -
existentes na ZEIS Pici, a equipe da :LEGE_N'MI
Arquitetura e Urbanismo procedeu com o
redesenho de 4.763 lotes. A relevancia desse L e it

feito fica ainda mais clara quando se visualiza
9 Figura 14: Mapa da atualiza¢ao dos lotes

a Figura 14 abaixo. base cadastral da SEFIN
Fonte: UFC, 2019b.
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Dentre as analises possibilitadas pela atualizacdo dos lotes e edificagbes, uma
que cabe destacar é o diagndstico sobre a realidade do uso e da ocupagao do solo da
ZEIS Pici. A partir do algoritmo elaborado no contexto do PIRF e das demais pesquisas
que tangenciaram esse processo (Costa Lima et al, 2019; Costa Lima et al, 2021), foi
possivel conhecer os parametros urbanisticos verdadeiramente aplicados no territorio,
tais como gabarito, area livre, taxa de ocupacéo e indice de aproveitamento.

Durante a elaboracdo, os moradores tiveram acesso a esses dados através de
mapas e maquetes fisicas para o melhor entendimento de como os valores se
apresentam na habitacao e no territério e entdo foi compactuado quais seriam as novas
reqgulacées urbanisticas. A proposta de normatizagdo especial esta presente no
Caderno de “Normatizacido Especial de Parcelamento, Edificagcdo, Uso e Ocupacéao do
Solo - ZEIS Pici” e foi enviada na forma de minuta de lei a Camara Municipal, onde
atualmente aguarda por aprovacdo. Esses dados produzidos e apresentados
permitiram que as regulagbes fossem construidas com base no e pelo territério,
garantindo os padrées minimos para a qualidade de vida dos seus moradores.
Diferentemente das impostas pela lei de uso e ocupacdo do solo, totalmente
descoladas da forma urbana real. Esses mesmos dados foram sistematizados no banco
de dados produzido ao longo desse ano e repassado aos moradores.

Para facilitar a visualizagdo, foram colocados apenas os lotes, mas com as
informacdes dos shapes da edificacdo correspondente e, devido ao limite de tamanho
do arquivo estabelecido pela plataforma, os lotes foram divididos segundo os
assentamentos onde estdo localizados: Fumaca, Planalto do Pici, Futuro Melhor,
Entrada da Lua e os demais que nao estéo inseridos em assentamentos. Todos os lotes
possuem informagdo sobre a area de ocupagédo (area construida interna ao lote), area
total do lote, area livre, a taxa de ocupagao (relagéo entre area ocupada e area do lote),
altura da edificacdo, testada maxima, testada minima, testada total e quantidade de
testada. Enquanto uma parcela menor, cerca de 12%, possuem mais informacdes
relativas ao patriménio (publico ou privado), dominio, tipo de imdvel, ocupagdo e se

esta adequado ou n&o segundo a normal.
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Outra informacgao referente a habitagao, produzida pelo PIRF e incorporada ao
banco de dados, foi retirada do Relatério de Melhorias Habitacionais, parte integrante
do caderno Plano Urbanistico. Esse documento parte de uma premissa: olhar o deficit
habitacional sob uma dtica qualitativa e ndo apenas quantitativa. Para além de construir
novas habitacdes, € necessario considerar que historicamente a produgao do espaco
urbano das cidades brasileiras, mais especificamente do habitat da classe trabalhadora
no processo de “modernizagdo a baixos salarios” (MARICATO, 1982), se deu de forma
autoconstruida, precaria e & margem da legislacdo urbana. A normatizacdo especial ja
coube trazer as regulagbes para proximo da realidade das moradias, agora é
necessario olhar para as condi¢cdes da precariedade habitacional.

Nesse sentido, foi feito o levantamento de 17 casas, do universo de 864 lotes
considerados inadequados pelos novos parédmetros urbanisticos (Figuras 15 e 16).
Esse levantamento contém uma caracterizagdo das unidades habitacionais com
informacgdes gerais (como o numero de moradores e de familias residentes, o tempo de
moradia, a renda, a forma de aquisicdo da casa e quem construiu), dados sobre a
tipologia habitacional referentes ao adensamento (numeros de domicilios no lote, area
do lote e da edificacdo, numero de cémodos e de banheiros, area livre ou para lazer, se
ha necessidade e condi¢gdo de realizar reformas etc), a salubridade (se ha janelas,
entradas de luz, se possui banheiro completo, se ha caixa d’agua, qual a situagéo da
coberta, se ha infiltragédo etc) e a seguranga da habitagdo (qual material da parede e do
piso, se ha problemas estruturais visiveis, qual a condicdo das esquadrias, das
divisorias dos quartos, das escadas, instalagbes elétricas etc). Além do levantamento
das condigbes arquitetbnicas, ha um breve relatorio com impressdes gerais sobre a
unidade, registro fotografico e o levantamento fisico das unidades. Todo esse material
esta presente no banco de dados disponibilizados aos moradores, com a inclusao das
fotos das fachadas, que permitiiam analises futuras acerca das transformacdes em
curso no territorio.

O objetivo dessa etapa nao era fazer uma analise lote a lote — e nem a estrutura
disponivel para tal permitiria —, mas dar diretrizes para um futuro Cadastro de

Habitabilidade. Este cadastro devera contar com a caracterizacdo arquitetdbnica mais
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detalhada para “identificar o nivel de precariedade das residéncias, classificando-as em
passiveis de melhorias habitacionais e ndo passiveis, a depender da possibilidade
fisica de solucionar os problemas mais graves preservando a maior parte edificagdo”
(UFCc, 2019, p. 83). Ele também fomentaria o atendimento dos moradores por uma
assessoria técnica para pequenas e médias reformas capazes de sanar as
especificidades dos domicilios que prejudicam a qualidade de vida de seus moradores
e, dessa forma, evitar as remocgdes causadas pela inadequacao frente a nova
normatizacao. Se ndo houvesse uma analise mais minuciosa e profunda da situacao, o
PIRF cairia no risco de reproduzir o histérico excludente das regulagdes urbanas.
Portanto, as remogdes ocorreriam em ultimo caso: apenas quando as edificacbes estao
em areas de riscos em que solugdes de infraestrutura ndo consigam tornar area segura
para moradia ou quando as intervencdes de melhoria ndo sado capazes de promover o

estado precario de construgcao, comprometendo a seguranga dos moradores.

CARACTERISTICAS 9 10 " 12 13 14 15 16 17
Area do lote em m2 50,4k 338 75,94 357 60.65 40,55 94,92 87,42 6857

Area da edificagio
m2 528 1876 36,71 357 60,65 2541 126,93 22536 3335

Pavimentos 1 1 1 1 1 T 1 3 1
Areas livre do lote sim sim sim nao sim sim sim sim sim
Banheiro 1 completo 1 incompleto nao 1 completo 1 completo nao sim 1 completo 1 incompleto

Banheiro com
revestimenta sim nao nag sim sim nag sim sim nag

Condigdo luminagao
Natural média média boa média boa muim média média média

Material Parede alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria alvenaria
Material Piso ceramica cimento cimento ceramica ceramica ceramica ceramica cimento cimenta

Revestimento
Interno sim nao nao sim sim nag sim nao nao

Problema estrutural

evidente sim sim sim LEL] ndo sim nao nao sim
Goteira sim sim sim sim sim sim nao nao sim
Infiltragdo sim sim sim n3o nao sim nao nao sim

Condigio das

esquadrias boa ruim média média boa ruim boa média ruim
Condicao das
nstalagdes elétricas adequadas inadequadas inadequadas adequadas adeguadas inadequadas d d inadequadas

Figura 15: Resumo dos levantamentos arquitetonicos
Fonte: UFC, 2019d.
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INFORMAGGES DA UNIDADE HABITACIONAL

CASA 01 &)

Comunidade: Fumaca

CasaNimero: 01
Comunidade: Fumaga

IMAGES zﬂ ]

Tem condigio

SALUBRIDADE

Tem janela em faces opost:
E

Figura 16: Exemplo de ficha dos levantamentos arquitetonicos
Fonte: UFC, 2019d.

3.1.4. Sistematizagao do banco de dados

Os primeiros dados a serem tratados foram os lotes levantados pelo Cearah
Periferia e os levantados por Morord, ambos em DWG. Portanto, foi necessario limpar
esses dados, removendo as geometrias duplicadas, exporta-los para o Qgis e
georreferencia-los. Em seguida, houve a organizagdo das tabelas correspondentes.
Para os dados do Cearah Periferia, essa etapa envolveu uma remog¢ao de dados mais
sensiveis dos moradores, como nome, documentos pessoais, endereco, entre outros.
Isso foi importante também para viabilizar a importagdo da camada no MyMaps, pois a
plataforma tem um limite na quantidade de colunas existentes em uma unica tabela. Ja
no trabalho de Morord, os unicos dados disponiveis eram até que fase cada lote
avangou na pesquisa (levantadas, entrevistas, localizadas ou selegdo etapa 02) e as
fotos.

Como ambas utilizam a base cartografica de Fortaleza de 1996 e ha muitas
coincidéncias de lotes levantados, conforme ja exposto na sec¢ao anterior, optou-se por
unifica-los na mesma camada. Com isso, foi gerado uma camada com as geometrias

levantadas apenas pelo Cearah Periferia, as levantadas apenas por Mororé e as
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geometrias levantadas por ambos. Na tabela de atributos, as feigdes correspondentes
apenas ao levantamento de Mororé (2012) ndo possuem nenhuma informagéao atrelada
as colunas referentes ao outro levantamento, apenas as fotos anexadas; as geometrias
levantadas apenas pelo Cearah Periferia, ndo continha as fotos de Mororé (2012),
apenas os dados do levantamento do projeto; e as geometrias levantadas por ambos
contam com os dois dados. Com as geometrias prontas, foi necessario apenas finalizar
os ajustes na tabela, alterando os homes das colunas para que fossem mais legiveis na
plataforma para qual todo o banco de dados sera exportado e repassado aos
moradores.

No que diz respeito aos lotes do PIRF, foi preciso apenas dividir o arquivo original
produzido durante a elaboragdo do plano em arquivos menores, pois esse ultrapassava
o limite suportado pelo MyMaps. Foi utilizado, entdo, os perimetros dos assentamentos
estabelecidos pelo PLHIS como limite para as novas camadas dos lotes. Uma vez
separados os lotes por assentamento, o aquivo ja estava pronto para ser importado na
plataforma. Ja para as casas levantadas na segcdo de melhorias habitacionais foi
necessario refazer o shape, ja que a informagao estava disponivel apenas em arquivo
do tipo pdf. Com a localizacdo aproximada, foi utilizada a ferramenta street view do
Google Earth para identificar com precisdo as habitagdes e mapea-las no Qgis. As
informagdes tabulares, por sua vez, estavam disponiveis e ja com os IDs
correspondentes a cada unidade, portanto, bastou unir a tabela a camada criada.

A plataforma escolhida para o repasse aos moradores foi o Google My Maps,
ferramenta tecnoldgica de mapeamento colaborativo. Uma plataforma online para a
organizagdo, processamento, analise e representacdo de dados e informagdes
georreferenciadas. A escolha se deu tendo em vista a sua gratuidade, interatividade,
facilidade na interface, e, por ser uma plataforma dentro do sistema Google, ha uma
maior familiaridade coletiva e acessibilidade através de qualquer celular. O Google My
Maps permite a criagao, a personalizagao e o compartilhamento de mapeamentos, com
niveis de acesso e colaboracdo que podem ser restritos, parciais ou totalmente

publicos.
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Uma alternativa também considerada foi a utilizacdo do Qfield, expansao do
préprio Qgis para utilizagdo em campo, no celular. O QField funciona com a localizagao
por GPS, com todas as funcionalidades offline, capacidade de sincronizagédo e permite
a visualizagdo de todas as camadas (raster e vetoriais) carregadas previamente no
projeto criado e vetorizagdo de novas camadas no aplicativo. Sua principal vantagem
era poder ser utilizado de forma offline, mais préoximo da realidade da populacao
conforme repassado pelas liderangas no processo. No entanto, seria necessario fazer o
download do aplicativo nos celulares para visualizagao e edicdo do mapa, enquanto no
MyMaps isso € possivel apenas através do link. Apds um longo processo de analise e
de discussao, a conclusido é de que, em um cenario de edicdo e alimentagdo do banco
de dados integrado ao cotidiano das pessoas, seria mais facil contornar o problema da
falta de internet fora de casa, com fotos e anotacido de enderegco para posterior
localizacdo no mapa, do que instalar o aplicativo do Qfield nos celulares de cada um
que tivesse acesso ao arquivo do banco de dados.

Uma vez decidida a plataforma, o préximo passo era alimenta-la. Para isso, foi
necessario salvar todos os arquivos preparados anteriormente — o shape com os lotes
levantados por Mororé e pela ong Cearah Periferia, o com os lotes do PIRF por
assentamento e o com as casas levantadas também pelo PIRF — como kmz, formato
permitido pelo MyMaps, para importa-los.

Por fim, o ultimo passo para conclusdo do banco de dados era inserir as fotos.
Para isso ndo ha um procedimento metodoldégico mais automatizado, era necessario
inserir manualmente cada imagem na feicdo correspondente. As imagens feitas por
Mororé estavam em uma pasta do drive do préprio grupo de pesquisa, ja nomeadas de
acordo com o id utilizado pela autora, dessa forma, restava apenas o passo a passo de
anexar imagem no proprio MyMaps. Da mesma forma para as casas levantadas pelo
PIRF, as imagens estdo no caderno ja localizadas de acordo com o id. Porém, ndao ha
nenhum tipo de identificacdo ou localizagdo das imagens tiradas em 2011 no contexto
do projeto Regularizagdo Cidada, presentes no drive do grupo de pesquisa, restando a
equipe a identificagdo, uma por uma, através do Google Earth. Utilizou-se o street view

nas ruas onde havia casa levantada e foi se averiguando se as casas correspondiam a
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alguma das fotos. Apesar da fragilidade do método, pelas transformagdes que a casa

poderia sofrer de forma a ndo conseguir identifica-la, isso foi possivel na grande maioria

das fotos. Apos o extenso trabalho de anexar todas as imagens em posse do DAUD, o

banco de dados estava pronto (Figura 17).
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Fonte: elaborado pela autora.

3.1.5. Curso “Qgis e dados urbanos na ZEIS Pici”

A proposta do curso nasceu durante o processo de sistematizagao do banco de

dados com o objetivo principal de possibilitar aos moradores mais engajados na luta

das ZEIS a visualizagao e manipulacdo dos dados repassados e ainda a utilizagao das

informacdes como ferramenta fortalecedora da luta. E importante destacar que todo o

processo foi amplamente discutido com as liderangas, desde a sistematizagdo, como ja

colocado, até a formatacao do curso.

