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Fortaleza

Ao longe, em brancas praias embalada
Pelas ondas azuis dos verdes mares,
A Fortaleza — a loura desposada
Do sol-dormita, a sombra dos palmares.

Loura de sol e branca de luares,
Como uma hostia de luz cristalizada,
Entre verbenas e jarmins pousada
Na brancura de misticos altares.

La canta em cada ramo um passarinho...
Ha pipilos de amor em cada ninho,
Na soliddo dos verdes matagais.

E minha terra, a terra de Iracema,

O decantado e espléndido poema
De alegria e beleza universais.

Paula Ney



RESUMO

Este trabalho investiga os limites e as possibilidades do planejamento urbano oficial
em Fortaleza, em trés momentos de constituicdo da metrépole. Discute as
experiéncias representadas pelos planos diretores, marcada por diferentes visdes
técnicas e politicas: o Plano Diretor da Cidade de Fortaleza (PDCF), de 1963, o Plano
de Desenvolvimento Integrado da Regidao Metropolitana de Fortaleza (Plandirf), de
1972 e o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza (PDDUFOR), de
1992. A trajetéria analitica sob a Otica da producdo e estruturacdo do espaco
possibilitou relacionar plano e agcdo, ou seja, as representacoes e as acdes no
contexto da expansdo urbana. Este percurso permitiu desvendar como ocorreu a
constituicdo do campo do planejamento urbano, a escolha das vertentes norteadoras
das propostas, a estruturacdo dos planos e sua relacdo com a expansao urbana.
Conforme a analise, o planejamento oficial, na qualidade de instrumento executivo e
normativo do governo municipal, mostra relacées diferentes entre técnica e politica.
No entanto, estes planos ndo se constituiram em referencial de gestdo e tiveram
limitado reconhecimento dos agentes publicos e privados, sé considerados quando
atendiam a interesses de controle e dominio social. As legislagcbes de uso e
ocupacao do solo, de carater regulador, foram mais incisivas na definicado do desenho
da cidade. Em cada momento histérico, os planos e normatizacbes, embora
diferenciados em relacdo aos pressupostos teéricos, metodologicos e a abrangéncia,
tém contribuido para a valorizacéo diferenciada entre areas da cidade e promovido a
segregacao socioespacial. O PDCF, fundamentado na vertente do comprehensive
planning e o Plandirf, na vertente sistémica, embora com orientagfes técnicas
diferentes, ttm em comum a leitura técnica, a visdo abrangente, as diretrizes de
carater indicativo, a desvinculagdo das propostas das condicdes politicas e
financeiras da administracéo local, portanto propostas que privilegiam a racionalidade
técnica. O PDDUFOR representa uma nova alternativa de reforco da dimenséo
politica do planejamento urbano, pautada na vertente participativa e redistributiva. No
entanto, as condi¢des politicas e institucionais locais limitaram a implantacao deste
processo em Fortaleza.

Palavras-chave: planejamento urbano; plano diretor; urbanismo; expanséao urbana.



ABSTRACT

This work investigates the limits and possibilities seen in the official urban planning of
Fortaleza within three constitution instances of metropolis. It discusses the praxis that
is represented by guiding plans. That praxis is marked by different technical and
political visions as revealed in the following experiences: The City Directing Plan
(PDCF) in 1963, The Integrated Development Plan for the Metropolitan Area of
Fortaleza (Plandirf) in 1972 and the Urban Development Directing Plan of Fortaleza
(PDDUFOR) in 1992. The analytical path built according to a vision of space
production and structuring made possible to relate plan and action, that is,
representations and actions within the context of urban expansion. This path helped
reveal how the urban planning field was shaped, how its guiding proposition sources
were chosen, how the plans were structured and what was their relation to urban
expansion. According to the analysis, the official planning in its capacity of strategic
and normative power of the City Administration shows different relations between
technique and politics. However, those plans that did not shape themselves as an
administrative referential, received very little credit from private and public agents, and
were recognized only when served interests turned to social domination. The laws
regulating the use and occupation of the land they were more incisive in shaping up
the city. At every historical moment the plans and regulations, although differentiated
in their theoretical, methodological and encompassing propositions, have contributed
a stratified valorization to areas of the city and promoted a socio-spatial segregation.
The PDCF shaped as a comprehensive planning, and the Plandirf modeled according
to a systemic approach, although having different technical orientations, share a
common basis which includes technical research, encompassing vision, indicative
guidelines, and separation of propositions from political and economic conditions
issuing from the local administration, that is, propositions that favor a technical
rationale. In spite of the PDDUFOR being a new approach aimed at reinforcing the
political dimension of urban planning based on a participation and distributive. The
introduction of this process was hampered by political conditions in Fortaleza.

Key words: Urban Planning, Directing Plan, Urbanism, Urban Expansion.
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1 INTRODUCAO

O estudo das representacbes do espaco, configuradas em planos
diretores no contexto da expansao urbana, apresenta um aspecto significativo
ao entendimento das préaticas urbanas. Tal aspecto, embora ndo seja a Unica
via, possibilita a reflexdo sobre o papel da acdo oficial planejada no
desenvolvimento socioespacial das metrépoles brasileiras.

Fortaleza compartilha da condicao de metrépole periférica com outras
aglomeracdes urbanas da Regido Nordeste (Recife e Salvador), revelando um
momento histérico de reproducéo da cidade no movimento de mundializacédo do
capital. Por representar um dos nucleos urbanos que comanda parte
significativa da vida econ6mica, politica e cultural da Regido Nordeste do Brasil,
Fortaleza é cenério importante para compreender as praticas de planejamento
urbano.

Aqui, o urbano continua comandado pelo Estado, com forte peso das
migracdes rurais decorrentes da baixa produtividade da economia e da
estrutura fundiaria concentrada. Atualmente, os fluxos migratérios nacionais e
mundiais, atraidos pelas politicas publicas dos quatro Ultimos governos,
dinamizadas pelas atividades turisticas, pela indlstria da construcdo civil e
pelas atividades especulativas, tém introduzido elementos modernos, alterando
o contetdo do urbano. Sé a partir da década de 1980, a populacédo urbana do
Ceara supera a rural, enquanto no restante do Brasil isto acontece desde a
década anterior. Conforme o Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) -2000, a populacao de Fortaleza atinge 2 141 402 habitantes,
ou seja, 28,82% da populacéo total do Estado do Ceara. Apesar das politicas
do governo do Estado, de descentralizacdo industrial, e das atividades
turisticas e das politicas de modernizacdo da agricultura e dos recursos
hidricos, a capital ainda preserva a condicdo de primazia. Tal circunstancia
reforca o papel polarizador comercial, de servicos e cultural o qual tem
influéncia metropolitana, estadual e regional, contribuindo para o quadro de
desnivel em relacdo as demais cidades do Estado.

O trabalho ora desenvolvido aborda as préaticas de planejamento
urbano governamental em Fortaleza, representadas pelos planos diretores, com

vistas a evidenciar a relacdo entre plano e acdes em trés momentos de
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constituicdo da cidade-metropole, entre 1963 e 2000: os Planos Diretores
Fisico-Territorial e o Alvorecer da Metrépole Regional, os Planos de
Desenvolvimento Integrado e a Metrépole Antecipada e os Planos de
Desenvolvimento Urbano Participativo e a Metropole de Duas Faces. As
representacoes e as acoes entre os diferentes agentes e o Estado, na esfera do
governo municipal, podem explicitar sobre as especificidades da formagéao
urbana de Fortaleza e suas praticas urbanas no quadro das cidades do
Nordeste e do Brasil.

A investigacdo desenvolvida neste estudo objetiva propiciar uma
reflexdo sobre as teorias e metodologias do planejamento urbano no contexto
atual da metropole de duas faces, em Fortaleza. Referida denominagéo advém
da sua configuracdo, revelada na tessitura urbana complexa e contraditéria,
marcada pela convivéncia entre as duas cidades: a cidade competitiva,
moderna, incluida no circuito da economia nacional e mundial, espacializada
nos condominios fechados, flats, hotéis de luxo, shopping centers, torres
empresariais, e a cidade informal, ligada a economia local e de sobrevivéncia,
com tipologias arquitetbnicas tradicionais, disseminadas nos intersticios do
urbano, nos espacos periféricos e nas areas de risco.

Para efeito de analise das praticas urbanas foram utilizadas trés
modalidades de documentos: plantas, planos e legislacdes. Tais
representacfes reunem intencbes que podem orientar as acbes urbanas
(individuais, coletivas e institucionais) combinadas ou independentes, que ao
serem adaptadas a realidade socioespacial passaram a ter conteudo
especifico.

Na qualidade de idealizacdes, as representacfes do espaco séo
formas de codificacdo realizadas, seja por projecdes cartograficas, seja por
planos que espacializam as rela¢des sociais. Significam, portanto, instrumentos
de controle e dominio do espaco, revelando relacdes de interesse ou de
conflito. Os mapas e os planos diferenciam-se quanto as técnicas de
representacdo, a metodologia, e definem opc¢bes caracterizadas por contetdo
ideoldgico e politico. Estes, em especial, 0os planos, ao expressarem intencdes
e projetos de cidade, estdo relacionados ao lugar de Fortaleza na histéria

econbmica, politica e cultural do Brasil.
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O entendimento das representacbes do espagco no contexto da
expansdo urbana remete a uma periodizacdo, a qual vincula a andlise do
espaco a dimensdo temporal. A sugestdo de Santos (1994) compatibiliza-se
com o caso da analise das representacdes que, como planos diretores, podem
promover mudancas, alterando as configuracdes espaciais e territoriais, nas
quais sao fundamentais a nogéo de regime e ruptura.

A definicAo de periodizacdo baseou-se nas especificidades das
temporalidades em Fortaleza, explicadas pela sua posicdo no contexto nacional.
Assim, a periodizacao das praticas espaciais ndao coincide com as mudancas
econbmicas e politicas ocorridas em temporalidades diferentes, embora
articuladas. Diante disto, a periodizacao foi estabelecida atentando para o lugar
Fortaleza no movimento da vida e na dindmica das relacdes de producao, nele
incluidas a producdo, circulacdo, distribuicdo e consumo, com sua influéncia
mutua.

Neste trabalho as préaticas de planejamento urbano, entendidas no
contexto da expansao urbana da cidade de Fortaleza, foram definidas em trés
etapas:

a) 0s pioneiros, entre 1824 e 1932, representados pelas plantas de
expansao, os codigos de posturas e as intervencdes setoriais;

b) os planos de remodelacéo urbana, entre 1932 e 1963, expressos nos
planos de melhoramento e no primeiro cédigo urbano;

c) os planos diretores entre 1963 e 2000.

O estudo em pauta aborda a terceira etapa, representada pelos
planos diretores os quais, na qualidade de instrumento executivo e normativo
da esfera do governo municipal, marcam momentos diferenciados da relagéo
entre acao técnica e politica. Estas praticas manifestam-se em trés subetapas:
Primeira etapa- Plano Diretor da Cidade de Fortaleza (PDCF), Lei n° 2128,
realizado sob a coordenacao do arquiteto urbanista Hélio Modesto (1960-1963),
serviu de diretriz para as gestdes municipais dos generais Cordeiro Neto (1959-
1962) e Murilo Borges (1963-1966) e do engenheiro José Walter Barbosa
Cavalcante (1967-1971). Esta vertente de planejamento urbano fundamenta-se

! Aprovada em 20/3/1963 e publicada no Diario Oficial de 23/3/1963.
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no ideario técnico-cientifico, representado pelo enfoque do comprehensive
planning. ?
Segunda etapa- Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana
de Fortaleza (Plandirf), elaborado entre 1970-1972, pelo Consoércio Serete S.A.
Engenharia SD Consultoria de Planejamento Ltda, Jorge Wilheim Arquitetos
Associados, sediado em S&o Paulo. Este plano teve vigéncia de dezenove anos
e vigorou na gestdo dos seguintes prefeitos: Vicente Cavalcante Fialho (1971-
1975), Evandro Aires de Moura (1975-1978), Luiz Gonzaga Nogueira Marques
(1978-1979) e Lucio Gongalo Alcantara (1979-1982 . A Lei de Uso do Solo
baseada no Plandirf — Lei n° 4.486, de 27/2/1975, foi elaborada pelas
Comissbes Especiais, sob a direcdo da Coordenadoria de Desenvolvimento
Urbano de Fortaleza (Codef), e a Lei n° 5122-A/1979, foi elaborada pelo corpo
técnico do Instituto de Planejamento do Municipio (Iplam). Serviu de orientacao
as gestdes de José Aragdo e Albuquerque Junior (1982-1983), César Cals de
Oliveira Neto (1983- 1985), José Maria Barros Lima (1985-1986) e Maria Luiza
Fontenele (1986-1989). Sua proposta fundava-se na vertente sistémica® que
objetiva viabilizar a politica urbana centralizada do governo militar.
Terceira etapa- Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza
(PDDUFOR), Lei n° 7 061/1992, realizado em 1990-1992, pela equipe de
técnicos do Iplam, teve vigéncia no periodo das administracdes de Ciro Gomes
(1989-1991), Juraci Magalhdes (1991-1992), Antdnio Cambraia (1993-1996) e
Juraci Magalhaes (1997-2000) e (2001-2004). Nesta etapa, o plano foi realizado
com base na Constituicdo de 1988 e reincorporou a proposta do Movimento
Nacional de Reforma Urbana (MNRU), fundamentando-se na vertente
redistributivista.

Conforme ja referido, a andlise das praticas de planejamento urbano
evidencia as intencdes, a escala de abrangéncia e os diferentes impactos das
acOes em trés momentos de constituicdo da cidade-metropole.

% A vertente do comprehensive planning foi amplamente difundida no Brasil nas décadas de
1950 e 1960 e serviu de referéncia a formulagéo de planos em diversas cidades.

