A faléncia seletiva

do Plano Diretor de Fortaleza

The selective failure of Fortaleza’s Master Plan

Resumo

Fortaleza aprovou seu Plano Diretor Participativo
(PDP) em 2009 orientado a uma agenda urbana
progressista. Mas uma década de vigéncia deixou
evidente a retomada da agenda urbana pelo setor
imobiliario: alteracGes ao plano potencializaram
vantagens para a construgdo civil em areas estra-
tégicas a captura da valorizagdo do solo, especial-
mente onde hd interesse privado na verticalizacdo,
a0 passo que se inviabilizaram avangos na inclusdo
territorial e protegdo do patrimonio cultural edifi-
cado. A faléncia seletiva do PDP remonta as contra-
di¢Ges de sua implementacdo, apoiada em novas
regulacdes mercantilizadoras do espago urbano.
Dessa forma, apresentamos as estratégias do no-
vo ajuste do marco regulatério do planejamento
as demandas do capital imobiliario, utilizando a
categoria “deregulated regulation” proposta por
Aalbers (2016).
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Abstract

The city of Fortaleza (Northeastern Brazil) enacted
a Participatory Master Plan (PMP) in 2009, targeted
at a progressive urban agenda. However, after a
10-year term, the resumption of the urban agenda
by the real state sector became evident: amendments
to the Plan have enhanced advantages to civil
construction in strategic areas for land value increase,
especially where there is private interest in high-rise
building development. In addition, such amendments
have had negative effects on social inclusion in
the city and on the protection of urban landmarks.
PMP’s asymmetrical regulatory failure is related to
contradictions in its enforcement, supported by new
regulations for urban space commodification. We
present, in this article, the strategies that adjusted the
legal framework of urban planning to the demands of
real estate capital, using the category “deregulated
regulation” proposed by Aalbers (2016).
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Introducao

O municipio de Fortaleza anunciou, em 2019,
a revisdo de seu Plano Diretor Participativo
(PDP-2009), formando um nucleo gestor pa-
ra a coordenacdo do processo. Apesar de a
revisdo decenal do plano diretor ser uma exi-
géncia do Estatuto da Cidade (Brasil, 2008),
permanecem sem regulamentacdo definitiva
varios instrumentos progressistas assimilados
ao PDP: de combate a especulacdo imobilidria,
de inclusdo territorial, de prote¢do ao entor-
no de bens tombados, de gestdo democratica,
etc. Durante a década de vigéncia, altera¢Ges
no zoneamento do PDP, especificamente seus
parametros de ocupagdo do solo, cada vez
mais permissivos a demandas de mercado, em
clara oposicdo a principios e objetivos elen-
cados no plano, motivaram-nos preocupagao
relacionada ao aprofundamento da segrega-
¢do socioespacial.

O PDP foi aprovado em um contexto po-
litico nacional e local favoravel a inclusdo da
agenda progressista no planejamento urbano.
O préprio Estatuto da Cidade reforcou o plano
diretor como “o instrumento bésico da politi-
ca de desenvolvimento e expansdo urbana”.
0 plano assumiu protagonismo como meio de
atingir um conjunto de demandas histdricas da
urbanizacdo brasileira, concatenando o projeto
utdpico da reforma urbana. Motivou movimen-
tos sociais, que, inclusive, punham questiona-
mentos acerca da legitima participagdo social
na elaboragdo. A criacdo e atuagdo do Ministé-
rio das Cidades contribuiram, ainda, muito para
0 avango da agenda. Em 2005, o préprio Minis-
tério promoveu ampla campanha nacional pe-
la revisdo participativa dos planos (Campanha
Plano Diretor Participativo — Cidade de Todos),
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para que municipios afetados pela exigéncia
da elaboragdo a cumprissem até outubro de
2006, aniversario de 5 anos do Estatuto.

Fortaleza extrapolou o prazo, levando
mais 3 anos para concluir o documento do
PDP, resultando em um plano diretor com
grandes promessas de realizacdo. Movimen-
tos sociais ja vinham se fortalecendo criti-
camente sobre a relagdo entre especulagdo
imobiliaria e exclusdo territorial, discussao
fomentada sob forte articulagdo com ONGs
e setores progressistas da universidade pu-
blica, desde a aprovagdo do Estatuto da Cida-
de em 2001. Reconheciam a pertinéncia dos
instrumentos do Estatuto “como estratégias
de combate a especulagdo imobilidria e pro-
mocao de regularizacdo fundiaria” (Freitas e
Pequeno, 2012, p. 491).

Apesar de Fortaleza ter iniciado a revi-
sdo sob a égide do Estatuto em 2002, diversos
questionamentos dos movimentos acerca da
participacdo popular na elabora¢ao do novo
plano diretor, meramente consultiva, levaram
a sua interrupgdo em 2005. O préprio Executi-
vo local retirou o projeto de lei ja havia sido
enviado a Camara; e o processo foi retoma-
do em 2006 sob nova orientagdo politica e
com nova equipe.! Houve inovagdes, como a
inclusdo dos parametros gerais de zoneamen-
to ja na lei do PDP, além da delimita¢do de Zo-
nas Especiais de Interesse Social (Zeis), fruto
da abertura a deliberagcdo popular. Essa “ante-
cipagdo” de normas fundamentais no conteu-
do era uma das principais recomendagdes da
Campanha Plano Diretor Participativo — Cidade
de Todos, visando a coibir uma lei somente
de objetivos e principios, ou seja, um “plano-
-discurso”, aspecto denunciado categorica-
mente por Villaga (2005), ao falar da inefetivi-
dade histérica do plano diretor. Para ir além de
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simples formalidade a cumprir pelo Executivo,
ja deveria se estabelecer, ao contrario, como
um “plano-agdo” (Gomes, 2006). Comentando
a importancia da antecipagdo de contelido no
plano, Gomes afirma que:

N3do hd como delimitar, em carater pré-
vio e geral, o conteldo adequado para
o Plano Diretor. Por se tratar de uma lei
inicial sobre o desenvolvimento urbano,
assunto a ser desmembrado e pormeno-
rizado em outras leis, aparece sempre a
questdo sobre o que merece ser anteci-
pado por ele e sobre o que é mais con-
veniente ficar para um segundo momen-
to. Na pratica, a ascendéncia do Plano
Diretor sobre a legislagdo local costuma
atrair determinadas questdes para aque-
le Diploma Legal, pois tal inclusdo, além
de conferir status, propicia maior esta-
bilidade para o tratamento desejado. A
abertura para participagdo popular po-
tencializa ainda mais a diversidade de
temas. (lbid., p. 102; grifos nossos)

Assim, a inclusdo dos parametros de
zoneamento tornou-se uma das grandes no-
vidades no PDP. Isso abria um contraponto ao
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Fortaleza (PDDU-FOR/1992), cujos pardame-
tros de zoneamento sé haviam sido definidos
a posteriori, na Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo
de 1996, fruto de uma consultoria de escrité-
rio, sem participacdo de setores populares.
Dessa forma, a mencdo a zeis no diagndstico
do PDDU-FOR ndo passou de formalidade,
ndo tendo havido delimitagdo em planta ur-
bana. Somente por ocasido do PDP é que as
zeis foram finalmente delimitadas, contando
com forte pressdo dos movimentos sociais
(Freitas e Pequeno, 2012). Houve ganho tam-
bém em outros assuntos, com a instituicdo de
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zoneamento especial para o patrimonio cultu-
ral, as ZEPH (Zonas Especiais de Preservagdo
do Patriménio Paisagistico, Historico, Cultural
e Arqueoldgico), que contemplariam a norma-
tizacdo do uso e ocupagao do solo no entorno
de bens tombados.

