Desafios para implementacao de Zonas
Especiais de Interesse Social em Fortaleza

Resumo

Apesar da crescente favelizagdo de Fortaleza, ao
longo do tempo, os processos de planejamento
urbano nao formularam solucdes para enfrenta-
-la. Para tanto contribuem: a histérica dissociacao
entre as politicas urbana e habitacional, as interfe-
réncias de diferentes esferas de governo, a fragili-
dade institucional e a reduzida inter-setorialidade.
Neste trabalho, apresentam-se: um panorama geral
da favelizacdo do municipio a partir de dados dos
censos de favelas; uma discussdo da revisao do
Plano Diretor de Fortaleza, segundo os principios e
diretrizes do Estatuto da Cidade; os desafios decor-
rentes da inser¢do das zonas especiais de interesse
social como instrumento da politica urbana local,
elencando-se processos associados aos papéis dos
agentes envolvidos e a necessidade de aprofunda-
mento sobre as condicdes urbanisticas e habitacio-
nais nestas areas.

Palavras-chave: favela; plano diretor; estatu-
to da cidade; zonas especiais de interesse social;
Fortaleza.
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Abstract

Despite the urban informality that has been increasing
in the city of Fortaleza (Northeastern Brazil) in
recent decades, the local planning policies have not
developed solutions to deal with the problem. Among
the causes we can mention: the historical dissociation
between housing and urban policies, the interference
of different government spheres, lack of institutional
capacity, and deficiencies in the integration among
different sectors. In this paper we present: a portrait
of the urban informality phenomenon in Fortaleza,
a review of the political process that updated
Fortaleza’s Master Plan according to the principles
of the City Statute; the challenges associated with
the implementation of the Social Housing Zones
delimited by the Master Plan, including an analysis of
the role of the different stakeholders in the process
and the necessity to deepen the knowledge about the
urban and housing conditions of these Zones.
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Introducao

Um olhar atento sobre o acelerado crescimen-
to da favelizacdo na cidade de Fortaleza indi-
ca a presenca das condi¢bes mais precarias
de moradia nas areas de ocupacao irregular.
Em resposta a essa problematica, observa-se
que a atuacao do Estado ao longo das ultimas
décadas tem sido insuficiente, denotando-se,
como uma das causas maiores, a dissociacdo
das politicas urbana e habitacional. Com isso,
retarda-se a adocdo de medidas efetivas que
contribuam com a solugao do problema, adian-
do-se o enfrentamento da questao fundiaria.

Ainda que se trate de processo vigente
nas demais cidades brasileiras, em Fortaleza a
producédo da cidade informal assume contor-
nos especificos devido a forma como o plane-
jamento urbano é implementado ao longo de
sua historia, evidenciando-se a superposicao
de papéis dos atores envolvidos em virtude da
confluéncia de seus interesses.

Via de regra, os planos resultantes desses
processos findam por ndo serem implemen-
tados, configurando-se em subterfligios que
garantem a manutencdo do status quo carac-
teristico de uma cidade com marcas evidentes
de desenvolvimento desigual (Smith, 1988):
concentracao de investimentos, centralizacao
de poder, diferenciacdo de suas partes na for-
ma como se da o atendimento as demandas e
desconsideracdo da diversidade social presente
no espaco.

Todavia, é possivel reconhecer um qua-
dro recente de mudancas, dada a emergén-
cia de novas dinamicas urbanas vinculadas
a processos advindos de frentes diversas: por
um lado, desde a escala nacional, a partir dos
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principios e diretrizes presentes nas politicas
setoriais de desenvolvimento urbano e habi-
tacional, bem como nos programas a elas as-
sociados. Por outro, na escala local, a partir de
manifestacdes oriundas de bairros e comunida-
des que compdem a cidade, cuja articulagao e
integracao passam a compor acdes integradas
dos movimentos sociais e das demais formas
de organizacdo da sociedade civil. Com isso,
0 espaco urbano assume sua condicdo como
palco de lutas entre os atores sociais que o
compdem, fortemente marcado pelas desigual-
dades sociais derivadas das relacdes de forca
entre os mesmos (Correia, 1995).

Com o intuito de aprofundar essa discus-
sdo, adota-se neste trabalho como objeto de
estudo o processo de revisao do Plano Diretor
de Fortaleza (PDFor), ocorrido ao longo da dé-
cada de 2000. Utiliza-se a inclusdo de zonas
especiais de interesse social como fio condutor
para sua analise, visto que as mesmas assumi-
ram papel de destaque no processo como um
todo, configurando-se em campo de disputas
entre os agentes sociais envolvidos. Tratando-
-se de inovacdo na politica urbana local, bus-
ca-se reconhecer os elementos que possam
levar a sua subutilizacdo, bem como aqueles
que venham a superestimar sua efetividade
como instrumento das politicas locais urbana
e habitacional.

Como procedimentos metodologicos,
além do acompanhamento do processo como
urbanista e pesquisador, foram realizadas: lei-
turas de relatorios técnicos; entrevistas com
atores sociais envolvidos; trabalhos de campo
em dreas especificas associadas a capacitacao
de liderancas comunitarias; estudos de caso
sobre o conteudo urbanistico de areas selecio-
nadas segundo as tipologias socioespaciais que
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compdem a estrutura intraurbana metropolita-
na de Fortaleza (Pequeno, 2009).

Este trabalho se subdivide em trés partes:
a primeira contextualiza a favelizacdo da cida-
de. Em seguida, discute-se a necessidade de
interfaces entre as politicas urbana e habitacio-
nal no municipio ao longo das Ultimas décadas.
Por fim, analisa-se a revisdo do plano diretor,
investigando-se as perspectivas que se abrem
a partir das zonas especiais de interesse social
como instrumentos de planejamento e gestao
do solo urbano com vistas a urbanizacao de fa-

velas e regularizacao fundiaria.

Dinamicas associadas
ao crescimento da favelizacao
em Fortaleza

A ilegalidade urbana, quando associada as
condicdes precarias de moradia se coloca como
um problema historico da producédo do espa-
¢co intraurbano da capital cearense. Castro, ao
analisar a planta de Fortaleza de 1887, indica
que 30% das familias viviam em choupanas de
palha nas proximidades da faixa de praia e as
margens de riachos, num claro indicio de faveli-
zacao (Castro, 1976).

A acelerada expansao das areas de
ocupacao da cidade, desde meados do século
XX, vinculada aos fluxos migratérios prove-
nientes do Sertao nordestino, motivados pe-
la estiagem, levou ao comprometimento dos
recursos naturais, dado que as familias nao
dispunham de condicdes para adquirir terreno
ou moradia.

Esse crescimento da favelizagdo levou a

que o poder local contabilizasse as areas de
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ocupagao com vistas a encaminhar solicitacdo
de recursos junto ao Banco Nacional de Habi-
tacdo (BNH), numa das primeiras iniciativas de
associar a politica municipal de habitacdo a po-
litica de desenvolvimento urbano. Assim, data
de 1973 o primeiro levantamento de favelas de
Fortaleza, quando foram identificadas 81 fa-
velas, somando 34 mil domicilios onde viviam
mais de 205 mil pessoas, correspondendo a
cerca de 20% da populacdo do municipio.’

No primeiro plano de desfavelamento
proposto pela Fundacgao do Servico Social de
Fortaleza, 32 areas (14.500 familias) seriam
alvo de erradicagao total, em sua maioria as-
sociadas a implantagao do sistema viario prin-
cipal. A principio, pretendia-se reassentéa-las em
grandes vazios periféricos situados ao sul e ao
sudoeste do municipio. Outras 49 favelas, on-
de viviam mais de 19.700 familias, seriam alvo
de programas de renovacdo e remanejamento,
observando-se a possibilidade de permanéncia
desde que houvesse acdes de recuperagao e
remanejamento das unidades subnormais (For-
taleza, 1973).

