Caderno Prudentino de Geografia, Presidente Prudente, n.35, Volume Especial, p. 39-57, 2013.

CP(C

A(S) TERRITORIALIDADE(S) DE FORTALEZA/CE (2002-2012): A
CIDADE, GOVERNO, GRUPOS SOCIAIS, O PLANO DIRETOR E A COPA
DO MUNDO

THE TERRITORIALITY(IES) OF FORTALEZA/CE (2002-2012): THE CITY,
GOVERNMENT, SOCIAL GROUPS, THE MASTER PLAN AND THE
WORLD CUP

: : ®
=l caderno prudentino de geografia &
, Associagao dos Gedgrafos Brasileiros - Segao Local Presidente Prudente @E

Victor lacovini
Bacharel em Geografia
Pesquisador Voluntario da Universidade Federal do Ceara (UFC) — Departamento de
Geografia, Campus do Pici, Bloco 911, CEP: 60455-760, Fortaleza - Ceara.
Email: vctriaco@gmail.com

Maria Clélia Lustosa Costa
Doutora em Geografia
Professora da Universidade Federal do Ceara (UFC) — Departamento de Geografia,
Campus do Pici, Bloco 911, CEP: 60455-760, Fortaleza - Ceara.
Email: clelialustosa@gmail.com

Resumo: Fortaleza, assim como outras grandes cidades brasileiras, passou por um
avassalador processo de urbanizacdo que forjou uma urbanidade ambigua, excludente,
onde convivem a cidade legal, estruturada habitada pelos grupos mais privilegiados e a
cidade ilegal, irregular, constituida pelos grupos que néo tiveram acesso as benesses da
terra urbana legalizada. A cidade constituida pelo embate entre o valor de troca e o valor
de uso, dominada por uns, apropriada por outros é palco de lutas sociais para conquistar
direitos e servicos, de disputas entre diferentes grupos sociais, tomando as direcdes em
funcéo do poder de pressédo de alguns setores. O artigo objetiva fazer uma analise de
Fortaleza nos primeiros anos do século XXI (2002-2012), ja no contexto da revisdo do
Plano Diretor de acordo com as novas diretrizes de politica urbana impostas pelo Estatuto
da Cidade (a participacéo popular na tomada de decisfes, gestdo democratica da cidade,
etc.), no intuito de desvendar as territorialidades, os atores, as disputas e as implicacbes
socioespaciais presentes nesta capital que se prepara para a Copa do Mundo de 2014.
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Abstract: Fortaleza, like other Brazilian big cities, passed through an overwhelming
urbanization process that forged an excluding and ambiguous urbanity where the legal,
structured city inhabited by the more privileged groups cohabits the illegal, irregular city
constituted by the groups that didn’t had access to the benefits to the urban legalized land.
The city constituted by the embattle between the exchange value and the use value,
dominated by some, appropriated by others it's stage to social conflicts to conquest rights
and services, of conflicts between different social groups, Taking the directions in function
of the power of pressure of some sectors. The article aims to make an analyses of
Fortaleza in the first years of the XXI century (2002-2012) already in the context of
reviewing of the Master Plan according to the new guidelines of urban policies imposed by
the City’'s Statute (the popular participation on decision making and democratic
management of the city) in the intention of unveil the territorialities, the actors, the disputes
and the sociospatial implications in this capital city that in been prepared to the World Cup
2014.

Key-words: Territorialities. Participative Master Plan. World Cup 2014.

Introducéo

Os espacos urbanos sdo produzidos por varios agentes sociais (setores
populares, movimentos sociais, proprietarios de terras, incorporadores imobiliarios,
Estado), de acordo com seus interesses e necessidades e criando nelas diferentes
territorialidades. (CORREA, 1989)

As cidades se expandiram, acelerando o processo de urbanizacdo, a partir da
mediacao das relacdes, interesses e necessidades dos grupos sociais e do Estado. Estas
relacbes de poder, marcadas pelo populismo e clientelismo, constituiram espagos
ambiguos, formais, para 0os poucos que podiam arcar com o0s altos custos da propriedade
da terra urbanizada (os bairros nobres da classe média e alta) e informais, para 0os muitos
que foram privados do acesso a terra urbanizada, legalizada e suas benesses
(equipamentos e servicos urbanos) se instalando em favelas, corticos e loteamentos
irregulares e periféricos. (ROLNIK, 1997).

Essa condicdo ambigua entre o formal/informal, legal/ilegal, resultou na criacéo
de diversas territorialidades urbanas - institucionais, do mercado imobiliario, culturais e
dos setores populares (TRINDADE JUNIOR, 1998) - entre outras. Em Fortaleza,
principalmente em momentos de assembléias, audiéncias publicas, espacos de
participacao popular no processo de revisdo do Plano Diretor (2002-2009), o embate entre

os grupos (Estado, movimentos sociais e empresariado) pela cidade (territério) se acirra e
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fica mais visivel. Machado (2010), ao analisar o processo de revisdo do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDP-For), demonstrou este fato, através da analise das acoes,
gestos, falas e declaracdes dos diversos atores sociais envolvidos no processo. Os
setores populares disputaram espacos do territdrio municipal no processo de revisdo do
PD (a arena politica da democracia local) com o setor da construgdo civil, dos
proprietarios de terra, das elites econ6micas, na elaboracdo de diretrizes e da

indicacdo das areas de zonas especiais de interesse social.

