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metal...” (ROSA, 1982, p. 19). De fato, o sertdo ensina a viver, mais que isso, ele ensina a
sobreviver e a resistir. A educagédo formal ficava muito longe da minha realidade, uma vez
que a escola mais proxima se encontrava a 4 km de distancia. A criangada sertaneja iniciava
a vida escolar ja na primeira série do ensino fundamental. Tudo isso era compreensivel
porque as letras e os livros ndo tinham, afinal, nenhuma serventia para a lida cotidiana da
fazenda.

Foi na terceira série do ensino fundamental que comecei a ler. E esse foi, sem duvida,
um grande acontecimento para mim. O sertdo antes vivido, sentido, agora também podia ser
lido nos cordéis de Patativa do Assaré. Os cordéis foram os primeiros textos que me arrisquei

a ler por conta propria. Na quarta série, a distancia percorrida para ir a escola aumentou,
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agora eram 19 km, que a gente percorria, junto com a turma toda, no velho pau de arara,
levantando poeira na estrada de terra batida. Assim foram os quatro anos seguintes, todos os
dias acordando cedo para enfrentar uma hora e meia de viagem antes de chegar a sala de
aula.

De todo modo, peguei gosto pelas letras e pelos livros, e logo comecei a precisar de
mais do que o sertdo podia oferecer. Aos treze anos, arrumei meu matuldo e fui embora para
Fortaleza, a capital do Ceara, alimentando o sonho de uma vida mais letrada. Todavia,
rapido o sonho transformou-se em choque, um choque cultural, estético e moral. A vida no
sertdo so é ruim se ndo chover. Na cidade ndo, na cidade até se chove é ruim. No sertdo, a
seca € a tragédia da vida inteira. Quando nédo tem agua, ndo tem trabalho, ndo tem comida, a
vida se arrasta na tentativa de inventar novos possiveis, e ainda resiste. Mas o sertanejo tem
onde morar! A vegetacdo seca, a terra rachada, a natureza disponibiliza 0s recursos
necessarios para a construcdo da mais simples arquitetura vernacula que, nada disso
obstante, prové a protecdo e o abrigo. Se falta agua no sertdo, também falta comida, falta
esperanca, falta vida, mas no sertdo, ndo falta casa, ndo falta a humilde morada que protege
do sol quente de queimar a pele.

No sertdo, a gente tem onde morar. Na cidade, ndo! Na cidade, sdo muitas as letras,
os livros, a “ciéncia”, mas nem todo mundo tem um lugar para morar. Antes de vir para
Fortaleza, apesar de toda a miséria que eu via no sertdo, nunca tinha visto alguém sem ter
onde morar. Foi meu primeiro confronto com algo que s6 mais tarde os estudos me diriam
como se chama: a tremenda desigualdade das condi¢des de moradia nos grandes centros
urbanos do mundo contemporaneo. Um simples passeio por Fortaleza € o bastante para
constatar o que € isso a que me refiro e que posso algum dia vir a poder explicar e até mesmo

compreender, mas que nunca serei capaz de aceitar.



RESUMO

O objeto deste estudo é o processo de construcdo do direito a moradia concebido como
condensacdo de relagdes de forcas travadas na cidade de Fortaleza, metropole brasileira
contemporanea profundamente desigual sob esse aspecto. Partimos do pressuposto de que o
direito a moradia resulta dos conflitos entre os interesses divergentes dos agentes sociais que
participam da construcdo do espaco urbano. Também consideramos que tal construgédo, ao
longo do tempo, foi sendo incorporada pelos planos urbanisticos elaborados para a cidade,
adquirindo em consequéncia maior impacto na organizacao local do espaco de morar. Nesses
termos, o presente trabalho tem como objetivo analisar a discrepancia entre, de um lado, as
disposicdes institucionais acerca do direito a moradia — especialmente nos planos diretores
municipais e, em particular, no Plano Diretor Participativo da Cidade, de 2009, atualmente
em vigor — e, de outro, as condigdes reais em que vivem aqueles que reivindicam pelo direito
a moradia digna em Fortaleza. Tendo em vista se concentrar no papel cumprido pelo Estado
nesse processo, o0 foco da analise incide sobre a normatizacao institucional da moradia. De
modo geral, concluimos que, embora seja utilizado como instrumento de neutralizacdo dos
conflitos sociais, o direito a moradia em Fortaleza também é, pelo menos em parte, fruto da

luta dos grupos excluidos do acesso a moradia.

Palavras-chave: Direito a moradia. Fortaleza. Legislacdo urbanistica. Movimentos sociais.

Planejamento e gesté&o.



RESUME

L'objet de cette étude est le processus de construction du droit au logement concu
comme condensation des rapports des forces que se combattent dans la ville de Fortaleza,
métropole brésilienne contemporaine profondément inégale & cet égard. Nous partons du
présupposé que le droit au logement suit des conflits entre les intéréts divergents des acteurs
sociaux participant a la construction de I'espace urbain. Nous croyons également que cette
construction, au fil du temps, a été incorporée par les plans d'urbanisme préparés pour la ville
tout en acquérant un plus grand impact sur lI'organisation locale de I'espace a habiter. En ces
termes, cette étude vise a analyser le désaccord entre, d'une part, les arrangements
institutionnels concernant le droit au logement — surtout dans les plans directeurs municipaux
et en particulier le Plan Directeur Participative de la Ville, 2009, actuellement en vigueur —
et, de l'autre, les conditions reelles dans lesquelles vivent ceux qui revendiquent le droit & un
logement décent a Fortaleza. Afin de se concentrer sur le role joué par I'Etat dans ce
processus, le cceur de l'analyse porte sur la régulation institutionnelle du logement. Dans
I'ensemble, nous concluons que, méme si il est utilise comme mécanisme de neutralisation des
conflits sociaux, le droit au logement a Fortaleza est aussi, au moins en partie, le résultat de la

lutte des groupes exclus de I'acces au logement.

Mots-clés: Droit au logement. Fortaleza. Législation de l'urbanistique. Mouvements sociaux.

Planification et gestion.
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INTRODUCAO

Este trabalho aborda o tema do direito @ moradia na cidade de Fortaleza, tendo como
plano de fundo as discussdes gerais acerca da moradia na contemporaneidade. Trata-se de um
tema interdisciplinar, discutido tanto pelas ciéncias humanas, historia, sociologia, geografia,
quanto pelas ciéncias sociais aplicadas, como é o caso da &rea de planejamento e gestao
urbana, na qual se insere esta pesquisa, tendo ainda fortes implicacdes para 0 campo do

direito.

O debate acerca do direito a moradia é bastante atual. Mesmo sendo a moradia
considerada um direito humano fundamental, positivado por inimeros Estados, por meio de
suas constituicdes e de cartas, declaracdes e tratados internacionais, bilhGes de pessoas moram
de forma precaria em todo o mundo, inclusive nos paises ricos. O geografo e ativista politico
norte-americano Mike Davis (2006), no seu livro Planeta Favela, mostra que a populagéo das
favelas cresce na base de 25 milhdes de pessoas a cada ano. Essa gigantesca favelizagéo e
empobrecimento das cidades ocorre, em graus diferenciados, no planeta inteiro. Tais dados
evidenciam que moradia adequada, embora seja um direito universal, ndo é uma realidade
para muitos. Nas grandes metropoles brasileiras, também é crescente a quantidade de
assentamentos precarios. A fracdo da populacdo excluida do mercado formal de producio
habitacional muitas vezes ndo resta outra saida sendo recorrer a producdo informal, o que
frequentemente ndo implica transgredir apenas o quadro juridico institucional estabelecido,
mas também as leis de mercado. Na cidade de Fortaleza, objeto de estudo desta pesquisa, nao
é diferente.

As péssimas condicdes de moradia da populacdo nas cidades brasileiras
desencadearam, principalmente a partir da década de 1980, a forte eclosdo de movimentos
sociais ligados a reforma urbana, que se pautaram por muito tempo pela reivindicacao de que
o0 direito a moradia fosse positivado no ordenamento juridico nacional. Atualmente, a nocao
de moradia ultrapassa bastante aquela de habitacdo, na medida em que integra elementos
protetivos que vdo muito além do abrigo material contra as intempéries da natureza. Para a
arquiteta e urbanista Raquel Rolnik (2008), o direito a moradia consiste em prover as pessoas,
de modo abrangente, a possibilidade do desenvolvimento humano, econdmico, cultural, social

e espiritual.
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Na cidade de Fortaleza, capital do estado do Ceara e objeto empirico deste estudo, o
problema do acesso & moradia remonta as origens do processo de urbanizagdo local. De modo
geral, a populacdo de baixa renda, que ndo tem onde morar, ocupa areas as margens dos
recursos hidricos e dos trilhos de trem, areas em relacdo as quais o mercado imobiliario e o
poder publico ndo tém interesse. Escolhemos como campo de estudo a capital cearense, tendo
em vista seu histérico problema de acesso a moradia, que continua presente de forma muito
acentuada nos dias atuais. Quinta cidade mais populosa do Brasil, Fortaleza estd entre as
capitais mais desiguais do mundo®. Atualmente, existem mais de 600 favelas espalhadas por
seu tecido urbano. Um simples passeio de dnibus pela capital é o suficiente para constatar o
quanto a desigualdade social se reflete em uma desigualdade espacial, particularmente ligada
as formas de morar na cidade. A primeira vista, 0 que se percebe sdo favelas em
multiplicacdo, onde existe um grande adensamento e também proliferam habitacbes
insalubres e precérias, que entremeiam com zona de qualidade de vida mais elevada. A
despeito desse quadro alarmante, que s6 parece se agravar, as hormas de carater urbanistico
que regulam a producdo da cidade, como o Plano Diretor Participativo do Municipio de
Fortaleza® (PDPFor), hoje em vigor, consagram o direito & moradia digna para todos e
instituem instrumentos para sua operacionalizacdo. Nosso problema de pesquisa tem a ver
precisamente com essa discrepancia entre a previsao legal, que, sob varios aspectos, chega a
ser utdpica, e a realidade sofrivel experimentada na préatica pela maior parte da populacao
local, ou seja, com o fato de que a maioria das pessoas ndo tem acesso a moradia digna,

embora este acesso seja assegurado por todo um aparato legal.

Atualmente, existe amplo arcabouco juridico internacional definindo a moradia como
direito humano. No plano nacional, essa definicao foi recepcionada pela Constituicdo Federal
de 1988, que incluiu a moradia entre os direitos sociais fundamentais (CF/88, art. 6°), além de
ter estabelecido todo um capitulo sobre a “Politica urbana” (CF/88, arts. 182 e 183), cujos
principios basicos sdo o planejamento participativo e a funcdo social da propriedade. Tendo
em vista regulamentar os principios contidos nesse capitulo, foi criada a Lei Federal n°
10.257/2001, oficialmente denominada de Estatuto da Cidade, que estabeleceu uma série de

instrumentos normativos para a politica urbana. Os mais importantes desses instrumentos sao

® Dado divulgado no relatério sobre as cidades latino-americanas elaborado pelo Programa das Nagdes Unidas
para 0S Assentamentos Humanos (ONU-Habitat). Disponivel em:
<http://g1.globo.com/ceara/noticia/2012/08/fortaleza-e-uma-das-cidades-mais-desiguais-da-america-latina-diz-
onu.html>. Acesso em: 14 janeiro 2016

* Lei complementar n° 062, de 2 de fevereiro de 2009, institui o Plano Diretor Participativo do Municipio de
Fortaleza.
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0s Planos Diretores municipais, que foram criados a fim de operacionalizar o Estatuto,

levando em consideragéo a diversidade dos contextos socioespaciais locais.

Mesmo com esse aparato juridico, a situacdo da moradia de uma grande parcela da
populacgéo, principalmente nas grandes cidades brasileiras, € muito precaria. Esse é o caso de
Fortaleza. Por outro lado, evidencia o contraste entre o idealismo das previsOes legais e a
realidade concreta experimentada pela populacdo dando lugar a algumas indagacdes, que

servem como ponto de partida para a presente reflexao:

e Como o Estado vem governando o conflito entre os agentes em torno da moradia

no caso especifico da cidade de Fortaleza?

e A regulamentacdo produzida a esse respeito significa algum avango real no

sentido da construcdo do direito a moradia digna para todos?
e Como essa regulamentacdo produzida a respeito da moradia é materializada?

e Qual foi e qual é o impacto dos conflitos e das lutas sobre a producdo da

legislacdo urbanistica concernente a moradia?

Ao final do presente trabalho, tentamos responder a essas questfes e apontar se, em
virtude da participacdo democrética, o direito a moradia deixou de ser mera reivindicagéo,
para se tornar uma conquista efetiva da populacdo, ou se conviria antes considera-lo como
elemento integrante de uma estratégia massiva de neutralizacdo ideoldgica das contradicbes

sociais.

Entendemos que o direito a moradia ndo deve ser pensado, de forma monista, apenas
como um direito positivado em uma ordem juridica cuja elaboracdo é atribuicdo exclusiva do
poder estatal. Assumindo o ponto de vista do pluralismo juridico, é possivel compreender o
direito & moradia como um “direito social”, isto é, como um direito que resulta da atuacao de
diversos agentes sociais, inclusive do Estado, mas nédo apenas dele. Ora, na medida em que
resulta da colisdo entre os interesses divergentes de agentes sociais variados — entre 0s quais
se situam, prioritariamente: os promotores imobiliarios, que participam de uma producdo
privada e formal da moradia; os proprietarios fundiarios, detentores dos terrenos urbanos; os
grupos sociais excluidos, que se encarregam da producdo informal da moradia; e o Estado,
suposto mediador desse conflito —, o direito a moradia pode ser visto como um direito social,
no sentido do pluralismo juridico, isto é, um direito que deriva da atuacéo de uma pluralidade

de agentes. E a partir dessa concep¢ao que o direito & moradia torna-se elemento constitutivo
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de uma justica social que é ndo apenas possivel, ou utdpica, mas também positiva, no sentido

de que pode efetivamente ser posta, embora ndo seja uma producdo exclusiva do Estado.

O objetivo geral deste trabalho é analisar a construcéo do direito a moradia, com base
no estudo da histdria urbana da cidade de Fortaleza, mais especificamente, através de uma
andlise das plantas e planos diretores municipais, em particular, o Plano Diretor Participativo
da Cidade, de 2009, que se encontra atualmente em vigor. Enfocamos o papel cumprido nesse
processo pelo Estado, sobretudo, analisando a producdo das normas que regulamentam a
moradia. Averiguamos também em que medida essas normas resultam de um processo
historico de reivindicagdo social que, ao longo do tempo, foi ganhando respaldo nos planos e
plantas elaborados para a cidade, que evidentemente influenciam a organizacgéo do espaco de

morar local.
Portanto, os objetivos especificos deste estudo podem ser formulados como segue:

e Conceituar o direito a moradia, discutir seus fundamentos jusfilosoficos,
relaciona-lo ao direito a cidade e apresentar 0s agentes sociais envolvidos nos

conflitos de interesses que caracterizam a sua produgéo.

e Analisar a importancia que o direito a moradia foi adquirindo, com o passar do
tempo, no que diz respeito aos programas e praticas de gestdo e planejamento
urbano, tendo como material de analise os documentos normativos relacionados a

moradia que integram a ordem juridica nos &mbitos nacional e internacional.

e Examinar as plantas e os planos diretores municipais procurando trazer luz a
forma como a questdo da moradia foi abordada ao longo da histéria da gestdo

urbana de Fortaleza.

e Comparar, no que concerne ao problema da moradia, o conteddo da legislacdo
municipal, bem como das plantas e planos diretores elaborados para Fortaleza
desde o século XIX, com as condi¢cbes de vida reais experimentadas pela

populacdo habitante dos assentamentos precarios presentes no tecido urbano local.

Partindo do pressuposto de que o conflito constitui a base fundamental do direito,
buscamos uma abordagem em teoria social que assume, de um lado, uma posicao dialética, na
medida em que concebe a realidade social como produto das relagdes de forga, lidando
permanentemente com contradi¢des, e, de outro, uma posicdo materialista, uma vez que

entende essas contradicdes como propriamente reais e historicas, como contradi¢cbes materiais
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(de base econbmica). Esses sdo 0s pressupostos tedricos gerais com apoio nos quais
desenvolvemos o presente estudo acerca do processo de construcdo do direito @ moradia em

Fortaleza.

Ao longo de nosso percurso, empregamos métodos de pesquisa bibliografica,
documental e de campo na prospeccdo de dados tanto empiricos quanto tedricos. De inicio,
tendo em vista a probleméatica da moradia em Fortaleza e a orientagdo epistemoldgica
adotada, realizamos uma pesquisa bibliografica que nos levou a certas referéncias teoricas
principais, a saber:

e O filosofo e cientista politico grego Nicos Poulantzas, especialmente, no livro O
Estado, o Poder, o Socialismo (2000).

e O socidlogo e jurista portugués Boaventura de Sousa Santos, sobretudo, em seu
ensaio O Estado, o direito e a questéo urbana (2008).

e O arquiteto e urbanista paulista Flavio Villaca, em particular, no ensaio O
processo de urbanizagdo no Brasil (1999).

e O jurista pernambucano Marcelo Neves, no livro A constitucionalizacdo
simbdlica (1994).

e O jurista brasileiro Joaquim Falcdo, no texto intitulado Justica social e justica

legal: conflitos de propriedade no Recife (2008).

Foram feitas diversas leituras a respeito de trabalhos que tratam do tema em estudo,
porém os autores selecionados foram os que mais se aproximaram dos pressupostos teoricos
em que esse trabalho se apoia. Assim, o quadro tedrico deste trabalho é composto por
conceitos oriundos da discussdo contemporanea, principalmente nos campos do
desenvolvimento urbano e do direito, pautada no conceito do Estado como “condensacgdo
material de uma relagdao de forgas”, desenvolvido por Poulantzas (2000, p. 130), nos anos
1970. Além de tentar compreender as formulagdes do autor mencionado, questionamos como
se configura essa condensacdo dos conflitos sociais que se consubstancia no Estado e no

direito capitalista, no que diz respeito especificamente a questdo da moradia.

A fim de aprofundar a problematizacdo do papel do poder estatal em relagdo a questéo
da moradia, também apoiamo-nos no conceito de “dialética negativa do Estado capitalista”,
tal como se encontra em Boaventura Santos (2008), em seu texto O Estado, o poder e a
questdo urbana. Segundo argumenta o autor, o Estado utiliza o direito, cria leis, para mediar,

ou gerir os conflitos sociais, ndo buscando sua resolucgdo efetiva, mas a neutralizacdo da luta
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de classes, que se dispersa e entra em estado de laténcia. Para tanto, o Estado vale-se de
mecanismos diversos, que se aplicam aos conflitos em curso nas diferentes esferas da vida

social, inclusive no ambito da moradia.

No que concerne aos conflitos que se passam no ambito da moradia, observamos que,
de modo geral, o Estado capitalista atua de duas formas. De um lado, agindo no plano do ser,
da realidade, ele promove acdes de intervencgdo, que sdo materializadas atraves de politicas
publicas de promoc¢édo da construcdo de novas habitagdes ou da recuperacdo de habitacdes
precarias. De outro lado, no plano do dever ser, do ideal, o Estado constitui todo um aparato
juridico, cuja eficacia normativa é duvidosa, embora seus efeitos simbdlicos, como diz Neves
(1994), sejam bastante evidentes. De fato, pareceu-nos num primeiro momento que a
producdo dessa instancia normativa ndo tem como finalidade solucionar o problema da
moradia, mas atenuar o impacto dos conflitos sociais, dispensando-0s. Essas consideracfes
nos levaram a seguinte questdo: o direito a moradia € lei efetiva ou lei simbdlica, direito

material ou mero ideal? Em que medida?

Tendo em vista essa ambiguidade inerente a producdo do direito de morar na
sociedade capitalista e a complexidade que lhe é caracteristica, esta pesquisa restringiu-se a
forma de atuacdo governamental que se vincula a instancia normativa relacionada & moradia,
no caso especifico da cidade de Fortaleza. Destacamos da esfera do “planejamento urbano”
aquelas acbes do Estado sobre o urbano que tenham sido objeto de algum plano, por mais

amplo que seja o conceito de plano, como nos aponta Flavio Villaca (1999).

Com base nos referenciais mencionados, foi possivel delimitar o objeto deste estudo,
que nao é simplesmente a questdo da moradia numa certa cidade, mas a constru¢do do direito
a moradia, concebido como resultado de uma condensacdo de conflitos de interesses, numa
metrdpole brasileira contemporanea profundamente desigual sob esse aspecto, que € a capital

do Ceara.

Além disso, desenvolvemos uma pesquisa documental, com o objetivo de levantar e
analisar a legislagéo atinente a matéria, bem como documentos comprobatorios de medidas de
gestdo publica relacionados a situacdo da moradia na capital. Utilizamos a questdo da moradia
como fio condutor, percorremos as seguintes plantas e planos diretores municipais:

e A planta da Vila de Fortaleza elaborada por Silva Paulet (1812).
e A planta da cidade de Fortaleza elaborada por Manuel do Régo (1856)
e Asplantas realizadas por Adolfo Herbster (1859, 1863, 1875, 1888).
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e O Plano de Remodelacgéo e Extensdo de Nestor de Figueiredo (1932).

e O Plano Diretor de Remodelacédo e Extensdo da Cidade de Saboya Ribeiro (1947).

e O Plano Diretor Fortaleza de Hélio Modesto (1963).

e O Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza
(PLANDIRF), de 1972

e O Plano de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza (PDDU-For), de
1992.

e O Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza, de 2009, atualmente
em vigor.

Realizamos um trabalho de coleta de levantamento de dados empiricos para posterior
andlise. Nessa fase, tivemos acesso durante meses aos arquivos do Laboratério de Estudos em
Habitacdo (LEHAB-UFC)®, que reline e sistematiza a maior quantidade de informacdes
constantemente atualizadas acerca da situacao da moradia em Fortaleza.

Por fim, realizamos pesquisa de campo, na modalidade da observacdo participativa.
Ao longo da pesquisa, tive a oportunidade de colaborar com a organizagdo e participar
ativamente do | Encontro de Comunidades pelo Direito a Moradia. Por meio dessa vivéncia,
foi obtida grande parte dos dados concernentes a questdo da moradia na visao da populagédo
fortalezense e dos movimentos sociais que fazem dela sua pauta principal de luta na capital
alencarina.

Em suma, todo o material coletado passou, de inicio, por leitura seletiva, em seguida,
por fichamento e, finalmente, por trabalho de sistematizacdo e interpretacdo, que resultou no

texto cuja estrutura apresentamos a seguir.

O primeiro capitulo aborda os fundamentos do direito a moradia e ressalta os conflitos
de interesses que se configuram em torno desse direito. S&o analisadas as normas juridicas e

as concepcdes doutrindrias que representam a positivacdo do direito a moradia. Também

> O LEHAB foi criado em 2013, sob coordenacdo do Prof. Dr. Renato Bezerra Pequeno e faz parte do
Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Ceara. Suas atividades tém como foco a
andlise das condigdes de moradia, reconhecidas como varidveis, que melhor explicitam as desigualdades
socioespaciais nas cidades brasileiras, abrangendo os diferentes agentes da produgdo da habitagdo. Disponivel
em: <http://direitoacidadefortaleza.com.br/>. Acesso em: 1° ago. 2016.
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procuramos mostrar as modificagdes historicas por que passou o conceito de moradia, que, ao
longo do tempo, foi tendo sua definicéo refinada e cada vez mais resguardada por garantias
institucionais. Nesse sentido, seguimos as formulacdes do gedgrafo britanico David Harvey
(2014), para o qual o conceito de direito a moradia deve ser subsumido no conceito mais
amplo de direito a cidade, como a espécie no género. Por fim, partindo do entendimento de
que o conflito faz parte da esséncia do direito — como diz o jurista alemdo do século XIX
Rudolf von Jhering, em seu livro A luta pelo direito (2004) —, analisamos os diferentes
agentes sociais envolvidos no conflito em torno do direito a moradia, dando destaque especial
ao papel cumprido pelo Estado neste contexto, destacando, no item final, as bases conceituais

em que se pauta este estudo.

No segundo capitulo, em um primeiro momento, com base no trabalho do filésofo
socialista alemao Friedrich Engels (2010), estudamos o periodo “pré-juridico” da moradia na
Europa do século XIX, época em que a manufatura artesanal é substituida pela producédo
industrial das mercadorias. Nesse contexto, a moradia ainda n&o era tratada como um direito
préprio do ser humano e a dificuldade de acesso a esse bem foi sentida de maneira
extremamente severa pela maior parte das populacdes europeias. Em seguida, expomos as
origens da problematica da moradia no Brasil e como, aos poucos, 0s movimentos sociais,
principalmente aqueles que se voltaram para a reforma urbana, foram conseguindo ver suas
reinvindicagbes por melhores condices de moradia serem incorporadas na legislacéo.
Finalmente, analisamos as principais pecas da legislacdo nacional e internacional acerca da

matéria da habitacdo que configuram a construcdo institucional do direito a moradia.

No terceiro capitulo, elegendo a cidade de Fortaleza como objeto empirico, tratamos
das normas estatais que visam regular a expansdo urbana nesta cidade, a fim de verificar
como se deu a incorporacdo do direito a moradia na legislacdo que versa sobre seu
planejamento urbano. Explicamos as alternativas que o Estado desenvolveu, historicamente,
para lidar com o problema da moradia. Em um segundo momento, detemo-nos de forma mais
especifica no Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza (PDPFor), aprovado em
2009 e atualmente vigente. Tendo em vista o problema da moradia na Fortaleza
contemporanea, examinamos 0s instrumentos de planejamento urbano que garantem — pelo

menos em tese — o direito & moradia digna que se encontra no PDPFor.

Por fim, no quarto capitulo, buscamos, de modo conclusivo, evidenciar o contraponto
entre a utopia e a realidade, o institucional e o real. Procuramos, de inicio, apresentar o ponto

de vista institucional de técnicos da Prefeitura. Para tanto utilizamos o diagnostico da moradia
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do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social de Fortaleza, a fim de identificar as
precariedades que estdo ligadas as formas de habitar. Posteriormente, apresentamos a situacéo
atual da moradia em Fortaleza, procurando, desta vez, apresentar o ponto de vista dos
moradores da cidade. Com relagdo a esse ultimo tdpico, utilizamos, principalmente, as
informacdes colhidas por meio de observacéo participativa e vivéncias de campo realizadas
durante o | Encontro de Comunidades pelo Direito a Moradia Digna.

N&o temos, em nenhum momento, ambicdo de chegar a dizer a ultima palavra sobre a
questdo da moradia. Pelo contrario, o que se desenvolve aqui constitui apenas uma das
diversas visdes possiveis para essa problematica. Também ndo podemos apresentar solucdes
para muitos dos problemas aqui levantados. No entanto, na medida em que se valeu da
questdo da moradia como fio condutor, consideramos que a abordagem adotada neste trabalho
permite visualizar os elementos estruturantes da configuracdo espacial da cidade, os agentes
sociais que nela atuam, seus conflitos de interesse e, principalmente, 0 impacto que a atuagédo
do Estado exerce diretamente sobre o espaco de morar. A analise critica desses elementos ndo
é imprescindivel apenas para a compreensao do problema da moradia em Fortaleza, mas para

que tenhamos o minimo de chance de um dia resolvé-lo.
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1. O direito a moradia:
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1. ODIREITO A MORADIA: AFINAL DO QUE SE TRATA?

No que concerne ao itinerario deste capitulo, em um primeiro momento, séo
apresentadas as bases do direito a moradia digna, com destaque para algumas das concepcdes
doutrinérias e formas juridicas que antecederam e influenciaram o reconhecimento, no &mbito
do direito constitucional positivo, desse direito a moradia digna. Essa analise situa-se,
portanto, no campo dos estudos juridicos. Em um segundo momento, partindo do pressuposto
de que o conflito de interesses esta na esséncia do direito, sdo abordados especificamente 0s
conflitos em torno da moradia, que sé&o aqueles que constituem a base material para a

construcdo do direito de morar.

1.1. FUNDAMENTOS DO DIREITO A MORADIA

Este item reflete acerca da relacdo entre o direito a moradia e o direito natural,
evidenciando que o fundamento daquele deriva do reconhecimento da existéncia e da validade
de certos direitos como essenciais a toda forma de vida humana. Além disso, relaciona-se 0
direito a moradia com o direito a cidade, pondo em perspectiva a questdo da moradia como

elemento decisivo para compreender 0s processos de crescimento da urbanizacéo.

1.1.1. O Direito Natural: As Bases do Direito a Moradia

A tradicdo do pensamento juridico ocidental é atravessada pela distingdo entre direito

natural e direito positivo. Tal distincio remonta ao pensamento antigo, grego e latino®. De

® Provavelmente, a mais antiga referéncia ao dualismo entre direito natural e direito positivo é a tragédia
Antigona (continuacdo de Edipo Rei), escrita pelo poeta grego Séfocles por volta de 442 a.C. A peca conta que 0
soberano da cidade de Tebas, Creonte, determina que seus inimigos permane¢am sem sepultamento. No entanto,
entre aqueles que eram tidos como inimigos estava seu sobrinho, Polinice, irmédo de Antigona. De acordo com a
tradicdo de Tebas, somente por meio das honras fUnebres se daria a transi¢do ao mundo dos mortos. Portanto,
Antigona ndo se conformava com o fato de seu irmdo Polinice permanecer insepulto, sendo seu cadaver mantido
exposto em publico. Ndo bastasse a dura pena aplicada a Polinice, Creonte proclamou que qualquer dos cidaddos
tebanos que ousasse transgredir sua determinacdo seria condenado a pena de morte, colocando Antigona diante
de um dilema: submeter-se a lei criada pelo soberano, injusta e desigual, ou seguir as leis naturais e dar ao seu
irmao as pompas fanebres. Antigona, contrariando a ordem do soberano Creonte, realiza o sepultamento de seu
irmdo, de acordo com os rituais do povo tebano, mantendo-se fiel a tradi¢do. Quando interrogada pelo soberano
se havia desobedecido sua ordem, Antigona responde: “Sim, pois ndo foi decisdo de Zeus; e a Justica, a deusa
que habita com as divindades subterraneas, jamais estabeleceu tal decreto entre os humanos; tampouco acredito
que tua proclamacéo tenha legitimidade para conferir a um mortal o poder de infringir as leis divinas, nunca
escritas, porém irrevogaveis; nao existe a partir de ontem, ou de hoje; sdo eternas, sim! E ninguém pode dizer

28



inicio, os termos “natural” e “positivo” foram usados para diferenciar na linguagem aquilo
que era oferecido pela natureza daquilo que era uma convengdo criada pelo homem.
Posteriormente, essa distingdo, que inicialmente dizia respeito a linguagem, ¢ incorporada
analogamente para o direito. Segundo o filosofo do direito italiano Norberto Bobbio (1995), a
distin¢do entre o conceito de direito natural e direito positivo jad se encontra nas obras de
Platdo e de Aristoteles. Na época classica, o direito natural era conhecido como direito
comum, aquele que tem em todos os lugares a mesma eficacia e permanece imutavel no
tempo. Ja o direito positivo era conhecido como direito especial ou particular, no sentido
daquilo que s6 tem eficacia na civilizagdo em que ¢ posto e que pode ser modificado com o
tempo, tendo em vista que uma norma pode ser anulada ou modificada seja pela mudanca nos
costumes, seja por uma outra norma. Apesar de um ndo ser necessariamente superior ao outro,
naquela época, o direito positivo prevalecia sobre o direito natural sempre que ocorresse uma

antinomia entre os dois (BOBBIO, 1995).

Na ldade Média, ao contrario, a relacdo entre as duas espécies de direito se inverte,
passando o direito natural a prevalecer sobre o direito positivo, tendo em vista que o direito
natural ndo era mais constituido por normas comuns, mas por normas fundadas na vontade do
proprio Deus. Erigido sobre um alicerce teoldgico, o direito natural assumia um carater
divino, em oposicdo ao carater humano do direito positivo. Na concep¢do medieval, o direito
natural permanece fixo e imutavel no tempo, enquanto o positivo modifica-se com o passar da
historia. Afirma Bobbio (1995) que é dessa época de predominio da visdo de mundo do
cristianismo que provém a tendéncia do pensamento jusnaturalista a considerar-se como

superior ao direito positivo.

Do ponto de vista conceitual, o direito natural deriva da natureza de algo, de sua
esséncia. Segundo Gouveia (1998), sua principal natureza sdo as leis naturais. Advém da
criacdo da sociedade, atraveés de normas consideradas divinas, as quais todos os homens

estariam subordinados. Consiste na ideia abstrata do Direito e, como afirma Falcdo (2008),

desde quando vigoram! Decretos como o0s que proclamaste, eu, que ndo temo o poder de homem algum, posso
violar sem merecer a punicdo dos deuses! Que vou morrer, bem o sei; é inevitavel; e morrerei mesmo sem o teu
decreto. E para dizer a verdade, se morrer antes do meu tempo, ser& para mim uma vantagem! Quem vive como
eu, envolta em tanto luto e desgraca, que perde com a morte? Por isso, a sorte que me reservas é um mal de bem
pouca monta; muito mais grave seria aceitar que o filho de minha mée jazesse insepulto; tudo o mais me é
indiferente! Se julgas que cometi um ato de deméncia, talvez mais louco seja quem me acusa de loucura!”. Este
trecho da peca ilustra claramente a distingdo entre um direito positivo, escrito, porém injusto, e um direito
natural, ndo escrito, mas dotado de justica superior a da norma positivada (SOFOCLES, 1999).
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pressupde 0 que € correto, 0 que é justo. Incorpora, portanto, a nogdo de uma justica superior

e anterior. Por remeter a esséncia do seu objeto, possui validade universal e imutéavel.

Ja o direito positivo € estabelecido pelo Estado. Constitui-se como 0 conjunto de
normas juridicas escritas e ndo escritas, vigentes em um determinado territorio e, também,
internacionalmente, na relacdo entre os Estados. Apesar de emergir nos primordios da
civilizacdo ocidental, consolida-se como esquema de seguranca juridica a partir do seculo
XIX, tendo como fundamento a estabilidade e a ordem da sociedade. Incorpora, também, a

noc¢do de justica, associando o que € legal ao que € justo.

Quando o direito natural e o direito positivo ndo mais sédo considerados direito no
mesmo sentido, o direito positivo passa a ser considerado como direito em sentido préprio, ou
seja, ocorre a reducdo de todo direito ao direito positivo, e o direito natural é excluido da
categoria de direito. Nasce, entdo, o0 positivismo juridico ou juspositivismo. Bobbio (1995)
fala que essa passagem da concepcao jusnaturalista para a positivista, ou seja, do processo de
positivacdo das normas naturais, esté diretamente ligada ao surgimento do Estado.

O principal representante do pensamento juspositivista € o jurista e filésofo austriaco
Hans Kelsen, que, em sua obra Teoria pura do direito, sustenta a ideia de elevar o direito a
condigé@o de ciéncia positiva, objetiva e exata, e para isso procura desvencilhar o direito de
normas de direito natural, bem como eliminar a ligacdo do direito com campos do
conhecimento subjetivos. O juspositivismo de Kelsen ndo reconhece nenhuma lei moral ou
natural como critério de validade das normas positivas, nem tampouco esse critério pode ser

estabelecido pela via de uma referéncia ao ideal de justica (KELSEN, 1979).

Contrariando o pensamento juspositivista, 0 pensamento jusnaturalista tem como
pontos principais a ideia de que existe um direito comum a todos 0s homens e que 0 mesmo é
universal. Esse direito € anterior ao direito positivo, que é aquele fixado pelo Estado, e todos
0s homens o recebem de forma racional. Suas principais caracteristicas, segundo Norberto
Bobbio (1995), sdo a universalidade, a imutabilidade e o seu conhecimento através da
natureza racional do homem. Segundo 0 mesmo autor, os comportamentos regulados pelo

direito natural sdo bons ou maus, sendo a razdo responsavel por separar o joio do trigo.

De modo geral, os jusnaturalistas compartilham a ideia de que os direitos ditos
naturais sdo anteriores ao direito estatal, pois estdo ligados a razdo e a natureza dos seres
humanos. Nos primordios, o direito natural teria tido o papel de regular o convivio social dos

homens que ainda ndo conheciam leis escritas. Dada a inexisténcia de direitos positivos, o
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direito natural cumpria funcdo de direito objetivo. Com o surgimento do direito positivo por
meio da atuacdo do Estado, a funcdo do direito natural passa a ser a de uma especie de
contrapeso a atividade legislativa do Estado, fornecendo subsidios para a reivindicagcdo de
direitos pelos cidaddos, passando ele, portanto, a cumprir papel de direito subjetivo. Pode-se
dizer que entre o direito natural antigo e 0 moderno h& mais continuidade do que ruptura, a
distin¢do residindo, sobretudo, no fato de que, no direito natural moderno, a énfase recai no

aspecto subjetivo do direito.

A partir do século XVIII, o direito natural passa a ser uma base para as pessoas
reivindicarem direitos individuais perante o Estado e é nesta concepcdo, em que 0S Seres
humanos possuem direitos inerentes a sua qualidade de pessoas humanas, que o direito natural
se torna o alicerce dos Direitos Humanos Fundamentais — dos quais, atualmente, através de
varios tratados e declaracGes, conforme veremos mais adiante, o direito a moradia digna faz

parte — em casos de omissdo do poder estatal no seu monopdlio de criacdo de leis.

1.1.2. A Moradia como Bem Juridico Essencial

Segundo o dicionario, por “moradia” entende-se: “lugar onde se mora, casa de
habitagdo; domicilio, residéncia. Lugar onde existe habitualmente uma certa e determinada
coisa. Estada, permanéncia, residéncia”.” Essa definicdo aponta para a ideia de que a moradia
é o lugar em que certa coisa mora, habita, reside, pode permanecer, pode estar e, portanto,

pode existir. Por defini¢do, sem ter onde morar, ninguém pode existir.

Desde a pré-histdria, os seres humanos tiveram a necessidade de se abrigar das
intempéries da natureza, de se proteger dos animais selvagens, de lugar para descansar, de um
lugar de permanéncia e de identificacdo. Ter um lugar para existir e se desenvolver é algo
naturalmente necessario, mais do que desejavel. Para satisfazer as necessidades béasicas da
vida, como repousar, trabalhar, educar-se, faz-se necessario um lugar fixo e amplamente
reconhecido por todos (SOUZA, 2008).

Segundo Loreci Nolasco (2008), o direito a moradia estampa a necessidade primaria
do homem, sendo requisito imprescindivel para uma vida digna e plena. Nolasco disserta

ainda que: “[...] a casa ¢ o asilo inviolavel do cidaddo, a base de sua indivisibilidade, é, acima

"Michaelis: Moderno Dicionério da Lingua Portuguesa. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php>. Acesso em: 18 dez. 2015.
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de tudo, como apregoou Edward Coke, no século XVI: ‘a casa de um homem ¢ o seu castelo’”
(2008, p. 87). No mesmo sentido, para Jose Afonso da Silva, “morar” significa “ocupar um
lugar como residéncia; ocupar uma casa, apartamento etc., para nele habitar e residir com
animus de permanéncia, na condi¢do de recondito para abrigar a familia” (SILVA, 2006, p.
314). A moradia é considerada uma necessidade indispensavel e primaria dos seres humanos.
Como afirma Souza (2008), sua indispensabilidade esta ligada a necessidades bésicas da vida
dos humanos. Nesse sentido, a moradia € um direito comum a todos os homens, ou seja, um
direito universal e inerente as pessoas humanas, cuja validade precede sua positivacdo na
legislacdo internacional e nacional. Seguindo essa linha de raciocinio, este trabalho
compreende a moradia como um direito natural de todos os seres humanos.

Nos primordios, quando a intencdo dos seres humanos era apenas se abrigar ou se
proteger de algum modo, qualquer local podia servir: uma caverna, uma arvore, estruturas

rudimentares, feitas com barro, galhos e folhas. Segundo Correia (2004), a funcdo desses
abrigos primitivos era servir de:

teto, alojamento e reflgio, lugar de protecdo, defesa e autonomia de seus
ocupantes contra as intempéries e ameacgas externas. Trata-se do abrigo
diante dos rigores da natureza — a chuva, o frio, o sol forte, as ventanias; do
lugar de protecdo diante de investidas externas contra individuos.
(CORREIA, 2004, p. 47).

A medida que a agricultura se desenvolvia, os homens foram paulatinamente
abandonando sua condicdo némade e passando a se fixar em locais estratégicos para o cultivo
do solo. A fixacdo do homem estimulou o desenvolvimento e o refinamento das formas de se

alojar e de se proteger das intempéries, o que acarretou a diversificacdo das formas de morar.

O desenvolvimento da civilizagdo, que culmina no processo de industrializacdo
alavancado pelo sistema capitalista, provocou uma drastica reducdo da possibilidade de o
homem se abrigar de forma natural ou de forma artesanal, uma vez que o meio deixou de
fornecer o material necessario a construcdo dos abrigos. Sobre a reducdo das possibilidades
do espaco para moradia, escreve Nolasco:

Se em seu estado natural o0 homem, na imensiddo do orbe, encontrava um
ponto para estabelecer-se e a abundéncia de material para a sua edificagdo, o
incremento da populagdo e a caréncia de espacos livres foram comprimindo
a potencialidade de exercicio de moradia, até a sua gradual e dréstica
reducdo, sendo extingdo para os mais desfavorecidos (0s moradores debaixo
das pontes, das ruas, das pracas e das cal¢adas), como ocorre diariamente
nos grandes aglomerados humanos. (NOLASCO, 2008, p. 88).

Ao longo da historia e da transformagcdo no modo de viver do homem, outros

significados foram sendo incorporados a habitacdo. A sua definicdo enquanto mero
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alojamento e abrigo foi questionada e novos modelos de moradia foram sendo elaborados,
transformando a relacdo dos individuos com a casa, com o corpo, com a familia 0 com espaco
(CORREIA, 2004). Telma de Barros Correia (2004) afirma que nesse periodo surge a no¢ao

® & como “santuario doméstico’?®

de moradia como “espaco sanitdirio” e que o habitat
moderno do homem é formado da articulacdo desses dois conceitos e das demais alteraces
no espaco complementares a redefinicdo da forma de morar. E importante também nesse
processo de redefinicdo o fato de a casa passar a ser objeto de consumo, a ideia da casa como
propriedade a converte em uma expressao de valor, indicando, por exemplo, a situacdo social
do seu dono.

Sérgio Iglesias de Souza afirma que o lugar de morada é essencial para o pleno
desenvolvimento dos homens enquanto ser social:

A moradia consiste em bem irrenunciavel da pessoa natural indissociavel de
sua vontade e indisponivel, a qual permite a sua fixacdo em lugar
determinado, bem como a de seus interesses naturais na vida cotidiana, estes,
sendo exercidos de forma definitiva pelo individuo, recaindo o seu exercicio
em qualquer pouso ou local, desde que objeto de direito juridicamente
protegido. O bem da moradia é inerente a pessoa e independe de objeto
fisico para a sua existéncia e protegdo juridica. Para nds, a moradia é
elemento essencial do ser humano e um bem extrapatrimonial. [...] Dessa
forma, a moradia também ¢ uma qualificacdo legal reconhecida como direito
inerente a todo ser humano, notadamente em face da natureza de direito
essencial referente a personalidade humana. (SOUZA, 2008, p. 44).

O conceito de moradia ultrapassa as definicdes de alojamento, abrigo, e ganha
aspectos subjetivos ligados diretamente ao desenvolvimento social, moral e psiquico do
homem. Para Souza (2008), a moradia se configura como sendo um elemento social do ser
humano que influencia diretamente a formacdo do seu carater e da sua personalidade. Nesse
sentido, a moradia € um bem irrenunciavel da pessoa natural e deve, necessariamente, ser bem
juridicamente protegido, ou seja, toda pessoa tem direito de possuir uma moradia, sendo essa
a ambiéncia apropriada para a sua fixacao e para o desenvolvimento de uma vida privada, que

consequentemente, refletira no seu modo de agir na esfera publica.

8 Correia (2004, p. 48) afirma que espago sanitario “trata-se de converter a moradia em espacgo confortavel,
penetrado por normas de higiene, capaz de garantir certa privacidade a seus moradores e de alterar a vida
doméstica por meio de instrumentos de regulacdo. Na construcdo desse novo modelo de moradia, o interior da
casa foi reorganizado segundo uma racionalidade nova, que modifica seu projeto e seu uso, separando a
classificando fun¢des, ordenando, clareando, iluminando e arejando ambientes.”