A primeira discussdo em torno do curso era: quem participaria? Uma vez que o

motivo pra realiza-lo era o repasse do banco de dados, ele entdo seria destinado
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apenas para as liderancas envolvidas? Mas, se assim fosse, ndo seria uma
oportunidade desperdigada de envolver mais pessoas na luta das ZEIS, principalmente
considerando a proximidade da votagdo para o novo conselho gestor? Esses foram
muitos dos questionamentos que permearam as reunides com os moradores, porém as
eleicdbes para o conselho gestor, depois de inumeros adiamentos decorrentes da
pandemia, foi um fator importante para a decisdo de tornar o curso aberto — e em
especial ao publico jovem, pela familiaridade com ferramentas tecnoldgicas — e utiliza-lo
como espaco para discutir sobre as ZEIS e para incentivar a participar das eleicdes.
Consequentemente, a solugdo para o impasse com a privacidade dos dados seria
realizar dois momentos paralelos: primeiramente o curso, aberto a irrestrita
participagdo, que utilizaria apenas os dados publicos; e um segundo de repasse do
banco de dados para as liderangas que participaram de todo processo de organizagao,
registrado na segao seguinte.

A escolha pelo Cuca Pici se deu por ser um espacgo coletivo de referéncia no
territorio com 6tima infraestrutura para tal, mas, por ter sido inaugurado em 2022, ainda
nao era amplamente utilizado pelas liderangas envolvidas, logo esta seria uma chance
de fortalecer a relacdo entre comunidade e equipamento. A partir disso, a viabilizagao
do curso ocorreu com bastante facilidade, principalmente por causa da existéncia de
uma equipe técnica que ja tinha ofertado cursos do software, um dos motivos pelo qual
foi bastante respectiva e deu todo o suporte necessario. Por fim, o horario em que o
curso aconteceria, outro ponto essencial para a organizagédo, foi decidido pelos
moradores envolvidos através do preenchimento de um formulario online do Google.

Desde as conversas iniciais sobre o conteudo, partiu-se da premissa de que nao
seria possivel abordar toda a complexidade de conceitos e ferramentas praticas que
envolvem a tematica. Portanto, um dos principais objetivos era que o curso
apresentasse as potencialidades do software para o tratamento de dados e despertasse
nas pessoas a vontade de se aprofundar nas analises urbanas. No que diz respeito a
estrutura do curso, os conteudos eram programados por semana e eram divididas em

dois blocos, o primeiro com discusséo tedrica e o segundo bloco de pratica nos
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softwares, fechando as quatro semanas de curso. Essa foi uma estratégia tragada para

dar sentido critico aos exercicios feitos e para discutir questdes centrais das ZEIS.

VENHA PARTICIPAR DO GURSO:
Q6IS E DADOS URBANOS
NA ZEIS PICI

QUANDO? ONDE?

TERCAS E QUINTAS DE OUTUBRO NO CUCA PICI

(04,06, 11, 13, 18, 20, 25 E 27 DE OUTUBRO) (RUA CEL MATOS DOURADO, 1499)
DAS 18H AS 20H

JIINSCREVA-SE PELO LINK llllfllllﬂlllﬂlil(lﬁ ’

NAO PRECISA DE CONHECIMENTO PREVIO
NO PROGRAMA.

CURSO COM CERTIFICADO!

& ) anrt
REALZAGRD: @ PSR sue Dt (=)

Figura 18: Flyer de divulgacao do curso
Fonte: elaborado pela autora.

O curso contou com uma quantidade bastante satisfatoria de participantes, ainda
que inferior ao numero esperado inicialmente, ela se mostrou mais adequada a
estrutura da equipe técnica que auxiliou no processo. Dessa forma, conseguiu-se
atender individualmente cada participante na execucao das atividades e nas eventuais
duvidas e dificuldades, sem prejudicar o conteudo que era passado coletivamente.
Apesar de nao atingir um publico predominantemente jovem — 14% dos participantes
tinha de 25 a 35 anos, 57% de 35 a 45 anos e 29% de 45 a 60 anos -, conforme era
pretendido, o conteudo conseguiu ser adaptado de forma a se tornar acessivel a todos
e todas que acompanharam. E, de forma geral, o objetivo principal foi cumprido: ndo de
repassar todos os comandos e as ferramentas disponibilizados pelo Qgis, mas de
apontar as potencialidades do programa e dos dados urbanos para a luta da ZEIS Pici.
Acredita-se que o curso conseguiu atingir plenamente seu proposito tanto através das

discussoes teodricas e das reflexdes criticas, quanto através de apontamentos de como
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seria possivel se aprofundar no conhecimento. Essa percepc¢ao foi compartilhada com
os participantes, conforme mostrou o formulario aplicado ao fim do curso para saber se
as expectativas sobre o curso tinham sido atingidas, positiva ou negativamente, e se a
pessoa acredita que os conhecimentos adquiridos em sala de aula terdo uso pratico ou,
se nao, quais seriam as limitagdes para o uso dos conhecimentos adquirido.

O momento do repasse do banco de dados sistematizado ocorreu em
aproximadamente 20 dias apds o encerramento do curso e contou com a presencga dos
moradores com quem todo o desenvolvimento deste foi articulado e que também
participaram do curso. Na ocasido, todos os dados foram detalhadamente
apresentados: os dados constantes do levantamento do Ceara Periferia, frisando a
remocgao dos dados sensiveis, e os dados de Moror6 (2012) com exibigdo das fotos de
ambos os levantamentos; os dados do PIRF, tanto os de todos os lotes, separados por
assentamento, com apresentacdo dos parametros urbanisticos e construtivos
agregados, quanto os dados do levantamento das 17 unidades habitacionais, com as
referentes fotos, plantas e modelos 3D. Além disso, foram revisados os procedimentos
necessarios para configuracdo de privacidade no MyMaps, reforcando o cuidado e a
protecao, tdo demandados pelas liderancas, com esses dados. A recepcado das
liderancgas frente aos dados foi bastante positiva. Isso se deu principalmente por eles ja
terem um longo histérico junto a luta pelos direitos da ZEIS Pici e reconhecerem a
importancia dos dados urbanos para a autonomia popular.

Ao fim, foram apontadas as possibilidades de atualizagdo do banco de dados.
Dentre elas, expus o procedimento metodologico entdo pretendido para a presente
pesquisa, na qual utilizaria as fotos das fachadas do Ceara Periferia e Morord, ambos
de 2011 e, a partir do levantamento em campo, o banco de dados poderia ser
alimentado com as fotos atualizadas (Mapa 23). Dessa forma, seria feita a
documentagcao das transformacdes do ambiente construido das habitagbes na ZEIS
Pici. Todavia, a proposta se mostrou inviavel devido ao momento de inseguranga que o
territério estava vivendo e particularmente pela localizacdo das fachadas a serem
levantadas, pulverizadas pela area total, ndo ser de muita familiaridade dos moradores

presentes.
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Lotes levantados (2011)

I Fachadas para atualizagéo
Unidades levantadas

ZEIS Pici S

Mapa 23: Lotes levantados em 201
Fonte: elaborado pela autora.

3.1.6. How do rental markets impact transnational patterns of informal housing
consolidation?

A pesquisa retomou o félego quando se aproximou dos procedimentos
metodoldgicos adotados pela professora Kristine Stiphany (2023), no ambito da
pesquisa “Como o mercado de aluguel impacta os padrdes de consolidacdo das
habita¢des informais?” (tradugédo nossa). O comparativo entre sete cidades da América

do Sul e do Norte utilizou o Pici como estudo de caso principalmente devido ao seu
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grau de consolidagao e as relagdes ja estreitas entre a académica e professora Clarissa
Freitas®.

A pesquisa tinha como propdsito levantar as transformagdes das habitagdes para
adequacao ao mercado informal de aluguel e, para tal, alguns passos precedentes
foram repassados. Primeiramente, foi necessaria a composicdo de um banco de dados
com as quadras, os lotes e as edificagcdes georreferenciadas e, a partir deste, feito o
calculo de indicadores como a densidade construtiva e o Floor to Area Ratio (FAR), ou
seja, o somatorio das areas dos pavimentos sobre a area do lote. Nessa etapa foram
utilizados as geometrias do PIRF.

Baseado na analise da concentracdo da densidade, delimitou-se por¢cdes do
territorio mais consolidadas. Nesses trechos, foi realizado o levantamento das fachadas
de 2012 e 2022, a partir da ferramenta de imagens histéricas do Google Street View,
para identificar as mudancas no padrao de verticalizagao e para levantar indicadores de
aluguel. Cinco indicadores de aluguel foram estabelecidos: entrada secundaria, escada
externa, multiplos medidores de agua e/ou energia, multiplos enderegos e anuncio de
aluguel. A cada um desses foi atribuida uma coluna na tabela de atributos e sua
presencga era contabilizada (o preenchimento do valor era 0, caso nao fosse visualizado
o indicador ou 1, caso fosse). Como ultimo item da tabela, foi criada uma coluna com o
somatorio dos indicadores, dessa forma, quanto maior o “evidence rental’ (evidéncia de
aluguel, tradugédo nossa), maior a presencga de indicadores e maior a probabilidade da
edificagao estar inserida no mercado de aluguel.

Cabe destacar que, no inicio da coleta, ndo estavam disponiveis as imagens
recentes do Street View, apenas as de 2012. Por isso um dos critérios utilizados para
selecionar as areas que seriam levantadas era a relacdo de proximidade dos
mobilizadores com os moradores, devido a experiéncia anterior de impossibilidade de
levantamento em campo. Ao longo da pesquisa, a empresa atualizou os dados e as
imagens de 2023 das fachadas foram coletadas. Os mobilizadores eram moradores

com forte articulagdo dentro do territério, com quem ja se tinha vinculo e que auxiliariam

52 A equipe era composta por, além da autora, Milena Vercosa e Samela Oliveira, bolsistas da
graduagéo.
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nas idas a campo para levantamento. Uma vez ndo sendo mais necessaria a coleta de
dados in loco, as visitas passarem a ser para uma analise mais qualitativa a cerca das
transformacgdes visualizadas no territorio direcionadas ao mercado de aluguel, a partir
da percepcao dos mobilizadores.

No total, foram levantadas as fachadas de 613 lotes, sendo: 109 na porcao
denominada Basileia; 141, na Madre Treze de Calcuta/Planato do Pici; 191, na Séo

Francisco; e 173, na Alagoas (Mapa 24). Os dados resultantes serdo explorados na

segao seguinte, auxiliando na compreensao da forma urbana do Pici.
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Mapa 24: Lotes coletados e 2023
Fonte: elaborado pela autora.
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3.2. Estudos sobre a forma urbana da ZEIS Pici

Para uma melhor leitura do territorio, utilizou-se os indicadores propostos por
Berghauser Pont e Haupt (2009)%. Os autores questionam a utilizagdo exclusiva da
densidade como indicador de qualidade do ambiente construido, uma vez que
diferentes formas urbanas podem levar a uma mesma densidade — na verdade, os
autores refutam a ideia de que qualquer indicador utilizado isoladamente é eficiente na
caracterizagao da forma urbana —, portanto, apresentam uma série de indicadores que,
de forma associada, podem ajudar na caracterizagao do espago. Além dos indicadores,
os autores também sinalizam para a importancia da delimitagdo da escala de analise.
Por exemplo: um recorte espacial muito grande, e consequentemente muito
heterogéneo, pode levar a erros na leitura total do espago, dado que diferentes porgdes
desse territério podem apresentar densidades muito divergentes; da mesma forma
como uma analise comparativa entre duas areas de diferentes escalas também
levariam a erros metodoldgicos.

No que diz respeito a escala, os limites da ZEIS Pici correspondem ao que os
autores estabelecem como distrito, ou seja, “conjunto de tecidos e areas néo
construidas de grande porte, ndo incluidas no proprio tecido, como ruas de circulagao,
parques, quadras esportivas e grandes areas aquaticas”™* (ibidem, p. 92). No distrito,
foram delimitados os tecidos a partir da identificagdo de relativa homogeneidade entre
as quadras. Por ndo ser uma ZEIS tado extensa e também nao tdo heterogénea, a
compreensao dessa escala n&do esta tdo clara a olho nu, portanto, alguns indicadores
foram esmiugados para entender melhor os padrdes morfologicos a nivel de tecido.
Primeiramente, quanto aos tamanhos das quadras. De forma geral, percebe-se que as
maiores quadras sdo as em que nao se verifica a predominancia de habitagdes
autoconstruidas — sédo ou terrenos vazios (como o terreno da Liliane, DNOCS e

CAGECE), institucionais (como o CUCA, as escolas e a areninha) ou habitagbes de

53 A escolha dessa literatura se deu a partir do contato com a pesquisa de Costa Lima et al (2019).
54 The district is composed of a collection of fabrics and large-scale non-built areas not included in the fabric itself,
such as circulation streets, parks, sports fields and larger water areas (tradugdo propria).
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interesse sociais produzidas pelo Estado (como o Conjunto Habitacional Planalto Pici |

e Conjunto Agata) — e est&o localizadas mais préoximas & Rua Cel Matos Dourado.

e
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Mapa 25: Area das quadras (m?)

Fonte: elaborado pela autora.

by

Em relacdo a area média dos lotes, as quadras acompanham a mesma
tendéncia descrita anteriormente, como pode ser visto no Mapa 26 abaixo, porém de
maneira menos intensa. Considerando os usos encontrados nas quadras de maiores
dimensoes, era esperado que a média das areas dos lotes seguisse com a mesma
intensidade. A quadra com maior area média dos lotes (17.789m?) é a quadra onde se
encontra o conjunto habitacional Planalto do Pici 1, coerente com o fato de este ser o
unico lote demarcado dentro desta; enquanto na quadra ao lado, onde se encontra o

Planalto do Pici 2, a area média cai para 276.77m?. O estranhamento segue quando
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vemos que a quadra de maior area (163.269,64m?) com area média de lote de 2650 m?2.
Isso se deve a uma particularidade do Pici que a escala do mapa abaixo ndo permite
ver, ela é sinalizada ao analisarmos o desvio padrao relativo desse indicador (Mapa 27)
e visivel nas idas a campo (Figura 19): justaposto aos grandes lotes, encontram-se
habitagcdes que diferem dos padrbes de ocupagdo do solo e essa discrepancia é
sinalizada pelo alto valor do desvio padrdo relativo. Como exemplo temos o
assentamento Entrada da Lua, localizado no limite de um dos maiores vazios existentes
no territério, denominado “terreno da Liliane” (Figura 20). Nas quadras voltadas ao

limite da Rua Pernambuco, a média da area dos lotes €& inferior a 125 m? e com desvios

padrdes baixos, mostrando a homogeneidade da area.
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Mapa 26: Média da area dos lotes por quadra (m?)

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019).
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Mapa 27: Desvio padrao relativo a érea dos lotes por quadra (m?)
Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019).
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Para prospectar sobre a relagéo entre areas ocupadas e vazias, Berghauser
Pont e Haupt (2009) apresentam o indicador “tara”, aplicado entre diferentes escalas
para, ao calcular a diferenga entre a area da quadra e a soma das areas dos lotes, seja
possivel mensurar as areas nao ocupadas ainda existentes no territério. Para descobrir
a tara entre a escala da quadra e a do lote, basta subtrair a area da quadra pelo
somatério das areas dos lotes e dividir o resultado pela area da quadra®. Como
resultado dessa operagao, ha a confirmagdo do grau de consolidagdo do territério
decorrente de uma ocupagado, em sua grande parte, espontanea: em apenas 3 quadras,
a tara entre estas e os lotes € na ordem de 10 a 20%; em 92% das quadras, a
proporgao entre espagos ocupados e vazios cai para o intervalo de 0 a 10%; e em 6%
das quadras, a tara é negativa, ou seja, a somatéria das areas dos lotes € maior do que
a area das quadras. Isso n&o significa, exclusivamente, que os lotes ocupam as areas
livres, mas pode indicar que ndo houve um desenho de quadras, elas se formaram a
partir da construcao dos lotes. No entanto, em ambos os casos, isso resulta em um
comprometimento do sistema viario do territorio (Figura 21).