O presente artigo visa desvendar as territorialidades existentes em Fortaleza,
centrando a andlise no periodo de 2002 a 2012, tendo como objeto a construgdo do Plano
Diretor (Participativo) de Fortaleza (PDP-For), entre 2002 e 2009, principalmente entre
2006 e 2009, quando ocorreu 0 processo participativo. Em 2010, a mudanca na
conjuntura, em razéo da indicacdo de Fortaleza para uma das 12 sub-sedes da Copa de
2014, exige a realizacédo de grandes obras e a adequacao da infraestrutura aos padroes
exigidos pela FIFA. Paralelamente, o mercado imobiliario que foi aquecido ao longo da
ultima década, tem um novo pico, fenbmeno intrinsecamente ligado a revisdo do PDP-For
e a preparacédo da cidade para a Copa 2014, como veremos adiante.

Para a realizacdo do trabalho foi preciso recorrer a uma pesquisa documental, de
leis como a Constituicdo Federal de 1988 (o capitulo de politica urbana, art. 182 e 183), 0
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDP-For), assim como
pesquisa bibliografica pertinente ao tema e aos obijetivos: territorio, territorialidades e
conceitos correlatos (TRINDADE JUNIOR, 1998; HAESBAERT, 2004); o processo de
revisdo do PDP-For (MOREIRA, 2008; IACOVINI, 2008; MACHADO 2010; IACOVINI,
2012); consideracfes geogréficas acerca do planejamento e gestdo urbanos (SOUZA,
2008) e, para uma contextualizacdo da evolucdo historica de Fortaleza, de cidade a
metrépole (DANTAS, SILVA & COSTA, 2009).

Fortaleza: transformacdes recentes

Fortaleza, assim como outras grandes cidades brasileiras, passou por um rapido
e intenso processo de urbanizacao, principalmente a partir da segunda metade do século
XIX, gracas ao seu poder polarizador, atraindo os fluxos financeiros e comerciais

advindos da cultura do algodao no interior da provincia. Com a maior integracéo a divisdo
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internacional do trabalho, Fortaleza, o principal centro urbano da provincia (hoje Estado)
do Ceard, passa a canalizar também migrantes provenientes do meio rural, afugentados

pelas secas e pela estrutura fundiaria altamente concentrada (COSTA, 2009).

Segundo estimativas diversas, a populacdo de Fortaleza, que em 1810 era de
cerca de 1.200 habitantes, atinge o total de 48.369 habitantes em 1900. O incremento
populacional resultante da migracdo continua se ampliando, passando a populagédo para
78.536 em 1920; 180.185 em 1940; 270.169 em 1950; 514.818 em 1960; 872.702 em
1970; 1.338.793 em 1980; 1.765.794 em 1991; e 2.138.234 em 2000. Na primeira década
do terceiro milénio a populagéo de Fortaleza atinge 2.452.185 habitantes (de acordo com
0 censo do IBGE, de 2010). O crescimento médio foi de 38,3% por década, para o
periodo de 1870 a 2010 (COSTA, 2009).

Se até a década de 1920 a cidade apresentou um crescimento relativamente
compacto de sua malha urbana, a partir do final de década de 1930 ela se expandira
horizontalmente por meio de loteamentos legais e ilegais, favelas e conjuntos
habitacionais nas periferias (ARAGAO, 2010; RUFINO, 2012). De acordo com Souza
(2009), no periodo de 1930 a 1950 surgiram as primeiras favelas: Cercado de Zé Padre
(1930), Lagamar (1933), Mucuripe (1933), Morro do Ouro (1940), Varjota (1945), Meireles
(1950) e Papoquinho (1950). Em 1970, existiam 73 favelas com 37.078 domicilios,
abrigando uma populacdo de 223.000 pessoas. No periodo de 1957 a 1976 foram
construidas 14.657 unidades habitacionais em conjuntos (SOUZA, 2009).

A cidade (o espaco urbano) foi sendo construida e permeada pelas relacées
sociais de producdo e de poder, mediadas pelos interesses e pelas territorialidades
institucionais (do Estado), do mercado imobiliario e do setor popular (TRINDADE JUNIOR,
1998), marcada pelo embate entre o valor de uso (apropriacéo), o territério como abrigo,
lugar de vivéncia para as classes populares; e o valor de troca (dominacéo), o territorio

como recurso (mercadoria) para as elites (HAESBAERT, 2004).

Territorio(s) e territorialidade(s) no espaco urbano

Para Trindade Janior (1998), territorio e territorialidade sé&o:

Entendidos como mediacdo entre a relagdo dos agentes e o espaco, 0S
territdrios configurados no interior do espago urbano registram ag6es que o
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controlam, garantido a espacialidade dos interesses de um ou de varios
agentes. Assim, quando se menciona a existéncia de territérios na cidade,
fala-se de fragcdes do urbano, explicita ou implicitamente demarcadas e
controladas por determinadas acfes, produtos da correlacéo de forcas ou
de diferencas que se estabelecem para com outros agentes (TRINDADE
JUNIOR, 1998, p. 34).

A territorialidade aparece como um fendmeno de comportamento associado a
organizacao do espaco em esferas de influéncia. O autor entdo distingue trés exemplos
de territorialidades urbanas: uma do mercado imobiliario, outra dos movimentos populares
(de caréter subjetivo) e uma terceira, institucional, do Estado.

A territorialidade imobiliaria resulta ndo s6 de uma logica de producdo do espago
urbano, mas também de uma ldgica territorial ja que atuam seletivamente nos espagos
intraurbanos, de acordo com o porte e a capacidade de mobilizagdo e apropriagéo
desigual dos investimentos publicos por parte das empresas, expressdo de seu poder
econdmico e articulagdo politica com entes do Estado.