% Correia (2004, p. 52) define santuario doméstico da seguinte forma: a casa também pode configurar-se como
lugar da familia; o lugar por exceléncia onde esta se realiza e fortalece; o espago apropriado a constituicdo de um
lar, com suas trocas afetivas, hierarquias, formas de protecdo e controles. A ideia do bem-estar da vida doméstica
liga-se intimamente a nogdo da casa como uma referéncia espacial fixa da familia: seu ponto de partida, seu
involucro, a testemunha de suas alegrias e dores, o chamado “santuario doméstico”.
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No mesmo sentido, Loreci Nolasco (2008) afirma que:

Dar ao individuo o direito de morar é promover-lhe 0 minimo necessario a
uma vida decente ¢ humana. E proporcionar-lhe condi¢des minimas de
sobrevivéncia. A casa ¢ o lugar de encontro de Varias geracdes que,
reciprocamente, se ajudam a alcancar uma sabedoria mais plena e a conciliar
os direitos pessoais com as outras exigéncias da vida social. (NOLASCO,
2008, p. 88-89).

A autora chama a atencdo para o fato de que possuir um lar ¢ uma condi¢do necessaria
para uma vida minimamente decente e humana. Nesse sentido, a moradia € um dos
indicadores do nivel de qualidade de vida de um individuo. Além disso, ressalta Nolasco, que
a moradia ¢ o lugar em que os individuos aprendem as primeiras noc6es de direitos, onde as

primeiras nogdes de cidadania surgem através da convivéncia doméstica e familiar.

Aos poucos, a moradia foi ganhando elementos protetivos que desdobravam de sua
simples existéncia e alcancou o status de direito fundamental do ser humano. Loreci
Gottschalk Nolasco (2008) afirma que:

[...] moradia é o lugar intimo de sobrevivéncia do ser humano, ¢ o local
privilegiado que o homem normalmente escolhe para alimentar-se, descansar
e perpetuar a espécie. Constituiu o abrigo e a protecdo para si € os seus; dai
nasce o direito a sua inviolabilidade e a constitucionalidade de sua protec&o.
(NOLASCO, 2008, p. 88).

A moradia representa uma esfera de protecdo da intimidade da pessoa, sendo essencial
para a qualidade de diversos aspectos da vida humana. Sua importancia inicial decorre da sua
propria esséncia instintiva e natural, ou seja, torna-se ambiente de protecdo das adversidades
externas e dos outros semelhantes. Posteriormente, torna-se instrumento principal do
fendmeno da urbanizacdo e das questdes ligadas a fixacdo dos homens a cidade. A partir

desse momento, a moradia passa a ser vista como um problema social.

E neste cenario de constante urbanizacéo, mais especificamente durante o processo de
consolidacdo da revolucdo industrial, que a moradia vai se colocar em um papel central, pois
suas condi¢cBes minimas serdo extremamente necessarias para garantir a formacao de cidadaos
enquanto sujeito de direitos e também enquanto sujeito econdémico, cujo papel na producao e
reproducdo do capital é central. Apos instalado esse cenario onde os problemas diretamente
ligados a questdo da moradia afloram de forma evidente, ela passa a ser objeto juridicamente
relevante, ganhando, com isso, a prote¢do do Estado por meio do direito. Criam-se, portanto,

mecanismos de defesa e protecdo, ou seja, impde-se ao Estado e aos particulares um dever de
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proteger e promover este direito, que se mostra vital para um bom e perfeito desenvolvimento
humano.

O reconhecimento da moradia enquanto direito passou por um longo caminho, que
inclui seu reconhecimento na esfera dos direitos humanos fundamentais e também pelo
processo de universalizagdo desses direitos. O reconhecimento dos direitos naturais na esfera
do direito positivo passou pela elaboracdo de diversas Cartas, Declaracfes e Constituicdes.
No contexto da globalizacdo, o tema dos direitos humanos, ou seja, aqueles direitos e
liberdades basicas decorrentes da dignidade e do valor inerente a pessoa humana
independente de raca, cor, religido, etnia, se consolidou como tema global que tem como base

a universalizacdo do direito. Nelson Saule Junior (1999) fala que o processo de
universalizacdo dos direitos faz surgir um novo sujeito social.

O processo de universalizacdo e multiplicagdo dos direitos configura um
rompimento com o sistema tradicional de relacdo do individuo sujeito de
direitos somente no ambito do Estado do qual € cidaddo, de modo a
estabelecer um novo cidaddo, o cidaddo do mundo, sujeito de direitos
universais reconhecido como um sujeito de direto internacional. O processo
de afirmacdo tem gerado uma gradual multiplicacdo de direitos mediante a
especificagdo do homem abstrato e genérico de acordo com o sexo, homem,
mulher; idade, criancga, adulto, idoso; condi¢fes de salde — deficiéncias
fisicas e mentais; raca e etnia. (SAULE JUNIOR, 1999, p. 65).

As mutacdes decorrentes do processo de industrializacdo e seus reflexos na sociedade,
0 impacto tecnologico e cientifico, bem como o surgimento do ‘“sujeito de direito
internacional” (SAULE JUNIOR, 1999, p.65) que possui novos anseios e necessidades,
acarretam a transformacéo do Estado liberal (Estado formal de direito) para 0 moderno Estado
de direito (Estado social e democratico de direito) (SARLET, 2012). Ainda sobre o papel
desse novo Estado de direito, Henrique Lewandowski afirma que: “0 novo papel desse Estado
consiste, basicamente, em promover os direitos econdémicos e sociais, isto é, de colocar em
pratica uma vasta gama de prestacbes positivas em beneficio da coletividade”
(LEWANDOWSKI, 1984, p. 63).

Trés fortes questbes influenciaram o processo de universalizacdo dos direitos
humanos. A primeira foram as transformacgdes no ambito do Estado ja citadas anteriormente.
Segundo, as transformacdes que ocorriam no ambito da sociedade que saia de um pos-guerra,
varios paises, sobretudo europeus, estavam passando por um processo de reconstrucdo e a
humanidade havia sido abalada pela barbarie da Segunda Guerra Mundial. E, por fim, o
surgimento do sujeito enquanto detentor de direitos inalienaveis. Nesse sentido, havia a
necessidade de se pensar um mundo sob novos alicerces ideoldgicos, no qual direitos basicos,
como a vida e a moradia, pudessem ser preservados. A consolidacdo da concepg¢do do homem

enquanto sujeito de direitos universais lancaria a possibilidade de uma futura paz. Uma das
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mais importantes tentativas de universalizacdo dos direitos humanos ocorreu legalmente
quando do estabelecimento, em 10 de dezembro de 1948, em Paris, pela Organizacdo das
Nacdes Unidas, composta por representantes de diferentes origens juridicas e culturais de
todas as regides do mundo, da Declaracdo Universal dos Direito Humanos (DUDH)Y. A
partir desse momento, com a instituicdo da DUDH séo adotadas medidas para assegurar o seu
reconhecimento, bem como tem inicio um processo de elaboracdo de diversas convencdes e
declaraces estabelecendo organizacBes e mecanismos de protecdo dos direitos humanos, nos
quais esta incluida a moradia digna, seja em ambito internacional ou nacional (SAULE
JUNIOR, 1999).

1.1.3. O Direito a Moradia no Contexto do Direito a Cidade

Para o filésofo, socidlogo e urbanista francés Henry Lefebvre (2012), o direito a
cidade é uma utopia, mas ndo porque se trate de um ideal inalcancavel. O direito a cidade é
um objetivo politico-filosofico fundamental, capaz de mobilizar para a luta as forgas sociais
cujos interesses materiais opdem-se a logica capitalista de producdo da cidade, que
mercantiliza o espaco urbano e o transforma em uma gigantesca engrenagem a servico do
capital. Com efeito, convém partir de um questionamento acerca das “necessidades urbanas”:
ndo seriam essas, sobretudo, necessidades de lugares qualificados, lugares de simultaneidade

e de encontros, onde as trocas ndo passariam pelo comércio, nem seriam guiadas pelo lucro?
Segundo Lefebvre (2012, p. 119):

O direito a cidade ndo se pode conceber como um simples direito de visita
ou de regresso as cidades tradicionais. Ele s6 pode formular-se como direito
a vida urbana, transformada e renovada. Que o tecido urbano cerca o campo
e 0 que resta da vida campesina, pouco importa, desde que o “urbano”, lugar
de encontro, prioridade do valor de uso, inscri¢do no espago de um tempo
promovido ao nivel de bem supremo entre 0s outros bens, encontre a sua
base morfoldgica, a sua realizagdo pratico-sensivel.

Portanto, ndo se deve considerar que ter acesso a uma qualidade de vida relativa, em
uma cidade capitalista, seja 0 mesmo que ter direito a cidade. Este implica uma vida urbana
inteiramente diferente, em uma sociedade que se organiza, no seu conjunto, de modo

diferente. Compreendido como “direito a vida urbana”, o “direito a cidade”, no sentido de

0 Instituida pela Resolugdo 217 A  (Ill) da  Assembleia  Geral. Disponivel em:

<http://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/217(l11)&referer=http://www.dudh.org.br/declarac
ao/&Lang=E>. Acesso em: 4 out. 2015.
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Lefebvre, pressupde um arranjo social em que a ldgica do capital ndo impera nem dita todos

0s ritmos, e o valor de uso tem primazia sobre o valor de troca.

A cidade é, sobretudo, “lugar de encontro” e de convivéncia das diferentes classes e
grupos em um espaco potencialmente conflituoso. Todavia, o processo de urbanizacdo — do
qual Lefebvre, em 1968, da como exemplos os planos para a Paris — tem contribuido para
anular essa faceta contraditoria da vida urbana, neutralizando os conflitos sociais. De modo
geral, pode-se dizer que a urbanizacgdo acarretou a subordinacdo do espaco da cidade a logica
da producéo capitalista, transformando lugares que outrora possibilitavam a convivéncia entre
as pessoas em espacos onde as relacBes de troca prevalecem e outras possiveis formas de
convivéncia encontram-se praticamente anuladas. Esse cendrio, em que a cidade é negada a
populacéo, € também aquele em que a questdo da moradia aparece como um problema da
cidade, uma vez que negar a cidade a populacdo também significa negar a possibilidade
mesma de habitar na cidade. Contudo, deve-se ter em mente que essa negacdo da cidade ndo é
universal, mas diz respeito a uma determinada fracdo da populacéo, precisamente aquela que

ndo tem condigdes de arcar com o custo de vida e de moradia locais.

Na abordagem original de Lefebvre, o direito a cidade ndo se refere a mais um direito
institucionalizado no arcabouco juridico do Estado. Esse conceito para o autor tinha mais a
ver com uma ruptura com a ordem urbana capitalista e, consequentemente, com as relagdes da
organizacdo social inerentes a esse modelo econémico. Ao contrario disso, a luta pelo direito
a moradia travada pelos movimentos sociais, ocorre muito no sentindo de inscrever as
caréncias habitacionais no campo do direito, de torna-las direitos sociais, para assim a
moradia tornar-se reconhecidamente objeto de direito e, também, para que a moradia fosse
levada a nivel de direito fundamental de todos os seres humanos, positivada e

institucionalizada pelo Estado.

Para o filosofo o ato de habitar € uma condicdo revolucionaria, porque é capaz de se
opor dialeticamente a0 movimento de homogeneizacao do capital, mas habitar ndo se resume
a ter uma moradia, afinal trata-se do direito a cidade no sentido politico. Ainda segundo ele,
somente as classes ou fracGes de classes capazes de tomar iniciativas revolucionarias no
sentido de encontrar solucGes para 0s problemas urbanos é que atingiriam a cidade renovada,
que é fruto da luta dessas forcas sociais e politicas. Por outro lado, é preciso destacar que as
lutas por habitacdo ndo significam, necessariamente, o direito a cidade, pois podem conduzir
justamente ao oposto daquilo que Lefebvre pensava, ou seja, incitar a prevaléncia da forma

mercadoria, através das relacdes pautadas no valor de troca sobre o valor de uso.
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O conceito de direito a cidade foi retomado ainda por diversos autores, mais
recentemente, o geografico britdnico David Harvey, no contexto da emergéncia de varios
tipos de movimentos sociais no mundo inteiro retoma as ideias de Henri Lefebvre sobre o
direito a cidade. Para Harvey o direito a cidade surge das ruas como um pedido de socorro da
populagéo oprimida. O autor fala que as lutas dos movimentos no Brasil, por exemplo, para a
incorporacdo dos artigos sobre a politica urbana ndo tinham nada a ver com a ideia de
Lefebvre, mas tudo a ver com as lutas acerca de quem vai configurar as caracteristicas da vida
urbana. Em algum momento da luta dos movimentos, eles perceberam que poderiam ser bem
sucedidos mais rapidamente juntos, e que a luta pela cidade envolvia suas proprias lutas. O
direito a cidade de Harvey (2014) guarda semelhanca com o conceito pensado por Lefebvre
(2012), pois também busca uma ruptura com a ordem global instituida de concentracdo de

riquezas, privilégios e consumismo.

No conceito de direito a cidade pensado por Harvey, é posto em destaque o potencial
revolucionario dos movimentos sociais urbanos de inventar e reinventar a cidade de acordo

com seus anseios. Nesse sentido, para Harvey (2014, p. 28):

o direito a cidade €, portanto, muito mais do que um direito de acesso
individual ou grupal aos recursos que a cidade incorpora: ¢ um direito de
mudar e reinventar a cidade mais de acordo com nossos mais profundos
desejos. Além disso, é um direito mais coletivo do que individual, uma vez
que reinventar a cidade depende inevitavelmente do exercicio de um poder
coletivo sobre o processo de urbanizacdo. A liberdade de fazer e refazer a
nGs mesmos e a nossas cidades, como pretendo argumentar, € um dos nossos
direitos humanos mais preciosos, ainda que um dos mais menosprezados.

Harvey (2014) pensa o direito a cidade em nivel de direito fundamental dos seres
humanos, colocando-0 em um patamar de direito comum a todos 0s homens e que, portanto, é
universal. Esse fato guarda proximidade com o aspecto natural do direito a moradia que, por
um lado, se inscreve no campo do direito natural e, por outro lado, hoje é um direito
positivado nas normais nacionais e internacionais como um direito humano fundamental dos

homens e das mulheres.

O direito a cidade no sentido que Harvey (2014) apresenta se aproxima mais de como
o direito a moradia é visto neste trabalho. As conquistas do direito a moradia estdo
diretamente ligadas as lutas travadas na rua, bem como as reinvindicagdes dos movimentos
sociais, que no caso brasileiro demostraram um poder de transformacéo do cenario existente.

No mesmo sentido, para Harvey (2014) o direito a cidade passa pela reinvindicacgao de algum
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tipo de atuagdo radial, de “poder configurador” (HARVEY, 2014, p. 30) nos processos de
urbanizacdo, de algum tipo de exercicio sobre 0 modo como as cidades séo feitas.
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1.2. O CONFLITO DE INTERESSES COMO ESSENCIA DO DIREITO A MORADIA

O reconhecimento da moradia no @mbito do direito positivo resulta do conflito entre
0s interesses dos diversos agentes sociais que produzem o espaco de morar. A seguir, sdo
caracterizados esses agentes, seus interesses, e como sdo travados os conflitos pela moradia
digna. O capitulo se encerra com uma discussdo acerca da relacdo entre Estado, justica e

direito a moradia.

1.2.1. Os Conflitos entre os Agentes Produtores do Espaco de Morar

A producdo do espaco de morar resulta de um conflito de interesses, que tem na
disputa pela terra urbanizada seu principal foco. Segundo Villaga (2001), a busca por
melhores localizacdes no espacgo urbano reflete a luta de classes:

[...] o grande desnivel social entre classes nas metropoles [...] faz com que
nelas seja realgada aquela faceta da luta de classes que é travada em torno
das condigdes de producao/consumo do espago urbano, isto é, em torno do
acesso espacial as vantagens ou recursos do espago urbano. (VILLACA,
2001, p. 47).

O territorio urbano condensa uma série de articulacdes, de forcas sociais e de agentes
que o produzem e reproduzem. Em uma perspectiva mais geral, os agentes sociais que fazem
e refazem a cidade sdo: os proprietarios dos meios de producdo, sobretudo os grandes
industriais; os proprietarios fundiarios; o Estado; os promotores imobiliarios; e 0s grupos
sociais excluidos (CORREA, 1995). A definicdo dos papéis, e mesmo a constituicdo de cada
agente, ndo acontece de forma rigida, pelo contrario, ela adquire caracteristicas diferentes de
acordo com o contexto social onde se estabelece o conflito. Segundo Corréa (1995, p. 44),
esses agentes inseridos em um determinado contexto socioespacial e temporal refletem as
necessidades e possibilidades sociais existentes nesse contexto e, portanto, “materializam os
processos sociais na forma de um ambiente construido”. Cada grupo possui interesses
especificos e dirige suas praticas espaciais de forma a alcanca-los. Com efeito, os interesses
desses agentes dificilmente podem ser compatibilizados, de modo que a relagéo entre eles é

conflituosa, tendo em vista que € permeada pelos interesses particulares de cada um.

Em uma perspectiva mais especifica, no que se refere aos agentes produtores da
moradia, Azevedo (1982) identifica os seguintes agentes: 0s incorporadores ou também
chamados de promotores imobiliarios, os proprietarios urbanos, os escritorios de

planejamento e projeto, as empresas de constru¢do civil, as corretoras de imoveis, 0s
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compradores e o Estado.

E importante ressaltar ainda que, na atual conjuntura, onde a esfera financeira vem
atingindo diversas dimensGes da sociedade devido ao processo de sobreacumulacdo do
capital, de aumento da formacdo de um mercado secundario de hipoteca e de participacédo
mais intensa de fundos e veiculos financeiros, novos agentes tém entrado em cena no conflito
em torno da moradia. O segmento empresarial e financeiro passa a ter forte hegemonia no
contexto da producdo de moradia, principalmente, as instituicdes financeiras privadas
(ROLNIK, 2015).

No que diz respeito ao conflito em torno da moradia, nesta pesquisa destacamos, com
base na categorizacdo apresentada anteriormente, a participacdo de cinco agentes que se
sobrepdem nesse conflito, a saber: segmentos empresariais e financeiros, responsaveis pela
injecdo de capital financeiro; promotores imobiliarios, que participam de uma producéo
privada e formal da moradia; proprietarios fundiarios, detentores dos terrenos urbanos;
grupos sociais excluidos, que se encarregam de uma producao informal da moradia; e Estado

(esfera municipal, estadual e federal), suposto mediador desse conflito.

Tabela 01. Agentes envolvidos na producéo da moradia

AGENTES CARACTERISTICAS
Proprietarios Tém interesse especial na valorizacdo fundiaria e na moradia enquanto
Fundirios valor de troca. Sua atuacdo ocorre no sentido de obter a maior renda

fundiéria de sua propriedade. Essa renda fundiaria volta-se para 0 uso
comercial ou residencial de status. Uma das formas de os proprietarios de
terras influenciarem na producdo do espaco urbano é através da pressdo
junto aos governos, principalmente os municipais, para que, na formulacéo
da legislacéo de ordenamento do solo, seus interesses sejam privilegiados.

Promotores Atuam desde quando, em determinado momento histérico, a moradia se
Imobiliarios (ou | inseriu como mercadoria no modo de producéo capitalista. Quando o valor
incorporadores) | de uso da habitacdo se transforma em valor de troca e passa a ser
viabilizado por um capital imobiliario, agora descolado da propriedade
fundiaria. Operam no mercado para obter lucro através da compra e venda
de imoveis e como intermediarios nas transacdes imobiliarias. Procuram
obter valor na troca da moradia. Sua atuacdo espacial ocorre de modo
desigual, criando e reforcando a segregacao residencial que caracteriza a
cidade capitalista™.

Segmentos Sdo aqueles segmentos que se utilizam de capital financeiro para conseguir

1 Para Santos (2008, p. 37): “A cidade capitalista é a expresséo territorial da socializagdo contraditéria das
forgas produtivas no modo de produgdo capitalista.”
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empresariais e | recursos para investimento em habitacdo, tonando-se menos dependentes
financeiros do SFH no que diz respeito a fatores de produgéo.

Grupos sociais | S8o aqueles que ndo possuem condi¢bes financeiras de alugar ou de
excluidos comprar um imovel. No contexto da luta por moradia, esse agente aparece
na figura daqueles que sdo alvos de remocdes, de reassentamentos ou que
moram de forma irregular. A sua producdo de moradia ocorre
predominantemente as margens do imobiliario formal.

Estado A atuacdo do Estado na moradia, ocorre de forma direta, atraves de
medidas governamentais implementadas (ser) ou de forma indireta no
plano ideal, inscrito na producdo de normas e expectativas normativas
(dever ser). Atua na organizacdo espacial da cidade (legislacéo,
zoneamento), impondo restricbes ao uso do solo e para isso utiliza o
planejamento e a gestdo. Sua atuacdo tem sido variavel no tempo e no
espaco, refletindo a dindmica da sociedade da qual é parte constituinte.

Fontes: AZEVEDO, 1982; CORREA, 1995. ROLNIK, 2015. Organizado pela autora.

Esse grupo excluido do acesso a moradia foi, ao longo do tempo, criando formas de
organizagao popular que tinham como bandeira a luta por moradia digna, seja no campo de
uma atuacdo concreta do Estado, seja na luta pela incorporacdo da moradia digna como um

direito na legislacéo.

A partir da analise do quadro, é possivel perceber que a moradia ndo tem 0 mesmo
valor para os diferentes grupos. Na producdo da moradia, tanto naquela promovida pelo poder
publico, quanto na promovida pelo setor privado, os agentes buscam direcionar suas acdes
para obter vantagens diferentes. Cabe, assim, analisar de forma mais atenta o papel do Estado
nesse processo, Visto que esse é um dos importantes agentes do espaco urbano e do espaco de

morar. Esse agente sera abordado de forma mais especifica no préximo tépico.

1.2.2. A Moradia: de Direito Estatal a Direito Social

A problematica concernente ao direito a moradia remete aos conceitos de Estado e de
justica, que requerem analise especifica, ainda que sucinta. Por um lado, na esteira do
marxismo estruturalista representado pelo cientista politico grego Nicos Poulantzas,
procuramos nao compreender o Estado como uma “Coisa”, ou seja, um instrumento passivo,
sem nenhuma autonomia, neutro e totalmente manipulado por uma Unica classe ou fragdo de
classe. Por outro lado, ndo vamos conceber o Estado como um “Sujeito”, isto ¢, como uma
entidade dotada de autonomia absoluta, que seria resultado do processo histérico de

racionalizacdo da sociedade civil. Consideramos que o Estado €, antes de tudo, uma relagéo

42




ou, como diz Poulantzas (2000):

O Estado, no caso capitalista, ndo deve ser considerado como uma entidade
intrinseca, mas, como alias ¢ o caso do “capital”, como uma relacdo, mais
exatamente como a condensacdo material de uma relacdo de forcas entre
classes e fracBes de classes, tal como ele expressa, de maneira sempre
especifica, no seio do Estado. (POULANTZAS, 2000, p. 130).

O Estado ndo é uma substancia homogénea, mas é composto por elementos
heterogéneos e suas fraturas. Ou seja, além de serem diferentes entre si, 0s elementos que
compdem o Estado encontram-se em relagéo de luta uns com os outros, constituindo forcas. O

confronto entre essas forcgas revela as fraturas internas ao Estado.

Convém notar que, ao ver o Estado como relacdo de forcas, ou ainda, como uma
condensacdo das relacGes de forcas, Poulantzas (2000) distancia-se da ortodoxia marxista
que reduz o Estado a mero instrumento de dominagdo manipulado pela burguesia na luta de
classes. Em outros termos, o Estado ndo é apenas parte integrante da superestrutura ideolégica
construida pelos capitalistas para garantir a exploracdo do trabalho. Na medida em que é
atravessado por uma ldgica das forcas, o Estado ndo é somente o reflexo dos interesses das
elites no poder, mas também resulta das reivindicacdes e da pressdo exercida pelas classes
populares.

Assim, o Estado é concebido como um campo de relagdes de poder de véarias ordens:
politica, econbmica, cultural, familiar etc. Todo esse campo de relagbes conflituosas
condensa-se no aparelho do Estado, que nada mais é que uma espécie de sumo da luta de
classes, a resultante das relagdes entre os vetores das lutas sociais. A ideia é que a
coexisténcia dos diferentes atores no seio da sociedade ocorre na forma da contradicéo e da
luta; é uma correlacdo de forcas, uma tensao social em que o Estado emerge ou submerge.
Logo, ele ndo deve ser concebido como um bloco monolitico ou como uma ordem
heterondémica que seria imposta de fora para a sociedade. Do ponto de vista dialético, o
Estado é, antes, produto das contradi¢Bes sociais, sua trajetoria descreve o rastro da historia da

luta de classes.
Conforme observa Poulantzas (2000):

Na realidade, as lutas populares atravessam o Estado de lado a lado, e isso
ndo acontece porque uma entidade intrinseca penetra-o do exterior. Se as
lutas politicas que ocorrem no Estado, atravessam seus aparelhos, é porque
essas lutas estdo desde ja inscritas na trama do Estado, do qual elas esbogam
a configuracdo estratégica. Certamente, as lutas populares, e mais
geralmente os poderes, ultrapassam de longo o Estado: mas por mais que
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elas sejam (e elas o sdo) propriamente politicas, ndo Ihe sdo realmente
exteriores. Rigorosamente falando, se as lutas populares estdo inscritas no
Estado, ndo é porque sejam absorvidas por uma inclusdo num Estado-
Moloch totalizante, mas sim antes porque é o Estado que estd imerso nas
lutas que o submergem constantemente. Fica entendido, no entanto, que até
as lutas (e ndo apenas as de classe) que extrapolam o Estado ndo estdo, no
entanto, “fora do poder”, mas sempre inscritas nos aparelhos de poder que as
materializam e que, também eles, condensam uma relacdo de forcas (as
fabricas-empresas, a familia numa certa medida, etc.). Em razdo do
encadeamento complexo do Estado com o conjunto de dispositivos do poder,

essas lutas mesmas tém sempre efeitos, “ a distancia” desta feita, no Estado.
(POULANTZAS, 2000, p. 143-144).

Em oposi¢do as utopias anarquista e pacifista, entende Poulantzas que ndo existe um
“fora do poder”, embora haja um “fora do Estado”. De fato, as relacdes de poder ndo se
restringem as relacGes de forca travadas no ambito do Estado, nem todo poder deve ser
confundido com o poder estatal. Pode-se pensar em relagbes de poder que tém lugar no
interior das fabricas ou empresas, das familias, das escolas, dos hospitais. Todas essas
relacGes de poder constituem algo que Poulantzas vai denominar com um termo que ele toma
de empréstimo de Michel Foucault (1979, p. 244): os “dispositivos do poder”. No entanto, o
uso que ele faz desse termo ndo coincide com aquele do autor de Vigiar e punir. Embora
reconheca a independéncia dos diferentes dispositivos — as empresas, familias, escolas etc. —
em relacdo aos aparelhos de Estado, Poulantzas defende (ao contrario de Foucault) a
existéncia de um “encadeamento complexo” entre o Estado e os dispositivos de poder, que,

apesar de externos, ndo apenas tém, mas também sofrem a influéncia da acéo estatal.

Se o Estado ndo é simplesmente um bloco homogéneo, nem um instrumento de uma
classe, ele também ndo constitui um produto desconexo e independente das relacfes de forcas
sociais (este € mais um ponto de divergéncia com Foucault). O Estado tem uma unidade
traduzida em uma politica global e macica que € exercida em favor da classe ou fracdo
hegemonica. Como esclarece Poulantzas (2000, p. 132): “O Estado, sua politica, suas formas,
suas estruturas, traduzem, portanto, os interesses da classe dominante ndo de modo mecanico,
mas através de uma relacdo de forgas que faz dele uma expressdo condensada da luta de
classes em desenvolvimento”. Logo, embora seja um composto de elementos heterogéneos, o
Estado, que também € produto da presséo das classes populares, pode ser posto a servigo dos
interesses da classe dominante. Exatamente isso é 0 que acontece no Estado capitalista, que €
aquele que se pbe a servico da dominagdo de classe promovida pela elite proprietaria do

capital.
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Embora o Estado capitalista seja o resultado da condensacdo das relagdes entre
maltiplas forcas e interesses divergentes, ele funciona em conformidade com a logica do
capital. Esta é contraditdria porque promove a exploracdo e a alienacdo do trabalhador e da
forca de trabalho, a0 mesmo tempo em que se desenrola em um cenario juridico-politico em
que se prega o discurso da igualdade e liberdade, o discurso dos “direitos inaliendveis”,
exemplificado pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948™.

Sensivel a essa problemaética, o socidlogo e jurista portugués Boaventura de Sousa
Santos (2008), retomando a concep¢do do Estado como condensacdo de forcas sociais,
explica que:

O Estado € capitalista na medida em que, ao condensar, como articulagdo
dominante, as relagdes sociais de producgdo capitalista, esta dependente da
I6gica do capital e, portanto, do processo de acumulagéo que por ela se rege.
O Estado é assim a forma politica dessas relagcBes e caracteriza-se pela
exterioridade do politico (reduzido ao estatal) ao econbmico e pela
superordinacdo do primeiro, enquanto expressdo do interesse comum, ao
segundo, expressao dos interesses particulares. Esta relacdo entre o politico e
0 econdmico pressupde uma media¢do que seja simultaneamente exterior e
superior tanto ao politico quanto ao econdémico. Essa mediacéo é o direito. A
I6gica do capital é conflitual porque se consubstancia numa relagcdo de
exploracdo. Existe historicamente enquanto luta de classes. Mas, além disso,
é contraditéria porque a relacdo de exploragcdo tem lugar numa arena
juridico-politica de igualdade e liberdade. Esse duplo carater da légica do
capital atravessa o Estado capitalista porque este ndo sé assegura, ainda que
em grau historicamente variavel, as condi¢fes gerais da reproducdo das

relacfes de exploracdo, como garante a igualdade e a liberdade dos cidaddos
no mercado. (SANTQOS, 2008, p. 24-25).

O Estado capitalista é aquele em que se passa uma reducdo do politico ao econémico
que leva a subordinacdo dos interesses comuns ao interesse particular, em nome da eficiéncia
e do acréscimo permanente de performatividade ao modo de producdo. Ora, essa
“economicizagdo” da politica supde que uma “mediacao” seja feita, entre o politico € o
econbmico, por uma instancia que, em tese, situar-se-ia em posi¢do superior tanto a este
guanto aquele. Tal instancia de mediacdo é o direito. Contudo, cumpre observar que, para
Santos (2008), a mediagdo juridica ndo constitui nenhuma forma de resolugéo de conflitos
entre partes nem da luta de classes, mas a forma institucionalizada da subordinagéo do Estado

a dindmica da economia.

Por conseguinte, positiva-se um direito capitalista, composto de leis que regulam os

12 Adotada e proclamada na resolucdo 217 A-I11 da Assembleia Geral das Nagées Unidas, em Paris, em 10 de
dezembro de 1948. Disponivel em:
< http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/lUDHR_Translations/por.pdf>.
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conflitos sociais unilateralmente, isto €, em funcdo da logica do capital, dos interesses do
mercado e da classe dominante. Em lugar de solucionar os conflitos e atender as demandas
normativas do todo da sociedade, a mediacdo politico-econdémica realizada pelo direito
capitalista se presta, assim, a neutralizar a luta de classes, dispersando-a e a levando a um

“estado de laténcia”. Segundo Santos (2008, p. 31):

A fungdo politica geral do Estado consiste precisamente em “dispersar”
essas contradicBes e essas lutas de modo a manté-las em niveis tensionais
funcionalmente compativeis com os limites estruturais impostos pelo
processo de acumulacdo e pelas relagBes sociais de produgdo em que ele tem
lugar.

Para manter os conflitos em uma situacdo de laténcia, o Estado se vale de diferentes
mecanismos de dispersdo das contradi¢cGes, que constituem um conjunto articulado e
internamente diversificado de dispositivos governamentais. Santos distingue 0s seguintes
mecanismos de dispersdo: (a) mecanismos de socializacdo/integracdo, (b) mecanismos de
trivializacdo/neutralizacao e (c) mecanismos de repressao/exclusdo (SANTQOS, 2008, p. 31).
Tais mecanismos sdo utilizados ou ndo pelo Estado de forma desigual nas diferentes areas da
vida social, o que confere carater assimétrico e fragmentado, mais aqui, menos ali, a

dominagdo capitalista.

Podemos visualizar esses mecanismos de dispersdo dos conflitos sociais em agéo
fazendo referéncia ao fracasso das politicas habitacionais e, em especial, daquelas adotadas
nos paises da periferia capitalista. Nesse contexto, a solu¢do encontrada por grande parte das
populacdes para permanecer morando nas cidades € ir habitar em uma favela, como costuma
ocorrer nas metropoles brasileiras. Dado o elevado valor econémico para morar, o conflito
entre as forcas sociais se faz muito presente, bem como as reinvindicacGes e a luta de grupos
sociais por melhores condi¢cdes de moradia. Nesse cenario, as medidas adotadas pelo Estado
capitalista vdo implicar, de modo geral, na adocdo de mecanismos de dispersdao das

contradicoes.

Assim, as remocgOes violentas de assentamentos precarios, seja para realizacdo de
grandes obras, seja para a retirada do incomodo social que é a favela para uma parcela mais
abastada da populagédo, podem ser identificadas como mecanismos de repressao/exclusao.
Nas situacdes onde existe uma tolerancia em relacdo as favelas com o intuito de garantir a
manutencdo da “paz social”, da “ordem publica” e dos “bons costumes”, pode-se dizer que o
Estado utiliza mecanismos de trivializagdo/neutralizagdo. Por fim, nos casos em que grupos

sociais em luta por moradia digna exercem pressdo sobre o Estado, este pode recorrer a
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mecanismos de integragdo/socializacdo, nos quais a pressdo social € incorporada e a
participagdo popular é manipulada. Assim, ao invés de levar a solucdo das demandas dos
movimentos sociais ou a resolucdo dos conflitos, a absorcdo realizada pelo Estado tem por
objetivo neutralizar a polarizacdo social, que é em principio incontrolavel. Este altimo
mecanismo opera de modo particularmente discreto e sutil (soft power), uma vez que nédo
procura deslegitimar 0 movimento abertamente, e sim incorporar a sua poténcia de forma

manipulada e controlada.

Tendo em vista enfatizar um pouco mais a tese que se encontra em Boaventura de
Sousa Santos de que o préprio direito pode ser e é utilizado pelo Estado para dispersar e
neutralizar os conflitos sociais, € interessante fazer uma passagem pelas considera¢es do
jurista pernambucano Marcelo Neves (1994) a respeito da legislacdo simbolica. Em sua
versdo progressista, o0 positivismo juridico defende que as leis séo elaboradas para propiciar
transformacdes que possibilitem a justica social. Para Neves (1994), essa visdo do direito é
simplista. O tecido social e os sistemas juridico e politico sdo complexos demais para que a
atuacdo do Estado através da legislacdo possa ser considerada apenas como instrumento de
transformacdo social. Neves (1994, p. 31-32) afirma que uma grande quantidade de leis
“desempenha fungdes sociais latentes em contradi¢do com sua eficacia normativo-juridica, ou
seja, em oposi¢do ao seu sentido juridico manifesto”. Nesse sentido, Neves (1994, p. 32)
define legislagao simbolica “como produgdo de textos cuja referéncia manifesta a realidade é
normativo-juridica, mas que serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades politicas de
carater ndao especificamente normativo-juridico”. Em outros termos, as leis elaboradas pelo
Estado, em muitos casos, ndo visam aos fins a que se propdem, mas servem para dispersar
conflitos sociais, ou manté-los naquilo que Boaventura Santos (2008) designa como “estado
de laténcia”. A dispersdao dos conflitos sociais e, de modo mais amplo, a dominagdo de classe
sdo, no caso, as reais finalidades politicas, em oposicdo ao sentido juridico que se manifesta

na lei.

E importante destacar que o campo conceitual da legislacdo simbdlica é amplo, de
modo que existem categorias diversas. Neves (1994) categoriza o conteldo da legislacdo
simbdlica em trés tipos: a confirmagdo de valores sociais, a legislacdo-alibi e a legislacdo
como forma de compromissos dilatérios. O primeiro tipo confirmacédo de valores sociais
ocorre quando grupos sociais em disputa exigem do legislador uma posi¢do em torno dos
valores em jogo na disputa. Neste caso, 0s grupos que se encontram em disputa, veem o

reconhecimento legislativo como vitéria e consequentemente como afirmacdo de
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superioridade dos seus valores, pouco importa se a legislacao terd ou ndo eficacia. A intencéo
é influenciar o Estado na sua posicao de elaborador da legislacdo para que formalmente sejam
proibidas condutas que ndo condizem com seus valores. O segundo tipo legislacéo-alibi
acontece quando o Estado, muitas vezes sobre pressdo direta de uma classe social, elabora
uma legislacéo para satisfazer as expectativas dos cidaddos, mesmo sabendo que ndo existem
as condicOes para que a legislacdo seja efetivada. Atraves desse artificio, o Estado procura
dispersar as contradicdes e as pressdes politicas sobre ele ou também se mostrar acessivel as

exigéncias realizadas pela populacdo. Nesse sentido, afirma Neves (1994):

A legislacdo-alibi constitui uma forma de manipulacdo ou de ilusdo que
imuniza o sistema politico contra outras alternativas, desempenhando uma
funcdo ideoldgica. [...] é evidente que a legislacdo-alibi pode induzir “um
sentimento de bem-estar” (resolugdo de tencédo) e, portanto, servir & lealdade
das massas. (NEVES, 1994, p. 39-40).

O terceiro e Gltimo tipo € a legislacdo como forma de compromissos dilatérios. Neves
(1994, p. 41) afirma que a “legislagdo simbolica pode servir para adiar a solugdo de conflitos
sociais através de compromissos dilatorios”. Neste caso, os grupos em conflitos, ndo terdo
suas divergéncias resolvidas através da criagdo de uma norma, mesmo esta sendo elaborada e
aprovada consensualmente entre 0s grupos, pois ja existe a perspectiva de sua ineficacia.
Nesse sentido, o conflito ndo € resolvido pelo estabelecimento da norma, mas tem sua solugéo

adiada para um futuro indeterminado.

Contudo, as criticas marxistas ao direito como instrumento ideoldgico de dominacao
de classe e de neutralizacdo dos conflitos sociais, em geral, ndo levam em consideracdo o
pluralismo juridico, ou seja, a ideia de que existem outras formas de direito além daquela que
é produzida pelo Estado. Joaquim Falcdo (2008) distingue duas orientagdes majoritarias
acerca do direito na contemporaneidade: o monismo e pluralismo. O monismo juridico
reconhece a existéncia de apenas um direito em toda a sociedade, a saber, o direito positivo
estatal. Segundo Falcéo (2008):

O monismo de origem kelseniana concebe o direito como um sistema
normativo fechado, logicamente hierarquizado de forma dedutiva e posto
pela Estado. Responde historicamente & predominancia do Estado na
sociedade contemporanea desenvolvida, e transforma direito e justica em
direito estatal e justica estatal. (FALCAO, 2008, p. 97).

No monismo, ha uma relacao vertical entre Estado, populagdo e as normas: o Estado
situa-se no topo, como detentor de todo o poder na elaboracdo das normas, restando a

populacdo apenas receber o que j& foi elaborado. A aplicacdo do direito legal, ou seja, do
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direito positivo estatal, resulta no justo legal, na justica enquanto concretizada exclusivamente

através da aplicagdo da lei emanada do Estado.

Ao contrario do monismo, o pluralismo juridico reconhece o direito estatal como uma
das varias formas juridicas que podem existir na sociedade. O pluralismo juridico nega o
Estado como centro unico do poder politico e a fonte exclusiva de toda a producéo do direito,
de modo que o direito estatal é apenas hegemoénico ou dominante, mas ndo é exclusivo
(FALCAO, 2008). Neste caso, a relagio entre Estado, populacdo e normas ocorre de forma
horizontal, na medida em que os cidaddos participam de modo direto da elaboracdo das
normas. Além disso, na perspectiva pluralista, o justo ndo é o que resulta da aplicacdo da lei
ou do direito legal, mas o que resulta da negociacdo entre uma pluralidade de agentes sociais.
Né&o se trata do justo legal nem da justica estatal, mas de uma justica social, produzida pela

negociacdo dos agentes, uma justica plural.

Nesse sentido, pensamos que diversas agdes dos grupos sociais excluidos, seja no
sentido de elaboracdo das leis, seja no sentido da transformacéo do quadro da moradia através
da resisténcia e da luta, sofrem influéncia dos mecanismos de disperséo das contradi¢fes nos
termos de que fala Santos (2008). Quando essas lutas se configuram em pressionar o Estado
para a elaboragé@o de uma legislacdo que garanta o direito de morar, em muitos casos, 0 que 0
Estado utiliza é elaborar uma legislacdo simbolica, como revemos alguns exemplos no

decorrer do texto.

Por tanto, consideramos o direito a moradia digna um direito natural dos seres
humanos, tendo em vista sua importancia para a pratica das necessidades basicas das pessoas.
O direito a moradia ndo deve ser compreendido, a partir da perspectiva monista, como um
conjunto de normas que emana unilateralmente do Estado. O direito a moradia ndo é apenas 0
direito legal, nem é a consubstanciacdo da justica legal. Assumindo o ponto de vista pluralista,
pode-se ver que o direito @ moradia precisa ser construido como um direito social resultante
da participacdo de multiplos agentes sociais (proprietarios fundiarios, promotores imobiliarios
ou incorporadores, segmentos empresariais e financeiros, grupos sociais excluidos e Estado)
em um processo de negociagdo, e ndo apenas do poder estatal de legislar. O Estado, néo
apenas como Poder Legislativo, mas também como Administracdo Publica e como Poder
Judiciario, é sem davida um dos produtores desse tipo de direito social, mas esta longe de ser
0 unico. O direito social a moradia também é produzido de maneira direta pelos agentes
sociais concernidos pela problematica da moradia. Assim, de um lado, os proprietarios e/ou

agentes imobiliarios, de outro, moradores e/ou “invasores”, também podem estar diretamente
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envolvidos na producgdo do direito de morar enquanto participes de processos de negociagéo.

Além disso, concluimos que é enquanto direito social que o direito a moradia pode
superar a condicédo de legislacdo simbdlica e de mecanismo ideoldgico de dispersdo das lutas
sociais, adquirindo uma significacdo especial para a acdo politica de resisténcia na
contemporaneidade. A construgdo pluralista do direito também da sentido as lutas sociais, que
enxergam no direito um alvo e uma conquista que podem se materializar na forma muito

concreta da moradia digna.
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2. A construcao historica da questao
da moradia como objeto de direito
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2. A CONSTRUCAO HISTORICA DA QUESTAO DA MORADIA COMO OBJETO
DE DIREITO

Ao longo do tempo, a moradia torna-se tema central para o processo de pensar e
planejar a cidade, tendo repercussdo consideravel sobre o arcabouco normativo que
regulamenta os conflitos de interesse em torno da construgdo do espaco urbano. A moradia
vai, entdo, se transformando em objeto de direito positivo e passa a contar com protecdo cada
vez mais abrangente nas ordens juridicas nacional e internacional. O contetdo do conceito de
moradia também evolui, de modo que hoje a nogdo de moradia adequada ndo se resume

aquela de abrigo fisico.

Este capitulo se inicia com uma breve abordagem da configuracdo da moradia como
questdo que pGe em énfase a maneira como a mesma foi historicamente equacionada pelas
politicas publicas, tanto por meio de agbes de intervencdo administrativa, quanto de
disposi¢des normativas que vao se consolidando na legislacdo urbanistica em vigor no Brasil.

Este Gltimo aspecto constitui nosso principal foco de analise.