Entretanto, apesar das disposi¢des finais
do PDP indicarem a urgéncia da regulamenta-
¢do em leis especificas, tanto da habitagdo de
interesse social, quanto das ZEPH e do Conse-
lho da Cidade, tais pautas obtiveram ganhos
assimétricos até 2020, menos significativos
qguando comparados as crescentes vantagens
de mercado.

Metodologia

O periodo de 2009 a 2020 permitiu vislumbrar
um recuo contundente na agenda progres-
sista. Apesar da aguardada implementagdo
gradativa, poucas normas associadas a regula-
mentagdo dos novos instrumentos vingaram.
Estariamos mais uma vez diante de um “plano-
-discurso”? Na verdade, a questdo revela uma
contradigdo a ser explorada: o PDP funcionou
sim, mas em um campo assimétrico de forgas,
aumentando a distancia entre principios e ob-
jetivos, de um lado, e, de outro, suas normas
eminentemente técnicas. Tais normas sao o0s
parametros de zoneamento que regulam o uso
e a ocupacdo do solo, que exatamente o ope-
racionalizam enquanto plano-agdo.

Dessa forma, a analise integra pesquisa
em ambito maior sobre a faléncia seletiva do
PDP, a partir de trés importantes constatagdes:
1) a antecipacdo de grande parte dos para-
metros de zoneamento, incorporados ao tex-
to final do PDP, foi um contraponto a pratica
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de confid-los a lei de uso e ocupagdo do solo,
tendo permitido maior controle social sobre
sua definicdo; 2) as alteragbes de zoneamen-
to, tanto na aprovagdo na Camara, quanto na
vigéncia do PDP, permitem divisar uma recupe-
racdo do controle politico da agenda urbana
pelo setor imobilidrio; 3) o deslocamento do
campo de forgcas em favor do setor imobiliario
avanga no periodo de vigéncia do PDP, sendo
a permanéncia de organizagdes pouco repre-
sentativas das pautas populares nos dérgaos
colegiados de planejamento urbano um im-
portante indicador, associado ao abandono da
regulamentacdo do Conselho da Cidade.
Quanto ao aspecto espacial, optamos,
neste artigo, por trabalhar a relagdo entre a
intensidade da verticalizagdo e as demandas
regulatdrias do mercado imobilidrio expressas
nas alteragGes de pardametros de zoneamento,
destacando os empreendimentos residenciais
multifamiliares. As demandas regulatdrias re-
fletem-se nas revisdes do padrdo de controle
urbano da produgdo de edificios, quase sem-
pre orientadas a areas de interesse do mer-
cado imobilidrio residencial de alto padrdo,
atingindo principios e objetivos do zoneamen-
to do PDP. Logo, prosseguimos a analise sob a
categoria “regulated deregulation” proposta
por Aalbers (2016), traduzida como regulagdo
para desregulamentacdo (Lage et al., 2018).
Abdicamos da questdo “se o plano diretor
funciona”, orientando-nos, de outro modo, a
“como o plano diretor funciona”. Assim, evi-
tamos toma-lo em carater aprioristico, como
se fosse “documento fechado”, autoaplicdvel
e independente das disputas em torno de sua
implementacdo. E nessa fase, afinal, que ins-
trumentos importantes do PDP foram oblitera-
dos, e seus objetivos, desregulamentados em
favor de uma nova regulagdo de pardmetros
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de zoneamento de ocupagdo do solo, resposta
a demandas materiais de agentes privados en-
volvidos na produgdo do espaco urbano.

Por fim, para avaliar o estado da arte do
zoneamento, consideramos trés niveis de regu-
lagdo diferenciados para as zonas, em relagdo
a seus parametros: 1) instituicdo: referindo-se
a zona ja constante na lei, mas sem delimita-
¢do nem regras de indice de aproveitamento
(LLA.), nem altura maxima edificavel; 2) deli-
mitagdo: quanto a zona que apresenta pelo
menos espacializagdo conhecida, constituindo
uma poligonal; 3) regulamentagdo: quanto a
zona que ja possui suas regras particulares de
pardmetros urbanisticos (I.A. e altura maxima),
ou seja, com regulagdo prdpria das caracteris-
ticas dos edificios. Tal sistematizacdo ajudou a
revelar que o zoneamento especial de cardter
progressista é o que alcangou menor nivel de
regulacdo até 2020. Apesar de a classificacdo
do zoneamento especial ser um pouco mais
rebuscada no PDP, selecionamos apenas zeis,
ZEPH e zedus (Zonas Especiais de Dinamizagdo
Urbanistica e Socioeconémica) para uma ana-
lise comparada, por ja serem suficientemente
elucidativas do problema.

A regulacdo do zoneamento

E pelo zoneamento que se impdem limitagdes
urbanisticas a propriedade urbana, ja que,
aprovado antecipadamente no plano diretor,
regula o adensamento construtivo e popu-
lacional, dando parametros a construcao de
edificios. Meireles (2008, p. 529) argumenta
que “os superiores interesses da comunidade
justificam as limitagdes urbanisticas de toda or-
dem, notadamente sobre area edificavel, altura
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e estilo dos edificios, volume e estrutura das
construgbes”. Esse ponto de vista se alinha a
sua visao de urbanismo — o conjunto das a¢oes
planejadas sobre o espago urbano — como um
“sistema de cooperacdo” e “expressado do dese-
jo coletivo”, em prol do bem-estar humano.

A escolha dos parametros de ocupagao
do solo — em tese — é resultado da avaliacdo
das condigOes de infraestrutura, como drena-
gem, transporte e lotes disponiveis para edifi-
cagdo. Castilho (2010, p. 167) destaca que o zo-
neamento de ocupacdo do solo “atende antes
imperativos de ordem técnica: a capacidade
da infraestrutura para suportar o adensamen-
to construtivo”. O adensamento construtivo
regula-se pelo I.A. e altura maxima, diferencia-
dos por zona, limitando o volume edificado. Ja
a fragdo do lote é um parametro mais objetivo
de controle do adensamento populacional, ao
balizar o nimero de unidades habitacionais
por empreendimento. Assim, I.A., altura ma-
xima e fragdo do lote regulam tanto o direito
de construir (potencial construtivo gratuito),
quanto a outorga onerosa do direito de cons-
truir (potencial construtivo adicional, pago) na
legislacdo urbanistica brasileira.

No caso de Fortaleza, o zoneamento
desdobra-se em zonas orientadas ao contro-
le diferenciado do adensamento, a partir da
oposicdo entre dreas muito adensaveis e areas
pouco ou ndo adensaveis. Os critérios utiliza-
dos apontam tanto para a protecdo ambiental,
como para a disponibilidade de infraestrutura,
tendo sido o municipio dividido em Macrozona
de Ocupagdo Urbana e Macrozona de Protegdo
Ambiental, cujas Zonas® tm caracteristicas es-
pecificas, informadas no Quadro 1.