A territorialidade de carater popular, fruto de articulacdes politicas entre
diferentes agentes e redes, € expressa espacialmente por entidades representativas
(movimentos, associac¢des, centros comunitarios e redes de articulagdes politicas), e se
apoia em estratégias de sobrevivéncia e satisfacdo das necessidades basicas, assumindo
muitas vezes um carater reivindicatorio.

De carater formal, a territorialidade institucional, no caso, a municipalidade (o
Estado local) tem um papel importante, ao deter o poder legislativo e executivo, o controle
das leis, do espaco e do aparato tecno-burocratico, sendo permeada pelos interesses e
relacbes de poder dos variados grupos sociais.

Para Haesbaert (2004), o conceito de territério tem uma dupla conotacgéo,
material e simbdlica. Material em um sentido mais funcional, concreto, o territério como
um recurso portador de um valor de troca (dominado por esse valor). Simbdlico no sentido
da apropriacdo por meio da vivéncia cotidiana e da predominancia do valor de uso.
Territorio tem a ver com poder, de dominagéo e/ou de apropriagdo. Ou nos dizeres de
Santos et al (2000), onde o espago aparece como territério usado no jogo dialético entre
0s atores hegemodnicos (para 0s quais 0 territorio € um recurso) e 0s atores
hegemonizados (para os quais o territorio é abrigo).

A territorialidade vai além da dimensdo politica, estando ligada também as

relacbes econdmicas e culturais, ao modo como se utiliza a terra, como se organiza o
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espaco e como 0 mesmo é dotado de significados. A territorialidade como poder nao é
apenas um meio para criar e manter a ordem, mas uma estratégia para criar e manter o

contexto geografico no qual vivemos (HAESBAERT, 2004).

Politica(s) urbana(s), Estatuto e PDP-For: ponto de inflexdo ou impasse?

Rolnik (1997), ao analisar a formacao da cidade (de Sao Paulo, que em muitos
aspectos é valido para a maior parte das cidades latino-americanas), aponta o papel
determinante da legislagdo na producgédo do espaco urbano. A lei, ao determinar o que &
permitido, cria fronteiras de poder, territérios dentro e fora da lei (molde da cidade ideal,
desejavel), de cidadania plena e de cidadania limitada, formados em uma ordem
urbanistica desigual. Sado forjados hegemoénicos territérios exclusivos, equipados e
legalizados, para as elites e territorios a margem da legalidade, para as massas
despossuidas, para as quais a propriedade da terra urbanizada é um sonho inacessivel.

Com a Lei de Terras (n. 601 de 18 set.) de 1850, a posse e o valor de uso das
terras vao ser deslegitimados pela instituicdo da propriedade privada como o Unico meio
de acesso a este bem. A partir de entao, os imdveis e as melhores localizagbes vao entrar
em uma progressiva historia de valorizacdo. O valor de uso dos iméveis e da cidade
(apropriacdo) como um todo vai ser completamente desqualificado em prol do valor de
troca/venda (dominacdo). E a territorializacdo da producdo da cidade pelos lucros
advindos de aluguéis e vendas de imoveis.

Essa é a génese da territorialidade imobiliaria e da popular, ambas de carater
mais subjetivo, cunhadas por Trindade Junior (1998), embevecidas respectivamente pelos
valores de troca e de uso (HAESBAERT, 2004), permanentemente em conflito,
disputando entre si parcelas do(s) espaco(s) urbano(s). Ultimamente, estes conflitos,
foram visibilizados nas lutas sociais, por uma outra politica urbana, mais justa, inclusiva,
que resultou na aprovacao do Estatuto da Cidade que estabeleceu normas para a criagdo
e implementacdo da nova geracdo de Planos Diretores: os Planos Diretores

Participativos.

O Estatuto e a luta pela retomada do valor de uso
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Como aponta lacovini (2008), com a Constituicdo Federal de 1988 (Art. 182 e
183, que regem a Politca Urbana Nacional) e o Estatuto da
Cidade, de 2001, emerge um novo ordenamento juridico para a questao urbana, com o
objetivo de reverter o processo desigual de producao do espago. Porém, tal ordenamento
é fruto de uma luta histérica dos movimentos sociais urbanos, atuantes desde as décadas
de 1960 e 1970, unidos no Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), cujas
raizes remontam as Reformas de Base, do governo Jodo Goulart, no inicio da década de
1960.

A origem da ideia seria o “Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana”,
promovido pelo IAB, em Petrépolis-RJ, que reuniu politicos, técnicos e académicos de
diversas areas, e elaboraram um documento que abordava temas como a urbanizacao
predatoria, precariedade habitacional e especulagdo imobiliaria, ressaltando a importancia
da participagdo popular.

A ideia entra em hibernagdo com o Golpe de 1964 e a repressao politica aos
movimentos populares “subversivos”, so ressurgindo na década de 1980, com a criagao
do MNRU, em janeiro de 1985. Em julho de 1987, apds intensa mobilizacdo e articulacdo
do movimento, é apresentada a entdo Assembleia Constituinte, a Emenda Popular da
Reforma Urbana, subscrita por 131 mil eleitores, defendida em plenario por Erminia
Maricato. Era composta de quatro eixos: Direito de Propriedade e Uso do Solo; Politica
Habitacional; Servicos Publicos e Gestao da Cidade. Embora tenha sofrido varios cortes,
a proposta foi incluida na Constituicdo promulgada em outubro de 1988 (IACOVINI, 2008).

O Artigo 182, em linhas breves e gerais, versa sobre a politica de
desenvolvimento urbano, a ser executada pelo municipio, devendo ordenar o
cumprimento da funcéo social (definida pelo Plano Diretor) da cidade e garantir o bem-
estar. Dispbe sobre Plano Diretor, desapropriacbes e a adequada utilizacdo do solo (e
mecanismos para efetivd-la). O Artigo 183 disserta sobre a Regularizagdo Fundiaria
Urbana, por meio de usucapido ou concessdo de uso. Os artigos foram o ponto de
partida. A luta seguinte seria a regulamentacéo pela lei.