Previa-se, na época, a aquisicao de gran-
des glebas a serem parceladas, com objetivo de
destinar para cada familia lotes de 120 metros
quadrados, além da indenizacdo vinculada a
remocado da antiga moradia. Chama atencao
neste plano de desfavelamento a compreenséo
da possibilidade de urbanizacdo e permanéncia
de muitas das favelas cadastradas. Pretendia-
-se, ainda: a construcdo de modulos sanitarios,
a difusdo da autoconstrucdo tecnicamente as-
sistida, a implantacdo de redes de infraestrutu-
ra e equipamentos sociais, porém néo se fazia
qualquer mencao a regularizacao fundiaria.

Todavia, grande parte dos conjuntos
implantados pelo BNH nao teve a populacao
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desses assentamentos precarios como publico-
-alvo, o qual foi redefinido por problemas as-
sociados a inadimpléncia (Azevedo e Gama,
1982). Além disso, optou-se pela implantacédo
de programas habitacionais em glebas mais
distantes do centro, situadas em zonas de tran-
sicdo urbano-rural, tanto em Fortaleza, como
em outros municipios da Regido Metropolitana
(Maracanau e Caucaia). Disso decorreu a co-
nurbacdo ao sul e ao oeste, assim como a es-
peculagao imobiliaria, valorizando-se terrenos
entre o centro e as novas periferias, além da
definicdo de frentes de expansao ao leste para
o setor imobiliario formal.

Algumas iniciativas vieram a ser imple-
mentadas atendendo ao reassentamento perifé-
rico, em parte associadas aos novos programas
criados pelo BNH, especificos para populaces
removidas de areas de ocupacao. Todavia, com
o fim do BNH, o empobrecimento se acentuou
tornando a favela uma forma predominante de
moradia dos mais pobres, expandindo-se o mer-
cado informal de terrenos ditos “de prefeitura”
para aquisi¢ao e posterior construgao. Em 1991,
um novo censo de favelas (Figura 1) foi realiza-
do pela Cohab-CE, quando foram identificadas
314 favelas, com 108 mil familias, cerca de 30%
da populacéo de Fortaleza (Ceard, 1991).

Figura 1 — Fortaleza: localizacdo das favelas —1991
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Nessa ultima data, ja se detectava a
formacao de pequenos ntcleos de favelas nos
municipios vizinhos de Caucaia e Maracanad,
situados nas areas verdes dos conjuntos habi-
tacionais e nas margens de rios, riachos e la-
goas. Além disso, a partir desse censo é possi-
vel verificar a forma como a favelizacdo passa
a interferir na estruturacdo da cidade a partir
de sua concentragao nas faixas litoraneas e ao
longo dos cursos d’agua e lagoas, bem como a
configuracdo de areas continuas nas periferias
e pequenos fragmentos que se disseminam nas
partes intermediarias.

Como reflexo desse levantamento, o Go-
verno do Estado, através da Cohab-CE e diante
da possibilidade de obtencao de recursos junto
a Caixa Econdmica Federal, através do Promo-
rar, passou a conduzir um programa especial de
urbanizacdo de favelas tendo claramente como
critérios de escolha: a abertura de eixos viarios,
a adequacao do uso em margens de recursos
hidricos, especialmente vinculados as interven-
¢Oes urbanas em setores de renda média-alta.
0 escopo desses projetos incluia, além de infra-
estrutura e de equipamentos sociais, a constru-
¢do de casas em mutirdo para familias removi-
das por motivos diversos: densidade excessiva,
ordenamento das vias internas, saneamento,
drenagem e risco ambiental.?

Ao longo da década de 1990, o perver-
so desmonte das instituicdes responsaveis
pela implementacao da politica habitacional
de interesse social em todo o Brasil (Cardoso,
2001) trouxe como efeito, no ambito estadual,
a extincdo da Cohab-CE, transferindo-se aos
municipios a responsabilidade pela provisao de
moradia. Seguindo o receituario neoliberal em
suas reformas administrativas, o Governo Esta-
dual desmontou a maior parte de sua estrutura
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setorial, sem que as prefeituras tivessem se
preparado para assumir tal tarefa.

No caso de Fortaleza, as praticas as-
sistencialistas e clientelistas conduzidas pela
Fundacao de Servico Social, remanesceram di-
retamente vinculadas ao gabinete do Prefeito,
através da Comissao Especial para Implantagao
de Programas Habitacionais de Interesse Social
(Comhab). Nesse periodo, pequenos conjun-
tos foram construidos em regime de mutirao,
tendo como similaridades: um mesmo projeto
arquitetonico, as infraestruturas e a adocao de
titulos de concessao precarios para fins de mo-
radia de curto prazo.

Todavia, ao final dessa década, Fortale-
za passou a tomar parte do Programa Habitar
Brasil (HBB), financiado pelo Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) e pela Caixa
Econdmica Federal (CEF). Com o intuito de
favorecer a municipalizagao das politicas ha-
bitacionais de interesse social, esse programa
trazia em seu conteldo duas linhas de agdo: o
desenvolvimento institucional e a urbanizacao
de assentamentos subnormais. Realizagéo de
cadastros, formulacao de politicas e programas,
composicdo de cadernos de normas especificas
para HIS, contratacao de projetos, capacitacao
de técnicos, aquisicao de equipamentos, tudo
isso fazia parte desse programa, que permane-
ceu na Prefeitura entre 1999 e 2006, visto que
o mesmo foi incorporado pelo Ministério das
Cidades em 2003.

Entretanto, poucos foram os beneficios
obtidos com o HBB, visto que a questao da
moradia ndo chegou a sensibilizar os gestores
municipais no periodo de 1993 a 2004, apesar
das intensas pressdes dos movimentos sociais.

Fato é que os recursos obtidos finda-
ram por ser utilizados para a contratacao de
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servicos de consultoria, os quais em nada con-
tribuiram para o desenvolvimento institucional
e muito menos para estabelecer uma base de
dados que permitisse um diagnéstico preciso
da situacdo da moradia em Fortaleza. Porém,
em fins de 2004, ocorre a criacdo da Fundagao
Habitacional de Interesse Social de Fortaleza
(Habitafor), substituindo a Comhab. Ainda que
voltadas para as diversas formas de moradia
precéria, as acdes empreendidas por essa Fun-
dacdo vém sendo focalizadas nas areas de fa-
vela em situacgdo de risco ambiental, considera-
das como os setores mais vulneraveis no aten-
dimento com a provisao de moradia (Fortaleza,
2001). Ao priorizar as areas de risco, reduz-se
substancialmente o alvo de intervencao, dimi-
nuindo a dimensao do problema a ser enfren-
tado, ndo havendo qualquer critério de escolha
para a intervencdo.’

Até aqui, a maior parte das familias foi
removida com o posterior reassentamento em
edificios multifamiliares de baixa altura e alta
densidade. Diante do que vinha sendo realiza-
do esses projetos inovam nos seguintes aspec-
tos: inclusdo de cdbmodo para uso comercial; di-
ferenciacdo de casas pelo niumero de dormité-
rios; redugdo dos espacos comuns, evitando-se
gastos condominiais. Entretanto, alguns aspec-
tos negativos podem ser apontados: dimensdes
reduzidas dos compartimentos; precariedade
dos acabamentos; densidade excessiva de
ocupacao das areas de reassentamento; forma
de tratamento dos espacos livres; segregacao
em relacdo ao entorno.