% Tal vertente assenta-se numa visdo tecnocratica e caracteriza-se por um diagnéstico baseado
em dados estatisticos e demograficos que relacionam os problemas urbanos ao crescimento
demogréfico. A ideologia subjacente ao projeto de cidade norteia-se pela racionalidade técnica,
portanto desconhece 0s processos sociais urbanos, objetivando a modernizacéo acelerada das
estruturas urbanas, necessaria a internacionalizacéo da economia.
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Os procedimentos metodoldgicos, deste estudo, basearam-se em
Vasconcelos (2002) e Santos (1985), a partir de uma periodizacdo na qual se
incluem as representacdes do espaco no contexto histérico mundial, nacional e
local, identificando: o0 movimento das idé€ias sobre as praticas urbanas em cada
periodo, relacionadas a alguns aspectos relevantes-econémicos, politico-
institucionais e cultural-ideolédgicos; os agentes sociais, diferenciados em cada
periodo que desempenharam acdes decisivas na producdo e apropriacdo do
espaco, destacando o Estado; e as acgles, inseridas na expansao urbana
(processo social), de forma a identificar as motivacbes das decisdes (escala
mundial, nacional, estadual e local), as inten¢cdes, manifestas ou latentes, e os
impactos espaciais. Conforme Villagca (2001), diferenciam-se duas escalas de
acOes: as relativas as alteracfes estruturais e as que traduzem o movimento
cotidiano de significacdo dos lugares. As primeiras sao acdes de reestruturacao
socioespacial, as quais acarretam mudancgas funcionais, econémicas, politicas e
simbdlicas, e as segundas sdo readaptacBes socioespaciais que ressignificam
os lugares sem interferir nas relagdes de poder e nas sociabilidades.

As transformagdes socioespaciais realizam-se no proprio movimento
de reproducéo das relacdes capitalistas e do movimento da vida, pelas acdes do
Estado, entre as quais as mediadas pelos planos (diretrizes executivas e
normativas). Tais mudancas séo, cada vez mais, determinadas pelo nucleo do
sistema mundial, exercendo impactos nos arranjos espaciais, cuja natureza e
escala dependem das circunstancias locais. Nesta perspectiva analitica,
entende-se a cidade como uma producdo histérica, coletiva e cumulativa, a
revelar momentos de reproducdo das relagbes sociais, das relacdes de
dominacéo e de reproducédo da vida, cuja dinamica expressa a complexidade e
a contradicdo do processo de apropriacdo realizado por diferentes agentes e
multiplas representacdes.

As representacdes, ao expressarem projetos de cidades, alteram o
curso normal do desenvolvimento da cidade e sdo passiveis de interferir nas
relacbes de poder ou nas relagdes simbdlicas vigentes. Os planos, ao
orientarem e induzirem acdes de diferentes agentes, produzem alteracdo ou
reestruturacdo do espaco, com efeitos nos valores do espagco material,
simbdlico e funcional. Entre estes agentes incluem-se o Estado, nas esferas

federal, estadual, municipal, as diversas fracdes do capital, as camadas sociais
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e os individuos, diferenciados quanto a categoria de pertencimento e ao nivel de
poder, em cada momento da constituicdo da cidade-metropole. Neste estudo, o
Estado € representado pelo governo municipal, e o planejamento urbano
constitui um instrumento técnico, limitado, mas necessario e indispensavel a
gestao da cidade.

Durante o século XIX, em Fortaeza, as primeiras experiéncias urbanas
tiveram como referéncia plantas de expansdo urbana, elaboradas por engenheiros de
formacdo militar, e os codigos de posturas, sob as diretrizes de teorias médico-
sanitaristas. Ja as préticas urbanisticas anteriores as experiéncias dos planos diretores
governamentais traduzem-se em Unica experiéncia: 0 Plano de Remodelacdo Urbana de
Fortaleza, elaborado por José Otacilio Saboia Ribeiro (1945-1948), do qual resultou o
primeiro Codigo Urbano. Em 1932, Nestor de Egidio Figueiredo fizera uma proposta,
apresentada, porém, em etapa de anteprojeto, sem continuidade pelas inexisténcias de
condicBes institucionais e de reconhecimento dos agentes publicos locais.

Estas circunstancias refletem o contexto tedrico-institucional-politico
ligado as praticas urbanas do governo municipal em Fortaleza. Na esfera do
governo estadual, a pratica de planejamento sé passou a ser reconhecida e
valorizada na administracdo de Virgilio Tavora, atrelada as mudancas nas
diretrizes politicas nacionais, de onde emergiu a valorizacdo das politicas
regionais, veiculadas pelo BNB (Banco do Nordeste do Brasil) e pela Sudene.
Como € notdrio, as estratégias das politicas regionais, assentadas no projeto
nacional de industrializacdo sob os auspicios da Sudene, exigiam a
modernizacdo das estruturas urbanas que supostamente passam a ser
instrumento-meio de eliminacdo das desigualdades sociais, para o0
desenvolvimento do Pais. Na esfera do governo municipal, foi significativo, o
retorno de profissionais arquitetos, formados no Rio de Janeiro e Recife e
incorporados ao corpo docente da Escola de Engenharia, 0os quais contribuiram
para o intercambio das novas teorias urbanas. Tudo isto ensejou a ampliagéo do
debate sobre o urbano focado na necessidade dos planos globais, viabilizadores
das politicas puablicas, como forma de imprimir uma racionalidade técnica as
praticas administrativas capazes de assegurar a participacdo em programas
federais, para obtencao de recursos e legitimacao das a¢gbes governamentais.

Assim, a reflexdo sobre as concepc¢des do planejamento urbano

governamental leva a entender o Estado, representado pelo governo municipal,
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a partir do contexto nacional/mundial, como forma de desvendar as motivacdes
e as escolhas técnicas que orientaram o projeto de cidade, considerando as
guestdes: Qual o substrato das diretrizes técnicas? Qual o impacto dos projetos
de cidade destas vertentes, traduzido nas a¢cbes dos agentes relacionadas a
expansdo urbana? Qual o reconhecimento destes planos pelos agentes
responsaveis pela producdo da cidade? Estes planos constituem-se planos de
governo?

A trajetéria analitica exige a recuperacdo da historia da origem e a
razdo fundante do urbanismo, seus desdobramentos e especificidades como
campo de atuacdo sobre o urbano. Esta recuperacao possibilita relacionar plano
e acdo, ou seja, as representacOes e as orientacdes das acdes planejadas
sobre o urbano, o que permite desvendar como se deu a constituicdo do campo
do urbanismo/planejamento urbano, a escolha das vertentes que
fundamentaram as propostas, a estruturacdo dos planos e sua relacdo com a
expansado urbana, de modo a discernir as prioridades a serem redefinidas.

A presente pesquisa, ao discutir a relagdo entre plano e agdes,
procura analisar o plano (diretrizes e normas) e as ac¢des implementadas, no
contexto da expansao urbana. Nesse sentido, o ponto de partida € identificar a
motivacdo e as escolhas das vertentes técnicas dos planos no contexto da
expansao urbana de Fortaleza, e o ponto de chegada é analisar a relagéo entre
as idealizacOes e as acdes dos diferentes agentes.

O interesse por esta pesquisa surgiu da atividade desta autora como
docente da disciplina Histéria da Arquitetura e do Urbanismo e da aspiracéo de
trabalhar junto a Unidade Curricular de Planejamento Urbano, pelo seu
envolvimento com 0os movimentos sociais urbanos por meio do Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB) e do exercicio profissional. A pesquisa € um esforco
de compilacdo da escassa documentacdo e de reconstituicdo do material
cartografico (fotos, cépias xerograficas). O conjunto da documentacédo, além de
servir de base documental para este trabalho, tem o intuito de contribuir com a
pratica de ensino e de pesquisa.

Fator, também instigante refere-se, por um lado, as reflexdes teoricas
sobre os questionamentos dos paradigmas urbanisticos existentes, apontando
para a necessidade de uma redefinicdo da relagdo entre técnica e politica
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nestas praticas. Por outro lado, a perspectiva tedrica da visdo do espaco como
producéo social e, portanto, fonte de poder social.

No campo do urbanismo, as reflexdes sobre as préaticas urbanas pés-
Segunda Guerra centram-se na critica aos rumos tomados pelo movimento
moderno que privilegiou a visdo técnico-cientifica. O teor da critica reside na
parcialidade da racionalidade instrumental. Esta concepcdo de espaco
funcional, abstrato, homogéneo, ndo contempla as racionalidades sociais,
estéticas e simbdlicas. Mencionadas idéias foram frutos de debates no interior
dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (CIAM’S), que
reivindicavam a recuperacédo da dimensao estética e simbdlica da arquitetura da
cidade. Montaner (2000) analisa as diferentes abordagens e as classifica em:
fenomenoldgica, estruturalista, iconografica, existencialista e pds-estruturalista.
Tais vertentes fundamentaram propostas de projetos de renovacdo urbana, a
despeito da limitada influéncia nas praticas de planejamento urbano.

Os estudos no campo das ciéncias sociais também tiveram avangos
significativos, desde as décadas de 1960 e 1970, com vistas a entender a
relacéo entre espaco e sociedade, destacando-se, especialmente, as visdes sob
a Otica marxista. Alguns autores sobressaem como referéncias nestes estudos:
Castells (1978), Lojkine (1981), Lipietz (1988), embora sejam criticados por
reduzirem a cidade a dimensdo material. Castells (1978), fundamentado no
estruturalismo de Althusser, considera 0 espaco um meio de realizacdo da
reproducdo do capital, portanto reduz o espaco a suporte das atividades.
Lojkine(1981) desenvolve suas andlises baseado na teoria da regulacdo e
Lipetz (1988), na abordagem do materialismo histérico. Para os dois ultimos, o
espaco integra as condicdes gerais de producdo, mas sem autonomia na
producéo da riqueza. Gottdiener (1993), Lefebvre (1969, 2000, 2002), Soja
(1993) e Santos (1994,2002) analisam o espaco como producéo historica, social
e coletiva, além de meio de producdo, forca produtiva, produto; logo,
instrumento de valorizacdo do capital e condicdo de dominacdo. Todavia, a
discussao de Santos (2002) da um referencial a investigacéo sobre os agentes

nd

“decididores™ que motivaram a elaboracdo e opcbes técnicas dos planos

(projeto de cidade) e seu impacto no meio socioespacial local.

* Santos (2002, p.80) inclui na categoria de agentes decididores aqueles que podem escolher o
gue vai ser difundido. Para ser mais incisivo, aqueles que podem escolher as acdes a serem
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As argumentacgfes de Reis Filho enfatizam a dimenséo politica neste
campo de atividade quando afirma: “Urbanismo ndo € apenas técnica neutra,
que de resto nao existe, mas 0 uso social, econémico, politico e cultural de
técnicas cuja explicacdo e pratica nao pode se limitar a simples descricao
fisica”. (apud SCHERER,1997, p.25).

Este estudo teve como fonte de consulta, na literatura urbana
brasileira, na area da geografia, principalmente as obras de Carlos (2001),
Santos (1985,1994,2002) e Vasconcelos (2002), autores cuja visao da producao
social do espaco substanciou os procedimentos de analise. Na area do
urbanismo foram consultados Sampaio (1999), Villaca (2001 e 2005) e Leme
(1999 e 2001), que tratam da constituicdo do pensamento destas praticas.
Também os estudos de Rolnik (1999) e de Feldman (1996), sobre legislacao
urbana, serviram de referéncia. Sao, portanto, estudos elucidativos para a
compreensao da relacdo entre plano e agéo.

A anadlise ora proposta tenciona entender as representacdes do
espaco, configuradas em planos diretores no contexto da expansdo urbana
(acbes dos agentes publicos e privados), possibilitando a reflexdo da
constituicdo do planejamento urbano (motivacbes e origem das idéias) e do
papel (limites e possibilidades de realizagéo das idealizagbes dos planos) desta
acao oficial planejada no desenvolvimento socioespacial em Fortaleza

Neste sentido recupera-se alguns aspectos historicos relativos as
representacdes urbanas, a luz da producao do espaco, na tentativa de desvelar
as idéias no interior dos processos. Segundo entende-se, estas vertentes de
planejamento urbano sdo constru¢cdes oriundas de conjunturas historicas
especificas e devem ser estudadas em conformidade com a dindmica da
reproducédo das relacfes capitalistas e as orientacdes das praticas urbanas em
Fortaleza e no Brasil, dai a formulacdo da seguinte hipétese: o planejamento
urbano oficial € um dos instrumentos das praticas urbanas, necesséario e
indispensavel a gestdo, mas de carater executivo e normativo, submetido,
portanto, a ideologia dos projetos politicos nacionais, mas comandados pelas
exigéncias de reproducao das relacdes capitalistas mundiais.

realizadas. Utiliza-se a classificacdo de J. Massini para exemplificar os grandes decididores: os
governos, as empresas multinacionais, as organiza¢fes internacionais, as grandes agéncias de
noticias, os chefes religiosos.
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Indaga-se sobre o planejamento urbano oficial, na qualidade de
instrumento técnico, executivo e normativo: se pode realizar o projeto ou
programa redistributivo definido na pauta do MNRU; se esté preso a sua razéo
fundante e institucional, instrumental necesséario a reproducao das relacdes
capitalistas (RIBEIRO,1996); se, também os planos diretores sdo reconhecidos
pelos agentes produtores do espaco, em Fortaleza e se estes planos
constituem-se planos de governo. Estas indagacdes remetem a reflexdo de
alguns pontos sobre a relacdo entre plano (cidade da representagcédo) e acao
(praticas sociais), quais sejam:

a) a relacdo entre plano e acado reflete a generalizacdo do meio
técnico e cientifico necessario a reproducdo das relacdes capitalistas sob
comando mundial, alheias a realidade cultural e social local (SANTOS, 2002).

b) o plano na qualidade de instrumento técnico (executivo e
normativo) torna-se discurso competente, que ideologicamente atende aos
interesses econdmicos nacionais/ mundiais (CHAUI,1993).

Tais indagacOes tém sua explicagdo no estudo da constituicdo do
pensamento urbanistico relacionado a dinamica da reproducao das relacbes
capitalistas e as idealizacfes a ela associadas.