O Movimento entdo cria 0 Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), uma
ampla articulacdo para pressionar o Congresso a regulamentar a lei. Esta ideia foi
encampada pelo senador Roberto Pompeu de Sousa, que coordenou a elaboracdo do
Projeto de Lei, apresentado ao Senado em 28 de junho de 1989, e aprovado apés um

ano. Na Camara dos Deputados, o projeto permaneceu por onze anos, somente
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retornando para o Senado em 2001, sendo aprovado por unanimidade em 18 de junho de
2001, com a incorporacdo da maioria das pautas do movimento da Reforma Urbana
(IACOVINI, 2008).

A lei aprovada n. 10.257, com 58 artigos distribuidos em 5 capitulos, determina
novas diretrizes de politica urbana tais como direito a cidade, gestdo democrética,
controle e uso do solo, evitar a retencdo especulativa de Imoveis, justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus da urbanizagdo, recuperacdo da valorizagdo de investimentos,
regularizagéo fundiaria. Foram estabelecidos os instrumentos (1) de planejamento: Plano
Diretor; parcelamento, uso e ocupagdo do solo; zoneamento; orcamento, diretrizes e
gestdo orcamentdria; planos, programas e projetos; (2) tributarios e financeiros: IPTU
progressivo, contribuicdo de melhoria, incentivos fiscais e financeiros; (3) juridicos e
politicos: desapropriacéo, instituicdo de ZEIS, CDRU, CUEM, parcelamento edificacéo e
utilizacdo compulsorios, outorga onerosa e transferéncia do direito de construir,
operagOes urbanas consorciadas, regularizagéo fundiaria, referendo popular e plebiscito e
estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e de impacto de Vizinhangca (EIV) (BRASIL,
2001).

Em face ao novo ordenamento nacional de politica urbana, Fortaleza estava
obrigada a revisar o seu Plano Diretor de modo a adequa-lo as suas diretrizes: a fungéo
social da cidade e da propriedade, os direitos a cidade e a moradia adequada (entre
outros), a justa distribuicao de 6nus e beneficios da urbanizacdo, combate a especulacdo
imobiliaria, recuperacao da valorizacdo gerada por obras publicas, participacdo popular
nos processos decisérios de politica urbana e gestdo democratica das cidades (V.
IACOVINI, 2012).

O Plano Diretor Participativo de Fortaleza: o territério em disputa

O processo de revisdo do Plano Diretor de Fortaleza foi iniciado no segundo
semestre de 2002, na gestdo de Juracy Magalhdes (PMDB) e terminou no inicio do
segundo mandato de Luizianne Lins (PT), em 2009. No processo, Varios atores sociais e
politicos atuaram: movimentos sociais, com destaque a rede Nucleo de Habitagdo e Meio
Ambiente (NUHAB); Prefeitura, por meio da Secretaria de Planejamento (SEPLA), da

Fundacéo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR), da Secretaria de
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Infraestrutura (SEINF); sindicatos patronais, como o Sindicato da Indudstria da Construcéo
Civil do Ceara (SINDUSCON), Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros do
Ceara (SINDIONIBUS); entidades profissionais como OAB-CE, AGB-CE e CREA
(MACHADO, 2010).

Esta pluralidade de atores foi dividida por Machado (2010) em trés campos: o
governamental, popular e o empresarial. As acdes, articulagbes, debates, conflitos entre
esses grupos e atores constituiu o processo e forjou a lei que iria ser aprovada. A disputa
se deu entre os agentes sociais que produzem o espag¢o urbano, na disputa pelo seu
territério na cidade, gerando territorialidades (popular e imobiliaria), que implicardo em um
projeto de cidade.

O processo pode ser dividido em duas partes: O inicio, na gestdo de Juraci
Magalhdes (PMDB, 2002-2004); e, posteriormente, a retomada e aprovacao, nas gestoes
de Luizianne Lins (PT, 2005-2008, 2009-2012), entre 2005-2009.

Em setembro de 2002 foi iniciada a revisdo do PD de Fortaleza, aprovado em
1992, através da contratacdo da Associacdo Técnico-cientifica Engenheiro Paulo de
Frontin (ASTEF), fundacéo ligada ao Centro de Tecnologia da Universidade Federal do
Ceara (UFC), pelo valor de R$ 1.625.000.00, sem licitacao publica, devido ao carater de
notério saber da instituicdo. Foi elaborado entdo um Plano Diretor, enviado a Camara dos
Vereadores que foi muito questionado pelos movimentos sociais, por ndo ter o carater
participativo.

A estrutura montada foi composta por técnicos da Prefeitura (da SEINF,
Assessoria Juridica), técnicos/especialistas contratados pela ASTEF articulando algumas
reunides com a Comissdo Permanente do Plano Diretor (CPPD) e Conselho Municipal do
Meio Ambiente (COMAM), assim como reunides informativas n&o institucionalizadas.