Em seus primeiros anos, constata-
-se que o modelo de gestdo adotado pela
Habitafor apresenta limitacdes, reduzindo
o impacto de suas acdes, explicitando a fra-
gil inter-setorialidade na esfera municipal, a
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dissociacao entre planejamento e gestao, re-
velando a necessidade de integrar as politicas
urbana e habitacional.

Interfaces entre as politicas
urbana e habitacional
de interesse social

Alvo de diversos processos de planejamento
urbano, Fortaleza teve, ainda em meados do
século XIX, a formulagdo de planta urbanis-
tica com viés embelezador da area central.
Em seguida, nos anos 1930 e 1940, foram
formuladas propostas de estruturagdo viaria,
estabelecendo-se as dire¢des para a expansao
da cidade.

A partir dos anos 1960, passaram a vi-
gorar proposi¢des com a roupagem de plano
de desenvolvimento integrado, definindo dire-
trizes setoriais diversas nas escala local e me-
tropolitana. Décadas depois, no inicio dos anos
1990, deu-se a elaboragado do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (PDDU), preten-
samente reformista, porém inexequivel, visto
que nem os meios foram viabilizados, nem os
procedimentos para implementacdo dos instru-
mentos foram elaborados.

Verifica-se que, apesar das diferentes
abordagens adotadas para os processos de pla-
nejamento urbano empreendidos ao longo do
século XX, alguns aspectos negativos podem
ser mencionados como recorrentes e comuns a
todos: sua realizagdo por consultores externos
ao corpo funcional do municipio, desperdigan-
do oportunidades de promover a formacéao de
recursos humanos municipais; a elaboracao de

diagnosticos superficiais, os quais induziram
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solu¢des inadequadas a realidade local; as
proposicdes com carater generalista, predomi-
nando diretrizes de planejamento sob a for-
ma de recomendacdes em linguagem juridica
e indices paramétricos homogeneizantes que
desconsideraram a diversidade sociocultural
com a qual o espaco intraurbano vem sendo
produzido; a exclusdo da cidade informal, ine-
xistindo a¢des voltadas para seu enfrentamen-
to, indicando a dissociagdo entre a politica ur-
bana e habitacional, apesar do ritmo acelerado
com que se deu o crescimento da favelizacao
na cidade.

Com isso, desde a discussao dos conteu-
dos do Projeto de Lei do Estatuto da Cidade, ao
final dos anos 1990, verificou-se a necessida-
de de revisao do plano diretor municipal tendo
como questao norteadora a busca por proposi-
¢Oes para a questao da moradia. Esta passou a
tomar parte da agenda dos movimentos sociais
urbanos locais, estimulados pelas acdes de
exigibilidade de direitos coordenadas pelas or-
ganizagbes nao governamentais e associagoes
classistas. Tal processo se intensificou em 2001,
desde a aprovacao da Lei 10.257, ampliando-se
as articulacdes pro-elaboracao de novo plano
diretor, em que fosse garantida a insercao de
principios norteadores e instrumentos associa-
dos a reforma urbana.

Para tanto, o papel das ONGs apoiadas
por setores progressistas das universidades
publicas na capacitagdo dos atores sociais
merece ser destacado. Com o uso de dinami-
cas inovadoras, ampliou-se o conhecimento
por parte dos setores populares a respeito dos
instrumentos da politica urbana, passando-se
a reconhecer sua pertinéncia como estratégias
de combate a especulacdo imobilidria e pro-
mocao da regularizacao fundiaria. Afinal, num

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 485-505, jul/dez 2012

municipio em que a favela e o vazio tomam
parte da paisagem, em seus diferentes angulos,
tornava-se de facil assimilagao a aplicacdo do
Estatuto da Cidade.

Cedendo as pressdes da sociedade civil
organizada, a Prefeitura Municipal promoveu
a contratacdo de consultores externos prove-
nientes do quadro docente da Universidade
Federal do Ceara (UFC), compondo equipe mul-
tidisciplinar classificada com notorio saber, com
facil dialogo com os diferentes agentes sociais,
para a realizacdo da revisao do PDDU. Alegava-
-se, na época, que, dada a reforma administra-
tiva municipal, seus quadros encontravam-se
desfalcados, notadamente desde a extin¢ao do
Instituto de Planejamento Municipal (IPLAM)
em 1999, ficando a coordenacgao do processo
sob o encargo da Secretaria de Infraestrutura.

Todavia, simultaneamente, o executivo
municipal mantinha, em paralelo, a revisao
da lei de uso e ocupacédo do solo, visando a
liberacdo de gabarito em determinados eixos
virios, favorecendo sobremaneira o mercado
imobiliario. Com isso, os consultores anterior-
mente convocados para a revisao do PDDU re-
tiraram-se do processo, desfazendo a equipe da
qual a universidade tomava parte, sendo essa
substituida por outros consultores oriundos de
escritérios de arquitetura e, em grande parte,
associados ao ramo da construcao civil.

Conduzido ao longo de trés anos, esse
processo de planejamento foi marcado por
manifestacdes da parte da sociedade, que co-
brava transparéncia e participacao. Enviado
em fins de 2004 a Camara dos Vereadores pa-
ra votacao, o projeto de lei sob a denominacéo
de Plano Diretor de Fortaleza (PDFor) apre-
sentava como principais problemas técnicos:
a desconsideracdo da escala metropolitana; a
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adocao de dados ultrapassados no diagnosti-
co; 0 uso genérico dos instrumentos do estatu-
to, sem localiza-los.

Como raiz desses problemas, é possivel
reconhecer o ndo enfrentamento da questao
habitacional por parte dos gestores e da equipe
contratada, dado que os momentos de debate
foram meros exercicios de tecnocracia volta-
dos para projetos urbanos. Ao evitar quais-
quer mecanismos de participacdo popular, os
responsaveis pela elaboracdo do plano deram
elementos para que a sociedade civil entrasse
com acao junto ao ministério publico pedindo
sua anulagdo, bem como para que a nova ges-
tora municipal retirasse o projeto de lei da ca-
mara municipal, consolidando sua invalidacao.

Cumpre aqui apontar que, paralelamen-
te a revisdo do PDDU, dava-se a elaboracdo
da politica municipal de habitacdo, bem como
de diversas acdes integradas através do HBB.
A auséncia de inter-setorialidade entre as poli-
ticas urbana e habitacional deve ser reiterada,
bem como os maleficios decorrentes da contra-
tacdo de servicos externos de consultoria.

Posteriormente, uma nova tentativa de
revisdo do plano veio a ser feita, remanes-
cendo porém alguns problemas ja vivenciados
anteriormente. Mais uma vez optava-se pela
contratacdo de consultores com dispensa de li-
citacdo, desta vez sob a coordenacao da Secre-
taria de Planejamento. Além disso, mantinham-
-se reduzidos os momentos de participacao da
sociedade civil, alegando-se o curto intervalo
de tempo disponivel para sua realizagdo. Com
isso o diagnostico ficou bastante prejudicado
em decorréncia do fraco confronto de vises
entre os técnicos envolvidos e os setores popu-
lares, bem como da auséncia de debate entre
0s agentes sociais antagonicos.
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Gracas a historica realizagao de progra-
mas de sensibilizacdo e capacitacdo de lide-
rancas do movimento popular, bem como a
recente experiéncia de reacdo contra o autori-
tarismo e tecnocracia contrarias ao novo idea-
rio das praticas de planejamento participativo,
esse Novo processo nao se realizou de forma
avassaladora sobre as entidades comunitarias
e instituicdes nao governamentais.