Outro ponto que cabe destacar é que a localizagdo das poucas areas de lazer do
territério nas quadras com tara maior que 10% coincide com os espagos livres
existentes territério, com excecao da Areninha e da quadra Tongil (Mapa 28). Isso pode
sinalizar que o indicador ndo é eficaz, no recorte do Pici, para mensurar 0s poucos
espacos vazios, primeiramente por seu loteamento ja estar consolidado®®, ndo havendo
areas a serem loteadas, e pelo proprio processo manual da producao desses dados,
que em alguns recortes circunscreveu as areas de lazer em lotes e em outros néo.
Dessa forma, a disponibilidade de areas de lazer sera melhor estudada nos tecidos.

Por ser o limitador dos tecidos e por constituir eixos estruturadores no territério, o
sistema viario também foi um elemento importante para a identificagdo dos tecidos,
considerando tanto seus aspectos fisicos, tais como largura e infraestrutura disponivel
(tipo de pavimento, rede de abastecimento de &agua, esgotamento sanitario e

iluminacao).

55 Para uma explicagao mais aprofundada sobre os procedimentos e comando nos softwares, ver Costa Lima et al
(2019) e Costa Lima et al (2021).
56 Em loteamentos aprovados, as areas de lazer também sdo inscritas em lotes.
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Figura 21: Lotes e quadras
sobrepostas
Fonte: GoogleMaps
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Mapa 28: Tara entre Iote e quadra
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)
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Dessa forma, dois pontos merecem destaque: primeiramente que ainda boa
parte dos logradouros nédo conta com infraestrutura completa e que ha diferengas na
malha viaria interna ao assentamento. A porcdo mais central em direcdo a Rua
Pernambuco possui um tragcado mais ortogonal e regular (ja visualizado no tamanho
das quadras) e uma maior constancia quanto a largura das vias, em sua maioria de 4.5
a 9m de largura, mas com alguns trechos de acesso interno ao miolo das quadras que
podem chegar a menos de 1.5m de largura. As vias mais largas sdo que delimitam
externamente o assentamento, enquanto as demais areas possuem uma maior
heterogeneidade tanto em relagdo a malha viaria, os tragados sdo mais irregulares e

menos conectados entre si, quanto em relagao a largura.
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Mapa 29: Trechos dos logradouros e infra
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)
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Mapa 30: Largura dos trechos dos logradouros
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

A partir da analise desses indicadores, o territorio foi dividido em tecidos com
relativa homogeneidade interna. O primeiro tecido é formado por quadras mais
regulares, de ocupacao extremamente consolidada, que seguem um tragado mais
ortogonal e conectado e cujos lotes sdo bastante homogéneos no que diz respeito a
area (ver mapas 08 e 09) e ao uso, predominantemente habitacional. Apesar de
apresentar pontos de comércio e servigo, principalmente ao longo da Rua Alagoas,
esses usos estao associados ao habitacional.

O terceiro tecido, por outro lado, se caracteriza pelas quadras maiores, pela
malha viaria menos regular e mais desconectada com as demais, pelos lotes mais
heterogéneos entre si quanto a area e quanto aos usos. Como foi colocado, nesses

lotes ha outros usos que imprimem no espaco outras formas de ocupagédo — modelo de
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conjuntos habitacionais com muitos blocos verticalizados, equipamentos de educacgao e
de lazer, terrenos vazios e institucionais subutilizados —, que coexistem com o modelo
mais comum de habitagéo, verificado no primeiro tecido. O segundo tecido apresenta
caracteristicas dos demais tecidos, configurando um padréo transitério entre ambos: as
quadras apresentam certa regularidade, mas nao reproduzem o padrao do primeiro
tecido, a malha viaria segue um tragado parcialmente ortogonal com trechos mais
organicos/irregulares, mas que também nao se conecta com o entorno e as areas dos

lotes apresentam uma heterogeneidade menos intensa do que os do tecido 3.

NG

Tecidos
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estudos_tecidos :
tecidoO1

Mapa 31: Tecidos
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

O tecido 1 é marcado por uma ocupagao mais consolidada e intensa, onde

97.3% dos lotes possuem menos de 125m?, area minima apresentada pela legislacéo
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federal, e 93.5% dos lotes possuem uma taxa de ocupacgao superior a 80% - os raros
lotes de ocupacgao entre 0-20% sé&o os lotes que até entdo estavam vazios ou lotes para
area de lazer, como o da Areninha, ja os lotes com taxa de ocupagdo um pouco maiores
estdo relacionados a outros usos existentes no territoério, como a igreja e mercadinhos
diversos. Esses dados somados a constatagdo de que 65.6% dos lotes possuem area
livre menor que 5m? retratam um cenario de intensa ocupacgao do solo. Em termos de
gabarito: 24.3% dos lotes apresentam 1 pavimento; 66.5%, 2 pavimentos; e em 8.5%,
ha 3 pavimentos. Quanto ao indice de aproveitamento, 70% dos lotes possui indice de
aproveitamento maior que 1. Tais dados apontam um processo de expanséao vertical ja
em curso, apesar da area ainda se caracterizar como predominantemente horizontal.
No tecido 2, composto por por¢gdes nos limites mais a sudeste e noroeste da
ZEIS Pici, a porcentagem dos lotes com taxa de ocupacéo acima de 80% reduz, em
comparacgao ao tecido 1, para 75% enquanto os com taxa de ocupacéao entre 60 e 80%
sobem para 17.6%. A mesma tendéncia é vista para os lotes com mais de 125m?, que
sobem de 2.7% para 21.2%, com lotes que chegam a 8.000m?. Observa-se que quanto
maior a area do lote, maior a area livre, com o aumento do numero de lotes com area
livre superior a 15m? (de 5.8% para 28%). A verticalizacao é verificada em mais de 70%
dos lotes com mais de 1 pavimento e em 57% com indice de aproveitamento maior que
um. De forma geral, percebe-se que as mesmas tendéncias e caracteristicas
encontradas no tecido 1 permanecessem no tecido 2, porém de forma menos intensa.
Por fim, no tecido 3, caracterizado pela justaposicdo de grandes lotes de
ocupacao menos intensa com lotes menores mais densamente ocupados, percebe-se
que a maioria dos lotes (73.7%) ainda possui uma taxa de ocupacgao elevada (maior
que 80%), porém verifica-se também um aumento dos lotes com taxa de ocupacgéao
inferior a 40% (1.3%, 7.3% e 13.1%, tecido 1, 2 e 3 respectivamente). Segue-se com a
tendéncia de aumento da area dos lotes, com 78% de lotes menores que 125 m? e 22%
de lotes maiores, acompanhado pelo aumento do niumero de lotes com area livre maior
que 45 m?, que sobe de 0.4%, no tecido 1, 11.9% no tecido 2, para 14.6% no tecido 3. A
presengca de grandes conjuntos habitacionais no tecido garante a elevada taxa de

verticalizagao: 75.4% dos lotes contam com mais de 1 pavimento. Cabe destacar que
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essa porcentagem € bem préxima a encontrada no tecido 1 (75.6%), no entanto,
enquanto no 3 isso se deve principalmente a producao habitacional estatal, no tecido 1
€ decorrente da autoconstrucdo. Bastante ilustrativo dessa afirmacao € o fato de que o
tecido apresenta a maior porcentagem de lotes com 3 pavimentos (10.3%) dentre os
demais tecidos, resultado da presenca do Planalto do Pici 1 como pode ser. O caderno
de normatizacdo especial do PIRF aponta esses grandes lotes, que resultam em
grandes quarteirdo, e a “extensdo dos muros que os cercam, significam barreiras,
urbanisticamente, na configuragéo do territério” (PMF, 2019, p. 20).

As analises de cada tecido permitiram a exploragao sobre algumas tendéncias
mais recentes da expansao. Considerando que o territério se encontra cercado, com
seus limites ja bastante estabelecidos, a expansédo externa ao territorio se mostra
inviavel, portanto o mais provavel € que essas expansdes tenham acontecido
internamente. A auséncia de dados historicos ja exposta inviabilizou um estudo
comparativo tal qual o desenvolvido no segundo capitulo, entédo, foram utilizadas outras

ferramentas.
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Mapa 32: Mapa de calor — taxa de ocupagéo
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

Entender a distribuicdo e/ou concentragdo da taxa de ocupagao (Mapa 32) e do
numero de pavimentos (Mapa 33) no territério como um todo, permitida inicialmente
através da quantificagdo em cada tecido, possibilita uma compreensao das tendéncias
locacionais internas: onde ha uma maior pressdo por moradia resultando em aumento

nas unidades habitacionais? E como essa transformag¢ao acontece?
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Mapa 33: Mapa de calor — Verticalizagdo
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

A partir dos mapas de calor de cada um dos indicadores, primeiramente pode-se
concluir que o centro do territério € a area prioritaria para ocupacdo e onde essas
transformagdes acontecem — dado congruente com os demais expostos anteriormente.
Também é possivel constatar que a expansao horizontal, por estar mais dispersa
geograficamente no territério, acontece primeiramente para depois a expansao vertical,
um pouco mais concentrada em pontos especificos. A analise grafica (Figura 22) da
relacdo entre estes indicadores corrobora com a hipotese: o fato de os lotes com
maiores gabaritos apresentarem, em sua maior, as mais elevadas taxas de ocupacgéo, e

consequentemente menor porcentagem de area livre, indica que a expanséo vertical s6
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se da quando ja exaurida as possibilidades de expansado horizontal, fato esse ja

apontado por Mororé (2012).
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Figura 22: Taxa de Ocupacéo X Gabarito
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

Outra tendéncia apontada pela autora (ibidem apud Costa Lima, 2019) é a
proporcionalidade entre areas livres e area do lote, como pode ser visto na Figura 23.
Isso ndo € uma relagado de simples causa e consequéncia natural, esta associada aos
tipos de uso que existem no territério e demandam distintas formas de ocupacéo do
solo urbano (escolas, equipamento cultural, conjuntos habitacionais etc), a presenca de
terrenos vazios e/ou subutilizados e a propria demanda habitacional por parte da
populacdo de menor renda.

Para além das questbes morfolégicas, a coexisténcia de grandes vazios com
habitacdes densamente ocupadas nos alerta para questdes fundiarias existentes no
territério. Nao faz parte do escopo do presente trabalho se deter de modo mais
aprofundado sobre o processo histérico de ocupacéo do bairro Pici, para tal é indicado
o Caderno de Diagnéstico Socioeconémico, Fisico-Ambiental, Urbanistico e
Fundiariodo PIRF*, documento base para a exposi¢cdo a seguir. No entanto, essa
contextualizagdo evidencia como a justaposicdo desses grandes espagos e das
ocupacoes intensas € caracteristico do territorio desde sua formacgao. Isto posto, esses

57 Disponivel em https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeis-prioritaria/pici.
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dois elementos se constituiram como uma ferramenta importante para compreender

sua forma urbana atual.
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Figura 23: Area Livre X Area do Lote
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)

3.3. Breve histoérico do processo de formagao do Pici

O bairro do Pici foi inicialmente constituido de “sitios de recreio e chacaras nos
quais as familias mais abastadas construiam casarbes para estadias de fins de
semana” (PMFa, 2019, p. 60) e, de acordo com o diagnéstico do PIRF, apesar do
adensamento atual ainda ha areas verdes remanescentes dessas antigas ocupacgoes,
como o Campus da Universidade Federal do Ceara. Posteriormente, foi construida uma
base aérea, utilizada durante a participacdo do Brasil na Segunda Guerra Mundial,
juntamente com instalagdo de energia elétrica e pavimentagdo das estradas. Essas
transformacgdes no territério estdo associadas ao inicio da venda dos sitios para
parcelamento e venda de lotes para populagdo de baixa renda, que se intensificou com

o fim da guerra. Desse processo, resultou a area da UFC*® e do DNOCS.

58 “Com a fundagdo da Universidade Federal do Ceara, em 1954, e a expansao do seu territorio,
metade das terras da antiga Base Aérea do Pici, agregadas as terras dos Sitios Santo Anastacio, ja
pertencentes a Escola de Agronomia, foram incorporadas ao patriménio da UFC” (ibidem, 2019, p.
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E assim comecga a se formar o né fundiario do assentamento Pici: apesar de
ambas instituicdes revindicarem junto ao poder federal pela divisdo das terras da base
aérea, a legalidade da terra ainda era (ou melhor, ainda é) turva. A Panair do Brasil S.A.
foi a empresa responsavel pela construcido e melhoria da base aérea, porém com a
guerra “area foi requisitada pelo Ministério da Aeronautica para fins de defesa nacional,
permanecendo, nos anos seguintes, em posse da Unido, que, em 1961, cedeu uma
parte para o DNOCS e outra para a recém-criada Universidade do Ceara” (PMFd, 2019,
p. 208). No entanto, a PANAIR registrou, de forma irregular, a area em seu nome e
entrou com agdes judiciais solicitando indenizagdo pelas terras cedidas pelo governo
federal ao DNOCS. Desde entdo, esse n6 tem sido colocado como impedimento para
as agbes de regularizagdo no territério®®, uma vez que a Secretaria de Patriménio da
Unido (SPU) ainda n&o agiu em prol da incorporagao da area ao patriménio da Unido.
Cabe destacar que esse caso foi notificado junto a SPU em 2009 e ainda segue sem
resolucéo.

Paralelamente, o tecido urbano do territério foi se constituindo a partir dos
loteamentos populares e da ocupacéo dos limites da base aérea e desses loteamentos,
inclusive de suas areas livres, predominantemente pela populacdo vinda do interior®.
Essa ocupacéo foi se intensificando conforme a crescente urbanizacao do territério.

De acordo com o PIRF, os loteamentos aprovados existentes no banco de dados
da prefeitura® sao: o Parque Sao Vicente, de 1956, inteiramente inserido, o Parque Séo
Cristovao/Sitio Paraiso, de 1975, e Vila Marupiara, de 1937, parcialmente inseridos
(Mapa 34). Em relagado ao Parque Sao Vicente, percebe-se certa coincidéncia entre a
regularidade do desenho das quadras e do sistema viario proposto pelo loteamento e o

existente (Figura 25), porém em muitos casos a ocupacdo se deu sobre as ruas

66).

59 Segundo o mapa da area a ser integrada ao patrimbénio da Unido, presente no caderno de
regularizagao fundiaria, o limite € maior do que o atual terreno do DNOCS e se encontra parcialmente
ocupado.

60 “Nas oficinas que a equipe da UFC realizou com os moradores da poligonal da ZEIS, foi apontado
que o processo de favelizagéo se inicia particularmente em 1962, quando uma familia tentou habitar
uma area pertencente a companhia férrea (RFFSA) e, removida, terminou ocupando a regido que
agora é chamada de Fumacga” (ibidem, 2019, p. 67).