O processo foi conturbado, marcado por mudancas na equipe, embates com a
imprensa,; falta de participacdo popular, que na visdo da equipe deveria ocorrer por meio
de instancias representativas - CPPD e o COMAM - e também de forma mais direta,
porém ndo institucionalizada, com carater informativo, e ndo propositivo e/ou decisorio.
Isto foi contestado por entidades populares (como o0 NUHAB) e profissionais (como o IAB
e a AGB), culminando em duas a¢bes do MPF para barrar o processo, com a
argumentacao, dentre outros fatores, de falta de participacéo popular e de irregularidades
no processo de contratacdo do servico, em setembro e outubro de 2004 (MACHADO,

2010). Luizianne Lins, recém-eleita, por presséo popular, consegue barrar a tramitacao do
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projeto na Camara no final de 2004, retirando-o da casa em maio de 2005. A retirada do
Projeto da Camara foi uma grande vitéria popular, a primeira do processo, mesmo com a
retomada dos trabalhos s6 ocorrendo em 2006 (IACOVINI, 2008).

A participacdo popular, prevista na Constituicdo e no Estatuto, portanto,
obrigatéria nos municipios, ocorreu em Fortaleza somente apos anos de reivindicagéo e
pressdo popular. A participacdo popular no processo decisério alterou o curso da
construcdo do Plano Diretor, assegurando o cumprimento da legislacdo e o
reconhecimento e delimitagdo de zonas de interesse social (ZEIS), uma forma de
assegurar a fungdo social da cidade e da propriedade (o valor de uso da cidade) fosse
cumprida.

O processo recomega em 2006, com a formacdo de uma equipe de técnicos da
prefeitura (da SEPLA), de maneira atribulada com a revisdo do Plano Diretor, agora
Participativo, de Fortaleza. Logo de inicio, sem a instituicAo de Nucleo Gestor, foi
estabelecido um apertado calendario (capacitagfes, audiéncias, foruns, assembléias) em
fungéo do prazo dado para aprovacgdo dos PDs, outubro de 2006 (IACOVINI, 2008).

Logo apds, utilizando a divisdo da cidade em quatorze areas, foram realizadas
guatro assembléias (aos sdbados) em cada area, insuficientes, segundo lacovini (2008),
para os objetivos de capacitacdo e sensibilizacdo da populacdo sobre o tema, realizar
leituras comunitarias da cidade e eleger delegados territoriais para os Foéruns e
Congresso do PDP-For. Graves falhas foram cometidas na etapa, segundo este autor:
pouca publicidade, baixa mobilizacdo, capacitacdes feitas por técnicos sem experiéncia
no tema e com materiais inadequados e leituras comunitarias realizadas sem articulacéo
com uma leitura técnica preliminar.

Ao final desse ciclo de assembléias, capacitacdes e leituras foram realizadas, em
abril de 2006 o | Férum do PDP-For, “A cidade que temos” com o objetivo de sistematizar
as leituras e definir eixos e temas prioritarios para o Plano, onde foram definidos cinco
eixos: acesso a terra e a habitacdo regularizada; ordenamento do crescimento urbano;
promocao da cidade acessivel; promoc¢éo de uma cidade sustentivel; gestdo democratica
e cidade de oportunidades. A partir de entdo, um novo ciclo de assembléias e audiéncias
tematicas (mobilidade, infraestrutura, meio ambiente, habitagdo e desenvolvimento socio-
econdmico), culminou com o Il Férum do PDP-For, em julho de 2006: “A cidade que
queremos”. Neste férum foram apresentadas e debatidas as propostas das assembléias e

audiéncias e eleitos os delegados para o Congresso do PDP. No entanto, somente
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algumas vagas foram preenchidas: da prefeitura, dos movimentos, da academia e do
setor da infancia e adolescéncia (IACOVINI, 2008).

Com a ampliagdo do prazo para o fim da revisdo do PD, concedida pelo
Ministério Publico (pois a cidade j4 possuia um plano), o Congresso foi adiado para o
periodo de 26 a 28 de janeiro de 2007. Nesse momento, surge um grande impasse entre
a gestdo e o Nucleo Gestor (NG) e Movimentos sociais. A gestdo ndo queria que o
Congresso tivesse carater deliberativo, posicdo que o NG e 0s movimentos nao
aceitaram, gerando polémicas. A deciséo final ocorreu no inicio do Congresso. Apds a
leitura do regimento do evento, foi aprovado que no Congresso seriam lidas e discutidas
as propostas, mas a deliberacéo seria posterior. Na votagéo, o bloco popular foi derrotado
pelos segmentos profissionais, empresariais e do poder publico. (IACOVINI, 2008).

O evento foi estruturado em seis grupos tematicos para 0s quais foram
apresentadas e discutidas as propostas: Grupo 1: principios da politica urbana, objetivos,
diretrizes e agles estratégicas; Grupo 2: macrozoneamento; Grupo 3: zonas especiais,
mobilidade, parcelamento, uso e ocupagdo do solo; Grupo 4: instrumentos da politica
urbana; Grupo 5: regularizacdo fundiaria; Grupo 6: sistema municipal de planejamento e
gestdo democratica.

Enquanto o campo popular ficou concentrado nos Grupo 3 e no Grupo 5;
estrategicamente para defender os temas e propostas mais importantes; o empresariado,
de forma andloga, se concentrou no Grupo 2, visando defender seus interesses
(MOREIRA, 2008). O embate se deu entre o campo popular, defendendo os principios
dos direitos humanos, participacdo popular, as fungbes sociais da propriedade e da
cidade, enfim, a cidade pelo seu valor de uso, buscando a consideracao e legalizacdo de
sua territorialidade; e o empresariado, defendendo a continuidade da cidade regida pelos
interesses especulativos.