Fato é que o debate em torno dos ins-
trumentos e dos indices urbanisticos foi es-
tendido. Porém, na derradeira oportunidade
para discussdo dos contetdos, ficou evidente
a construcdo de acertos politicos entre o poder
publico municipal e os empresarios do mercado
imobiliario, respaldados por setores dos movi-
mentos sociais que passaram a tomar parte da
gestdo municipal.

Passados dois anos na Camara Muni-
cipal, somente em marco de 2009, a tramita-
¢ao do projeto foi concluida, culminando com
sua aprovacgao, completando-se oito anos de
revisdo do Plano Diretor. Ressalta-se que nes-
se intervalo, a politica urbana municipal ficou
vulneravel a intervenc¢des do setor imobiliario
privado e dos proprios executivos estadual e
municipal, favorecendo projetos desconectados
de processos de planejamento.

Desde entdo, aguarda-se a implemen-
tacdo dos instrumentos inseridos no PDFor,
recaindo-se todavia em algumas dindmicas
que comprometem o planejamento territorial
do municipio: a descontinuidade dos proces-
sos de planejamento urbano decorrente das
mudancas na orientacdo politica da gestao; a
fragmentacdo politica da gestdo municipal fra-
gilizando a inter-setorialidade; a inexisténcia
de quadros técnicos e a situacdo rudimentar da

instituicao responsavel por sua implementacao;
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a subtracdo das praticas de planejamento par-
ticipativos da politica municipal.

Entretanto, avancos devem ser reconhe-
cidos, considerados as condicdes e os resulta-
dos dos planos anteriores. Afinal, a elaboracdo
do PDFor, segundo os conteldos do Estatuto da
Cidade em si, garante a sociedade elementos
para que possa dele tomar parte. Nesse senti-
do, serdo discutidos na préxima se¢ao os desa-
fios enfrentados com vistas a insercdo das ZEIS
na agenda da politica urbana de Fortaleza.

Processo de inclusao das ZEIS
no Plano Diretor de Fortaleza

As Zonas Especiais de Interesse Social vém sen-
do alvo de estudos desde sua criagdo nos anos
1980 como estratégia para viabilizar a regula-
rizacao fundiaria de assentamentos precarios,
permitindo a flexibilizacdo dos indices urbanis-
ticos presentes na cidade espontanea, via de
regra, distintos daqueles presentes nas areas
produzidas pelas politicas publicas de habita-
¢do de interesse social, bem como nas areas da
cidade formal.* No caso do PDFor, a insercdo
das ZEIS pode vir a ser um diferencial no sen-
tido de viabilizar transformacoes estruturais na
implementacdo da politica urbana. Tratando-se
de instrumento que congrega setores da cidade
em que o conflito socioespacial e as disputas
territoriais tendem a eclodir, desde ja reconhe-
cemos no mesmo nosso foco temdtico de pes-
quisa para 0 acompanhamento do processo de
planejamento urbano municipal.

Como afirma Souza, as ZEIS correspon-
dem a um instrumento impar a partir do qual
se pode viabilizar a inversao de prioridades,
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passando a adotar como alvo da politica urba-
na aqueles setores que reinam como caracte-
risticas: irregularidade fundiaria, precariedade
das infraestruturas, desordem urbanistica, con-
dicdo de pobreza e densidade excessiva (Souza,
2001). Identificando-se esses setores por conta
da situacao critica em que os mesmos se en-
contram, caberia a adocdo de procedimentos
que revertessem a situacdo, reduzindo-se, as-
sim, o fosso social entre esses fragmentos de
degradacao socioambiental. Entretanto, nem
sempre a solucdo para as precariedades apon-
tadas encontra-se no proprio setor. Ao con-
trario, é possivel reconhecer a seu lado vazios
urbanos ou edificagdes subutilizados que con-
tribuiriam com a reversao dessa situagao.

Vale ainda ressaltar que conforme Rolnik,
as ZEIS podem ser reconhecidas como o instru-
mento sintese das diretrizes e principios norte-
adores do Estatuto da Cidade, dado que podem
ser realizadas a partir das mesmas acoes: o
combate a especulacdo imobiliaria, impedindo-
-se o remembramento de lotes e consolidando-
-se areas de ocupacao sob pressdes do setor
imobiliario forma; a promocao da regulariza-
cdo fundiaria gracas a flexibilizacdo dos indi-
ces urbanisticos, reduzindo-se as necessidades
apontadas para a cidade formal; a adogao de
praticas de gestdo democratica e participativa
mediante a formacao de conselhos locais que
atuam nas diferentes fases dos planos urbanis-
ticos, desde os levantamentos preliminares até
a tomada de decisdo (Rolnik, 2001).

Fazendo valer as palavras de Rodrigues,
que identifica como aspecto mais positivo do
Estatuto da Cidade, o fato de explicitar as con-
tradi¢des presentes na cidade, reconhecendo as
desigualdades sociais decorrentes da produgao
social do espaco, dando as mesmas nome e
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endereco, foi organizada uma acao de exigibili-
dade por ONGs em parceria com setores enga-
jados da universidade® (Rodrigues, 2004).

Neste sentido, as ZEIS foram adotadas
como tema especifico das atividades de ca-
pacitacdo promovidas pelo coletivo de ONGs
e movimentos sociais de modo a qualificar e
aglutinar os representantes de comunidades,
apoiados no reconhecimento de areas que ex-
pusessem as contradicdes presentes na cidade,
onde o desenvolvimento e a degradacgao so-
cioambiental disputavam territérios (Pequeno,
2002). Ao longo de quinze dias, foi conduzida
uma formacao reunindo os seguintes conteu-
dos: conceituacdo do instrumento e insercao
do mesmo como parte integrante da politica
urbana municipal; apresentacdo de resultados
obtidos noutros municipios; entraves e poten-
cialidades de sua aplicacdo na realidade socio-
ambiental de Fortaleza; procedimentos neces-
sarios para sua apresentacdo como proposta
na elaboragao do plano diretor.

Tomaram parte dessa atividade lideran-
cas selecionadas com as seguintes caracteris-
ticas: localizagdo em setores de maior precarie-
dade urbana; vinculadas as comunidades que
estivessem proximas aos vazios urbanos; inte-
grantes de atividades de capacitacdo promovi-
das pelas instituicdes organizadoras, portanto
com conhecimento prévio sobre o Estatuto da
Cidade, suas diretrizes e instrumentos. Também
foram incorporados a capacitagao, estudantes
dos cursos de Geografia, Direito e Arquitetura
e Urbanismo, os quais colaboraram nas ativida-
des praticas: realizacdo de trabalhos de campo
junto as liderancas identificando ocupacdes e
vazios complementares; discussao dos resulta-
dos preliminares nas comunidades; mapeamen-
to das informacgdes e insercao das informagdes

494

na plataforma do Google Earth para formula-
¢do das propostas.

Nas audiéncias publicas setoriais, rea-
lizadas nas diferentes areas de participagao
instituidas pelo Comité Gestor do PDFor, fo-
ram apresentadas propostas pelas liderancas
comunitarias, correspondentes as suas respec-
tivas areas, seguindo procedimentos comuns,
0s quais garantiram unidade as propostas
apresentadas. Com isso, ao final dessa acao,
foram incorporados ao plano diretor em revi-
sdo dezenas de ZEIS, atrelando de modo com-
plementar areas de ocupacao, vazios urbanos
e terrenos subutilizados.