Para o desenvolvimento da exposic¢ao, o trabalho foi dividido em duas
partes: a primeira parte consta de dois capitulos. O primeiro capitulo divide-se
em duas sec¢Oes. A primeira aborda os processos urbanos e os agentes na
producdo do espaco, destacando o papel do Estado, mediado pelas praticas de
urbanismo/planejamento urbano. A segunda busca uma delimitagdo conceitual
do urbanismo a partir das discussbes da origem deste conceito e dos demais
instrumentos, consideradas referéncias para a interpretacdo dos planos com
base nos enfoques de Argan (2001), Bresciani (1991, 2001), Benevolo (1967),
Choay (1979,1985), Hall (1995), Fernandes, Sampaio e Gomes (1999), Leme
(1999, 2001), Sampaio (1999), Scherer (1994), Souza (2002) e de algumas
experiéncias brasileiras que influenciaram as praticas em Fortaleza.

O segundo capitulo trata dos antecedentes das praticas de
planejamento urbano em Fortaleza no quadro da expansao urbana, da cidade
portuéria a metropole regional (século XIX a 1963). Neste item, € recuperada a
relacdo entre as representacbes do espaco e as acdes, visando extrair a
motivacdo do governo municipal para a realizacdo de plantas, planos,
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legislagcdes urbanas, relacionados as acdes dos diferentes agentes, em dois
momentos: oS pioneiros e o0s planos de remodelacdo urbana. Para isto as
pesquisas fundamentam-se em fontes primarias formadas pelos seguintes
documentos: a “Planta do Porto e da Villa da Fortaleza”, as plantas de Adolpho
Herbster e os levantamentos de 1932 e 1945, o Plano de Remodelacéo e
Expansdo da Cidade de Fortaleza, de Nestor Egidio Figueiredo, o Plano de
Remodelacdo e Expansdo da Cidade de Fortaleza, de José Otacilio Sabdia
Ribeiro. Como fonte documental secundaria baseou-se nos estudos: na area de
histéria, Juca (1995, 2003,2004), Oria (1995), Pontes (1995, 1999, 2004),
Ribeiro (1995), Souza (1995); Na area de geografia, Amora (1989, 2005), Costa
(1988, 2005), Dantas (2002), Silva (1992, 2004, 2005); na area de arquitetura,
Accioly (1992), Andrade (1990), Castro (1982,1987,1994), Marques (1986),
Sales (1996).

A segunda parte trata das experiéncias de planejamento urbano em
Fortaleza. Divide-se em trés capitulos: o primeiro aborda os planos diretores
fisico-territorial e o alvorecer da metrépole regional, nos anos 1960; o segundo
analisa os planos diretores de desenvolvimento local integrado e a
metropolizagdo antecipada, nos anos 1970, e o terceiro trata dos planos
diretores de desenvolvimento urbano e da metrépole de duas faces, a
competitiva e a informal, nos anos 1990. A fonte documental priméaria copilada
foi assim constituida: Plano Diretor da Cidade de Fortaleza (1963) e a Lei 73/60,
Autoriza o Executivo a contratar com o arquiteto Hélio Modesto os servicos de
elaboragdo do Plano Diretor de Desenvolvimento de Fortaleza, Plano de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza (1972), Plano
de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza, Lei n° 7.061/1992, Cddigo Urbano,
Lei n°2.004/1962, Lei de Uso do Solo n° 4.486/1975, anexo D, Lei n° 5.122-
A/1979, Andlise Estrutural da Economia Nordestina do Departamento de
estudos Econbmicos do Nordeste (Etene,1956), Anais do Forum Adolfo
Herbster (1980, 1981).

Nesta parte, a analise acompanha a seguinte trajetéria: o contexto de
motivacdo do plano, os fundamentos técnicos (econdmicos, sociais,
administrativos, juridicos, urbanisticos) que informam o projeto de cidade, as
proposi¢cdes, 0s objetivos e 0s instrumentos onde serdo analisados os seguintes

aspectos: o corpus do plano, a estrutura, a concep¢cao, a metodologia e as
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legislacdes. O objetivo é desvendar a relacéo entre plano e expanséo urbana,
de forma a visualizar a relacdo entre a cidade da percepc¢édo, a cidade da
representacao e a cidade real.

A titulo conclusivo, remete-se aos pressupostos, as indagacdes e aos
argumentos que fundamentam a reflexdo histérica sobre planejamento, planos
diretores e processos urbanos, a partir das experiéncias entre os anos 1963 e
1992 em Fortaleza. A trajetéria analitica segue os seguintes passos: o0 plano no
contexto histérico mundial/nacional/local, os projetos de cidade que informaram
a proposta, a articulagdo entre as pecas técnicas dos planos e, finalmente, a
relacdo entre o plano e as acodes, ou seja, os limites e as possibilidades do
planejamento urbano nas metrépoles periféricas atuais, usando-se Fortaleza

como referéncia.
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PARTE |
PROCESSOS URBANOS E O URBANISMO/ PLANEJAMENTO URBANO
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2 PRODUCAO SOCIAL DO ESPACO

Nesta parte, abordam-se 0s processos urbanos e 0s agentes,
publicos e privados, suas modalidades de representacdes (mapas, planos,
projetos) e de agdes, de forma a fundamentar a andlise da relagdo entre os
planos do governo municipal e a expanséo urbana em Fortaleza. Entender a
dimensdo espaco temporal do conceito de urbanismo/planejamento urbano,
expresso nas diferentes vertentes, possibilita desvendar as concepcbes que
nortearam cada plano e as relacdes entre técnica e politica. Explicitar as razdes
destas escolhas técnicas exige especular sobre as condi¢cdes fisicas e histoéricas
de Fortaleza e seu lugar na historia econémica, politica e cultural nacional.
Como estes planos refletem momentos especificos da constituicdo da
metropole, eles estdo submetidos as politicas regionais ou nacionais e
expressam diferentes articulacdes entre as escalas local, regional, nacional e
mundial.

Neste percurso das praticas de planejamento urbano, em Fortaleza, a
partir de 1963, tornou-se fundamental a recuperacdo da constituicdo deste
campo disciplinar e dos processos espaciais desde o século XIX até a
emergéncia das politicas regionais, ou seja, da cidade portuaria a metropole
regional (século XIX a 1963).

A producdo e a apropriacdo nas cidades de economia de mercado
acontecem em ritmo, grau e natureza diferenciados, expressando 0s estagios
de reproducdo das relacbes capitalistas e 0s respectivos mecanismos
regulatérios e meios de legitimacédo. Eles se revelam nas relagdes de poder, no
desenvolvimento das relacfes capitalistas e na dinamica da vida cotidiana.

Neste sentido, segundo Santos (1994), a producdo da cidade,
principalmente as periféricas, caracteriza-se por um movimento contraditorio e
combinado de recriacdo da realidade, expresso em trés pares: 0 externo e o
interno, o novo e o velho, o Estado e o0 mercado. Estas contradi¢des explicam
0S processos socioespaciais de segregacdo, apresentadas sob a forma de
valorizacao diferencial entre as areas da cidade, hierarquia das centralidades e
concentracdo da modernizacdo nas areas apropriadas pelas elites.

Os arranjos espaciais combinam elementos externos (extralocais) e
internos (locais), os quais, ao se internalizarem, vao ressignificando os lugares.

A incorporacdo de novos elementos ndo acontece de forma
homogénea e generalizada na cidade, mas em lugares especificos, em sintonia
com as camadas sociais, com potencial e valores internos propicios a
incorporacdo. Conforme Santos (1994), as modalidades de inser¢cdo ou a
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recusa dos elementos novos determinam o impacto diferencial sobre a
organizacao preexistente. A cidade € um mosaico onde se combinam estruturas
e sistemas de épocas diferentes, cujas funcbes atualizam-se com vistas a
atender a realidade temporal das relagbes socioespaciais. O mesmo autor
esclarece “O arranjo de um lugar, através da aceitacdo ou rejeicdo do novo, vai
depender da acdo dos fatores de organizacdo existentes nesse lugar, quais
sejam, 0 espaco, a politica, a economia, o social e o cultural” (SANTOS, 1994,
p.98). Assim, ndo necessariamente o novo tenta impor-se por forcas externas,
pois também pode emergir de movimentos intralocais. No entanto, a rejeigao,
freqientemente, acontece quando o novo carrega um potencial de mudanca,
interferindo na hegemonia dominante. Sampaio (1999) aborda a internalizagcéo
diacronica, conformada por reestruturacdo/erradicacdo, reestuturacao/
adequacao, reestruturacao/superposicao.

Outro aspecto desta contradicéo refere-se aos agentes hegemonicos,
mercado e Estado, os quais se municiam do conjunto de elementos de
regulacdo do sistema econdémico a fim de reproduzir as rela¢des capitalistas e a
forca de trabalho. O mercado, a fim de assegurar o equilibrio temporal da
reproducdo das relacdes capitalistas, concentra-se em setores atrativos a
lucratividade do capital. Na fase do capital corporativo, o Estado assume um
papel central, mediante a criagdo de incentivos, aparato institucional, arranjo
espacial, necesséarios a reproducdo das relacdes capitalistas. Assim,
responsabiliza-se pela modernizacdo das cidades, e tenta dota-las de infra-
estrutura, principalmente nas comunicacdes e, deste modo, propicia a fluidez
dos capitais e da populagdo. Tais condi¢des atingem, no entanto, de forma
seletiva, os territérios e as camadas sociais. As acdes do Estado concentram-
se, geralmente, nas areas destinadas as atividades das elites, valorizando-as,
cujos beneficios sdo privatizados enquanto os custos sao coletivizados. Para
Santos (2002, p. 240), quanto mais intensa a acéo do capital corporativo, “torna-
se mais nitida a associacao entre objetos modernos e atores hegemonicos”.

Nesta perspectiva, as agdes sdo movidas por interesses diversos e
mediadas por agentes individuais, coletivos, institucionais, embora predominem
0s agentes hegemonicos, externos ou internos, entre eles o Estado. O impacto
destas acbes € expressao do fenbmeno técnico nas sociedades capitalistas e
atinge diferentemente os agentes sociais. Este fenémeno revela-se de diversas
formas de técnicas: de representacdo e organizacdo do espaco, de engenharia,
de administracdo, urbanismo, de direito urbano e das mudltiplas técnicas de
sociabilidade.
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Na qualidade de “evento”, ou “acontecimento”, objetivado no espaco,
as escolhas técnicas exigem decisfes e, portanto, sdo de ordem politica. Para
Santos (2002), o evento ndo é individual e isolado, mas produto de um feixe de
vetores, integrado a um processo, dando um novo conteddo funcional e
simbdlico ao meio preexistente. Tal movimento € realizado por varios agentes,
0s quais, de forma combinada ou divergente, desenvolvem ac¢des planejadas ou
espontaneas, movidas por intencdes, estabelecendo relacbes econdmicas,
culturais, pessoais e simbdlicas. Todavia, os agentes decididores da producao
do espaco ndo sao aleatorios. Eles retratam o lugar de cada formacdo urbana
na dindmica da reproducéo das relacfes capitalistas. Por conseguinte, revelam
a relacdo global/local em cada momento de constituicdo da metropole.

Como afirma Santos (2002), antes as decisbes decorriam das forcas
culturais e locais. Com a expansao da ideologia técnico-cientifica, a partir do
pés-Segunda Guerra as decisdes passam a ser comandadas por uma rede
mundial, em que as forgas do mercado sdo determinantes, destacando-se na

cidade as do setor imobiliario.
O objetivo de desvendar a esséncia destas contradi¢cbes induz a

incorporacao da argumentacéo de Lefebvre (2002) sobre o mercado imobiliario.
Para ele, este setor esta articulado a outros setores produtivos. Desta forma,
obedece aos determinantes estruturais inerentes a logica das relacbes de
producdo capitalistas e das aces dos agentes sociais. Esta problemética sé
pode ser entendida sob perspectiva da producédo do espaco nos termos da
dialética entre estrutura e acdo. Esse setor ndo se estrutura com légica e
sistema préprios, mas sdo determinados pelos valores e comportamentos dos
produtores do espaco, dentro do contexto da reproducdo das relacdes
capitalistas.

Na explicacdo de Lefebvre (2002), o setor imobiliario, do ponto de
vista estrutural, pode retirar investimento do setor produtivo e tornar-se um
setor de formacédo de riqueza. Em Fortaleza, ele tem papel central na formacéo
de riqueza em face do precario desenvolvimento do capital produtivo. A
induUstria da construcao civil € um setor com forte participacdo na estrutura de
emprego e, ainda mais, é fonte preferencial de investimentos para significativa
parcela da populacdo. Todavia, 0 maior impasse em Fortaleza reside na
concentracdo de investimentos no mercado imobiliario que, na maioria dos
casos, nao é funcional ao capital, em razdo de mudancas de localizacéo e da

evasdo de capital do setor produtivo. A logica aparentemente anarquica que
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conduz as acles especulativas também se expressa nas metrépoles, e se
manifesta, em Fortaleza, por via da desqualificacdo e saturacdo do ambiente
construido como congestionamento, poluicdo, superadensamento, ocupacao
de &reas de risco e violéncia urbana.

Sob o prisma das acdes, ha diferentes modalidades de mercado
imobiliario, conforme o tipo de producdo: condominios multifamiliares,
condominios unifamiliares, diferenciados pelos tipos de usuarios que
determinam a localizacdo e o padrdo construtivo, edificios comerciais e de
servico, equipamentos de grande porte (shopping centers, centros
empresariais, malls). Os varios tipos de capital imobiliario tém ldgicas
compartilhadas e, na maioria dos casos, conflitantes, produzindo estratégias
préprias de valorizacao do capital.