A Macrozona de Protegdo Ambiental,
por conter as zonas ambientalmente frageis,
teria maiores limitagdes, com L.A. e altura
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maxima mais baixos. Mas as ZIAs Praia do
Futuro e Coco, areas de campos de dunas ou
de amortecimento ambiental, parcialmente
ocupadas antes de 2009, foram aprovadas no
PDP com parametros muito similares a areas ja
consolidadas, caso emblematico do alcance da
contradigdo aqui discutida. Ja quanto aos ob-
jetivos propostos na Macrozona de Ocupacao
Urbana, planejou-se o equilibrio entre infraes-
trutura disponivel e subutilizacdo imobiliaria,
densidade e futuros investimentos publicos
em urbanizagao.

Assim, pelas limitacdes urbanisticas, es-
tdo em extremos opostos as duas ZOPs, mais
permissivas, e a ZOR, mais restritiva. O prin-
cipal estimulo a investimentos imobilidrios,
especialmente de verticalizagdo intensiva, foi
dado as primeiras, pelo maior I.A. bésico do
municipio. As ZOPs foram caracterizadas, no
PDP, com alto nivel relativo de infraestrutura e
equipamentos publicos e alta subutilizagdo de
imodveis, portanto, recebendo os pardmetros
mais permissivos ja no projeto de lei enviado
a Camara. Além disso, a ZOR teria suas glebas
“reservadas”, proibindo o parcelamento, mas
permitindo investimentos publicos de infraes-
trutura e equipamentos em areas ja loteadas.
Porém, ao analisar a terceira fase de implanta-
¢do do Programa Minha Casa Minha Vida em
Fortaleza, Pequeno e Rosa (2016) ja denun-
ciavam a faléncia seletiva do PDP e seu zonea-
mento, apontando que:

[...] buscando cumprir promessas de
campanha, a PMF [Prefeitura Municipal
de Fortaleza] partiu para a aprovagdo de
grandes conjuntos num setor da cidade
considerado como Zona de Ocupagdo
Restrita (ZOR), onde as recomendacdes
sdo contrarias ao tipo de empreendi-

mento. Controlar e inibir a ocupagdo
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Quadro 1 —Zonas do PDP e suas caracteristicas

(ZRU)

Macrozona Zonas Caracteristicas
Zona de Preservagdo Ambiental . . . NN x
Equivalem as mais restritivas a ocupagao.
(ZPA)
Protegdo Zona de Interesse Ambiental Areas ambientalmente frageis com ocupacdo em consolida-
Ambiental (ZIA) ¢do, sem risco.
Zona de Recuperagdo Ambiental | . ) )
perac Areas de amortecimento ambiental.
(ZRA)
Zona de Ocupacdo Restrita Tem predominio de glebas ndo parceladas, objetivando
(ZOR) coibir expansdo urbana.
Exigem parametros especificos pelos aspectos paisagisticos
e turisticos; muitas vezes tratadas como areas de amorteci-
Zona de Orla (ZO) . ~
mento ambiental, mas, em alguns trechos, sdo altamente
permissivas.
Insuficientes em infraestrutura, sua ocupagdo condiciona-se
Zona de Ocupagdo Moderada a ampliagdo do sistema de mobilidade e de esgoto; equivale
(zOm) a area de expansdo do mercado imobilidrio de alto e médio
padrdo
Ocupaciio Insuficiente em infraestrutura, com grande incidéncia de
UEERE Zona de Requalificagdo Urbana | assentamentos precarios. Sua ocupagao condiciona-se a

investimentos em infraestrutura, além de se orientar ao
mercado popular.

Zona de Ocupacdo Consolidada
(zoc)

Com focos de saturagdo da infraestrutura, objetiva a
contengdo da ocupagdo intensiva do solo e a recuperagdo
da valorizagdo imobilidria para a coletividade. Zona com
segunda maior quantidade de bens tombados e classifica-
dos, também concentra a maior parte da verticalizagdo de
alto padrao.

Zona de Ocupacdo Preferencial
(zop)

Destacam-se pela infraestrutura e pelos servigos urbanos,
mas com subutilizagdo imobilidria, destinando-se a intensifi-
cagdo e dinamizagdo do uso e ocupagdo do solo

768

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 23, n. 51, pp. 763-786, maio/ago 2021



A faléncia seletiva do Plano Diretor de Fortaleza

dessas areas devido as condig¢Ges espar-
sas de ocupacdo e as caréncias de infra-
estrutura e servigos, apesar de aponta-
das no plano diretor, ndo conseguem im-
pedir a aprovagdo desses novos grandes
conjuntos. (p. 210)

Quanto as Z0s, apesar de area urba-
na consolidada, seus objetivos apontavam ao
amortecimento ambiental da faixa de praia.
Porém, varias ZOs ganharam parametros bem
permissivos ja na aprovagao do PDP. Da mes-
ma forma, a ZOC, caracterizada “com focos de
saturagdo da infraestrutura, destinando-se a
conteng¢do do processo de ocupagao intensiva
do solo” (lei complementar 62, 2009), recebeu
indicadores elevados. Na aprovagdo do plano
na Camara ja se revelava uma incongruéncia
entre principios e objetivos, de um lado, e
parametros urbanisticos, de outro. Sofreram
emendas de ampliagdo de I.A., ja durante a dis-
cussdo do projeto de lei na Camara Municipal,
tanto as 202, Z03, Z04, Z05, 707, ZIA Coco,
ZIA Praia do Futuro, quanto a ZOC e a ZOM1.3
Sobre a interferéncia do setor imobilidrio na
aprovagdo do PDP, Rufino relembra que:

A atuacdo da Camara foi decisiva na
descaracteriza¢do do plano, com a mo-
dificacdo dos indices de adensamento
construtivo e de verticalizagdo que pri-
vilegiaram os interesses do mercado
imobiliario. Ao compararmos a versao
enviada a Camara com a versdo final
aprovada, constatamos que as zonas
que sofreram ampliagdo dos indices ur-
banisticos correspondem justamente as
dreas da produgdo imobiliaria intensiva
de alto padrao. (Rufino, 2016, p. 298)

Ja na vigéncia do PDP o numero de al-
teragdes no zoneamento foi proporcional ao
enfraquecimento da agenda progressista: 61
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no total, até 31 de janeiro de 2020, algumas
cumulativas sobre os mesmos recortes espa-
ciais. Das 61, 27 foram emendas sobre limites
ou parametros das Zonas; 7 reeditaram regras
das zonas especiais delimitadas em 2009, es-
pecialmente critérios de regularizacdo fundia-
ria em zeis; outras 29 trataram da regulamen-
tacdo de novo zoneamento especial, definindo
poligonais e pardmetros que ndo constavam
do PDP. Uma das alterag¢des tratou da extin-
¢do da fragdo do lote na ZOC, ZOP1 e ZOP2 (lei
complementar 243, 2017). 4 das emendas ci-
tadas caracterizaram-se pela grande extensao
territorial, alterando limites da Macrozona de
Protecdo Ambiental (leis complementares 101,
2011; 202, 2015; 236, 2017; e 250, 2017). As
demais alteragbes deram-se sobre porgdes ter-
ritoriais mais restritas, tendo 19 aumentado o
lLA. bas.; 27, a altura maxima; e 18, o coeficien-
te de outorga onerosa (diferenca entre IA. bas.
e I.A. max.), tanto por transposicdo de limites
de Zona, quanto por novo zoneamento espe-
cial.* A nova area util, relacionada a cada um
dos trés parametros ampliados, foi respectiva-
mente de 1436 ha, 1939 ha e 1567 ha. Ao to-
do, até 2020, a area com parametros aumen-
tados decorrente de emendas as Zonas foi de
1673 ha; a de regulamentagdo de zedus sem
emendas posteriores, 953 ha; e a de emendas
as zedus, 200 ha — totalizando 2826 ha.