Além disso, foram incluidas como alvo
desse instrumento, algumas dezenas de con-
juntos habitacionais construidos pela Prefeitu-
ra Municipal de Fortaleza no periodo de 1988
a 2004, contraditoriamente em situagao fun-
diaria irregular. Observa-se aqui que o proprio
poder publico passou a adotar as ZEIS como es-
tratégia que permitisse a regularizacao fundia-
ria, flexibilizando os instrumentos urbanisticos
que a propria prefeitura ndo havia considerado,
denunciando que mesmo os assentamentos ha-
bitacionais de interesse social estavam aquém
das exigéncias legais.

Apos analise da Procuradoria Geral do
Municipio, o PDFor permaneceu em discussao
no legislativo municipal. Como um dos temas
mais polémicos, a ado¢do das ZEIS provocou
reacdes dos vereadores que representam os
setores mais retrogrados e contrarios a regu-
larizacdo fundiaria de ocupacoes situadas nas
areas de maior valorizacdo imobiliaria.

No caso do Projeto de Lei do PDFor, ela-
borado com a assessoria contratada, atesta-se
a qualidade técnica do mesmo, dada a perti-
néncia dos instrumentos apontados para as
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diferentes zonas que compdem o macrozonea-
mento. Todavia, merece ser destacado o proble-
ma decorrente da terceirizacdo de tal atividade,
visto que ao se delegar a outrem a responsa-
bilidade sobre os rumos da politica urbana, ao
invés de desenvolvé-la no seio da prépria ins-
tituicdo, tende a ocorrer dificuldades para sua
efetiva implementacdo nas etapas seguintes,
tais como: a discussédo junto a Camara Munici-
pal das diretrizes propostas, a definicdo de indi-
ces e parametros urbanisticos de uso e ocupa-
¢do do solo, a escolha de projetos prioritarios, a
atualizagdo do diagnostico, entre outros.
Ainda que de forma genérica, as ZEIS
foram conceituadas e classificadas no Plano
Diretor de Fortaleza (Fortaleza, 2009) da se-

guinte maneira:

As Zonas Especiais de Interesse Social —
ZEIS - sao porcdes do territorio, de pro-
priedade publica ou privada, destinadas
prioritariamente a promogéo da regulari-
zacdo urbanistica e fundiaria dos assen-
tamentos habitacionais de baixa renda
existentes e consolidados e ao desenvol-
vimento de programas habitacionais de
interesse social e de mercado popular nas
areas nao edificadas, nao utilizadas ou
subutilizadas, estando sujeitas a critérios
especiais de edificacao, parcelamento,
uso e ocupacao do solo (Artigo 123).
ZEIS |: compostas por assentamentos
irregulares com ocupagdo desordenada,
em areas publicas ou particulares, cons-
tituidos por populacao de baixa renda,
precarios do ponto de vista urbanistico
e habitacional, destinados a regulariza-
cao fundiaria, urbanistica e ambiental
(Artigo 126);

ZEIS II: compostas por loteamentos clan-
destinos ou irregulares e conjuntos habi-
tacionais, publicos ou privados, que este-
jam parcialmente urbanizados, ocupados
por populagdo de baixa renda, destinados
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a regularizacao fundiaria e urbanistica
(Artigo 129);

ZEIS 1lIl: compostas de areas dotadas de
infraestrutura, com concentracao de ter-
renos nao edificados ou imoveis subu-
tilizados ou nao utilizados, devendo ser
destinadas a implementacdo de empre-
endimentos habitacionais de interesse
social, bem como aos demais usos validos
para a Zona onde estiverem localizadas, a
partir de elaboracao de plano especifico
(Artigo 133).

No que se refere as interrelacdes entre as
ZEIS e os demais instrumentos da politica urba-
na incluidos no PDFor, é possivel reconhecer al-
guns vinculos a serem utilizados: parcelamento
compulsério, para o caso das ZEIS tipo Il (va-
zios urbanos), desde ja indicando a necessidade
de que esses territdrios cumpram com a fungao
social da propriedade; outorga onerosa do di-
reito de construir, sendo as ZEIS tipo | e Il (fa-
velas, conjuntos e loteamentos precarios, alvo
de recursos de contrapartida para sua regula-
rizacdo urbanistica; transferéncia do direito de
construir como forma de compensacéo para os
proprietarios de terras definidas como ZEIS tipo
[l que terdo reduzido seu potencial construtivo;
consorcio imobiliario, também para as ZEIS tipo
1, garantindo a possibilidade de formacao de
parceria entre o proprietario e o poder local, no
sentido de ampliar a oferta de habitacao de in-
teresse social; operacdes urbanas consorciadas
tendo as areas de ZEIS como prioritarias para
intervencdes, favorecendo a recuperacao urba-
no-ambiental de areas degradadas de forma
inclusiva. As possibilidades supracitadas apon-
tam a potencialidade do instrumento dada a
sua flexibilidade no estabelecimento de indices
urbanisticos especificos e sua capacidade de
atrelamento aos demais instrumentos.
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Numa primeira analise sobre a distribui-
¢ao espacial das areas de ZEIS em relagdo ao
crescimento urbano da cidade, é possivel afir-
mar que, apesar do crescente nimero de fami-
lias vivendo em dreas de favela em Fortaleza
e da quantidade de conjuntos habitacionais
ainda em situacdo fundiaria irregular, um pri-
meiro olhar sobre as areas definidas como ZEIS
nos leva a considerar o baixo impacto de sua
adogao no PDFor. Entretanto, considerando que
esse primeiro agrupamento possa representar
apenas o iniciar de uma dinamica, é possivel
apontar que a mesma poderd, em caso de ex-
periéncia bem-sucedida, vir a ser utilizada para
as outras partes da cidade. Ha que se ressal-
tar também que ndo basta a simples insercao

das ZEIS no plano, sem que o posterior deta-
Ilhamento de seus procedimentos, com vistas a
implementacéo, venha a ser realizado.®

Observa-se, ainda, que as areas apro-
vadas como ZEIS se concentram nas faixas de
praia e nas suas imedia¢des, configurando-
-se como reacdo das comunidades que vivem
nesses setores em relacdo as historicas pres-
soes do setor imobiliario, verdadeira estratégia
de resisténcia dos moradores destas favelas.
Desde ja, indica-se como questao para futuras
pesquisas, a capacidade real do instrumento
em conter a valorizacdo imobiliaria das areas
circunvizinhas, dado que a sua aprovacao e
implementacdo tendem a depreciar o valor dos
imoveis situados nas proximidades.

Figura 2 — Fortaleza: ZEIS tipos 1,2 e 3
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Fonte: PDP2009. Organizado pelos autores.
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Analisando-se algumas caracteristicas
das ZEIS, até aqui aprovadas em termos quan-
titativos, é possivel tecer algumas considera-
¢oes: o numero de ZEIS tipo | (favela) represen-
ta pequena parcela do universo de ocupacoes
irregulares identificadas na cidade; o total em
hectares das ZEIS tipo Il (vazios e edificacdes
subutilizadas) representa pouco mais de 60%
do total de ZEIS tipo I; a 4rea média dos assen-
tamentos habitacionais de interesse social (ZEIS
Tipo 1) correspondente a 2,4 hectares indica o
pequeno porte dos conjuntos realizados pelo
municipio nesta fase p6s-BNH; a ocorréncia de
34 ZEIS tipo Il indica a necessidade de politica
de combate a especulacdo fundiaria, especial-
mente se considerarmos que, em média, cada
um deles teria cerca de 20 hectares, represen-
tando quase cinco vezes a area dos conjuntos
municipais (ZEIS tipo 1) (Ver tabela 1).