2.1. AMORADIA SE CONFIGURANDO COMO QUESTAO

Tendo em vista compreender o estado atual da questdo da moradia, tragamos nesta
secdo uma sintese historica da emergéncia da questdo da moradia no contexto da formacéo do
modo de produgdo capitalista na Europa do século XIX, bem como naquele de seu
desenvolvimento no Brasil do século XX. Destacamos que a moradia € parte integrante de um
processo historico real que s6 pode ser posto nos seus devidos termos quando se levam em
consideracdo suas dimensdes espacotemporais. Também evidenciamos como os conflitos de
interesse se configuram como objeto do direito e encontram um equacionamento no ambito

das politicas publicas e do arcabouco legislativo brasileiro.
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2.1.1. A Emergéncia da Questdo da Moradia no Século XIX

E possivel afirmar, que a moradia ja se configurava como uma questdo para a
populacdo escrava, que, de modo geral, ndo tinha onde morar. Porém essa questdo se torna
mais ampla e emerge como um problema material na Europa do seculo XIX, no contexto da
superacdo historica da economia pré-capitalista, quando a cidade € submetida a varias
transformagbes devido & substituicdo paulatina da manufatura artesanal pela producgdo
industrial da mercadoria Na época, a moradia ainda ndo era tratada como um direito universal
dos seres humanos, embora a dificuldade de acesso a esse bem essencial tivesse
consequéncias negativas profundas sobre a vida de uma significativa parcela da populagao.
Tais consequéncias foram acirradas a ponto de se colocarem como um problema muito

caracteristico da histéria inicial do desenvolvimento do modo de producao capitalista.

A questdo da moradia também aparece como problema teérico no ambito da analise do
processo excludente do desenvolvimento do modo de producéo capitalista empreendida pelo
filésofo socialista Friedrich Engels ainda no século XI1X. Engels (2015) fornece iniUmeras
informacBes importantes a respeito da situacdo habitacional na Europa durante as ultimas
décadas do século XIX e, em especial, na Alemanha. Nesse periodo, a economia alema
recebia grandes quantias de capital-dinheiro decorrentes da vitdria na guerra franco-prussiana.
Parte desse dinheiro contribuiu de modo decisivo para a transicdo da economia agricola a
economia industrial. Caracterizava-se, assim, uma profunda transformacdo no modo de
producdo material e na estrutura da organizacdo das relacGes de trabalho. Aos poucos, a
revolucdo industrial substituia o trabalho agricola, baseado no campo, pelo trabalho fabril,
desenvolvido nas cidades. Cabe esclarecer que, ao contrario do trabalho agricola, que se
realizava no campo, o trabalho artesanal ou a manufatura ocorria em uma cidade pré-

capitalista, que antecede a emergéncia da cidade industrial.

O desenvolvimento da grande industria ocasiona dois fenbmenos. O primeiro é a
concentracdo da oferta de trabalho na cidade, e o segundo, consequéncia do primeiro, € um
fluxo migratério da populacdo do meio rural para 0 meio urbano. Nesse sentido, o
crescimento populacional das cidades passa a acontecer rapidamente, criando a necessidade
de se pensar uma remodelacdo do espaco urbano, adaptando-o as novas exigéncias ditadas
pela producdo capitalista da mercadoria. A comercializagdo das mercadorias passa a ocorrer
em grande escala, sendo necessaria a transformacéo dos espagos onde essas mercadorias sao
comercializadas. Agora sdo necessérias grandes lojas para acumular a producdo (estoque), ao

mesmo tempo em que o produto é exposto a venda. A transformagdo no espaco também se da
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de forma mais geral no que diz respeito a urbe, principalmente no seu aspecto infraestrutural,
a medida que se amplia a rede de transportes, de comunicagdo e 0s espagos de convivéncia e
consumo (PECHMAN; RIBEIRO, 1985).

O fluxo migratério provoca a chegada nas cidades de uma imensa quantidade de
pessoas em busca de emprego. Essa massa de proletarios procura morar nas areas centrais das
cidades, local onde se encontra mais concentrada a oferta de trabalho. Porém, o nimero de
imoveis € insuficiente. Nesse contexto, surgem habitacbes coletivas, pequenas e insalubres
onde a populacdo pobre ou as também chamadas classes perigosas™ se acomodam em
condicBes precérias de habitabilidade e higiene, que favorecem o aparecimento de epidemias

que rapidamente se alastram.

Nas grandes cidades, proliferam os “bairros de ma fama” (ENGELS, 2010, p. 70) onde
se concentra uma parcela miserdvel da classe operaria. As habitacdes nesses espagos eram
extremamente lotadas, possuiam uma alta densidade populacional, eram precérias do ponto de
vista dos servicos urbanos, das condi¢Bes higiénico-sanitarios, em muitas ndo havia
abastecimento de agua. Além disso, havia a propria degradacdo dos aspectos construtivos, ja

gue muitas casas nem porta e janelas possuiam (ENGELS, 2010).

Essa concentracdo da populacdo ndo é bem vista pela classe dominante. Primeiro,
porque a disseminacao de epidemias pode, de alguma forma, diminuir a quantidade de mé&o de
obra disponivel para trabalhar na industria, bem como ameacar o bem-estar da classe
dominante. Segundo, porque a concentracdo da populacdo operdria em locais proximos
favorece o desenvolvimento de uma consciéncia de classe e a disseminacdo de ideias
revolucionarias. Este Gltimo ponto preocupava especificamente a classe dominante, tendo em
vista a possibilidade do surgimento de revoltas sociais que ameagavam a manutencdo do
poder politico e econémico dessa classe (PECHMAN; RIBEIRO, 1985). No tocante a esse
aspecto, a Revolucdo de 1848, também chamada de Primavera dos Povos, teve um papel
importante na experiéncia cultural e politica da sociedade do século XIX, bem como no
despertar das classes dominantes para as dificuldades de se conter uma revolta proletaria em

meio as ruas medievais tortuosas e pequenas.

13 para os planejadores de cidades, os pobres eram uma ameaca publica, suas concentracdes potencialmente
capazes de se desenvolver em distdrbios deveriam ser impedidas e cortadas por avenidas e bulevares, que
levariam os pobres dos bairros populosos a procurar habitagdes em lugares menos perigosos. (HOBSBAWN,
1982, p. 220).
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O interesse na possivel lucratividade dos terrenos centrais, a preocupacao higienista e
a ameaca politica as forcas dominantes aliadas aos interesses do recente processo de
industrializacdo desencadeiam processos de reestruturacdo do tecido urbano, que passam a
ocorrer em varios paises da Europa. Com o objetivo de adaptar o espaco urbano as
necessidades econémicas e politicas do capital, essa renovacdo urbana ocorre em diversos
aspectos. Engels descreve, especificamente, como essa renovacao urbana interfere na moradia
da classe trabalhadora que até entdo podia habitar, mesmo que de forma precéaria, nas areas

centrais da cidade.

A expansdo das metrdpoles modernas confere ao terreno situado em certas
areas, especialmente nas mais centrais, um valor artificial, que com
frequéncia aumenta de forma colossal; os prédios construidos nelas, em vez
de elevar esse valor, acabam pressionando-o0 para baixo, porgue nao
correspondem mais as novas condices; eles sdo demolidos e outros sdo
construidos em seu lugar. Isso acontece sobretudo com moradias de
trabalhadores localizados no centro, cujo aluguel, por mais superlotadas que
estejam as casas, jamais ou s6 muito lentamente teria como ultrapassar um
certo valor maximo. Elas sdo demolidas e, em seu lugar, constroem-se lojas,
depdsitos de mercadorias, prédios publicos. (ENGELS, 2015, p. 39-40).

Nesse sentido, nos anos seguintes a Revolucao de 1848, ocorrem os primeiros grandes
trabalhos de reformulacéo urbana nas cidades da Europa continental. Leonardo Benévolo, em

As origens da urbanistica moderna, pontua algumas dessas grandes transformacgdes urbanas:

[...] os grands travaux de Haussman em Paris (1853-1869) e de Anspach em
Bruxelas (1867-1871), a criacdo do Rings de Viena (1857), a ampliagdo de
Barcelona (1859), a ampliacéo de Florenga (1864-1877), as transformagdes e
obras de saneamento da Grande Londres, onde entre 1848 e 1865 Joseph
Balzagette introduz o novo sistema de colectores ao longo do Tamisa, o
Victoria e o Albert Embarkment, enquanto em 1863 se comeca a construir a
rede ferroviaria metropolitana [...]” (BENEVOLO, 1987, p. 113).

A mais célebre ilustracdo dessa renovacdo urbana e que veio a se tornar modelo
urbano para muitas cidades do mundo foi a reforma de Paris idealizada pelo Bardo Georges
Eugéne Haussman. Inspirado pelos ideais de higienizag¢do, embelezamento e racionalizagdo

1%, Haussman transforma a velha Paris de

do espaco e apoiado pelo Imperador Napoledo Il
ruas pequenas e estreitas, demolindo pequenos comércios e moradias dos trabalhadores nas

areas centrais. O novo tracado urbano de grandes avenidas e bulevares, além de expulsar 0s

4 Carlos Luis Napolefo Bonaparte, também conhecido como Napoledo 111, foi o 1° Presidente da Segunda
Republica Francesa e depois, Imperador da Franca no Segundo Império, que chegou ao fim na Batalha de Sedan,
durante a Guerra Franco-Prussiana.
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moradores do seu local de moradia, facilitava a movimentacdo militar para a desarticulacéo e
repressdo dos levantes populares contra o governo.

Os estadistas no poder das principais metrépoles do século XIX, Napoledo Ill na
Franca, Disraeli na Inglaterra e Bismark na Alemanha, rapidamente perceberam a importancia
das reformas urbanas para a estabilidade politica e para a manutencdo da logica capitalista

(BENEVOLO, 1987). Engels também cita alguns desses processos de urbanizagio expondo as
reais intencGes por trés da justificativa oficial:

Em Paris, o bonapartismo por intermédio de Haussmann explorou
colossalmente essa tendéncia na pratica da fraude e do enriquecimento
privado; mas o espirito de Haussmann também se espalhou por Londres,
Manchester, Liverpool, e parece sentir-se em casa igualmente em Berlim e
Viena. O resultado € que trabalhadores sdo empurrados do centro das
cidades para a periferia, as moradias dos trabalhadores e, de modo geral, as
moradias menores se tornam raras e caras e muitas vezes nem podem ser
adquiridas, porque nessas condigdes a industria da construcdo civil, para a
gual as moradias mais caras representam um campo de especulacdo muito
mais atrativo, apenas excepcionalmente construira para trabalhadores.
(ENGELS, 2015, p. 40).

Esses processos de renovacao urbana, que passam a ocorrer na tentativa de adaptar os
espacgos as novas necessidades econdmicas e politicas, promovem uma demolicdo em massa
dos imdveis nas areas centrais. Em muitos casos, esses imoveis serviam de habitacdo para boa
parte da classe trabalhadora, que agora precisa se deslocar para areas mais periféricas.
Pechman e Ribeiro chamam de “primeira crise da moradia” (1985, p. 22) a combinacdo do
processo de destruicdo dos imdveis centrais atrelado ao rapido aumento da populacdo que
cresce em ritmo mais rapido do que os investimentos nos equipamentos urbanos que

poderiam dar suporte a essa populacdo migrante.

A crise da moradia de que falam Pechman e Ribeiro, a primeira vista, esta ligada ao
fato de que a cidade, ndo esta em condigBes de satisfazer a demanda de habitacdes, porém,
existe um fator importante que esta diretamente ligado a escassez de moradia, que é a renda
fundiéria urbana’®. A divisdo social do espaco urbano tem forte influéncia na valorizacéo e
utilizacdo diferenciada do espaco, que, como é sabido, é o resultado de a¢des tanto juridicas
quando administrativas do Estado.

!> Boaventura de Sousa Santos explica a renda fundiaria urbana nos seguintes termos: “A renda fundiaria urbana
€ 0 mecanismo através do qual um valor criado pela sociedade é confiscado pelo proprietario fundiario e seu
montante depende da escassez produzida pelo investimento social feito e a fazer, em face dos utilizadores
potenciais e concorrentes do solo. O preco do solo urbano, estabelecido com base na capitalizagdo da renda a
taxa de juro médio, inclui sempre um valor decorrente da antecipagdo da renda a ser proporcionada pelo solo.
Este valor antecipado é definido com base em calculos e circunstancias que ndo sdo em geral aceitos ou
conhecidos por todos os intervenientes na transacdo” (SANTOS, 2008, p. 50).
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O aumento da cidade e a crescente demanda por solo urbano modificam a forma como
0S espacos sdo utilizados. Os terrenos passam, aos poucos, a serem privatizados e a terem um
valor diferenciado de acordo com sua localizacdo. Nesse sentido € que a renda fundiaria passa
e ser um fator importante nos processos de producdo do espaco urbano e consequentemente

na producdo de moradia. Nesse sentido, Calabi afirma que:

A extensdo da cidade do século XIX — que supera qualquer limite antes
imaginado —, a maior dificuldade nas comunicacdes, o nivel degradante de
acesso do centro para a periferia e 0 agravamento das condicdes higiénicas
sdo fatores que contribuem para estimular a atracdo diferenciada para as
diversas zonas da cidade. O parcelamento do solo urbano e sua colocacdo no
mercado resultam na privatizacdo da propriedade de terrenos, até entdo
publicos ou pertencentes a grandes proprietarios e, portanto, ndo divididos.
(CALABI, 2012, p. 42).

Calabi (2012) chama a atengdo para o fato de que esse processo de crescimento e
transformacdo do solo urbano causou a apropriacdo da terra por parte de uns poucos
proprietarios. Nesse cenario, 0 embate de classes por terrenos mais proximos de areas
centrais, mais proximos aos servicos e aos empregos que a cidade pode oferecer, torna-se
evidente. O solo urbano, que agora esta diretamente ligado aos interesses de uma elite, precisa
ter seu uso regulamentando. A regulamentacdo surge aqui como uma forma de proteger os
terrenos adquiridos pela elite de algum tipo de invasdo por parte de quem ndo tem onde
morar. A resposta que o Estado da para esse problema vem através da regulamentacdo urbana
que propde como alternativa o Plano Diretor.

Os manuais que surgem entdo orientam em direcdo a um crescimento equilibrado e
ordenado da cidade. A crise da moradia e os problemas urbanos advindos da falta de
habitacdo sdo temas centrais nos manuais formulados para dirigir esse crescimento. Calabi
afirma que os temas tratados nesses manuais sdo diversos: “como a expansao fisica da cidade,
a propriedade do solo, a edificacdo residencial para diversas classes de renda, o transito, o
plano, o zoneamento funcional e tipologico” (CALABI, 2012, p. 43). Segundo Baumeister
(1876, apud Calabi, 2012, p. 43): “sdo dois os escopos perseguidos por um plano de

ampliagdo urbana: criar habitacdes e facilitar o transito”.

A medida que a questio da moradia vai se tornando um problema, configuram-se de
forma mais evidente as desigualdades socioespaciais que marcam o territério da cidade.
Donatella Calabi afirma que: “Os instrumentos ‘comuns’ do corpo disciplinar codificado tém
como pressuposto que o objetivo fundamental do urbanismo seja a satisfacdo da necessidade

de habitar” (CALABI, 2012, p. 44). Ou seja, a forma de morar € um indicador do modo como
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se apresentam ndo apenas as necessidades de morar dos habitantes de uma cidade, mas
também suas demais necessidades. Portanto, os instrumentos da politica urbana, dos quais 0
Plano Diretor faz parte, surgem nesse contexto como uma resposta ao crescimento
desordenado da cidade e, de forma mais especifica, como uma reposta aos problemas urbanos

ligados diretamente as formas de morar, habitar e ocupar os espacgos urbanos.

2.1.2. A Emergéncia da Questdo da Moradia no Brasil

No Brasil, as origens dos conflitos em torno da moradia remontam a virada do século
XIX para 0 século XX, momento em que se retne toda uma série de fatores que exercem
influéncia decisiva sobre a formacdo e a expansdo dos espacos urbanos brasileiros. Sem
duvida, um desses fatores foi o fim da escravidao, que fez com que milhares de negros fossem
expulsos do campo para a cidade. De modo geral, a migracdo da populacao rural em direcédo a
cidade em busca de melhores condic¢des de vida provocou, de forma muito rapida, 0 aumento
da populacdo nas cidades, especialmente em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro, entdo capital
federal do pais, fato que acarretou uma demanda por moradia, transporte e demais servicos
urbanos, até entdo inédita (MARICATO, 1997). Benchimol (1990) afirma que, na ultima
década do século XIX, precisamente em 1897, como resultado direto da explosdo
demogréfica, surgiram as primeiras “favelas”, nos morros da Providéncia e de Santo Ant6nio,
na cidade do Rio de Janeiro. Posteriormente, os imigrantes europeus ndo chegariam ao pais
apenas para trabalhar na inddstria nascente, mas também no campo, onde introduziriam um
padrdo de eficiéncia na producdo agricola, baseado em técnicas que reduziam a demanda por
mdo de obra. Assim, a explosdo migratoria do final do século XIX reforgou o éxodo rural e
contribuia de maneira determinante para formacdo de areas de moradia precarias na zona

urbana.

Nas primeiras décadas do século XX, por exemplo, Fortaleza, cidade que se constitui
objeto empirico desta dissertagdo, ja era a sétima maior cidade em populagdo do pais,
apresentando um amplo quadro de precariedade da moradia da populacdo de baixa renda.
Nasciam, nesse contexto, segundo Pequeno (2008, p. 5), os “desconfortos urbanos” das

metrdpoles brasileiras.

A década de 1950 marca um grande avanco da industria brasileira, especialmente
concentrada no Sudeste do pais, com intenso crescimento urbano e intervencdes do Estado

para adequar o espaco urbano a circulacdo de automoveis. No entanto, a expanséo urbana foi
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marcada por grande desigualdade: a classe media crescia e tinha acesso a financiamentos de
apartamentos e a bens duraveis, ao passo que as classes pobres restavam as favelas e 0s
loteamentos ilegais na periferia (AZEVEDO; ANDRADE, 1982).

A expansdo do processo de urbanizacdo e de metropolizacdo das grandes cidades
brasileiras, a partir da década de 1970, incentivada pela politica habitacional implantada pelo
Banco Nacional de Habitagcdo (BNH), no ambito do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH),
marca um novo momento. Os incentivos dados ao setor da construcdo civil, bem como a
especulacdo imobiliaria decorrente deste processo, contribuiram para a elevacao do preco da

terra urbana. Como destaca Souza (2007):

A reducdo e a consequente valorizagdo dos espacos disponiveis impuseram
maiores dificuldades de fixagdo residencial no nucleo metropolitano. A
periferizagdo da camada mais pobre da populagdo aliou o problema da
moradia as dificuldades de transporte e a falta de infraestrutura e servicos
urbanos. Por outro lado, a perda do poder de compra da populagdo, face a
politica de arrocho salarial adotada pelo governo, na década de 1970, levou
progressivamente & eliminacdo da habitagdo da cesta de consumo do
trabalhador, conduzindo-o as estratégias que passaram a viabilizar a moradia
as margens do mercado formal. Entre tais estratégias se inserem as
sucessivas invasfes de terrenos urbanos, que ocorrem a partir de meados da
mesma década, com carater de luta organizada. (SOUZA, 2007, p. 121).

O acesso a habitacdo, que em uma economia capitalista dar-se-ia pela via do livre jogo
do mercado ou através das politicas publicas para esse setor da populacéo, passa a ocorrer as
bordas do mercado formal (SOUZA, 1993). A moradia irregular entdo se caracteriza, de um
lado, como uma transgressado as leis de mercado e, de outro, como uma producao as margens
do quadro juridico instituido. Nesse contexto, tais formas de acesso a moradia adquirem uma

dimensdo politica, na medida em que requerem a intervencao do Estado (SOUZA, 1993).

O aprofundamento da crise econémica, a partir dos anos 80, redefine a natureza da
questdo urbana no Brasil, repercutindo nas a¢des estatais, por meio da redefinicdo de politicas
e do arcabouco normativo onde se insere a questio da moradia'®. As capitais do pais
comegam a atrair uma parcela consideravel da populacdo que se situa em assentamentos
pobres, na maioria ndo legalizados quanto a posse da terra. E a intervencdo do Estado, por
meio de politicas publicas e pela via normativa, constitui respostas aos conflitos urbanos em

torno da moradia no Brasil.

16 Essa questdo sera desenvolvida nos itens seguintes (2.1.3 e 2.2) deste capitulo.
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Na fase recente, constata-se uma grande demanda por habitacdo adequada para a
populagéo de baixa renda, que, ao que parece, vem aumentando ao longo do tempo. Segundo
Morais (2008), na América Latina e Caribe, cerca de 134 milhdes de pessoas vivem em
assentamentos precarios; deste percentual mais de 40% se concentram no Brasil, que possui

por volta de 52,3 milhGes de pessoas vivendo em assentamentos precarios.

A Fundagéo Jodo Pinheiro, utilizou o censo do IBGE de 2010 como base para os
dados divulgados no relatério intitulado Déficit Habitacional Municipal no Brasil 2010'". A
metodologia utilizada leva em consideracdo quatro categorias de domicilios, a saber: 0s
domicilios precérios (improvisados ou rusticos), a coabitacdo familiar, 0os 6nus excessivos
com aluguel (comprometimento superior a 30% da renda familiar) e 0 adensamento excessivo
de domicilios alugados (mais de trés moradores por dormitério). Levando em consideragao
essas quatro categorias, a estimativa do déficit habitacional nas regides geograficas brasileiras
e unidades da federagdo ¢ de mais de seis milhdes de unidades, 0 que corresponde a 12,1%
dos domicilios do pais. Esse fato nos leva a crer que boa parte da populacéo urbana brasileira
estd excluida do mercado da producdo de moradias. Esses dados sdo referentes a quatro
categorias de domicilios, de modo que ndo se consideram 0s outros aspectos componentes de
uma moradia digna, portanto essa porcentagem seria mais elevada se, por exemplo, 0 acesso a

infraestrutura e a equipamentos urbanos de qualidade fosse levado em conta na analise.

2.2. AS TENTATIVAS DE ENFRETAMENTO DA QUESTAO DA MORADIA POR
MEIO DAS POLITICAS PUBLICAS

No que tange a questdo da moradia, de modo geral, o Estado pode agir de duas formas.
De um lado, o Estado promove a¢des de intervengdo (no plano do “ser”, da realidade),
materializadas na criacdo de politicas publicas que promovem a construcdo de novas
habitacOes, na recuperacdo de habitagdes precarias ou na urbanizacdo de favelas. De outro
lado, ele pode agir através de uma instancia normativa (no plano do “dever ser”, do ideal, da
utopia), criando leis com o intuito de minimizar a intensidade dos conflitos sociais. Esta secédo
destaca as intervencdes do Estado brasileiro na questdo habitacional, levando em conta, como

afirma Souza (2009), que tais intervencdes se dao diante da incompatibilidade entre o custo da

o Disponivel em: <http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/deficit-habitacional/216-deficit-

habitacional-municipal-no-brasil-2010/file> Acesso em: 10 fev. 2016.
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habitacdo e a capacidade de pagamento das familias que necessitam ter acesso & moradia para

viver nas cidades.

2.2.1. Politicas do Estado em torno da Moradia: Primeira Metade do Século XX

A primeira medida do governo brasileiro no sentido de amenizar o problema da
moradia precaria da populacdo de mais baixa renda consistiu na oferta de financiamento
publico para que as empresas privadas produzissem habitacdes. Todavia, 0s empresarios ndo
obtiveram o lucro esperado com a construcao de habitacdes individuais. O retorno pretendido
ndo foi atingido, em razdo da existéncia de uma série de obstaculos ao desenvolvimento do

mercado da producéo de moradia.

Pechman e Ribeiro (1985) apontam dois obstaculos para a construcdo de habitacéo, a
saber, a propriedade privada da terra urbana, que onera o valor do produto final, e a existéncia
de uma demanda solvavel. Nesse sentido, as habitacdes produzidas pela iniciativa privada
tonavam-se inviaveis do ponto de vista econémico, uma vez que as moradias informais eram
muito mais baratas. A opcdo, entdo, foi a edificacdo de prédios para habitacGes coletivas
(corticos), que passaram a figurar como a principal alternativa para que a populacdo urbana
pobre pudesse permanecer na cidade, especificamente no centro, onde estaria proxima das
indUstrias e de outras possibilidades de trabalho (PECHMAN; RIBEIRO, 1985).

Contraditoriamente, apesar de financiar a construcao de habitaces coletivas, o poder
publico considerava os corticos, as estalagens, as casas de cobmodos, como lugares imorais,
degradantes e uma ameaca a ordem publica. As epidemias tinham seu foco nessas habitacGes
coletivas. Enquanto esse tipo de problema se concentrava nas areas mais pobres, ele ndo teve
maior repercussao. Porém, quando ultrapassou essa fronteira e chegou aos bairros mais
abastados da cidade, houve grande alarde e preocupacdo com os problemas advindos das

aglomerac6es. Correia (2004) relata como a casa do pobre era vista na época:

Em termos morais, a casa do pobre era vista como ambiente promiscuo e
embrutecedor, onde se originavam a imoralidade, os desvios, a mendicancia
e a revolta. Seus amontoamentos, misturas e sujeiras eram Vistos como
absolutamente incompativeis com uma vida familiar sadia e regrada. Por ndo
ser um ambiente acolhedor, era responsabilizada por atirar seus moradores as
ruas, aos bares e bordéis, onde se entregavam aos vicios, devassidao, 6cio,
enfim, a toda uma série de atividades marginais a sociedade do trabalho, que
entdo a burguesia estava empenhada em construir. (CORREIA, 2004, p. 8).
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Os bairros pobres eram considerados ameagas, pois podiam disseminar as epidemias
pelas areas mais nobres e também ofereciam perigo a reproducdo da forga de trabalho, tendo
em vista que um operario doente nao trabalha, ndo produz. Essas questdes fazem surgir o
debate sobre o “higienismo” entre as classes mais ricas (PECHMAN; RIBEIRO, 1985).

Tendo como referéncia as ideias positivistas, as iniciativas governamentais que
ocuparam-se diretamente da questdo habitacional estiveram intimamente ligadas ao
pensamento social e politico dos higienistas. Estes forneceram, ao longo de quase toda a
primeira metade do século XX, parte do suporte cientifico com base no qual o poder foi

exercido no tocante a questdo habitacional.

Na concepcdo dos higienistas, a politica sanitarista eficaz dependia de uma
intervencdo fisica nas areas de habitacdo coletiva e nas moradias de aluguel no centro urbano.
Tal intervencdo passava pela demolicdo dos corticos e demais residéncias consideradas
insalubres, pelo alargamento de ruas para melhoria da circulagdo, por obras de saneamento e
de abastecimento de &gua e pela vacinagdo™ da populacio para controle de doencas. As
politicas higienistas tinham como prioridade intervir nas areas de ocupacéo irregular, uma vez
gue a populacdo ali residente era vista como uma espécie de “doenga social”, que
comprometia a saude da cidade.

Do ponto de vista juridico, em virtude de se constituirem em areas ocupadas
indevidamente, as favelas eram consideradas uma transgressdo as leis da cidade. As
ocupacdes irregulares ndo tinham lugar na legislacdo urbana, portanto transgrediam as normas

referentes ao uso do solo. Dessa forma, ndo lhes restava outro estatuto, sendo o da
marginalidade. A esse respeito, escreve Pequeno (2008, p. 5):

A medida que cresceram e se consolidaram, estes assentamentos, ditos
subnormais, passaram a se constituir em verdadeiros incobmodos urbanos:
como barreira fisica, impedindo a expansdo do sistema viario; como agentes
da degradacdo ambiental, dada a falta de saneamento; como foco de
insalubridade, devido as precérias condicdes de moradia; como antros de
marginais, fazendo da favela o locus da excluséo social.

Ao longo do periodo do surgimento das favelas, uma série de reformas urbanas —
como a desenvolvida a partir de 1903, pelo enté&o Prefeito do Rio de Janeiro Francisco Pereira
Passos'® — foi executada sob influéncia direta da Reforma de Paris. As reformas urbanas

realizadas no Brasil promoviam as ideias da modernizacao e do embelezamento, na forma em

¥ Em 1904, a populacéo se revoltou contra o projeto que tornava a vacinacdo antivariélica compulséria para
todos os cidad&os.

9 Francisco Pereira Passos foi um engenheiro nomeado por Rodrigues Alves, entfio presidente da Republica,
para governar a cidade do Rio de Janeiro. Seu governo durou de 1902 até 1906.
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que eram defendidas pelos higienistas (BENCHIMOL, 1990). Com efeito, nessas reformas,
promovia-se 0 NOVo que ja traz em si sua propria negacgdo: a cidade era negada a populacdo
pobre, que era expulsa de suas casas, em nome da modernizacdo e do embelezamento, isto &,

em nome do bem-estar comum.

Os mecanismos de repressdo/exclusdo praticados através de remocgdo violenta de
assentamentos precérios ou da simples expulsdo da populacdo de suas casas eram o principal
artificio governamental utilizado para dispersar as contradi¢cdes no tocante ao conflito da

moradia nessa época.

Nesse sentido, a justificativa governamental utilizada era reestabelecer o equilibrio da
cidade. A demoli¢do dos iméveis “subnormais” era vista como a solu¢do mais rapida e eficaz,
unica capaz de remover em definitivo o “incomodo urbano” (PEQUENO, 2008) causado
pelas habitacbes populares. A populacdo expulsa de suas casas acabava sem ter aonde ir, uma
vez que o Estado, na época, ndo se responsabilizava por seu reassentamento. Desprovidos de
suas casas, qualquer abrigo Ihes servia.

Em sintese, durante o periodo das politicas higienistas, a populacdo pobre, aquela que
vivia nas piores condicdes financeiras, era privada de suas moradias em nome do bem
comum, da ordem publica e da limpeza social, utilizados como justificativa ideoldgica e como
mecanismos de dispersdo das contradicbes para se livrar da questdo habitacional que
comecava a despontar. Por tras da preocupacdo com o embelezamento da cidade, estava, com

efeito, o interesse de uma classe dominante.

No fim da Republica Velha, ap6s a revolucdo de 1930, houve uma ruptura na forma de
intervencdo do Estado na economia e na regulamentacdo das relagfes entre o capital e 0
trabalho. Os processos de industrializacdo e urbanizacdo ganham novo impulso e comeca a se
esbocar uma politica para a habitacdo. O poder publico, que antes era apenas um
representante dos interesses de uma das classes, passa a ter influéncia direta sobre as
atividades econémicas, utilizando-a como base para legitimacao do seu poder sobre as massas
populares urbanas. A incorporacdo da mesma em um cenario politico institucionalizado foi
possivel com a criagdo do Ministério do Trabalho e das agéncias de bem-estar social
(BONDUKI, 1994, p. 716). Bonduki destaca essa mudanga na abordagem do governo com

relacdo a questdo habitacional da seguinte forma:
Embora continuasse presente, a questdo sanitarista passou para o segundo

plano nos debates sobre a habitagdo social e surgem novos temas,
condizentes com o projeto nacional desenvolvimentista da era Vargas:
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primeiro, a habitacdo vista como condicdo bésica para a reproducéo da forga
de trabalho e, portanto, como fator econémico na estratégia de
industrializacdo no pais; segundo, a habitacdo como elemento na formacao
ideoldgica, politica e moral do trabalhador, e, portanto decisiva na criacéo do
‘homem novo’ e do trabalhador-padrdo que o regimento queria forjar, como
sua principal base de sustentacdo politica. (BONDUKI, 1994, p. 73).

O governo populista deu nova orientacdo a politica de seguro social, marcando a
producdo de conjuntos habitacionais pelo Estado com a criacdo, em 1937, das carteiras
prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensbes (IAPs), que, segundo Souza (2009),
representam o colapso do modelo habitacional de aluguel de moradias até entdo

predominante.

Posteriormente a este modelo, foi instituida a Fundacdo da Casa Popular (FCP), em
1946, sendo o primeiro 6rgdo nacional voltado para promover habita¢bes as populacdes de
mais baixa renda. A instituicdo da FCP significou que os investimentos na questdo
habitacional ndo seriam restritos apenas ao setor privado, requerendo, também, investimentos
publicos, ao contrario do que ocorria antes da década de 1930. O Estado ndo assumiu aqui o
papel de concorrente da iniciativa privada, mas sim o de ocupar o espaco deixado pelo
desinteresse da iniciativa privada, em virtude do congelamento dos precos dos alugues (lei do
inquilinato) (BONDUKI, 1994, p. 724). Segundo afirma Souza (2009):

Enquanto condicdo essencial para o acesso @ moradia das familias de baixo
rendimento, o financiamento de longo prazo exige fundos estaveis e
permanentes, garantidos pelo poder puablico. Por essa razdo, no caso
brasileiro, a intervengdo do Estado no mercado habitacional passa a ter um
papel cada vez mais importante no processo de regulacéo, de financiamento,
de promogdo e de producéo da moradia popular. E os fundos garantidos pelo
poder publico tornam-se a condicdo basica para a possibilidade de acesso das
familias de baixa renda aos programas habitacionais. (SOUZA, 2009, p. 133-
134).

A partir desse momento, sucedem-se periodos diferentes da politica habitacional que
possuem instituicdes distintas a frente de suas formulacdes. No interior dessas instituicoes,
algumas modificacdes sdo instaladas, principalmente no que diz respeito aos subsidios as
familias de baixa renda, porém o cerne dessas instituicdes continua sendo, em certa medida,
dispersar ou neutralizar o conflito social em torno da moradia, dispersando-o e levando-o a

um “estado de laténcia”.

Segundo Souza (2009), o caréater da politica habitacional implantada é modificado de
acordo com a concessao de subsidios, que se torna a medida do direito de acesso aos bens
(moradia) e aos servicos urbanos por parte daqueles excluidos do acesso a esse bem no livre

jogo do mercado. O que proporciona efetivamente a moradia para a populacdo de mais baixa

64



renda é o fato de que o Estado se encarrega do pagamento de uma parcela do seu custo.

Andrade e Azevedo (1982) comentam que o subsidio revela-se o grande impasse da
politica do FCP, uma vez que a viabilidade do financiamento passava pela adogdo de
investimentos autofinanciados, o que esbarrava na l6gica do populismo e do projeto politico
do governo. O problema da escassez de moradia e a inconstancia de recursos sempre
persistiram, ja que esse 0rgdo dependia da distribuicdo interna dos recursos e da situacdo
econémica do pais (AZEVEDO; ANDRADE, 1982).

Outro grave problema eram as relacdes clientelistas e o autoritarismo, combinacéo
caracteristica do periodo populista, que determinavam as regifes onde seriam construidos 0s
conjuntos, bem como os critérios de selecdo dos candidatos. Esse aspecto é fortemente
marcado na atuacdo dessa politica no Nordeste, onde o clientelismo e o patrimonialismo® se

confundiam com a gestédo da politica.

Apo6s o periodo em que o tratamento politico da questdo habitacional caracterizava-se
pelo simples despejo das populacGes de baixa renda de suas casas, seguido pelos programas
populistas de habitacéo, passa a haver uma preocupacdo mais expressa com o local a que essa
populacdo, expropriada de suas residéncias, seria destinada. Iniciam-se as medidas de
remocao e reassentamento da populacao pobre, que é deslocada para conjuntos habitacionais.
Abre-se, assim, um novo capitulo na historia da questdo habitacional no Brasil.

2.2.2. Politicas do Estado em torno da Moradia: Segunda Metade do Século XX

Em 1964, com o golpe militar, a Fundacdo da Casa Popular (FCP) foi extinta e o
governo militar criou o Plano Nacional de Habitagdo (PNH) com a finalidade de comandar a
politica habitacional no pais. Juntamente com ele, foi criado o Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU), tomando a frente da coordenacdo das politicas urbanas. O Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) assumiu a responsabilidade de operacionalizar o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), que se estruturou com os recursos gerados pela criacdo do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) (VALLADARES, 1978).

A criagédo do SERFHAU e do BNH representou, pelo menos no discurso, a intengdo

do governo de romper com a politica habitacional populista calcada no clientelismo e no

% Erminia Maricato (2009) apresenta trés caracteristicas tipicas do patrimonialismo, a saber: 1) a relacio de
favor ou de troca é central no exercicio do poder; 2) a esfera publica é tratada como coisa privada e pessoal; 3)
existe correspondéncia entre detencdo de patrimonio e poder politico e econdémico.
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patrimonialismo, tipica do periodo anterior, e de promover uma politica habitacional em
moldes “empresariais”. Tal afirmagdo traduz-se na intermediagdo nédo lucrativa do poder
publico no processo de producdo das habitagdes. Segundo Souza (1993), o cunho
economicista e financeiro do programa conduz a ado¢do do mercado como referéncia para a

producéo de bens pelo Estado.

A eficiéncia do projeto econdmico era uma estratégia de legitimacdo do regime
militar. A ideia era assegurar estabilidade politica pelo tempo suficiente para controlar a
inflacdo e melhorar a economia. Esta ideia foi posta em pratica com extrema repressao as

manifestacdes de insatisfacdo social (SOUZA, 1993).

No que tange a concepgdo de politica urbana do governo militar, 0 planejamento era a
solucdo para o “caos” urbano e para controlar o crescimento das favelas e ocupagodes
irregulares. Prolifera, entdo, a elaboracdo e a implementacdo de Planos Diretores, que,
todavia, ignoravam as necessidades e os problemas da cidade real (que incluia a cidade
informal). Portanto, a politica da habitacdo desse periodo centrou-se na producdo de moradias
e obras de infraestrutura na cidade formal (MARICATO, 2003).

O crescimento das ocupacdes de terrenos urbanos e o fortalecimento dos movimentos
de bairros, calcados nas lutas pela posse da terra e pelo acesso a infraestrutura basica, vao aos
poucos elaborando valores no sentido de inscrever as caréncias dos movimentos no campo do
direito (SOUZA, 1993). A nocdo de direito passa a ser utilizada pelos movimentos como
legitimacdo do discurso e em defesa do direito as ocupac@es. O principio do direito a moradia,

enquanto direito natural, passa a se contrapor aquele que fundamenta o direito de propriedade.

Levando em consideracdo o viés do subsidio, Sousa (2009) divide esse periodo da
politica habitacional em dois momentos. O primeiro é o0 momento de combate ao subsidio, na
perspectiva de uma politica autossustentada. O segundo é o reconhecimento da necessidade

do subsidio para o atendimento as familias de menor renda.

Na primeira fase, uma significativa porcentagem de recurso é destinada para a
producdo de habitacdo popular, embora ndo tivesse viabilizado formas de acesso dessa
habitagdo a populagdo de baixa renda. Souza (2009, p. 137) afirma que: “Dos 4,5 milhdes de
moradias construidas com financiamento do Sistema Financeiro de Habitacdo, entre 1964-

1986, apenas 1,5 milhGes (33%) destinou-se a populagao de baixa renda”.
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A segunda fase se configura pela criacdo de diversos programas alternativos®* ao
programa convencional de construgdo de conjuntos, tendo em vista a dificuldade de acesso
das familias de menor poder aquisitivo ao programa formulado sem subsidio. A ideia era
subsidiar o acesso das familias mais pobres (até dois salarios minimos) aos programas
habitacionais, 0 que caracterizou a segunda fase de atuagdo do BNH. Os subsidios passam a
representar a concessao do direito reivindicado pelos movimentos sociais de luta pelo acesso a
moradia, que marca os conflitos urbanos na década de 1970 (SOUZA, 2009).

Tendo em vista a incapacidade dos mecanismos do setor privado na provisdo de
habitagdo social, a acdo do Estado, enquanto subsidiador de uma parcela dos custos da
moradia, possibilita, em maior ou menor medida, o acesso da populacdo pobre a moradia. Por
esse motivo, Valenga (2003, p. 170) afirma que “sem a media¢do ou intervencao do Estado, a

maioria dos individuos ndo pode se tornar ‘consumidor’ de habitagdo”.

Pela primeira vez na histéria do pais, ¢ implantada uma politica destinada a
urbanizagdo de favelas (SOUZA, 2009). Nessa nova forma de tratamento da questéo
habitacional, o governo impds as operacGes de remocdo, embora a urbanizacdo fosse a
solucdo mais desejada pelos moradores. Pelas proprias caracteristicas de uma urbanizacao
adequada, que inclui a reforma ou a recuperagdo de algumas casas, esta poderia ter sido,
inclusive, uma solucdo mais econémica do que a construcgéo integral de habitagdes em outros

locais.

Tratava-se, em resumo, de um processo de manipulacdo ideologica, em que a
propaganda do governo, difundida pela midia, apresentava os beneficios da compra da casa
propria. Tal propaganda objetivava esclarecer a populagdo de que era preciso ter uma “casa
propria”, pois s6 assim alguém podia se tornar um cidaddo. Ter a casa propria era, por assim
dizer, um requisito da cidadania. A propaganda ajudava, dessa forma, o governo a fazer com
que a populacdo pobre saisse espontaneamente de suas casas nas favelas para ingressar no
SFH.

No fim das contas, 0 BNH desenvolvia um programa rigido e centralizado, o que era
tipico durante o periodo em que o Brasil era governado por um regime militar. Por outro lado,
sua implementacdo beneficiou sobremaneira o setor da construcdo civil, que pdde contar,

durante 22 anos — periodo de funcionamento do BNH (entre os anos de 1964 a 1986) —, com a

L O Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB), o programa de Financiamento para
Melhorias e Ampliacdo de Moradias (FICAM) e o programa de Erradicagdo da Sub-habitacio (PROMORAR)
foram programas implantados a partir das reformulagdes empreendidas pelo BNH.
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garantia de financiamento publico mais ou menos fixo para a construcéo civil. Além disso, a
populacdo de mais baixa renda, a que mais precisava de subsidios para ter acesso a moradia,

ndo foi a mais favorecida com o programa.

E importante ressaltar que a década de 1980 foi um periodo marcante na historia
urbana do pais. Um fato decisivo para isso foi a mudanca de postura em relacéo a questdo da
moradia com o fim do regime militar, em 1985, que acarretou a extingdo, em 1986, do BNH.
A Caixa Econémica Federal passou a ser o 6rgdo financeiro do SFH (BONDUKI, 2009). A
regulacdo do crédito habitacional passa a ser do Conselho Monetario Nacional. Essa medida
levou a um maior controle do crédito, dificultando e limitando a construcdo de habitacdes
populares. A reducdo das prestacdes para compra da casa propria em relacdo a época do
regime militar levou a uma diminuicdo do investimento em habitacdo, de modo que 0s

problemas habitacionais agravaram-se.

Portanto, na histdria da questdo habitacional no Brasil, ao longo dos chamados anos de
chumbo, época das politicas de reassentamento, o Estado utiliza os mecanismos de dispersao
das contradi¢cdes (SANTOS, 2008) para dispersar o conflito social em torno da moradia. N&do
se trata, portanto, de desenvolver uma politica que vise superar as contradi¢fes sociais, mas
de manter o conflito em laténcia, em niveis tensionais compativeis com os limites estruturais

impostos pelo processo de acumulacéo.

Na década de 80, a partir da demanda por habitacdo nas diversas cidades brasileiras,
vao surgindo movimentos de luta pela moradia e pelo direito a cidade. Nesse contexto, dois
movimentos de moradia se destacam, organizados nacionalmente em diversos lugares do
Brasil: a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP) e o Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM).

Segundo Gohn (2005), nessa época, a sociedade havia adquirido um grau de
organizacdo que lhe permitiu buscar as garantias dos seus direitos através de leis. A populacédo
“passa a querer interferir diretamente na sociedade politica, nas regras e mecanismos de

financiamento da sociedade e do Estado via poder legislativo” (GOHN, 2005, p. 11).

Os movimentos sociais engrossam o coro dos que fazem pressdo em favor de que a
participacdo democréatica seja incorporada no processo de elaboragdo da Constituicdo de
1988. Por esse motivo, a Assembleia Constituinte foi levada a prever a possibilidade de
apresentacdo de emendas populares — conquistada em grande parte pelos movimentos sociais.

Isso provocou a articulagdo de entidades e organizagOes para discutir uma proposta de
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Emenda Popular de Reforma Urbana, que acabou por resultar no Movimento Nacional de
Reforma Urbana, posteriormente denominado Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

Devido a pressdo do FNRU, foi incorporado a nova Carta o Capitulo I, que versa
sobre a politica urbana. Apesar de a Constituicdo ter incorporado poucos aspectos da Emenda
Popular de Reforma Urbana, tais propostas foram a referéncia para que o movimento incidisse
sobre as Constituigdes estaduais e municipais elaboradas em seguida, o0 que seria importante
para influenciar as politicas urbanas que passariam a ser implantadas pelos governos na
década de 90.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugura um novo cenério no tratamento da politica
habitacional e urbana. O carater municipalista da nova Constituicdo delega aos municipios a
responsabilidade sobre a questdo da moradia. Os municipios precisam agora elaborar seus
planos e suas politicas de habitacdo de modo a atender a demanda da sociedade por moradia

digna.