De acordo com Gottdiener (1993), os agentes no setor imobiliario se
diferenciam quanto a funcdo, ao tipo de consumidor e a forma de capital
utilizado na producao dos bens imoéveis. Em Fortaleza, os agentes podem ser
agrupados em trés categorias principais:

a) os usuérios da cidade, cujo modo de uso e apropriacdo esta
associado ao tipo de atividade e condicionado ao nivel de renda e ao padréao
cultural, que podem assumir diferentes papéis e nem sempre tém como
objetivo auferir lucro, havendo categorias de usuarios que auferem lucros:
proprietérios de vazios urbanos, especuladores, empreendedores, construtores
e outros proprietarios;

b) o capital, que assume diferentes formas- industrial, comercial e de
servicos- e produz espacos para as suas atividades: o capital da industria da
construcdo civil e o capital imobiliario, além dos agentes indiretos, como: o
setor corporativo em torno do mercado imobilidrio, tais como: agentes
financeiros, agentes do setor imobiliario, funcionarios publicos e planejadores;

c) o poder publico, pela sua condicdo institucional, interfere nas
mudancas intra-urbanas, mediante investimentos em infra-estrutura, bens de
consumo coletivo, planos e aplicacdo de legislagcdes urbanas, e ao mesmo
tempo direciona esta expansao ao produzir centralidades mediante incentivos a
construcdo de espacos-habitacionais, administrativos, culturais, de lazer, e a
realizacédo de planos e legislacdes urbanas.
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Além de assumir a forma de mercadoria na sociedade capitalista, o
espaco é fonte de poder social e simbolo de status, pois confere um atributo
nas relacdes de poder da e na cidade. Nesta, a dominacéo retrata-se na forma
da divisdo social e espacial, que ndo constitui um mecanismo exclusivamente
econdmico, mas especialmente social, interferindo nas condi¢cdes de uso e
apropriagao do solo, na forma de controle e de dominagdo das camadas
sociais hegemonicas ligadas aos grupos no poder. Inegavelmente, a
propriedade do solo e os artificios de valorizagdo promovidos pelas praticas do
mercado imobiliario tém efeitos na segregacado socioespacial.

A acdo governamental planejada é um modo de representacdo que
influencia a producédo e a apropriacdo do espaco. Significa, pois, importante
meio de aumento do controle e dominio social. Quando traduzidas em inovacao
ou difusdo de técnicas, as acdes tém efeitos sobre os valores do espaco, sejam
mercantis ou simbdlicos, e alteram as correlacdes de forcas preexistentes. Na
cidade estas técnicas atingem: os transportes, comunicac¢des, infra-estrutura,
equipamentos, edificios, legislacdes urbanas e praticas administrativas.

Na atualidade, é dificil entender os limites e as possibilidades do
planejamento urbano nas diretrizes dos processos socioespaciais, sem
considerar o governo municipal. Quando se fala em governo municipal, sempre
h& uma preocupacao com a sua autonomia. Esta, todavia, ndo significa reforco
do poder local. Deste modo, é sempre pertinente diferenciar poder local de
poder municipal.

Segundo Daniel (1990), o poder local representa a articulacdo entre
Estado e sociedade e se realiza mediante diferentes agentes e modalidades,
conformando o “tecido social”. Representa a conjugagéo de agdes do governo,
do aparelho administrativo e do legislativo, articuladas as diferentes

manifestacdes dos poderes econdmicos e sociais encarnados no mercado e na
sociedade civil.

Na afirmacdo do Daniel (1990), o governo municipal constitui
instancia do Estado nacional, e engloba duas esferas: o Executivo e o
Legislativo, participantes na divisdo das tarefas relacionadas as funcgbes de
acumulacdo e dominacdo. O planejamento urbano, como atividade do

Executivo, submetido a aprovacdo do Legislativo, estabelece as diretrizes das
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acOes municipais e normatiza as acfes dos particulares quanto a localizacao
das atividades e as formas de utilizacdo do espaco.

Do ponto de vista econdmico, como afirma Daniel (1990), o
planejamento urbano pode determinar a espacializacdo das atividades com
vistas as condicbes de acessibilidade necessarias a reproducdo social
(educacado, saude, transporte, habitacdo, industria, comércio, administracéo,
etc.), compativel com os interesses dos grupos hegemdnicos. Dai poder incidir
nas decisbes politicas sobre o urbano (execucdo de obras, escolha das
empreiteiras, das prestadoras de servigcos publicos, investimentos publicos,
politica tributéria, legislacées urbanas, formato da gestéo).

Do ponto de vista do poder, ainda seguindo a mesma fonte, o
planejamento urbano constitui um dos mecanismos de legitimag&o calcados nos
valores politicos consolidados na sociedade, combinados conjunturalmente,
contribuindo para a manutencéo dos interesses hegemonicos. Nesse sentido, a
acéo planejada e a gestéo urbana do governo municipal expressam ideologias e
intencbes mediadas pelas instituicbes como os meios de comunicacdo, o
marketing politico, diferentes manifestacdes politicas sob a forma de liberalismo,
paternalismo, populismo, clientelismo e neoliberalismo. Por outro lado, o
desenho politico-administrativo do governo local, traduzido em momentos de
centralizacéo e descentralizacdo do poder, € determinante no carater das acdes
planejadas e das gestdes urbanas. Quanto a maior ou menor autonomia do
governo municipal, esta se origina das cartas constitucionais que, durante o
periodo de vigéncia, se submetem a outras leis e medidas legais.

Assim, tanto a autonomia financeira quanto a de gestdao sao
requisitos indispensaveis a independéncia politica na esfera do Estado, embora
nao signifiquem incremento do poder local. O fortalecimento do poder local
exige a discussdo sobre o exercicio da democracia, questdo complexa, nao

aprofundada neste trabalho.

® Scherer, ao aprofundar esta discussdo sobre processo e democratizacdo, remete a Bobbio
qguando ele esclarece sobre a diferenca entre democracia politica e democracia social. Para
este, “0 processo de democratizacdo consiste ndo tanto, como erroneamente muitas vezes se
diz, na passagem da democracia representativa para a democracia direta quanto na passagem
da democracia politica em sentido estrito para a democracia social, ou melhor, consiste na
extensdo do poder ascendente, que até agora havia ocupado lugar quase exclusivamente o
campo da sociedade politica, para a camada da sociedade civil nas suas varias articulacdes”.
(apud SCHERER, 1997, p.379).
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O urbanismo/planejamento urbano é ao mesmo tempo atividade com
carater técnico e politico, do governo municipal. Politico porque, ao definir um
projeto de cidade, pode interferir nos processos socioespaciais vigentes,
alterando ou ndo o quadro de hegemonia estabelecido. Técnico porque se
fundamenta em um saber disciplinar, operatério, representando maneiras ou
habilidades especiais de executar algo. Na qualidade de discurso competente,
segundo Chaui (1993) o conhecimento técnico alicerca-se em concepcdes e
metodologias revestidas de ideologias, e expressa especificas percepcdes da
realidade e modos de operar sobre a realidade. As diretrizes técnicas resultam
de decisdes, portanto, de ordem politica, pois alteram o arranjo espacial.
Consequentemente, destroem e criam novas sociabilidades, rela¢des simbdlicas
e de poder.

No Brasil, quando o conceito de funcdo social da cidade e da
propriedade torna-se referéncia politica no planejamento urbano, a relacéo entre
técnica e politica assume nova forma nas praticas urbanas. Os planos diretores
representativos das experiéncias, entre 1950 e 1970, ligados as politicas
publicas desenvolvimentistas, eram considerados instrumentos técnicos,
supostamente neutros. Desde a década de 1970, esta postura passa a ser
guestionada, nos paises centrais e, na década de 1980, no Brasil. Aqui, a crise
fiscal, as mudancas de ordem cultural e o contexto de redemocratizag&o criaram
as condigOes para a emergéncia de debates e movimentos sobre alternativas de
construcdo de nova metodologia capaz de viabilizar a realiza¢do do ideario do

Movimento Nacional de Reforma Urbana.
Na perspectiva do MNRU, a nocédo de planejamento urbano fica

imbricada com a gestdo. Para Scherer (1997), embora planejar ndo pertenca a

area da politica, € um instrumento de fazer politica. Nas palavras Souza

planejar significa tentar prever a evolugdo de um fenémeno
ou, para dizé-lo de modo menos comprometido com o
pensamento convencional, tentar simular 0s
desdobramentos de um processo, com o0 objetivo de
melhor precaver-se contra provaveis maleficios(2002,
p.46),

Assim, o planejamento é a preparacgao para a gestao futura. A analise
de Souza (2002) deixa evidente a relacdo entre planejamento e gestdo, como
campos distintos, mas complementares. Na sua acepcdo a diferenca entre
planejamento e gestdo origina-se, pois, de pertencerem a referéncias temporais

e tipos de atividades distintas. Planejamento integra a esfera técnica e gestao, a
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esfera politica. Nas praticas urbanas, as dimensfes técnica e politica sao
indissociaveis, assim como o planejamento e a gestdo, que exercem influéncia
mutua apesar de possuirem substratos técnicos distintos. Ainda complementa o
autor que a gestdo tem como referéncia o presente e pertence a esfera da
administracdo. Sua competéncia é designar a alocacdo dos recursos
disponiveis para fins de atendimento as necessidades (materiais e imateriais)
imediatas, conforme as prioridades, enquanto o planejamento como atividade-
meio tem como parametro o curto e longo prazo.

De acordo com esta concepcdo, Buarque (apud ARAUJO, 2000)
considera o planejamento um processo que conjuga dimensao técnica e politica,
constituindo, portanto, a etapa inicial de decisGes presentes e futuras das acdes
sobre o urbano. Este deve ser produto continuo da negociacdo entre 0s
interesses combinados e divergentes dos agentes sociais. A idéia de progresso
e ordem do ideario moderno, cujas solu¢des advinham da racionalidade técnica
via medidas coercitivas e normativas, cede lugar a uma abordagem ancorada na
incerteza do futuro, a qual exige um esforco continuo de construcao social da
realidade. Assim, o0s agentes organizados interferem na redefinicdo das
hegemonias e do poder na cidade. Nas palavras de Buarque, “Planejar é
também produzir e redefinir hegemonias que se manifestam em estratégias,
prioridades e instrumentos de acéo, especificamente em torno do objetivo do
planejamento e das decis6es” (apud ARAUJO, 2000, p.73).

Pode-se ressaltar que as diretrizes de distribuicdo espacial se
assentam em solucdes técnicas cujos impactos dependem da esfera de
decisdo, da magnitude da acéo (local, nacional ou mundial) e das condicbes
técnicas, econdmicas e politicas locais. As acbes sdo de duas ordens: as
técnicas de engenharia e urbanismo, destinadas as solucdes dos problemas
relativos aos transportes, comunicacgles, infra-estrutura etc., e as técnicas
institucionais, referentes ao controle da distribuicdo espacial das forcas
administrativas, econdmicas e politicas e, ainda mais, a retencao do sistema de
informagdes sobre a cidade.

Neste trabalho, importa identificar como as representac¢des temporais
sdo estruturadas, em relacdo aos diferentes agentes e aos impactos sociais e
espaciais. A idéia da dimenséo politica do planejamento urbano aceita neste
trabalho mostra que estas praticas podem interferir nos valores do espaco e
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tempo e, consequentemente, acarretam redistribuicdo do poder econdmico e
social, interferindo no modo de vida. Por isso, tais mudancgas podem resultar em
obtencdo de lucros e manutencdo de poder e status e, quando realizadas
mediante lutas sociais, podem ter um efeito redistributivo.

Santos (2002) adverte sobre a natureza das escolhas técnicas,
consolidadas por meio de “evento” ou “acontecimento”, as quais estao sujeitas a
decisbes, portanto sdo de ordem politica. Cada inovacdo técnica esta
condicionada as necessidades de reproducdo das relacbes capitalistas e
retratam as relacbes de dominacdo global/ local, em cada momento de
constituicho da metropole. Destaca o autor a tendéncia crescente da
tecnicizagdo e cientificagdo do meio ambiente, tornando, cada vez mais, as
decis@es alheias ao meio cultural e natural local, entre elas as que motivam os
planos. Nas cidades das sociedades capitalistas periféricas, caso de Fortaleza,
a maioria das acdes é comandada por interesses externos e as idealizacdes a
eles conjugadas.

Lugar das interacdes e das lutas de interesses, a cidade configura-se
como producéo social e histérica, formada por multiplos territérios, que revelam
momentos diferenciados da sua constituicdo. Os lugares sao formados por
sistema de objetos e fluxos articulados, embora com ritmos e desenvolvimentos
proprios (SANTOS, 2002). Este conjunto estruturado de objetos e fluxos
concentra e viabiliza atividades e instituicbes (espacializadas nos edificios,
monumentos, obras-de-arte, infra-estruturas e equipamentos urbanos). Ainda
conforme Santos (1985), as formas, como estrutura revelada, sdo portadoras
da totalidade das relacGes sociais, de saber, de poder (politico, social e
econbmico) e simbdlicas, as quais ddo conteudo as praticas sociais.

Lefebvre (2000) convida para uma reflexdo instigante sobre o
estatuto do espaco, extensivo a cidade. Este, além de condicdo e meio de
reproducgédo das relagfes sociais e da vida, € fator de transformagéo social. Sob
esta 6tica, 0 espaco tem 0 mesmo estatuto que a instancia econdémica, politico-
institucional e cultural-ideolégica.

As palavras de Harvey (1993, p. 207), ao se reportar as formacodes
urbanas capitalistas, reforcam a idéia de Lefebvre (2000), da condicdo de fonte
de poder social do espaco. Neste sentido destaca o papel das representacdes
do espaco, objeto deste estudo, quando afirma que “a hegemonia ideoldgica e
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politica em toda a sociedade depende da capacidade de controlar o contexto
material da experiéncia pessoal e social”’. As representacdes do espaco, plantas
e planos relinem dispositivos de orientacdo das acdes publicas e de controle
das acOes privadas e, também, sdo importantes instrumentos de conhecimento
da realidade. Neste sentido, a leitura das plantas, complementada com outras
fontes de informacdes, revela o contetdo e direcao da expanséao urbana.

De acordo com estudiosos de visdo marxista, a propriedade sempre
teve funcdo social. No capitalismo contemporaneo, esta visdo alcanca
dimensdo politica pela possibilidade de uma nova acdo sobre o direito de
propriedade, capaz de promover a justica social. Para esses tedricos, como
Ribeiro (2003), a funcdo social da propriedade constitui um mecanismo
redistributivo, ou seja, uma forma indireta de distribuicdo de renda e de
cerceamento do capital imobiliario. Como observado, a formulacdo dos planos
(espago da representacdo) ao atender as exigéncias do movimento de
reproducdo do capital e reproducédo da vida requer novos arranjos espaciais.
Em Fortaleza, estas préaticas de planejamento urbano aconteceram defasadas
em relacdo a outras cidades-metrépoles do Nordeste, como Salvador e Recife,
e de outras regides do Brasil, como mostra o lugar de Fortaleza na reproducéo
das relagOes capitalistas brasileiras mundiais.