Das 18 alteragGes de zoneamento
aumentando o coeficiente de outorga one-
rosa, 16 deram-se exatamente apds a regu-
lamentacdo desse dispositivo pelas leis or-
dinarias n. 10.335/2015 e n. 10.431/2015. A
outorga ancora parte de sua legitimidade na
cobranga feita ao incorporador, ao se trans-
formar em receita municipal, e, no caso de
Fortaleza, também na aprovagdo expedida
por érgdo colegiado meramente consultivo,
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Figura 1 —Tipos de alteragdo ao zoneamento com aumento de coeficientes
(LLA. bas./ I.LA. max./ altura maxima) na vigéncia do PDP até 31/1/2020, em Fortaleza
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regulamentado em 1995, na vigéncia do pla-
no diretor anterior, estranhamente ainda ati-
vo: a Comissdao Permanente de Avaliagdo do
Plano Diretor (CPPD). O avango espacial da
outorga onerosa em Fortaleza foi de forma
tal, que a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (lei
complementar 236, 2017) modificou para-
metros através da regulamentagdo de zedus,
permitindo sua cobran¢a em dez setores da
Macrozona de Ocupagdo Urbana. Como o zo-
neamento especial em Fortaleza funciona por
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sobreposi¢do ao macrozoneamento, através
das zedus foi liberada outorga em extensas
areas da ZOC e da ZOM2, contrariando prin-
cipios e objetivos do PDP. A zedus foi impor-
tante no respaldo legal da verticalizagao por
outorga onerosa, legitimando sua aplicacdo
em dareas estratégicas de mercado. Antes, a
aprovacao pela CPPD de empreendimentos
apenas

|II

classificados como “projeto especia
se dava como um “contract zoning”, o que se-
gundo Cullingworth (2005) é:
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[...] the rezoning of a property subject Ou seja, o “projeto especial” trata-se

to conditions. Typically, the conditions de rezoneamento do lote, a partir de uma de-

are negotiated between the owner and i 3n43 direta do empreendedor, que tenha

the local government following a specific . ope , N
g f g a specif interesse em edificar além das limitagoes ur-

proposal by the owner. There is much

learned discourse on the validity and the banisticas, mas garantindo alguma contraparti-

. “ .
desirability of conditional rezoning. The da ao Municipio. O “contract zoning” torna-se

argument in favor holds that conditions problematico pela defini¢do local de “projeto
can render acceptable a use which especial” envolver também habitagdo vertica-

otherwise would be unacceptable. The lizada de alto padrdo. Argumentos em defesa

contrary argument is that the police ¢ empreendimentos, em diversas atas da

ower cannot be subject to bargaining, o .
P . / o g g CPPD, versam sobre promogdo do desenvolvi-
that conditional rezoning is illegal spot

20ning, and that local governments have mento, manutengdo da receita municipal e até

“ , ” , .
no power to enact conditional zoning um “novo icone para Fortaleza”. Porém, ndo se

amendments. (p. 62; grifo nosso) esclarece como esse tipo de empreendimento

Figura 2 — Aumento do I.A. bas. na vigéncia do PDP até 31/1/2020, em Fortaleza
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€ uma expressao do desejo coletivo (aqui reto-
mando Meirelles, 2008) em prol do bem-estar
humano, que justifique tal desregulamenta-
¢3a0, 0 que nos sugere um franco “spot zoning”.
Lage et al. (2018) mapearam a localizagdo dos
edificios aprovados, apds o PDP, utilizando-se
de potencial construtivo além do teto institui-
do pelo plano para todo o municipio (I.A. max.
4): enquanto, em 2009, eles se concentravam
na ZOP2, ZOM1 e ZOM2; em 2015, ja estavam
na ZOC, ZOP1, ZRU2 e em quase todas as ZOs,
sem atencdo a seus principios e objetivos. Os
empreendimentos foram, em grande parte,

habita¢do de alto padrdo, verticalizada acima
dos limites estabelecidos na Zona — I.A. méx.
e altura méaxima, e até recuos, taxas de ocupa-
¢do e permeabilidade.

As regras de zoneamento revelaram-se
objeto de preocupacdo na vigéncia do PDP, e
suas alteragOes representam uma enorme con-
tradicdo aos objetivos do plano, apontando a
mercantilizagdo do espago urbano (Brasil, Ca-
passo e Cavalcanti, 2017). Evidenciaram a re-
lagdo da desregulamentagdo em processo com
as novas regulagGes estratégicas a continua
producdo imobilidria residencial de mercado.

Figura 3 — Aumento do coeficiente de outorga na vigéncia do PDP até 31/1/2020, em Fortaleza
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Ndo abriram mdo das limita¢gdes por meca-
nismos como o |.A.; elas foram simplesmente
adaptadas a novas demandas. As altera¢des no
zoneamento voltam-se a uma regulagdo para
desregulamentacdo (traducdo de regulated
deregulation, de Aalbers, 2016), garantin-
do as condigdes de legitimidade a produgdo
imobiliaria de mercado, ao contrario de uma
restricdo eficiente contra transformacdes es-
paciais indesejadas.

In other words, under regulated
deregulation some economic agents
are given greater freedom from state
control, but the market framework itself
is regulated. In fact, the regulation of
the market framework allows for the
freedom of some economic agents within
that framework (often at the expense of
other agents). Regulated deregulation
may appear a contradiction in terminis,
but is intentionally so, an oxymoron, that
breaks down the false dichotomy between
regulation and deregulation. (lbid., p. 3)

0 I.A,, a altura méxima e a fragao do
lote tém cardter de mecanismos coercitivos
(“enforcement mechanisms”, por Aalbers,
2016), limitando a construcdo de edificios, e
vém sendo suficientemente ampliados para a
atuacdo do mercado imobilidrio em seus luga-
res estratégicos. Representam as negocia¢des
imobiliarias entre Estado e mercado, quan-
titativa e espacialmente, sujeitando o PDP a
atualizagOes contraditorias. Biasotto e Oliveira
(2011), ao tratar da dificil relagdo entre apli-
cac¢do dos instrumentos de plano diretor e a
regulagdo de potencial construtivo, ressaltam:

A incorporagdo de parametros urbanis-
ticos na orientagdo da regulamentagdo

do uso e ocupagdo do solo urbano é
um diferencial importante dos planos

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 23, n. 51, pp. 763-786, maio/ago 2021

diretores, sob o ponto de vista da sua
aplicabilidade. [...] A possibilidade de
manipulagdo do potencial construti-
vo fora dos planos diretores é um fator
critico para avaliagdo do alcance dos ins-
trumentos previstos nos proprios planos.
(p. 69; grifo nosso)

A incorporagdo dos parametros no pla-
no diretor remonta ao importante avango que
chamamos de “antecipacdo do zoneamento”.
Quanto a avaliacdo do alcance dos planos,
os autores ainda colocam o problema do po-
tencial construtivo manipulado a posteriori,
comprometendo a propria operacionaliza¢do
dos objetivos. A manipulagdo deixa entrever o
carater eminentemente politico da implemen-
tacdo do plano diretor e seu zoneamento, que
ndo deveriam ser tomados como quadro de
referéncia em solugdes definitivas, dissociado
do necessario controle social. No texto aprova-
do do PDP, havia a indicacdo de lei de conse-
lho municipal de desenvolvimento urbano, nos
moldes do Conselho da Cidade, a ser regula-
mentado em até seis meses. Mas 2020 chegou
sem esse instrumento paritario e deliberativo
de participagdo popular, tendo a gestdo conti-
nuado a se apoiar na CPPD.