Nesse contexto, é preciso estar atento ao fato de que, em certa medida, uma das formas
de neutralizar a crise urbana é a politica de descentralizacdo, através da qual o conflito
politico com o Estado central é fragmentado ou atomizado numa série de conflitos com
autoridade locais, sendo concebidos como mecanismos de dispersdo, conforme afirma Santos
(2008).

De 1991 a 1994, € suspenso qualquer tipo de empréstimo pelo FGTS para
financiamento de habitacdo popular. Esse fato complica a ja dificil gestdo da habitacdo
popular pelos governos municipais e estaduais (SOUZA, 2009). A reducdo dos investimentos
estatais em habitacdo impde a necessidade de recorrer a financiamentos oriundos de outras
origens. Nabil Bonduki afirma que: “Municipios e Estados, além da propria Unido, langaram
programas habitacionais financiados com fontes alternativas, em particular recursos
orcamentarios, adotando principios e pressupostos diversos dos adotados anteriormente”
(BONDUKI, 2009, p. 77). Segundo Souza (2009, p. 139): “a questao do subsidio torna-se
mais explicita a partir da metade da década de 1990, quando o acesso a moradia para familias
mais pobres passa a ser viabilizado pelo Programa Habitar-Brasil, com recursos do
Orgamento Geral da Unido”. Em 1998, o programa passa a ter o apoio do Banco
Interamericano de Investimento (BID), que lhe confere um novo formato, priorizando 0s
municipios e condicionando os investimentos na urbanizagdo de assentamentos subnormais
(SOUZA, 2009).

69



Com efeito, esse periodo foi marcado pela heterogeneidade e pela diversidade das
iniciativas (BONDUKI, 2009). Bonduki discorre sobre essa nova postura de enfrentamento da

questdo habitacional, nos seguintes termos:

Nesta fase, surgem, ao lado de intervencdes tradicionais, programas que
adotam pressupostos inovadores como desenvolvimento sustentavel,
diversidade de tipologias, estimulo a processos participativos e
autogestionarios, parceria com a sociedade organizada, reconhecimento da
cidade real, projetos integrados e a articulagdo com a politica urbana. Esta
postura diferenciava-se claramente do modelo que orientou a agdo do BNH e
com estes pressupostos emergem programas alternativos, como urbanizacao
de favelas e assentamentos precarios, construcdo de moradias novas por
mutirdo e autogestdo, apoio a autoconstrucdo e intervengdes em corticos e
em habitacdes nas areas centrais. (BONDUKI, 2009, p. 77-78).

Em oposicdo ao passado recente, no qual predominava a implantacdo de grandes
conjuntos habitacionais distantes da cidade, iniciam-se, aos poucos, 0S programas de
urbanizacgéo de favelas, que foram assumindo destaque nas intervengdes urbanas promovidas
pelo Estado. Isso ndo quer dizer que as remocdes de assentamentos precarios deixaram de
existir. Elas continuaram a ocorrer como uma das formas de lidar com a questdo da moradia.
Santos (2008) afirma que pode acontecer que o Estado mantenha simultaneamente em
funcionamento programas vinculados ao acionamento de mecanismos de repressao/excluséo,
como ocorre no caso das remocgOes de assentamentos subnormais, e programas de
acionamento dos mecanismos de socializag¢do/integracdo, no caso da urbanizacdo de favelas.

No entanto, o objetivo, nos dois casos, € dispersar os conflitos sociais em torno dessa questao.

A utilizacdo simultdnea de mecanismos de dispersdo, neste caso especifico, é
aparentemente absurda, porém essa simultaneidade é o produto de atuac@es contraditorias de
um Estado atravessado por lutas de classes, sujeito a pressdo e obrigado a concessdes perante

classes antagobnicas.

2.2.3. Politicas do Estado em torno da Moradia; Final do Século XX e Primeira
Metade do Século XXI

Com a emergéncia dos processos de urbanizagdo como estratégia geral para enfrentar
a questdo habitacional, surgem as Cartas de Credito Individual que se responsabilizam pelo

financiamento habitacional. Esse programa, criado durante o governo Fernando Henrique
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Cardoso (FHC)#, passou a absorver uma grande quantidade dos recursos do FGTS. A
estratégia da agdo governamental concentrou os financiamentos para a obtencdo da casa
prépria entre pessoas com faixa de renda acima de cinco salarios minimos, aumentando dessa
forma o déficit habitacional entre as pessoas com renda inferior a dois salarios minimos, que
ja concentravam a maior porcentagem do déficit habitacional do pais. Bonduki fala que:
“Entre 1991 e 2000, a populacao favelada cresceu 84%, enquanto a populagdo geral teve uma
elevacdo de apenas 15,7%, mostrando que ndo se sente nenhum impacto da acgdo
governamental, do ponto de vista da redugdo das necessidades habitacionais” (BONDUKI,

2008, p. 89).

Foi criado também um programa voltado para suprir as necessidades de infraestrutura
das areas precarias, direcionado a familias que ndo precisam necessariamente de uma nova
moradia, mas de condi¢des adequadas no seu entorno. Esse fato mostra o despertar para a
exigéncia de pensar a questdo da moradia ndo somente como fornecimento de unidades

habitacionais, como foi feito na época do regime militar (BONDUKI, 2009, p. 87).

Nesse periodo, apesar da urbanizacdo de favelas se caracterizar como uma iniciativa
pioneira no enfrentamento da questdo habitacional, ainda ndo existiam as leis que
regulamentavam seus mecanismos de acdo urbanistica, portanto, em muitos casos,
continuaram sendo executadas praticas de remocao e reassentamento. Entretanto, é importante
destacar que os processos de urbanizacdo despertaram a formulacdo de instrumentos de
planejamento do territorio urbano que garantissem a permanéncia das familias nas aéreas
ocupadas. Os instrumentos do planejamento urbano sendo pensados como uma tentativa de

responder aos problemas advindos da falta de moradia digna para todos.

Os movimentos por moradia e reforma urbana centram suas lutas em torno da
regulamentacdo do capitulo da politica urbana da Constituicdo através de lei federal e da
proposta de uma lei criando Fundo Nacional de Moradia popular que garantisse e viabilizasse

no plano nacional recursos para a autogestdo na habitacao social.

Em 2001, depois de muita luta dos movimentos de moradia e ap6s 13 anos de
tramitacdo, ainda no governo FHC, foi aprovado o Estatuto das Cidades. Este Estatuto foi o

primeiro passo para o surgimento de uma nova fase de tratamento da questao habitacional.

Posteriormente, com a criagdo do Ministério das Cidades, ja no Governo de Luiz

22 Foi presidente do Brasil de 1995 a 2002.
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Indcio Lula da Silva®®, em 2003 sdo instituidas quatro Secretarias, a saber: habitacéo,
saneamento, mobilidade urbana e programas urbanos. Em 2004 é instalado o Conselho
Nacional de Habitacdo, que institui a Politica Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(PNHIS), para ser operacionalizada pela Caixa Econémica Federal no ambito do Sistema
Nacional de Habita¢do de Interesse Social (SNHIS) (Lei n° 11.124, de 2005), e € criado 0
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), que define fontes e regras para a

aplicacdo de recursos. Segundo Caio Santo Amore (2015):

Com o SNHIS/FNHIS previam-se fundos articulados nos diferentes niveis
federativos, todos controlados socialmente por conselhos com participacdo
popular e com agdes planejadas em Planos Locais de Habitagdo de Interesse
Social (PLHIS), obrigatérios aos entes federados que quisessem se habilitar
no sistema e receberem recursos federais. Os Planos seriam os responsaveis
por definir claramente as necessidades habitacionais de cada municipio, bem
como apresentar uma estratégia para enfrenta-las. Ainda de acordo com o
modelo proposto, os PLHIS deveriam suceder os Planos Diretores
Participativos, também obrigatérios para 0 conjunto de municipios
brasileiros com mais de 20.000 habitantes, e deveriam, entre outras medidas
de caréater fisico e territorial, apresentar uma estratégia fundiaria para o tema
da moradia. (AMORE, 2015, p. 16).

Nesse periodo, mecanismos de regularizacdo fundiéria, instrumentos de combate a
especulacdo imobiliaria, procedimentos participativos no planejamento e na gestdo da cidade

passam a ser difundidos e aplicados nos novos processos de urbaniza¢do (PEQUENO, 2008).

A garantia de permanéncia nas favelas é atendida através de instrumentos de
regularizacdo fundiaria, complemento natural da urbanizacdo (MARICATO, 2003). A partir
dessa regularizacao juridica, é possivel reconhecer os moradores dessas areas como cidadaos,
como componentes de uma coletividade politica, que lhes garante direitos e deveres, direitos
esses supostamente ja garantidos aos demais moradores da cidade. Erminia Maricato fala da

importancia de assegurar a posse da terra para esses moradores informais:

O endereco oficial é um elemento fundamental para a qualidade de vida e
para a satisfacdo pessoal. Ele confere dignidade aos moradores, além de
facilitar a recepcdo de correspondéncia, a busca de trabalho ou até mesmo a
entrega de bens adquiridos no comércio. Um documento de posse ou
propriedade também da ao seu possuidor mais seguranca e tranquilidade.
Apenas quem viveu uma situacdo instavel em relacdo a moradia pode
aquilatar sua real dimens&o. (MARICATO, 2003, p. 83).

% Foi presidente do Brasil de 2003 a 2010.
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Essa mudanca de cenario também esta diretamente ligada ao aumento do volume de
recursos destinados a produgdo habitacional de baixa renda. Segundo Souza (2009, p. 140): “o
subsidio encontra-se presente nos programas financiados com recursos do FGTS destinados
as familias de baixa renda, embora seja mais explicito nas novas linhas de financiamento

lancadas com recursos do OGU”.

O Programa de Habitagdo de Interesse Social — Acdo de Apoio a Producdo Social da
Moradia foi criado em 2008, a partir de propostas elaboradas pelo FNRU juntamente com
outros movimentos de luta pela moradia. Com recursos do FNHIS, esse programa atende a
entidades privadas sem fins lucrativos, vinculadas ao setor habitacional e representa o
atendimento a uma demanda histérica marcada por marchas e jornadas de lutas pela reforma

urbana, pela moradia digna e pelo direito a cidade (SOUZA, 2009).

Em paralelo aos avancos politicos e institucionais, 0 Ministério das Cidades promove
a formulacdo do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab) a partir de um processo
participativo, visando atender aos principios da politica nacional de habitacdo de interesse
social e introduzindo inovacGes na formulacdo dessa politica, seja no equacionamento do
subsidio, como elemento de politica inclusiva das familias de baixa renda nos programas
habitacionais, seja no estabelecimento de diretrizes de politicas compativeis com a
diversidade das regides e municipios brasileiros (SOUZA, 2009).

Paralelamente, em mais uma tentativa de minimizar o déficit habitacional, foi lancado,
em 2009, no governo Lula o principal programa desse periodo: Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCV)*, cuja finalidade, em uma primeira fase, era criar um mecanismo de
incentivo a producdo e a aquisi¢do da casa propria, compreendendo uma faixa da populacédo
com renda de zero até dez salarios minimos (FERREIRA, 2012, p. 39). O programa se

prop0Oe, portanto, a atender familias com diferentes faixas de renda.

Dessa forma, distinguem-se dois cenarios, o primeiro com vistas a subsidiar
habitagdes, exclusivamente, para a faixa de renda mais baixa, de zero a trés salarios minimos.
Nesse caso, 0s municipios participariam fornecendo um cadastro dos beneficiarios. Esse

processo é operacionalizado pela Caixa Econémica Federal.

24«0 Minha Casa Minha Vida ¢, na origem, um programa econdmico. Foi concebido pelos ministérios de
“primeira linha” — Casa Civil e Fazenda — em diadlogo com o setor imobiliario e da construcéo civil, e lancado
como Medida Proviséria (MP 459) em marco de 2009, como uma forma declarada de enfrentamento da chamada
crise dos subprimes americanos que recentemente tinha provocado a quebra de bancos e impactado a economia
financeirizada mundial.” (AMORE, 2015, p. 15).
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O segundo cenario é o do atendimento as faixas de renda média, no caso entre quatro e
dez sal&rios minimos. O financiamento seria feito através de recursos vindos do FGTS e com
taxas de juros reduzidas, proporcionando uma maior facilidade de acesso ao crédito. O
segmento de zero a trés salarios minimos é o mais urgente no tocante a habitacdo, dada a
significativa concentragdo do déficit habitacional nessa faixa, a saber, em torno de 5,6
milhdes de domicilios (FERREIRA, 2012). Jodo Sette Whitaker Ferreira (2012, p. 39) afirma
que, apesar de propor-se a incentivar a producdo da casa propria, 0 verdadeiro objetivo era a
necessidade de investir nas atividades de construcdo civil, a fim de aquecer o mercado
abalado pela crise econdmica de 2009. Como nos outros grandes programas federais para
producdo de moradia (a FCP ¢ o BNH), a iniciativa privada ¢ protagonista na provisdo de
habitacdes no PMCMV, pois 97% do subsidio publico é destinado a oferta e producdo direta
por construtoras privadas e apenas 3% a cooperativas e movimentos sociais (ARANTES;
FIX, 2009).

O programa MCMV, de certa forma, reproduz a ldgica mercaddfila da producdo
habitacional no Brasil. De um lado, o Estado procura atender as exigéncias das elites
envolvidas no setor da construcdo civil, e de outro, procura atender a demanda dos
movimentos sociais por habitacdo — ainda que de forma infima —, através do subsidio as
familias de mais baixa renda. Nesse processo, o critério de selecdo do mecanismo de
dispersdo das contradicbes desenha o perfil da dominacdo politica da relacdo

repressao/legitimacdo do Estado com as classes populares.

No final do ano de 2014, o PMCMV? teve sua continuidade garantida, e a presidenta
Dilma Rousseff?®, na época, se comprometeu a inaugurar uma nova fase para o ano de 2015.
Ocorreram algumas modificacdes nesta nova fase, chamada de etapa 3, como alteracdes no
que diz respeito as faixas de renda, ao aumento das taxas de juros e do valor do proprio

imovel.

De modo geral, o histérico dos principais programas governamentais para a habitacéo
mostra que a politica nacional transformou o problema habitacional — que € uma obrigacéo do
Estado e um direito dos cidaddos — em uma questdo de mercado (AZEVEDO; ANDRADE,

% Diferentes aspectos do PMCMV foram analisados por equipes articuladas a rede denominada Rede Cidade e
Moradia. Partindo de uma perspectiva de analise comum, pesquisadores de onze equipes de pesquisa em seis
estados brasileiros, nas regides Norte, Nordeste e Sudeste, produziram valiosas informagdes e analisaram de
forma detalhada o PMCMV.

% Presidenta eleita em 2010 e reeleita em 2014 com a maioria dos votos validos. No ano de 2016, seu mandato
foi interrompido por um processo de impeachment (outrora denominado de golpe) sobre a dendincia de crime de
responsabilidade.
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1982), por meio da transferéncia para o setor privado do protagonismo na producdo de
habitagBes financiadas. Tal modelo, baseado na légica de mercado, fez com que as unidades
produzidas fossem concebidas como mercadorias que devem ser lucrativas para Seus
investidores, o que explica o fato de as politicas terem comtemplado, predominantemente, 0s
interesses do capital da construcdo civil e de uma classe média com poder aquisitivo
suficiente para sustentar todo o esquema. Essa distor¢do da politica habitacional revela a
incompatibilidade entre o principio da finalidade social da propriedade e 0 modo empresarial
capitalista de producdo da moradia. Na impossibilidade de conciliacdo, os interesses dos
empresarios influenciaram — e até certo ponto determinaram — os investimentos estatais em
habitagdo e o publico para o qual eles deviam ser direcionados, em detrimento da efetivacéo
da funcéo social distributiva da politica habitacional. E essa situacdo que enseja a eclos&o das
diversas lutas sociais que hoje ndo reivindicam apenas o direito a moradia mas, de modo mais

abrangente, o direito a cidade.

2.3. 0 DIREITO A MORADIA NO ARCABOUCO NORMATIVO INTERNACIONAL
E NACIONAL RECENTE

O direito a moradia é um direito humano protegido por diversos instrumentos
internacionais, bem como pela Constituicdo brasileira. Os cidaddos brasileiros sdo titulares
desse direito e, por isso, estdo aptos a exigirem sua promocdo e 0 seu cumprimento junto a
organismos nacionais e internacionais. O Estado brasileiro se vinculou a diversos desses

instrumentos, assumindo 0 compromisso de proteger e assegurar esse direito a sua populacéo.

No que segue, analisarmos os principais documentos — de inicio, 0s documentos no
ambito internacional e, posteriormente, no ambito da legislacdo nacional — que reconhecem o
direito a moradia como um direito humano imprescindivel a uma existéncia digna. Também
estudamos os efeitos normativos que a ratificacdo das declaracdes, tratados e convencdes

internacionais acerca do direito a moradia implica para o Estado brasileiro.

2.3.1. O Direito a Moradia no Ambito da Protecéo Internacional

Os tratados internacionais de direitos humanos fundamentam e reconhecem a moradia

como um direito humano, passando a ser integrado e positivado no ordenamento juridico
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brasileiro, em razdo de o Brasil ter se vinculado aos pactos e convengdes internacionais dos

quais trataremos a seguir.

No plano internacional, o direito a moradia esta assegurado nos trés documentos que
compdem a Carta Internacional dos Direitos Humanos. A Carta das Nacbes Unidas foi
assinada por representantes de 50 paises na Conferéncia das NagGes Unidas sobre
Organizacgdo Internacional, realizada em S&o Francisco, em 26 de junho de 1945, e foi

ratificada em 21 de setembro de 1945 pelo Brasil.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos é um dos trés documentos que
compdem e Carta Internacional dos Direitos Humanos, da qual fazem parte ainda o Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC)? e o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP)?. Segundo Fabio Comparato (2005), a
DUDH €é um dos principais conquistas no campo dos direitos humanos, e tem sido

proclamada como “o ideal comum a ser atingido por todos os povos de todas as nagdes”
(COMPARATO, 2005, p. 232).

A DUDH reconhece, em seu artigo 25, a moradia como um direito humano, dispondo

da seguinte forma sobre o direito a um padréo de vida adequado:

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saude e bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuério, habitacéo,
cuidados médicos e 0s servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranca
em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle. (grifo nosso).

270 Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais foi adotado pela Resolugdo 2.200-A
(XXI) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 16 de dezembro de 1966. Ele entrou em vigor em 3 de janeiro
de 1976 e esta dividido em cinco partes, quais sejam: 1) autodeterminacdo dos povos e a livre disposicdo de seus
recursos naturais e riquezas; 1) compromisso dos Estados de implementar os direitos previstos; 1) direitos
propriamente ditos; V) mecanismo de supervisao por meio da apresentagdo de relatorios aoc ECOSOC e (V)
ratificacdo e entrada em vigor. O Pacto contém algumas das mais importantes disposi¢des juridicas
internacionais que consagram direitos econdmicos, sociais e culturais, incluindo direitos relativos ao trabalho em
condi¢des justas e favoraveis, a protecdo social, a um nivel de vida adequado, ao mais alto nivel de saude fisica e
mental possivel de atingir, a educacdo e ao gozo dos beneficios da liberdade cultural e do progresso cientifico.
Até 21 de julho de 2008, 159 Estados tinham ratificado o Pacto, assim assumindo voluntariamente a obriga¢do
de dar cumprimento as suas normas e disposicoes. Disponivel em:
<http://www.editoraclassica.com.br/novo/ebooksconteudo/MIOLO-Comentarios-ao-Pacto.pdf>. Acesso em: 15
dez. 2015.

%8 O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos foi adotado pela XX| Sessdo da Assembleia Geral das
NacBes Unidas, em 16 de dezembro de 1966. O Congresso Nacional aprovou o texto do referido diploma
internacional por meio do Decreto Legislativo n° 226, de 12 de dezembro de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm> . Acesso em: 15 dez. 2015.
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O direito universal a habitacdo é, portanto, inserido em um contexto bastante amplo,
em que habitacdo corresponde a moradia adequada, 0 que vai muito além de uma casa de
tijolos com teto e paredes. E claro que a estrutura fisica da casa é essencial para se afirmar que
hd moradia, mas € preciso que outros elementos também estejam presentes, incluindo
localizacdo adequada, boas condigdes de acesso a servicos e a bens publicos, infraestrutura,
energia elétrica, sistema de esgoto e coleta de lixo, de modo a garantir todo o conjunto dos
aspectos que constituem uma vida digna. Nesse ambito, o direito a saude, a alimentacéo, ao
vestuario também sdo reconhecidos na DUDH como indispensaveis a um padrdo de vida

adequada e precisam ser respeitados e assegurados.

O PIDESC, considerado como um dos instrumentos centrais para a prote¢do do direito
a moradia adequada, tem como objetivo incorporar os dispositivos da DUDH sobre a forma
de preceitos juridicamente obrigatorios para os Estados Partes (PIOVESAN, 2006). O Pacto
refere-se ao direito de todos a um padréo de vida adequado para si e sua familia, incluindo
alimentacdo, vestuario e habitacdo, e com a melhoria continua das condicbes de vida,

conforme dispde o artigo 11:

Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria
continua de suas condi¢Oes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse
sentido, a importancia essencial da cooperacdo internacional fundada no
livre consentimento. (grifo nosso).

No artigo 2° do Pacto, cada Estado Parte compromete-se a adotar medidas, tanto por
esforco préprio como pela assisténcia e cooperagdo internacional, que visem

progressivamente ao pleno exercicio dos direitos reconhecidos no Pacto.

O reconhecimento do direito a moradia traz uma série de obrigacGes legais que 0s
Estados Partes tém que seguir, como instituir organismos e instrumentos no sentido de

promover uma politica publica de modo a tornar pleno o exercicio desses direitos.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (que também compdem a Carta
Internacional dos Direitos Humanos), em seu artigo 17, exple que: “Ninguém podera ser
objetivo de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, em sua familia, em seu
domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais as suas honra e reputa¢do”

(grifo nosso).
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O direito a moradia é novamente trazido em um sentido mais amplo que abrange um
padrdo de vida adequado, que passa inclusive pela liberdade de escolha da residéncia, do
direito de privacidade da familia, da casa e da correspondéncia. (SAULE JUNIOR, 1999).

Para forcar os signatarios desse pacto a cumprirem as metas nele propostas, foi criado
o Comité das NacBes Unidas para os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais®® que
estabelece as diretrizes gerais e as monitora, avaliando a conformidade das politicas dos
paises membros aos objetivos nele contidos. O comentario geral n° 4 desse Comité aponta 0S

seguintes elementos essenciais para a existéncia de uma moradia digna:

I)  Adequada habitabilidade: a moradia deve ter condicdes fisicas de ser habitada,

sem acarretar riscos a salde e a seguranca dos moradores.

I1) Seguranca juridica da posse: os detentores das unidades habitacionais tém
assegurada a posse de suas moradias e estdo garantidos contra a possibilidade de

despejos e remogdes.

[11) Disponibilidade de servicos, de equipamentos e de infraestrutura: a moradia
deve possibilitar o acesso aos servicos basicos a que todo cidaddo tem direito,

como saude, transporte, educacao, lazer.

IV) O custo acessivel: o preco da moradia deve ser compativel com o nivel de renda
da populacdo e ndo pode comprometer a satisfacdo de outras necessidades

basicas das familias.

V) A boa localizacdo: a moradia ndo deve estar localizada em areas de risco ou

longe da infraestrutura urbana.

VI) Acessibilidade: a moradia deve ser acessivel a todos 0s grupos sociais, levando
em conta as necessidades habitacionais especificas de idosos, criangas,

deficientes fisicos, moradores de rua, populacdo de baixa renda, etc.

VII) A adequacéo cultural: a moradia deve estar de acordo com os padrdes culturais

locais, respeitando os diferentes modos de viver.

% O Comité dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais foi instituido em 1985 pelo Conselho Econémico e
Social (ECOSOC), a fim de supervisionar a aplicacdo do Pacto pelos Estados Parte. Para isso, procura
desenvolver um didlogo construtivo com os Estados e procura determinar, através de meios multiplos, se as
normas contidas no Pacto estdo sendo corretamente aplicadas e como podera ser melhorada a aplicagao deste, de
modo a que todas as pessoas destinatarias dos direitos nele enumerados os possam efetivamente gozar.
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Ainda no cenéario internacional, o Centro das Nac¢des Unidas para Assentamentos
Humanos (Habitat) foi criado na | Conferéncia da Organizagdo das Nacgdes Unidas (ONU)
sobre Assentamentos Humanos. Essa Conferéncia foi realizada em 1976, em Vancouver,
Canada. Dela resultou a Declaracdo sobre assentamentos humanos em que se consolidou a
questdo das cidades como nova estratégia de atuacdo da ONU, especialmente nos paises em
desenvolvimento. A Declaragéo de Vancouver reafirmou o direito universal a moradia digna,
destacando a importancia da eliminacdo da segregacdo social e racial, mediante a criacdo de

comunidades melhor equilibradas, onde se combinem diferentes grupos sociais.

Em 1992, na elaboragdo da Agenda 21 realizada no Rio de Janeiro e adotada pela
Conferéncia da ONU para o0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, também se ressaltou a
importancia da moradia digna para o bem-estar das pessoas. No capitulo 7 da Agenda 21,
estdo expressos itens referentes ao direito a moradia, como o item 6 — “O acesso a uma
habitacdo sadia e segura é essencial para o bem-estar econdémico, social, psicoldgico e fisico
da pessoa humana e deve ser parte fundamental das a¢des de &mbito nacional e internacional”.
Este mesmo item estabelece que o direito a moradia € um direito humano basico, que esta
inserido na DUDH, e no PIDESC. A previsao do direito a moradia num documento que tem
como objeto primario a protecdo do meio ambiente demonstra a relacdo de interdependéncia
entre esses dois direitos.

A Agenda 21 transformou-se em instrumento de referéncia e mobilizacdo para a

mudanca do modelo de desenvolvimento em direcdo a sociedades cada vez mais sustentaveis.

J4 em TIstambul, em 1996, realizou-se a II Conferéncia da ONU sobre Assentamentos
Humanos (Il Habitat), que aprovou a Agenda Habitat, adotada pelo Brasil. O documento traz,
entre 0s seus principais objetivos, a moradia digna para todos e o desenvolvimento sustentavel
dos assentamentos humanos em um mundo em urbanizacdo. No preambulo da Agenda, é
reconhecido o acesso a habitacdo sadia e segura, dotada dos servicos basicos, como condi¢do
essencial para uma vida digna e para o bem-estar fisico, psicoldgico, social e econdémico das

pessoas. O direito a moradia encontra-se expresso no capitulo 1, paragrafo 13, que dispde:

Nos reafirmamos e somos guiados pelos propositos e principios da Carta das
Nagdes Unidas e n6s reafirmamos nosso compromisso de assegurar a plena
realizacdo dos direitos humanos a partir dos instrumentos internacionais, em
particular nesse contexto o direito a moradia disposta na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, e provido pelo Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, a Convencéo Internacional sobre a
Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacdo Racial, a Convencdo sobre
todas as Formas de Discriminacgéo contra a Mulher e a Convencéo sobre os
Direitos da Crianga, levando em conta que o direito & moradia incluido nos
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instrumentos internacionais acima mencionados deve ser realizado
progressivamente. (grifos nossos).

Os compromissos com a adequada habitacdo para todos também estdo expressos no

Capitulo 111, tendo sido o direito a moradia reconhecido no paragrafo 24, conforme segue:

Reafirmamos nosso compromisso para a plena e progressiva realizacdo do
direito a moradia, provido por instrumentos internacionais. Neste contexto,
nos reconhecemos a obrigacdo dos governos de capacitar as pessoas para
obter habitacdo e proteger e melhorar as moradias e vizinhancas. N6s nos
comprometemos com a meta de melhorar as condic¢Ges de vida e de trabalho
numa base sustentavel e equitativa, pelo qual todos terdo adequada
habitacdo, sadia, segura, protegida, acessivel e disponivel, que inclui
servigos basicos, facilidades e amenidades, e 0 gozo de liberdades frente a
discriminagfes de moradia e seguranca legal de posse. Nés devemos
implementar e promover este objetivo de maneira plenamente consistente
com as normas de direitos humanos. (grifos nossos).

Todos os governos sem excecdo tém a responsabilidade no setor de habitacdo de
proteger, assegurar e promover: a expansdo do suprimento de moradias; regulamentagéo e
incentivos ao mercado para construcdo de casas a precos acessiveis; provisao de subsidios
para locacdo e outras formas de assisténcia a moradia para 0s mais necessitados; apoio a
programas habitacionais para as comunidades de base, cooperativas e associagcdes sem fins
lucrativos; promoc¢do de programas voltados aos sem teto e outros grupos vulneraveis;
utilizacdo de financiamentos e outros recursos publicos e privados de forma inovadora;
criacdo e promocdo de incentivos ao setor privado para investimento no mercado de
habitagBes mais baratas, voltadas a atender & demanda de moradias tanto no regime de
locacdo como no de propriedade; desenvolvimento de modelos de ocupacdo territorial

sustentaveis.

Além desses diversos instrumentos internacionais que tratam da questdo do direito a
moradia, a Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacéo
Racial de 1965, no seu artigo 5° (e) (iii)*, afirma que o Estado tem o dever e o ser humano
tem o direito & habitacdo; também tratam desse direito a Convencdo sobre Eliminacdo de

todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher de 1979, art.14 (2) (h*, a Convencéo

% Ratificada pela Resolugdo 2.106-A (XX), da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, de 21 de dezembro de
1965; entrou em vigor em 1969. Foi ratificada pelo Brasil em 27 de marco de 1968.

3! Ratificada pela resolugdo 34/180 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 18 de dezembro de 1979; entrou
em vigor em 1981. Foi ratificada pelo Brasil em 1984.
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sobre os Direitos da Crianca de 1989, art. 21 (1)*, a Convencéo dos Trabalhadores Migrantes
de 1990, art. 43, e a Convencdo 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho sobre Povos
Indigenas e Tribais de 1989, arts. 13 a 19. Ainda que nédo seja seu principal tema, a simples
alusdo em seus textos mostra a preocupacdo da comunidade internacional em inserir esse
direito nos diversos ramos de protecdo a pessoa humana (SAULE JUNIOR, 1999). Esses
tratados foram ratificados pelo Brasil, criando obrigacGes por parte do Estado brasileiro de

fazer cumprir esse direito para todos os cidadaos.
Segundo Nelson Saule Janior (1999):

E importante ressaltar que todos os direitos humanos sdo universais
conforme dispde o pardgrafo 5 da Declaragdo e Programa de Acéo de Viena
(1993). Com base nesse conjunto de normas previstas no sistema
internacional de protecdo dos direitos humanos, em especial a DUDH e o
Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, estdo
presentes os fundamentos do reconhecimento do direito @ moradia como um
direito humano que deve ser promovido e protegido pelo Estado brasileiro.
(SAULE JUNIOR, 1999, p. 66).

O reconhecimento e prote¢do dos direitos econdmicos, sociais e culturais estd na base
das constituicbes democraticas modernas que integram a legislacdo positiva de muitos
Estados contemporaneos — a Constituicdo brasileira de 1988 ¢ um exemplo. A seguir veremos
como a Constituicdo incorpora o direito a moradia digna e como esse direito € trazido na

legislagdo brasileira de modo mais geral.

E importante esclarecer o que Nelson Saule Junior (1999) afirma — que as Declaracdes
sdo estabelecidas por resolucdes que ndo acarretam, de fato, obrigacfes legais aos paises
signatérios. As Declaracbes resultam em compromissos politicos, que ndo tém forca de lei
para os Estados. Nos tratados e convencdes, pelo contrario, 0s compromissos assumidos pelos
paises tém natureza vinculante, isto €, tém forca legal, acarretando obrigacGes e

responsabilidades ao Estado pela falta de cumprimento dos acordos assumidos.

Uma particularidade referente aos direitos enunciados em tratados internacionais de
protecdo dos direitos humanos incorporados pelo ordenamento juridico brasileiro é o seu
status de norma constitucional, integrando e complementando os direitos e garantias ja

previstos na Constitui¢do de 1988.

%2 Ratificada pela resolucéo de 44/45, da Assembleia Geral das Nacdes Unidas de 20 de novembro de 1989;
entrou em vigor em 2 de setembro de 1990. Foi ratificada pelo Brasil em 21 de novembro de 1990.
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2.3.2. A Incorporagdo do Direito & Moradia no Ordenamento Juridico Brasileiro

A década de 1980 e os anos seguintes foram importantes em termos de avangos
legislativos no que diz respeito a moradia no Brasil. A incorporacdo de artigos que versam
sobre a politica urbana na nova Constituicao, o Estatuto da Cidade, os diversos instrumentos
de democratizacdo do uso e da ocupagédo do solo, especialmente protagonizados pelo Plano
Diretor, significam, sob varios aspectos, um direcionamento no sentido de uma sociedade
mais igualitdria no que concerne as formas de morar. A luta dos movimentos sociais
contribuiu de forma significativa para que hoje a populagdo possa contar com essas protecdes

legislativas.

a) O Direito a Moradia na Constituicdo Federal de 1988

Apobs anos de luta da sociedade civil e de movimentos sociais contra 0 regime
ditatorial iniciado em 1964, a proclamacdo da Constituicdo Federal de 1988 ¢ um marco do
novo cenario politico-juridico que se estabelece. Foram varias e significativas transformacdes
trazidas por essa Carta, a mais relevante para esse estudo, sem davida, foi a inclusdo em seu
texto do Capitulo 11, que versa sobre politica urbana, do qual fazem parte os artigos 182% e
1833, Tais artigos estabelecem diretrizes e mecanismos para a efetivacdo e para o pleno

% Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder ptblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes.

§1° O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

82° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade expressas no Plano Diretor.

83° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

§4° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no Plano Diretor, exigir
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacdo e os juros legais.

% Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua propria moradia ou de sua familia, adquirir-lhe- a
o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.

§1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
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desenvolvimento de cidades social e ambientalmente saudaveis, do direito a moradia, da

defesa da funcdo social da cidade e da funcéo social da propriedade™®.

O texto original da Constituicdo Federal ndo traz o direito a moradia de forma
explicita, porém alguns autores afirmam que sua inclusdo indireta pode ser percebida através

de alguns dispositivos esparsos no texto.

Segundo Pedro Lenza (2014), mesmo que a incorporacao do direito a moradia tenha
ocorrido tardiamente na Constituicdo, esse direito ja estava amparado, tendo em vista que o
art. 23, 1X, afirma ser de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios “promover programas de construcdo de moradias e melhorias das condi¢des

habitacionais de saneamento basico” (LENZA, 2014, p. 1184). Segundo ainda 0 mesmo autor:

Também, partindo da ideia da dignidade da pessoa humana (art. 1°, 1l1), direito &
intimidade e a privacidade (art. 5°, X) e de ser a casa um asilo inviolavel (art. 5°,
XI1), ndo ha davidas de que o direito & moradia busca consagrar o direito & habitacdo
digna e adequada, tanto é assim que o art. 23, X, estabelece ser atribuicdo de todos
os entes federativos combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos. (LENZA, 2014, p.
1184).

Na mesma linha, Nelson Saule Junior (1999) afirma que a usucapido de imével urbano
é um instrumento importante no sentido da garantia de uma moradia digna e que ja estava

presente na Constituigao:

[...] é possivel demonstrar que o direito @ moradia esta positivado no nosso
ordenamento juridico. Um elemento dessa demonstragdo € a adocdo da
usucapido urbana na Constituicdo, pelo qual o direito a moradia é
reconhecido como elemento constitutivo para aquisi¢do do dominio de areas
urbanas utilizadas por pessoas e familias para exatamente fins de moradia.
(SAULE JUNIOR, 1999, p. 68).

Dessa forma, era somente através de uma analise mais apurada das normas
constitucionais que se podiam encontrar referéncias ao direito a moradia. De qualquer modo,
pela primeira vez na historia constitucional brasileira, ainda que de forma indireta, positivou-

se a garantia do direito a moradia.

% O cumprimento da fungdo social da propriedade, conforme consta no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257): a
propriedade deve atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justi¢a social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas. Nesse Estatuto, obriga-se os proprietarios a promover o adequado
aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos subtilizados ou ociosos, sob pena de san¢do pelo poder publico
por retencdo da propriedade para especulagdo imobiliaria.
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O direito @ moradia foi incorporado a Constituicdo Federal de forma explicita por
meio da Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000, que deu ao artigo 6° da
Constituicdo Federal a seguinte redacdo: “sdo direitos sociais a educagdo, a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecédo a
5936

maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do

(grifo nosso).

Loreci Gottshalk Nolasco (2008) afirma que a Emenda Constitucional que incorpora o
direito a moradia foi muito importante para o Brasil, tendo em vista que abriu a possibilidade
de os cidad&os brasileiros reivindicarem junto a organismos internacionais sua promocao e

implementacéo.

Com a inclusdo do direito a moradia no texto constitucional, no campo dos
direitos sociais, o Brasil resgata o0 compromisso firmado com a comunidade
das nacdes, na Assembleia Geral de ONU, de 10 de dezembro de 1948, em
que estava previsto o direito & moradia como inerente a dignidade humana,
que requer ¢ impde a toda pessoa a faculdade de assegurar a si ¢ a sua
familia, dentre outros, o direito a habitacdo. (NOLASCO, 2008, p. 33).

O direito a moradia foi reconhecido como direito humano fundamental ao estar
expresso no Titulo “Dos Direitos e Garantias Fundamentais” da Constitui¢do Federal. Sendo
assim, o direito & moradia, além de ter aplicacdo imediata, é uma norma de eficacia plena®’,
portanto, o Estado Brasileiro tem a obrigacdo, de forma imediata, de adotar as politicas, acoes
e demais medidas compreendidas e extraidas do texto constitucional para assegurar e tornar

efetivo esse direito, em especial aos que se encontram em estado de pobreza e miséria®.

A constitucionalizacdo do direito a moradia convalida a indissociabilidade entre a
garantia de condic¢des de vida digna e o bem-estar do ser humano. O direito a uma moradia
adequada esta vinculado a outros direitos humanos, que s&o interdependentes, de forma que a

ndo realizacdo de um deles compromete a realizacdo de todos os outros. Ou seja, sem um

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 5 de outubro de 1988. 48. ed. atual.
e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. (Obra coletiva de autoria da Editora Saraiva com a colaboracdo de Luiz
Roberto Curia, Livia Céspedes e Juliana Nicoletti).

%7José Afonso da Silva, elaborou uma classificacdo quanto a eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais,
que se dividem em trés categorias: a) as normas de eficacia plena (sdo aquelas que ndo precisam de
complementacgdo legislativa para ganhar aplicabilidade); b) as normais de eficicia contida (aquelas que tém
aplicabilidade imediata, mas precisam de uma regulamentagdo especifica afim de melhorar seus efeitos); e c)
normais de eficacia limitada ou reduzida (sdo aquelas que para ganhar aplicabilidade precisam de uma
regulamentacgdo) (SILVA, 1998).

%8 E considerado neste trabalho o direito & moradia como um direito de efic4cia plena, tendo em visto o contetido
do artigo 5°, paragrafo 1° da Constituigdo Federal, que afirma: “As normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais t€ém aplicagdo imediata”.
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lugar adequado para moradia, torna-se dificil manter a educacdo, o emprego e a salde,
aumentando-se, assim, a exclusdo social, ambiental e econémica das pessoas que ndo tém

acesso a moradia.

O direito a moradia também faz parte das necessidades béasicas dos direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, que devem ser atendidas pelo salario minimo, como expressa o

texto do artigo 7° inciso IV:

Art. 7° S@o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condicdo social:

IV — salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a
suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacéo,
educacdo, salde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com
reajustes periédicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua
vinculacdo para qualquer fim. (grifo nosso).

Também na organizagdo politico-administrativa da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, a Constituicdo apresenta diversas competéncias, como, por exemplo, o Art. 23:
“E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: IX —
promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico”. A questdo habitacional deve ser, portanto, observada por todos e cada
um dos entes federativos que compdem o Estado, de maneira independente, no que se refere a

promoc¢do ndo s6 de moradia, mas de uma qualidade de vida digna.

b) O Estatuto da Cidade e seus Instrumentos de Suporte ao Direito a Moradia

A incorporagdo dos artigos 182 e 183 na Constituicdo permitiu a expansdo dos
instrumentos juridicos e do arcabouco existente em nosso ordenamento juridico no que diz
respeito ao direito a moradia. Dessas inovagfes, a mais importante e que contribui de forma
significativa ndo so para 0 acesso a moradia digna, mas também a cidades mais democréaticas
é o Estatuto da Cidade®. Raquel Rolnik, em texto elaborado para os Cadernos 4 do Instituto
Pdlis, discorre sobre o Estatuto:

Depois de 11 anos de negociagOes e adiamentos, o Congresso Federal
aprovou o Estatuto da Cidade, lei que regulamenta o capitulo de politica
urbana (artigos 182 e 183) da Constituicdo Federal de 1988. Encarregada
pela constituicdo de definir o que significa cumprir a fungéo social da cidade

%9 Lei N° 10.257, de 10 de julho de 2001, que Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicio Federal, estabelece
diretrizes  gerais da  politica urbana e d& outras  providéncias. Disponivel ~ em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acesso em: 23 dez. 2015.

85



e da propriedade urbana, a nova lei delega esta tarefa para 0s municipios,
oferecendo para as cidades um conjunto inovador de instrumentos de
intervencdo sobre seus territorios, além de uma nova concepgdo de
planejamento e gestdo urbanos. (ROLNIK, 2001, p. 5).

O Estatuto da cidade foi sancionado, em 30 de junho de 2001, pelo entdo Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso. Essa lei é inovadora na historia da politica urbana,
pois sua ideia central consiste na transformacdo da politica clientelista e excludente
historicamente praticada nas cidades brasileiras. Dessa forma, era preciso se pensar uma nova
forma de intervencdo nas cidades, uma nova forma de regulacdo do solo urbano. Para isso,
foram criados diversos instrumentos no sentido de democratizar 0 acesso a terra urbanizada.

Segundo Rolnik (2001), os instrumentos do Estatuto estdo divididos em trés categorias:

As inovagdes contidas no Estatuto situam-se em trés campos: um conjunto
de novos instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir — mais
do que normatizar — as formas de uso e ocupacdo do solo; uma nova
estratégia de gestdo que incorpora a ideia de participacdo direta do cidaddo
em processos decisorios sobre o destino da cidade e a ampliacdo das
possibilidades de regularizacdo das posses urbanas, até hoje situadas na
ambigua fronteira entre o legal e o ilegal. (ROLNIK, 2001, p. 5).

Desses instrumentos, falaremos a seguir dos que guardam relagdo direta com a
moradia e as demais questdes que envolvam seu acesso, sua garantia e manutencao da posse,

ou seja, dos instrumentos que de alguma forma tratam do direito a moradia digna.

Outra grande contribuicdo do Estatuto da Cidade, além da consolidacdo das normas
gerais de cunho urbanistico, foi oferecer parametros suficientes para a fixacdo da funcéo

social da propriedade urbana.

O primeiro capitulo do Estatuto da Cidade trata das “Disposi¢cdes Gerais” € traz 0s
principios norteadores da aplicacdo da lei. Ja no artigo 2, inciso I, quando se coloca o direito a
cidade sustentavel, a moradia aparece como componente desse direito: “l — garantia do direito
a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras gerac6es”. No inciso Il do mesmo artigo, é ressaltada ainda a
importancia do processo de gestdo democratica e participacdo popular, essencial para a luta

em busca de moradia digna.

A verdadeira efetividade das politicas publicas destinadas a habitacdo e a moradia

depende da adequacdo dessas politicas a realidade social na qual estd sendo inserida. Dessa
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forma, é de fundamental importancia a participagcdo popular com o objetivo de estabelecer um
didlogo entre o ente publico e a populacdo alvo da politica, diminuindo com isso os riscos de

aplicacdo equivocada dos esforcos e dos recursos publicos.

Ainda nas disposicdes gerais, o inc. VI também aborda a questdo da moradia ao tratar

da ordenacéo e controle do uso do solo, com vistas a evitar as seguintes situagoes:

a) a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivo ou inadequados em
relagdo a infraestrutura urbana, e especialmente,

e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizacéo.