Na visdo deste trabalho, as categorias analiticas do espaco sugeridas
por Santos (2002) sdo pertinentes a compreensdo dos processos de
transformacdes urbanas e ao papel dos agentes, entre eles, o Estado, mediado
pelo planejamento urbano. A cada momento historico correspondem especificas
vertentes de planejamento urbano, as quais reinem um conjunto de principios
que respaldam a leitura da cidade e determinam as diretrizes técnicas de agéo
dos agentes. Na acepcao deste autor, as técnicas sdo meios instrumentais e
sociais com os quais o homem realiza sua vida, produz e, a0 mesmo tempo, cria
espaco. Nas palavras de Santos (2002, p.63), “o espaco € formado por um
conjunto indissociavel, solidario e também contraditorio, de sistemas de objetos
técnicos e sistema de acbes, ndo consideradas isoladamente, mas no quadro

»6

anico no qual a histéria se da™. Com base na idéia de Santos, no proximo item

® parafraseando Marx, Santos (2002) estabelece a equivaléncia do sistema de objetos a um
conjunto de forcas produtivas e os sistemas de acfes a um conjunto de relagBes sociais de
producdo. Mesmo admitindo o carater simpldrio do ponto de vista metodolégico por considera-
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abordam-se as técnicas urbanisticas, traduzidas nas vertentes que
influenciaram as praticas de planejamento urbano no contexto histérico da

expansao urbana em Fortaleza.

lo insuficiente analiticamente estas categorias, cada vez mais ha uma interdependéncia entre
forcas produtivas e relacdes de producao e até podem se confundir. Fundamental para Santos
€ descobrir categorias que permitam uma construcao cientifica e tenham potencial analitico.
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3 URBANISMO: EM BUSCA DE UMA DELIMITACAO CONCEITUAL

Neste tdpico, discutem-se os conceitos de urbanismo/planejamento
urbano, associados a modernas e atuais préaticas, sobretudo por envolverem
diferentes areas do conhecimento. Tais conceitos sdo perpassados de
ideologias, mitos e utopias e, por isto, ddo origem a interpretacdes ambiguas e
contraditérias, impedindo o entendimento da real natureza das vertentes e sua
aplicacdo em cada realidade especifica. A diferenciagcdo expressa-se na
dimensdo técnica e politica assumida por cada vertente e sua forma de
adaptacédo a contextos histéricos especificos.

A aplicacdo dos termos planejamento urbano e urbanismo nao é
consensual, mas permeada de controvérsias. Alguns autores véem ambos
como campos disciplinares distintos, quanto a escala de abrangéncia e aos
seus fundamentos teoricos. O urbanismo como campo disciplinar, concebido a
partir da arquitetura, sob a responsabilidade do arquiteto urbanista e o
planejamento urbano fundamentado a partir de uma visdo multidisciplinar sob
a responsabilidade de véarios profissionais (arquitetos, soci6logos,
economistas, gedgrafos, administradores, juristas etc.).

Desta forma, s6 com o estudo da aplicagdo destes termos
relacionados ao contexto histérico de cada plano esclarece o conteddo
empregado em cada caso. Souza (2002) distingue o planejamento urbano das
praticas de urbanismo e desenho urbano, quanto a escala de abrangéncia,
incluindo o urbanismo e o projeto urbano como atividades especificas ou
subsistema do planejamento urbano. O autor reporta-se a visdo destas
atividades em alguns paises a fim de mostrar as especificidades na aplicacédo
destes termos. Na Alemanha a questdo é bem demarcada, quando Stadtebau
refere-se ao urbanismo como de sentido mais limitado, e Stadtplanung, ao
planejamento urbano, como algo mais abrangente. Segundo o autor, o termo
urbanismo, na cultura anglo-saxbnia refere-se a modo de vida, ndo se
constituindo como um campo de conhecimento, cujas expressdes correntes
séo urban planning e town planning, desdobradas em outros campos, 0s quais
tém como foco a cidade, tais como: landscape architecture, site planning,
urban design, public policies. O autor destaca a influéncia da Franca no Brasil,

na qual este campo disciplinar é denominado aménagement de la ville e
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planification urbaine, onde o termo urbanismo € sinbnimo de planejamento
urbano. Leme (2001) quando investiga urbanismo a partir da formagéo de um
campo do conhecimento e de atuacao profissional, aprofunda a discussao das
experiéncias brasileiras, portanto de maior interesse para este estudo. Na
acepcéao da autora, o campo do urbanismo, como saber formal, constitui-
se para fins de afirmacdo de uma pratica existente. A influéncia francesa na
estruturacdo destas praticas no Brasil, é destacada, inexistindo uma radical
distincdo entre os termos.

Neste sentido, as praticas sdo diferenciadas pelas diferentes
modalidades de planos em razao dos conteudos técnicos das vertentes, mas
também da visao politica inerente a cada caso.

Em virtude de serem conceitos socialmente apropriados, e sua
assimilacao ter especificidade espaco-temporal, é importante rever a génese da
constituicdo destes campos disciplinares com vistas a entender a sua aplicacao
pratica no Brasil e em Fortaleza.

Trata-se de conceituar o urbanismo e os seus desdobramentos em
planos estratégicos e projetos urbanos, a partir das referéncias técnicas e
politicas que substanciam os discursos institucionais, para estabelecer os
fundamentos de uma legitimacdo das acbes sobre o urbano. O campo
disciplinar deve ser entendido numa perspectiva espacial e temporal, cujos
critérios de legitimacdo e aparato institucional apresentam diferencas em
relacdo aos meios técnicos e aos impactos das a¢des sobre o espago urbano. E
essencial compreender a acdo planejada no contexto da expansao urbana e,
desse modo, ndo limitar os questionamentos apenas a validade destes campos
disciplinares.

3.1 URBANISMO MODERNO E A RAZAO DA SUA EXISTENCIA NA
SOCIEDADE CONTEMPORANEA

O conceito de urbanismo surge no século XIX, nos paises centrais,
em resposta a problematica esbocada no interior do conflito capital x trabalho,
ao alimentar o contetdo do discurso politico desde o século XVIII, aprofundado
com a industrializacdo. Nestes paises, conforme Ribeiro (1996), a questdo

urbana emergiu dos movimentos de reforma social que lancaram as bases do

40



Estado do Bem-Estar Social, de acordo com o qual a satisfacdo das
necessidades era direito do cidadao e obrigacéo do Estado.

Portanto, a questdo urbana representa um desdobramento da
guestdo social, e expressa as idéias reformistas. Como afirma Ribeiro (1996),
baseado em Topalov (apud Ribeiro, 1996) as estratégias dos reformadores
sociais consistiam em mudar a cidade para mudar a vida.

O urbanismo e o planejamento urbano no Brasil ndo surgem a partir
de uma causa urbana que envolvesse diferentes camadas sociais e definisse
um projeto de cidade, no qual as intencdes e anseios locais orientassem e
substanciassem as ac¢des urbanas.

No Brasil, as vertentes urbanisticas revelam-se no movimento cultural
mundial/nacional/local e introduzem metodologias e propostas de arranjos
espaciais alinhadas as experiéncias dos paises centrais. Incorporam projetos de
cidade cujas decises sdo alheias a realidade local. Estas vertentes expressam,
no entanto, o espirito da época e sdo objetos de escolhas reveladoras das
visdes especificas dos propositores sobre a realidade social. As suas
adaptacbes ao universo das representacdes do pensamento tedérico-politico e
cultural traduzem a relacdo entre saber e poder na cidade. Na acepcédo de
Ribeiro (1996, p.18), “as teorias e modelos importados tiveram funcdes
cognosciveis da realidade e, ao mesmo tempo, legitimadoras dos atores e das
suas escolhas historicas”.

Todavia, conforme salientado, as escolhas das vertentes de
urbanismo e de planejamento urbano, aplicadas em Fortaleza, tém sua
explicacdo na dinamica de reproducdo socioespacial nas sociedades
capitalistas e no movimento das idéias no campo disciplinar. Foram motivadas
por decisbes de ordem técnico-cientifica, e também politica, produto de
interesses econdmicos. Sdo acbes orientadas por idealizagcbes externas,
originadas dos paises centrais, mediadas pelas experiéncias do Rio de Janeiro
e de Sao Paulo. Significaram, além de contribuicdes inestimaveis ao
conhecimento da realidade, a criacdo de condic¢des institucionais necessarias a
sua legitimacdo. O fato de estas vertentes de planejamento urbano, aplicadas
em Fortaleza, terem como substrato projetos e motivacbes externas e as

proprias limitagcdes disciplinares e institucionais, revelou-se em discursos
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ambiguos e, na maioria dos casos, retéricos e de restrito reconhecimento e
funcao pratica na orientagédo das ac¢des urbanas.

A analise das vertentes do urbanismo remete a discussao do campo
disciplinar da arquitetura, como reflexdo e como pratica de intervencdo marcada
por diferencas ideoldgicas e politicas, nas quais a producao e a apropriacdo do
espaco refletem as condi¢cdes histéricas particulares e as relacdes estabelecidas
pelos agentes individuais e coletivos. Neste sentido, segundo mostra Sampaio
(1999) ao se referir as vertentes do urbanismo moderno, estas ndo acontecem
de forma monolitica, mas traduzidas em distintas versées, como parte de um
longo processo de gestacdo cujas origens se encontram nas sociedades
européias industrializadas.

Este estudo pretende analisar o urbanismo/planejamento urbano’ no
presente momento da supremacia do capital monopolista, qualificado por
Santos (1996) de capital corporativo. A trajetoria nos séculos XVIII e XIX torna-
se, no entanto, indispensavel como tentativa de entender como se
estabeleceram historicamente as problematizagfes e as vias de possibibilidade
x impossibilidade do urbanismo/planejamento urbano até a atualidade. Para
tanto, fixam-se os seguintes pontos para reflexao:

a) o urbanismo como um conhecimento multidisciplinar
concebido a partir da arquitetura;

b) o urbanismo como area disciplinar de carater técnico e
estético, pertencente a um campo de interesse politico (ARGAN, 2001);

c) o0 urbanismo como disciplina comprometida com a
proposicéo formal, cujos objetivos sdo projeto e construcdo de novos espacos
urbanos.

Na busca de revisdo e construcdo de conceitos, o0 estudo
fundamentou-se em autores classicos voltados para a procedéncia do discurso
sobre o urbano e sua relacdo com as questdes sociais e politicas: ARGAN
(2001), CHOAY (1979, 1985) e BENEVOLO (1967) que, mesmo filiados a

" Urbano equivale & sociedade urbana que designa, mais que o fato consumado, a tendéncia, a
orientacdo a virtualidade. Define-se ndo como realidade acabada, situada em relacdo a
realidade atual, de maneira recuada no tempo, mas como horizonte, como virtualidade
iluminadora (LEFEBVRE, 1970).
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correntes de pensamento distintas, analisam a relacdo dialética entre cidade-
ideal e cidade-real sob uma 6tica que privilegia a praxis® socioespacial.

A investigacdo sobre as origens da constituicdo deste campo
disciplinar pretende mostrar como se constituiu o urbanismo no interior da
guestdo urbana e sua relacdo com o debate politico. Para Bresciani (2001, p.
19), a questdo urbana se estrutura no e pelo debate politico, “indicando o solo
tenso e conflituoso de sua formacdo”. Nao custa repetir que a questdo urbana ja
se delineia desde o século XVIII, tornando-se motivo de interesse de diferentes
campos do saber comprometidos com as diferentes vertentes politicas, dentre
eles o urbanismo/planejamento urbano.

A constituicdo do discurso do urbanismo/planejamento urbano
acontece no século XIX, e na qualidade de saber movido pela acdo esta
perpassado de ideologias, mitos e utopias.

Quando se trabalha numa perspectiva histérica, ndo tem sentido
precisar um momento de aplicacdo do termo urbanismo como disciplina com
pretensdes cientificas. O mais importante é recuperar seu processo de gestacao
e, conforme Choay (1985), identificar os projetos instauradores.

Choay (1979, 1985), no seu estudo sobre as teorias do urbanismo,
particularmente na sua obra A regra e o modelo (1985), na qual aprofunda as
discussfes do seu livro anterior, O urbanismo, utopias e realidade (1979),
identifica trés discursos instauradores: o dos tratadistas, referéncia a obra De
Re Aedificatoria, de Alberti (apud CHOAY,1985), discurso mitico de
representagdo nao-institucional, que extrai seus elementos do contexto; o dos
utopistas, que pretende transcender o institucional ao servir-se ao mesmo
tempo do mito, da probleméatica do real e do imaginario, tendo como paradigma
A utopia, de Tomas Morus (apud CHOAY,1985); e o dos cientistas,
representacdo ideologica e institucional, justificando, legitimando ou criticando
as instituicbes existentes, centrado na Teoria general de la urbanizacion, de
Cerda (apud CHOAY,1985).

Segundo Choay (1985), o urbanismo moderno emerge do primado do
discurso normativo, revestido de pretensao cientifica e imbuido de autoridade

incondicional, mercé de intencionalidades ndo assumidas como discurso

80 termo praxis foi extraido da obra de Lefebvre (1969) e colocado como processo articulado a
acao pratica.
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ideolégico. Para a autora, a grande querela do urbanismo moderno é o néo-
entendimento da pratica cientifica como um meio, enquanto os fins-op¢bes séo
de natureza ética e politica.

Na constituicdo do urbanismo, segundo Choay (1985), duas
probleméticas se delineiam: a “estranheza” e a “singularidade” de suas
démarches. Uma referente as representacdes do urbanismo sem relacdo com a
realidade concreta e a outra relativa a “audacia” de atribuir a construcdo da
cidade a uma disciplina especifica e autonoma, desconhecendo a multiplicidade
de procedimentos e atores historicamente envolvidos na producéo do espaco.