61 Disponivel em https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/infocidade/860-cadastro-de-loteamentos-do-
municipio-2
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propostas (Figura 26), tornando as quadras irregulares, e sobre a area de lazer
proposta (Figura 27). Essa nao foi uma agao exclusiva da populagdo mais pobre, os
conjuntos habitacionais Planalto do Pici | e Il também n&o seguiram o tragado proposto.
Os lotes propostos, que tinham area média 600 m? (15x40 m), foram intensamento
subdivididos.

Apesar dos demais loteamentos interseccionarem por¢cdes muito pequenas do
Pici, pode-se supor que a irregularidade do desenho das quadras e das ruas tenha sido
influenciada pela irregularidade dos limites do Parque S&o Cristovéo/Sitio Paraiso e da
Vila Marupiara (Figura 24), evidenciando o processo descrito acima de ocupagdes junto
aos loteamentos. Em termos de tragado, percebe-se que os lotes, todos acima de 300
m?, também sofreram desmembramento, porém o desenho das quadras perdurou
(Figura 29 e 30). Cabe destacar que, quando comparados aos tecidos identificados
anteriormente, os loteamentos aprovados correspondem ao tecido 2 e 3, caracterizados
por uma maior heterogeneidade nas quadras e nos lotes. O estabelecimento de um
desenho, aprovado pelas instituicbes de planejamento cabiveis, ndo foi o suficiente
para garantir sua inscrigdo no tecido urbano, atestando, dessa forma, o distanciamento

entre o lote proposto e o lote da vivéncia do territério.
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Mapa 34: Loteamentos e ZEIS Pici
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da SEUMA (2022)

Figura 24: themet Vila Marupira e ocuagc“)es
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da SEUMA (2022
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Figura 25: Loteamento Pq S&o Vicente
e lotes existentes
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados da SEUMA (2022)
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No que se refere aos assentamentos, ha uma divergéncia entre os indicados
pelos moradores no processo de diagndstico do PIRF (PMFa, 2019, p. 73) e os
sistematizados pelo Plano Local de Habitagdo de Interesse Social®?, de 2010. Acredita-
se que isso decorra de diferentes regides dentro do mesmo assentamento, por isso
serao utilizadas as denominacgdes do PLHIS devido a completude de dados disponiveis.
De acordo com o plano, ha quatro assentamentos totalmente inseridos na ZEIS Pici:
Futuro Melhor, Fumaca/Planalto do Pici e Entrada da Lua (Ver Mapa 35).

Futuro Melhor é uma favela® com aproximadamente 31.462m? de area, estando
97.6% ocupada, com 339 unidades habitacionais, 359 familias — ou seja, ha
cohabitacdo —, com renda média do chefe de 2 a 3 salarios-minimos e uma densidade
de 0,03%. Nao ha informacdes acerca do tamanho de lote, mas o assentamento é
caracterizado como predominantemente horizontal e o padrdo de acabamento
predominante nas edificacbes € alvenaria sem acabamento. Ainda de acordo com o
documento, € um territorio consolidavel com reassentamento, ou seja, suas
caracteristicas fisicas permitem sua urbanizagdo sendo necessaria, porém, remog¢ao de
parte da populagdo. Sua ocupagdo data da década de 90, segundo o PIRF, e se deu
em uma terra que até entédo estaca ociosa.

A Entrada da Lua também é do tipo favela com uma area de 111.526m?3, com
1044 imdveis ocupando uma area equivalente a 97.7% do territorio. Possui 1107
familias, resultando em uma densidade de 0.04, com renda meédia de 1 a 2 salarios-
minimos. Assim como o anterior, € qualificado como predominantemente horizontal com
edificagdes de alvenaria sem acabamento. A constituicdo da Entrada da Lua se deu a

partir da ocupacado de trabalhadores informais, que estabeleceram seus pontos de

62 PLHIS é uma atrubuicdo dado as municipalidades para adesdo ao Sistema Nacional de Habitacao de
Interesse Social €, consequentemente, acesso ao Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social.

63 Favela é conceituada como assentamento precario, em terreno de propriedade alheia (em areas
publicas ou privadas) que, independente do grau de precariedade das condicdes de habitabilidade e
da oferta de infraestrutura basica, seja ocupado por ndo proprietarios (mais de um nucleo familiar). A
maior parte dos assentamentos edificou suas casas de forma desordenada e todos se encontram a
margem dos codigos legais de parcelamento, ocupagao e uso, independentemente do numero de
domicilios e do material empregado nas construgées. Na favela, ndo se caracteriza a existéncia de
agente promotor e/ou comercializador e tampouco a existéncia de plano de ocupagéo pré-fixado.
(PMFa, 2019, p. 231)

64 Densidade populacional é a relagdo entre estimativa do nimero de habitantes e a area total do
assentamento.
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venda durante a construcdo do Centro Social Urbano Cesar Cals, no terreno destinado
a praga do loteamento Parque Sao Vicente (retornar a Figura 25), na década de 70.

A Gltima do tipo favela é Fumaca/Planalto do Pici. E o maior assentamento com
uma area de 430.039m?, porém intensamente ocupado (97.5%) como os demais. Nele
se encontram 3893 imdveis, com 4127 familias com renda média de 2 a 3 salarios-
minimos, sendo o assentamento com o maior deficit de cohabitacdo. Possui uma
densidade de 0.04, com edificagdes horizontais e com padrao construtivo de alvenaria
com acabamento. Conforme descrito pelo PIRF, a ocupagéo se deu de forma planejada:
a base velha, como era denominado o local da antiga base aérea, foi ocupada a partir
da orientacdo do Movimento dos Sem Teto através das Comunidades Eclesiaticas de
Base (CEBs), dando origem a ocupacao do Planalto do Pici. Na década de 90, com a
organizagdo dos moradores em torno da Associagdo de Moradores do Campos do Pici
(AMOCAP) e com orientacdo da Pastoral da Saude, foi feita a regulacdo do
assentamento com a definigdo dos lotes (de acordo com o PIRF, foram padronizados
lotes de 4 m de testada por 6 m de profundidade) e da largura das ruas e com o
cadastramento dos moradores.

O Conjunto Planalto do Pici é o unico assentamento do tipo conjunto
habitacional. Data da década de 2000 e sua irregularidade decorre da propria agao da
municipalidade no processo de regularizagdo da posse. Inscrito em uma area de
29.086m? e, apesar de ter sido planejado pelo poder publico, possui uma ocupagao
similar aos demais assentamentos (94.5%) e uma densidade de 0.08. Também verifica-
se cohabitacdo, uma vez que sdo 560 unidades habitacionais onde residem 594
familias, com renda média de 3 a 5 salarios-minimos. A tipologia € do tipo
apartamentos, logo, € predominantemente vertical e o padrao construtivo € alvenaria
com acabamento.

Ha uma concordancia entre tecidos e assentamentos. O tecido 1, mais
homogéneo e regular na sua forma urbana, esta totalmente inserido no assentamento
Planalto do Pici — elucidando as potencialidades do planejamento popular. Enquanto o
tecido 2 e 3, por serem descontinuos, estdo distribuidos entre a Entrada da Lua e o

Futuro Melhor. E a insercdo do Conjunto Planalto do Pici, blocos habitacionais
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verticalizados ocupando grandes lotes, no tecido 3 € intrinseca a propria delimitagdo do
tecido. Ha uma certa homogeneidade entre estes assentamentos no que diz respeitos
aos dados fornecidos pelo PLHIS, as especificidades estado relacionadas aos aspectos
formais do tecido, de tamanho de lote, de area e desenho da quadra, de tracado do

sistema viario, entre outros indicadores morfolégicos. O PIRF confirma essa

constatacao:

Assentamentos

Assentamentos - PLHIS
Assentamentos - Pici 4
] conjunto Planalto Pici 38 !
D Entrada da Lua s
D Fumaga/Planalto Pici

|:] Futuro melhor Y, S
Mapa 35: Assentamentos ZEIS Pici
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PLHIS (2022)

Ja as comunidades conhecidas por Fumacga, Feijao, Entrada da Lua,
Tancredo Neves, Futuro Melhor e Papoco iniciaram a ocupacéo do territério
anteriormente, por volta dos anos 60, e procederam de forma mais
espontanea — ainda que com certa organizagdo social dos envolvidos a
época (como relatado no Caderno Diagndstico). [...] As faces das quadras
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bem como as parcelas ndo apresentam padrédo de dimensdes, portanto
variam em area e em proporg¢des.(UFCb, 2019, p. 19)

De maneira geral, os dados do Censo de 2010 indicam boas condigbes de
saneamento e servigos publicos com 99,76% de domicilios ligados a rede de energia
elétrica, 98.33% a rede geral de agua, 90.37% a rede de esgoto, 99.89% das casas
possui banheiros ou sanitarios e 99.85% tem o lixo coletado por servigo de limpeza ou
cacamba (99,85%). Apesar disso, muitos problemas relativos a rede de esgoto e a
drenagem (fossa estourada, esgoto a céu aberto, alagamentos, etc) s&o
constantemente denunciados pelos moradores. Em termos numéricos, nao ha
discrepancias significativas entre os assentamentos quanto a disponibilidade desses
servigos, entretanto, o diagnostico do PIRF aponta que a porcentagem de domicilios
sem acesso a rede de esgoto, que possui a menor taxa entre as demais, apresenta
uma maior concentracdo em uma porcao da Entrada da Lua. Além disso, ha indicacao
de uma area do Planalto do Pici com interrup¢des constantes no abastecimento de
agua e alagamentos e acumulo de lixo sédo frequentes nas areas proximas a Perimetral
(PMFa, 2019). Nenhum dos assentamentos esta inserido em area de risco ambiental,
sua inadequacéao é decorrente da alta densidade e da presenca de lotes em area de
abertura de vias (PLHIS, 2012).

3.4. A forma urbana e a normatizagao especial do PIRF

A partir da apreensdo dessa forma urbana real do territério do Pici, a
normatizacao especial de parcelamento, edificagdo, uso e ocupagao do solo, dentro do
escopo do PIRF, foi compactuada junto aos moradores.

Primeiramente, cabe destacar que, caso aplicados os parametros urbanisticos da
zona na qual o assentamento se localiza, Zona de Requalificagdo urbana do tipo 1

(ZRU-1), se nao houvesse o zoneamento especial, 98%% dos lotes seriam

65 Esse numero se refere apenas ao cumprimento da taxa de ocupagao, do lote e testada minimos. Se
adicionado o indice de aproveitamento e a taxa de permeabilidade, o numero de inadequacgao
aumentaria.
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considerados inadequados, ou seja, apresentariam informalidade urbanistica (Mapa
36). A proposicdo de uma taxa de ocupagdo maxima de 60%, 125 m? de area minima
do lote, com 5 m de testada e 25 m de profundidade em um territério onde a média da
taxa de ocupacgao é 90%, onde 91% dos lotes possui area inferior a 125 m?, com 66%
dos lotes com recuo inferior a 5 m, mostra o quao descolada da realidade territorial € a

legislagdo urbanistica. Impossibilitando, dessa forma, o acesso dessa populagao ao

mercado formal e elucidando a urgéncia de se estabelecer parametros mais inclusivos.

|| Adequados iy
|| Inadequados § b
ZEISPici Wiy e A ¢
Mapa 36: informaiida s Ioies, segundo pareto da ZU1’
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019) e da LPUOS (2017)

De posse de uma compreensdo mais realista do tecido urbano, coube a equipe

do PIRF a compactuagao junto aos moradores e liderangas de novos parametros.
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Devido ao curto tempo do processo, a area e testada minimas do lote e o gabarito
foram selecionados como parametros minimos para regulamentagao do territério. Os
primeiros garantiriam as condigdes minimas de habitabilidade e o segundo protegeriam
o territério das tendéncias de verticalizagao.

Por meio de atividades de sensibilizagdo quanto a importancia das regulagdes
para qualidade edilicia e urbanistica e de simulagbes quanto a porcentagem de lotes
considerados adequados e inadequados a partir de parametros levantados®, foram
pactuados os parametros minimos de adequabilidade em duas zonas delimitadas a
partir de sua consolidagao (Mapa 37). Para a Subzona 1, caracterizada pela sua alta
densidade construtiva e populacional, foram adotados a area minima do lote de 35 m?,
com 3,5 m de testada minima e 3 pavimentos como gabarito maximo das edificagdes.
Além disso, ficam dispensadas dos demais indicadores que nao foram objeto de
pactuacdo, tais como indice de aproveitamento, taxa de ocupacdo, taxa de
permeabilidade e recuo. Dessa forma:

Resulta-se em uma quantia total de 864 lotes em tal condigdo, o que
representa 15,87% do total de lotes existentes na ZEIS. Ressalta-se que ha
lotes com dimensao abaixo do minimo de area, lotes com dimensao abaixo
do minimo de testada bem como lotes com valores menores tanto de area
quanto de testada (UFC, 2019b, p. 36)

Para a Subzona 2, de ocupagcdo menos consolidada e de imoveis vazios ou
subutilizados®’, foi estabelecida uma regulagdo com objetivo de direcionar a utilizagdo
desses imoveis para o atendimento habitacional da ZEIS Pici. Foi utilizado como
referéncia para os novos empreendimentos na subzona, a “Lei de Habitagdo de
Interesse Social em ZEIS 3 em substituicdo ao Plano de intervengdo” com parametros
para habitagdo de interesse social em ZEIS do tipo vazio, ja pactuada com os
representantes das 10 ZEIS prioritarias. A proposta da minuta de lei traz consigo, entéo,
uma maior diversidade de parametros urbanisticos exigidos de acordo com a tipologia a

ser implementada (residencial unifamiliar, multifamiliar horizontal e multifamiliar vertical).

66 Para o registro mais detalhado da metodologia participativa das oficinas para pactuagao, ver caderno
de Normatizacao Especial de Parcelamento, Edificacdo, Uso e Ocupacéao do Solo.

67 Consideram-se iméveis ndo edificados ou subutilizados da ZEIS, aqueles cuja area seja igual ou
superior a 400m? (quatrocentos metros quadrados).
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Mapa 37: Informalidade dos Iotes, segudo prémeto do PIRF
Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados do PIRF (UFC, 2019)
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A instituicdo da regulacdo especial tem como alguns de seus objetivos:
possibilitar a regularizagao fundiaria do territério; “servir de guia para estabelecimento
de politica publica de melhorias habitacionais com assisténcia técnica” (PMFb, 2019, p.
38); garantir condicbes minimas de habitabilidade para moradias dignas; e coibir
processos especulativos do territério que ameacam a permanéncia dos seus
moradores a partir da proibicdo de normas que produzam padrées voltados ao publico
de maior renda. Entretanto, é importante destacar que o PIRF nao tem como finalidade
reproduzir o historico das legislagbes de tragar uma linha imaginaria que delimitara o
que é adequado e o que nao é, o que é formal e o que é informal. Aos lotes em

desacordo com os parametros, € proposto o encaminhamento para um programa de
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assisténcia técnica gratuita ou, em casos de produgdo de novos conjuntos

habitacionais, os moradores poderiam optar por serem contemplados.