Dessas diretrizes foram elaborados instrumentos que, como fala Rolnik (2001), estdo
voltados para induzir formas corretas de uso e ocupacdo do solo, de modo a que estes
exercerdo de maneira plena a funcdo social da propriedade, ndo sendo objeto do processo de
especulacdo imobiliaria*®. Os instrumentos descritos a seguir estdo diretamente envolvidos

com a garantia do acesso a moradia digna.

l. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)

As ZEIS estao previstas no artigo 4° do Estatuto. S&0 um instrumento de regularizacéo
fundiaria que permite a flexibilizacdo de indices urbanisticos para viabilizar a
compatibilizagdo da realidade urbanistica com as normas de parcelamento do solo ja
existentes. S8o zonas destinadas especialmente a produgdo e manutengdo de habitagdo de
interesse social. Essas zonas tém como objetivos incorporar 0s espacos urbanos irregulares —
favelas, assentamentos urbanos populares, loteamentos irregulares e corticos — a “cidade
legal”, promover um processo de regularizagdo urbana e fundiaria, bem como reservar terras,
principalmente em areas com infraestrutura urbana, para a producdo habitacional de maneira a
assegurar o direito a moradia digna. Nelson Saule Janior (2004, p. 363), discorrendo a

respeito dos objetivos das ZEIS, afirma que:

O primeiro diz respeito a atender as diretrizes gerais da politica urbana,
prevista no inciso XIV e XV do Estatuto da Cidade, da regularizacdo
fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e da
simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias. O segundo objetivo refere-se a ampliacdo da oferta de

0 para Candito Malta (1992), a especulagdo imobiliaria corresponde a um tipo especifico de renda da terra, onde
o0s investimentos publicos agregam valor aos iméveis privados, gerando uma renda diferencial para seus
proprietarios. Os investimentos pablicos valorizam os terrenos em areas privilegiadas e favorecem determinados
agentes sociais que passam a sobrelucrar com o valor da terra adquirida.
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moradia adequada para a populacdo de baixa renda em regides da cidade
dotadas de infraestrutura e equipamentos urbanos, ao determinar o uso de
areas urbanas ndo utilizadas, ndo edificadas e subutilizadas para a execu¢do
de projetos de habitacdo de interesse social.

As ZEIS de cada cidade devem ser delimitadas em seus planos diretores. Uma das
primeiras experiéncias de aplicacdo desse instrumento aconteceu no Recife, capital do estado
de Pernambuco, no inicio da década de 1980, com a edi¢do do Decreto Municipal, que criou
20 Areas Especiais, para as quais deveriam ser estabelecidos indices urbanisticos especiais e

Comiss0es de Legalizacdo da Posse da Terra.

1. Concessao de Direito Real de Uso

A concessao de Direito Real de Uso € um instituto previsto no Decreto-Lei n° 271 de
28 de fevereiro de 1967, modificado pela Lei 11.481, de 31 de maio de 2007. No Estatuto da
Cidade, ela esta prevista na alinea g do inciso V do artigo 4°. Através dela, o proprietario
transfere a outra pessoa prerrogativa de usar seu imovel ou terreno, por um certo periodo de

tempo, renovavel ou ndo com as garantias tipicas de um direito real.

Esse instrumento deve obrigatoriamente atender a fins de regularizacdo fundiaria de
interesse social, de urbanizacdo, cultivo de terra, aproveitamento sustentavel, meios de
subsisténcia e outras modalidades de interesse social que compactuam com o direito a
moradia digna. A sua concretizacdo esta condicionada a autorizagdo legislativa, avaliacdo

prévia e licitacdo, na modalidade de concorréncia.

O Estatuto da Cidade admite a modalidade da concessdo de direito real de uso coletivo
nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social desenvolvidos pela
administracdo puablica. Poderd ser outorgada para uma associacdo comunitaria ou uma

cooperativa habitacional. Nestes casos, 0s contratos terdo carater de escritura publica.

M. Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia

De inicio, o texto que inclui esse instrumento no Estatuto foi vetado, porém, em 2001,
através da Medida Provisoria n° 2.220/01, ele foi incorporado. Ele é concedido para aquela
pessoa que, ndo sendo proprietaria de outro imdvel urbano ou rural, possua como seu terreno

de até 250 m2 de imdvel publico ou situado em area urbana, e que esteja sendo utilizado para
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sua moradia ou de sua familia, ininterruptamente e sem oposicéo, por cinco anos, até 30 de
junho de 2001.

Apesar de ser muito semelhante a usucapido de imovel urbano, como néo ¢ possivel a
usucapido de imdveis publicos, o Estado fornece a concessdo de uso, ou seja, permite que
determinados imdveis publicos urbanos sejam ocupados pela populagdo de baixa renda,
garantindo uma destinacdo social para esses imdveis e promovendo a funcdo social da terra
publica. Nelson Saule JUnior entende que “com a adogdo da concessdo de uso, a propriedade
urbana fica mantida sob o dominio do Poder Publico, como meio de assegurar a manutencao
da area para a finalidade social de moradia” (SAULE JUNIOR, 2004, p. 400).

A concessdo de direito real de uso procura regularizar a moradia das pessoas que
habitam irregularmente em imdveis publicos, sendo, portanto, um instrumento que promove a
seguranca juridica da posse — auséncia de ameacas de despejos forcados — um dos

componentes do direito constitucional a moradia.

Este instrumento ¢é dividido da mesma forma que a usucapido urbana, em dois tipos:
concessao individual de uso especial para fins de moradia, quando pedida individualmente por
cada morador, e concessdo coletiva de uso especial para fins de moradia, quando pedida
conjuntamente pela comunidade. Quando a ocupacdo acarretar risco a vida ou a saude dos
ocupantes, o Poder Publico garantira ao possuidor o exercicio do direito de concessao de uso

especial em outro local.

IV.  Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios

Este instrumento estd previsto no art. 182, paragrafo 4°, inciso I, da Constituicdo

Federal, bem como nos artigos 4°, V, alinea i, 5 ° ¢ 6° do Estatuto da Cidade.

A Administracdo Publica obriga o proprietario a cumprir a funcdo social da
propriedade nos espacos urbanos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados. Assim, o
municipio deve notificar o proprietario do solo ou imovel que ndo atenda as disposi¢des do
plano diretor municipal para que lhe dé adequado aproveitamento, a fim de que este cumpra
sua funcdo social. Considera-se subutilizado o imdvel cujo aproveitamento seja inferior ao
minimo definido no Plano Diretor ou em legislagdo decorrente. Para isso, o Poder Publico
estabelece que o proprietario deve edificar (construir) ou parcelar (forma de ocupacdo do

terreno).

89



Para que os instrumentos de “parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios”
sejam aplicados, ¢ necessario que uma lei municipal especifica determine as condicGes
(formas de uso, de ocupacdo e atividades) e os prazos a serem cumpridos. As areas afetadas
sdo determinadas pelo Plano Diretor, atendendo as exigéncias da funcdo social da
propriedade. Assim, ¢ permitido que o poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no Plano Diretor, exija do proprietario do solo urbano seu adequado
aproveitamento. Se o proprietario ndo regularizar a situacdo no prazo estipulado, o Poder
Publico pode entdo promover o parcelamento ou edificagdo compulsérios. A aplicacdo desse
instrumento procura otimizar os investimentos publicos realizados e penalizar o uso
inadequado, fazendo com que a propriedade urbana cumpra a sua funcdo social. Esse
instrumento possibilita a ampliacdo da oferta de imdveis para o mercado imobiliario e
estimula a ocupacdo de imdveis em situacdo de abandono, especialmente os imoveis
localizados no centro urbano das cidades que podem ser utilizados para habitagéo social como

forma de resgatar a vida desses centros urbanos.

V. Usucapido Especial de Imovel Urbano

A Usucapido Especial de Imével Urbano € um importante instrumento no sentido da
garantia de um efetivo direito a moradia, tendo em vista que ela ¢ responsavel por fornecer o
titulo de propriedade ao usuério. Trata-se de um instrumento de regularizacdo fundiaria. E
uma forma de aquisicdo do direito de propriedade, legalmente dada ao possuidor que ocupa
éreas de terra de até 250 m? sem oposicao, ou Seja, sem que ninguém tenha reivindicado a
posse da terra pelo prazo de cinco anos. E preciso também que o possuidor ndo seja

proprietario de nenhum outro imoével urbano ou rural.

Com base nesses requisitos, o possuidor pode pedir aquisicdo do titulo de dominio
através de uma acdo judicial. Para isso, a Prefeitura deve fornecer advogados gratuitamente
através da assisténcia juridica. Na agdo de usucapido especial urbana, é obrigatoria a
intervencdo do Ministério Publico como fiscal da lei, observando se todos os procedimentos
da acdo estdo sendo cumpridos. O titulo de dominio seré conferido ao homem ou a mulher, ou

a ambos, independentemente do estado civil.

Este instrumento ¢ dividido em dois tipos: usucapido especial de imdvel urbano
individual, quando pedida individualmente por cada morador, e usucapido especial de imovel

urbano coletivo, quando pedida conjuntamente pela comunidade. Esta Gltima sendo de
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fundamental importancia para a regularizacdo fundiaria de favelas, loteamentos clandestinos e

corticos, possibilitando a permanéncia de comunidades em sua localizacdo de origem.

VI.  Direito de Superficie

Este direito tem previsdo expressa no Codigo Civil de 2002 de forma semelhante a
prevista no Estatuto da Cidade, porém guardando algumas especificidades.

O Estatuto da Cidade estabelece que o direito de superficie abrande o direito de
utilizar o solo, o subsolo ou o espaco aéreo relativo ao terreno, por prazo determinado ou
indeterminado. Esse instrumento € uma concessao atribuida pelo proprietario do terreno a
outra pessoa, conferindo-lhe o direito real de plantar e/ou construir. Ele pode ser estabelecido
por contrato entre as partes envolvidas. Este deve ser realizado por escrito, através de
escritura pablica devidamente registrada em cartorio de registro de imdveis. O superficiario

deve responder por todos 0s encargos e tributos que recaem sobre a superficie.

O direito de superficie pode ser aplicado, por exemplo, quando um proprietario cede o
direito de construcao sobre o seu terreno a determinada associacdo de moradores. Nesse caso,
apresenta-se como um direito social, que pode ser de grande valia para a populacdo de mais
baixa renda. Nesse sentido é que o direito de superficie pode ser utilizado como instrumento
de transformacgéo e melhor utilizacdo da propriedade urbana. Com a correta utilizagcdo desse
instrumento, os gestores municipais poderao inibir o uso de imoveis urbanos ociosos com fins

especulativos.

Por desvincular o direito de construir do direito de propriedade, o direito de superficie
fundamenta constitucionalmente os instrumentos da Outorga Onerosa do Direito de Construir,
da Transferéncia do Direito de Construir, além dos instrumentos do Consércio Imobiliario e
das Operacbes Urbanas Consorciadas que podem ser mais diretamente aplicados

incorporando propostas de moradia popular.

O direito de superficie, soma-se aos outros instrumentos acima listados, que podem ser

utilizados para facilitar o acesso da populagéo de baixa renda a moradia.

VIl.  Operacdo Urbana Consorciada (OUC)

As Operacgdes Urbanas Consorciadas (OUCs) estdo presentes no Estatuto da
Cidade como parte dos instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano. O Estatuto
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estabelece que uma lei municipal especifica, baseada no plano diretor, deve delimitar as areas
onde podem ser aplicadas as OUCs. Esse instrumento compde um conjunto de intervencdes e
medidas que devem ser coordenadas pelo poder publico municipal, com a participacdo de
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, objetivando atingir

transformac6es de cunho urbanistico, sociais e ambientais.

No recorte espacial onde é delimitada a operagcdo, ha uma flexibilizacdo da
legislacdo, ou seja, modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao
do solo e subsolo, bem como a regularizacdo de construcfes executadas em desacordo com a
legislacdo vigente. Em compensacdo a utilizagdo dos beneficios citados, é exigido dos
proprietéarios e dos investidores privados uma contrapartida social. Essa contrapartida deve
fazer parte do plano de intervencdo da operacdo urbana, que também deve conter a
delimitacdo da éarea atingida, um programa de ocupacdo dessa area, um programa de
atendimento econémico e social para a populacdo diretamente afetada pela operagéo,
finalidades da operacdo e formas de controle da operacdo com representacdo da sociedade
civil.

As OUCs sdo vistas como uma forma de se efetivar as parcerias entre poder
publico e os diferentes agentes sociais na gestdo da cidade e também como uma possibilidade
de superacdo das dificuldades que a gestdo enfrenta de investir na cidade, levando em
consideracdo os trés objetivos que as OUCs buscam atingir. A contrapartida social, bem como
0 programa econdmico e social para a populacdo diretamente afetada com a operacdo, pode

ser um passo adiante na garantia do direito a moradia.

c) O Plano Diretor como Ferramenta Municipal para Aplicacdo dos

Instrumentos do Estatuto das Cidades

O Plano Diretor (PD) esta previsto na Constituicdo Federal no § 1° do art. 182: “O
plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte
mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana”.
O PD é, em virtude de exigéncia constitucional, o instrumento basico para a politica de
desenvolvimento urbano, contribuindo para a organizagdo das agGes governamentais. Seus
principios e regras orientam a acdo dos agentes que constroem, utilizam e produzem o espaco

urbano, procurando atingir sempre a garantia do bem-estar da coletividade municipal.
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Conforme mandamento constitucional, o Estatuto da Cidade trouxe nos artigos 39 a
42, a previsdo e regulamentacdo do Plano Diretor. O art. 39 do Estatuto atribui ao Plano
Diretor mais uma funcao, qual seja, ser o responsavel por ditar as exigéncias fundamentais

que vao revelar se a propriedade urbana esta ou ndo cumprindo com a sua funcéo social.

Todo o territério do municipio devera ser englobado no Plano Diretor e sua revisao
deve ocorrer, pelo menos, a cada 10 anos. No seu processo de elaboragdo, implementacdo e
fiscalizagdo € essencial a participagdo da popula¢do e de associacOes representativas dos
varios segmentos da sociedade, bem como devem ser publicos todos os documentos e
informagdes produzidas. O Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo, por isso, estar previsto no plano plurianual, nas diretrizes orcamentérias e

no orgcamento anual.

Conforme o art. 41, este instrumento ¢ obrigatorio para municipios: a) com mais de
vinte mil habitantes; b) localizados em regides metropolitanas e aglomeragcfes urbanas; c)
pertencentes a areas de especial interesse turistico; d) inseridos na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou

nacional.

O § 2° do art. 41 determina que, em municipios com mais de quinhentos mil
habitantes, deve ser elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel ou ja

inserido dentro do planejamento pensado pelo Plano Diretor.

Segundo o Estatuto da Cidade, o objetivo da politica urbana é “ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da sociedade e da propriedade”. Esse objetivo procura
promover a incluséo territorial e a diminuicdo das desigualdades, expressas na maioria das
cidades brasileiras por meio das irregularidades fundiarias, da segregacao socioespacial e da
degradacdo ambiental. O Plano Diretor é a peca chave que deve ser utilizada pelo municipio
para 0 enfrentamento desses problemas, contribuindo para minimizar o quadro de
desigualdade urbana, levando sempre em consideracdo as caracteristicas locais. Portanto, o
PD utiliza os instrumentos do Estatuto com a intencéo de estabelecer as regras que propiciem
o pleno desenvolvimento econdmico, social, cultural e ambiental, com vistas a garantir o
direito & moradia digna e os servicos urbanos para todos os cidaddos. A implementagdo de
mecanismos voltados a efetivagdo do direito a moradia, bem como de uma gestdo mais
democratica e participativa, pode ser atingida a partir da atualizacdo dos instrumentos
definidos pelo Estatuto da Cidade, que depende, por sua vez, de processos inovadores de

gestdo nos municipios.
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O Plano Diretor é importante na promogdo do direito a moradia tambem porque ¢ ele o
responsavel por definir as diversas politicas publicas, bem como por articulé-las. Ressalta-se a
importancia da articulagéo entre a politica urbana e a politica habitacional para que 0 acesso a

moradia e a cidade seja garantido de forma efetiva.

J4

Nesse processo, ¢ essencial que as associacfes, 0s movimentos populares e a
sociedade civil de modo geral acompanhem o processo de elaboracdo e também a
implementacao do PD pela gestdo. O PD ndo deve ser visto como um plano de governo, que
representa o interesse apenas da gestdo do municipio. Ele deve traduzir os anseios de todos os

cidadéos sobre o desenvolvimento municipal.
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3. A construcao institucional do
direito a moradia em Fortaleza
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3. A CONSTRUCAO INSTITUCIONAL DO DIREITO A MORADIA EM
FORTALEZA

Este capitulo aborda a construcdo do Direito a Moradia no ambito da cidade de
Fortaleza — objeto empirico desta dissertagdo —, caracterizando, de inicio, a cidade e os
conflitos em torno da moradia que se tornaram objeto da atuagdo do governo municipal, seja
por meio de intervencfes no setor habitacional, seja por meio das normatizacdes em prol do

direito a moradia.

3.1. A CONFIGURACAO DA QUESTAO DA MORADIA EM FORTALEZA

Para contextualizar a questdo da moradia em Fortaleza, este item apresenta as
principais caracteristicas da cidade, destacando, em seguida, os conflitos urbanos em torno da
moradia que foram objeto de regulamentacdo e de intervengdes por parte do poder municipal

local.

3.1.1. A Cidade de Fortaleza como Objeto Empirico

Localizada na regido Nordeste do Brasil, a cidade de Fortaleza é a capital do estado do
Ceard, limitando-se ao norte com o Oceano Atlantico, ao sul com os municipios de Pacatuba,
Maracanal e ltaitinga, ao leste com o Oceano Atlantico, bem como com 0s municipios de
Aquiraz e Eusébio, e por fim, a Oeste faz fronteira com o municipio de Caucaia (Mapa 01).
Segundo estimativas do IBGE (2016)*, sua populacdo de 2.591.188 habitantes distribuidos
em uma area de 314,93 km?, resulta em uma densidade demografica de 7.786,44 hab/kmz, a
maior das capitais do pais, seguida pelas cidades de Séo Paulo (7.398,26 hab/km?), Belo
Horizonte (7.161,00 hab/km?) e Recife (7.039,64 hab/km?).

Maior cidade do estado do Ceara, Fortaleza € o quinto maior municipio do Brasil em
populacédo, sendo dividido, para efeitos administrativos, em 119 bairros organizados em 7

secretarias executivas regionais (Mapa 02). A Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF)* é a

*! Dados disponiveis em: <http://www.ibge.gov.br/home/>. Acesso em: 28 nov. 2016.
2 Estabelecida pela Lei Complementar n° 14 de 8 de junho de 1973, que também estabelece regides
metropolitanas de outras cidades do Brasil. Disponivel em:
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oitava maior do pais, com uma populacdo de 3.818.380 habitantes (estimativa IBGE 2016).
Fortaleza corresponde ao municipio sede da regido metropolitana onde estdo localizadas
grande parte dos servicos e dos estabelecimentos comerciais (PEQUENO, 2015a). Pequeno
(2015b) afirma que a RMF possui um aglomerado urbano com mais de 96% de taxa de
urbanizacdo, apesar de varias areas serem consideradas rurais. Depreende-se dai que a
populacdo se concentra de forma compacta no municipio sede da RMF.

Mapa 02. Fortaleza e a Divisdo das Secretarias Executivas Regionais

Regional do Centro )
giopal2 ) |
4

Fonte: PREFEITURA, 2015.

A paisagem natural de Fortaleza é caracterizada pela ocupacdo ao longo de uma orla
maritima de aproximadamente 31 km. A capital do estado do Ceard é conhecida por “ter sol o
ano todo”. Esses atributos, associados a outros, como belezas naturais e grande faixa de praia,
tornam a cidade um dos destinos mais visitados do Brasil. Porém, ao mesmo tempo em que

tem um grande valor potencial, Fortaleza ¢ marcada por uma forte desigualdade social e

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpld.htm> Acesso em: 20 mar. 2016. Atualmente os
municipios que compdem a RM de Fortaleza sdo: Aquiraz, Cascavel, Caucaia, Chorozinho, Eusébio, Fortaleza
(sede), Guaiuba, Horizonte, Itaitinga, Maracanal, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Pintoretama, Sdo Gongalo do
Amarante, S&o Luis de Curu, Paraipaba e Trairi.
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territorial. Segundo Pequeno (2015a, p. 194): “a verticalizacdo concentrada nos bairros ao
leste do Centro e a Beira-Mar evidencia a concentracdo de riqueza e a direta vinculacao entre
especulacdo imobiliaria e segregacédo residencial”. A orla da cidade é intercalada por trechos
de interesse turistico (Figura 01) e trechos de habitacao precaria (Figura 02).

Figura 01. Orla de Fortaleza a partir do Mercado do Peixe (Av. Beira-Mar)

Fonte: Acervo préprio.

Figura 02. Orla de Fortaleza a partir da comunidade do Serviluz

—_—_ T

Fonte: Acervo proprio.
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O complexo hidrico é formado por trés bacias hidrogréficas, a saber: a bacia do Rio
Coco, a bacia do Rio Maranguapinho e a Vertente Maritima. Possui ainda outros recursos
hidricos, compostos por rios, riachos e lagoas. Esses elementos sdo importantes, mas nao sao
valorizados como elemento estruturante da organizacgéo espacial e do planejamento urbano da
cidade. Isso acarreta diversos problemas até hoje, tendo em vista que as margens de varios
desses recursos hidricos foram apropriadas, de um lado, pela populacdo de baixa renda (Mapa
03) e, de outro, pelos especuladores imobiliarios de forma indevida, sem atender as exigéncias
minimas das faixas de protecdo, preservacdo e de dominio publico, destruindo a mata ciliar,
essencial a protecdo contra assoreamentos. Em relagdo a producdo do espago da cidade de
Fortaleza pelo setor imobiliario, Pequeno (2009) afirma que:

Primeiro, nas faixas litoraneas pela sua linearidade e densidade orientada
pelos investimentos em infraestrutura e pelos empreendimentos do setor
imobiliario; segundo, nas franjas periféricas, onde ao oeste predomina uma
expansdo diversificada reunindo o setor imobiliario associado as camadas
mais populares, os programas habitacionais publicos e as ocupacdes
espontaneas, e ao leste prevalece o mercado formal voltado as camadas
médias e superiores. (PEQUENO, 2009, p. 98-99).

O autor mostra que os vetores na direcdo sul-sudeste sdo as novas direcGes de atuacao
do mercado imobiliario, que tem se expandido em bairros como Messejana, Passaré,
Cajazeiras e Dias Macedo. Esses bairros tém sido alvo de implantacdo de projetos

imobiliarios. A esse respeito, Rufino (2012) afirma que:

deve-se destacar a consolidagdo de uma coroa periférica com grande
concentracdo de empreendimentos imobiliarios na porcéo sul e sudoeste do
municipio de Fortaleza. [...] A existéncia de importantes eixos viarios e
equipamentos de mobilidade, além de lotes de grande dimensdo e menores
precos, sdo elementos que explicam a apropriagdo da area pelo mercado
imobiliario. (RUFINO, 2012, p. 170).

Os eixos de expansdo da atuacdo do mercado imobilidrio extrapolam os limites
politicos da capital, direcionando sua agcdo também para as cidades litoraneas a oeste e a leste.

Por outro lado, a dificuldade ou o impedimento de uma significativa parcela da
populagéo que ndo tem condigdes de arcar com aluguel e muito menos com o valor de um
imovel fazem surgir habitacdo para além das formas de moradia produzidas pelo Estado ou
pelo mercado privado. A producdo informal da moradia ocorre a margem da legislacdo
vigente e do mercado formal. Por um lado, € resultado da propria producdo formal da

habitacdo pelo mercado, que impossibilita 0 acesso a populacdo de mais baixa renda, e de
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outro é provocada pelo Estado, que promove de forma restrita habitacdo para a populacéo de
mais baixa renda (faixa de renda de 0 a 3 sal&rios minimos), contingente que se caracteriza

por uma maior concentracao da precariedade habitacional.

A dificuldade de acesso a moradia € histdrica na cidade de Fortaleza, porém, para lutar
contra essa desigualdade habitacional, a populagdo tem se organizado em movimentos sociais.
A presenca de associacdes populares deu inicio a luta e a resisténcia contra as péssimas
condicdes de moradia de grande parte da populacdo. A fabrica foi no principio o espaco da
consciéncia da necessidade de luta, e o espaco da morada foi o local de residéncia, onde o
trabalhador sente as agruras de uma vida em bairros periféricos, onde a condicéo de existéncia
é a pior possivel (GONDIM, 1993). A partir do seu local de moradia, surgia, entdo, o
direcionamento das pautas de reivindicacfes, cujas mais recorrentes relacionavam-se: a
escassez de servicos e equipamentos urbanos e a habitacdo popular. Esses temas eram 0s
prioritarios na atuacdo dos movimentos. Ha muitos episddios de resisténcia popular que
encontram na precariedade habitacional sua principal pauta. Na década de 1960, a Marcha do
Pirambu levou cerca de 20 mil pessoas a marchar pela cidade; nos anos 1970, a resisténcia
dos moradores da favela José Bastos a remocdo trouxe a tona a problematica da moradia e

contribuiu para o reconhecimento do movimento como forga politica (GONDIM, 1993).

Com o agravamento dos problemas da cidade e o questionavel tratamento dado ao
problema da moradia, 0s movimentos sociais sao extremamente desafiados a inovar sua forma
de atuacdo e suas formas de pensar alternativas.

Recentemente, em 2007, com o anuncio da Copa do Mundo e, posteriormente, com a
divulgacdo de Fortaleza como cidade-sede, os movimentos sociais se rearticularam para
questionar os impactos causados em decorréncia das obras de megaevento, em especial as
remocdes realizadas em funcéo de projetos de mobilidade e de infraestrutura para assegurar o
bom funcionamento da cidade no periodo da competicdo. Nesse contexto, foi formado, em
2010, o Comité Popular da Copa (CPC) Fortaleza. O CPC Fortaleza, foi uma organizacao
local de movimentos sociais, ONGs, organizaces populares, organizacdes politicas e da
sociedade civil que lutou pela garantia dos direitos humanos no processo da Copa das
Confederagdes de 2013 e na Copa do Mundo FIFA 2014. O comité agiu estudando,
denunciando e lutando contra os impactos nas comunidades e mantém a resisténcia em areas
que ainda hoje, anos depois da realizacdo da copa, estdo sendo modificadas.

Atualmente, Fortaleza possui varios movimentos de luta pela moradia, entre eles a

Frente de Luta por Moradia Digna, que articula diversos movimentos de bairro da cidade,
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organizados em torno da pauta que traz o direito a moradia e a cidade como principais
bandeiras.

Essa dificuldade histérica de acesso a habitacdo na cidade de Fortaleza guarda
parentesco com a forte concentracdo das terras urbanas. Na capital, 0 mercado de terras se
constitui como condicéo inicial para o desenvolvimento das relagGes capitalistas de producao
do espaco, no qual a terra significa um meio de reproducéo do capital (RUFINO, 2012). Esse
capital, associado a atividade imobiliaria, despertou o interesse de empresarios para a compra
de terrenos, pois viram neles a possibilidade de enriquecimento e de lucro. Em decorréncia
disso, até hoje, grandes parcelas das terras urbanas de Fortaleza estdo sob o controle de
poucos grupos familiares, que, durante muito tempo e ainda hoje, tentam extrair dessas terras
seu uso mais remunerador possivel. O grande abismo social, a grande concentracao de terras
e, posteriormente, como veremos, 0 descompasso entre as politicas urbana e habitacional sdo

motivos pelos quais o quadro de precariedade da moradia em Fortaleza vem se agravando.

Da parte do governo estadual, vem ocorrendo a implementacdo de grandes conjuntos
habitacionais na escala metropolitana com a intencdo de amenizar a quantidade de
assentamentos em risco ambiental. Ocorre também o reassentamento de milhares de familias
em enormes conjuntos periféricos. No que diz respeito a atuacdo da Prefeitura, Pequeno
(2015a) afirma que o governo municipal passa a conduzir atitudes semelhantes, ao vincular a
producdo de habitacdo de interesse social ao atendimento as areas de risco e as intervengoes

decorrentes de intervencdes.

Esse quadro de forte concentracdo de terras, de um mercado imobiliario excludente e
de um governo que negligencia essas questdes levou a capital cearense a ser apontada pelo
relatério das Nagdes Unidas “State of the World Cities 2010/2011”** como uma das capitais
mais desiguais do mundo em termos de renda, e também é uma das mais violentas do mundo
e a primeira do Brasil, segundo pesquisa realizada pela ONG mexicana “Seguridad, Justicia y
Paz”*. Esses dois dados divulgados revelam intrinseca relacéo entre desigualdade e violéncia,
bem como mostram a face do gigantesco abismo social no qual Fortaleza esta historicamente

mergulhada.

* Dados disponiveis em: <http://mirror.unhabitat.org/pmss/listitemDetails.aspx?publication|D=2917>. Acesso
em: 22 mar. 2016.

* Dados disponiveis em: <http://www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/biblioteca/prensa/category/6-prensa>.
Acesso em 22 mar. 2016
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Mapa 01. Mapa politico-administrativo do Estado do Ceara
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Mapa 03. Assentamentos precérios e recursos hidricos de Fortaleza
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3.2. A CONSTRUCAO DO DIREITO A MORADIA DIGNA NO PLANEJAMENTO
URBANO EM FORTALEZA

No que segue®, analisamos a construcéo do direito & moradia na cidade de Fortaleza,
através da andlise das plantas e dos planos diretores propostos para a capital do Ceara, com
énfase no Plano Diretor elaborado em 2009. Enfocamos de maneira especial o papel cumprido
nesse processo pelo Estado, sobretudo no ambito da instdncia normativa. A nocdo de
“construcgdo” ¢ tratada aqui como um processo historico que ao longo do tempo foi ganhando
especificidade nos planos que tém influéncia direta na organizagdo do espago de morar da
cidade. Assim como o direito a moradia € trabalhado como uma construgdo, o processo de
planejamento e seus instrumentos, como as plantas e os planos diretores, também sdo tratados
aqui como construcdes que possuem uma certa temporalidade e interferem de maneiras

diferentes no espago.

Flavio Villaga (1999, p. 182, grifos nossos) distingue trés fases da historia do

pensamento urbano no Brasil, a saber:

O primeiro periodo é marcado pelos planos de melhoramentos e
embelezamentos ainda herdeiros da forma urbana monumental que exaltava
a burguesia e que destruiu a forma urbana medieval (e colonial, no caso do
Brasil). E o urbanismo de Versalhes, Washington, de Haussmann e de
Pereira Passos. O segundo, gque se inicia na década de 1930, é mercado pela
ideologia do planejamento enquanto técnica de base cientifica, indispensavel
para a solugdo dos chamados “problemas urbanos”. Finalmente o Gltimo,
que mal estd comegando, é o periodo marcado pela reagdo ao segundo.

Na sequéncia, apresentamos as trés fases da histéria do planejamento urbano em

Fortaleza com base na cronologia de Villaca (1999), conforme explicitado acima.

** Uma parte dos dados apresentados neste tépico foi colhida e desenvolvida durante o periodo de graduacdo da
autora, que, enquanto bolsista de iniciagdo cientifica nos anos de 2012 e de 2013, integrou a pesquisa “Entre o
Concebido e o (ndo) Construido: Planos Urbanisticos Propostos para a Cidade de Fortaleza™, desenvolvida na
Universidade de Fortaleza (Unifor), no ambito do projeto “Arquitetura e Urbanismo em Fortaleza”, coordenado
pela Prof.2 Dra. Amiria Bezerra Brasil. O objetivo da pesquisa era analisar e refletir acerca das propostas de
planejamento para a cidade de Fortaleza — e de seus desdobramentos, a partir da implementacdo ou ndo dessas
propostas.
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3.2.1. Os Planos de Melhoramento e Embelezamento: 12 fase (Anterior a década de
1930)

O que Villaca (1999) considera como primeiro periodo do planejamento urbano no
Brasil tem inicio em 1875 — ano em que foi elaborado o primeiro documento de importancia
efetivamente urbana — e se desenrola até o ano de 1930. Nesse periodo, os planos
representavam as aces do Estado e o planejamento tinha uma funcdo altamente ideoldgica,
tendo em vista sua utilizacdo para impor as ideias e os valores da classe dominante. As
intervencdes simplesmente ndo consideravam a parte da cidade que interessava as classes
populares. No que diz respeito ao planejamento urbano, a ideologia foi um forte instrumento
de dominagéo e controle do espago.

As primeiras préaticas de planejamento urbano consideradas neste trabalho estdo
representadas pelas plantas de ordenamento e de expansdo que correspondem ao periodo de
1812 (quando da elaboragdo da primeira planta) a 1930 (quando da elaboracdo do ultimo
codigo de obras e posturas). O recorte adotado na primeira etapa para o estudo da cidade de
Fortaleza é anterior ao periodo estabelecido por Villaca (1999), porém as propostas presentes
na producéo das plantas ja correspondem as caracteristicas do periodo delimitado por Villaca
(1999). No contexto brasileiro, esse periodo corresponde a duas fases politicas da histéria do

pais, o Império* e a Primeira Republica®’.

Em 1812, o Governador Coronel Manuel Ignacio de Sampaio contrata o tenente
coronel e engenheiro Antonio José da Silva Paulet para ordenar o tracado da vila (CASTRO,
1994) (Figura 03). Neste periodo, Castro (1994) afirma que visitantes estrangeiros estimaram
uma populacdo de 1200 habitantes, boa parte dos quais vivia em condigdes de extrema
pobreza. Pela primeira vez na historia urbana da vila, propunha-se um plano de ordenamento
fisico®. Ribeiro (1955) aponta que a planta de Paulet ndo envolveu todo o nlcleo
populacional da vila, priorizando a parte mais a oeste, area correspondente hoje ao Bairro do
Centro. De fato, a planta prioriza o assentamento formal existente, de onde partem as radiais

de circulacdo. A planta buscava ordenar o ndcleo urbano oficial através de um tracado xadrez

6 Chama-se de Brasil Império o periodo da histéria do Brasil que teve inicio com a Independéncia, em 7 de
setembro de 1822, e terminou com a proclamacdo da Republica, em 15 de novembro de 1889.

*" Também chamada de RepUblica Velha, foi o periodo da histéria que se estendeu da Proclamacédo da Republica
até a Revolucdo de 1930, que dep6s o ultimo presidente da Republica Velha, Washington Luis.

8 Segundo Castro (1994), o original da planta ndo resistiu até os dias atuais. “Alguma ideia da proposicdo pode
porém ser formulada pelo exame do encarte inserido na Carta da capitania do Ceara e costa, correspondente ao
levantamento por ordem do governador Manoel Ignacio de Sampaio, pelo seu ajudante de ordens, Antonio Jozé
da Silva Paulet no Anno de 1813” (CASTRO,1994, p. 49).
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que facilitava a circulacdo de pessoas e mercadorias, além de ser um tracado milenar de
expansdo urbana usual entre gregos e romanos (CASTRO, 1994)*°. A planta elaborada por
Paulet, além da tentativa de ordenamento da area em xadrez, propGe também a abertura de
vias a partir do alinhamento de edificios na area central, assim como a implantacdo de uma
via de expansdo ao leste, chamada de Picada do Mucuripe (BRAZIL; NASCIMENTO;
COELHO; PONTE, 2012).

A planta registra um assentamento fora do ndcleo urbano oficial, proximo a éarea
portuaria, a leste do aglomerado oficial, 0 que ja sugere a formacdo de um assentamento
irregular com caracteristicas habitacionais mais precarias, que posteriormente sera
representado em outras plantas. Na planta de Paulet, ndo foi proposto nada no sentido de
ordenamento das habitacdes existentes na vila. As proposi¢des foram no sentido de facilitar o
fluxo, principalmente através da criacdo de picadas denominadas radiais; de suporte ao

comeércio e ao poder publico, atravées da criacdo do mercado e de edificios institucionais.

Os instrumentos rudimentares da época nao permitiram a realizacdo de uma planta
com precisao geografica, porém ja é possivel identificar elementos que existem até hoje,
como a Fortaleza de Nossa Senhora da Assungdo, construida no lugar do Forte

Schoonenborch, e as vias radiais de ligacdo as comunidades vizinhas e o Rio Pajel.

Em 1823, Fortaleza era ainda uma pequena vila com habitacbes rasticas, porém
continuou seu processo de crescimento, fato que a elevou a condicdo de cidade em um
periodo em que é consolidada a sua hegemonia em relacdo aos demais nucleos da Provincia.
Essa elevacdo de status viria a se tornar seu maior atrativo. A despeito da planta de
ordenamento de Silva Paulet, a cidade continua a crescer de forma desorganizada.

Na gestdo de Boticario Ferreira (1843 a 1859) a frente do governo da cidade, foram
realizados alguns trabalhos de cartografia, bem como a elaboragédo de plantas. A primeira em
1850 e a segunda em 1852, realizada pelo arruador Anténio Simdes Ferreira Tomas. Plantas
essas que ndo chegaram até os dias atuais. (CASTRO, 1994).

Nesse periodo, Ribeiro estima a quantidade de casas e de habitantes da cidade:

* Como explica o filosofo francés Michel Foucault, o tragado xadrez remonta especificamente ao acampamento
romano. O autor acrescenta que, “no caso dessas cidades construidas com base na figura do acampamento,
podemos dizer que a cidade é pensada de inicio, ndo a partir do maior que ela, o territdrio, mas a partir do menor
que ela, a partir de uma figura geométrica que é uma espécie de modo arquitetonico, saber, o quadrado ou o
retangulo por sua vez subdivididos, por cruzes, em outros quadrados ou outros retdngulos” (FOUCAULT, 2008,
p. 21-22). De acordo com Foucault, o tracado xadrez cumpre uma funcéo de disciplinar, na medida em que
possibilita uma ordenacdo do espaco urbano que visa, de um lado, favorecer a circulacdo de mercadorias e, de
outro, facilitar a vigilancia e, por conseguinte, a seguranca.
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O crescimento da cidade na primeira metade do século passado [XIX] se
pode aferir pelo fato de em 1848 a cidade contar cerca de 8.900 habitantes,
ocupando 1.418 casas, das quais 571 de tijolo e telha, ao passo que quarenta
anos antes a sua populacdo era pouco superior a 1.000 almas, havendo
apenas 159 prédios. (RIBEIRO, 1955, p. 226).

No ano de 1856, a Camara Municipal renova o desejo de planejamento e de expanséo
e encomenda ao Padre Manuel do Régo Monteiro uma nova planta para a cidade (Figura 04).
Apesar da intencdo de representar a realidade, tal planta configura-se mais como um
levantamento impreciso, devido a falta de tecnologia da época, de modo que ndo revela a
situacdo existente, ndo se configurando como um planejamento ou plano da cidade
(CASTRO, 1994). Apesar de procurar retratar a realidade, a planta de Padre Manuel do Régo
ndo chega a identificar aglomerados subnormais que ja existiam na época. Essa planta, assim

como a anterior, ndo tratou do ordenamento da questao das habitacoes.

No decorrer do século, algumas transformacdes na estrutura da sociedade ocorreram.
No contexto nacional, o processo de abolicdo da escravatura e a paulatina implantacdo do
trabalho assalariado passa a delinear outras relacbes de forcas e poder que tém influéncia
direta nas transformacGes espaciais. Outro evento com significativo impacto nas relacGes
urbanas e fundiarias foi o estabelecimento da Lei de Terras® em 1850. Essa lei marca um
corte fundamental na forma de apropriacdo da terra, pois foi a primeira iniciativa no sentido
de organizar a propriedade privada no Brasil, tendo em vista que estabelecia a compra como

Unica forma de acesso a terra e abolia o regime das sesmarias. Rolnik (1999) afirma que:

A partir de sua promulgacdo, a Unica forma legal de posse da terra passou a
ser a compra devidamente registrada. Foram duas as implicagdes imediatas
dessa mudanca: a absolutizacdo da propriedade, ou seja, 0 reconhecimento
do direito de acesso se desvincula da condicdo de efetiva ocupacéo, e sua
monetarizacdo, o que significa, que a terra passou a adquirir plenamente o
estatuto de mercadoria. (ROLNIK, 1999, p. 23).

Esses dois fatos da historia brasileira tiveram repercussdo em varios aspectos da
dindmica social e, sem duvida, também modificaram a forma de producdo do espaco,
principalmente nas aglomerag¢fes mais importantes do pais. Algumas questdes sdo reforcadas,
como a preocupacao com a demarcacdo do que é publico e do que € privado e as adequacbes
das posturas de usos dos espacos, principalmente o urbano. A moradia que esta diretamente

vinculada a terra, passa a ter seu acesso dificultado, uma vez que agora essa terra possui um

%0 Lei Imperial n. 601 de 18 de setembro de 1850.
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valor de troca. A preocupagdo com o planejamento e ordenamento no sentido de controlar o
uso do solo passa pela elaboracdo de planos ou plantas de ordenamento e pela contratagcéo de

um profissional com conhecimentos técnicos mais profundos.

Em Fortaleza, é retomada a aspiracdo de planejar e ordenar seu crescimento. Dessa
forma, o engenheiro Adolfo Herbster é contratado pela Camara Municipal para desenvolver
quatro plantas de ordenamento. A primeira, de 1859, denominada de Planta Exacta da Cidade
(Figura 05), configura-se como uma representacdo mais fiel da realidade do que a elaborada
anteriormente, pois foi desenvolvida com auxilio de instrumentos topograficos mais precisos
(CASTRO, 1994). A esse respeito Castro afirma (1994):

Naqueles dias, a Fortaleza ndo passava de um quadrilatero ja arruado,
justaposto a area ocupada pela vila no comego do século, ainda acomodada
ao Pajeu. Mostrava também um pequeno nucleo na “Praia”, onde se
encontravam a Alfandega e os armazéns de exportacdo. (CASTRO, 1994, p.
64).
Percebe-se na analise da planta a permanéncia do tracado xadrez e a proposta de
implantacdo de algumas estradas radiais para ligar a cidade ao interior do estado. J& estdo
presentes, dessa forma, os vetores de crescimento para oeste e para o sul, além de algumas

ruas localizadas na regido conhecida como Prainha.

O assentamento central ¢é identificado na planta e delimitado pelo que hoje
corresponde as atuais Ruas Conde d’Eu (Rua da Matriz) e Sena Madureira (Rua dos
Mercadores), indo a oeste até a Senador Pompeu (Rua Amélia) e ao norte pelo largo que hoje
corresponde ao Passeio Publico (FORTALEZA, 1982a).

O assentamento irregular préximo a area portuaria € identificado novamente na planta
de Herbster. Dessa vez, a mancha representada no mapa esta maior, o0 que nos leva a pensar
que sua populacdo aumentou. Além disso, existem habitacGes precérias fora dos limites do
assentamento central, conforme indica publicacdo oficial do Prefeitura de Fortaleza:

Consoante a planta de Herster, a cidade era totalmente circundada por “casas
de palha” em numero realmente impressionante. Ressalta-se, curiosamente,
que entre o circuito das palhogas e a parte construida da cidade se
desenvolvia uma cinta aparentemente despovoada, talvez constituida por
sitios ou zonas por arruar, funcionando como uma espécie de corddo de
isolamento social. Havia, porém, casebres na zona urbana, alias assinalados
em planta, ocupando geralmente o trecho final de algumas ruas norte-sul.
(FORTALEZA, 19824, p. 63, grifo nosso).
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A forma de morar das diversas classes sociais ja é representada, mesmo que de forma
insatisfatoria, na planta de Herbster. Apesar da moradia j& se configurar como um problema
da cidade, que crescia de forma répida, a maior preocupacdo estava no ordenamento, no

embelezamento e na facilitacdo da circulacéo.

A planta de Herbster destaca alguns elementos que ja haviam sido identificados por
Paulet em 1812, como: Fortaleza de Nossa Senhora da Assuncdo, os caminhos radiais e 0S
recursos hidricos, com destaque para o Rio Pajed, que durante muito tempo se configurou
como uma barreira fisica de crescimento da cidade para leste. Além desses elementos,
Herbster também destacou cinco pracas, algumas ainda existentes atualmente: Praca Pedro Il
ou Municipal (atual Praga do Ferreira), Praca do Paiol (atual Passeio Publico), Praca Carolina
(atual Praca dos Correios), Praca do Palécio (atual Praca General Tiburcio) e Praca do Garrote
(atual Praca dos Voluntarios) (BRAZIL; NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012).