Para a autora, e este pensamento é compartilhado com outros
historiadores, a obra Teoria general de la urbanizacion, elaborada em 1867, por
Idelfonso Cerda, engenheiro espanhol, € admitida como texto inaugural da
“nova ciéncia urbanizadora”, da qual se extraiu o neologismo utilizado
posteriormente: urbanismo. O surgimento de uma nova nominagao significa um
momento de tomada de consciéncia de uma situacdo de mudanca e muitas
vezes pode ser traduzida em um novo paradigma. Na acepcao de Choay, criar
novas palavras é indicio de transformacfes nas coisas, dai a importancia de
delimitar datas e lugares das inovacdes e 0s contextos sociais originais.

Segundo Leme (2001), no prélogo do estudo de Cerda (1867), o
autor especula sobre a raiz latina urbs para conceituar a “urbanizacao”, e atribui
duas significagdes ao fendmeno: fato concreto e disciplina normativa, que viria a
ser o0 urbanismo. Cerda tinha como objetivo constituir um campo de
conhecimento novo, de valor universal, que sistematizasse 0s conhecimentos
necessarios a intervencdo na cidade. No seu estudo especifica 0 método da
nova disciplina e vé uma légica na urbanizacdo da qual procura extrair as leis

desta nova disciplina. Assim Cerda se refere ao campo disciplinar do urbanismo:

Ce terme designe I'ensemble dés actions tendant a grouper les
constructions et la regulariser leur fonctionnement comme
'emsemble de principes, doctrines et régles qu’ Il faut appliquer
pour que Iés constructions et leur groupement, loin de reprimer,
d’ affaiblir et de corrompre Iés facultes physiques, Morales, et
intellectueles de I' homme social, contribuent & favoriser son
développement ainsi qu’ a accroitre de bien-étre individuel et le
bonheur public.(Cerda, 1979, p.83)°.

° Este termo designa o conjunto de acBes tendente a agrupar as construcdes e a regularizar
seu funcionamento como o conjunto de principios, doutrinas e regras que precisa aplicar para
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Ao especular sobre a formagdo do conhecimento urbanistico e a
atuacao profissional, por meio das palavras e seus significados, Leme (2001) se
detém no radical urbe, ponto de partida de Cerda (1979), no intuito de nominar
sua nova teoria. A sua investigacao indica que no século XVIII as palavras que
contém este radical estdo associadas a cortesia, bom modo de quem vive na
cidade, em antagonismo a rusticidade do campo, e que no século XIX estao
associadas a civilizacao.

Na interpretacdo de Leme (2001), a relagéo estreita entre o modo de
vida e o espaco fisico, onde novas formas de sociabilidade se desenvolvem, fica
explicita no nexo estabelecido por Cerda entre pensamento e acdo,
representacdes sobre a cidade (cidade ideal) e o fato urbano (cidade real).

O mais significativo na colocacao de Leme (2001), fundamentada nas
idéias de Coudroy de Lille (apud LEME, p.80), é a intencao de relacionar o
surgimento do neologismo urbanismo ao papel de instaurar a legitimidade
juridica e ideoldgica da intervencao urbana.

Leme (2001) percebe uma ambiguidade no texto de Cerda (1867), o
gual ndo faz distingdo entre urbanismo e urbanizacgéo, pois a intengcédo do autor
era criar um novo campo disciplinar fundamentado nas leis que regem os
processos sociais urbanos.

De acordo com Cerda (1979), as razbes da constituicdo de um corpo
conceitual sobre o urbano estao associadas ao avanco do conhecimento técnico
e a uma exigéncia pratica da modernidade. Em Cerda, o novo da civilizacdo
moderna é representado pelo “movimento” e pela “comunicacao”; a partir dai, o
autor formula os principios norteadores e elege como temas operacionais do
urbanismo a habitacdo e a circulacdo. A énfase tecnolégica tem expressédo no
seu método. Nele, as novas técnicas de comunicacdo irdo transformar as
antigas formas e permitir a descentralizag&o radical do modo de vida urbano.

Segundo Cerda (1979), a tecnologia € um meio, e o fim seria a
habitac&o™, a qual permitiia dar sentido ao desenvolvimento da pessoa

humana. Ao elevar o urbanismo ao podium das ciéncias experimentais, Cerda

gue as constru¢bes e seu agrupamento longe de reprimir, e de corromper as faculdades
fisicas, morais e intelectuais contribua a favorecer seu desenvolvimento assim como seu
desenvolvimento individual. (traducdo da autora)

1 A habitagdo, para Cerda, tinha o sentido de habitat que envolve a moradia e os demais
equipamentos capazes de satisfazer as necessidades e aspiracfes humanas.
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ndo se restringiu a critica e a andlise da realidade. Também estabeleceu
métodos de observacéao e tratamento, fundamentando-se na histéria, de forma a
embasar a ciéncia urbana. Para ele, a historia da urbanizacdo € a histéria do
homem. Assim, o carater cientifico do seu trabalho volta-se para as ciéncias
histéricas e bioldgicas. Imbuido do paradigma positivista, a préatica técnica na
cidade refere-se aos sistemas de circulacdo e aos meios de locomocgéo, 0s
quais ao serem valorizados promovem transformacdes nas outras praticas
sociais.

O texto de Cerda é permeado por metaforas bioldgicas, e embora
trate a cidade como “organismo vivo” também a interpreta como objeto
inanimado, um instrumento. Conforme Choay (1985, p.276), esta contradicao
vai permear as obras de muitos tedricos do urbanismo, ora percebendo a cidade
COmo organismo vivo, ora como um artefato.

Para Choay (1985), a figura textual da utopia transparece no quadro
clinico e critico da cidade, mas também se enquadra em uma critica corretiva,
tipica da utopia como critica positiva, oposta ao objeto-problema: a primeira
tenta reforcar a imagem da cidade modelo, a solugdo salvadora radical; e a
segunda tenta denegrir a cidade real. Na literatura utépica, Cerda retoma a
abordagem critica de uma realidade presente e a modelizacédo espacial de uma
realidade futura.

Na andlise da obra de Cerda, Choay (1985) identifica os tracos dos
textos instauradores na arquitetura e extrai a idéia de uma autonomizacao
disciplinar, atribuindo a organizacdo do espaco edificado a dependéncia de um
conjunto de consideracfes racionais dotadas de l6gica prépria, ou seja, regras
que pretendem refletir uma ruptura com as préticas da arte urbana.

Segundo Choay (1985), os textos instauradores ja anunciam as
rupturas no pensamento sobre a cidade, cristalizadas com as solicitagdes
advindas das transformacbes ocorridas desde o século XVIII e que
acompanham a modernidade. O estudo de Choay (1985) sobre a regra e

modelo', fundamentou a “ciéncia da cidade”, tentando reconsiderar

! para Choay (1985, p.1) “A regra e o Modelo é um estudo consagrado ao espaco construido e
a cidade. Mas ndo focaliza propriamente o mundo concreto do urbano. Deixa de lado os
edificios efetivamente construidos, abordando apenas o espaco e a cidade como coisa escrita.
Seu objeto pertence pois, “ordem da escritura e do texto. Sdo os textos que, chamados teoria,
buscam no quadro de um campo disciplinar préprio, determinar as modalidades para a

46



procedimentos tratados no agenciamento do espaco construido, reflexdo
retomada pela historiografia da arquitetura pos 1960, momento de crise do
movimento moderno. Os aspectos significativos destas reflexdes centraram-se
na critica aos modelos como construcdes ideais e na defesa da adequacao do
urbanismo a realidade dos locais, a demanda dos usuarios e a valorizacdo da
dimensao estética.

Choay pronuncia-se por caminhos aparentemente contraditorios,

indicativos, porém, de uma nova condi¢ao:

Promover um certo planejamento do espaco que, conforme
vimos, é hoje uma condi¢do de sobrevivéncia das sociedades;
tornar a edificacdo novamente portadora da imprevisibilidade e
de prazer. Fora das vias reais e totalitarias que passam pela
aplicacdo de regras ou pela reproducdo de modelos; fora das
vias marginais da nostalgia ou da selva do laissez-faire, esses
humildes caminhos poderiam conduzir a outras metodologias
(CHOAY,1985, p.317).

A argumentacado de Argan (2001) sobre o urbanismo, também conduz
a outras reflexdes, ao introduzi-lo como uma atividade estética, mas inserida
numa area de interesse politico. Este autor deixa bem evidente o deslize do
urbanismo moderno pela fun¢éo ideoldgica do saber técnico, destituido da sua
dimenséo politica.

No urbanismo moderno, segundo o autor, a convergéncia entre
interesse estético e interesse politico esta tanto no método quanto na pratica.
Na sua argumentacao, isto fica claro quando se entende que as intervencdes
urbanisticas, além de alterar as relagcbes espaciais, interferem nas
manifestacbes da vida politica e cultural, na organizacdo do trabalho e da
producdo, nos interesses do circuito imobiliario, na higiene, no conforto e na
moralidade da habitacdo. Nesse sentido, vai operacionalizar necessidades, e
também originar valores e simbolos. Tal fato tem sua explicacdo na reproducao
das relagbes sociais, as quais, embora articuladas, ndo acontecem de forma
equilibrada. Ocorrem de modo desigual e contraditorio, como reflexo das
correlacbes de forcas estabelecidas pelos grupos e agentes que atuam no
espaco urbano.

concepcao dos edificios ou futuras cidades. Trata-se, como se vé, do discurso instaurador
daquilo que chamamos urbanismo.
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Em corroboracdo a Choay (1985) e Argan (2001), Bresciani (2001,
p.18) destaca a dimenséo politica do urbanismo. Afirma Bresciani (2001) que a
guestdo urbana foi instituida por saberes ja existentes, comprometidos com
diferentes opc¢bes politicas e por autores com formacao académica divergente.
Ainda sob a 6tica da autora, a formacédo de um saber moderno sobre as cidades
emergiu de um processo longo de gestacdo néo estritamente ligado ao
processo produtivo, mas relacionado ao mundo mais amplo do trabalho, o qual
ampliou a percepcado sobre as cidades, contribuindo para a formulagdo da
guestao urbana.

Como bem traduz Bresciani (2001), a constituicdo de um discurso
fundador de espaco e a sua autorizagcdo sdo de origem recente e ocidental.
Esse discurso ja nasceu politizado, sua suposta neutralidade técnica insere-se
em um discurso ideolégico. Na opinido de Choay e Argan, a instituicdo da
disciplina ndo decorreu exclusivamente de uma Unica causa (implantacdo da
sociedade industrial), embora ndo se possa omitir a relagdo industrializacéo-
urbanizagédo, por seu papel-chave no desenvolvimento das teorias sobre o
urbano, mas, fundamentalmente, pela necessidade de legitimar as intervencoes
gue servem de guarida a modernizacao da cidade.

Na analise de Bresciani (2001) sdo sugeridos dois eixos discursivos
coincidentes com a 6ética desenvolvida neste trabalho: a emergéncia do
urbanismo dentro do debate politico e a sua interdisciplinaridade.

Coloca-se a discussao sobre o estatuto disciplinar do urbanismo,
destituido de uma suposta autonomia, por constituir um saber surgido no debate
politico e estruturado junto com outros campos disciplinares: a engenharia, a
biologia, a histéria, a sociologia, a arquitetura, em resposta as demandas
politicas e sociais. Outro aspecto ndo menos importante refere-se ao aparato
institucional que da suporte e legitimacao a disciplina nas acdes sobre o urbano.
Argan (2001) trata desta questdo ao ressaltar a relagdo entre o saber técnico e
o saber politico nos projetos e praticas urbanisticas, e a forma como se
estabelecem os critérios de legitimacdo. Na sua especulacdo sobre as razdes
da crise da arte, indica pistas para a explicacdo dos projetos do urbanismo no
atual contexto historico. A arte moderna, ao ter suas raizes nas primeiras

poéticas do lluminismo, incorpora um projeto de transformacéo social preciso.
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Neste sentido, a idéia do urbanismo como “ciéncia da cidade” surge
incorporada ao movimento de reforma social no final do século XIX, momento
de consolidagéo das relagbes capitalistas industriais. Na acepg¢ao de Argan
(2001), ao eleger como bandeira o “progresso social”, o urbanismo moderno
procura restabelecer a relagdo tradicional entre a producdo artistica e a
producdo econdmica. O autor, tendo como referéncia o debate sobre a
finalidade social da arte compartiihada pela arquitetura, identifica duas
orientacdes diferentes: as tendéncias que advogam a reconstituicdo desta
relacéo e as que véem como positiva a liberacédo da arte, de todo compromisso
social.

Na acepcao de Argan (2001), o urbanismo € uma disciplina que
estuda a cidade e planeja seu desenvolvimento. Ao surgir nos séculos XIX e XX
como uma ciéncia moderna, resultante da convergéncia entre diversas
disciplinas (sociologia, economia, arquitetura), ndo deveria ser confundido com
a antiga arquitetura urbana. Surgiu, portanto, da necessidade de enfrentar
metodicamente o0s graves problemas inerentes ao fendmeno urbano,
decorrentes da Revolugdo Industrial, e a consequente transformacado da
estrutura social, da economia e do modo de vida. O que antes parecia ser uma
guestdo basicamente quantitativa (o rapido crescimento demogréfico) revela-se
uma questdo qualitativa e estrutural. Conforme jA reconheciam o0s primeiros
urbanistas, a cidade pré-industrial ndo era capaz de se adequar as exigéncias
de uma sociedade industrial.

Quanto ao debate da autonomia disciplinar do urbanismo, Benevolo
(1967), no seu trabalho sobre a origem do urbanismo moderno, fundamentado
na economia politica do espaco, associa planejamento a gestdo da cidade,
estendendo a arquitetura e ao urbanismo uma dimensao politica. Analisa a
evolucao do urbanismo em relacdo aos processos técnicos, e atesta que a
pratica urbanistica ndo acompanha o desenvolvimento tecnol6gico. Benevolo
investiga a razdo da condi¢do do atraso do urbanismo. Para o autor, as técnicas
do urbanismo estdo atrasadas em relacdo aos acontecimentos a serem
controlados, conservando uma atitude reparadora, uma espécie de remédio
aplicado a posteriori. Segundo Benevolo (1967), existem dois momentos do
urbanismo: o primeiro referente as praticas urbanas até 1848, quando havia

uma conexao entre as instancias urbanisticas e as politicas; e o segundo,
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iniciado na segunda metade do século XIX, quando a cultura urbanistica isola-
se do debate politico, adotando um aspecto de técnica pura a servico do poder
constituido sem, no entanto, tornar-se politicamente neutra. Atribui os limites da
acdo renovadora da urbanistica moderna a concepcao da cidade-ideal que ndo
da respostas a cidade-real e, conseqientemente, ao rompimento de seus lacos
com as forcas politicas.