3.5. Analise das fachadas

Ao longo da coleta de dados para a pesquisa “How do rental markets impact
transnational patterns of informal housings consolidation?”, foram observadas diversas
transformacgdes edilicias que resultavam em um aumento na densidade construtiva no
assentamento, mas que fugiam do escopo da pesquisa. Por outro lado, como esta
pesquisa se propde a analisar as transformacdes do ambiente construido a luz das
legislagdes, coube um maior aprofundamento na analise dessas transformacdes
procurando entender os objetivos que levaram a determinada forma e refletir sobre os
impactos no espaco.

Para isso, inicialmente, foram registradas todas e quaisquer alteragbes nas
fachadas levantadas, seguindo o procedimento metodoldgico ja detalhado
anteriormente, a partir da observagao das imagens do Street View do Google Maps, de
2012 e de 2023. A descricado completa dessas transformacodes resultou na identificacao
e na posterior sistematizagdo de categorias e subcategorias®®: aumento da area
construida (composto por avango sobre espaco livre, fechamento da edificacdo e
verticalizagdo), redesenho dos lotes (desmembramento, remembramento e loteamento)

e adequacao para aluguel.

68 Cabe destacar que essas foram as que interessavam ao presente trabalho, houve outras categorias
que nao serao abordadas por nao atenderem a analise pretendida, por exemplo: houve um ndamero
significativo de substituicdo de portas por portdes, que poderiam indicar o aumento da utilizacdo de
veiculos individuais como meio de transporte.
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Aumento da area construida

Essa categoria surgiu a partir do entendimento do fim a qual se pretendia alguns
padroes de transformacdo, o de ampliar a area construida total®, repetidamente
observados nas fachadas e classificadas em subcategorias segundo a forma como
essa transformacao se dava. A primeira subcategoria que cabe destacar € o avango
sobre espaco livre que corresponde a ampliacdo fisica da moradia, para além dos
limites existentes em 2012, em direcdo a algum espaco livre disponivel. Esse avango
pode se dar sobre o recuo, frontal ou lateral”®, sobre a calcada e/ou no pavimento

superior, conforme ilustrado abaixo.

Figura 31: Transformacao de lotes — aumento da area construida
Fonte: elaborado pela autora

Do total de 606 fachadas analisadas, 18% apresentaram expansdo da area
construida, sendo que a maior parte (8%) se deu sobre a calgada, seguido sobre o
recuo (6%) e, por ultimo, no pavimento superior (4%). No que diz respeito aos impactos
dessas transformacbes, como resultado ha o aumento da densidade construtiva,
baseado na subtragdo das ja escassas areas livres internas ao lote, prejudicando assim
a qualidade edilicia, e, em alguns casos, ha a ocupagao dos espagos livres (caixas

viarias e calgadas), impactando a qualidade do espago urbano como um todo.

69 Definida na LPUOS de Fortaleza como somatério das areas dos pisos de uma edificagao, inclusive as
ocupadas por paredes e pilares.

70 Por se basear na analise das fachadas, o estudo ndo abarca as ampliagbes em direcdo ao recuo de
fundo.
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Figura 32: Avanco sobre recuo (2012 e 2023) Figura 33: Avanco sobre calgada (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps Fonte: GoogleMaps
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Figura 34: Avanco térreo Figura 35: Avango pavimento superior
Outra forma pela qual as habitagdes sdo ampliadas é através do fechamento das
areas de varanda, no térreo ou no pavimento superior, por meio de esquadrias ou de
novas paredes. Apesar de nao significar um aumento da taxa de ocupagéao, por ja
fazerem parte da projecao da edificagdo em plano horizontal, essa transformagao
resulta em um aumento da area util da residéncia, indicando a intengao de ampliagao, e
em muitos casos, no fechamento de aberturas importantes para ventilagcédo e

iluminacgao. Acredita-se que nao foi uma modificagdo com o intuito principal de protecao
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frente a insegurancga do territério, uma vez que foi visualizada em apenas 7.8% dos

lotes analisados, mesmo sendo a mais simples.

Figura 36: Transformagéao de lotes
— fechamento varanda
Fonte: elaborado pela autora

T, W N, / LN
Figura 37: Fechamento varanda (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps
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A ultima transformacao para fins de aumento da
area construida é a verticalizac&o. E interessante pontuar
que, mesmo sendo um dos ultimos estagios da expansao
habitacional, ela é visualizada em 20.3% dos lotes,
confirmando assim o alto grau de consolidacdo do
territorio. Toledo et al (2014) aponta a vantagem que a
verticalizacdo tem enquanto solugdo para suprir a
demanda por moradias, livrando o solo de ser ainda mais
ocupado, diminuindo as taxas de ocupagao e aumento as
areas livres internas ao lote. No entanto, quando ela
acontece sem acompanhamento técnico pode resultar,
aléem do adensamento construtivo, em situacbes de
inseguranca estrutural e de comprometimento da

qualidade e salubridade do ambiente, principalmente em

Figura 38: Transformagéo de lotes
— verticalizagéo
Fonte: elaborado pela autora

lotes sem recuos, como acontece em 95.7% dos casos analisados. E importante

pontuar que a verticalizagdo nao significou uma diminuicdo da ocupagao do solo, ao

contrario, representou o ultimo estagio de ocupagao do solo (a vertical) em um lote ja

horizontalmente bastante ocupado.
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Figura 39: Verticalizagdo (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps

Redesenho dos lotes

As transformagbdes habitacionais da segunda categoria decorrem de um
redesenho dos lotes objetivando o remembramento, o desmembramento ou, ainda, o
loteamento. A LPUOS define desmembramento como a subdivisdo em lotes destinados
a edificagdo sem modificagdo do sistema viario existente, remembramento como o
agrupamento de lotes para constituicao de novos lotes e loteamento como a divisao da
terra em unidades juridicamente independentes para fins de edificagdo, com abertura
de novas vias de circulagdo. Os aspectos legais do assentamento nao serao
considerados, a diferenciagao da subcategoria parcelamento se baseara na divisao de

lotes que implique modificagdo do arruamento existente.
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Figura 40: Redesenho dos lotes - remembramento
Fonte: elaborado pela autora
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Figura 41: Redesenho dos lotes - desmembramento
Fonte: elaborado pela autora

O redesenho dos lotes foi verificado em 26 das fachadas levantadas (4.3%).
Nesse sentido, é importante lembrar que estas se localizam, em sua grande maioria, no
tecido 1 cuja area média dos lotes é de 62 m? e a testada média é 6.55m, portanto, tais
mudangas na configuragdo dos lotes tem profundos impactos na qualidade do ambiente
construido. Considerando essa realidade, o remembramento, identificado em 11 lotes, a
principio se configura como algo positivo por aumentar a area das unidades
habitacionais em um contexto de lotes reduzidos. No entanto, algumas questdes s&o
necessarias para entender melhor essa dindmica, tais como: Por que vendeu do
imoével? O que levou a compra do lote? Algum dos moradores permaneceu? Quem € o
proprietario do novo lote? A nova unidade é para uso habitacional préprio? Quantas
familias vivem no novo lote? Quais alteragdes foram feitas? Dentre outras questdes que

surgiriam em um estudo mais aprofundado.
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Figura 42: Remembramento (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps

As outras duas subcategorias sdo preocupantes por subdividirem lotes de
dimensdes consideravelmente reduzidas, podendo produzir contextos de precariedade.
Como ilustra o caso dos lotes resultantes de um parcelamento de uma area que,
mesmo sem dados precisos sobre, pelas imagens percebe-se que continha uma grande
area livre. Além do aumento da densidade construtiva e da densidade demografica em
unidades habitacionais menores, o parcelamento resultou em perda de area livre e no

aumento da demanda sobre a infraestrutura urbana.
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Figura 43: Loteamento (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps

Pela pouca disponibilidade de terrenos que viabilizariam um parcelamento, esse
foi o unico caso constatado. Por outro lado, o desmembramento foi verificado em 13
lotes, impactando diretamente no aumento da densidade construtiva e da densidade
demografica e na precaridade habitacional, considerando a dimensdo dos lotes
resultantes dessa subdivisdo e o aumento da pressdo das novas unidades
habitacionais sobre a infraestrutura disponivel. Nisida (2017) aponta em sua pesquisa
sobre a logica das regulagdes dos assentamentos autoconstruidos que a definigdo de
lote ndo estd comumente associado na realidade pratica dos seus estudos de caso. A
principal causa associada é a falta de parcelamento prévio do solo. Nessa légica de
produgdo do solo, o barraco, ou seja, a unidade habitacional de cada familia, vai

moldando a forma urbana do assentamento e o dominio sobre os terrenos individuais
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se da a partir da ocupacéo efetiva. Consequentemente, a definicdo do lote e a da
edificagao se confundem, inclusive em termos espaciais com ocupacdes intensas do
terreno, da mesma forma como se observa no Pici. E, em muitos casos, a subdivisdo
do lote é a subdivisdo da propria edificagdo, como pode ser observado nas imagens

abaixo.
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Figura 44: Desmembramento (2012 e 2023)
Fonte: GoogleMaps

Indicador de aluguel

Em relacdo a presenca de indicadores de aluguel, 367 lotes (59,8%) apresentam
pelo menos um indicador. Dentre estes, o mais presente € a entrada secundaria,
verificado em 337 lotes. Porém, cabe destacar que 31 destes lotes sdo comércios que
s6 apresentam esse unico indicador, portanto acredita-se que a entrada secundaria
esta relacionada a esse uso. Seguido pelos medidores multiplos, presentes em 228
lotes; pelo endereco multiplo, em 63; pelas escadas externas, em 53; e, por fim, pela
placa de aluga-se, em 11 lotes.

Para entender um pouco mais sobre a temporalidade do mercado informal de

aluguel no Pici, a presente pesquisa fez uma distingdo em relagéo ao levantamento de
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Stiphany (2023): foram identificados os lotes que adicionaram algum dos indicadores de
aluguel entre 2012 e 2023, sem sinalizar os lotes que ja apresentavam indicadores
desde 2012. Do total de 613 lotes, 198 (32,7%) incorporaram a edificagdo um novo
indicador de aluguel”’. Quando comparado ao dado anteriormente exposto, isso
significa que entre esses 10 anos, o numero de unidades para aluguel mais que dobrou.
Apesar de nao saber ao certo quando as demais unidades de aluguel surgiram, pode-
se concluir que o mercado informal de aluguel no Pici tem ganhado forga no periodo
recente. O aluguel voltado para a habitagdo representa a maioria absoluta, mas o
aluguel de pontos comerciais tem ganhado forga e foi possivel identificar alguns novos
pontos comerciais.

Outro dado relevante é quando relacionamos os indicadores as transformacgdes
fisicas: dos 123 lotes que verticalizaram, 78 (63.4%) apresentam algum novo indicador,
assim como 46 dos 113 lotes (40.7%) que avangaram horizontalmente sua ocupacao.
Mostrando que uma parcela dessas transformagdes se da com o objetivo de adequar a
edificagdo para o aluguel. No entanto, 76 lotes (38.3% dos lotes que adicionaram

indicadores de aluguel) apresentaram novo indicador sem realizar o aumento da

estrutura fisica das unidades habitacionais.

71 Quando a habitacdo s6 apresentava entrada secundaria como indicador e, até 2023, foram
acrescidos outros indicadores, era contabilizado como novo indicador. Mas se apenas a entrada
secundaria for acrescida em uma habitagdo onde anteriormente nao havia indicadores, seria
contabilizado, porém nenhum caso foi encontrado.
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Figura 45: Novo indicador de aluguel (2012 e 2023)

Fonte: GoogleMaps
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A ascensao do aluguel como forma de acesso a moradia em territérios populares
tem sido observada por ampla bibliografia, decorrente da escassez de terras nas areas
mais centrais e consolidadas (Abramo, 2012) ou influenciada pela disseminagao de
politicas publicas pautadas no aluguel social (Rolnik et al, 2022) ou ainda intensificadas
pelas intervengdes de urbanizagao (Stiphany et al, 2022). Rolnik et at (2022) alerta que,
apesar de sempre ter existido, em algum nivel aluguel na autoconstru¢do, a novidade
esta na forma de producdo “na medida em que ele [0 aluguel] é empreendido como
negocio, desde a ocupagado ou compra do lote ou imovel, em processos que emulam a
incorporagao imobiliaria formal” (ibidem, p. 459). Em S&o Paulo, Stiphany (2023)
concentra-se nas variagdes na forma como o aluguel é incorporado aos ambientes
construidos urbanos, desde pequenas conversdes internas até reconstru¢des de lotes
inteiros para venda, e como essas variagdes impactam os aluguéis e a condigdo dos
edificios e unidades. No Pici, também ha a coexisténcia de formas através das quais o
aluguel se manifesta — desde a adaptagcao das casas para incorporar o valor de troca
ao uso da moradia até novas edificagbes, de gabaritos acima da média, voltados
inteiramente para o aluguel.

Do ponto de vista econdmico, Abramo (2009) relata que a rentabilidade do
mercado informal de aluguel é superior ao do formal, no entanto, o que garante sua
reprodugdo é a facilidade e a informalidade no processo contratual exigido pelos
locatarios aos inquilinos. O alto preco desse mercado resulta em um 6nus excessivo de
aluguel para os moradores, ou seja, quando estes despendem mais de 30% de sua
renda com aluguel (FJP, 2005), comprometendo a renda familiar para as demais
necessidades basicas. Do ponto de vista urbanistico, Stiphany et al (2022) pontuam
como ha um agravamento da condigdo de precariedade do ambiente construido ao
aumentar a densidade demografica, com a nova familia de inquilinos, diminuindo o
espaco habitacional por pessoa.

A medida que os mercados de aluguel se expandiram, as adigbes de
edificios pressionaram os frageis e envelhecidos sistemas de infraestrutura,
e a fraca recuperacéo de custos (através de impostos ou taxas de consumo)
limitou o potencial de melhorias do setor publico em bairros de baixos poder
aquisitivo (Wegmann e Mawhorter 2017). Conversdes e acréscimos voltados
para o aluguel muitas vezes resultam em beneficios significativos para os
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proprietarios, mas criam condi¢gdes sombrias para os locatarios, incluindo ma
ventilacdo e sanitarias, saida perigosa (ou seja, entradas e acessos) e
situagdes de inseguranga no compartilhamento residencial (Gulyani, Talukdar
e Bassett 2018). Mais redesenvolvimento e, consequentemente, mais
habitagao para aluguel, parecem transformar os assentamentos informais de
bairros acessiveis em locais onde as pessoas cujo sustento esta ligado ao
sector informal ja ndo conseguem encontrar abrigo acessivel. [tradugao
nossaj (ibidem, p. 4)

Para as autoras, o grau de consolidacdo e a localizagdo do assentamento’

influenciam no desenvolvimento do mercado informal de aluguel. O processo de
consolidacdo do assentamento do Pici, assim como as transformacdes urbanas
recentes e as novas dinamicas imobiliarias do entorno, ja abordadas anteriormente,
resultaram em uma maior pressdo por adensamento populacional e construtivo, ndo
apenas na forma de aluguel, mas também por meio das demais transformagdes
descritas, o que pode resultar em um processo de precarizacao do ambiente construido
caso nao haja regulagdes e politicas urbanas para garantia da qualidade urbana e
edilicia para os moradores.