Tanto as novas regulacdes de parametros
quanto o negligenciamento do Conselho da Ci-
dade coincidem com o esvaziamento da pauta
progressista associada ao zoneamento espe-
cial. O PDP trazia em suas disposigdes finais a
programacao de regulamentacdo de ZEPH e de
Lei de Habitagdo de Interesse Social (HIS) até
2010. O zoneamento especial para preserva-
¢do cultural, por exemplo, apesar de ndo ter
vindo de forma expressa no Estatuto na Cida-
de, remonta as recomendacg0es da resolugdo
n. 34 (2015) do Conselho das Cidades nacional,
sobre o conteddo minimo de planos diretores.
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Isso motivou classificarmos as ZEPHs como de
carater progressista. Se regulamentadas, po-
deriam ter integrado incisivamente a politica
de preservagdo da gestdo de uso e ocupagdo
do solo, ja que dariam parametros ao entorno
de bens tombados, definindo de forma mais
transparente como o potencial construtivo
poderia ser utilizado. Mas sua delimitagdo e a
extensdo territorial no PDP, apesar de recobrir
entorno de bens tombados ou classificados, ja
vieram com problemas. Dos 41 bens tombados
(em nivel federal, estadual ou municipal) até
fins de 2008, apenas sobre 20 e seu entorno
houve ZEPH delimitada no PDP. Além disso,
das 6 ZEPHs instituidas no PDP, apenas 2, Cen-
tro e Parangaba, foram, a época, delimitadas
em mapa, repetindo o equivoco do plano di-
retor anterior. Em 2020, temos apenas 1 delas
normatizada com parametros, a Praia de Irace-
ma, enquanto 3 sequer possuem delimitacdo:
Benfica, Porangabugu e Alagadico-Novo.

Ja a delimitagdo das zeis foi importante a
breve inflexdo do planejamento local a um “zo-
neamento de prioridades”, pois, segundo Sou-
za (2004, p. 262), “no que se refere aos inves-
timentos publicos em infraestrutura, o Estado,
em vez de favorecer os bairros ja privilegiados,
deveria por énfase na satisfagdo das necessi-
dades basicas dos mais pobres em matéria de
equipamentos urbanos”. No Congresso Popular
de Aprovagdo do PDP (fevereiro de 2007), de-
liberativo, a escolha pelos delegados dos mo-
vimentos de seus grupos de trabalho refletia
a importancia atribuida as zeis: dos 47 repre-
sentantes, 14 estavam no que tratava de zeis,
sistema de mobilidade e parcelamento, uso e
ocupacao do solo; 12, no de regularizagdo fun-
didria; 11, no de sistema integrado de planeja-
mento e gestdao democraticos; e os 10 restan-
tes distribuiram-se em trés outros grupos.
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Como resultado, Fortaleza tem 45 zeis1
(assentamentos precdrios), 56 zeis2 (lotea-
mentos populares e conjuntos habitacionais
sem titulacdo de posse) e 34 zeis3 (dreas com
vazios urbanos), todas criadas no PDP, a exce-
¢do do Lagamar, de 2010. Das zeis1, 10 tiveram
iniciados, em 2018, seus Planos Integrados de
Regularizacdo Fundiaria (Pirf), a maioria, en-
tretanto, com processos de elaboragdo estan-
ques. Os Pirfs incluem diagndstico, plano urba-
nistico, plano de regularizagdo fundidria, plano
de geracdo de trabalho e renda e plano de for-
talecimento comunitdrio e desenvolvimento
social, sendo uma conquista dos movimentos,
ainda que tardia. Mais de uma década apds a
aprovagdo do PDP, a organizagdo popular em
torno do reconhecimento das zeis1 ndo arre-
feceu. Em 2019, a luta continua por sua regu-
lamentacdo e elaboragdo dos Pirfs reflete a ar-
ticulacdo dos movimentos sociais, na formacao
de um campo popular para controle social da
revisdo do PDP. Se houve ganhos, ainda que
assimétricos, diante da gestdo urbana, ao se
constituirem os conselhos gestores das zeis e
os Pirfs, eles se devem exatamente a essa con-
jungdo popular de forgas.

Maiores contrariedades sobre as zeis
advém da desregulamentacdo. A lei comple-
mentar n. 108 (2012) tornou “invalidas e sem
eficacia”, como zeisl, areas vazias em seu inte-
rior, dificultando a regularizagdo fundidria dos
assentamentos precarios. Porém, desregula-
mentagdo contraditdria da politica habitacio-
nal se deu ja na aprovagdo do PDP, no artigo
312: primeiro, poder-se-ia ceder potencial
construtivo dos lotes em areas classificadas
como zeis3 para outros locais; segundo, foi
instituida a redugdo progressiva de zeis3, ao se
permitir que, a cada ano, 5% da sua drea total
no Municipio fosse liberada “para a construgdo
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nos parametros da zona em que estdo inseri-
das” (lei complementar n. 62, 2009), ou seja,
negligenciando HIS. Ainda pelo dispositivo,
desde 2013 todos os lotes em zeis3 podem ser
dispensados de atender HIS, anulando possi-
bilidades materiais de regulacdo do mercado
para a promocdo de inclusio socioterritorial.®
Associado a essa dinamica, o maior indicador
de faléncia da zeis3 foi o seu descompasso
espacial com os empreendimentos do Progra-
ma Minha Casa Minha Vida, segregados nas
bordas do municipio de Fortaleza (Pequeno e
Rosa, 2016).

A parte dos Pirfs e da ZEPH Praia de
Iracema, a implementacgdo de zeis e ZEPH foi
frustrada. Seu nivel de sua regulac¢do ficou mui-
to aquém daquelas orientadas a ampliagdo de
potencial construtivo. Como o zoneamento es-
pecial progressista atua tanto na permanéncia
de populagdo pobre quanto na preservagao
da unidade de paisagem dos bens tombados,
caracteriza-se, também, como potencial empe-
cilho a verticalizagdo em areas estratégicas para
o mercado. Em Fortaleza, ainda é recorrente a
remogao de populagdo de assentamentos pre-
carios, inclusive tentativas em zeis1, como os

Figura 4 — Zeis, ZEPH e zedus em 31/1/2020, em Fortaleza
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recentes casos da Ocupacdo Salgadeira no Laga-
mar (ZOP1), Vila Vicentina da Estancia (ZOC) e
Comunidade do Farol no Cais do Porto (Z06); da
mesma forma, a aprovag¢do de grandes empre-
endimentos verticais no entorno de bens tom-
bados, como no Mercado dos Pinh&es (ZOP1),
na Igreja de Sdo Pedro dos Pescadores (Z04) e
sobre o edificio Sdo Pedro (Z03).5 Une todos es-
ses casos sua localizagdo no principal vetor de
verticalizagdo intensiva do mercado imobilia-
rio residencial, onde se agencia a maioria das

alteragGes positivas de potencial construtivo,
no recorte temporal aqui considerado — desde a
discussdo do PDP na Camara Municipal.