Na argumentacdo de Argan (2001), Choay (1985), Benevolo (1967) e
Bresciani (2001) duas questbes sdo destacadas: uma relativa ao estatuto
disciplinar do urbanismo (polémica entre saber técnico e politico) e outra relativa
ao seu carater interdisciplinar. Inicialmente, identificam-se dois momentos da
relacdo entre técnica e politica, subjacentes ao conceito de urbanismo.
Benévolo e Bresciani os nominam “os pioneiros” e Choay, “pré-urbanismo”. No
primeiro momento h& uma relagdo simbidtica entre urbanismo e politica e no
segundo o urbanismo assume um carater disciplinar, pois incorpora a idéia de
uma suposta neutralidade técnica. Os dois momentos correspondem, no
entanto, a modalidades diferentes de enfrentar a problemética da urbanizacgéo.

A andlise das vertentes do urbanismo, ao remeter a discussdo o
campo disciplinar da arquitetura como reflexdo critica e como préatica de
intervencdo, explicita sobre as diferencas ideoldgicas e politicas. Segundo
mostra Sampaio (1999), ao se referir as vertentes do urbanismo moderno, estas
ndo acontecem de forma monolitica, mas traduzidas em distintas versoes,
fazendo parte de um longo processo de gestacdo, cujas raizes se encontram
nas sociedades européias industrializadas.

Desta forma, interessa analisar-se as vertentes as quais foram

adaptadas a realidade empirica de Fortaleza.

3.2 VERTENTES DO URBANISMO/ PLANEJAMENTO URBANO

As diversas vertentes urbanisticas sdo marcadas por divergéncias
substantivas em relacéo as referéncias técnicas e aos conteudos ideoldgicos e
politicos. Tais diferencas retratam-se nas teorias que informam as
problematizacdes e definem o projeto de cidade, as estratégias e critérios de
intervencdo, em cada momento histérico. A relacdo entre técnica e politica

mostra a esséncia conceitual do urbanismo moderno e determina as formas de
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racionalidade e os fundamentos de legitimacao que lhe asseguram a eficacia ou
nao como diretriz de agéo.

Segundo Sampaio (1999), as vertentes tedricas do urbanismo
guando operacionalizadas nos planos, percebe-se a coexisténcia de duas ou
mais, muitas vezes apropriadas por contextos politicos e sociais diferenciados,
somente analisaveis a partir de pesquisa empirica em formacdes determinadas,
vistas caso a caso.

Neste estudo privilegia-se as vertentes que mais fundamentaram as

praticas de planejamento urbano, em Fortaleza: vertente funcionalista, vertente
organica e vertente sistémica.

3.2.1 Vertente Funcionalista

O corpo de idéias seminais do urbanismo moderno fundamenta-se
em duas linhas metodoldgicas, articuladas e consideradas hibridas por
Montaner (2000). Uma delas se vincula a tradicdo idealista e historicista de
Hegel, ancorada na idéia de progresso e de espirito dos tempos, Zeitgeist,
representada pelas teorias psicoldgicas da percepcdo e da pura visibilidade,
sustentadoras do novo conceito plastico do espaco moderno, por exemplo:
Bauhaus, na linhagem de Moholy Nagy. A outra, privilegiada neste trabalho, € a
tendéncia difundida por Le Corbusier, em 1925, mais hegemoénica e de suporte
racionalista cartesiano, oriunda do ideério de Auguste Comte e das préticas de
Gottfried Semper. Esse ultimo ideéario funda-se na crenca no progresso técnico
e na utilizacdo do método cartesiano, pela decomposicéo da realidade em seus
elementos bésicos. O ideario funcionalista, de viés mecanicista, resulta no
principio da tabula rasa cartesiana, enfatizando a divisdo do todo em partes, que
repercutiu na estética dos encaixes e no urbanismo do zonning (decomposicéo
da cidade em suas partes basicas). E uma tendéncia amplamente divulgada no
mundo ocidental e ancora-se numa vertente de acéo planejadora, baseada por
uma légica formalista e uma racionalidade abstrata, que buscavam legitimar-se
pela ciéncia e pela técnica, sem captar a dindmica dos processos sociais e dos
agentes sociais da cidade real.

No Brasil, esta vertente serviu de paradigma nas praticas urbanisticas
do periodo entre guerras, culminando na década de 1960, com o caso mais
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expressivo de Brasilia. No urbanismo “modernista’, de viés cartesiano, a
organizacdo do espago obedece a principios racionais de ordem funcional e &
definida na Carta de Atenas pelas trés funcdes basicas: habitar, trabalhar e
recrear, posteriormente acrescida da fungao circular.

Estas quatro funcbes sdo as chaves do urbanismo “modernista” e
foram amplamente difundidas e aplicadas. Este viés foi concebido como saber
derivado da arquitetura, especializado e de acdo pratica, conforme expressa Le
Corbusier (1973, p.14)

O urbanista nada mais é que o arquiteto. O primeiro organiza os
espacos arquiteturais, fixa o lugar e a destinacdo dos
continentes construidos, liga todas as coisas no tempo e no
espaco por meio de uma rede de circulacbes. E o outro, o
arquiteto, ainda que interessado numa habitacdo e, nesta
habitagdo, numa mera cozinha, também constréi continentes,
cria espaco, decide sobre circulagbes. No plano do ato criativo ,
sdo um so o arquiteto, e o urbanista.

A énfase no funcional coloca o urbanismo na condicdo de um
instrumento capaz de organizar a sociedade. Tém-se como aspectos
fundamentais deste urbanismo a amplitude de seu objeto, que ultrapassa o
marco intra-urbano'?, buscando seu carater essencialmente funcional,
assentado em uma necessidade de transformar a cidade herdada. Introduz a
idéia de uma nova ordem que visava harmonizar densidades de ocupacdo do
solo e distribuicAo dos equipamentos, bem como resolver os problemas

circulatérios e modificar a estrutura fundiaria.

Para Le Corbusier (1973) o basico era a fungdo na conformacéo do
espaco urbano, expressa nas seguintes caracteristicas:

a arquitetura como a “figura”, o elemento gerador do desenho da
cidade, provocando a dissolucdo do tecido urbano tradicional, que
tinha na rua o elemento gerador e aglutinador;

o Estado considerado um agente neutro a servigo do bem comum,
objetivando a implantacdo do estado de direito sem mudancas
sociais;

2 |ntroduz um conceito de regido em substituicdo aos tradicionais, administrativos, geograficos
e historicos: o de regido funcional delimitada pela area de influéncia da cidade. Este conceito
foi depois melhor desenvolvido por Perroux, Boudeville e Richardson. A cidade constitui uma
parte do sistema econdmico, politico e social, e deve ser estudada dentro do conjunto de sua
regido de influencia. Esta postura advém da consciéncia dos desequilibrios territoriais
provocados pela civilizagao industrial, ndo solucionaveis em nivel de cidade.
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0 projeto de cidade idealizado pelo urbanista, como profissional
autorizado, responsavel pelas opcbes técnicas, legitimadoras das
acOes sobre o urbano;

a populacdo caracterizada pelos “usuarios”, ausentes na
participacdo dos processos decisorios;

o modelo espacial abstrato sem relacdo com uma formacéo social
concreta. A técnica, como discurso do especialista, é competente’® e
ideologizada, ancorada na racionalidade técnica e cientifica que

assegura a legitimidade das propostas.
Num primeiro momento, as criticas ao urbanismo funcionalista,

emergentes da década de 1960, sdo mais negativas que positivas, centrando-se
em um reducionismo da racionalidade técnica funcional, o qual prioriza a
funcdo, mas descuida da complexidade das relacbes humanas e, portanto,
omite a dimenséo do imaginario e do simbdlico. Ainda seguindo estas criticas, a
idéia de comunidade como “célula” basica da estrutura da cidade omite a
dindmica urbana, seu carater plural e diversificado. A estética, baseada na
maxima de que “a forma segue a funcao”, reflete a idéia de um espaco funcional
abstrato, geométrico, contrapondo-se a concepcdo de lugar, que inclui as
especificidades geogréficas e culturais, conforme defende Sitte (1992).

Em sintese, as criticas ao urbanismo funcionalista desembocam no
carater autoritario e tecnocratico das experiéncias representadas pela figura do
arquiteto-heroi, resultantes na pratica em propostas espaciais fragmentadas,
decorrentes da setorizacdo da cidade, da criagcdo de intersticios e vazios,
provocando a descontinuidade e deterioracao da trama urbana. A supressao da
“rua corredor”, por exemplo, substituida por vias de circulacdo automotiva,
repercutiu na perda do espaco publico, marcado por grandes edificios de
elevada altura, distanciados, mas unidos por um grande parque.

Além disso, as medidas regulatérias de coeficientes quantitativos, tais
como densidade de construcédo, taxa de ocupacao, altura maxima, primam pelas
solucbes volumétricas individuais em detrimento do conjunto da organizacao
urbana.

As criticas ao planejamento racionalista e mecanicista, denominado

por muitos autores de “operacional”, ndo podem ser generalizadas. S6 uma

3 0 termo discurso competente é denominado por Chaui (1993), mostra que o discurso técnico
€ também um discurso ideoldgico.
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analise empirica da relacdo entre a cidade-ideal dos planos e a cidade-real pode
revelar os limites e possibilidades dessas praticas socioespaciais.

Para Scherer (1994), o paradigma dos Ciam's respondia a um
conceito de racionalidade proprio da sociedade européia daquele periodo (nas
primeiras décadas do século XX). Era um modelo de uma sociedade onde o
Estado tinha de assegurar ndo apenas uma legislacédo de previdéncia social e 0
acesso ao consumo de produtos industrializados correntes, mas também
assegurar 0s equipamentos sociais e 0s servicos urbanos para a massa.

Em Fortaleza, a repercusséao do urbanismo funcionalista restringiu-se
a area de formacdo profissional, portanto ndo constituiu referéncia para as

praticas de urbanismo.

3.2.2 Vertente Organicista

Diante da sua repercussdo nas praticas urbanas no Brasil, a
compreensdo das raizes do movimento moderno ndo pode prescindir da
consideracdo da vertente organicista. E inegavel a contribuicdo desta vertente
as praticas de planejamento denominada comprehensive planning, que a partir
da década de 1950 desdobra-se em Fortaleza, representada pelo Plano Diretor
da Cidade de Fortaleza, de 1963.

Esta vertente ndo constitui uma visao contraposta ao progressismo,
como coloca Choay (1979), pois além de outras tem origem comum na razao
iluminista. De acordo com Gunn (1995), podem-se distinguir dois nucleos do
pensamento moderno: um oriundo dos profissionais vinculados as lides do
Congrés Internacional de I"Architecture Moderne, imbuidos de uma visdo
funcionalista, e o outro, o Internacional Federation of Town Planning and Garden
Cities (IFTPGC), de visao histérico-cultural, de cunho mais humanista.

Esta vertente teve seu desdobramento no planejamento regional
anglo-saxonico e norte-americano do grupo do Regional Planning Association of
América, expresso na simbiose das idéias de Geddes (1994), Howard (1972) e
Mumford (1961).

O planejamento regional, introduzido naquele momento, consistia na
alternativa de uma nova visdo da relacdo homem/ ciéncia/ técnica. Seu

programa de propostas de intervencdo, caracterizado por bases mais
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realisticas, creditava-lhe a capacidade de promover uma reordenacdo mais
humana do territorio.

De acordo com Hall (1995), a idéia do planejamento regional emerge
com Patrick Geddes, mas os Estados Unidos sao identificados como o pais
representante do movimento regional pelos contornos que assume a
apropriacdo. Essas idéias, nascidas dos principios do comunismo anarquista de
Proudhon, Bakunin, Reclus e Kropotkin, via Geddes, apresentavam um forte
viés francés dos conceitos da geografia, com Reclus e La Blache, e da
sociologia francesa, com Le Play.

O debate de Mumford, relatado em 1961, concentra-se nas
migragfes americanas que mostram varios estagios de desenvolvimento,
culminando com a ultima migracao, baseada na “revolucéo tecnolégica”, desde
1930, revolugéo que tornou o atual esquema de cidades e a atual distribuicédo
populacional inadequados para as novas oportunidades ora apresentadas.

Esta linha de pensamento, conforme Hall (1995) vai ser retomada por
Clarence Stein, em 1951, que critica o efeito monstruoso assumido pelas novas
tecnologias nas cidades de Nova lorque, Chicago, Filadélfia, Boston,
transformadas em “cidades dinossauros” e que diante desse quadro de
exaustdo fisica, social e administrativa mostra a crescente necessidade do

planejamento como atividade inerente a gestéo urbana.

Quando os custos locais ndo podem ser administrados, e
guando centros menores se mostram, a despeito de sua
caréncia em recursos financeiros e comerciais, aptos a fazerem
valer suas vantagens industriais, as industrias da grande cidade
s6 resta migrar ou falir. Ainda estamos em tempo de protelacao;
mas o dia do acerto final de contas vira; € de nossa
conveniéncia anteciparmo-nos a ele (STEIN, apud HALL,1995).

A andlise das idéias de Geddes (1994) tem grande relevancia para a
compreensao do planejamento regional desenvolvido na Inglaterra, difundido no
Brasil nas décadas de 1950/1960. Na politica nacional desenvolvimentista do
governo Kubitscheck, o debate urbano foi privilegiado e destacou-se o complexo
cidade-regido, abstraindo-se da observacao da universalidade do fenbmeno e
aproximando-se das situacdes concretas e objetivas.