O momento deliberativo do Congresso, ocorrido nos dias 10 e 11 de fevereiro de
2007, foi marcado por articulacdes e confrontos entre 0s movimentos sociais e o governo.
A Gestao, contando com quase 50% dos delegados, centralizou o poder decisério. A
“decisao da gestédo”, como aponta Moreira (2008) era imposta pelo gabinete da Prefeita
aos subordinados, que deveriam segui-la como “num nado sincronizado”. A proposta de
Plano que saiu do Congresso foi, em grande parte, determinada pela Prefeitura, segundo
lacovini (2008).
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O envio do projeto & Camara aconteceu somente em maio de 2008, um ano e
trés meses apls a segunda parte do Congresso. Mais uma vez a Prefeitura atrasou o
processo, demonstrando a falta de prioridade com o PD.

Na tramitagdo da Proposta do Plano Diretor na Camara Municipal de Fortaleza,
de maio a novembro de 2008 foram realizadas 16 audiéncias publicas (APs), geralmente
as quintas-feiras, nas quais havia a leitura do anteprojeto, apresentacdo de propostas e
debate (sem réplica e tréplica), sendo as propostas — apresentadas obrigatoriamente
pelos vereadores - apreciadas (aprovadas ou ndo) pela Comissao do Plano Diretor, que
se reunia internamente as tercas-feiras (MACHADO, 2010). Como diz lacovini (2008),
nesses espagos de debate que os conflitos de interesses entre os diferentes atores e
grupos sociais anteriormente ocultos, tornam-se mais visiveis, e que existiria a
possibilidade de construgdo de um novo pacto socio-territorial.

Com essa metodologia, além de enxugar ao maximo os debates, o poder
decisorio ficou centralizado nas maos da Comissdo da Camara, esvaziando o carater
deliberativo das audiéncias, restando-lhes apenas um papel informativo. (MACHADO,
2010)

As falas, tons de voz, gestos, expressfes, entonacdes, posturas (sutis,
professorais, de confronto) sdo fundamentais na arena politica. Elas fazem parte do jogo
politico, da disputa entre os grupos (poder executivo, legislativo, empresariado, academia
e movimentos sociais) pela cidade, defendendo suas pautas e interesses, claramente
perceptivel nas APs (MACHADO, 2010). Cada grupo, por meio de falas individuais,
combinadas ou ndo, tentava defender suas propostas, legitima-las, demarcar
cuidadosamente suas posic¢des, atribuicdes e direitos.

Os vereadores, principalmente os que compunham a Comissédo, em diversos
momentos fizeram falas para demarcar sua autonomia em relagdo ao Executivo, bem
como em relagéo a deliberacdes anteriores, frisando que o poder decisorio, na verdade,
caberia somente a eles. Em outros momentos, chegando a desqualificar e impedir falas e
constranger liderangcas comunitdrias e de movimentos, foram travadas calorosas
discussodes. Durante a AP de 17/07/08 o vereador Carlos Mesquita chegou ao extremo de
mandar cortar o microfone para impedir a fala de uma participante. (MACHADO, 2010).

O empresariado assim como alguns profissionais e entidades ligadas a eles,
valendo-se de propostas embasadas em argumentos técnicos, em diversos momentos

tentaram modificar o texto de artigos e incisos do projeto em seu beneficio. Os MSU,
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muitas vezes adotaram a postura de defender as conquistas presentes no projeto por
meio da legitimacdo da participagdo popular em momentos anteriores (como as
Assembléias, Féruns e o Congresso) e pela evocagéo de leis em suas falas, bem como
contra argumentando falas e propostas dos outros setores.

Os movimentos ndo abriram méo das ZEIS de ocupacéo (1), de conjuntos (2) e
de vazio (3), exigindo inclusive sua demarcagdo em situacdes de conflitos fundiarios,
também lutaram por parametros urbanisticos adequados para Zonas ambientais. Em
muitos pontos foram vencidos pelo empresariado. O setor empresarial também focou na
defesa de seus interesses, tendo como aliados varios profissionais e vereadores,
logrando vitérias ao majorar diversos indices urbanisticos (como os indices de
aproveitamento basico e maximo, que influenciam direitamente o preco da terra e do solo
criado); postergar a reclassificacdo do sistema viario (0 que possivelmente significaria a
diminuicdo de indices de aproveitamento em certas vias), e também reduzindo a
participacdo popular na apreciacéo de grandes empreendimentos e em outros pontos. Os
poucos representantes do executivo, ora tiveram éxito ao defender suas propostas, ora
foram derrotados pelo empresariado e vereadores.

Nos dias que se seguiram, em novembro e dezembro de 2008, ocorreram
negociacdes entre os agentes sociais e a relatoria da Comissdo do PD. A tramitacdo
formal do Projeto de Lei aconteceu nas sessOes legislativas dos dias 19 e 22 de
dezembro de 2008, em duas votac¢des consensuais. O documento seguiu entdo para ser
sancionado pela Prefeita, sendo publicado no Diario Oficial do Municipio somente no dia
13 de marc¢o de 2009.

A Lei Complementar n° 062, aprovada em 2 de fevereiro de 2009 tem 327
artigos, divididos em trés titulos com 25 capitulos e 58 secdes, que se estendem por 520
paginas, sendo 30 paginas de texto legislativo e 490 paginas de anexos georeferenciados
e mapas tematicos. A lei, resultado das disputas na arena politica do planejamento
urbano entre os diferentes agentes e grupos sociais resulta de vitérias e derrotas parciais
para cada grupo.