A segunda, de 1863, foi denominada Planta Topographica da Cidade de Fortaleza
(Figura 06). A planta indicava a zona ja edificada, praticamente a mesma representada em
1859, e oferecia uma area projetada para expansao que equivaleria a seis ou sete vezes a
regido ocupada pela cidade na ocasido. As casas de palha presentes na planta anterior ndo
foram mais representadas; ao invés delas, o desenho sugere quadras e vias em um
prolongamento do tragado xadrez pensado por Herbster, o que mostra a desconsideragédo pela
ocupacdo que ocorria de forma espontanea. O aglomerado irregular proximo ao porto também
ndo foi mais representado nesta planta, o que nos leva a crer que, pelo menos em parte, essas
casas de palha foram removidas. Assim como as habitacGes indigenas, essas ocupacdes

esponténeas ainda eram invisiveis para os planejadores.

A planta de Herbster consolidou o nucleo central ja existente e propds sua expansao
principalmente a oeste e leste, configurando-se em uma tentativa clara de ultrapassar o Pajeu,
gue ainda era uma barreira fisica para o crescimento da cidade. Além da proposta de
crescimento, havia uma preocupacdo com o embelezamento da cidade que se concretizava,
por exemplo, atraves de propostas de criagcdo de novas pracas e largos (BRAZIL,;
NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012).

A terceira foi a Planta Topografica da Cidade de Fortaleza e Subudrbios, de 1875,
(Figura 07) configurando uma nova proposta de expansdo e apresentando alguns elementos
diferentes dos apresentados na planta anterior. Naquela época, Fortaleza, ja contava com uma
populagéo de 21.372 habitantes (RIBEIRO, 1955).

109



A planta de 1875 propde a ampliacdo do tragado xadrez, incorporando as radiais de
acesso ao centro e transformando o tracado urbano da cidade em radioconcéntrico®. Mais
uma vez, é proposto um tracado na tentativa de ultrapassar o Pajeu, fato que s ocorre no
inicio do século XX. As principais propostas se ddo no aspecto viario, através da expansao do
sistema de vias, com a criagdo de boulevards, que ainda hoje abrigam a circulagdo viaria do
centro da cidade, como as atuais Avenidas Dom Manuel, Duque de Caxias, Imperador e
Tristdo Goncalves. A planta representa alguns equipamentos publicos, como a Estacdo
Ferroviaria, onde atualmente esta situada uma das estacGes do metrd de Fortaleza; o Passeio

Publico e também algumas pracas que ja haviam sido identificadas anteriormente.

Quando ja aposentado, Adolpho Herbster entrega a cidade a Planta de 1888 (Figura
08), uma atualizacdo da planta de 1875, incluindo apenas expansfes e urbanizacdes das
radiais, uma expanséo fisica programada da cidade. Boa parte das quadras representadas nos
desenhos ndo se encontrava construida. Essas radiais seriam as estradas de fuga para o
interior, hoje praticamente reduzidas a trés: Messejana, Arronches (Parangaba) e Soure

(Caucaia).

E interessante observar a existéncia, ja nesse periodo, do Arraial Moura Brasil,
proximo da Estacdo Ferrovidria Jodo Felipe. Essa é até hoje uma éarea de assentamento
precario, consolidado a partir da migracao de familias advindas do sertdo em fuga das grandes
secas que aconteceram no século XIX. Apesar da conformacéo dessa area, nenhuma planta do
século X1X considerou a sua existéncia em suas propostas, tampouco do aglomerado préximo
ao porto, onde hoje existe a comunidade do Pogo da Draga (PONTE, 2013), um dos
aglomerados subnormais mais antigos da cidade.

Nesse periodo da historia fortalezense, as a¢cdes urbanas eram orientadas pelas plantas
de expansédo e pelos codigos de postura, que representavam os ideais da politica sanitarista e
higienista da classe dominante da cidade. A populacdo pobre que ndo tinha onde morar era
abertamente ignorada pelo Estado ou era expulsa de suas casas sem direito a nenhum tipo de
reassentamento. Essa conduta adotada pelo Estado € caracteristica do mecanismo de

repressdo/exclusdo que procura excluir a populagdo pobre para o mais longe possivel das

*! Vale ressaltar aqui, que Michel Foucault (2009) assinala que nesta mesma época, meados do século XIX,
houve o0 nascimento, na Europa, do poder disciplinar, cuja forma arquetipica é o pandptico, que tem, assim como
a cidade planejada, uma estrutura radiocéntrica. O que essa estrutura favorece? Por que ela substitui, ou menos,
se soma ao ja antigo tracado xadrez? Foucault responderia que toda estrutura organizacional espacial
radiocéntrica tem como objetivo favorecer a vigilancia e assegurar a punicdo dos infratores. Podemos acrescentar
gue essa estrutura também beneficia a circulacdo de mercadorias (FOUCAULT, 2009).

110



areas mais abastadas da cidade, dispersando os conflitos sociais em torno da questdo da

moradia.

A partir desses planos, e influenciada pelo crescimento natural, se conformou a area
central de Fortaleza. Algumas propostas que foram pensadas permanecem até hoje e a
estrutura urbana € resultante desse processo. Essa planta fecha a historia do planejamento em
Fortaleza no século XIX. E apesar de ndo representarem efetivamente planos urbanos, todas
essas plantas tém grande influéncia e importancia na conformacéo do centro da cidade, pois
nortearam, mesmo que de forma limitada, o crescimento acelerado e desordenado que a

cidade atravessou no século XIX.

Fortaleza experimenta um hiato no periodo entre o fim do século XIX e as primeiras
décadas do século XX, no que diz respeito a elaboracdo de plantas ou planos urbanos. No
inicio deste século, o processo de urbanizacao de Fortaleza produz um aumento do preco da
terra e a consequente disputa de grupos sociais por melhores localizagdes na cidade e entorno
e pela valorizagdo de suas rendas fundidrias (RUFINO, 2012). A expansdo nao &

acompanhada de planejamento urbano, que sé volta a ser pensando em 1933.
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Figura 03. Planta da Vila de Fortaleza elaborada por Silva Paulet em 1812
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Fonte: BRAZIL; NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012. Modificado pela autora.
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Figura 04. Planta da Vila de Fortaleza elabora por Manuel Régo em 1856

Fonte: FORTALEZA, 1982a. Modificado pela autora.
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Figura 05. Planta Exacta da Cidade elaborada por Adolfo Herbster em 1859

Fonte: BRAZIL; NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012. Modificado pela autora.
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Figura 06. Planta topografica da cidade de Fortaleza e Suburbios 1863
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Figura 07. Planta da Cidade de Fortaleza de 1875

Fonte: BRAZIL; NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012. Modificado pela autora.
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Figura 08. Planta da Cidade de Fortaleza de 1888.
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117



3.2.2. A ldeologia do Planejamento: 22 fase (Décadas de 1930 a 1970)

Para Nicos Poulantzas, a ideologia é importante na constituicdo das relacdes de
producdo, na medida em que se espalha pelos aparelhos do Estado, que também praticam a
reproducéo dessa ideologia em diversos campos. A ideologia “compreende também uma série
de praticas materiais extensivas aos habitos, aos costumes, ao modo de vida dos agentes, e
assim se molda como cimento no conjunto das praticas sociais, ai compreendidas as praticas
politicas e econébmicas (POULANTZAS, 2000).

Em A ideologia alema (1998), Marx e Engels afirmam que a ideologia corresponde,
em primeiro lugar, a uma falsa consciéncia, a uma representagdo do mundo em que a
realidade encontra-se invertida, ou seja, uma representacdo na qual as ideias determinam o
real. Em segundo lugar, esse conjunto de ideias, essa representacdo invertida da realidade
cumpre um papel de justificacdo da ordem social e de manutencdo da dominagdo de classe.
Em suma, € possivel dizer que ideologia é um conjunto de ideias que serve como instrumento

de dominacao social.

Villaga (1999) afirma que, nessa fase da historia do planejamento urbano, 0s
problemas advindos da expansédo da cidade e do aumento da populacédo sdo frutos inerentes da
transformacéo urbana; tendo sido causados de forma espontanea, sdo considerados fenémenos
naturais do crescimento urbano e como tais ndo podem ser modificados. Essa explicacdo, no
entanto, esconde a raiz do problema e fornece, de fato, a justificativa ideol6gica de que a
classe dominante e o Estado necessitam para explicar sua ineficiéncia ou sua opg¢éo por néo
resolver de fato esses problemas®?. Isso é o que ocorre, segundo Boaventura de Sousa Santos
(2008, p. 87): “sempre que o controle hegemonico (sobretudo da reproducao ideologica) for
capaz de converter a politizacdo da crise em naturalizacdo da crise, dispersando as

contradigdes pelo recurso macico a mecanismos de trivializagdo/neutraliza¢ao™.

A solucdo adotada para resolver os problemas da cidade veio através da proposta de
criacdo de planos urbanos tecnicistas, desenvolvidos por profissionais especializados através
de técnicas e métodos cientificos. Dessa forma, muitos dos planos desenvolvidos nesta época
foram elaborados por escritérios especializados, representando a técnica e a ideologia

cientificista da época da segunda republica.

52 Temos em mente aqui a tipologia da legislacdo simbélica desenvolvida por Marcelo Neves (1994), em
especial a Legislagdo-alibi e a Legislacdo como formula de compromisso dilatdrio.
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O que ¢é considerado neste trabalho como a segunda etapa das praticas urbanas em
Fortaleza tem inicio em 1930, década na qual foi elaborado o Plano de Remodelagédo e
Expansédo Urbana por Nestor Egidio de Figueiredo, e tem fim na década de 1970, quando da
elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza
(PLANDIRF).

No contexto brasileiro, ocorre a Revolugdo de 1930, ocasido em que Getulio Vargas
assume a presidéncia do pais, colocando fim ao sistema da Republica Velha e iniciando uma
nova fase da historia politica e urbana. A modernizagédo das cidades era um imperativo para
criar as condigOes exigidas para a implantagdo da sociedade industrial e representava a
ideologia nacionalista sustentada na triade progresso, civilidade e modernidade.

No inicio do século XX, Fortaleza passa por um periodo de explosdao demografica,
tornando-se destaque econémico, social, cultural e politico no estado do Ceara, chegando a
ser a sétima cidade em populacdo do Brasil. Os fluxos migratérios do campo para a cidade
decorrem do baixo nivel de investimento no campo e da estrutura fundiaria extremamente
concentrada, além de serem agravados pelas irregularidades climaticas que provocam longos
periodos de estiagem (SILVA, 1992).

Apesar do crescimento populacional, a expansdo urbana ndo foi planejada, de modo
que 0 aumento populacional ndo correspondeu a um relativo aumento da infraestrutura urbana
(SILVA, 1992). Esse fato resultou na formacdo de uma cidade com diversos problemas nas
primeiras décadas daquele século, principalmente problemas ligados ao adensamento
populacional, com destaque para as ocupagOes de baixa renda®. Nesse contexto os bairros
populares, mais acentuados na diregdo sudoeste, vdo acumulando uma populacéo que procura

se fixar proximo a industria.

Os bairros em situacdo mais critica do ponto de vista habitacional eram o Arraial
Moura Brasil, j& presente nas primeiras plantas de ordenamento, e o Pirambu. Além disso, em
varios pontos da cidade ja evidencia-se a presenca de habitacdes precarias proximo a orla

maritima, nas dunas do bairro Pirambu, proximo as linhas férreas, as margens de recursos

> Silva (1992) discorre sobre o surgimento de vérios assentamos precérios na primeira metade do século XX em
Fortaleza: “Esse ‘crescimento’ de forma espontinea e desordenada deu lugar a aglomeragdes de edificagdes
precérias na periferia da cidade. Data do inicio da década de 30 a origem desses aglomerados com caracteristicas
de favelas. Entre 1930-1955, surgiram as seguintes favelas na cidade: Cercado do Zé Preto (1930), Mucuripe
(1933), Lagamar (1933), Morro do Ouro (1940), Meireles (1950), Papoquinho (1950), Estrada de ferro (1954)”.
(SILVA, 1992, p. 28)
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hidricos, terrenos publicos e privados, terrenos da Unido (SILVA, 1992). Juca e Oria
discorrem sobre a situacdo da capital alencarina no inicio do século XX:

Fortaleza ingressava no século XX como a sétima capital brasileira em
populacdo. O crescimento econdémico, a instalacdo de novos servigos e
equipamentos urbanos a incipiente industrializacdo, a abolicdo do trabalho
compulsério e a existéncia de secas periodicas acarretaram um aumento
populacional da Capital que, em 1887, j& contava com cerca de 27 mil
habitantes e terminaria o século com a marca dos 50 mil. No limiar do novo
século, Fortaleza inseria-se no cenario nacional como um dos principais
centros urbanos do pais. (JUCA; ORIA, 1995, p. 32).

No que diz respeito ao processo de industrializacdo no Ceard, este ndo ocorreu com as
mesmas caracteristicas percebidas no centro-sul do pais, bem como se diferencia de outras
cidades de sua prdpria regido. Como afirma Oliveira (1977), a indUstria no Nordeste somente
obteve uma significacdo econdémica, politica e social a partir da implantacdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento Econdmico do Nordeste (SUDENE). Os parques
industriais do Recife (sede da SUDENE) e de Salvador, por sua vez, eram bem maiores e
mais implementados que os de Fortaleza (SILVA, 1992). Nesta cidade, haviam se implantado
pequenas e médias empresas industriais, que ndo geravam emprego suficiente para o
percentual significativo da populacdo que se deslocava para Fortaleza. Na capital, diferente de
outras cidades brasileiras, a formacdo de aglomerados de moradia precéria ndo esta
relacionada prioritariamente ao processo de industrializacdo. A migracdo é um dos fatores de
formacdo de favelas no territorio urbano fortalezense. Outro fator importante a ser destacado
na formacao de assentamentos subnormais €, entretanto, a concentracao de terra urbana. Silva
(1992) afirma que, a partir da segunda metade do século XI1X, o processo de compra de terras,
principalmente por grupos familiares, comegou a ocorrer e, com o passar do tempo, foi se

intensificando.

Na década de 1930, segundo Accioly (2008, p. 117), a populacdo da cidade chega a
100.000 habitantes. Essas primeiras décadas do século XX em Fortaleza foram marcadas por
interferéncias de aformoseamento e higienizagdo e caracterizadas por sucessivas trocas de
governantes. Pensamos que essa descontinuidade politica foi um dos motivos pelos quais a
capital alencariana amargou quarenta anos sem qualquer tipo de planejamento urbano oficial.
Durante esse periodo sem plano oficial, a cidade passou por mudancas significativas que
interferiram diretamente na sua estrutura urbana, como a chegada do automdvel, que permitiu
a saida de parte da populagdo moradora do centro da cidade para outros bairros que estavam

surgindo. Essas transformacdes foram acontecendo sem que a cidade se preparasse para tanto.
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A evasdo da elite e da classe média da area central para outros bairros, como Aldeota,
Coco, Benfica e Fatima, por exemplo, impulsiona 0 mercado e faz com que novos agentes da
producdo do espago de morar ganhem destaque, como 0s empresarios da construcao civil e 0s
empreendedores imobiliarios (RUFINO, 2012).

Para dar suporte a essa dindmica do processo urbano pela qual Fortaleza vinha
passando, foi elaborado um Codigo de Obras e Posturas em 1932 (ACCIOLY, 2008). Essa
legislacdo trata pela primeira vez dos assentamentos precarios. O Codigo indica que as “casas
populares” podem ser construidas, porém fora do perimetro urbano da cidade. Esse Cddigo
estabelece um forte disciplinamento na forma de morar e delimita j& uma segregacdo da
populacdo mais pobre, que é destinada a morar nos piores locais, a saber, fora da cidade.

a) Plano de Remodelacédo e Extensdo de Fortaleza de 1932

Apesar de existirem intervengOes urbanas pontuais no que diz respeito ao
planejamento urbano de Fortaleza, somente na década de 1930, a atividade de planejamento
voltou a ser pensada de forma mais ampla. O primeiro plano do século XX a ser finalizado foi
encomendado pelo general Tiburcio Cavalcante, em 1931 (ACCIOLY, 2008). Este foi o
Plano de Remodelacdo e Extensdo de Fortaleza, proposto pelo arquiteto Nestor Egidio de
Figueiredo. Esse plano € o primeiro elaborado para Fortaleza embasado nas diretrizes
urbanisticas modernistas, fruto da Carta de Atenas. As propostas do plano priorizavam a
implantacdo de vias e de novos tracados viarios, ja levando em conta a recente introducdo do

automavel particular na vida urbana.

O plano trouxe também como ponto principal, a percep¢do de que a
necessidade de intervengdes na area central torna indispensavel também o
ordenamento do restante da cidade. Desta forma, a proposta objetiva
articular as novas areas da cidade com a area planejada do século XIX, e
revalorizar o centro, mantendo seu tracado original, entretanto modificando,
principalmente em dimensdes, para se adequar as novas demandas.
(BRAZIL; NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012, p. 232).

Contudo, esse plano ndo foi implementado por completo, sequer chegou a ser
aprovado na Camara Municipal, mas deixou como legado ideias como a implantacdo de

sistemas de avenidas e avenidas canais, que foram retomadas em planos posteriores.

b) Plano Diretor de Remodelacéo e Extensdo da Cidade de Fortaleza de 1947
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O segundo plano elaborado nessa fase da historia das praticas urbanas na capital
cearense foi o Plano Diretor de Remodelacéo e Extensdo da Cidade de Fortaleza em 1947. O
plano foi aprovado na gestdo do prefeito Acrisio Moreira da Rocha, primeiro prefeito eleito
por voto popular, e teve seu desenvolvimento coordenado pelo engenheiro e urbanista José
Otacilio de Saboya Ribeiro, que utilizou como suporte para as suas propostas um
levantamento aerofotogramétrico realizado pelo Servico Geografico do Exército, em 1945
(ACCIOLY, 2008).

Segundo Ribeiro (1955), os problemas da cidade de Fortaleza ndo se deram somente
em consequéncia do crescimento desordenado, mas também porque, apesar da importancia
dos planos de Paulet e Herbster para a configuragcdo urbana da cidade, estes planos incorreram

em alguns erros, que necessitariam ser corrigidos:

O erro de Paulet foi ndo haver coordenado os planos de Oeste e Leste entre
si, nem ter promovido a reforma do nicleo do Pajed, articulando os dois
planos anteriores. Por sua vez, Herbster ndo promoveu a necessaria
articulacdo entre o plano de xadrez que sistematizara e as vias radiais que
hoje formam a espinha dorsal do desenvolvimento dos diversos bairros,
ontem caminhos que vivificavam as relacGes do interior com a capital.
(RIBEIRO, 1955, p. 227)

Ribeiro afirmava que uma solucdo para o problema da remodelagdo urbana de
Fortaleza estaria na correcdo desses dois erros e, portanto, procura propor alternativas para

integrar a tecido urbano da cidade.

O objetivo principal do plano segundo Ribeiro é descrito a seguir: “Assim, 0 nosso
objetivo serd dar a Fortaleza um plano geral que a enquadre no tipo radial-perimetral,
aproveitando sempre que possivel, as diretrizes do seu tracado atual, condicionando ao todo
urbano o sistema de transporte que afeta a cidade.” (RIBEIRO, 1955, p. 231). Saboia Ribeiro
propde, entdo, um plano que, apesar de ter como foco principal também a &rea central,
abrange o restante da cidade. Para ele, o ordenamento do centro, e consequentemente sua
revalorizacdo, dependia da estruturacdo urbana da cidade como um todo, incluindo a ligacéo

daquela area com as areas de expanséao.

No contexto da elaboracdo do plano de Saboia Ribeiro, a cidade de Fortaleza passa
pelo grave problema urbano dos assentamentos urbano precéarios, como ja foi mencionado.
Mesmo diante do quadro alarmante no que diz respeito a questdo da precariedade
habitacional, a prioridade do plano concentrava-se nas transformag6es urbanas viabilizadoras

de um sistema de transporte que priorizava o veiculo automotor particular.
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No Memorial Descritivo da proposta, Saboia Ribeiro define seis itens principais que
serviriam como bases para o estabelecimento das premissas relativas ao referido plano de

ordenamento urbano. Os itens apresentados por Ribeiro (1995) sdo os seguintes:
1) Sistema de Avenidas
2) As avenidas canais
3) Novos parques, jardins e pracas
4) Aproveitamento do vale do Pajel
5) O bairro Moura Brasil
6) O sistema de transporte
7) A cidade do futuro

De todos os itens propostos por Saboia Ribeiro, 0 que nos interessa mais
profundamente € o item cinco, tendo em vista que essa é a primeira vez na histdria urbana da
Fortaleza em que um assentamento precario é levado em consideragdo em um plano urbano
pensado para a cidade, a saber, Moura Brasil®*. Apesar disso, ndo é possivel considerar que a
proposta de Ribeiro tenha se configurado em planejamento habitacional, tendo em vista que é
uma proposta de atuacdo pontual, em uma area que na época estava adquirido grande valor
turistico devido a sua localizacdo préxima a orla maritima. Também ndo consta nesse plano o

levantamento dos assentamentos irregulares da cidade.

Ribeiro pensa em uma proposta de urbanizacdo das habitacbes populares que
configura o referido bairro, que apresentava um crescimento desordenado. Esta proposta esta
ligada a outras que vislumbram a possibilidade de uma maior articulagdo de toda a encosta
maritima, que vai desde o Passeio Publico até a Escola de Aprendizes Marinheiros, com a
orla. A proposta para urbanizacdo do Moura Brasil primava pela sua qualificacdo urbana, haja
vista sua localizacdo geogréafica privilegiada:

Como a parte baixa do vale do Pajed, o Arraial Moura Brasil estid sendo
objeto de levantamento cadastral, de modo a permitir que seja feito o projeto
detalhado do aproveitamento dos terrenos para a constru¢do de um bairro
destinado as classes menos favorecidas, bairro este que nada ficara a dever
aos demais quanto a exceléncia de sua situagdo e possibilidade de receber

planos os mais modernos, econdmicos e vantajosos. (RIBEIRO, 1955, p.
234).

5 0 assentamento precério que posteriormente deu nome ao bairro onde a comunidade esté inserida.
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A érea do Arraial Moura Brasil também se tornara alvo de proposi¢fes em planos
posteriores, sendo bastante evidenciada em propostas apresentadas no ano de 1963, pelo plano

elaborado por Hélio Modesto.

¢) Plano Diretor de Fortaleza de 1963

O que é considerado o primeiro Plano Diretor da cidade de Fortaleza foi pensado por
uma equipe interdisciplinar sob a coordenacdo do arquiteto e urbanista Hélio Modesto. A
analise deste plano se dara a partir do documento intitulado “Plano Diretor De Fortaleza —
Aprovado pela Lei n° 2.128, de 20-3-1963, publicada no Diario Oficial do Municipio, de 23-
3-1963. Urbanista Hélio Modesto”, e publicado na Revista do Instituto do Ceara, ano 1964.

No contexto nacional, havia uma forte efervescéncia dos debates sobre a questdo
regional e urbana com ideias veiculadas no meio politico, técnico e intelectual. O ideal
desenvolvimentista propagado pela Comissdo Econémica para a América Latina (Cepal) e
pelo Movimento de Economia e Humanismo teve forte influéncia no debate e nas reflexdes
sobre a problemaética urbana e sobre os rumos das cidades em constante crescimento. Também
havia a influéncia da DHDU, que tinha sido proclamada na década de 1948 e que pensava um

mundo mais igualitario para todos.

Nesse periodo, Fortaleza contava com 514.800 habitantes e possuia uma taxa de
crescimento de 90,6% (MODESTO, 1964, p. 212). A quantidade de aglomerados subnormais
havia crescido em nimero e em tamanho. As mas condic¢des de vida, as habitacbes precarias e
0 descaso do poder publico desencadearam os primeiros movimentos de luta em torno da
questdo urbana, sobretudo, aqueles ligados a reinvindicacdo por melhores condicGes de
moradia. A Marcha do Pirambu, na década de 1960, marca o inicio das primeiras
manifestacbes que possuem a moradia como reinvindicacdo em suas pautas. Sem duvida,
houve uma repercussdo desse acontecimento na forma de acdo governamental. Nesse
contexto, acirrava-se o conflito entre proprietarios de terrenos e a populacdo carente
envolvida, e se fazia necessaria alguma intervencdo do Estado com vistas a dispersar, no

sentido de Santos (2008), as forcas implicadas nesse conflito.

Accioly (2008, p. 135) afirma que: “Nos discursos dos administradores publicos,
imperava a razdo técnica, segundo a qual a cidade deveria ser dotada de condic¢des urbanas de
forma a apaziguar os conflitos sociais e abrir outras fronteiras a valorizacao do capital”. Uma

das formas de apaziguamento e neutraliza¢do do conflito social em torno da moradia consistiu
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na incorporagdo do tema da moradia na legislagcdo que versa sobre o crescimento da cidade.
Em uma sociedade cujo os alicerces foram corroidos pelo patrimonialismo, os interesses de
uma pequena elite governam o Estado tanto no que diz respeito a producdo legislativa, quanto
no que concerne as intervencdes do Estado no espaco urbano. Dai que a privatizacdo do
espaco publico seja acompanhada pela urbanizacdo publica deste mesmo espago que agora

torna-se privado.

As mudancas que estavam acontecendo no aparato institucional, a influéncia das novas
teorias e préaticas de acdo urbana, a ndo efetividade dos planos que foram feitos anteriormente
para Fortaleza (ACCIOLY, 2008), a pressao popular por melhores condi¢des de moradia, tudo
isso ensejou a necessidade de realizacdo de um novo plano. Porém, até a década de 1960,
Fortaleza tinha um pequeno quadro de profissionais trabalhando no campo urbano, o que

limitava de certa forma a realizacdo de um planejamento para a cidade.

Nesse sentido, foi necessario buscar experiéncias e profissionais em outros lugares do
Brasil. Sob iniciativa do governo local, na gestdo de Cordeiro Neto (1959-1963) foi
contratada, em 1960, uma equipe coordenada pelo arquiteto e urbanista carioca Hélio
Modesto para a elaboracdo do Plano Direitor de Fortaleza, aprovado em forma de lei em
1963. Este é considerado o primeiro plano diretor elaborado para cidade. Os demais membros
que participaram da elaboracdo foram a urbanista argentina, naturalizada brasileira, Adina
Mera, coordenadora do escritorio em Fortaleza, José Arthur Rios, sociélogo, e Mario
Laranjeiras, engenheiro civil (ACCIOLY, 2008).

O plano assume um enfoque global a medida que pretende introduzir analises das
dimensdes econdmicas e sociais no campo fisico territorial. Por esse motivo é considerado
inovador e vai de encontro as acdes pontuais e setoriais adotadas até entdo para o
planejamento da cidade. Segundo Castro (1982, p.27), o plano “foi o primeiro a levar em
conta 0 comportamento e a considerar a organizacdo social da populacdo, além de levar em

conta as formas e a tendéncia de ocupagao do s0l0™°.

O plano foi apresentado em forma de lei, constando de inicio com uma breve
descri¢do da situagdo existente sobre um tema especifico, uma também breve descri¢do dos
problemas da cidade referentes aquele tema e, por fim, com base nas duas etapas anteriores, 0

plano trazia proposicoes e sugestdes para a solugdo dos problemas, acompanhadas por plantas

% 0 plano utilizou como referéncia dados j existentes que haviam sido colhidos por 6rgdos como: a Secretaria
de Educacéo e Saude do Estado e do Municipio, o Departamento Estadual de Estradas de Rodagem, a SUDENE,
o0 IBGE.
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do mapeamento dos dados, a maioria ja existente, relativos a: meio ambiente, expansdo
urbana, evolucdo demogréfica, espacializacdo dos equipamentos (sociais, culturais,

econdmicos e industriais), circulacéo e favelas.

Dessa forma, podemos identificar, através da andlise do documento citado, que a
proposta, em linhas gerais, revela duas preocupac@es bésicas: circulacdo e zoneamento, que
estdo necessariamente articuladas e balizardo as proposicOes apresentadas pela equipe de
Hélio Modesto.

Apesar das inovacdes com relacdo aos planos propostos anteriormente, o foco
continua na temética da circulacdo, que agora esta diretamente vinculada ao zoneamento. Em
linhas gerais, podemos estabelecer as seguintes premissas orientadoras do Plano: estruturagédo
de um sistema viario radiocéntrico, associado a anéis de circulacdo, hierarquizacdo funcional
e abertura de novas vias, estruturacdo de um zoneamento funcional, expansdo e
desenvolvimento da area central, estabelecimento de uma estratégia de descentralizacdo de
atividades e equipamentos através da concepcdo de centros de bairros® (BRAZIL;
NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012).

No plano de 1963, ndo foram incluidos instrumentos urbanisticos de regulacdo do
solo, porém o plano traz a questdo da moradia de forma mais explicita e faz proposi¢des no
sentido de solucionar os problemas ligados a essa questdo. Dessa forma, dos temas trazidos
por Modesto sera abordado neste estudo apenas o zoneamento, tendo em vista que é neste que

as proposicoes que dizem respeito diretamente a moradia estdo expressas.

O zoneamento € um dos principais pontos do Plano. Segundo Modesto, “as soluc¢des
propostas para o problema do ZONEAMENTO visam a estabelecer o agrupamento das
fungdes andlogas em locais mais adequados ao funcionamento de cada uma e do conjunto”.
(MODESTO, 1964, p. 211). Segundo a proposta, a regulamentacdo do solo consiste nos
seguintes usos: residencial, comercial, industrial, misto (cidade universitaria, centro civico,
centro meédico, quartéis, matadouro, cemitério, estabelecimentos penais, centro de
abastecimento, terminais aéreos, ferroviarios, maritimos e rodoviarios), especial, paisagistico

e recreativo (zonas de protecdo paisagistica e reservas de areas livres de uso publico).

*® Modesto afirma que: “A criagio de CENTROS DE BAIRROS [...] procura fomentar o adensamento das
habitacGes, em determinados pontos considerados como polos de atracdo para o desenvolvimento dos bairros. Os
centros assim criados, proveram servico de toda natureza: facilidades sociais, emprego, nicleos gerados de vida
comunal, etc. Serdo localizados em pontos com a vocagdo para o fim a que se destinam, pela sua posicdo em
relacdo as habitagBes e vias de circulacéo e pelos equipamentos e facilidades que ja possuam” (MODESTO,
1964, p. 216).
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Em relagdo ao zoneamento, chamaremos atencdo para algumas proposi¢oes que dizem

respeito ao uso residencial, tendo em vista que é nele onde foram introduzidas as propostas

para a questdo da moradia.

O plano de Modesto propde quatro tipos de zonas para o uso residencial, a saber:

R1, considerada de uso residencial unifamiliar, moradias isoladas no centro do

terreno, sendo permissiveis edificacfes auxiliares a ele relacionadas;
R2, de uso residencial multifamiliar, em prédios de até oito pavimentos;

R3, para uso residencial unifamiliar e multifamiliar, em prédios com o maximo de

trés pavimentos;

R3E, que se destinava ao uso unifamiliar e multifamiliar, em prédios com o

maximo de um pavimento.

Além dessas zonas, Modesto (1963) destaca ainda um zoneamento especifico

denominado de favelas.

A zona R3E e a zona denominada como favela serdo destacadas por serem destinadas

a moradia de uma populacdo de mais baixa renda, que tem condi¢bes socioeconémicas

especificas. A primeira diz respeito ao uso residencial denominado Z3E, que é dedicado a

habitagBes unifamiliares e multifamiliares, e estabeleceria 0 méximo de um pavimento, com

aceitacdo de constru¢cdo minimas, para areas proximas as zonas industriais, zona portuéria,

centro de abastecimento, outros locais de caracteristicas semelhantes e nos centros de bairro.

Nas Z3E proximas a zonas industriais, seriam fomentadas as constru¢es de conjuntos de

moradias que ofereceriam, em primeiro lugar, economia na construcdo de habitacdes em série

e, em segundo, vantagens de um estudo mais apurado do projeto.

O segundo padrdo residencial é descrito a seguir:

Um segundo padrdo residencial especifico, é o definido como favelas. O
plano — primeiro a incorporar a questdo da habitagdo popular a um contexto
social mais amplo — identifica que as causas do surgimento deste tipo de
moradia sdo relacionadas a problemas econémicos e sociais da regido (seca,
falta de trabalho, de assisténcia etc.) e escapam ao ambito da acdo da
Prefeitura, gerando consequéncias nefastas ao ordenamento urbano
(desorganizacdo da expansdo urbana; falta de zoneamento e de
regulamentacdo municipais corretos). Neste sentido, as proposicdes para
solucionar esta problematica vao além do aspecto fisico propriamente dito,
bem como, necessariamente, devera extrapolar o &mbito municipal, a saber:

e Para 0 municipio o plano propde: um planejamento habitacional baseado
num zoneamento racional, com regulacGes realisticas; e a criacdo, junto a
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universidade, de um servico social de favelas, para atender os problemas ja
existentes.

e Para a regido, o plano propde: a criacdo, junto com 0s municipios
vizinhos, do Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacdo (INIC) de
nacleos agricolas com o intuito de garantir a permanéncia da populagéo no
interior do Estado, evitando a migracdo para a capital (BRAZIL;
NASCIMENTO; COELHO; PONTE, 2012, p. 16).

O plano de 1963 identifica, descreve e, pela primeira vez, propde uma alternativa ao
problema da moradia precaria. E importante destacar que as alternativas propostas ndo foram
implementadas. As propostas ndo passam por nenhum tipo de intervencdo fisica nas favelas,
de modo que o grande destaque no direcionamento de uma solucdo da questdo da moradia da
populacdo de baixa renda tem a ver com a politica habitacional do BHN que vinha sendo
implantada nacionalmente. Em Fortaleza, a criagdo do BNH provocou a construcdo de
conjuntos habitacionais que véo influenciar na estruturacéo do espaco da cidade, alterando sua

malha e em alguns casos criando locais de concentragdo urbana (SILVA, 1992).

Nesse contexto, a incorporacdo de forma mais explicita da questdo da moradia nesse
plano é, em parte, uma resposta as reinvindicagdes dos movimentos locais de luta por
melhores condi¢es de moradias. Essa incorporacdo nao visa, de fato, trazer uma proposta de
solucdo das demandas, mas, por outro lado, visa absorver as demandas no sentido de

neutraliza-las e de dispersar a polarizacédo social.

Essa forma de tratamento do problema da moradia mostra como € possivel, ja nessa
época, assim como ja ocorria anteriormente, um duplo deslocamento do que é planejado para

a cidade, do que € proposto em lei e do que é realmente realizado pelo poder pablico.

d) Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de

Fortaleza

Na década de 1970, os planos diretores integrados estdo representados em Fortaleza
pelo Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza

(PLANDIRF)*". Esses planos fazem parte das estratégias e das decisdes de controle do

> E importante destacar que o material utilizado para a analise do PLANDIRF foi um exemplar do préprio plano
que compde o acervo da biblioteca da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da UFC. O exemplar esta
disponivel para consultas na propria biblioteca. Além do plano, foi utilizada bibliografia complementar atinente
a matéria.
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territorio pensados pelo governo federal, de modo que 0s municipios em muitos aspectos tém
suas competéncias sobrepostas as competéncias federais. A origem desses planos tem seu

contexto institucional na politica urbana centralizada sob a orientacdo da SERFHAU.

O PLANDIRF foi elaborado por um consoércio formado por Serete S.A e Engenharia,
SD Consultoria de Planejamento LTDA, juntamente com Jorge Wilheim Arquitetos
Associados. A elaboracdo do plano segue a linha da ideologia tecnicista e cientificista de que
fala Villaca (1999). A realizacdo do plano por um consorcio sem praticamente nenhuma
participacdo de técnicos locais trazia a ideia de um discurso supostamente neutro, compativel
com as estratégias de centralizacdo e controle ideoldgico do territorio tipicas dessa fase.
Segundo os autores do PLANDIRF (1972, p. 1):

Nessas condigdes o planejamento do tipo integrado se apresentava como um
avangado passo administrativo que, superando a parcialidade e
unilateralismo dos Planos Diretores, visava integrar, numa visdo comum e
num sistema Unico de intervencdo administrativa, a totalidade dos mais
significativos problemas e cursos de acdo pertinentes, dentro de determinado
territorio.

Segundo Villaga (1999), os planos diretores, enquanto instrumentos ideoldgicos de
dominacdo de uma classe sobre as outras, através do espago, estdo constantemente se

reformulando, inclusive mudando seu nome, sua forma e suas caracteristicas.

Entre 1963 e 1972, Fortaleza tem um grande crescimento populacional, passando de
514.813 habitantes para 857.800 habitantes. Os agentes produtores do espaco estdo centrados
na figura do governo do Estado, articulado com o governo federal, nos proprietarios de terra,
gue naquela época e até hoje sdo formados por poucas familias de grande poder, nas empresas
construtoras e na populacdo, principalmente aquela alijada do seu acesso a cidade e a

moradia.

O contexto brasileiro era de uma reorganizacdo politica e econdbmica imposta pelo
governo militar. Os planos urbanos integrados tornavam-se instrumentos necessarios a
implementacao e ao controle da politica urbana nacional, que tinha forte aparato institucional
e um grupo de técnicos que legitimava as acdes sobre o urbano. Para esse controle e
implementacdo, foram criadas instituicdes federais como o Banco Nacional da Habitacdo e o
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo e, posteriormente, a Comissdo Nacional de

Politica Urbana e outras mais.

Os governos municipais perdem muito de sua autonomia, e 0 municipio reservava-se o
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papel de elaboracgdo dos Planos de Desenvolvimento Local Integrado (PDLI), uma condicdo
para que 0s municipios participassem dos programas nacionais e conseguissem transferéncias
de recursos e financiamentos nacionais e internacionais para sustentar suas politicas
(ACCIOLY, 2008).

Uma acdo federal de difusdo nacional, em 1969, de impacto local, foi o Ato
Institucional n° 8, que autorizou os prefeitos dos municipios com populacéo superior a 200
mil habitantes a providenciarem por decreto as reformas administrativas das respectivas
prefeituras. Baseado nesse Al, a Prefeitura de Fortaleza reformulou seu sistema
administrativo. Nesse sentido, foram criadas novas secretarias, dentre essas a Secretaria de
Urbanismo e Obras Piblicas (SUOP)*® (ACCIOLY, 2008). Com a implantacéo dessa nova
secretaria, foram tomadas as providéncias para a contratacdo do PLANDIRF, seguindo as
exigéncias do SERHFAU. Segundo Accioly (2008):

Estes planos como os elaborados em outras cidades brasileiras,
caracterizados PDLlIs, alinhados a vertente sistémica, originaram-se das
metodologias aplicadas no setor de transportes, os quais tiveram ampla
difusdo nos Estados Unidos, desde a década de 1960, e constituiram a
alternativa técnica as praticas de planejamento urbano vigentes. A
elaboracdo do Plandirf coincidiu com a divulgacdo dos planos de transportes
no Brasil e seguiu estas metodologias, as quais posteriormente foram
aplicadas nos modelos de uso do solo. (ACCYOLLI, 2008, p. 175).

O PLANDIREF ¢ estruturado dentro de uma visdo multidisciplinar e possuia um carater
inovador, tento em vista que, diferente das plantas e dos planos anteriores, considerou a
problematica da cidade de forma metropolitana, propondo, pela primeira vez, a identificacéo
da Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF). Conforme afirma no seu objetivo central:
“Pretendendo um tratamento simultaneo dos véarios condicionantes do processo de
urbanizacdo, nos seus aspectos econdmicos, fisicos, sociais e institucionais”

(PLANDIRF,1972, p. 1).

O plano possui dois objetivos basicos. O primeiro é identificar a Regido Metropolitana
de Fortaleza, caracterizando seus problemas béasicos de sentido metropolitano. O segundo é a
focalizacdo, em profundidade, dos problemas locais do municipio de Fortaleza, que sdo em

grande parte de interesse metropolitano (PLANDIRF, 1972, p. 2).

De acordo com a proposi¢do, o plano inclui trés partes. A primeira diz respeito a

%8 Aprovada pelo Decreto n° 3.419/70, posteriormente modificado pelos Decretos n° 3.739/70 e n° 3.849/72
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conceituacdo e a metodologia aplicadas ao processo de identificar a Regido Metropolitana de
Fortaleza. Segundo o PLANDIRF (1972, p. 4), procurava-se medir “a for¢a integradora de
Fortaleza relativamente a cada municipio, a fim de hierarquiza-los segundo o grau de
dominancia da capital”. Na época, os municipios estabelecidos como fazendo parte da RMF
foram: Caucaia, Pacatuba, Aquiraz, Maranguape e Fortaleza. A partir de entdo, passou-se para
o diagndstico da situacdo desses municipios.

A segunda, que tem como objeto 0 municipio de Fortaleza, sempre vinculado a sua
funcdo metropolitana, € dividida nos seguintes itens: introducdo metodoldgica; dinamica
populacional; estudo analitico das principais funcbes urbanas; infraestrutura e servigos
urbanos; ocupacdo do espaco urbano; estudo especial da funcdo administrativa; perspectivas
econdmico-sociais e urbanisticas do municipio. Foram utilizados dados do censo do IBGE de
1970, do levantamento aerotofogramétrico realizado pela SUDENE em 1969, além de dados

dos 6rgdos municipais e estaduais.

A terceira e Ultima parte € dedicada as diretrizes e proposicdes, formando trés itens:
objetivos do plano; objetivos especificos e diretrizes; programacdo e estimativa de

investimentos.

O plano trazia as diretrizes procurando sempre articular uma integracéo regional, que
diminuisse as desigualdades entre Fortaleza e a sua regido metropolitana. Para uma melhor
organizacdo, a acdo governamental foi dividida em duas escalas territoriais, uma escala
metropolitana e uma escala territorial, que diz respeito especificamente ao municipio de

Fortaleza, mas que procura sempre destacar seu carater metropolitano.

No ambito metropolitano, as estratégias dependiam da criacdo de um érgdo que seria
submetido as diretrizes da politica econdbmica nacional. As medidas sugeridas visavam
eliminar as disparidades na hierarquia regional e melhorar os niveis de vida na zona
periférica. Destacaremos apenas aquilo que diz respeito a moradia. Dessa forma, a politica
habitacional deveria ser promovida pelo sistema Cohab, sob a orientagdo do Banco Nacional
da Habitacdo. Conforme o documento, as acdes no ambito da questdo habitacional deveriam
ter uma abrangéncia metropolitana, com destaque para solucionar problemas de ordem
econdmica e social. Nesse sentido, foram propostas a constru¢do de conjuntos habitacionais
na periferia dos municipios de Fortaleza e proximos dos eixos viarios regionais, de modo a
propiciar a formacdo de uma estrutura metropolitana. Esses conjuntos estariam proximos aos
locais de concentragdo de emprego; e comportariam camadas sociais diversas e atingiriam

maior grau de autossuficiéncia. No que diz respeito as favelas, o plano fala de adotar solugdes
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especificas como a urbanizagéo.

A localizacdo da distribuicdo espacial da populacdo foi determinada pelo método

MoSAR, que fazia uma espécie de simulacdo para a distribuicdo espacial da populacdo por

faixa de renda, de modo a definir as diretrizes de uso e ocupacdo do solo. Esse método foi

utilizado principalmente na localizacdo dos conjuntos habitacionais. Accioly (2008) afrima

que:

Para fins de simulagdo do comportamento da popula¢do quanto as
motivacOes e fatores de atracdo, denominados por Wilheim de regides de
oportunidades do individuo na escolha do assentamento residencial, foram
determinados o0s sete indicadores seguintes: preco da terra; tempo de
percurso ao Centro de Onibus; tempo de percurso ao Centro de carro;
atendimento em infraestrutura; renda média mensal familiar; densidade de
empregos; microclima. Como resultado da aplicagdo do modelo, a
localizagdo para as camadas de média e alta renda foi definida no anel
imediatamente exterior ao Centro, prevalecendo o indicador proximidade do
emprego e maior acessibilidade ao Centro. (ACCIOLY, 2008, p. 193).