Passados quase dois anos de sua apro-
vacdo, observa-se que a implementagdo do
PDFor vem sendo lentamente conduzida,
demonstrando falta de interesse politico da

gestdao municipal, o que provoca reacdes dos
movimentos sociais. Todavia, as ZEIS, ponto de
maior destaque do referido PD, tém consegui-
do ser alvo de discussao, quase sempre atre-
lada a agenda de debates sobre intervencdes
urbanas conduzidas pelo Estado e, por vezes,
indo em desencontro aos interesses de inves-
tidores privados.

Inserida no PDFor a partir de proposta
formulada pelos movimentos sociais, com o
apoio de organiza¢des ndo governamentais, as
ZEIS tendem a ser alvo de disputas territoriais.
O acompanhamento desta dinamica urbana
tem fornecido elementos para compreender o
papel, a forca e os interesses dos agentes so-
ciais envolvidos, visto que as areas incluidas
como ZEIS possuem alto valor imobiliario, se-
jam elas ocupacgdes, vazios urbanos ou terre-
nos subutilizados. Os processos apresentados
a seguir buscam indicar os caminhos adotados
para aprofundamento dos estudos, em vias de
realizacdo, confirmando a adoc&o das ZEIS co-
mo objeto de nossa agenda de pesquisa.

Tabela 1 — Zonas Especiais de Interesse Social em Fortaleza — 2009

Caracteristicas Zeis Tipo | Zeis Tipo |l Zeis Tipo Il
Numero de dreas 45 56 34
Area total (hectares) 1067,7 136,64 661,3
Area média (hectares) 23,7 2,4 19,5
Numero de dreas acima da média 9 11 11

Fonte: organizado pelos autores
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Realizacao de empreendimentos
imobiliarios em ZEIS

Mesmo antes da aprovacdo de um conjunto
de ZEIS no contelido do PDFor, verificou-se a
aceleracdo da aprovacgao de empreendimentos
imobilidrios em terrenos inseridos em ZEIS do
tipo Ill (vazios urbanos e edificacdes subutiliza-
dos), os quais foram protocolados logo apés a
divulgacdo do mapeamento anexado ao PDFor.

Estudos recentemente realizados revelam
que varias ZEIS situadas nas areas de maior in-
teresse do setor imobilidrio na faixa litoranea
ao leste, no eixo de segregacao residencial
direcdo sudeste, nas frentes de expansao imo-
biliaria, foram rapidamente ocupadas por con-
dominios residenciais horizontais, desfazendo
a complementaridade pretendida entre as ZEIS
tipo | — favelas e tipo Ill vazios.

Por outro lado, constata-se a periferiza-
¢do das demandas oriundas do Programa Mi-
nha Casa Minha Vida para familias com renda
inferior a trés salarios minimos. Em sua grande
maioria, esses novos empreendimentos imobi-
lidrios conduzidos pelo mercado imobiliario e
associados ao poder local, vem sendo implan-
tados nos municipios vizinhos a Fortaleza —
Maracanau e Caucaia — cuja conurbagdo com
a capital se deu desde o periodo aureo do BNH
através de grandes conjuntos habitacionais.

Vantagens locacionais como a disponibi-
lidade de terra barata e a doacdo de terras pe-
los municipios para estes novos assentamentos
tém contribuido para esta escolha, bem como o
carater especulativo que esses empreendimen-
tos apresentam, visto que espacos vazios, ou
mesmo subutilizados, remanescem nos bairros
intermediarios e mesmo periféricos de Fortaleza.
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Reconhecimento das ZEIS pelo poder
local e aproveitamento politico

Desde a aprovacdo do PDFor, o proprio poder
local j& demonstrou por algumas vezes ter a
compreensao da importancia das ZEIS como
instrumento da politica urbana. Diante da pos-
sibilidade de implementa¢do de um estaleiro
junto ao terminal portuario, numa parceria en-
tre o Governo Estadual, a Transpetro e um in-
vestidor do setor privado, a Prefeitura fez uso
da determinacao da area como zona especial
pelo PD, impedindo assim a implantacao do
complexo industrial.

Ao se opor a este projeto de cunho de-
senvolvimentista, foi alegado que a reversao
da ZEIS, antes mesmo de sua implementacao,
desvirtuaria todo o esforco em realizar o PDFor,
garantindo com isso a permanéncia de mais de
5.000 familias que seriam removidas da area.
Mais ainda, que o uso industrial do setor es-
taria se opondo diretamente a vocagao do
municipio, como porta de entrada de destino
turistico. Tratando-se de area de propriedade
da Unido, a qual se encontra em fase de re-
gularizacao fundiaria, a mesma foi incluida na
segunda edicdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento, a iniciar em 2011.

Recentemente, outra area conhecida co-
mo Campo do América, incluida no PDfor como
ZEIS, de propriedade do Instituto Nacional de
Servico Social (INSS), foi alvo de acdo positiva
da Prefeitura. Ao ser divulgado sua inclusdo em
processo de leildo para venda, a gestora muni-
cipal entrou em cena dispondo-se a adquirir a
area com vistas a implantacdo de equipamento
social voltado para o desenvolvimento e forta-
lecimento da comunidade.
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Outros projetos urbanisticos e habita-
cionais vém sendo implementados visando
atender a demandas localizadas, definidas
mesmo antes do PDFor, como o Projeto Vila
do Mar, que envolve a maior ZEIS de Fortale-
za, com mais de 280 hectares, compreendendo
trés bairros da cidade. Nesse caso, vem sendo
construidas 1.500 unidades habitacionais em
vazios situados nas proximidades, somadas a
3.000 melhorias habitacionais e 7.000 a¢des de
regularizacdo fundidria, todos eles associados
a um antigo projeto urbanistico de avenida pai-
sagistica a beira-mar, que previa a remocao das
familias para conjuntos periféricos. Diante des-
sas situacoes, é possivel reconhecer a ocorrén-
cia de reversao de procedimentos e prioridades
por parte do municipio, ainda que se mantenha
em condicdes precdrias a interoperabilidade
entre os 6rgaos e os programas.

Parcerias publico-privadas,
megaeventos e fragilizacao das ZEIS

Todavia, as manifestacdes do poder publico
tém sido contraditdrias, demonstrando ambi-
guidade na forma de compreender o instru-
mento, ao condicionar a incluséo de determina-
da area de ocupacdo como ZEIS a necessidade
de sua remocao em caso de intervencdes urba-
nas associadas aos megaeventos esportivos.
No caso da ZEIS do Lagamar, onde vivem
mais de 3.500 familias, a qual havia sido inclu-
ida nas propostas iniciais do PDFor a partir das
acoes das liderancas comunitarias, verificou-se,
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apos a aprovacao pela Camara, que a mesma
ndo mais constava do plano. Estudos iniciais
divulgados pelo Governo Estadual mostraram
que as vias lindeiras a essa comunidade seriam
alargadas, bem como viadutos e mesmo um
ramal de sistema de veiculos leve sobre trilhos
seriam implantados sobre essa area.