A separacdo em categorias sO acontece para fins didaticos, na pratica, as
transformacgdes se sobrepdem podendo resultar em camadas de precariedades que se
somam no mesmo lote, como é possivel ver no Mapa 36. No total das areas
levantadas, 76,3% dos lotes apresentaram, entre 2012 e 2023, alguma das
transformacgdes descritas. Apesar do recorte temporal ser extenso, principalmente
levando em conta a dinamicidade do espaco urbano, esse numero € bastante
expressivo uma vez que se refere apenas as transformagdes que resultam em um
aumento populacional e construtivo, com um impacto direto na qualidade edilicia da
moradia e urbanistica do assentamento. Proporcionalmente, o nucleo da Rua Basileia
(retornar ao Mapa 24, pagina 125) foi a que apresentou a maior concentragao de

transformacgdes, com 83,5% dos lotes com alguma alteragdo em sua fachada. Além do

72 Stiphany et al (2022) versam sobre a relagdo entre as obras de urbanizagdo em assentamentos e o
mercado informal de aluguel. Na metodologia desenvolvida, as autoras analisam a localizagdo
espacial desas interven¢des no municipio de Sdo Paulo e concluem que ser uma area de risco ndo é
um fator determinante para a intervengao, sendo entédo levantados outros critérios possiveis, dentre
eles, o nivel de organizacgao e participagdo comunitaria. A a distribuicao dos projetos de urbanizagao
em Sao Paulo apresenta um padrdo radial, comegando com projetos nas zonas periurbanos e
posteriormente as interveng¢des ocorreram em assentamentos mais proximos do centro da cidade.
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total, no nucleo estdo as maiores proporgoes referentes a cada categoria, com excegao
do avango sobre as areas livres que se aglomeram predominantemente no nucleo Me
Tereza de Calcuta. Esse dado é coerente com o mapa de calor de taxa de ocupacéao
(retornar ao Mapa 15, pagina 29) apresentado anteriormente: o nucleo da Rua Basileia
ja concentra os lotes com maiores taxas de ocupacgéo, logo, as expansodes posteriores
teriam que ocorrer de outra forma.

Nesse sentido, foi constatada uma sequéncia padrdo entre os estagios de
transformacdo dos lotes, sintetizada na Figura 46. Primeiramente, ha a expansao
horizontal para as areas ainda disponiveis, seja interna ao lote ou, em alguns casos, no
sentido da calgada. Quando esgotadas as possibilidades, é iniciada a ampliagéo vertical
que pode prosseguir para repeticdo da verticalizagdo ou, na maioria dos casos, retorna
para a expansdo horizontal. Dos lotes com mais de um pavimento que sofrem
ampliagdo, em 85.7% essa expansdo se da no pavimento superior no sentido da
calgada, sendo essa a ampliagdo maxima vista na maioria dos lotes. Em 64% dos lotes
essa ampliagao segue horizontalmente com o avango do pavimento térreo em diregdo a

calgada, alinhando com o pavimento superior.
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Mapa 38: Transformacdes nos lotes

Fonte: elaborado pela autora a partir dos dados do PIRF (2019)

Figura 46: Sintese - transformacdes dos lotes
Fonte: elaborado pela autora

Considerando o contexto em que se insere o Pici, pressupde-se, entdo, que as
transformagdes no ambiente construido permanecerdao. As regulagdes estabelecidas
pelo PIRF vem com o objetivo de, concomitantemente, incluir a realidade do territério no

quadro normativo do planejamento urbano oficial e garantir condicbes minimas de
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habitabilidade. Por conseguinte, elas podem direcionar essas transformagdes do
ambiente construido identificadas, assegurando que resultem em moradias com esses
padrées minimos e contendo tendéncias indesejadas. O estabelecimento da testada e
da area minima pode frear os desmembramentos e garantindo que, caso ocorra, os
lotes resultantes ainda obedecam aos parametros. Da mesma forma, a limitacdo de um
gabarito maximo se consolida como “uma estratégia importante no controle da
substituicdo do perfil socioecondmico (gentrificagcdo)” (UFCb, 2019, p.45), freando o
processo de verticalizagdo ja em progresso “tanto por autoconstrugdo como por meio
de empreendimentos privados que ja comegam a manifestar interesse na compra dos

lotes de acordo com depoimentos dos proprios moradores” (ibidem).

3.6. Simulagoes

O presente trabalho inicia com uma provocagdo acerca do conceito de
informalidade urbana, deslocando-o da associagdo genérica a pobreza para
desobscurecer a responsabilidade do Estado, por meio de regulagdes distantes e de
politicas urbanas ineficientes, sobre a precariedade em que vive grande parte da
populacéo.

As transformagdes do ambiente construido que ocorreram na ZEIS Pici foram
regidas pelos seus moradores de maneira legitima, pautadas pela légica da
autoconstrugao, da necessidade e da disponibilidade de recursos (tempo e dinheiro).
Sendo a ZEIS um instrumento urbanistico que busca a garantia dos direitos de seus
moradores - através da inclusdo do territério ao planejamento formal, da proviséo
habitacional, da oferta de servigos urbanos e da permanéncia da populacdo -, essa
legitimidade é afirmada justamente pela regulamentacao do territério enquanto ZEIS e
pela prépria elaboragao pro PIRF.

Partindo, entdo, da premissa de que essas alteracdes sao constituintes do direito
dos moradores, pretende-se demonstrar que € possivel que elas acontecam sem

resultar em um processo de precarizagdo. O objetivo ndo € propor novas regulagoes
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urbanisticas, uma vez que qualquer proposta ndo decidida em conjunto com os
moradores seria invalida. Ademais, o PIRF ja decreta uma normatizagdo especial de
parcelamento, edificacdo, uso e ocupacgao do solo, baseada na realidade do territério e
compactuada coletivamente. No entanto, o documento também alerta que os
parametros minimos considerados, de area e testada minimas, quando nao associados
a taxa de ocupacdo maxima — nao estabelecidas devido a sua complexidade
incompativel com o tempo disponivel para processo —, possibilitam minimas condigdes
de habitabilidade, porém ndo s&o capazes de garantir condigdes de ventilagdo e
iluminagdo (PMFb, 2019, p. 26). Portanto, coube ao trabalho apresentar
direcionamentos gerais que moldariam as alteragdes almejadas, respeitando os
parametros do PIRF, cumprindo as condigbes de habitabilidade e garantindo a
qualidade edilicia e urbanistica.

A proposta é fundamentada na Lei Federal de Assisténcia Técnica (lei n°
11.888/2008), que assegura o direito das familias de baixa renda a assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e a construgdo de habitagdo de interesse social como
parte integrante do direito social a moradia. Porém n&o se consolida como projetos de
melhorias habitacionais, mas como uma demonstracdo das potencialidades da
assessoria através da simulacdo do acompanhamento técnico para as transformacgdes
almejadas. N&o ha estabelecimento de areas ou dimensdes minimas rigidas, uma vez
que nao € um projeto para um lote em especifico. Acredita-se que cada caso deveria
ser analisa e projetado de maneira individualizada.

Cabe destacar que os direcionamentos nao contemplam os indicadores de
aluguel, por entender que o mercado informal de aluguel € uma dinamica urbana mais
profunda que demandaria um desenho mais complexo de politica publica, articulando
varias frentes de acéo.

Caso a demanda pelo avanco sobre os recuos fosse feito mediante assessoria
técnica, seria indicado ao morador a preservagao de areas livres minimas associadas a
aberturas para a ventilagdo e iluminagdo. No caso do recuo lateral, a ampliagcédo, ao
livrar uma area central da moradia, permite a abertura de esquadrias para os cémodos.

Apesar do recuo de fundo nao ter sido contemplado pela metologia, Moror6é (2012)
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atesta que este é presente em seis vezes mais casas do que o recuo frontal, por isso foi
considerado. Para o recuo de frente e de fundo, 0 mesmo principio seria aplicado, com
a ressalva de que a area preservada fique alinhada ao corredor da casa, elemento
presente em todo os modelos sinteses levantados pela autora (ibidem)”, para preservar
a circulagao de ar.

Essas ampliagcbes sO seriam possiveis porque o PIRF dispensa de recuo as
novas edificacbes para fins de Habitagcdo de Interesse Social na Subzona 1 (retornar
Mapa 36, pagina 142). No entanto, primeiramente a indicagéo seria de que a expansao
ocorresse verticalmente, para resguardar os poucos espacos livres intra lotes ainda
existentes. Mas os dados mostraram que essa nédo € a légica das transformacgoes,
principalmente por demandar mais recursos. Por fim, caso ndo haja recuos disponiveis,

0 avanco sobre a calgada nao sera incentivado.

Figura 47: Simulagao do recuo lateral
Fonte: elaborado pela autora

Figura 48: Simulag&o do recuo de fundo e de frente

Fonte: elaborado pela autora

73 Em seu trabalho, Moror6 (2012) elaborou 10 plantas que sintetizam as regras gerais das
alteragcbes das moradias a partir do levantamento de 94 casas.
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A verticalizagdo € uma solugao mais vantajosa a priori por liberar o solo de uma
ocupacao mais intensa. Porém em um territério onde o inicio da expansao vertical
significa que o terreno ja foi intensamente ocupado e, consequentemente, ha poucas
areas livres e os recuos laterais sao praticamente inexistentes, a intensa verticalizacao
resulta em edificagdes estreitas, verticais e conjugadas umas as outras, com aberturas
para iluminacao e ventilacdo mais restritas. A indicacdo, nesses casos, seria verticalizar
com adogdo de um recuo lateral de forma a assegurar um distanciamento entre as
edificagbes e, consequentemente, permitir a abertura de esquadrias nos cémodos.
Essa solucdo nao seria estruturalmente mais onerosa devido a presenca dos
corredores no térreo, permitindo que a parede do pavimento superior se apoie na
parede do corredor. Considerando a ciclidade das transformacgdes, recomenda-se que a
verticalizagdo dos lotes siga 0 mesmo recuo lateral apos a expanséo horizontal sobre

0s recuos avangar conforme colocado acima.

Figura 49: Simulagéao verticalizagédo

Fonte: elaborado pela autora
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Apesar de ser prioritario ao presente trabalho dar direcionamentos para as
transformagdes mais comuns, a verticalizagdo com o pavimento superior sacando em
relagdo ao térreo nao foi contemplada por necessitar de analise estrutural caso a caso.
Sendo, portanto, evitada de maneira geral. Da mesma forma, o fechamento das
varandas superiores seria extremamente desincentivado, porém se fosse demandado
pelo morador, esgotado as alternativas, orienta-se respeitar o recuo lateral para
verticalizagdo associado a criagcdo de um corredor no pavimento superior, conforme
figura abaixo, garantindo a circulagdo e iluminagdo dos ambientes internos, com

abertura de esquadrias para o exterior quando possivel.

Figura 50: Simulag&o fechamento varanda superior
Fonte: elaborado pela autora

Quanto ao redesenho dos lotes, os parametros do PIRF ja atuam diretamente
sobre: s6 pode haver desmembramento, caso os lotes resultantes possuam area maior
que o lote minimo de 35 m? e testada de 3.5 m, ou seja, s6 € permitido dividir lotes
acima de 70 m? com testada maior que 7 m. Para os lotes inferiores, propde-se a
verticalizacdo para o atendimento a demanda habitacional de modo que ambos os
moradores ocupassem o mesmo lote em iméveis diferentes, com melhor qualidade e
respeitando os limites estabelecidos pelo PIRF.

Quanto ao remembramento, o plano veda em casos de lotes que resulte em area
maior que 150 m? para o uso residencial unifamiliar. A instituicdo de uma area maxima
tende a evitar a compra de lotes por um mesmo proprietario e a instalagéo de tipologias

diversas que pudessem significar uma mudanga no perfil socioecondmico. No entanto,
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o desmembramento é indicado no caso de lotes com parametros inferiores aos
estabelecidos pelo PIRF como uma forma de promover condi¢des de habitabilidade e

adequa-los a normatizagdo, sem necessitar de remogao.

Figura 51: Simulagdo remembramento - vertical
Fonte: elaborado pela autora

Por fim, expostos os direcionamentos por categorias, cabe a simulagdo em
conjunto. Para essa etapa, foram produzidas isométricas para visualizagédo do todo,
com foco em trechos selecionados por concentrarem um maior numero de casos de
transformacgdes e permitirem a elucidacido das potencialidades que, mesmo a nivel
hipotético, a assessoria técnica poderia proporcionar ao ambiente construido. Dos
direcionamentos decorreria uma diminuicdo da taxa de ocupacdo e do indice de
aproveitamento, devido a preservacao da area livre a nivel do solo e ao recuo nos
pavimentos superiores, além da reducdo, em alguns casos, do numero de pavimentos
de forma a obedecer aos parametros do PIRF, porém o principal beneficio seria em
relagdo ao conforto ambiental das moradias. Com isso, espera-se elucidar que o
processo de precarizagao do territério ndo esta implicitamente integrado as agbes de
seus moradores, mas associada a debilidade do Estado em atender os anseios e

demandas dos territérios populares.



175

Simulacido — Nucleo Basileia

en t{raﬁn_tb*pe}mido

Figura 52: Simulag¢&o Nucleo Basileia - Trecho 1

)Recuo entre edificactes
verticalizadas

Calcadas livres de
ocupagao

Figura 54: Simulacdo Nucleo Basileia - Localizagdo
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Simulacido — Nucleo Me Tereza de Calcuta

Avanco sobre recuo frontal
com aberturas

Figura 55: Simulagéo Nucleo Me Tereza de Calcutéa - Trecho 1

Fechamento das varandas
com aberturas para os
corredores

Figura 57: Simulagédo Nucleo Me Tereza de Calcuta - Localizagéo
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Simulacido — Nucleo Sao Francisco

S .

Figura 58: Simulagéo Nucleo S&o Francisco - Trecho 1

Recuo entre edificagdes Gabarito de acordo
verticalizadas com PIRF

Figura 60: Simulagdo Nucleo Sao Francisco - Localizagédo
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Simulacao — Nucleo Alagoas

Avanco frontal com
abertura

Figura 61: Simulagéo Nucleo Alagoas - Trecho 1

» Desmembramento
vertical

Figura 63: Simulagédo Nucleo Alagoas - Localizagéo
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Os direcionamentos, por mais pontuais e paliativos que sejam, possibilitariam
aberturas entre as edificacbes, melhorando consequentemente as condicbes de
iluminacdo e ventilacdo das moradias, freariam a ocupacédo das areas de calgada,
assegurariam a manutengao de areas minimas intralote para aberturas e possibilitariam
o desmembramento em casos de testada inferior a minima (vertical).

Acredita-se que, dessa forma, as condigdes de habitabilidade podem ser
mantidas, as regulagdes propostas podem ser obedecidas e as transformacbes
demandadas pelos moradores podem ser alcangadas. A simplicidade das proposigdes é
0 que viabilizaria a sua reprodutibilidade no ambiente construido ao longo dos anos,
todavia ainda seria necessario um mecanismo de controle urbanistico, pelo poder
publico e pelos préprios moradores, e o acompanhamento técnico para assegurar
moradia com condi¢gbes dignas para seus moradores. Cabe destacar novamente que
seriam necessarios projetos especificos de melhorias habitacionais para as casas.