As tendéncias de uso e ocupacao do solo resultantes da aplicagdo do método MoSAR

serviram de subsidio ao Modelo de Projecdo do Assentamento que deveria ser regulamentado

pela Lei de Uso e Ocupacao do Solo e atender as seguintes diretrizes (PLANDIRF, 1972, p.

215):

Induzir um adensamento das atividades e do assentamento residencial;

Adequar as recomendacfes e incentivos a realidade socioecondmica da
populacdo, ao definir um parcelamento do solo urbano compativel com esta

realidade;

Aplicar o conceito de uso do solo flexivel, o de predominancia de uso, para
permitir a difusdo e a coexisténcia das atividades de maior relacionamento com as
funcdes residenciais (pequeno comércio, prestacdo de servicos domésticos e

pessoais);

Promover o adensamento mediante verticalizacdo, proximo as areas servidas por
infraestrutura e equipamentos urbanos, para propiciar o aproveitamento por uma

parcela maior da populacéo;

Compatibilizar, nas zonas de praia, as tendéncias e exigéncias do setor imobiliario
com os padrdes de ocupacdo do solo, indicados pelo setor paisagistico e pelas
necessidades das condicdes ecoldgicas de toda a cidade e, desse modo, possibilitar
a ventilagdo adequada;
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e Estabelecer a ocupacdo industrial em consonancia com as demais funcbes
urbanas, permitindo ordenada distribuicdo dos empregos e contribuindo para a

manutenc¢do das condi¢Ges ambientais da &rea urbana.

Esta metodologia, aléem de basear-se em critérios técnicos e dados quantitativos, ndo
considera os indicadores relativos as condi¢cBes ambientais, culturais e psicoldgicas e as

influéncias das acdes dos agentes publicos e privados.

No que diz respeito as propostas para 0 municipio de Fortaleza (vale lembrar que a
capital j& estava incluida nas propostas para a RMF), iniciam-se com a divisdo do territério
em duas zonas: a zona urbana e a zona de expansdo urbana. A zona urbana é aquela que
apresenta densidade media 25 habitantes/hectare. O restante da area do municipio €
denominada de expansdo urbana. A forma de ocupacdo do solo € modificada, pois agora
foram introduzidos critérios como indice de aproveitamento, taxa de ocupacdo do solo e

recuos para as edificacOes.

A zona urbana estava dividida em zonas comercial, residencial, industrial, especial,
verde e de recreacdo. No que diz respeito a zona residencial, esta foi dividida em R1, R2 e R3.
A R1 é a zona leste da cidade, onde h& predominancia da populacdo de renda alta e média; a
R2 é destinada a populacéo de renda média e, por fim, a R3 é ocupada por uma populacéo de
renda média e baixa e por esse motivo nao haveria a incidéncia de tributacdo, bem como néo

haveria um controle do solo como nas outras zonas.

O macrozoneamento foi regulamentado pelas leis de uso e ocupacdo do solo nimeros
4486 e 5.122-A. A primeira seguia as diretrizes do PLANDIRF, e apoiava-se no
levantamento aerofotogramétrico de 1972. Estabelecia o ordenamento do zoneamento, do
sistema viario e do parcelamento do solo. A segunda e suas complementacGes (Lei n° 5 151,
de 16/05/1979 e a Lei n° 5 161, de 04.06.1979) foram estabelecidas apds revisdo da norma
anterior (ACCIOLY, 2008). A revisao dessa norma ocorreu no ambito do Férum Adolfo
Herbster, que, embora fosse um canal de legitimagéo das a¢bes do governo municipal, se
tornou um canal de discussdo sobre a cidade. Segundo Accioly (2008, p. 208), todas as
diretrizes pensadas pelo PLANDIRF resultaram em programas de obras e atividades que

seriam executadas até 1990, ano estipulado para que o plano fosse revisado.

Algumas dessas obras passavam pela transformacdo do Pogo da Draga, antiga favela
da cidade ja identificada na primeira planta de ordenamento de Paulet, em um centro turistico

e recreativo com usos comercias e de escritorio.
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A solugdo encontrada para proporcionar habitagdo a populacdo de baixa renda
mediante a construcdo de conjuntos habitacionais periféricos aumentou a dispersdo urbana e,
consequentemente, aumentou 0s gastos com infraestrutura, que, muitas vezes quando
implantada, favoreceu os proprietarios que possuem terras nesse intermédio entre o centro e

os limites do municipio, pois essas areas se valorizaram.

3.2.3. Os Planos Diretores Participativos: Fase Recente (P6s 1990)

A mudanca na elaboragdo dos Planos Diretores ocorre a partir da instituicdo da
Constituicdo Cidadd de 1988, que contém dois significativos artigos sobre a politica urbana.
De carater municipalista, a Carta repassa para 0s municipios a responsabilidade sobre a gestdo
e 0 ordenamento do territorio, bem como estabelece o Plano Diretor como instrumento bésico

de gestdo da cidade.

Nacionalmente, a década de 1990 foi um periodo de fortes mudangas. Em Fortaleza,
vai se consolidando uma reestruturacao espacial que teve inicio ainda nas décadas de 1970 e
1980 com a construcdo da Universidade de Fortaleza (UNIFOR) pela familia Queiroz e a
construcdo do Shopping Iguatemi pela familia Jereissati. O poder publico também faz
investimentos no processo de expansdo da regido sudeste da cidade, a medida que transfere o
Férum Clévis Bevilaqua do bairro do Centro para um terreno ao lado da UNIFOR, alem de
construir no novo Centro de Convencbes da Cidade, também em terreno préximo a nova
Universidade. Ao mesmo tempo, outras areas passavam por um processo de verticalizacéo,

como os bairros da Aldeota e do Meireles, bem como a orla da Avenida Beira Mar.

A populacdo da cidade no inicio da década de 1990 atinge a marca de 1.768.637
habitantes e a RMF a de 2.307.017 habitantes. A institucionalizacdo da RMF e a construcdo
de conjuntos habitacionais limitrofes aos municipios vizinhos, redirecionaram o fluxo
migratorio, pois agora outras cidades aparecem como op¢do para a populacdo migrante e ndo

mais somente Fortaleza.

Segundo Accioly (2008), os agentes que se sobressaem na producdo do espago da
cidade de Fortaleza neste periodo sdo: o Estado (governos federal, estadual e municipal), a
elite ligada a economia agroexportadora, 0s grupos industriais ligados as industrias de novas
tecnologias; os empresarios da construgdo civil, os incorporadores, 0s especuladores

imobiliarios, os empresarios do turismo e a populacao.

Os planos que correspondem a esse periodo da histéria do planejamento em Fortaleza
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sdo o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza (PDDU)
aprovado na forma de lei (Lei n° 7.061) em 16 de janeiro de 1992, e o Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDPFor), aprovado em 2 de fevereiro de 2009. Nesse periodo,
Juraci Magalhdes (PMDB) estava no comando da Prefeitura, tendo em vista que o anterior
Prefeito, Ciro Gomes, de quem era originalmente vice, havia deixado o cargo para concorrer
ao cargo de Governador do Estado. Posteriormente, Juraci Magalhaes elegeria seu sucessor e
seria eleito e reeleito mais duas vezes, sendo sua gestdo responsavel pelo primeiro processo de
revisdo do PDDU, em 2002.

a) Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza de
1992

O PDDU foi elaborado por uma equipe pertencente ao quadro de técnicos da
Prefeitura, sob a coordenagdo de Francisco das Chagas do Vale Sales. Este foi o primeiro
plano elaborado por uma equipe de técnicos locais, a maioria pertencia ao Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLAM). Havia uma tentativa de alinhamento do plano ao que foi

exigido pela nova Constituicdo, muito da qual foi uma conquista da luta do MNRU.

A primeira etapa do plano foi a realizagdo do Termo de Referéncia, que era um
documento elaborado inicialmente para ser apresentado aos diversos setores da sociedade
civil. A proposta era que o termo de referéncia possibilitasse uma ideia a populacdo da
realidade local, promovendo um processo de participacdo popular. Tal documento continha
quatro partes: levantamento, analise, diagndstico e propostas (ACCIOLY, 2008). Apos
pronto, o documento foi encaminhado para diversas entidades de classes, setores da propria
Prefeitura, profissionais liberais e 6rgdos de comunicacdo, mas tal procedimento ndo foi
suficiente para desencadear a participacdo da sociedade. O documento foi alvo de diversas
criticas quanto ao processo de participacdo popular, pois havia a reivindicacdo de que a
sociedade participasse desde a elaboragdo do documento inicial. A segunda etapa seria a fase
de diagndstico, na qual as criticas ou sugestfes estabelecidas pelas entidades e pela sociedade

civil seriam incorporadas.

O conteudo do plano incluia a politica urbana, as diretrizes gerais, e o0 acervo legal
formado pela Legislacdo de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, Codigo de Obras e

Posturas e Planos Setoriais.

O plano esta dividido em quatro titulos: Da Politica Urbana; Do Plano de
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Desenvolvimento Urbano; Do Sistema de Planejamento e Gestdo e Das Disposicoes
Transitorias. J& na apresentacdo, trata-se da problemaética urbana de Fortaleza, na tentativa de
mostrar que a cidade é marcada por um processo de desenvolvimento urbano desigual e

excludente.

Tendo em vista a comprovagdo da problemética urbana de Capital diagnosticada no
plano e os novos principios da politica urbana, o plano elege como meta a redistribui¢do dos
beneficios da urbanizacdo. Segundo Accioly (2008), essa meta seria atingida assegurando o
carater social da propriedade, transformando o papel do Estado e alterando as relacdes de
poder na cidade. Nesse sentido, sdo definidas trés esferas de atuacdo: a fundiaria, a ambiental

e a politico-administrativa.

Na esfera fundiaria, a ideia era diminuir as dificuldades de acesso a terra através da
utilizacdo da funcdo social da propriedade como instrumento capaz de controlar a acdo do
mercado imobiliério e eliminar a exclusdo socioespacial que seria possibilitada pela utilizacdo
do indice 1 para toda a cidade, associado ao mecanismo do solo criado. Essa proposta ndo

chegou a ser efetivada.

No que diz respeito a operacionalizacdo da politica urbana, o plano apresentou, pela
primeira vez, e antes mesmo da aprovacdo do Estatuto da Cidade, um ideario democratico
participativo, através do qual sdo estabelecidos instrumentos urbanisticos que devem ser
utilizados pelos municipios, em diversas instancias. O cumprimento da funcdo social da

propriedade e a execucao das politicas publicas seriam implementados mediante:

e Instrumentos institucionais com a elaboracdo de um sistema de planejamento e

eleicdo de conselhos municipais de particdo referentes a politica urbana.

e Instrumentos financeiros e econébmicos, como os fundos de terras, fundo
municipal de dgua e esgoto e fundo de defesa do meio ambiente, criados na Lei
Organica do Municipio; além do fundo de desenvolvimento urbano e tarifas

diversificadas de servigos publicos.

e Instrumentos urbanisticos atraves da legislacdo urbanistica municipal relativa
ao parcelamento, uso e ocupagdo do solo, obras e edificacOes; projetos
urbanisticos; regularizacdo fundiaria; reserva de &reas para utilizacdo publica;

solo criado; e operacdo urbana consorciada.

e Instrumentos juridicos, como o parcelamento e edificagdo compulsorios; e a
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desapropriacdo, nos termos do art.182, § 4°, 111, da Constituicdo Federal.

e Instrumentos tributarios, atraveés da cobranca de contribuicdo de melhoria;

imposto progressivo; e concessao de incentivos e beneficios fiscais.

Esses instrumentos foram propostos, mas sem aprofundamento, o que provocou
dificuldade na sua compreensdo e, portanto, impossibilitou seu uso efetivo, de modo que

pouco conseguiram avancar na direcdo de uma democratizacao do acesso a terra urbana.

Nesse aspecto da legislagdo, € possivel identificar a utilizacdo daquilo que Neves
(1994) chama de legislacdo-alibi. O Estado, que estava sob pressdo de uma parcela da
populacdo e que procurava se mostrar acessivel as reinvindicacdes, elaborou uma legislacéo
na tentativa de satisfazer as expectativas da populacdo, mesmo sabendo gque ndo existiam as
condigdes para sua efetivacdo. No cerne, 0 que estava em jogo era a disperséo do conflito, a

manipulagéo e a ilusdo de que o Estado estava “fazendo a sua parte”.

No que diz respeito a questdo ambiental, os problemas ambientais sdo atribuidos as
ocupacdes ilegais, muitas vezes realizadas tanto pelo mercado imobiliario quanto pelas
ocupacdes espontaneas. O territorio € dividido em macrozonas para que sua utilizacdo ocorra
através de pardmetros e indices especificos a fim de evitar a degradacdo ambiental e urbana.

A cidade foi entdo dividida em trés grandes zonas: a urbanizada, a adensavel e a de transicao.

Quanto a esfera politico-administrativa, a proposta era de ampliacéo da participacdo da
sociedade civil. Para tanto, foram criados canais de comunicac¢do da sociedade com o poder
publico. Um desses canais foi a Comissdo Permanente de Acompanhamento do Plano Diretor
(CPPD). A CPPD ¢ uma instancia de participacdo que foi criada através da lei n” 7.813 e
deveria ser composta por vinte membros, sendo metade de representantes da administracdo
publica e a outra metade de membros indicados pela sociedade civil, tais como universidades,
organizagOes ndo governamentais, entidades de classes, associagdes de empresas construtoras,
entidades empresariais e uma representacdo dos movimentos sociais, que na época foi
concedida a Federagdo de Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF), dentro de um esquema de
rodizio com a Unido das Comunidades da Grande Fortaleza (UCGF). (MACHADO, 2011). O
problema da CPPD esta na sua constituicdo, tendo em vista que a maioria dos membros
representa ou comunga com a ala governista, de modo que € pequena a ala que defende os
interesses coletivos. Devido a extingdo de alguns 6rgdos que participavam do CPPD na época
de sua criacdo, houve, em 1997, uma modificacdo na sua constituicdo, entretanto, a

representacdo dos movimentos continuou sendo apenas uma (MACHADO, 2011). Até hoje,
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mais de 20 anos apos a sua instituicdo, a CPPD é o 6rgdo de acompanhamento da politica

urbana em Fortaleza.

O plano deveria ser revisado em um periodo de até dez anos, ou seja sua revisao
deveria ocorrer até 2002. A elaboracdo da legislacdo e a proposta de projetos especiais
deveriam ser submetidas a participacdo da populagdo e a aprovacdo da CPPD. Outra instancia
de participacdo eleita na época de vigéncia do PDDU foi o Conselho Municipal de Meio
Ambiente (COMAM), criado em 24 de julho de 1997, através da Lei n° 8.048 (MACHADO,
2011). O conselho trata da politica de meio ambiente do municipio, bem como da politica

urbana, procurando dar mais atencéo aos aspectos que tém relagdo com as duas politicas.

Por determinacdo do PDDU, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (LUOS) deveria ser
aprovada no prazo maximo de 120 dias. No periodo de 1992 a 1996, Fortaleza ficou sendo
regida pela Lei n° 5.122-1/79, que atendia as diretrizes do PLANDIRF, ou seja, ja havia sido
elaborado um novo plano, mas a lei que regulamentava o uso do solo era do plano anterior.
Somente em 1996, foi aprovada a LUOS da cidade de Fortaleza como um dos mecanismos de
regulamentacdo do PDDU. A LUOS regulamenta o zoneamento que dividiu a cidade em
diversas zonas nas quais sdo especificados usos distintos (comércio, servico, moradia,
indUstria), bem como regulamenta os parametros construtivos (gabarito, recuos, coeficiente de
aproveitamento, taxa de ocupacdo, fraccdo do lote, taxa de permeabilidade). Além disso,
regula o sistema viario e outros assuntos de regulacdo e ocupacdo do solo. Porém, a LUOS
ndo tratou dos instrumentos urbanisticos trazidos pelo PDDU, tampouco foi elaborada outra

regulamentacéo desse plano.

Apesar de ter aspectos que se caracterizam como legislacdo simbdlica, ndo se pode
dizer que o PDDU foi uma legislacdo de cunho exclusivamente simbdlico. De fato,
comparado ao plano anterior, ele trouxe avancos na legislacdo urbana no que diz respeito a

garantia do direito a moradia.

b) O Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza de 2009

O ultimo plano diretor analisado neste trabalho é o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Fortaleza (PDPFor) aprovado em 2009, e que permanece atualmente em vigor.
Tal plano € construido dentro de uma perspectiva de transformagdo do cenario urbano
preconizada pela nova ordem juridico-urbanista brasileira que ja vinha sendo instaurada desde

a incorporagdo dos artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal, bem como pela aprovacéo do
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Estatuto da Cidade em 2001. O Estatuto da Cidade institui o Plano Diretor como principal
instrumento da politica urbana e todo municipio com mais de vinte mil habitantes é obrigado
a construir seu plano diretor participativo.

Em funcdo do novo ordenamento juridico, 0 municipio é obrigado a realizar a revisdo
do seu Plano Diretor (PD) de 1992, levando em consideragdo os novos paradigmas presentes
no Estatuto da Cidade: participacdo popular, combate a especulacdo imobiliaria, garantia da
funcdo social da propriedade, direito a cidade, direito a moradia digna, etc. Com a nova
legislacdo, é exigida a participacdo da populacdo durante todo o processo, desde a elaboragéo
do plano até a implementacdo na gestdo, de modo que o ndo cumprimento dessa exigéncia
pode invalidar o plano. Nesse contexto, observa-se a pressao politica dos movimentos sociais
para que os planos deixem de ser exclusivamente técnicos e passem a integrar a dindmica de
participacdo popular efetiva.

O processo de revisdo do PD iniciou-se em setembro de 2002, quando a capital tinha a
frente de sua gestdo o Prefeito Juraci Magalhdes (PMDB). A revisdo foi realizada pela
Associacdo Técnico-Cientifica Paulo de Frontin (ASTEF), composta por técnicos da propria
Prefeitura e por profissionais ligados a Universidade Federal do Ceard. O processo de revisdo
foi denominado de Projeto LEGFOR™ e era coordenado pela Secretaria Municipal de
Infraestrutura (SEINF), através da Coordenadoria de Urbanismo (COURB) (MACHADO,
2011). O LEGFOR pretendia realizar a atualizacdo da legislacdo urbana, bem como a revisao
de todos os instrumentos legais do desenvolvimento urbano da cidade. Seu objetivo era
desenvolver uma atualizacdo da sintese diagndstica e dos instrumentos de normatizacdo do
desenvolvimento urbano do municipio de Fortaleza (MACHADO, 2011).

Nesse periodo, é importante destacar a emergéncia do Nucleo de Habitacdo e Meio
Ambiente (NUHAB), que comecou a se articular em 2002 e se posicionou de forma critica
contra a revisdo do PD. A NUHAB questionava a metodologia de revisdo, principalmente, no
que diz respeito a participacdo popular, ao seu carater tecnocréatico e ao seu conteldo. A ONG
CEARAH Periferia também teve um papel importante na articulacdo, pois, assim como a

% O LEGFOR pretendia elaborar os seguintes produtos: “1) Anteprojeto da Lei do PDDU/Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, 2) Anteprojeto da LUOS/Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, 3) Anteprojeto da Lei do
COP/Cddigo de Obras e Posturas, 4) Anteprojeto da Lei do CAM/Cd4digo Ambiental, 5) Mapeamento da Cidade
de Fortaleza para Zoneamento Ambiental, 6) Termos de Referéncia dos Anteprojetos das intervencdes
urbanisticas para as areas de urbanizac&o prioritaria, 7) Recomendacdes para adequacdo do METROFOR, CMEF
— Centro de Feiras e Eventos/Poco da Draga e outros programas estruturantes aos instrumentos juridico-legais
norteadores do desenvolvimento urbano de Fortaleza, 8) homepage do Estatuto da Cidade de Fortaleza.”
(MACHADO, 2011, p. 226-227).
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NUHAB, se opunha a revisdo nos moldes como estava ocorrendo. Apés tentar, sem sucesso,
apoio junto ao Ministério Publico Estadual (MPE) para encabecar um pedido de impedimento
da continuidade do processo de revisdo, a NUHAB, articulada com outros movimentos como
a FBFF, a CEARAH Periferia e entidades de classe, conseguiu o0 apoio do Ministério Pablico
Federal (MPF), que se opds ao projeto de lei enviado a Camara Municipal. Toda essa presséo
acabou desencadeando em 2004 uma agdo civil publica com o objetivo de barrar o processo
(MACHADO, 2011). A gestdo a frente do processo de revisdo ainda foi alvo de outra acéo
civil padblica que a acusou de improbidade administrativa, pela contratacdo considerada
irregular da ASTEF.

O resultado dessas agdes foi que o projeto de lei ndo foi votado e com a posse da nova
Prefeita, Luizianne Lins (PT), em 2005, houve a retirada do projeto de lei da Camara de
Vereadores e, em 2006, foi iniciado novo processo de elaboracdo com o firmamento de
Termo de Ajuste de Conduta junto a0 MPF. E importante destacar esse fato como uma vitoria
dos movimentos sociais urbanos em Fortaleza, que conseguiram barrar um processo de
aprovacdo de uma lei na Camara, ao contrario do que ocorreu nas outras cidades brasileiras
que revisaram seus planos diretores.

A entrada de uma candidata do PT na gestdo municipal significou uma transformacao
no quadro politico da capital, porque rompeu com uma sequéncia de quatro gestdes do PMDB
a frente do governo, que, como ja vimos, foram anos de pouca énfase no planejamento e
guase nenhuma participacdo popular. A entrada do PT para a Prefeitura Municipal
representou uma esperancga para 0S movimentos sociais de uma gestdo mais democrética e
aberta a sociedade.

De fato, ndo é possivel afirmar que essa expectativa dos movimentos sociais
aconteceu, porém o processo de revisdo passou a ocorrer novamente de forma mais
participativa do que estava ocorrendo anteriormente. O projeto de lei com a proposta do
PDDU, foi retirado da Camara, mas somente no ano seguinte, em janeiro de 2006, recomegou
0 processo de revisdo com a formacdo de uma equipe gestora (oficializada pelo Decreto
Municipal n® 12.038) e a realizagdo de assembleias, bem como leituras comunitarias, em
diversas aéreas da cidade. Para a realizacdo dessa tarefa, foi contratado o Instituto Polis.

O embate entre setores da sociedade, entre a Agenda Social e a Agenda Estratégica
(MACHADO, 2011), é evidente. Cada grupo defende a manutencdo e/ou inclusdo de suas
pautas e interesses. No processo de enfrentamento politico, nas audiéncias publicas, foruns,
conferéncias e conselhos, o principal ponto de divergéncia entre movimento social e setores

da construcdo civil era a terra urbanizada.

140



O novo Plano Diretor de Fortaleza é o resultado daquilo que Poulantzas (2000) chama
de condensacdo de forgas, tendo em vista as Vvérias relagdes, interesses e os conflitos
presentes na elaboracdo do plano. O PD aprovado em 2009 sofreu diversas modificacGes no
decorrer desses anos. Até 2016, ndo havia ainda sido elaborada uma verséo atualizada do PD
com todas as leis que o modificam®.

O plano foi dividido em trés titulos, nos quais constam 25 capitulos e 58 segdes.
Dentre os diversos temas tratados, destacamos apenas aqui aquilo que diz respeito a moradia
digna.

No artigo 3° do Titulo I, Dos Principios da Politica Urbana e dos Objetivos do Plano
Diretor, sdo estabelecidos os principios de um plano que procura garantir os direitos exigidos
no Estatuto da Cidade, que sdo: as funcBGes socioambientais da cidade, a funcdo social da
propriedade, a gestdo democratica da cidade e a equidade. Nesse titulo, sdo estabelecidas as
exigéncias necessarias para que a cidade cumpra sua funcdo socioambiental e caminhe no
sentido de um acesso a moradia digna para todos. Nesse ponto, o direito a cidade é entendido
como o direito a terra urbana e & moradia digna, que sdo expressos no paragrafo 1°, inciso I1.

A funcdo social da propriedade, prevista na Constituicdo Federal (artigo 5°, XXIII e
artigo 182, § 2°) e ja incorporada ao plano anterior, também esta presente, mas, dessa vez, o
plano especifica quando a propriedade exerce sua funcdo social e como o proprietario deve
ser punido caso essa funcdo social ndo seja exercida. E também expresso que a propriedade
cumpre sua funcdo quando estd de acordo com o pleno desenvolvimento da funcéo
socioambiental.

No que diz respeito a gestdo democratica da cidade, o plano procura promover a
participacdo de diferentes segmentos da sociedade. Para isso, destaca-se a importancia da
capacitacdo dos atores da sociedade civil, que precisariam se habilitar a participar do processo
de planejamento e de gestdo da cidade, bem como da formulacdo, implementacdo, avaliacéo,
monitoramento e revisdo da politica urbana. Além disso, o plano estabelece que a populacdo
deve participar das defini¢Oes de onde serdo realizados os investimentos na cidade.

Quanto a equidade os principios, sdo estabelecidos a fim de diminuir as desigualdades
socioecondmicas no uso e na ocupacdo do solo. Para que isso ocorresse, entretanto, seria

preciso que se reduzissem também as desigualdades sociais, que se erradicassem a miseria, a

% Durante 0 ano de 2015, a mestranda realizou pesquisa voluntaria no LEHAB e juntamente com Henrique Frota
(secretario executivo do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico) fez a compilagdo de todas as leis
complementares que alteram o PDPFor de 2009, bem como sua compilacdo em redagdo consolidada com as
modificagfes promovidas pelas leis complementares. A versdo do PDPFor aqui analisada € a atualizada.
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marginalizacio e, em especial, as favelas®.

Todos esses principios sdo importantes no sentido de uma cidade mais justa e
democratica. Para a realizacdo de tais principios, foram estabelecidos diversos instrumentos
urbanisticos, obrigatorios ja no Estatuto da Cidade. Porém, é preciso dizer que todos 0s
instrumentos previstos ndo sdo autoaplicaveis, ou seja, precisam ser regulamentados através
de legislaces especificas.

No titulo 111, que trata do Ordenamento Territorial, o territorio da cidade de Fortaleza
foi dividido em duas macrozonas: a de protecdo ambiental e a de ocupacédo urbana.

Por sua vez, a macrozona de ocupagdo urbana é dividida em: Zona de Ocupacéo
Preferencial 1 (ZOP 1); Zona de Ocupacdo Preferencial 2 (ZOP 2); Zona de Ocupacéo
Consolidada (ZOC); Zona de Requalificacdo Urbana 1 (ZRU 1); Zona de Requalificacdo
Urbana 2 (ZRU 2); Zona de Ocupacao Moderada 1 (ZOM 1); Zona de Ocupacao Moderada 2
(ZOM 2); Zona de Ocupacéo Restrita (ZOR); Zona da Orla (ZO), conforme o Mapa 04. Para
cada uma dessas zonas, foram estabelecidos os objetivos, os parametros urbanisticos e 0s
instrumentos que poderiam ser aplicados na zona.

Ainda no que diz respeito ao macrozoneamento, foram estabelecidas zonas especiais,
que sdo porcBes do territério nas quais os objetivos, 0s parametros e os instrumentos ndo
devem seguir o zoneamento especificado acima. Foram indicadas zonas ambientais, zonas
sociais e zonas de patrimdnio historico e cultural. Dessas, destacaremos as que tém ligacédo
direta com a questdo da moradia, que sdo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Essas

zonas foram estabelecidas pela primeira vez na histéria da cidade neste plano em analise.

As ZEIS séo o principal instrumento de garantia do cumprimento da funcéo social da
propriedade e do direito a moradia digna especialmente para a populacdo de mais baixa renda.
Sua incorporacdo no PDPFor foi fruto de um longo embate entre 0s movimentos sociais e 0s
outros agentes envolvidos no processo de revisdao do plano, tendo em vista que sua raiz
conflita diretamente com a propriedade privada fundiaria e imobiliaria. De todo modo, para 0s
movimentos sociais, 0 reconhecimento das ZEIS indicava um grande avango na disputa por

terras bem localizadas na cidade.

A definicdo das ZEIS segundo o PDPFor (2009) é a seguinte:

Art. 123. As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo porcGes do

61 Sobre a concepgdo de justica como equidade, referimo-nos a Rawls (1997). Acerca da justica como
desenvolvimento e erradicacdo da pobreza, ver Sen (2010).
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territério, de propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a
promocdo da regularizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos
habitacionais de baixa renda existentes e consolidados e ao desenvolvimento
de programas habitacionais de interesse social e de mercado popular nas
areas ndo edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas a
critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e ocupacao do solo.

O PDPFor estabelece trés categorias diferentes de ZEIS: as do tipo 1, do tipo Il e do

tipo 11. O plano traz:

Art. 126 — As Zonas Especiais de Interesse Social 1 (ZEIS 1) sdo compostas
por assentamentos irregulares com ocupacao desordenada, em areas publicas
ou particulares, constituidos por populacdo de baixa renda, precérios do
ponto de vista urbanistico e habitacional, destinados a regularizacdo
fundiéria, urbanistica e ambiental.

Art. 129 — As Zonas Especiais de Interesse Social 2 (ZEIS 2) sdo compostas
por loteamentos clandestinos ou irregulares e conjuntos habitacionais,
publicos ou privados, que estejam parcialmente urbanizados, ocupados por
populagéo de baixa renda, destinados a regularizacdo fundiaria e urbanistica.

Art. 133 — ZEIS 3 — sdo compostas de areas dotadas de infraestrutura, com
concentragdo de terrenos ndo edificados ou imdveis subutilizados ou néo
utilizados, devendo ser destinadas a implementacdo de empreendimentos
habitacionais de interesse social, bem como aos demais usos validos para a
Zona onde estiverem localizadas, a partir de elaboracdo de plano especifico.

Na lei aprovada na camara em 2009, foi estabelecido um total de 134 ZEIS, entretanto,
no ano seguinte, foi incorporada através de uma lei complementar a ZEIS da comunidade do
Lagamar®®. A quantidade de cada uma é diferente. Das 134 ZEIS, 45 séo do tipo |, 56 sdo do
tipo 1l e 34 sdo do tipo Ill. As ZEIS ndo estdo distribuidas de modo uniforme pelo territério
da cidade; existe uma concentracdo em certas areas, bem como percebe-se também a

periferizacdo de sua localizacdo, conforme é possivel ver no Mapa 05.

Apesar das ZEIS representarem um avanco desse plano em relacdo ao anterior, elas
ainda encontram-se em namero insuficiente; também existem muitos vazios urbanos em areas
bem localizadas, que ndo foram destinadas para as ZEIS de vazio, conforme sera visto quando
estivermos apresentando os dados do Plano Local de Habitacdo de Interesse. A previsdo das
ZEIS no PDPFor deveria garantir os direitos que lhe sdo proporcionados, porém essas areas
sdo permeadas de conflitos entre o que garante a lei (dever ser) e o que acontece na realidade

(ser).

%2 A comunidade do Lagamar é uma das mais antigas de Fortaleza, datando de 1930 o assentamento das
primeiras familias. Esta localizada a margem da BR-106 no sentido oeste e da Av. Governador Raul Barbosa a
leste, duas vias que dao acesso direito ao Aeroporto Internacional Pinto Martins e ao Estadio Casteldo.
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Mesmo estando previstas e delimitadas no PDPFor, as ZEIS precisam de legislacdo
especifica para regulamenta-las, bem como necessitam de revisdo e regulamentacéo as leis
municipais que versam sobre o ordenamento urbano decorrentes desse instrumento, dentre
elas, a Lei de Parcelamento e a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, que ndo se adéquam mais as
novas diretrizes urbanisticas municipais, tendo em vista que essas normas foram lancadas sob
a égide do plano diretor anterior, revogado apés a implementacao do PDPFor.

Para regulamentar as ZEIS, inicialmente, era preciso que houvesse a criacdo de um
comité gestor para acompanhar o processo de regulamentacdo. Tal comité foi criado em 2013
(Decreto n° 13.240, de 21 de outubro). Para as ZEIS do tipo I e II, € necessaria a elaboracéo,
em parceria da populacdo com o municipio, de um plano de regularizacdo fundiaria e
urbanistica que deve abranger aspectos de natureza urbanistica, socioecondmicos, de
infraestrutura, juridicos, ambientais, de mobilidade e de acessibilidade.

Entretanto, até hoje, nenhuma ZEIS | e Il foi regulamentada em Fortaleza. Em
algumas reunides na Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) acompanhadas por
mim, ouvi funcionarios da Prefeitura afirmarem que o0s quesitos exigidos para a
implementacdo das ZEIS, como a elaboracdo do plano de regularizacdo fundiario e
urbanistico, inviabilizavam a sua efetivagao.

E possivel perceber como a incorporacdo das ZEIS ao PD serviu como forma de
dispersar as contradi¢fes e a pressdo direta que a Prefeitura estava, na época, sofrendo para
sua implementacdo. Nesse caso, a Prefeitura, ao incorporar as ZEIS a legislacdo, se mostra
acessivel as exigéncias feitas pelos movimentos sociais, agindo de forma dissimulada ao
tentar satisfazer as expectativas dos cidaddos, mesmo sabendo que ndo havia as condic¢oes
para sua efetivacdo. A incorporacdo das ZEIS teve, a primeira vista, o efeito da legislacéo
simbdlica, mais especificamente da legislacdo-alibi, no sentido de Marcelo Neves (1994).

Para as ZEIS Ill, segundo o PDPFor, uma legislacdo municipal especifica deve ser

elaborada para a utilizac&o dos terrenos vazios.

Art. 137 - Os projetos de empreendimentos habitacionais de interesse social
(EHIS) a serem implantados nas ZEIS 3 deverdo ser elaborados a partir de
parametros definidos por lei municipal especifica. (FORTALEZA, 2009).

O plano estabelece que, em caso de ndo regulamentagdo dessas zonas, ap0s seis meses
da data de elaboracdo do plano, passem a ser liberadas, progressivamente, porcentagens de
5% das areas vazias anualmente, até chegar a um valor maximo de 25%, ou seja, até expirar
cinco anos da elaboragdo do plano. Um relatorio produzido pela Prefeitura apresenta que uma

porcentagem de 14% do total dos terrenos de ZEIS I1l foram liberados para uso privado
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(FORTALEZA, 2015b).

Atualmente, h&d uma pressao sobre a Prefeitura, principalmente dos mercados privados
interessados nas zonas vazias, Visto que o prazo de 5 anos para que fossem regulamentadas ja
expirou. Dessa forma, a SEUMA enviou a Procuradoria Geral do Municipio (PGM) um
parecer no qual questiona como deve ocorrer o tratamento das ZEIS 111 apds a expiracdo do
prazo, tendo em vista que o PDPFor nédo especifica.

A sugestdo apresentada pela propria SEUMA é de que:

[...] ndo é razoavel admitir que as areas de ZEIS 3 figuem indefinidamente
“bloqueadas” a espera da confeccdo dos planos de intervencdo pelo
Municipio de Fortaleza. A mora da administracdo, neste caso, ndo pode ser
imputada aos proprietarios de imoveis situados naqueles territorios.

Por estas razdes é que ousamos discordar do notavel parecer de fls. 05-12
para firmar entendimento de que, decorrido o prazo de 05 (cinco) anos a que

alude o art. 312, da Lei Complementar Municipal n® 062/2009 [PDPFOR],
ndo remanescem Obices a construcdo de imdveis na totalidade das &reas
localizadas em ZEIS 3, desde que observados, naturalmente, os parametros
urbanisticos das macrozonas em que estdo respectivamente situadas
(FORTALEZA, 2014).

A maioria dos terrenos em areas de ZEIS é de proprietérios privados, o que justifica o
parecer elaborado pela SEUMA, tendo em vista que a Prefeitura, muitas vezes, age no sentido
de beneficiar o mercado privado.

O LEHAB, ao tomar ciéncia desse parecer, elaborou também um parecer questionando
a conduta da Prefeitura e tentando pressionar para que ndo ocorresse a liberagdo dos terrenos
de ZEIS, mas que, ao contrério, a Prefeitura comecasse imediatamente a elaboracdo das leis
que estabelecem os parametros de utilizacdo especificos dos terrenos em ZEIS 1ll. Devido a
pressdo realizada pela sociedade, o processo foi suspenso.

Outro instrumento, que a principio deveria proporcionar uma contrapartida social,
tendo em vista o compartilhamento dos ganhos publicos e privados no espaco da cidade, é a
Operacdo Urbana Consorciada (OUC). Porém o caso da aplicacdo de OUCs em Fortaleza
mostra que elas serviram mais para viabilizar empreendimentos privados do que como
instrumento de democratizacdo do espaco, pois houve um grande ganho dos empreendedores
privados, frente a pouca contrapartida dada a cidade. Em alguns casos das OUC implantadas
em Fortaleza, houve um lucro total do empreendedor de mais de 300% do valor investido
(ALBUQUERQUE, 2015).

Outro instrumento que poderia ser utilizado para a garantia do direito a moradia é a

concessao de uso especial pata fins de moradia, que, segundo o PDPFor, deve ser utilizado
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juntamente com a implementacdo das ZEIS dos tipos | e 1l. Esse instrumento de regularizacao
fundiéria, diferente da usucapido especial de imdvel urbano, deve ser utilizado em terrenos
publicos.

Outros instrumentos presentes no PDPFor significaram um passo adiante no sentido
do cumprimento da funcdo social da propriedade e do direito & moradia digna, porém, eles
ndo foram regulamentados, como, por exemplo, a contribuicdo de melhoria, a concesséo de
direito de uso, o direito de superficie e 0 conjunto de instrumentos de utilizagdo compulsdria.
Além das OUCs, até 0 presente momento, apenas a outorga onerosa de alteracdo de uso, a
transferéncia do direito de construir e a regularizacdo das edificagdes foram regulamentadas.
Percebe-se que existe uma priorizacdo na regulamentacdo dos instrumentos que beneficiam
diretamente os setores da construcdo civil, em detrimento daqueles que garantem o direito a
moradia digna.

Um ano apds a aprovagdo do plano diretor e o estabelecimento das ZEIS, foi iniciado
o0 Plano Local de Habitacdo de Interesse Social de Fortaleza (PLHIS-For), concluido em 2012.
Além de formatar diretrizes para as politicas habitacionais da cidade, o plano construiu um
banco de dados sobre 0s seus assentamentos precarios, conforme veremos a seguir.

O PDPFor significou um avanco legislativo no sentido do alcance do direito & moradia
digna, comparado aos outros planos pensados para a cidade. Como vimos, alguns
instrumentos urbanisticos nunca antes trazidos foram incorporados ao texto da lei. Além
disso, esse plano também representou um dos processos mais participativos que a cidade ja
teve, o que resultou em um documento que contemplou as exigéncias do Estatuto da Cidade.
E preciso lembrar que a luta dos movimentos sociais tem muita influéncia nesse avanco da
legislacdo. Apesar disso, o plano ndo teve os resultados esperados, principalmente, porque
alguns instrumentos pensados cumprem mais uma funcéo de dispersar as contradicdes sociais
(SANTQOS, 2008) e de legislacdo simbolica (NEVES, 1994) do que propriamente de um
progresso na garantia do direito de morar de forma digna.
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Mapa 04. Macrozona de ocupacdo urbana da cidade de Fortaleza
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Mapa 05. Mapa das ZEIS de Fortaleza
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4, O direito a moradia em Fortaleza:
contradicao entre o institucional e o real
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4. O DIREITO A MORADIA EM FORTALEZA: CONTRADICAO ENTRE O
INSTITUCIONAL E O REAL

O objetivo deste capitulo é comparar a utopia com a realidade, isto €, confrontar as
intencGes expressas pelo poder publico nas politicas institucionais e, em especial, no
arcabouco legislativo municipal a respeito do direito a moradia com as condi¢fes de moradia
reais em que vive a populacdo mais carente de Fortaleza. Contrapondo o olhar técnico, reflexo
daquilo que se encontra institucionalizado, com o olhar dos moradores, que lutam pelo direito
vital a moradia, evidenciamos a discrepancia entre o idealismo da legislagdo em vigor e a

dureza da realidade social.

4.1. A MORADIA EM FORTALEZA A PARTIR DO OLHAR TECNICO: O PLHIS-
FOR

Para o enfrentamento da questdo habitacional, foi instituido no ambito nacional o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Na tentativa de impulsionar a politica
habitacional, foi criado também o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que
destinava recursos de forma descentralizada para serem aplicados pelos estados, municipios e
distrito federal. Dentre as exigéncias apresentadas, 0s municipios deveriam elaborar o Plano

Habitacional de Interesse Social.

Com o objetivo de atender a essa demanda, em julho de 2010, a Fundacdo de
Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) deu inicio ao processo de
elaboragéo do Plano Local de Habitagéo de Interesse Social de Fortaleza (PLHIS-For)®.

O PLHIS-For segue a forma do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), traduzindo-se
em objetivos e metas a serem alcancgados até 2023. O plano traz orientacdes para atender as
necessidades habitacionais e a demanda por moradia, com foco na populacdo com baixa
capacidade de endividamento®.

O plano esta dividido em trés etapas, a saber: etapa | - Proposta Metodoldgica; etapa Il

— Diagndéstico; e etapa Ill - Estratégia de Acdo. Este trabalho concentrara esforgos em

% O PLHIS-For (2010-2012) trabalha em seu diagnéstico com dados do Censo do IBGE de 2000.

% 0 plano adotou a capacidade de endividamento como critério, pois considera mais realista para a analise da
disponibilidade das familias em arcar com os custos de uma habitacéo e, consequentemente, facilitaria o calculo
do subsidio necessario para viabilizar o acesso a moradia digna para essas familias.
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apresentar dados da etapa de Diagndstico, que reune informagdes acerca do déficit
habitacional (quantitativo e qualitativo), bem como analisa 0s assentamentos precarios de
Fortaleza identificando suas carateristicas urbanisticas, sociais, ambientais e fundiérias.

Segundo dados dos PLHIS-For, Fortaleza apresenta um total de 526.079 domicilios
particulares permanentes ocupados por uma populagéo de 2.131.931 habitantes. Esses valores
conformam uma densidade média de ocupacédo por domicilio de 4,05 habitantes. O plano traz
dados do IBGE (2000), que mostra que 75,65% dos domicilios sdo préprios, o que
corresponde a uma baixa irregularidade fundiaria. Ainda segundo dados do IBGE (2000),
existem 82.771 domicilios particulares permanentes em aglomerados subnormais, o que
representa 15,74% do total de domicilios de Fortaleza. O municipio apresenta um quadro de
déficit habitacional quantitativo® total de 77.615 unidades, o que corresponde a 14,75% do
total de domicilios do municipio (FORTALEZA, 2013). O plano destaca ainda que essa
quantidade de domicilios representa 60,37% do déficit total de Fortaleza e 19,81% do total do
estado do Ceard. Do total do déficit habitacional quantitativo, um percentual de 80,28% se
concentra na faixa de renda de até trés salarios minimos, cerca de 62.309 unidades
habitacionais. Esses dados mostram que a maior demanda por habitacdo esta concentrada na
populacdo de menor poder esquisito, justamente aquela que necessita de mais subsidios do
governo para ter acesso a moradia digna.

No que diz respeito ao déficit habitacional qualitativo®®, foram levados em
consideracdo critérios como caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo, inadequacao
fundiaria, inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva e depreciacdo dos imdveis.
Do total de domicilios, 10,40% ndo possuem banheiro, o que corresponde a 54.690
domicilios, e 42,54% ndo apresentam infraestrutura, o que corresponde a 223.755 domicilios.
No que se refere a inadequacéo fundiaria, 13,09% da populacao construiu sua casa em terreno
qgue ndo é de sua propriedade e 8,24% dos domicilios apresentam adensamento excessivo
(FORTALEZA, 2013).

Uma grande parte da populacdo de Fortaleza vive em assentamentos precérios
marcados pela inadequacdo de suas habitacGes e pela irregularidade no acesso a terra.
Geralmente, na capital, esses assentamentos ocupam o entorno de recursos hidricos,

principalmente, limitrofes as bacias dos Rios Cocd e Maranguapinho, bem como dos recursos

% O déficit habitacional quantitativo corresponde & quantidade de moradias novas a serem produzidas para
atender as demandas do municipio. Para o calculo do déficit habitacional, sdo utilizadas trés categorias de
domicilios, a saber: os risticos, os improvisados e a coabitacdo familiar.