Se por um lado, os movimentos sociais tiveram sua principal pauta incluida no
Plano - as ZEIS — &reas demarcadas por toda a cidade, divididas em trés categorias: ZEIS
1 — ocupagoes; ZEIS 2 — conjuntos e loteamentos irregulares e ZEIS 3 — terrenos vazios,
ndo utilizados ou subutilizados. Essa modalidade de zoneamento representa uma

inversado de prioridades ao incluir, priorizar e regularizar areas das cidades historicamente
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excluidas (SOUZA, 2008). Por outro lado, nenhuma dessas zonas foi implementada,
tendo inclusive havido o desmonte de algumas zonas. As comunidades, apesar de terem
conquistado a oportunidade concreta de regularizacdo por meio da definicAo de
parametros urbanisticos proprios, integrando seus territérios e territorialidades
historicamente marginalizados a cidade, apesar da lei aprovada, ainda continuam no
limbo da irregularidade/ilegalidade.

O empresariado conseguiu preservar e mesmo garantir noOvosS € generosos
parametros urbanisticos (indices de aproveitamento basicos e maximos, gabaritos, taxas
de permeabilidade e de ocupacgdo) em diversas zonas, demonstrando grande forca e
articulagdo politica, neutralizando os instrumentos de valorizagdo do uso da cidade,
muitos ndo regulamentados e ndo implementados (como as ZEIS, a nova legislagéo de
parcelamento, uso e ocupacao do solo, a reclassificacdo do sistema viério, entre outros) e
potencialmente prejudiciais aos seus interesses.

O Plano, apesar de atender as diretrizes do Estatuto, possui falhas prejudiciais a
sua aplicabilidade, como a falta de um diagndstico sécio-econbmico da cidade, a nao
submissdo do Plano Plurianual e Orgamento Participativo e consequentemente a néo
previsdo de verba para as acdes previstas. Varios aspectos foram remetidos para
regulamentacdo posterior: uso, parcelamento e ocupacdo do solo, IPTU progressivo,
Conselho de Desenvolvimento Urbano, Codigos Ambiental e de Obras e edificacdes,
Planos de Habitagdo e Saneamento Ambiental e sistema viario, com prazos de 2 meses a
2 anos (IACOVINI, 2008). Todos esses prazos foram vencidos sem a legislagdo sem
encaminhada a CMF.

A efetivagcdo da nova ordem juridico-urbanistica em Fortaleza pela aprovacéo do
PDP-For em 2009, mesmo com as deficiéncias apontadas anteriormente, consagrou as
novas diretrizes de politica urbana preconizadas pela Constituicdo e pelo Estatuto, dentre
elas os direitos a cidade e a moradia bem como a fungdo social da cidade e da
propriedade e a participacdo popular nos processos de planejamento e gestdo urbanos,
nos moldes desejados pelo FNRU. Embora o processo de participagdo popular assim
como a (ndo) implementacéo efetiva das novas diretrizes de politica urbana conduzidos
pela Prefeitura sejam alvo de muitas ressalvas.

Mas, todo esse contexto de planejamento e gestdo participativos tem sido

“atropelado” por agdes de cunho estratégico, implementadas pelos governos (federal,
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estaduais e municipais) visando a preparacdo do pais e de suas doze cidades-sede para
a realizacdo da Copa do Mundo de 2014.

Territorialidade da Copa: entre desterritorializacao e reterritorializacao?

Com a perspectiva da Copa do Mundo de 2014, surge um novo contexto, uma
nova configuracao territorial das doze capitais, agora cidades-sede, em funcao do evento,
com a formacdo de novas territorialidades no espacgo intraurbano. Tudo se volta para a
construcdo de grandes obras e as intervencdes urbanas sdo pensadas (ou
desengavetadas) e postas em pratica para atender e cumprir as necessidades e
exigéncias da FIFA.

Frente a necessidade de realizacdo das obras em menos de quatro anos, o
Governo implementou o “Plano Estratégico do Governo Brasileiro para a Copa” (BRASIL,
2012). Foi montada uma estrutura de governanga (gerenciamento, acompanhamento e
fiscalizacdo das obras) nas esferas federal, estadual e municipal, nos moldes das ac¢des
realizadas em Barcelona, nas Olimpiadas de 1992. Propde-se uma gestao estratégica
empresarial da cidade, utilizando o evento como mecanismo de insercdo e competicdo da
cidade no mercado internacional (VAINER, 2002). Conjuntamente tem a estratégia de
criacdo de circuitos culturais, por meio de monumentais equipamentos urbanos (museus,
centros culturais...) como demonstra Arantes (2002).

O governo divulgou os grandes numeros da Copa. Até 2019, o evento devera
agregar R$ 183 bilhdes ao PIB (+0,4% ao ano): R$ 47,5 bi de investimentos em
infraestrutura e gastos dos turistas e das familias e R$ 135, 7 bi da recirculagdo do
dinheiro na economia, aumento do turismo e do uso dos estadios, tudo isso criando 700
mil empregos (BRASIL, 2012). Dezenas de obras e acdes foram definidas sem
participacdo ou consulta popular, o equivalente a R$ 27,1 bi.

Em Fortaleza, sdo nove obras com valor de R$ 1.597.400.000.00. Estadio
Casteldo: R$ 518,6 milhdes (32,4%); Mobilidade - R$ 562 milhdes (35,1%) os trés BRT's,
0 VLT e o eixo Via Expressa/Raul Barbosa; Aeroporto - R$ 349,8 mi (21,8%) e Porto - R$
149 mi (9,3%), de acordo com o balanco de abril de 2012 (BRASIL, 2012).

Para a realizacdo desses projetos, principalmente os de mobilidade, VLT, BRTSs,

alargamento e requalificacdo de vias, os governos estadual e municipal planejaram
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remover milhares de familias de suas casas, em diversas comunidades (assentamentos
informais, ocupagdes) pela cidade. Em uma atitude de claro desrespeito a legislacdes
(Constituicdo, Estatuto, Plano Diretor e tratados e orientagcdes internacionais), o processo
acontece desde 2009, com realizacdo de cadastramentos sociais, medicdo de imoveis,
pressdo sobre as familias para que facam o cadastro e aceitem as indenizacdes (de R$
4.000 a R$ 16.000) e bolsa-aluguel (R$ 200). Estas ndo sao informadas dos projetos.