Por fim, € importante enfatizar que essas orientagcdoes refere-se apenas as
condigdes de habitabilidade a partir das regulagdes propostas. O processo de
precarizacdo do ambiente construido n&o esta relacionado unicamente as
transformacgdes realizadas pelos moradores, mas diz respeito a auséncia do Estado em
garantir a populagdo de menor aquisitivo o direito a assessoria técnica, assegurada em
lei (Lei 11.888/2008). Além disso, ha outros aspectos que envolvem direta e
indiretamente a precarizagdo do ambiente, tais como seguranga juridica, acesso a
infraestrutura e equipamentos publicos, garantia dos direitos fundamentais, entre
outros. Ha diversas frentes propostas pelo PIRF que devem ser asseguradas
conjuntamente as agbes de melhoria habitacionais, como as melhorias no sistema
viario, o projeto de espacos livres de uso publico, os equipamentos comunitarios
demandados pela comunidade, a complementacao de infraestrutura basica, a provisao

habitacional, entre outros apresentados no Caderno do Plano Urbanistico’™.

74 Disponivel em https://zonasespeciais.fortaleza.ce.gov.br/zeis-prioritaria/pici.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa se propds a avaliar o potencial das iniciativas de flexibilizagdo das
regulagdes urbanisticas, decorrentes da delimitacdo das ZEDUS Antonio Bezerra e
Perimetral Oeste e da classificagao do territorio como ZEIS, sobre as transformacgdes
do ambiente construido da ZEIS Pici. A primeira zona destinada a flexibilizacdo dos
usos e a maximizagdo da ocupagao do solo, enquanto a segunda propde um
zoneamento inclusivo com parametros mais proximos a especificidade do territorio. E,
no longo caminho trilhado pela pesquisa para responder a essa questao, deparou-se
com algumas observagdes e prospecg¢ao de pesquisas.

Para responder a essa questdo, primeiramente, foi averiguado o papel da
reqgulacado de traduzir por meio de leis, parametros ou regras de diversas naturezas, o
modelo de cidade planejada. A revisao bibliografica permitiu entender a relagdo da
cidade formal e da cidade informal para além da mera oposi¢ao dualistica e, dessa
forma, elucidar a responsabilidade das regulag¢des, e consequentemente do Estado, na
delimitacdo do que esta dentro ou fora da norma, na construgcdo de sua legitimidade
simbdlica e na estigmatizagdo de outras formas de habitar. Nesse sentido, enxergar a
historia da consolidacdo do espaco urbano das cidades brasileiras sob a o6tica das
regulagbes foi importante para compreender que a escolha repetida por normas
distantes e excludentes ndo pode ser reduzida a efeitos indesejados, mas enquanto
projeto politico de reproducao da exclusao e da estigmatizacéao.

As flexibilizagbes estdo cada vez mais inseridas na pratica do planejamento
urbano. Seja através da institucionalizagdo de espagos onde a desobediéncia de
projetos as normas € discutida caso a caso; ou atraveés da sobreposi¢ao de zonas que
fazem do planejamento uma verdadeira colcha de retalhos; ou da aprovagédo de
instrumentos que colocam a cidade a venda, com o descumprimento das regulagdes
mediante contrapartida financeira. A partir da analise dos planos com o objetivo de
compreender o modelo de cidade que se pretendia para o territério, o0 segundo capitulo
ilustrou como sucessivamente o planejamento urbano formal foi sendo alterado para se

adaptar a realidade, as demandas e aos interesses do recorte espacial analisado.
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Enquanto a area da dita informalidade era constantemente invisibilizada pelo mesmo e,
quando finamente ha um instrumento especifico que se propunha a flexibilizar em nome
inclusdo, sua aplicagdo n&do apresenta a mesma velocidade, visto que a Normatizacao
Especial de Parcelamento, Edificacdo, Uso e Ocupagao do Solo da ZEIS Pici, desde
2019, se encontra na Camara Legislativa de Fortaleza, aguardando aprovacao.

A analise dos parametros urbanisticos — taxa de ocupacdo, indice de
aproveitamento, area do lote — mostrou que o territério das ZEDUS vem apresentando
um processo de intensificagdo da ocupacao do solo urbano. No que diz respeitos aos
usos, os dados existentes demonstram um aumento dos usos nao residenciais, mas se
mostraram necessarios dados mais precisos para essa analise. E, apesar da constante
elasticidade do planejamento urbano, o territério ainda esta parcialmente em
desconformidade a legislacdo, mas que nao € reconhecida como tal. A percepgao
acerca da adequacao ou inadequagdo, como ja mencionado, € construida a partir de
uma narrativa dominante que dita qual a “cara” — sim, ha uma materialidade, uma leitura
imagética do que esta dentro ou fora da norma —, por isso um assentamento é
instantaneamente reconhecido como irregular, enquanto torres residenciais com altura
além do permitido ndo o sdo. Claro que ha uma dificuldade na apreensao imediata dos
parametros, mas essa diferenciagcao ndo é exclusiva a percepcao pelo senso comum,
ela é fortalecida por agdes do Estado de negacgéo de direitos e de estigmatizagdo da
populacgao.

A analise da forma urbana das ZEIS Pici a partir do calculo dos parametros
urbanisticos, por sua vez, teve como principal entrave o apagamento em relagéo aos
dados oficiais. A opacidade do territorio no que diz respeito aos dados € grave, pois é a
partir destes que politicas publicas sdo desenhadas e narrativas sao construidas. Este
trabalho avangou por, ao longo do seu desenvolvimento, sistematizar dados urbanos
produzidos por outras maos que nado do poder publico, repassa-los aos moradores €
habilita-los para manipulacido destes; além de produzir novos dados a partir da
metodologia utilizada na pesquisa “How do rental markets impact transnational patterns

of informal housing consolidation?” (Stiphany, 2023).
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O método utilizado para apreensao da forma urbana, reproduzido segundo Costa
Lima et al (2019), foi a delimitagdo de tecidos de homogeneidade, a partir dos dados
produzidos pelo PIRF, para caracterizagdo morfoldgica, para compreenséo de padroes
de ocupacdo e para investigacdo de dinamicas internas. Além disso, foi possivel
relacionar os aspectos morfolégicos do territério com o seu histérico de ocupagao. A
compreensao da realidade local € fundamental para a pactuacdo de regulagées mais
préximas as especificidades do territério e a formulagédo de uma normatizagao especial
€, por sua vez, um dos elementos necessarios para a regularizacdo fundiaria do
assentamento.

Um dos pontos que se sobressaiu nessa analise foi o distanciamento entre os
parametros tradicionais utilizados na legislacdo e o modo de produgdo do espago na
Pici, ndo apenas nos valores, mas no préprio conceito. Por exemplo, o termo lote ndo
faz parte do léxico cotidiano da populacido, devido parcialmente a utilizagdo mais
comum da palavra terreno, mas principalmente porque praticamente ndo ha area livre
disponivel intralote o que resulta na propria edificacdo ser a unidade habitacional mais
assimilada. Consequentemente, os parametros que incidem sobre o lote, como taxa de
ocupacgao e indice de aproveitamento, ndo foram considerados pela normatizagao do
PIRF para a subzona 1, de ocupa¢do mais intensa e consolidada. Acredita-se que os
direcionamentos projetuais simulados, a serem propostos em cenarios de
acompanhamento por assessoria técnica, seriam facilmente incorporados por utilizarem
regras de mais facil assimilagdo e aplicagdo nas moradias. Afinal, o objetivo das
regulagdes propostas é nao reproduzir o afastamento entre as regras tradicionais e a
populacdo que ira reproduzi-las.

A facil apreenséo e a forte mobilizagdo dos moradores sdo os argumentos que
embasam a crenca de que as normas especiais e as orientagdes propostas podem ser
aplicados no cotidiano do territério. Apesar disso, € imperativa a necessidade de uma
forma de controle da forma que envolva poder publico, moradores e liderangas locais
para que as transformacgdes recorrentes no territério aconte¢cam seguindo as regulagdes
do PIRF e assegurando condigbes minimas de habitabilidade. A dinamicidade é

inerente a producao do espaco e deve ser certificado aos moradores o direito a adequar
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suas moradias de acordo com suas necessidades e aspiragcdes, mas para que elas
possam acontecer com seguranga e qualidade, além das regulagbes, s&do necessarios
programas de assessoria técnicas que viabilizem sua execugdo. Como ja mencionado,
o intuito das simulagdes ndo é propor projetos arquitetbnicos de melhorias para as
habitacdes, mas elucidar que as transformacgdes por si s6 ndo levam a precarizacido do
ambiente e sim a ineficacia do Estado em garantir a populagédo de menor aquisitivo um
direito assegurada em lei (Lei 11.888/2008). Estudos recentes que se debrugam sobre a
efetivacdo da lei da assisténcia técnica apontam ainda a reducédo dos custos, quando
comparado a obras de maior complexidade, como uma vantagem desse tipo de
intervengao, que garante a permanéncia dos moradores e restringe a produgao de
novas unidades aos casos particulares sem resolucgao.

A sistematizacéo e analise das fachadas levantadas indicou que, assim como as
ZEDUS, ha uma pressao pela maximizacdo do uso do solo na ZEIS Pici levando a
transformagdes do ambiente construido. Ha uma tendéncia predominante para o
aumento da densidade populacional e construtiva por meio das categorias identificadas
como avancgo horizontal, fechamento das varandas, verticalizagédo, redesenho dos lotes
e acréscimo de indicador de aluguel. A pesquisa focou nas transformagdes que incidem
unicamente nos aspectos fisicos da moradia devido ao seu objetivo de avaliar a
materialidade das regulagdes e seu potencial de garantir condi¢des de habitabilidade e
frear processos indesejaveis. Nesse sentido, ndo se almejou uma solugdo a ascensao
do mercado de aluguel por entender que esta advém de uma dindmica econdmica mais
complexa com a progressiva substituicdo do valor de uso das habitagdes pelo seu valor
de troca. Considera-se necessario um estudo mais profundo na tematica, porém foi
importante sinaliza-la por causa da sua dimens&o no territério.

Por fim, & importante destacar que as tematicas aqui abordadas nao sao
suficientes para sanar as vulnerabilidades do territério. Hd& um plano maior de
regularizagcdo e, portanto, devem ser articuladas com politicas setoriais, obras de
infraestrutura e de produgao habitacional, conforme compactuada no PIRF. Isso se

coloca como particularmente importante, pois as transformagdes em curso resultam em
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um aumento de densidade, entado, garantir a ampliacdo da oferta dos servigos urbanos

também é garantir qualificagdo urbana.



185
REFERENCIAS

AALBERS, M. B. (2016). “Regulated deregulation”. In: SPRINGER, S.; BIRCH, K
MACLEAVY, J. (eds.). Handbook of Neoliberalism. Londres, Routledge. Disponivel em:
https://www.academia.edu/11365910/Regulated_Deregulation_chapter_in_Handbook_of
_Neoliberalism.

ABRAMO, Pedro. A cidade COM-FUSA: a mao inoxidavel do mercado e a produgao
da estrutura urbana nas grandes metropoles latino-americanas. Revista Brasileira
De Estudos Urbanos E Regionais, 9(2), 25. https://doi.org/10.22296/2317-
1529.2007v9n2p25

ABRAMO, Pedro. Uma teoria econdmica da favela: quatro notas sobre o mercado
imobiliario informal em favelas e a mobilidade residencial dos pobres. Cadernos
IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XVI, N° 2, 2002, p. 103-134.

ACCIOLY, Vera Accioly. Planejamento, planos diretores e expansdo urbana:
Fortaleza 1960-1992. 2008. 294 f. Tese (Doutorado) - Curso de Arquitetura,
Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2008.

AGAMBEN, Giorgio. Estado de Exceg¢ao. Sao Paulo: Boitempo, 2004.

ALBUQUERQUE, Maria J .Verticalizagao de Favelas em Sao Paulo: balango de uma
experiéncia (1989 -2004). Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) -
Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 1982.

ARAGAO, T. A.. Influéncia das politicas habitacionais na construgdo do espago
urbano metropolitano de Fortaleza - histérias e perspectivas. Dissertacdo
(Mestrado em Planejamento Urbano e Regional). UFRJ, Rio de Janeiro, 2010.

BARNETT, J. How codes shaped evelopment in the United States, and why they
should be changed. In: MARSHALL, S. (Ed.). Urban coding and planning. Nova
York: Routledge, 2011.

BAYAT, A. Radical religion and the habitus of the dispossessed: does Islamic
militancy have an urban ecology? International Journal of Urban and Regional
Research 31.3, 579-90. (2007)

BENJAMIN, S. Occupancy urbanism: radicalizing politics and economy beyond
policy and programs. International Journal of Urban and Regional Research 32.3, 719-
29. (2008)

BERGHAUSER PONT, Meta; HAUPT, Per. Spacematrix: Space, Density and Urban
Form.
Rotterdam: NAi Publishers, 2010.



186

BONDUKI, Nabil. Origens da Habitagdo Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do
Inquilinato e Difusao da Casa Proépria. 4. ed. Sdo Paulo: Estacao Liberdade, 2004.

BRASIL. Estatuto da Cidade: guia para implementagdo pelos municipios e cidadaos.
Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2001.

BRASIL. Secretaria Nacional de Habitagdo. Como delimitar e regulamentar Zonas
Especiais de
Interesse Social: ZEIS de Vazios Urbanos. Brasilia, DF: Ministério das Cidades, 2009.

BRASIL. Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Como produzir moradia bem
localizada com os recursos do Programa Minha Casa Minha Vida? Implementando os
instrumentos do Estatuto da Cidade! Brasilia, DF: Ministério das Cidades, 2010.

BRASIL. Medida Proviséria n°® 759, de 22 de dezembro de 2016. Dispde sobre a
regularizagao fundiaria rural e urbana, sobre a liquidagdo de créditos concedidos aos
assentamentos da reforma agraria e sobre a regularizagdo fundiaria no ambito da
Amazoénia Legal, institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de
alienagdo de imodveis da Unido, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso
Nacional, 2016.

CACCIAMALI, Maria C. Um estudo sobre o setor informal urbano e formas de
participagédo na producgao. Tese (Doutorado em Economia) - Universidade de S&o Paulo,
Sa0 Paulo, 1982.

CALDAS, N. M. P. 2009. Os novos instrumentos da politica urbana: alcance e limitagdes
das ZEIS. Tese de doutorado. S&o Paulo: FAUUSP.

CARDOSO, Adauto L. Irregularidade urbanistica: questionando algumas hipoteses.
Cadernos Metrépole, Sao Paulo, n. 10, p. 9-25, 20 sem. 2003.

COSTA LIMA, M. Q. C; BARBOSA, J. B.; FREITAS, C. F. S. Densidade e indicadores
urbanisticos como instrumentos para a qualificagcdo do tecido urbano periférico. In:
Congresso Internacional: Sustentabilidade e Habitacdo de Interesse Social, 3., 2014,
Porto Alegre. Anais..Porto Alegre: EDIPUCRS, 2014.

COSTA LIMA, M. Q. ; Freitas, C. F. S . Modelagem paramétrica e os limites dos
mecanismos tradicionais de regulacdo da forma urbana. Revista Politicas Publicas &
Cidades, v. 4, p. 117-138, 2016.