% para o computo do déficit habitacional qualitativo, sdo levadas em consideracdo as inadequacdes da moradia,
tendo em vista que se procura averiguar as condi¢des da qualidade de vida dos moradores.
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hidricos que formam a bacia da Vertente Maritima. Esse fato leva ao comprometimento da
qualidade de vida da populacédo e a degradacdo ambiental e territorial de parte significativa do
tecido urbano da cidade.

As inadequacBes ambientais, urbanisticas e fundiarias dos assentamentos precarios de
Fortaleza sdo diversas. Para o diagndstico, o PLHIS-For dividiu os assentamentos precarios
em tipologias, a saber: favela®, mutirdo habitacional ou sistema de ajuda mutua, cortico,
conjunto habitacional irregular ou degradado, loteamentos irregulares ou clandestinos de
morador de baixa renda e, por fim, assentamentos em area de risco.

Levando em consideracdo essas tipologias, o PLHIS-For identificou e mapeou 843
assentamentos precarios, dos quais 622 foram classificados como favelas, o que corresponde a
cerca de 74% dos assentamentos totais. Pequeno (2012) afirma que existe um crescimento
galopante desse tipo de assentamento. Os dados apresentados pela Programa de
Desfavelamento da Prefeitura de Fortaleza em 1973 traziam um total de 81 favelas no tecido
urbano da cidade, onde viviam cerca de 35 mil familias. Em 1991, a COHAB-CE realizou
estudo semelhante, no qual apresenta que havia 314 assentamentos precérias, reunindo mais
de 108 mil domicilios (PEQUENO, 2012).

O PLHIS-For identificou também 128 assentamentos classificados na tipologia de
mutirdo, o que corresponde a 15%. Em relacdo aos conjuntos habitacionais, foram
identificados 48, o que corresponde a 6% dos assentamentos, além de 29 corticos e 16
loteamentos irregulares, correspondentes respectivamente a 3% e a 2% do universo dos
assentamentos irregulares do municipio de Fortaleza.

O Mapa 06 mostra que em todo o tecido urbano da cidade de Fortaleza existe a
presenca de assentamentos precarios, predominando a tipologia favela, muitas das quais

encontram-se em area de risco. A Tabela 02, abaixo, apresenta a quantidade de assentamentos

por tipologia.
Tabela 02. Quantidade dos assentamentos precarios por tipologia
TIPOLOGIA TOTAL POR TIPOLOGIA PORCENTAGEM POR
TIPOLOGIA
Favela 622 74%
Conjunto Habitacional 48 6%
Mutirdo 128 15%
Loteamento Irregular 16 2%

%7 Interessante observar que a terminologia favela é considerada hoje pelos seus moradores uma forma pejorativa
de denominacdo. De modo geral, outras formas de se referir sdo utilizadas, como: assentamento, ocupacéo,

comunidade, etc.
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Cortico
Total

29
843

3%
100%

Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

Os assentamentos precarios em Fortaleza apresentam uma area total de cerca de

39.941.014 m2, com uma area ocupada correspondente a superficie de aproximadamente
33.951.695 m?, conforme a tabela 03, abaixo.

Tabela 03. Dados caracteristicas gerais dos assentamentos

TIPOLOGIA AREA AREA NUMERO DE | FRACAO MEDIA DO
TOTAL OCUPADA IMOVEIS IMOVEL
(M?) (M3 (M¥IMOVEL)

Favela 24.153.641 20.953.512 162.311 112

Conjunto Habitacional 5.114.866 4.691.179 31.652 132

Mutirdo 5.094.398 4.731.210 38.071 117

Loteamento Irregular 5.578.108 3.575.794 14.197 227
Cortico - - - -

Total 39.941.014 33.951.695 246.231 112

Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

O PLHIS-For estimou o namero total de imdéveis nos assentamentos precarios em

246.231 imdveis. Esse dado representa 32% dos domicilios de Fortaleza, com uma populacéo

estimada de 1.077.059 habitantes e 269.265 familias. Na capital do Ceara, mais de um milh&o

de habitantes vivem em assentamentos precarios que apresentam 0 mais variado grau de

precariedade da moradia. A tipologia favela, como é possivel verificar na Tabela 2, é a maior

em area, concentrando a grande maioria dos imdveis em assentamentos precarios, um total de

65,92%, 0 que corresponde a 162.311 domicilios situados em favelas. Esse valor corresponde

a aproximadamente 21% dos domicilios de Fortaleza. Nas favelas da cidade, vivem

aproximadamente 711.784 pessoas e 177.946 familias, conforme Tabela 04, abaixo.

Tabela 04. Dados nimero de iméveis, habitantes e familias

TIPOLOGIA N° DE N° DE N° DE %
IMOVEIS HABITANTES FAMILIAS
Favela 162.311 711.784 177.946 66,09%
Conjunto Habitacional 31.652 138.263 34.566 12,84%
Mutirdo 38.071 166.284 41.571 15,44%
Loteamento Irregular 14.197 60.728 15.182 5,64%
Cortico Sl Sl Sl -

Fonte: FORTALEZA, 2013. Adaptado pela autora.
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No que diz respeito a situagdo fundiaria existente, no universo dos assentamentos
precarios, ha a predominancia de assentamentos totalmente inseridos em terrenos publicos, o
que corresponde a 36%. Os assentamentos parcialmente em terrenos publicos correspondem a
20% do universo dos assentamentos. De um total de 35% do universo dos assentamentos ndo
foi possivel conseguir essa informacéo (Grafico 01).

Graéfico 01. Dominio dos terrenos em assentamentos precarios

& Pulbico @ Privado Misto & Sem Informacao

35% 36%

l 20%
e

9%

Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

Quanto a inadequacdo ambiental, foram estabelecidos critérios para identificar os
assentamentos irregulares. As varidveis de inadequacdo ambiental foram os assentamentos em

area de risco, em area de preservacao e em faixa de praia.

De todas as varidveis a que tem valores mais significativos é a que localiza os
assentamentos em area de risco. Conforme o Grafico 02, de todos os assentamentos mapeados
11% estdo totalmente inseridos em é&rea de risco, enquanto 16% do universo dos
assentamentos encontram-se parcialmente em area de risco, contabilizando um total de 231
assentamentos com risco. O PLHIS-For apresenta que em Fortaleza foram contabilizados
42.538 imAveis em area de risco, o que corresponde a 17,28% do total de imoveis do universo
dos assentamentos precarios e a 5% do total de domicilios particulares permanentes de
Fortaleza. Do universo das favelas identificadas (622), 91 favelas estdo totalmente em areas
de risco e 128 parcialmente em risco. Os riscos identificados podem variar, como inundagé&o,
alagamento, deslizamento, desmoronamento, soterramento, ataques de ondas, erosao marinha
e risco tecnologico (FORTALEZA, 2013).
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Com relacdo a localizacdo em area de preservacdo, 21% dos assentamentos estdo
inseridos nessa area, sendo 18% parcialmente inseridos e 3% totalmente inseridos. O PLHIS-
For contabilizou um total de 16.570 imdveis localizados em area de preservacdo permanente e

1.609 imoveis em faixa de praia.

Gréfico 02. Assentamentos precérios em area de risco

& N3o uParcial Total

11%

Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

O PLHIS-For, no que diz respeito a organizacdo comunitaria, ndo conseguiu
informacdes sobre 44% dos assentamentos. Dos 56% restantes, 28% possuem organizacao
comunitaria e 28% ndo possuem. Do universo total das favelas, 27% possuem organizacao
comunitaria, dos mutires 38% possuem, dos conjuntos habitacionais 32% apresentam
organizacdo comunitaria e do universo dos loteamentos 29% possuem organizacdo na sua

estrutura social, conforme é apresentado no Gréafico 03 abaixo.

Gréfico 03. Presenca de organiza¢do comunitaria nos assentamentos

i Com organizagdo M Sem organizacao Sem informacgdo

44%
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Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

A organizacdo da sociedade, seja em movimentos sociais, em associa¢0es de
moradores ou em qualquer tipo de organizacdo comunitaria, € uma das bases para a luta por
diretos sociais. A conquista de avangos no que diz respeito ao direito a moradia em Fortaleza
também passou por vérias conquistas da luta dos movimentos sociais. Os dados apresentados
pelo PLHIS-For estdo deficitarios e precisam de complementacdo, porém € possivel observar
que a metade do universo dos assentamentos precarios levantados possui algum tipo de

organizacdo comunitéria.

No aspecto da renda das familias que moram em assentamentos precarios, a maioria
dos assentamentos apresenta renda mensal dos responsadveis na faixa de 0 a 3 salarios
minimos, configurando cerca de 60% do universo dos assentamentos. A concentracdo mais
significativa estd na faixa de renda de 1 a 2 salarios minimos, contabilizando 38% dos
assentamentos precarios. A faixa de renda de 2 a 3 salarios contempla 21% dos
assentamentos. Com relagdo a esse dado, o PLHIS-For ndo conseguiu levantar informacoes
sobre 27% dos assentamentos, 0 que nos leva a supor que essa concentragdo, nas faixas de
renda menor, seria ainda maior. Essa populacdo com faixa de renda de 0 a 3 salarios minimos
é a que mais precisa de subsidio do Estado para ter acesso a moradia, entretanto as politicas
publicas recentes de habitacdo do Governo do Estado e da Prefeitura Municipal de Fortaleza
ndo priorizam essa populacdo. Essa politica habitacional incoerente com a dimensdo da
problematica habitacional tem levado a manutencdo e por vezes a reproducdo de areas de
assentamentos precarios. Pequeno (2015a) discorre que para as familias de mais baixa renda
(de 0 a 3 salarios minimos) prevalece a producdo de habitacdo em localizagdo periférica,
concentrada nas bordas dos municipios vizinhos, como Caucaia e Maracanaud, onde as acdes
do BNH ja haviam sido marcantes. Os novos conjuntos habitacionais se somam aos ja

existentes, agravando a situacao de precariedade e exclusdo da populacéo.

Conforme é possivel perceber no Gréfico 04, a regional V e a regional VI, localizadas
ao sul do municipio, onde esta situada a maioria dos bairros mais precarios da cidade,
concentram grande parte dos assentamentos precarios mapeados pelo PHLIS-For, com uma
guantidade de 148 e 268 respectivamente, o que representa 18% e 32% do universo total dos
assentamentos mapeados. As regionais I, Il e Il concentram igualmente 14% dos
assentamentos e a Regional IV concentra o menor numero, apenas 8% do universo total
(FORTALEZA, 2013).
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Graéfico 04. Assentamentos precarios de Fortaleza por secretaria executiva regional

WSERI wWSERII SERIII &SERIV &WSERV SER VI

14%

32%

Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

A tipologia favela é a mais presente no tecido urbano da cidade, sendo predominante
em todas as regionais, se comparada as outras tipologias. Sua estrutura morfolégica é formada
por ocupacdes espontaneas de carater irregular, onde espacos construidos sdo compostos de
unidades residenciais justapostas e conectadas com um sistema viario composto por ruas e
vielas muito estreitas. Caso a ocupacgéo seja organizada por um movimento social, existe uma
certa variacdo quanto a morfologia, pois ocorre, nesse caso, uma delimitacdo previamente de
um tracado viario e de lotes. As condi¢Ges de moradia e o padrdo de vida muitas vezes variam
no contexto da propria favela, porém todas se encontram a margem do cédigo legal de

parcelamento, uso e ocupacéo do solo.

A SER VI apresenta a maior quantidade de favelas, concentrando 31% do total das
favelas mapeadas. De modo geral, essa SER € a que concentra o maior nimero de
assentamentos precarios (Grafico 05). E importante destacar que ela também é a maior em
area do que todas as outras regionais. As regionais V e Il apresentam quantidade semelhante,
respectivamente 17% e 16% do total de favelas. A regional | possui 14% do total, a regional Il
apresenta 13% do total e, por fim, a regional 1V apresenta a menor quantidade com 9% do

total.

No Mapa 07, é possivel identificar que, de modo geral, as favelas encontram-se
dispersas em todo o tecido urbano de Fortaleza, existindo uma concentracdo nas regides oeste
e centro-sul. Nas faixas litoraneas oeste e leste, também existem forte concentracdo de favelas

e uma tendéncia de crescimento.
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Gréfico 05. Quantidade de Favelas por secretaria executiva regional

WSERI ®SERII SERIII &SERIV  WSERV SER VI
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Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

Quanto as demais tipologias, 0s conjuntos e mutirGes, por exemplo, estdo
concentrados nos limites de Fortaleza, formando um cinturdo na periferia com outros
municipios. Esse fenbmeno se explica, principalmente, pelo preco da terra nessa regido, que é
mais acessivel devido a precariedades infraestruturais e urbanas que essa porc¢éo do territorio
apresenta. Pequeno (2015a) afirma que os conjuntos habitacionais de interesse social, desde a
época das politicas conduzidas pelo BNH e executadas pela COHAB-CE, fortaleceram a
conurbacdo de Fortaleza com os municipios vizinhos do oeste e do sudoeste, como Caucaia e
Maracanau. Esses conjuntos, em muitos casos, foram construidos para abrigar a populacdo
removida de favelas bem localizadas, num processo que Pequeno (2015a) define como

“segregacdo involuntaria”.

Os loteamentos irregulares mapeados também se concentram na periferia, na porcao
sudoeste e na Regional V. Os corticos mapeados estdo concentrados, predominantemente, na

area central, e a presenca de outras tipologias € muito pequena nesta area.

Quanto aos parametros da legislacdo, o PLHIS-For apresenta que apenas 21% dos
assentamentos estdo inseridos parcialmente ou totalmente em algum tipo de ZEIS. Quanto a
distribuicdo dos assentamentos nos trés tipos de ZEIS, 12% dos assentamentos encontram-se
inseridos total ou parcialmente em ZEIS do tipo I, correspondendo a um total de 102
assentamentos. Quanto as ZEIS do tipo 11, apenas 5% dos assentamentos estdo inseridos total
ou parcialmente nesse tipo, 0 que corresponde a 43 assentamentos, e 4% estdo inseridos em

ZEIS do tipo Il1, correspondendo a 37 assentamentos, conforme Grafico 06.
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Gréfico 06. Assentamentos precarios inseridos em ZEIS

WZEISI WZEISTI ZEISIII i Ndo inserido em ZEIS
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Fonte: FORTALEZA, 2013. Modificado pela autora.

Esse dado é interessante, pois, quando observamos a quantidade de ZEIS mapeadas
pelo Plano Diretor atualmente em vigor, comparada com a quantidade de assentamentos
precérios existentes na cidade, é possivel perceber que a maior parte ndo estd inserida em
ZEIS. Esse fato mostra que a garantia do acesso a terra urbanizada para a populacdo de mais
baixa renda através da criacdo de zonas especiais ja se encontra deficitaria e insatisfatoria no

Plano Diretor do Municipio.

A quantidade de ZEIS do tipo Il mapeadas no PDPFor € bem inferior a quantidade de
vazios urbanos mapeados pelo PLHIS-For, que categorizou 0s vazios presentes na cidade em
trés tipos diferentes, nos quais leva em consideracdo a localizacdo, bem como 0 acesso a

infraestrutura.

Os terrenos vazios situados em areas de baixa aptiddo serdo denominados
como Vazios 3. Essas areas apresentam concomitantemente dois ou mais
tipos de restrigdes, contudo, referem-se a tipos de terrenos que, no momento,
ndo sdo os mais adequados a habitagdo, por apresentarem algumas
condicionantes que podem dificultar a implantacdo de habitaces, ou nédo
terem as melhores condicfes locacionais como presenca de infraestrutura e
Servigos.

Os terrenos vazios situados em areas de média aptiddo serdo denominados
como Vazios 2. Essas areas apresentam apenas um tipo de restricdo. Os
terrenos vazios localizados nessas areas poderdo ser ocupados para provisao
habitacional, contudo ndo séo areas prioritarias para aquisicao, seja pelo alto
valor da terra, seja pela caréncia de infraestrutura de esgotamento sanitério,
pela caréncia ou inexisténcia de servicos, tais como equipamentos de
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educacéo e salde.

Os terrenos vazios localizados nesta situacdo [areas com alta aptidao] sdo os
terrenos mais aptos para provisao habitacional. Serdo denominados como
Vazios 1. (FORTALEZA, 2013).

O Mapa 08, mostra que a quantidade de ZEIS Ill € significativamente inferior a
quantidade de vazios 1, que, segundo o PLHIS, sdo os mais adequados para a construcdo de
HIS. E preciso destacar que o PLHIS-For foi elaborado trés anos depois da aprovacdo do
PDPFor, porém a atualizacéo feita pelo PLHIS-For dos vazios urbanos néo foi utilizada pela
Prefeitura para atualizar o mapeamento das ZEIS 1ll. Inclusive, nas reunides oficiais da
Prefeitura Municipal de Fortaleza, 0 mapa de vazios apresentados pelo poder publico
desconsidera a maior parte dos vazios presentes pelo PLHIS-For e os localiza nos limites do
municipio.

De modo geral, ndo deveria haver nenhum tipo de ocupacdo nas ZEIS Il que néo
fosse producdo de HIS, entretanto existe um percentual de ocupacdo dessas ZEIS que é
perdido devido a progressividade de 5% ao ano, conforme ja foi mencionado, mas existem
também, por outro lado, assentamentos situados totalmente ou parcialmente em ZEIS I1I. Isso
ocorre nas ZEIS da Sapiranga/Coité, onde a populacdo ocupou o leito de vias e ndo

propriamente o terreno da zona.

Ao final da coleta de dados, o PLHIS-For trouxe os valores do déficit habitacional
quantitativo do municipio. O déficit habitacional quantitativo é composto do déficit
habitacional quantitativo por inadequacdo (urbanistica e ambiental) e o déficit habitacional
quantitativo por coabitacdo. O déficit habitacional quantitativo por inadequacdo computado
pelo PLHIS-For para o universo dos assentamentos precarios computados foi de 67.290
unidades habitacionais. Desse valor, foi realizado um desconto das areas que tinham previsdo
de intervengdo j& com os recursos destinados ou estavam com intervencdo em andamento,
seja da Prefeitura ou do Governo do Estado, o que levou a uma diminuicdo do valor do déficit
para 59.844 unidades habitacionais. O déficit habitacional quantitativo por coabitacdo
estimado € de 14.763 unidades habitacionais. Dessa forma, o déficit habitacional quantitativo
total no que se refere a producdo de novas moradias é de 74.607 unidades habitacionais. A
maior parte desse déficit esta concentrada na tipologia favela, que apresenta 85,72% do

déficit, o que representa 63.952 unidades habitacionais.

A partir desta apresentacdo dos dados levantados pelo PLHIS-For, é possivel ter uma

visdo da situacdo da moradia em Fortaleza através do olhar de uma equipe de técnicos. A
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Cidade é marcada por uma grande desigualdade social que se rebate em varios aspectos da
vida urbana. As diversas formas de ocupar o solo sdo um reflexo dessa desigualdade histérica
que atravessa o tecido urbano da cidade. De modo geral, apesar do avanco significativo da
legislacdo, o quadro geral da moradia em Fortaleza é preocupante. A Cidade tem seu territorio
coberto por assentamentos precarios, que, na maioria, sdo favelas em situacdo de risco.
Fortaleza é uma cidade com mais de um milhdo de pessoas vivendo em assentamentos

precarios.
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Mapa 06. Mapa dos assentamentos precarios de Fortaleza

Fonte: FORTALEZA, 2013.
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Mapa 07. Mapa das favelas e das areas de risco em Fortaleza
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Mapa 08. Mapa das ZEIS e dos vazios urbanos do PLHIS-For
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Fonte: FORTALEZA, 2013; FORTALEZA 2009, SEUMA. Elaboracdo: Rafael Moura.
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4.2. A MORADIA EM FORTALEZA A PARTIR DO OLHAR DOS MORADORES: O |
ENCONTRO DE COMUNIDADES PELO DIREITO A MORADIA

O | Encontro de Comunidades pelo Direito & Moradia foi um evento organizado pelo
LEHAB, juntamente com alguns parceiros, que ocorreu no dia 3 de outubro de 2015 no
Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Ceard. O evento
reuniu cerca 150 pessoas, entre integrantes de movimentos sociais, moradores de
comunidades, técnicos e universitarios. O objetivo do encontro era debater sobre a integracdo
das politicas pablicas e a insercdo do debate da moradia digna nas politicas urbanas e

contribuir com o fortalecimento dos movimentos sociais e da articulacdo de suas pautas®.

O evento foi organizado em dois momentos principais, o primeiro foi uma plenaria
que contou com as participacdes do Professor Renato Pequeno, coordenador do LEHAB,
apresentando um panorama das principais politicas urbanas e habitacionais que impactam de
forma mais direta na moradia em Fortaleza; do advogado popular Igor Moreira, integrante do
Movimento dos Conselhos Populares (MCP) e, por fim, de Sergio Farias, integrante do
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), os dois Ultimos apresentaram uma
conjuntura atual dos movimentos sociais, suas estratégias e desafios. No segundo momento,
ocorreu a divisdo dos participantes em cinco Grupos de Trabalhos (GT), divididos por
tematicas a partir de uma divisdo territorial do municipio de Fortaleza. Este segundo
momento, no qual comeca a atividade em grupos especificos, foi subdividido em cinco etapas,

a fim de facilitar o desenvolvimento da dindmica metodoldgica.

A divisdo do municipio de Fortaleza em cinco territorios tinha a intencdo primeiro de
facilitar o debate, pois, em grupos menores, 0s participantes sentiam-se mais a vontade para
contribuir com a discussdo. Segundo porgue possibilitava identificar tematicas de interesse
comum dos movimentos e comunidades que perpassavam suas areas de moradia. Conforme

apresenta 0 Mapa 09, o grupo de trabalho 1 (GT1) é denominado de Litoral, a temética que

% Os objetivos especificos do Encontro eram os seguintes: Cartografia social dos movimentos/atuacées
comunitarias locais e o reconhecimento de parceiros; reconhecimento de problemas e demandas comuns;
identificacdo de territorios comuns e reconhecimento do impacto das politicas urbanas no territério;
compreensdo da atuacdo do setor imobiliario e grandes remogdes/ameacas; compreensdo da atuagdo e papel do
Estado; compreensdo do papel do plano diretor e seus instrumentos; estabelecer pontos comuns para a luta
pelo direito a moradia e a cidade; favorecer a articulagdo para a conferéncia municipal de habitacdo e também
em relacdo a outros processos de planejamento que vém ocorrendo na cidade.

165



atravessa seu territorio € a fragilidade ambiental e as pressGes das obras de urbanizacéo e
operacdes urbanas consorciadas versus o direito de permanecer no local original de moradia.
O GT 2% delimita o chamado Centro Expandido, que possuia como tematica a pressdo do
mercado imobiliario consolidado, bem como a pressdo de obras de mobilidade. O GT 3 é
denominado de Maranguapinho e sua temética era a caréncia de infraestrutura, a ocorréncia
constante de remoc0es e reassentamentos periféricos, bem como a influéncia do Projeto Rio
Maranguapinho’®. O GT 4 é chamado de Expansdo Sul e sua tematica era a pressdo do setor
imobiliario, as irregularidades fundiarias e o impacto da implantacdo do Residencial Cidade
Jardim™. E, por fim, o GT 5, denominado de Expansdo Sudeste, no qual predomina a
especulacdo imobiliaria, as pressdes do setor imobiliario de alto padrdo, bem como a

fragilidade ambiental. (Mapa 09).

O segundo momento tem inicio com a primeira etapa, na qual a equipe coordenada por
um membro do LEHAB, apresentava a equipe de apoio e a metodologia dos GTs para 0s
participantes. Em seguida, cada participante se apresentava dizendo seu nome e,
posteriormente, identificava o local onde morava (Mapa 10) em um mapa, com a ajuda da
equipe de organizacdo, e, por fim, falava se participava de algum movimento social,
organizacao comunitéria, conselho ou comité, apresentando suas principais bandeiras de luta e
também localizando espacialmente a sede ou ponto de encontro do movimento, caso houvesse
(Mapa 11). A construcdo do Mapa 10, que mostra a localizacdo dos participantes, possibilitou
ter uma nocdo da abrangéncia territorial que o evento conseguiu atingir.

O Mapa 11, que mostra a localizagdo dos movimentos, é interessante na medida em
que espacializa a atuagdo dos mesmos; possibilitou um reconhecimento entre os participantes,
uma vez que alguns movimentos, além de possuirem pautas semelhantes, também estavam

geograficamente proximos.

%0 GT 2 foi o grupo de trabalho do qual eu participei como coordenadora juntamente com outra integrante do
LEHAB.

" O Projeto Rio Maranguapinho do Governo Federal, realizado com recursos do Programa de Aceleracéo do
Crescimento, tem como area de intervencdo a Regido Metropolitana de Fortaleza, mais especificamente o0s
municipios de Fortaleza, Maranguape, Caucaia e Maracanal. As obras previstas eram de controle e
amortecimento de ondas e cheias, obras de desassoreamento, obras de urbanizacdo e saneamento e obras de
habitacdo popular para remanejamento de familias vivendo em éreas de risco ao longo do Rio Maranguapinho.
No final de 2012, com recursos do MCMYV, ocorreu a contratacdo do Residencial Cidade Jardim, grande
conjunto habitacional composto por 17.000 UHs, subdividida em 5 contratos. Esta sendo implantando no Bairro
José Walter, ao lado do Conjunto José Walter, que na época do BNH foi o maior conjunto habitacional
construido na América Latina.
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Mapa 09. Divisao territorial dos grupos de trabalho
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Mapa 10. Localizacédo dos participantes do encontro
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Mapa 11. Localizacdo dos movimentos presentes no encontro

mapa 02- movimentos
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O evento conseguiu reunir trinta e quatro comunidades espalhadas pelo territério de
Fortaleza e vinte e sete movimentos sociais, associacdes de moradores, comités e coletivos’?,
dentre os quais, se destacaram 0s que atuam na luta pelo direito a moradia digna. Os
movimentos de luta por moradia em Fortaleza possuem uma longa historia de luta pela
conquista desse direito, de modo que apresentaram propriedade e seguranca ao falar da

tematica da moradia.

Na segunda etapa, foi apresentado de forma superficial o PLHIS-For, para que eles
tivessem conhecimento que esse plano pode se configurar em uma ferramenta no sentido do
fortalecimento da argumentacédo das suas reinvindicacOes e de suas articulacbes. Em seguida,
partiu-se para a identificacdo das precariedades habitacionais no territério, bem como das
caréncias de infraestrutura e demandas ndo atendidas na visao dos participantes. Nesse sentido
de espacializar a precariedade habitacional, foi solicitado que os participantes identificassem
em um mapa os locais da cidade onde eles achavam que se morava mal (Mapa 12) e
posteriormente identificassem quais os problemas que tornavam aquele local um espaco ruim

de morar.

Os problemas mais destacados pelos participantes foram agrupados por mim, neste
trabalho, de acordo com o desrespeito as sete categorias estabelecidas pelo comentario geral
n° 4 do Comité das Nagdes Unidas para os Direitos Econdmicos e Sociais e Culturais como
condicdo essencial para que haja moradia digna, a saber: adequada habitabilidade, seguranca
juridica da posse, disponibilidade de servicos, de equipamentos e de infraestrutura, custo

acessivel, boa localizacdo, acessibilidade e adequacdo cultural.

e Adequada habitabilidade: casas insalubres, entrada de areia da praia nas

casas que ficam proximas a orla, falta de privacidade do morador que mora em

20s movimentos localizados que estiverem presentes no Encontro foram: Movimento Pro-Pogo; Comisséo de
Moradores Raizes da Praia; Conselho Popular do Serviluz, Centro de Defesa da Vida Herbert de Sousa
(CDVHS), Rede de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (Rede DLIS), Associacdo de Moradores da
Serrinha, Associacdo de Moradores do Sao Cristovao, Férum de Jovens do CUCA Jangurussu, Jovens em Busca
de Deus; Férum das Zeis do Lagamar e Associa¢do de Moradores do Bairro Ellery, Projeto Sonho da Crianga.
Os movimentos de abrangéncia mais coletiva que estiveram presentes foram: Coletivo Pajel e Juventude
Popular; Movimento de Luta em Defesa da Moradia (MLDM); Unidade Classista Luta por Moradia; PCB;
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST); Frente de Luta por Moradia; Movimentos dos
Conselhos Populares do Cear4 (MCP); Rede Brasileira de Justica Ambiental; Férum de Defesa da Zona
Costeira; Coletivos socioambientais; Comunidades Eclesiais de Base (CEBS); Movimento Nacional da
Populacéo de Rua; Movimento RUA — Juventude Anticapitalista; Comité Municipal de Politicas para o Povo da
Rua e Movimento Pré-Parque.
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cortico, tamanho reduzido e falta de flexibilidade na disposi¢cdo dos cémodos
das casas e apartamentos.

e Seguranca juridica da posse: necessidade de regularizacao fundiéria.

e Disponibilidade de servicos, de equipamentos e de infraestrutura:
precariedade do acesso a rede de saneamento basico, de agua e de energia
elétrica, falta de drenagem, falta de urbanizacdo, poucas areas no territorio para
o lazer e diversdo, adensamento das habitac6es, falta de transporte, dificuldade
de deslocamento, precariedade da educacdo, poucos postos de salde para

atender a populacdo, violéncia, inseguranga,
e O custo acessivel: especulacdo imobiliaria, alto preco do aluguel.

e A boa localizacdo: localizacdo de casas em areas de risco, de

desmoronamento, de enchentes e de desmatamento.

e Acessibilidade: falta de pavimentacéo e acessibilidade nas ruas, dificuldade de

acesso as residéncias.
e A adequacao cultural: falta de identidade cultural com a érea.

Além desses problemas, foram mencionados alguns outros relacionados ao meio
ambiente, como: polui¢do, acimulo de lixo nas margens dos recursos hidricos e falta de
arborizacdo. E interessante perceber que os moradores da cidade, mesmo sem ter
conhecimento da legislacdo internacional que versa sobre a moradia digna, apresentam
problemas da precariedade da moradia que estdo ligados aos desrespeitos aos critérios
estabelecidos por essa legislacdo. A identificacdo de todos esses problemas especializados no
territério do municipio provocou o espanto de certos participantes ao perceberem que o
problema da moradia em Fortaleza é muito maior do que eles imaginavam. Nesse momento,
também foram identificados espacialmente os principais locais da cidade onde se mora bem
(Mapa 12). O morar bem para os participantes encontra-se espalhado por diversas por¢des do
territorio, porém a maior concentracdo é na area central, conformando bairros como: Aldeota,
Meireles, Dionisio Torres, Varjota, Papicu, Fatima, Benfica e Praia de Iracema. E possivel
perceber através da analise do Mapa 12 que a predominéncia do que eles consideram como
morar mal esta situada nas porcdes oeste e centro sul, bem como nas faixas litoraneas oeste e
leste, coincidindo com a localizacdo predominante das favelas identificadas pelo PLHIS-For

na cidade de Fortaleza.
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Os problemas apresentados pelos participantes foram debatidos e discutidos ja se
pensando qual o papel do Estado na resolugdo desses problemas. Nesse momento, foi
apresentado pela equipe um pequeno texto que trazia de forma resumida as obrigacdes legais
do Estado brasileiro e da Prefeitura de Fortaleza no sentido de fazer cumprir esse direito que
historicamente vem sendo negado a populacdo da cidade. O texto, que foi lido de forma
coletiva, tinha a intencdo de mostrar que o Estado, por se vincular a varios tratados
internacionais, bem como por trazer na sua constituicdo a obrigacdo da garantia da moradia

digna, tem compromissos legais no que diz respeito a solucao desses problemas.

Tem inicio, entdo, a terceira etapa, na qual os participantes identificam as acdes/obras
da Prefeitura ja realizadas ou previstas que mais impactaram a comunidade ou regido onde
vivem. Essas obras também foram espacializadas no Mapa 13. A construcdo desse mapa
possibilita verificar se as acfes da Prefeitura ou do Governo do Estado estdo sendo realizadas
procurando combater os problemas que a populagéo conseguiu identificar a partir do seu local
de moradia.

Foram identificados ainda, no Mapa 14, que tipos de intervencdo estavam sendo
realizados. A construcdo desse mapa foi interessante para que eles percebessem o
deslocamento dos problemas identificados por eles no que diz respeito a moradia e as a¢des
do Estado no territdrio, que, ao que parece, ndo sdo no sentido de atender a caréncia dos

moradores.

Na quarta etapa, foi apresentado para os participantes mais um agente produtor da
cidade que tem forte influéncia na produgdo de moradia, que é o mercado imobiliario. Nesse
momento, foi sendo construida uma apresentacdo dialogada de construgdo conjunta dos
participantes do que seria o0 mercado imobiliario. Alguns participantes mostraram
conhecimento sobre o mercado imobiliario e de como ocorre sua relacdo com o espaco da
cidade. Outros participantes falaram ainda que em muitos casos existe uma parceria entre
mercado e Estado. Os participantes apresentaram Vvarios conceitos que nortearam as
discussbes, como, por exemplo: especulagéo, vazios urbanos que poderiam ser utilizados para
habitagdo, terra improdutiva, financiamento de campanhas eleitorais por parte dos grandes
proprietarios e construtores. A terra é vista por eles enquanto direito de todos, porém que é

negada a grande maioria, tendo em vista que a terra urbana na cidade de Fortaleza pertence a
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pequenos grupos familiares’®. Outro ponto tocado pelos participantes foi a questdo da
diferencga de tratamento quanto a conduta de quando um rico e um pobre ocupam terrenos da

cidade.

3 Os participantes citaram nomes de grupos familiares detentores de grande quantidade de terras em Fortaleza:
M. Dias Branco, Edson Queiroz, Montenegros, Patrolino Ribeiro, Otoch, Jereissati, Fujita, J. Marcedo, C. Rolim.
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Mapa 12. Morar bem e morar mal em Fortaleza

mapa 03- moradia digna
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Mapa 13. Localizacdo das obras realizadas, das obras previstas e das remocoes
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Mapa 14. Localizacéo dos tipos de obras e das remoc¢des

Fonte: LEHAB, 2015.
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Em muitos casos, a justificativa apresentada pela Prefeitura para a dificuldade de
atender as demandas habitacionais de uma determina populacdo ou de propor uma remogéo
para longe do local de origem € a falta de terrenos vazios nas areas mais centrais. Como ja
vimos, o PLHIS-For identifica diversos terrenos vazios, bem localizados, com acesso a
infraestrutura e adequados para a construcdo de habitacdo. No sentido de deixar 0s
participantes a par desses terrenos, foi apresentado o mapa de vazios do PLHIS para que eles

pudessem saber onde estdo localizados.

A quinta e Ultima etapa se configurou na construcdo de alternativas para a Fortaleza
que queremos. Nessa etapa, os participantes ressaltavam o que eles gostariam que melhorasse
na cidade de Fortaleza para que eles pudessem viver de forma mais digna. As sugestdes
apresentadas pelos participantes foram agrupadas em dois tipos: as acfes voltadas para o
poder publico e as acdes voltadas para a sociedade civil organizada. No que diz respeito as
acOes para o poder publico, foram sugeridas: a regulamentacdo das ZEIS; a criagdo de novas
ZEIS; ampliagédo da quantidade de ZEIS do tipo I1l; mais seguranga nas comunidades; mais
postos de salde; preservacdo e manutencdo do meio ambiente e areas verdes; educacdo de
qualidade; mais equipamentos culturais na periferia; ampliacdo da infraestrutura; mobilidade
urbana visando ao pedestre; limpeza urbana; habitagOes para a populagdo que néo tem acesso;
equipamentos ou acles que visem aos jovens da periferia; participacdo popular mais efetiva
na producdo da cidade. No que diz respeito a sociedade civil organizada, foram sugeridos:
unificacdo das comunidades; mobilizacdo; comunicacao entre as comunidades; construcdo de
associagOes de bairros; rearticulagio dos movimentos de bairros; organizagdo de encontros
periodicos; encontros de formacdo por territério; eventos de capacitacdo popular; juncdo de
forcas entre universidade e sociedade; promocdo de debates nos bairros e reflexdo sobre
estratégias comuns (sociedades + comunidades + técnicos); levar o debate do plano diretor e
seus instrumentos para as comunidades, movimentos e técnicos; construcdo de material de
formacdo acessivel a populacdo; ocupacgdo de terras ociosas e terrenos vazios (que ndo estao
cumprindo sua funcéo social); ir as ruas; acompanhar 0s processos de planejamento atuais da
Prefeitura para o municipio; focar e concentrar forcas no processo do Fortaleza 2040;
acompanhar os processos de formulacdo das operacGes urbanas consorciadas e informar a

populacdo do entorno; leis de iniciativa popular; e articulagdo com o Ministério Publico.

No dia 7 de novembro de 2015, foi realizado, também pelo LEHAB, o 2° Encontro de
Comunidades pelo Direito a Moradia no mesmo local. O objetivo desse encontro foi fazer um

repasse dos resultados do primeiro encontro e oferecer um espago para que 0S movimentos e
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participantes do encontro anterior pudessem continuar o debate e a articulagdo da luta pelo
direito & moradia digna.

E interessante perceber que varias das precariedades apresentadas pelos técnicos do
PLHIS-For foram identificadas pela populacéo que vive na pele as agruras diarias de se viver
de forma precaria. Apesar da situacao insatisfatoria da moradia em grande parte da Cidade, as
acOes do Estado e da Prefeitura, em muitos casos, ndo vao no sentido de minimizar os
problemas da moradia, como foi possivel perceber. O descompasso entre politica urbana e
habitacional resulta em um verdadeiro fracasso das acfes do governo no que diz respeito a
questdo da moradia. Apesar do quadro alarmante, é de certa forma animador perceber que 0s

movimentos continuam se articulando e lutando pelos seus direitos.
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Consideracoes finais
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CONSIDERACOES FINAIS

Em nenhum momento, alimentamos a intencdo de chegar a uma resposta definitiva
para a questdo da moradia na contemporaneidade. Entretanto, o fio condutor oferecido pela
questdo da moradia foi desenvolvermos uma andlise abrangente acerca da estrutura e dos
problemas urbanos de uma metrépole contemporanea situada em um pais da periferia do
capitalismo. Examinamos 0s agentes sociais que compdem essa cidade e que nela atuam, as
motivacdes de seus conflitos de interesse e, principalmente, o impacto da acdo normativa do
Estado sobre o espago de morar. Mais do que propor uma solugdo, tivemos o intuito de
explorar uma problemaética e fornecer elementos para uma critica que, se ndo é capaz de
resolver as questdes que aponta, contribui para o seu devido dimensionamento. Partimos do
pressuposto de que, enquanto ndo soubermos qual € o tamanho do problema que temos de
enfrentar, ndo teremos a menor chance de fazé-lo a contento, uma vez que a questdo das
dimensdes desse problema continuara a fazer parte de todas as solugdes que seremos capazes

de encontrar.

N&o obstante, podemos sugerir algumas respostas para 0s questionamentos levantados
ao longo deste percurso. Do ponto de vista conceitual, o direito & moradia é considerado neste
trabalho um direito natural dos seres humanos. Esse direito pressupde 0 que € justo e
incorpora a nocao de uma justica superior e anterior ao justo legal, ou seja, ao direito positivo
estatal. Essa forma de ver a moradia a inscreve na concepcdo pluralista do direito, para a qual
as normas produzidas pelo Estado séo apenas uma das formas de direito que podem existir.

O direito a moradia, hoje presente nas ordens juridicas nacional e internacional, passou
por um longo processo para ser consagrado em lei. Esse processo teve como foco o conflito
de interesses entre os diversos agentes concernidos na luta por moradia digna. Podemos
afirmar que o direito a moradia €, em grande medida, fruto do conflito entre esses agentes. O
impacto das pressoes sobre o Estado depende de muitos fatores e, basicamente, da correlacéo
de forcas entre as classes e grupos sociais em luta. O Estado possui diversas formas de lidar
com essa pressdo, entre as quais, pode acionar diferentes mecanismos de dispersdo das
contradicdes sociais. A ineficiéncia da politica habitacional brasileira, analisada de forma
breve no Capitulo 2 deste trabalho €, em parte, consequéncia da aplicacdo pelo Estado de
mecanismos de dispersdo das contradi¢des, sem nunca, de fato, procurar uma solucéo efetiva

para o problema.
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No Brasil, a partir da década de 1980, a acdo dos movimentos sociais urbanos foi
significativa para a ampliacdo do aparato legal de protecdo ao direito de morar. A
Constituicdo Cidada e o Estatuto da Cidade foram conquistas legislativas significativas para
um avanco na garantia desse direito. Os planos diretores responsaveis por operacionalizar a
Constituicdo e o Estatuto também sdo importantes ferramentas municipais que estabelecem
instrumentos relevantes para a garantia do direito & moradia. Em Fortaleza, o PDPFor traz
diversos instrumentos, entre os quais, estdo as ZEIS, ampliando a oferta de terrenos centrais
na cidade para a moradia da populacdo de baixa renda. Porém, essa legislacdo, no caso da
cidade de Fortaleza, ndo visou exatamente aos fins a que se propunha, mas serviu antes para
dispersar o conflito social em torno da moradia ou manté-lo em um “estado de laténcia.”
Apesar de se configurar como legislacdo simbdlica, a incorporacéo das ZEIS no PDPFor nédo
foi totalmente ineficiente, pois serviu de argumento a comunidades e movimentos sociais para
a defesa no caso de violagGes do direito de morar. De todo modo, € inegavel que a legislacdo
a respeito da moradia tem um papel importante na garantia do direito de morar, porém é
preciso atentar para 0s casos em que se configura puramente como legislacao simbdlica.

Do ponto de vista empirico, a analise das plantas elaboradas para Fortaleza no século
XIX mostrou que, ja nessa época, as habitacdes precarias estavam presentes no tecido urbano
da cidade, tendo em vista que, mesmo de forma precéria, foram representadas em algumas das
plantas de ordenamento. Apesar de a moradia se configurar como um problema para a cidade
desde a sua formacao, a prioridade inicial do planejamento foi concedida ao embelezamento e
a circulacdo de pessoas e mercadorias, através da criacdo de vias radiais e de um tracado
urbano em xadrez. De fato, até entdo, ndo havia nenhum instrumento normativo de protecao
da moradia, o que explica em parte a sua desconsideracdo pela politica local de ordenamento
urbano. Por outro lado, a organizacgdo social da época ainda ndo havia despertado para o fato
de que a moradia é um bem juridico essencial, que deve ser protegido como direito humano
béasico universal.

A investigacdo realizada nos planos diretores municipais revelou que a finalidade
principal de alguns planos € de carater politico e ndo de carater especificamente normativo-
juridico. O Estado se utiliza da legislagdo simbdlica como forma de dispersar os conflitos
sociais e, de modo mais amplo, para manter a dominacdo de classes. De outro lado, a questdo
da moradia tem sido pouco considerada, sendo muitas vezes negligenciada nos planos urbanos
pensados para Fortaleza. No conteudo dos planos, a moradia é sempre tratada de forma
insatisfatoria e parece desconectada da realidade social experimentada pela populacéo. Apesar

desse quadro, quando comparamos 0s diversos planos, identificamos um certo avango
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normativo na legislagdo municipal no que diz respeito & protecdo do direito a moradia,
principalmente no ultimo plano diretor elaborado ap6s o Estatuto da Cidade.

O conflito travado entre as forcas sociais pela moradia na capital foi sempre muito
presente. A conquista da garantia do direito a moradia em Fortaleza foi, em parte, fruto dos
conflitos sociais travados pelos agentes envolvidos nesse processo, com especial destaque
para 0s grupos sociais excluidos. Esse grupo social é o mais atingido pelo descasco publico e
privado com o direito a moradia digna e a todo o aparato que engloba. S&o pessoas que, desde
muito cedo, aprendem que a luta é essencial para a conquista de direitos, como dizem em coro
quando se retinem: “s6 a luta muda a vida”.

Entendida como construgdo social, cultural e histdrica, a moradia precisa ser analisada
tendo em consideracdo os aspectos temporal e espacial. Apesar de a legislacao ter avancado, o
qguadro da moradia em Fortaleza tem se agravado ao longo dos anos. O diagnéstico do
PLHIS-For demostra que quase metade da populacdo vive em assentamentos precarios, da
qual uma boa parte esta em area de risco. Uma assustadoramente grande parte da populagio
local mora de forma irregular. A analise da realidade da moradia revela, de um lado, pela
visdo técnica e, de outro, pela visdo da populacdo, acima de tudo, o distanciamento entre o
que é proposto pela lei e 0 que vem sendo efetivamente assegurado em termos de melhoria
das condi¢Oes de moradia para todos.
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