A utilizagdo de dispositivos regulatérios,
como a zedus, além das varias emendas ao zo-
neamento, serviu, na pratica, ao aumento gene-
ralizado do direito de construir e de sua outorga
onerosa, o que, objetivamente, abriu maiores
possibilidades a dispersdo da verticalizagdo.

Trataremos da relagdo espacial entre verti-
calizacdo e alteragBes de I.A. no capitulo seguinte.

Quadro 2 — Implementacdo de zeis, ZEPH e zedus até 31/1/2020

Zona Quantidade Quantidade Quantidade Caracterizacio
instituida/ano delimitada/ano regulamentada/ano s
i 45 10 Assentamentos precdrios ndo
Zeisl (44 em 2009; (44 em 2009; com Pirf iniciado titulados P
Lagamar em 2010) Lagamar em 2010) (2018)
Loteamentos populares e
Zeis2 ool >6 0 conjuntos habitacionais ndo
(2009) (2009) on
titulados
34 34
Zeis3 (2009) (2009) 0 Vazios urbanos destinados a HIS.
7 4
(6 em 2000; (Centro, 1 Entorno de bens tombados e
ZEPH ! Parangaba: 2009; (Praia de Iracema: | conjuntos de bens tombados e
Jacarecanga em o
2017) Pr. de Iracema, 2017)? classificados
Jacarecanga: 2017)
23 7 ) P
. Todas foram Areas para intensificagdo de
(Centro, Francisco o 23 . . .
Zedus , delimitadas quando atividades sociais e econ6micas,
5a: 2005; da instituicdo (il arantindo sustentabilidade
23 em 20179) < 2

(1) Fonte: PMF (2015).

(2) A ZEPH Praia de Iracema simplesmente foram atribuidos os parametros do trecho que recobre da ZO3. Foram
definidos primeiro em 1995, restituidos em 2011 e novamente confirmados em 2017 por leis complementares.

(3) Francisco Sa e Centro tém delimitagdo pela lei complementar 236(2017); Centro foi, inclusive, dividido em dois
trechos. Por isso, consideramos as Zedus Centro e Francisco de Sa na conta de 2017 novamente.

(4) Das 23 zedus regulamentadas em 2017, 10 aumentaram potencial construtivo sobre Zonas: Centro | e Il, Aldeota,
Varjota, Messejana, Montese, Vila Unido, Seis Bocas, Oliveira Paiva e Perimetral Sul. Outras 4, ao contrario, reduziram:
BR-116 (Il e IV), Perimetral Oeste e Anel Rodoviario Il. As restantes sdo potencial “zoneamento de espera”, caso haja

futuras emendas a seus parametros.
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A intensidade da verticalizagdo -
concentracao e dispersao

Na produgdo do espago urbano brasileiro, a
“forma vertical” costuma se apresentar con-
centrada em areas estratégicas a captura de
valor pelos agentes privados. A verticalizagdo
intensiva habitacional de alto padrdo deixa
ainda entrever outros processos espaciais,
diametralmente opostos, como a formagéo de
bolsdes de vazios urbanos de espera e a segre-
gacao socioespacial involuntaria da populagdo
mais pobre. Ao comentar os padrdes de distri-
buicdo dos empreendimentos verticais, Souza
(1994, p. 87) aponta que:

Os edificios, no caso especifico da ver-
ticalizagdo, distribuem-se no solo atra-
vés de formas quase sempre concen-
tradas e que oferecem a observagdo
empirica certas regularidades. Estas,
por sua vez, apresentam certa cons-
tancia no tempo, ao menos nas suas
determinagdes mais gerais.

A verticalizacdo é uma das dinamicas
mais elucidativas da valorizagdo do solo urba-
no, pois ancora-se sobre areas urbanas con-
tinuamente melhoradas por investimentos
publicos e privados, como readequacgédo da
malha vidria e construgdo de grandes equipa-
mentos, retirando dai a regularidade temporal
de sua localizagdo.

Figura 5 — Intensidade relativa de verticalizagdo “> que 15 pav.” por Zona,
de 1/4/2009 a 31/12/2015, em Fortaleza
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Ao considerar as Zonas de Fortaleza que
receberam maior aporte de coeficiente de ou-
torga ou de direito de construir, constatou-se a
forte correlagdo espacial com a verticalizagdo de
alto padrdo intensiva. A maioria dos empreendi-
mentos relacionados a apartamentos residen-
ciais permaneceu na ZOC e na Z0O4 (Meireles,
Aldeota, Mucuripe), onde houve intensificagdo
da verticalizagdo desde a virada para a década
de 1990. Além disso, na ZOP1, desde 20009, rela-
tivamente com menores limitagdes urbanisticas
ao adensamento, houve o surgimento apenas
incipiente de uma frente imobiliaria de vertica-
lizagdo, em pontos dispersos ao redor do Cen-
tro (Parquelandia, Sdo Gerardo, Benfica). Para
visualizar a reconcentragdo da verticalizagdo na
ZOC e Z04, assim como a dispersdao em recor-
tes espaciais igualmente concentrados (ZOM1 e
ZOM?2-Subz.1: Guararapes, Luciano Cavalcante,
Parque Iracema), utilizamos dados do Imposto
de Transmissdo de Bens Imdveis — ITBI (Secreta-
ria de Financas de Fortaleza, 2016). Tomou-se,
dessa forma, o tipo mais relevante para a esco-
Iha dos recortes espaciais, o edificio vertical re-
sidencial com mais de 15 pavimentos (> que 15
pav.), com registro de construgdo de 12 de abril
de 2009, inicio de vigéncia do PDP, a 31 de de-
zembro de 2015. Escolhemos o intervalo “> que
15 pav.” por corresponder a altura maxima de
48 metros ou mais, cuja maioria dos casos, ndo
por acaso, guarda coincidéncia espacial com a
Z0Cea Z0O4.

Comparando os empreendimentos resi-
denciais “> que 15 pav.”, utilizamos a area Util
de cada Zona para balizar sua disponibilidade
potencial de lotes e tornar o nivel da concen-
tracdo mais legivel. Se utilizdssemos apenas
0s numeros absolutos de empreendimentos,
uma Zona de area exigua, como a Z04 (74 ha),
passaria completamente despercebida, ndo
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sendo possivel vislumbrar o qudo intensiva é
sua verticalizacdo. Na Tabela 1, mostra-se, as-
sim, a intensidade de verticalizagdo, conside-
rando-se a area util, de forma a tornar as Zo-
nas espacialmente comparaveis.

A ZOC saiu na frente, com 37,71% de
intensidade, contra 3,31%, na ZOP1 (que tem
2539 ha, uma das maiores extensées do Mu-
nicipio), e 10,81% na ZOP2, mesmo que nestas
ultimas relativamente estivesse a menor limi-
tagdo por I.A e altura maxima. A concentragdo
de verticalizagdo na ZOC foi pelo menos 11 ve-
zes a da ZOP1 e 3,5 vezes a da ZOP2.