Diante das pressdes dos movimentos so-
ciais, a Prefeitura recuou e encaminhou a Ca-
mara Municipal projeto complementar. Entre-
tanto, foi inserido artigo que diz:

Art. 5°- Fica a Chefe do Poder Executivo,
em consonancia com o que estabelece o
artigo 4o., autorizada a, por decreto, esta-
belecer excecao aos parametros urbanis-
ticos da area em que estd inserida a ZEIS
1 do Lagamar, quando o interesse publico
justifica, ou quando estiverem envolvidas
acdes de infraestrutura viaria ou infraes-
trutura urbana ou ambiental, ou ainda,
quando se tratar de projetos que tenham
relacdo com a Copa 2014. (Projeto de lei
complementar, 21/12/2009)

Assim, mesmo que se tenha nomeado
um conselho gestor reunindo representantes
da comunidade e do municipio, e que venham
a ser desenvolvidas as diferentes etapas (o
diagndstico especifico da area, a normatiza-
¢do especial de parcelamento, edificacdo, uso
e ocupacao do solo; os planos urbanisticos, de
regularizacao fundiaria, de trabalho e renda e
de participagdo comunitaria e desenvolvimento
social), fica a area a mercé de sua revogacao,
prevalecendo a defini¢do técnica e os interes-

ses associados a Copa de 2014.
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Desconhecimento quanto
ao conteudo urbanistico das ZEIS

Outra questao associada a implementacao das
ZEIS diz respeito a necessaria complementari-
dade entre as ZEIS tipo | e tipo Ill, visto que,
dada a falta de conhecimento prévio sobre o
conteldo urbanistico e habitacional das areas
de ocupacao, pode levar a simples consolida-
¢ao da condigdo precaria em que as familias
se encontram.

No caso, é importante ressaltar que, de
acordo com estudos realizados em 2004 por
consultores contratados pela Prefeitura, foi in-
cluido, em projeto de lei, a adocao como area
minima a ser regularizada, em se tratando
de areas de ocupacdo, 25,0 m?, com taxa de
ocupacao maxima de 80%. Outrossim, desde
1999, o Municipio passou a adotar em sua lei
de uso e ocupagao do solo, 60,0 m? (4X15 m?)
como area minima de lote para conjuntos ha-
bitacionais de interesse social voltados para o
reassentamento de familias. Ambos os indices
supracitados, apesar de aleatoérios, demons-
tram o desconhecimento da realidade nessas
areas, apresentando, no primeiro caso, o sé-
rio risco de viabilizar a regularizacdo fundia-
ria associada a inadequacao domiciliar e, no
segundo, o estabelecimento de modelos de
ocupacao superadensados e com dificuldade
de expansao.
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Diversidade das condigbes
de moradia nas ZEIS e nas vizinhangas

Buscando-se compreender o contelido urbanisti-
co das areas definidas como ZEIS tipo | (favelas)
com vistas a regularizacdo fundiaria, algumas
analises prospectivas tém sido feitas no sentido
de conhecer a realidade dos indices de ocupacao
do solo e, assim, poder estabelecer procedimen-
tos condizentes com a realidade social.

Estudos realizados em ocupacdo com
200 unidades domésticas, situada no litoral
oeste de Fortaleza, mostraram que 70% dos
lotes apresentam area inferior a 60,0 m?, invi-
aveis de serem regularizados caso a area mi-
nima exigida pelo municipio para implantacao
de programas habitacionais de interesse social
fosse o parametro adotado. Todavia, caso fos-
se considerado como limite para regularizacdo
fundiaria a 4rea média do lote na ocupacao, a
qual gira em torno de 36 m?, quase 30% dos
mesmos ficariam fora do padrao adotado.

Todavia, deve ser reconhecida a prépria
diversidade morfoldgica presente nas areas de
ocupacao no que se refere aos padrdes urbanis-
ticos, visto que, dependendo da sua localizacdo
na cidade, as mesmas podem ainda dispor de
espacos para a expansao dos domicilios para
os fundos dos terrenos ou, em caso de ocupa-
¢Oes mais antigas, prevaleca como alternativa

a sua autoverticalizagao.
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De acordo com resultados preliminares
feitos junto as ocupacdes consideradas como
ZEIS que representam as diferentes tipologias
socioespaciais nas quais se estrutura a Regiao
Metropolitana de Fortaleza,” verificou-se que a
localizacdo, a valorizacdo imobilidria e a com-
posicdo sdcio-ocupacional dos bairros em que
as mesmas encontram-se inseridas interferem
diretamente nos rendimentos da familia, nos
padrdes urbanisticos e de moradia.

Destaca-se que a diminui¢do da renda
média familiar e a reducdo do niimero de pes-
soas por domicilio sequem a hierarquia social
em que as tipologias foram definidas, enquan-
to a area média do lote e o nimero de metros
quadrados por habitante aumentam contra-
riando a mesma hierarquia. Isso pode signi-
ficar que as favelas bem localizadas, dotadas

de infraestrutura e mobilidade, tendem a ser
mais densamente e intensamente ocupadas, no
sentido de complementar a renda, até como es-
tratégia de resisténcia de seus moradores para
conseguir permanecer na area.

Por outro lado, as areas mais distan-
tes e em condi¢des precarias apresentam
areas maiores, menor nimero de pessoas por
unidade doméstica e por conseguinte maior
quantidade de area por habitante. A significa-
¢ao desses indicadores se amplia se conside-
rarmos os valores supracitados, estabelecidos
nos projetos de lei de regularizacdo fundiaria
(25 m?), indicando que a area média por fami-
lia em areas de ocupacdo é bastante superior,
aproximando-se da area do lote para conjuntos
de habitacdo social previstas pela lei de uso e
ocupacao do solo.

Tabela 2 — Indicadores urbanos — ZEIS
em relagdo as tipologias socioespaciais — 2010

tipologia —C;Tauc:::?sc’j[iec.as urbanas ?Serlzl(lj? Hab./UH :c:ﬁ?)t??::?) M?/hab.
Campo do América: superior, zona nobre central 2 53 46 8,7
Lagamnar: média superior, entorno do centro 1,9 4,7 46,4 9,9
Caca e pesca: média, frente expansao imobiliaria 1.8 4,1 66,7 16,3
Barra do Ceara: popular operaria, conjuntos HIS 1.8 39 66,4 17
Planalto do Pici: inferior — bairros precarios 1,5 43 69,5 16,2

Fonte: organizado pelos autores.
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Consideracoes finais

Retomando o encadeamento entre as ques-
tdes que norteiam este trabalho, refor¢a-se,
para o caso de Fortaleza, a interligacdo entre
o crescimento acelerado de sua favelizagcdo
e a necessidade de adog¢do de instrumentos
urbanos flexiveis capazes de atender as de-
mandas diversificadas que a cidade informal e
espontanea tem apresentado. Todavia, diante
de ambiente politico institucional desfavora-
vel e precdrio, as tentativas de implementa-
¢do de politicas urbana e habitacional, enfren-
taram dificuldades cujos efeitos perversos da
dissociacao entre as mesmas se reiteram nas
precarias condicdes de moradia.

Progressivamente, observa-se que se
abrem perspectivas favoraveis para que as
mudancas venham a ser implementadas. E
possivel reconhecer que as condicdes para
que o debate seja estabelecido encontram-se
melhoradas, ainda que a responsabilidade re-
caia sobre a sociedade civil. Gracas as diretri-
zes e aos instrumentos presentes no Estatuto
da Cidade, processos que outrora consegui-
riam passar despercebidos, favorecendo os in-
teresses de certos grupos e parcerias, podem
agora ser compelidos e enfrentados pela so-
ciedade civil.

0 exemplo aqui apresentado com o ca-
so da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza,
enfocando a insercdo das ZEIS no seu conte-
Udo, inclusive especificando as areas a serem
contempladas é emblematico. Através do
mesmo é possivel demonstrar que, ainda que
o Estado nao se mostre favoravel a adocao

de determinadas praticas que colidam com
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suas relagdes de poder e com seus interesses,
a realizacao de acoes de exigibilidade de di-
reitos pela sociedade civil pode vir a render
resultados positivos. Tudo isso denota que es-
tamos diante de um processo, ainda em fase
embrionaria, cujos efeitos, acredita-se pode-
rao vir a ser percebidos no médio prazo.