COSTA LIMA, M. Q. L. Ver a cidade: modelagem da informag&o para regulagdo de
assentamentos informais. 2017. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo e Design, Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, 2017.



187

COSTA LIMA, M. Q., FREITAS, C. F. S. CARDOSO, D. R. . Modelagem da informacéao
para a regulagdo urbanistica dos assentamentos precarios em Fortaleza. URBE.
Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 11, e20180199. Epub December 09,
2019. https://dx.doi.org/10.1590/2175-3369.011.e20180199

COSTALIMA, M. Q. FREITAS, C. F. S. CARDOSO, D. R. . Invisible informality and the
contribution of information modeling to data-based urban regulation. GESTAO &
TECNOLOGIA DE PROJETOS, v. 17, p. 199-217, 2021.

CYMBALISTA, Renato. Regulag&o urbanistica e morfologia urbana. In: ROLNIK, R.
(coord.). Regulagao urbanistica e exclusao territorial. Sdo Paulo: Instituto Pdlis,
1999. (Publicagdes Palis 32). p. 75-82.

DAVIS, Mike. Planeta Favela. Sdo Paulo: Boitempo, 2004.

DE SOTO, Hernando. O mistério do capital: por que o capitalismo da certo nos paises
desenvolvidos e fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001. 306 p

FARIAS, J. S. A forma da informalidade: uma analise da morfologia urbana da
Rocinha. 2009. 112f. Dissertacao (Mestrado em Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo. Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2009.

FELDMAN, Sarah. Planejamento e Zoneamento. Sao Paulo: 1947-1972. Sao Paulo:
Edusp/FAPESP, 2005.

FELDMAN, Sarah. O Zoneamento Ocupa o Lugar do Plano. Sdo Paulo, 1947-1961 in
VIl encontro Nacional da ANPUR, Recife, 1997.

FERREIRA, J. S. W., & MOTISUKE, D. A efetividade da implementacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social no quadro habitacional brasileiro: uma avaliacéo inicial. In
L. M. M. Bueno, & R. Cymbalista (Eds.), Planos diretores municipais: novos conceitos
de planejamento territorial (pp. 33-58.). Sdo Paulo: Annablume. 2007.

FIX, Mariana. Financeirizagdo e transformacgdes recentes no circuito imobiliario no
Brasil. 2011. 263 p. Tese (doutorado) - Universidade Estadual de Campinas, Instituto de
Economia, Campinas, SP.

FOUCAULT, Michel. Vigiar e Punir: nascimento da prisdo. Trad. Ligia M. Ponde Vassalo.
Petrépolis: Vozes, 1987.

FRIEDMANN, John. Planning in the public domain - From knowledge to action.
Princeton University Press. 1987.

FREITAS, C. F. S.; LIMA, L. S. Cadastro territorial e SIG no processo de regularizagao
fundiaria: o caso da ZEIS do Planalto PICI em Fortaleza, Ceara. In: Simpdsio Brasileiro



188

de Ciéncias Geodésicas e Tecnologias da Geoinformacgéao, 4., 2012, Recife. Anais...
Recife: Programa de Pods-Graduagdo em Ciéncias Geodésicas e Tecnologias da
Geoinformacao do Departamento de Engenharia Cartografica da Universidade Federal
de Pernambuco - UFPE, 2012.

GRILLO, Maria Teresa Oliveira. A estratégia por tras do estratégico: dos planos de
desenvolvimento aos planos estratégicos. Tese (Doutorado — Area de Concentragao:
Planejamento Urbano e Regional) — FAUUSP. S&do Paulo, 2013. 259 p

GUERREIRO, Isadora de Andrade e ROLNIK, Raquel e MARIN-TORO, Adriana. Gestao
neoliberal da precariedade: o aluguel residencial como nova fronteira de financeirizagao
da moradia. Cadernos Metrépole, v. 24, n. 54, p. 451-475, 2022Tradugdo. Disponivel
em: https://doi.org/10.1590/2236-9996.2022-5401

HARVEY, David. A producgao capitalista do espaco. Sdo Paulo: Annablume. 2005

HIRT, Sonia. Zoned in the USA: The origins and implications of american land-use
regulation. Ithaca, New York: Cornell University Press, 2014. 1st. Ed.

Lei complementar n. 236, de 11 de agosto de 2017. Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacéo do Solo. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LXIII, n. 16.078.

Lei complementar n. 62 de 2 de fevereiro de 2009 (2009, 13 marc¢o). Plano Diretor
Participativo. Diario Oficial do Municipio. Fortaleza, CE, ano LVI, n. 14.020.

Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009. Institui o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) e a regularizagao fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Congresso Nacional, 2009.

Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade e legislagdo correlata.
Brasilia, DF: Senado Federal, 2004, reimpressao

Lei n® 9.785, de 29 de janeiro de 1999. Altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de
1941 (desapropriagdo por utilidade publica) e as Leis n® 6.015, de 31 de dezembro de
1973 (registros publicos) e 6.766, de 19 de dezembro de 1979 (parcelamento do solo
urbano). Brasilia, DF: Congresso Nacional, 1999.

Lei n. 7.987, de 23 de dezembro de 1996. Lei de Uso e Ocupacgao do Solo, consolidada
em setembro de 2006, atualizada em agosto de 2010, contendo as Leis de alteragao e
Decretos de regulamentagao de novas atividades. Fortaleza, CE. Disponivel em: https://
urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambientelegislacaomunicipallei_complementar_n_7_987_de 23 de_dezembro_de 199
6 _consolidada_em_ setembro_de 2006.pdf.



189

Lei n. 7.061, de 16 de janeiro de 1992 (1992). Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano. Fortaleza, CE. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-emeio-
ambiente/servicos/PDDUFOR---1992.pdf.

Lei N°6.766, de 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o Parcelamento do Solo
Urbano e da outras Providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/L6766.htm>

Constituigao (1988). Promulgada em 5 de outubro de 11988. Brasilia, DF, 1988.
Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicaocompilado.Htm>.

LIMONAD, Ester. Muito além do jardim: planejamento ou urbanismo, do que estamos
falando. In: Teorias e Praticas Urbanas: condicdes para a sociedade urbana. 1a. ed.
[s.l.] C/Arte, 2015.p. 71-102.

MACHADO, Luiz Toledo. A teoria da dependéncia na América Latina.Estud. av. [online].
1999, vol.13, n.35, pp.199-215. ISSN 0103-4014. http://dx.doi.org/10.1590/S0103-

40141999000100018.

MARICATO, Erminia. O n6 da terra. In: Revista Piaui, edicdo 21. Sessao Tribuna livre
da luta de classes. jun 2008. Disponivel em: <http://revistapiaui.estadao.com.br/edicao-
21/tribuna-livreda-luta-de-classes/o-no-da-terra>

MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal. In: CASTRIOTA, L.B.
(org.) Urbanizagao Brasileira: Redescobertas. Belo Horizonte: editora Arte, 2003. p. 78-
96.

MARICATO, Erminia. Metrépole na periferia do capitalismo. Sédo Paulo: Hucitec, 1996.

MARICATO, Erminia. Reforma urbana: limites e possibilidades - uma trajetéria
incompleta. In: RIBEIRO, L. C. Q.; SANTOS JR., O. A. (orgs.). Globalizagao,
fragmentagdo e reforma urbana: o futuro das cidades brasileiras na crise. Rio de
Janeiro: Civilizacao Brasileira, 1994.

MARICATO, Erminia. (org) A Produgao Capitalista da Casa (e da Cidade) no Brasil
Industrial. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1979.

MARSHALL, S. Urban coding and planning. Nova York: Routledge, 2011.

MORORO, M. S. M. Habitag&o progressiva autoconstruida: caracterizagédo morfolégica
com uso da gramatica da forma. 2012. 182 f. Dissertagdo (Mestrado em Engenharia
Civil: Estruturas e Construgao Civil)-Centro de Tecnologia, Universidade Federal do
Ceara, Fortaleza, 2012.



190

OLIVEIRA, Francisco de. Das invengdes a indeterminagéo. In: OLIVEIRA, Francisco;
RIZEK, Cibele. A era da indeterminacdo. Sdo Paulo: Boimtempo, 2007.

OLIVEIRA, Francisco de. A economia brasileira: critica a razdo dualista. Estudos
Cebrap, 2, pp. 3-82, 1972.

PEQUENO, R. ; CAPASSO, M. M. A faléncia seletiva do Plano Diretor de Fortaleza.
Cadernos Metropole, Sao Paulo, v. 23, n. 51, maio/ago 2021.

PEQUENO, R.,; FREITAS, C. F. S.. Desafios para implementagdo de Zonas Especiais
de Interesse Social em Fortaleza. Cadernos Metropole, 14(28), 485-505. Recuperado
de https://revistas.pucsp.br/index.php/metropole/article/view/14819. 2013

ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das
finangas. Sdo Paulo: Boitempo, 2015.

ROLNIK, Raquel; SANTORO, Paula. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em
Cidades Brasileiras: Trajetéria Recente de Implementagcdo de um Instrumento de
Politica Fundiaria. Lincoln Institute of Land Policy, 2013. Disponivel em
https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/rolnik-wp14rripo-full _0.pdf 184

ROLNIK, Raquel; FRUGOLI JR., Heitor. Reestruturacdo urbana da metrépole
paulistana: a Zona Leste como territério de rupturas e permanéncias. Cadernos
Metropole n. 6, pp. 43-66, 2° sem. 2001.

ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislagao, politica urbana e territérios na cidade de
S&o Paulo. Sdo Paulo: Nobel, 1999.

ROSSETTO, R. Produgao imobiliaria e tipologias residenciais modernas. Sado Paulo
1945-1964. FAU/USP, Tese de Doutorado, 2002.

ROY, Ananya. Urban Informality: Toward an Epistemology of Planning. Journal of the
American Planning Association. Volume 71, Numero 2, Junho 2005, 147-158.

ROY, Ananya; AlSayyad, Nezar. Urban informality: transnational perspectives from the
Middle East, Latin America, and South Asia. Lexington Books, Lanham. 2004.

RUFINO, M. B. C. A incorporacado da metropole: centralizacdo do capital no imobiliario e
nova producdo do espago em Fortaleza Tese de Doutorado. S&o Paulo, Universidade
de Sao Paulo. 2012.

SAMPAIO, Leonardo. A Histoéria do Pici. 2007. Sitio eletronico:
http://leonardofsampaio.blogspot.com/2007/12/histria-do-pici.html



191

SANTO AMORE, Caio. Entre o né e o fato consumado, o lugar dos pobres na cidade:
um estudo sobre as ZEIS e os impasses da reforma urbana na atualidade. 2013. Tese
(Doutorado em Planejamento Urbano e Regional) - Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de S&do Paulo, Sao Paulo, 2013.

SANTORO, Paula Freire. Planejar a expansado urbana: dilemas e perpectivas. 2012.
Tese (Doutorado em Habitat) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de
Sao Paulo, Sédo Paulo, 2012.

SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a histéria juridico-social de Pasargada.
Apresentacdo com base em sua tese de doutoramento apresentada a Universidade de
Yale em 1973 sob o titulo Law Against Law: Legal Reasoning in Pasargada Law.
Disponivel em
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7901613/mod_resource/content/1/28.09%20-
%20SANTOS%2C%20Boaventura%20Souza.%20Notas%20sobre%20a%20histéria
%20juridico-social%20de%20pasargada.pdf

SANTOS, Milton. A natureza do espaco. 4° ed. Sao Paulo: EDUSP, 2006

SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagdo: do pensamento unico a consciéncia
universal. RJ, Record, 2007,176p.

SANTOS, Milton. O futuro das megacidades: dualidade entre o poder e a pobreza.
Cadernos Metropole, num. 19, enero-junio, 2008, pp. 15-25 Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, Brasil

SANTOS, Milton. Pobreza Urbana. Sdo Paulo, Hucitec, 1978.

SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a histéria juridico-social de Pasargada. In:
Vainer, 2009

SILVA, Joyce Reis Ferreira da. Zoneamento e forma urbana: auséncias e demandas na
regulagdo do uso e ocupacgao do solo. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Séao
Paulo, Sao Paulo, 2014. doi:10.11606/D.16.2014.tde-30062014-114611

SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade. Uma introducéo critica ao planejamento e
a gestao urbano. 1. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. 556p.

STIPHANY, K. How do rental markets impact transnational patterns of informal housing
consolidation?. National Science Foundation Proposal #2340766. New York: The
University at Buffalo / State University of New York. 2023



192

STIPHANY, K. Vivienda de alquiler informal en Sdo Paulo: una realidad ignorada.
(Informal rental housing in Sdo Paulo: An ignored reality). In Vivienda en Arriendo en
América Latina. Felipe Link, Adriana Toré (eds.) Centro de Estudos de Conflicto y
Cohesion Social — COES; Instituto de Estudios Urbanos e Territorial UC — IEUT UC. In
Spanish. 2023b.

STIPHANY, K., Ward, P. M., & Perez, L. P. (2022). Informal Settlement Upgrading and
the Rise of Rental Housing in Sdo Paulo, Brazil. Journal of Planning Education and
Research, 0(0). https://doi.org/10.1177/0739456X211065495

TALEN, Emily. City Rules: how regulations affect urban form. Washington: Island
Press, 2012

TELLES, Vera da Silva; HIRATA, Daniel Veloso. Cidade e praticas urbanas: nas
fronteiras incertas entre o ilegal, o informal e o ilicito. Estudos avangados da USP, v.21,
n.61. Sao Paulo, set./dez, 2007.

TELLES, Vera da Silva. llegalismos urbanos e a cidade. Novos estud. - CEBRAP, Sao
Paulo, n. 84, p. 153-173, 2009 . Available from <http://www.scielo.br/scielo.php?
cript=sci_arttext&pid=S0101- 33002009000200009&Ing=en&nrm=iso>.

TELLES, Vera da Silva. llegalismos e jogos de poder em Sao Paulo. Tempo Social,
Revista de sociologia da USP, 22(2), 2010, pp. 39-59

TELLES, Vera da Silva. A cidade nas fronteiras do legal e ilegal. Argvmentvm Ed.: Belo
Horizonte, 2010.

TOLEDO, Luiz Carlos. Repensando as habitacdes de interesse social. Rio de Janeiro,
Brasilia: Letra Capital, FINEP, CNPq, 2014

UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA/CETREDE. Plano Integrado de Regularizagéo
Fundiaria da ZEIS Pici. Caderno de Diagndstico Socioeconémico, Fisico-ambiental,
Urbanistico e Fundiario. 2019a.

UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA/CETREDE. Plano Integrado de Regularizagéo
Fundiaria da ZEIS Pici. Caderno de Normatizacdo Especial de Parcelamento,
Edificacdo, Uso e Ocupacéao do Solo. 2019b.

UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA/CETREDE. Plano Integrado de Regularizagéo
Fundiaria da ZEIS Pici. Caderno de Plano de Regularizagdo Fundiaria. 2019c.

VILLACA, Flavio. As ilusdes do plano diretor. Edicdo do autor, Sdo Paulo; 12 edicéo,
2005. Disponivel em http://www.flaviovillaca.arg.br/pdf/ilusao_pd.pdf.