Ja na Z04 se produziu 29,55% da inten-
sidade de verticalizacdo, quase 9 vezes a da
ZOP1 e quase 3 vezes a da ZOP2. As ZOC e ZO4
possuem, juntas, 886 ha, correspondendo a
apenas 2,76% da area municipal, mas concen-
traram em termos relativos, de 2009 a 2015,
67,26% da verticalizagdo “> que 15 pav.” de
Fortaleza. Ou seja, uma superconcentragdo
dos investimentos imobiliarios privados.

A ZOM1 e a ZOM2-Subz.1 também
apresentaram intensificagdo vertical significa-
tiva em relagdo ao restante do municipio. As
ZOMs denominavam-se no PDDU-FOR como
Zona Adensavel, mas a caréncia de infraes-
trutura — ndo hd sequer rede de esgoto con-
solidada — acabou direcionando sua reclassifi-
cacdo no PDP, impondo-se diversas restricdes
a ocupagdo em seus objetivos e parametros.
Apesar disso, receberam juntas mais de 55 ve-
zes a intensidade de verticalizagdo da ZOP1 e
quase 2 vezes a da ZOP2.

A criagdo das ZOPs, mesmo com os
estimulos urbanisticos — e a maior dis-
ponibilidade de infraestrutura e transporte,
segundo o PDP —, ndo foi capaz de reorientar
para si o foco dos investimentos privados
em verticalizagdo. A maior intensidade de
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verticalizacdo manteve-se, pelo contrario, exa-
tamente no principal vetor de expansdo imo-
bilidria que vinha se consolidando desde o ini-
cio da década de 1990, o Eixo Leste-Sudeste,
estruturado pelas avenidas Santos Dumont e
Washington Soares. Sua distribuicdo se man-
teve subordinada a estrita l6gica mercantil,
pelas melhores condi¢des relativas de captura
da valorizagdo do solo. As atuais ZOC e a Z04
remontam a principal area de verticalizagdo
residencial intensiva iniciada ha cerca de 30
anos, com a grande maioria dos edificios che-
gando aos 72 metros (24 andares), direciona-
da as classes A e B. Nos anos 2000, esse vetor
de verticalizacdo se ampliou para as atuais
ZOM1 e ZOM2-Subz.1. O “salto” da mancha de
verticalizagdo “> que 15 pav.” entre a ZOC-Z04

e a ZOM1 deve-se a uma extensa area verde, o
Parque do Cocd, mas que, pelo alto valor pai-
sagistico, atrai verticalizacdo no seu entorno.
J4 0 “salto” entre a ZOM1 e a ZOM2 se deve ao
cone aéreo do aeroporto Pinto Martins, que
impede edificios mais altos.

A Z04, ZOC e ZOM1 tém, inclusive, o
metro quadrado residencial de venda mais
caro da cidade. Na série mensal de cinco
bairros mais caros de Fortaleza, publicizada
desde junho de 2016 pelo indice Fipezap, fi-
guram sempre Meireles (Z04+Z0C), Mucuri-
pe (Z04+Z0C) e Guararapes (ZOM1). O valor
de venda do metro quadrado nesses bairros,
em janeiro de 2020, foi de, respectivamente,
R$7.355,00, R$6.952,00 e R$6.724,00 (Fipe,
2020). A constituicdo do vetor se deve ao fato

Tabela 1 — Intensidade da verticalizagdo habitacional
por Zona de Fortaleza (2009-2015)

Qtde. e percentual " L. Intensidade relativa de verticalizagdo:
Zonas . Area util da Zona . . ”
absolutos de iméveis percentual de iméveis “> que 15 pav.
comparadas “ ” (ha) em 2015 . NN
> que 15 pav.” na Zona proporcional a area util da Zona
98 .
Z0C 42,2% 812 37,71%
704 / 74 29,55%
3% 7
32 .
Z0P2 13,8% 926 10,81%
ZOM2 —Subz.1 24 762 9,84%
uoz. 10,35% ez
26 0
Z0M1 11,21% 948 8,56%
27
0,
Z0P1 11,64% 2539 3,31%
Demais Zonas 18 25.938 0,22%
7,8% : il
232
Total 1. 1 9
ota 100% 31.999 00,00%
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de o Eixo Leste-Sudeste ter historicamente
“atraido” equipamentos-chave para a valori-
zagdo imobilidria. Desde pelo menos os anos
1970 o deslocamento das sedes institucionais
de poder e a localizagdo de grandes equipa-
mentos provocaram o acentuamento de sua
centralidade: a sede do executivo estadual e
diversos shopping-centers na ZOC; a Univer-
sidade de Fortaleza, o Centro de Convengdes
do Ceara, o Forum Clovis Bevilaqua, a Camara
Municipal e mais diversos shopping-centers na
ZOM1; o centro administrativo do Ceara for-
mado pelas secretarias de estado na ZOM2.
A produgdo social do valor do solo vem sen-
do apropriada pelo mercado, consolidando o

vetor Z04+Z0C+Z0M1+ZOM2-Subz.1 como o
da autossegregacdo das classes A e B. De for-
ma previsivel, tiveram sua area Util expandida
por emendas, até janeiro de 2020: a ZOM1,
em 360 ha, sobre ZPRA, ZRA e ZOM2; a ZOM2-
-Subz.1, em 97 ha, sobre ZPA, ZRA e ZOM2.
Assim, aumentaram LA. bds., altura maxima e,
junto ao Parque do Cocd, também coeficiente
de outorga onerosa (+0,5), em area da Macro-
zona de Protecao Ambiental rezoneada para
ZOM2. Além disso, sobre a ZOC e a ZOM2, com
a regulamentagao de zedus, houve aumento
do coeficiente de outorga onerosa da ordem
de +1,5, na Aldeota e Varjota, +1,5, nas Seis
Bocas, e +1 em Messejana.

Figura 6 — Variagdo do pre¢o médio do m?de venda de imdveis residenciais
em janeiro de 2020, em Fortaleza

4 2.5 k] 7.5 18 km

OCEANO ATLANTICO NORTE

Y

< \
LEGENDA
| [ Zonas comparadas
/ Bairros

Prego médio
mais alto (R$/m2)

{ Prego médio

/ mais baixo (R$/m2)

Sem informagéo

Fonte: organizado por Isabelle Almeida e Marcelo Capasso sobre mapa do indice Fipezap. FIPE, 2020. Acervo

LEHAB-UFC.
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A intensidade da verticalizagdo no vetor
Z04+Z0C+Z0M1+Z0M2-Subz.1 (85,66%), su-
perando em muito as ZOPs (14,12%) — e con-
tra o que havia disposto o PDP —, termina por
ressaltar a captura de renda de monopdlio da
localizacdo privilegiada, por meio da produgdo
habitacional de alto padrdo. As novas regula-
¢Oes de zoneamento refletem uma renovagdo
dos histéricos acordos entre Estado e produto-
res imobilidrios, orientados a reversdo do de-
créscimo da taxa de lucros de mercado.

Como a maioria das altera¢des de zo-
neamento do PDP ocorreram exatamente
no periodo de crise do setor imobilidrio, se
reforca-se a hipotese de sujeicdo dos arran-
jos institucionais as demandas de mercado,
consolidando o campo de forgas em torno
da implementac¢do do PDP e da regulacdo do
zoneamento a seu favor. A profunda altera-
¢do do marco regulatdrio veio apenas criar as
condi¢Ges de legitimidade para a inclinagdo da
agenda urbana ao capital imobiliario. Os para-
metros sdo diferenciados dos principios, como
se se tratasse de duas coisas em separado,
ressuscitando a contradicdo entre “plano” e
“zoneamento” denunciada por Villaga (2005),
além de pavimentar uma “nova ordem” ao pla-
nejamento, a mercé do etos neoliberal.