Mais recentemente, observa-se que as
reacdes da sociedade passam a ter efeitos
prolongados e educativos, na medida em que
o proprio poder local passa a reconhecer a
importancia da adocdo de processos partici-
pativos, que possam garantir legitimidade aos
mesmos. No caso, o Plano Municipal de Ha-
bitacdo de Interesse Social de Fortaleza, em
realizacdo desde meados de 2010, é possivel
reconhecer, como diferencial positivo em rela-
¢ao aos anteriores, sua realizacdo no ambito
da propria Prefeitura.

Configura-se, dessa maneira, um avanco
na forma recente de planejar a cidade, visto
que, nas ultimas duas décadas, grande parte
do planejamento urbano foi terceirizada. Com
isso, além do desperdicio da possibilidade de
formacao de recursos humanos das préprias
instituicoes envolvidas, transferiu-se para con-
sultorias privadas a responsabilidade de formu-
lar as diretrizes da politica urbana municipal.

Toma parte destes trabalhos a organiza-
cdo de diagnostico das areas de favela do mu-
nicipio voltado para indicar o dimensionamen-
to real do problema habitacional, bem como
o0 estabelecimento de programas classificados
segundo diferentes linhas de acdo. Com isso,
um novo universo das condicdes de moradia
precaria em Fortaleza tende a ser revelado,
ampliando com isso a responsabilidade da im-
plementacao das ZEIS como instrumento capaz
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de promover a regularizacao fundiaria, resistir
a especulacdo imobiliaria e fomentar as pra-
ticas de planejamento e gestao participativos.
Alguns processos foram aqui elencados,
0s quais se associam a atual politica urbana e
habitacional de Fortaleza: a realizacdo de em-
preendimentos imobilidrios em ZEIS, o uso po-
litico das mesmas pelo poder local, a organiza-
¢do de parcerias publico-privadas associadas
a megaeventos, fragilizando os instrumentos,
além do desconhecimento quanto ao contetido
urbanistico e a diversidade das condi¢des de
moradia nas zonas especiais e nas vizinhangas.
Todos eles indicam a presenca de conflitos e
disputas territoriais, em que os diferentes ato-
res tendem a explicitar seus interesses, abrin-
do-se o debate em torno da questao fundiaria.
Na atual conjuntura, apesar da disponi-
bilidade de recursos para producdo habitacio-
nal pelo Estado, as dificuldades em obter terre-
nos para sua implementacdo demonstram que
esse instrumento pode vir a ser adotado pelo
Estado para a¢des de provisao habitacional.

Renato Pequeno

Ressalta-se, todavia, que as questdes
aqui apontadas decorrem de analises ainda
nao conclusivas, mas que ja indicam que,
desde a insercao desses instrumentos no pla-
nejamento urbano do municipio e, mantida a
vigilancia e as articulacdes dos movimentos
sociais urbanos, é possivel que se possa vir
a obter éxito na sua implementacdo. Além
disso, deve ser mencionado que as ZEIS co-
mo instrumento da politica urbana municipal
ainda requer estudos mais aprofundados,
deixando claro suas possibilidades positivas
de intervencdo em prol de uma cidade so-
cialmente mais justa, porém com debilidades
recorrentes que possam vir a comprometer
seus objetivos.

Deve ainda ser destacado que os estu-
dos aqui apresentados correspondem a tenta-
tivas de investigacao a respeito do contetido
das areas a serem beneficiadas com o instru-
mento das ZEIS, o qual traz como principal ca-
racteristica a flexibilidade de sua adocao de
acordo com seu contetdo urbanistico.
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Notas

(1) A partir da leitura do relatdrio, destaca-se a presenca de areas com alguns milhares de pessoas

como o Pirambu (41 mil); Mucuripe (15 mil); Lagamar (14 mil); Verdes Mares/Trilho (13 mil);
Moura Brasil e Serviluz (7 mil cada). Outras 19 areas encontravam-se na faixa de 5 a 2 mil
moradores. Atualmente, muitas destas areas de ocupagdo remanescem, inclusive incluidas
como Zonas Especiais de Interesse Social no Plano Diretor de Fortaleza, aprovado em margo de
20009.

(2) Pesquisa LabHab/FAUUSP realizada em 1999, sob a coordenacdo das professoras Erminia Maricato

e Laura Bueno, analisou o Programa de Urbanizagdo de Favelas conduzido pela Cohab-CE,
compreendendo o alcance geral do mesmo e realizando estudo de caso para area urbanizada.

(3) A adogdo das areas de risco como alvo das a¢des do Habitafor tem como ponto de partida

levantamento realizado pelo Centro de Defesa e Promogdo de Direitos Humanos da
Arquidiocese de Fortaleza, em 1998, o qual serviu de subsidio para a formulagédo de Plano de
Intervencdo em Areas de Risco do HBB, realizado pela Comhab em 2001. Nesse levantamento
foram contabilizadas 79 areas com mais de 9.300 familias.

(4) As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) tém sido objeto de estudo de diversos pesquisadores

na darea do direito urbanistico e do planejamento urbano. No ambito juridico, as analises de
Nelson Saule, Edésio Fernandes e Betania Alfonsin na literatura especializada merecem
ser ressaltadas. Os casos de Recife e Natal, abordados por Livia Miranda e Dulce Bentes,
respectivamente, se destacam por conta dos resultados obtidos com a implementacgédo
nestes municipios. Todavia, por conta da insercdo deste instrumento como alternativa para a
formulagdo de programas de regularizagdo fundiaria nos planos diretores revistos ou elaborados
nos ultimos anos, tende a ocorrer um maior espectro de situa¢gdes a serem analisadas. O
trabalho apresentado por Ferreira e Motsuke (2007) traz avangos no sentido de problematizar
um estudo mais compreensivo sobre as possibilidades do instrumento como parte da politica
urbana municipal.

(5) Atividades de capacitacdo realizada com recursos da OXFAM/ Comunidade Europeia, sob a

coordenacdo da ONG Cearah Periferia em parceria com o Observatério das Metrépoles/Nucleo
de Fortaleza, em margo de 2006.

(6) No caso de Fortaleza, desde o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1992, ja se encontrava

inserido o instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social com uma nomenclatura diferente,
vide os artigos 732 ao 762, os quais tratam dos assentamentos espontaneos e suas possibilidades
de urbanizagdo e regularizagdo fundiaria. Todavia, nenhuma area veio a ser mapeada, fazendo
com que este plano (ainda em vigor) seja progressista no seu contelido e ao mesmo tempo vazio
na sua aplicabilidade e implementagao.

(7) Neste trabalho, adotou-se a metodologia utilizada pela Rede Observatério das Metrépoles, a
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qual classifica as areas de ponderacdo de dados de cada metrépole segundo os percentuais e
as densidades relativas das diferentes categorias sdcio-ocupacionais predefinidas, as quais sdo
obtidas a partir dos dados censitarios do IBGE. Em cada uma das tipologias foi selecionada uma
area de favela, incluida no PD de Fortaleza como ZEIS, para que se possa verificar as diferencas
presentes em seus conteldos urbanisticos e habitacionais. Maiores informacg&es a respeito
desse estudo podem ser obtidas em PEQUENO, R. (2009). Como Anda Fortaleza. Rio de Janeiro,
Letra Capital. Disponivel em: www.observatoriodasmetropoles.net.
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