A situacdo de ameaca de remocao forcada por parte do Estado gerou um medo
generalizado nas comunidades e familias, fez surgir movimentos e articulagdes sociais —
0 Comité Popular da Copa e o Movimento de Luta em Defesa da Moradia (MLDM). A luta
e a reivindicdo é pelos direitos adquiridos e a defesa de territorios construidos pela
populacdo local, que estd ameacada de deslocamento. Seria um processo de
desterritorializacdo das comunidades — ou seja, perda de seus territérios apropriados e
vividos — e uma incerta reterritorializacdo — reconfiguragdo de outro(s) territério(s) pela
cidade, para onde essas familias poderiam ser removidas.

Depois de muitas manifestagbes, contestacdo e de pressdo popular, a
administracdo estadual passou a oferecer alternativas como unidades habitacionais a
serem construidas no Programa Minha Casa Minha Vida em um grande terreno (ocupado
pela Comuna 17 de abril, do MST), no bairro José Walter. Localizado nos limites do
municipio, distante a mais de 14 km das comunidades, em um local sem infraestrutura
adequada (saneamento ambiental, escolas e postos de salde), que ndo comportariam as
novas demandas.

H& desrespeito a diretriz do PDP-For, determinando que as remogdes, quando
necessarias sejam acompanhadas de reassentamento no proprio bairro ou no entorno
(entre muitas outras diretrizes). Isto poderia ocorrer, caso fossem construidas casas nas
ZEIS existentes no entorno das Comunidades a serem removidas, opcdo que nao foi
considerada. Também é considerada inadequada, pois o reassentamento em distantes
conjuntos habitacionais significa a ruptura dos lagos comunitérios, com o entorno, com 0s
vizinhos, com seu circuito cotidiano (escola, posto de saude, trabalho, opg¢bes de
transporte e lazer) que, na maioria das vezes, foram forjados ao longo de décadas de
vivéncia nos locais.

Esses territorios materiais e simbdlicos que permitiram a sobrevivéncia das
familias carregam marcas da vivéncia e se caracterizam pelo seu valor de uso. Como diz

Haesbaert (2004), forjaram territorialidades (aquilo que faz desses espacos territorios)
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populares que estdo em ebulicdo. Lutam pela manutencgéo de seus territérios que, embora
reconhecidos em diversas leis, continuam sendo ameacados por a¢cdes estatais, que 0s
enxergam como um amontoado de casebres e pessoas. Estes (de acordo com o
pensamento hegemonico) devem ser removidos em nome da dominacdo do territorio
(cidade) pelo valor de troca (valor dado pelos imperativos econdmicos), aos quais 0s
territorios populares sdo danosos e, portanto, devem ser neutralizados, erradicados.

O embate entre as territorialidades popular, estatal e empresarial (TRINDADE
JUNIOR, 1998), no atual contexto, permanece mais viva e ativa do que nunca. A
territorialidade estatal, afinada com os interesses da territorialidade empresarial (da FIFA,
do setor imobiliario), munida pelos poderes legislativos e executivos, pela lei e agdo em
prol dos imperativos econdmicos, viola as normas e diretrizes pelas quais ela deveria
guiar sua conduta, acuando, sem a menor hesitacdo, a territorialidade popular, que

continua lutando pela sua permanéncia.

Consideracgdes finais

Como analisa Rolnik (2009), as possibilidades de implementacdo da agenda de
reforma urbana no Brasil s&o limitadas no contexto atual, pés-Estatuto. A nova geragéo de
Planos Diretores Participativos (com o papel fundamental do Ministério e do Conselho das
Cidades no processo), aprovados apds a lei, provoca um grande impasse na politica
urbana, gerado por dificuldades institucionais diversas, na lida com o real e o legal, o
publico e o privado, a arquitetura institucional do Estado brasileiro, nas trés esferas
(federal estadual e municipal). Isto tudo acaba dificultando a incorporacdo e
implementacdo das pautas da reforma urbana, tanto pela fragmentacéo institucional no
trato das politicas setoriais, ineficiéncia, baixa capacidade institucional, burocracia como
pela resisténcia de agentes, setores do estado em abracar as causas, assim como a
permanéncia de praticas clientelistas realcadas pelo sistema politico-eleitoral.

O Brasil e muitos de municipios estdo nessa encruzilhada, entre a continuidade
de velhas préticas, apesar do novo arcabouco juridico-urbanistico existente, consolidado
ao longo da década passada.

Fortaleza, entre o Plano Diretor Participativo e a Copa, ou seja, vive 0 embate

entre o planejamento participativo, politizado e o planejamento estratégico. O PDP-For
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consiste em um plano ainda n&o implementado, ndo permitindo uma agenda de reforma
urbana no municipio, ou seja, um plano sem ac¢fes concretas. Enquanto isto, varias obras
de grande porte e impacto socioespacial estdo acontecendo, sem obedecerem a um
plano; a correlacdo entre os campos de forca ndo foi significativamente alterada,
prevalecendo a hegemonia dos grandes interesses econdmicos. O direito ao lucro
prevalece ao direito a cidade.

A territorialidade empresarial segue vitoriosa por meio da implementacdo do
“Plano Estratégico do Governo Brasileiro para a Copa”; a territorialidade estatal conivente,

implementando as agbes e ameacando a existéncia de certas territorialidades populares.
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