Consideracdes finais

O PDP respondeu as demandas atribuidas por
uma agenda progressista? Apesar de ter as-
sumido a dimensdo simbdlica de reversdo da
especulagdo imobilidria, de inclusdo territorial
dos mais pobres, de prote¢ao aos bens tomba-
dos, seu alcance foi, na verdade, politicamen-
te determinado. Para avaliar a questao, cabe
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trazer a luz a relagdo instrumental do plano
com os grupos sociais, na forma como agen-
ciam sua implementacdo. Desde a elaboragdo
iniciada em 2002, de forma a se adaptar as
novas questdes postas pela promulgagao do
Estatuto da Cidade, o plano diretor de Forta-
leza era indicador da ascendéncia da agenda
progressista, com a ampliacdo da participacado
popular qualificada. A essa fase de alento se
seguiram outras em que o campo de forgas so-
freu nova inclinagdo as demandas de mercado,
em detrimento de principios e objetivos social-
mente acordados no plano.

Apesar de ndo serem revisoes stricto
sensu ao PDP, a constancia nas emendas e ou-
tras formulas legais acabaram por ampliar a
lacuna entre objetivos, de um lado, e, do ou-
tro, o conteudo operacional, especificamente
regulacbes de zoneamento. Como o plano é lei
que impde restricdes e estimulos a produgdo
formal do espago urbano, seu controle politico
foi necessario para a consolidacdo da pauta de
mercado e de seus interesses econdmicos ime-
diatos. A estagnagdo da regulagdo do Conselho
da Cidade e a perpetuacdo da CPPD ndo sdo
fatores isolados, apenas reforgando a situa-
¢do a que chegamos em 2020, de controle da
agenda urbana em favor do setor imobiliario.
O recente anuncio de Operag¢Ges Urbanas Con-
sorciadas, espacialmente generalizadas, resul-
tado do Programa Fortaleza Competitiva, veio,
ainda, apontar o aprofundamento da regula-
¢do para desregulamentagdo.

As recentes noticias de conflitos em tor-
no da revisdo de planos diretores de cidades
como Natal e Salvador, com proposta de am-
pliacdo generalizada da verticalizagdo préximo
a recursos de acentuado valor paisagistico, co-
mo o mar, sao emblematicas da retomada no
planejamento urbano do paradigma mercantil,
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em detrimento da agenda progressista. Recon-
verter o marco regulatdrio urbanistico é condi-
¢do sine qua non a um novo “ajuste urbano”,
com desdobramentos inéditos para as metré-
poles litoraneas nordestinas, uma vez que con-
solidara a segregacdo socioespacial em nova
escala, muito maior. A atual conjuntura politica
nacional ja guarnece um novo ciclo de urba-
nizagdo nas metrépoles brasileiras, rumo ao
aprofundamento da racionalidade neoliberal,
na medida em que despontam indicadores de
financeirizagdo na produgédo formal do espaco
urbano, associados a uma menor intervengao
estatal (Ribeiro, 2020).

E bastante sintomatico que, em 2019,
a criagdo de um nucleo gestor para a revisao
do PDP — compartilhado com os movimentos
sociais — apenas se deu ap0s grande pressdo
popular. A articulagdo pelo Campo Popular do
Plano Diretor tem se destacado nessa arena
politica, tomando a frente nas pautas popula-
res. Entretanto, no debate ja se reproduzem
as condigOes de disputa pelo espago urbano, a
medida que os interesses dos diferentes agen-
tes vém assumindo legitimidade. A discussdo
em torno da revisdo do PDP de Fortaleza, a
prosseguir em 2021, inevitavelmente enfrenta-
ra maior consenso social em torno das pautas

[1] https://orcid.org/0000-0003-4434-6778

de mercado, em contexto politico menos favo-
ravel a garantia do direito a cidade nas varias
vertentes aqui discutidas, desde a regulamen-
tacdo das zeis, até os instrumentos de preser-
vacgdo do patrimdnio urbano.

Portanto, ao avaliar o alcance do PDP no
seu decénio de vigéncia, observando as leis
complementares e ordinarias que o regula-
mentaram, pode-se dizer que “funcionou” sim,
mas sua figura de “plano-a¢ao” tendeu as de-
mandas regulatdrias do mercado imobilidrio. A
faléncia seletiva do plano diretor de Fortaleza
coincidiu com a continuidade da exclusdo terri-
torial da populagdo pobre, a redugdo paulatina
de dreas de prote¢do ambiental e a ampliagdo
do estoque imobilidrio urbano subutilizado,
resultando em retengdo especulativa de terra
urbana bem-localizada, novos desafios coloca-
dos a pesquisa socioespacial. A assimetria de
conquistas na implementacdo do PDP revela
o limite do instrumento. Ndo se pode toma-lo
dissociado da sociedade civil organizada que
0 produziu nem das pressdes de agentes pro-
dutores do espago com amplo controle sobre
a gestdo urbana, tampouco da capacidade de
mobiliza¢do do instrumental do planejamento
urbano em defesa ou detrimento dos mais di-
versos interesses, inclusive contraditorios.
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Notas

(1) O primeiro processo de revisdo do Plano Diretor de Fortaleza a luz do Estatuto da Cidade durou
de 2002 a 2004 e teve como consultora a equipe da Associagdo Técnica Paulo de Frotin (Astef),
locada na Universidade Federal do Ceara. Ja o segundo processo, aberto em 2005, teve como
equipe consultora o Instituto Pélis, de Sdo Paulo.

(2) Utiliza-se, neste artigo, “Zona” em maiuscula ao se referir as subdivisdes das Macrozonas do PDP
20009.

(3) Rufino (2016) apresenta em planta urbana as Zonas com parametros alterados, mas ndo informa a
diferencga de valores entre o projeto de lei e a lei promulgada do PDP.

(4) Quanto ao potencial construtivo adicional regulado por operagdes urbanas consorciadas em
Fortaleza, Lage et al. (2018) tratam de sua espacializacdo e tipificacdo. Ja, neste artigo,
preferimos focar nas alteragSes de zoneamento stricto sensu.

(5) A dispensa de HIS em zeis3 foi uma regulagdo para desregulamentagdo de éxito em Fortaleza, ndo
tendo sido sistematizado quantos lotes ja foram utilizados para empreendimentos de mercado
e sua distribui¢do no municipio.

(6) Um dos casos emblematicos é o do edificio Sdo Pedro (lIracema Plaza Hotel). Bem tombado
provisoriamente pelo Conselho Municipal de Proteg¢do do Patrimoénio Histérico e Cultural de
Fortaleza desde 2006, ndo foi incluido na ZEPH Praia de Iracema em 2017. Para a recuperagdo
do edificio, parcialmente arruinado, ha proposta, aprovada pela CPPD e com licenga prévia
expedida pela prefeitura de Fortaleza, de recuperagdo por meio de verticalizagdo “sobre” ele,
extrapolando limitagGes urbanisticas da ZO3-Subzona 1: o I.A. max., atualmente idéntico ao I.A.
basico, de 2 passard a 6,29, e a altura maxima, de 48m a 9710m.
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