Para Geddes, o conhecimento cientifico prévio da realidade baseia-
se em trés aspectos basicos:
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a) pesquisa socioecondomica;
b) pesquisa sobre o0 meio fisico;
) pesquisa historiografica.

Embora as raizes da cidade-regido se encontrem no pensamento de
Geddes, ou seja, mais precisamente na simbiose das idéias de Howard,
Geddes, Mumford®, na visdo de Hall (1995), a sua concepcdo e difusdo sao,
inquestionavelmente, norte-americanas.

Todavia, coube a Mumford (1961), como escritor e técnico, contribuir
na divulgacéo dessas idéias na América e na Europa, mediante influéncia sobre
o New Deal, de Franklin Delano Roosevelt, na década de 1930, sobre o
Regional Planning Association of America e sobre o planejamento das capitais
da Europa, nos anos 1940 e 1950.

A preocupacdo de Geddes (1994) com a divulgacdo e a
institucionalizacdo do planejamento vem instrumentalizar sua tese geral de
“levantamento antes do planejamento”. Nessa ocasido, 0 planejamento ainda
estava confinado a uma parcela restrita de técnicos, e alguns passos
importantes na Inglaterra estavam sendo dados no sentido da
institucionalizacdo da nova atividade profissional. Dentro desta nova visao, a

criacdo de um corpo institucional™

, ligado a formacédo profissional, e de leis
urbanas foi fundamental como meio de legitimacdo e justificacdo das
intervencoes.

No seu método de trabalho, ao enfatizar a escala regional, estava
latente a idéia do seu ensinamento humanistico e o conhecimento de um
“ambiente ativo e vivenciado”, que “era a for¢ga motriz do desenvolvimento
humano”. A doutrina de Geddes (1994), baseada na nocdo de comunidade,
buscava desenvolver a pratica consciente da cidadania na qual consta como

pauta de discussédo a trilogia: lugar, trabalho, povo. Esta trilogia constitui o

" Lewis Mumford, jornalista e sociélogo, deu grande contribuicdo ao planejamento regional na

América.

> Este corpo institucional refere-se a fundacdo de um departamento na Universidade de
Liverpool, em 1909, ocupado pelo professor Ashead, que tinha entre seus assistentes Patrick
Abercrombie; a criacdo de uma cadeira na Universidade de Birmigham, ocupada em 1910 por
Raimund Unwin; no mesmo ano, na Universidade de Londres, a abertura de uma Summer
School, em Hampstead, a fundacdo do Town Planning Institute, em 1914, com a participacéo
ativa de Raymund Unwin, Barry Parker e Thomas Adam, coincidem com a criagdo da primeira
lei britAnica sobre planejamento urbano.
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desafio colocado para a disciplina cujo avango encontra-se nas instituicbes e na
ciéncia social experimental.

Em sintese, o enfoque humanista de Geddes esta presente nos seus
conceitos de civics e de eutopia. Para o autor, civics representa uma renovagao
do saber cientifico possibilitado pela educacdo democréatica. O conceito de
eutopia corresponde a utopia, praticavel, que estd na cidade ao nosso redor e
deve ser planejada e realizada, aqui ou em qualquer parte, de forma a
aproximar a cidade-ideal da cidade-real.

Na perspectiva humanista de Howard (1972), a visdo dos processos
sociais esta sintetizada no slogan LIBERDADE, COOPERACAO. Para tanto,
propds um diagrama de implantacdo fisica da cidade-campo, denominado
diagrama dos trés imas, representados por um conglomerado de cidades-
jardim. A idéia da cidade-jardim, propugnada pelo autor e divulgada no seu livro
Gardens cities of tomorrow, recebeu diferentes reinterpretacdes na prética e, na
maioria dos casos, afastava-se dos seus principios basicos. Apesar das suas
idéias originais, Howard, na sua estada nos Estados Unidos, reinterpretou
muitas concepgdes entdo circulantes, mesclando-as com antigas influéncias
européias (HALL, 1995).

O pensamento de Howard assentava-se em uma construcao
comunitaria e, portanto, as cidades seriam autogovernadas; ndo eram
paternalistas, fundavam-se na tradicdo anarquista. A idéia-chave da cidade-
jardim era ser um instrumento para reconstrucdo progressiva da sociedade
capitalista, mediante comunidades cooperadas®®. Suas teorias foram buscadas
em Kropotkin, Bellamy e Marshall, que viam a importancia dos fatores
tecnologicos na localizacdo industrial. Todavia, ndo se pode descartar a
influéncia do Movimento de Regresso a Terra, entre 1880 e 1914, similar ao
movimento das décadas de 1960 e 1970, motivados por idéias religiosas,
nostélgicas e por convencgdes antivitorianas. Nascido destas idéias articulava-se
um movimento mais amplo de escritores, como Ruskin e Morris, fundado na

critica a industrializacé@o e no retorno ao artesanato e a comunidade.

' Num percurso na histéria das cidades projetadas ja se pode visualizar estas idéias em
Ledoux, Owen, Pemberton e Buckingham. Na perspectiva da cidade-regido, visualizam-se as
idéias de Kropotkin, More, Saint Simon, Fourier.
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Critico contundente da mecanizacdo e da visdo unidimensional da
cultura moderna, Mumford (1961) também vislumbra uma possibilidade
regeneradora dos valores humanos na reconciliacdo do organico e do
mecanico, do regional e do universal, do racional-abstrato e do pessoal. No livro
Arte e técnica, concentra-se no sentido do simbolo e da funcéo, presentes nas
manifestacbes artisticas, incluindo a arquitetura, e fornece uma pista
significativa para a compreensao da dimensdo humanistica do seu pensamento.
Para Mumford (1986), a salvacdo reside na readaptacdo da maquina as
necessidades da vida em matéria de ordem e organizacao, e ndo, ao contrario,
na adaptacao pragmatica da personalidade humana a maquina.

Aliado a sua verve de tedrico de visdo culturalista e historica, nutrida
no conhecimento profundo da realidade urbana contemporanea, Mumford teve
uma relevante atividade pratica e participou de diversos movimentos de
planificacdo urbana nos EUA. No debate urbano, entre as décadas de 1920 e
1960, ele apresenta uma concepcédo cultural do fenbmeno urbano cujas raizes
estdo no pensamento urbano anglo-saxdo, j& manifestado desde o inicio do
século XX. Sua postura representa uma reinterpretacdo das teorias urbanas de
Patrick Geddes e das propugnadas por Ebenezer Howard, em 1898, difundidas
na América por Clarence Stein e Henri Wright.

As propostas de reorganizacdo urbana de grandes cidades, de
Mumford, Geddes e Howard, tém pontos de convergéncia nas estratégias para
enfrentar a sociedade industrial sem passar pela discussdo da compatibilidade
do sistema produtivo e da organizacao urbana, que negavam. Na verdade, esta
postura vai das questbes mais conceituais dos principios de democracia e
cidadania as intervencdes objetivas de humanizacdo da cidade mediante
descentralizacéo e criacao de areas verdes e parques.

A teoria do Town Planning, conforme o pensamento de Geddes
(1994), coloca em pauta a institucionalizacdo da atividade por meio de “mostras
de planejamento e a criagdo dos institutos de estudos da cidade, que
reforcariam sua proposta metodologica de diagnéstico das condi¢des urbanas”.

O movimento Regional Planning Association of America, divulgado
por Mumford e Clarence Stein, teve repercussao significativa no Brasil nas
décadas de 1950 e 1960, nos planos diretores formulados na vertente do

comprehensive planning e representa uma sintese do entendimento histérico do
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urbanismo de Geddes e das propostas do Movimento Cidade Jardim, na
Inglaterra.

3.2.3 Vertente Sistémica

Apds a Segunda Guerra, nos paises centrais, os estudos urbanos
envolvendo diferentes areas do conhecimento (fisica, humanistica, social e
econbmica) introduziram novos aportes a compreensdo da complexidade do
fendmeno urbano. Os novos enfoques e representacdes da realidade originam-
se, principalmente, nas areas da Antropologia Social, da Ecologia Social, da
Economia Urbana, da Geografia Urbana, da Morfologia Social, da Sociologia
Urbana etc.

Neste periodo, também aprofundam-se as criticas aos planos
diretores idealistas, da vertente funcionalista de carater intuitivo, sob a
orientacdo dos arquitetos urbanistas, em que predominava a énfase nos
aspectos fisicos da organizacdo da cidade. A vertente sistémica surge da
consciéncia de incorporar aos estudos wurbanos uma metodologia
multidisciplinar, mais apropriada para a apreensdo da complexidade das
organiza¢cOes metropolitanas.

Com o desenvolvimento da cibernética e a atualizacdo de modelos
matematicos séo introduzidos outros métodos de representacdo da realidade.
Tais procedimentos, a partir de um enfoque sistémico, invadiram a area das
ciéncias da natureza e humanas e foram incorporadas as atividades do
planejamento urbano. Nesta visdo, a estrutura urbana é equiparada a um
sistema regido por leis cujo conhecimento respalda a tomada de decisdes por
meio da avaliacdo sistematica das consequéncias das alternativas a serem
propostas pelo plano. S&o privilegiadas técnicas e modelos de simulacdo de
processos de base mateméatica, apoiadas na Teoria Geral dos Sistemas, de
Ludwig von Bertalanffi (apud SAMPAIO, 1999). Tais métodos probabilisticos de
previsdo do futuro favoreceram os procedimentos empiricos mediante dados
guantitativos e estatisticos, orientados por hip6teses objetivas.

Um dos modelos mais difundidos foi 0 modelo desenvolvido por Ira S.
Lowry (apud CHADWICK, 1973), sob influéncia da teoria neoclassica, a qual

teve ampla aplicacdo na Inglaterra. O objetivo do modelo de Lowry era a
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distribuicdo das atividades em uma area metropolitana em fun¢éo da populacao
total, da localizacdo do emprego basico e das caracteristicas fisicas e legais do
solo. A critica ao modelo reside nos critérios de localizacdo, os quais
pressupdem um sistema em equilibrio, sem valorizacdo da dimenséo temporal
e, portando, limitado na apreensdao da dinamica urbana. O aspecto positivo
consiste na énfase nas relacées espaciais, embora o proprio autor comprove
sua restricdo quanto a captacao das forcas de mercado.

Para Martin, March, Echenique (1975), Chardwig (1973) a cidade é
vista como sistema, uma “totalidade urbana”, que esta submetida a um sistema
de relacdes, na qual as partes sédo subsistemas interdependentes. Para estes
autores, € necessario explicar o comportamento do sistema urbano para fins de
captar os efeitos provaveis das acbes e politicas urbanas. Na visdo destes
estudiosos, um dos objetivos principais da investigacdo urbana consiste em
identificar os elementos significativos e determinar suas relagdes causais.
Diante do grande numero de variaveis e da complexidade das interrelacdes,
admitem a necessidade de utilizacdo dos modelos matematicos e dos recursos
computacionais com vistas a simulagéo do sistema urbano, para se entender 0s
complexos processos urbanos.

De acordo com Vegara-Gomez (1968), o entendimento da aplicacao
da vertente sistémica no campo do planejamento urbano exige a analise de
seus trés componentes conceituais; 0 enfoque estruturalista, a metodologia
pluridisciplinar e a construgcdo de modelos.

O conceito de estrutura urbana a partir de uma visdo multidisciplinar é
utilizado a fim de dar cientificidade a tomada de decisdes nas atividades de
planejamento urbano, com vistas a otimizar fluxos e atividades no espacgo
urbano; os “modelos de analise espacial” sao artificios possibilitados pelas
novas técnicas de computacdo, com 0s quais se pode montar um quadro de
alternativas para avaliar o desempenho do espac¢o urbano mediante simulacao
da realidade planejada e da real. Neste sentido, o planejamento urbano passa a
ser visto como um processo, 0 qual exige uma metodologia de carater mais
cientifico, apoiada em modelos de simulacdo. Conforme esta metodologia,
ficavam asseguradas tomadas de decisdo mais coerentes, extraidas de uma
analise rigorosa, que implica na definicdo precisa de etapas, andlises,
diagnéstico, objetivos, alternativas, avaliacdo/selecéo, implementacao.
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No Brasil, os primeiros modelos aplicados a atividade de
planejamento surgiram na década de 1960, no setor de transporte.
Posteriormente, esta experiéncia estendeu-se aos modelos de uso do solo, na
maioria dos casos importados dos Estados Unidos. Os profissionais de
formacdo marxista responsaveis pela elaboracdo destes modelos no Brasil,
entre eles Deak (1980), tentaram fugir da aplicacdo de modelos importados e
criar modelos associados ao método de analise histdrica, de forma a adequé-los
as especificidades da realidade brasileira, como o0 método MoSAR aplicado no
Plandirf.

No fim da década de 1960 e inicio de 1970, assiste-se no Brasil a
fase dos planos de desenvolvimento integrados, orientados e subsidiados pelo
Serfhau. O enfoque sistémico foi amplamente divulgado por compatilizar-se com
a ideologia do desenvolvimento integrado das areas urbanas, sob os aspectos
econdmicos, politico-administrativos, legais, educacionais e de saude. O
problema crucial destes planos residiu na definicho dos objetivos sob a
orientacdo e controle da politica urbana nacional, submetida a ideologia do
governo militar.

As criticas a vertente sistémica centram-se no método, que privilegia
a logica formal, representacdo abstrata que impossibilita captar a cidade-real.
Tais modelos escamoteiam a realidade e os conflitos inerentes a sociedade
capitalista, cujas manifestacdes sdo mais drasticas nas sociedades periféricas.
A ideologia tecnocratica, de viés antidemocratico, reflete-se desde a
implantacdo do processo até a determinacdo das estratégias, pautadas em
amplos diagnosticos centrados em dados quantitativos, em detrimento de
analises qualitativas, que incluam a participacdo do cidadao.

Diante das criticas as vertentes do urbanismo moderno surgem
outras vertentes consolidadas nos planos estratégicos e nos projetos urbanos.

3.3 PLANO ESTRATEGICO

A vertente do empreendedorismo urbano surge como alternativa as
praticas de planejamento urbano modernas, mas, conforme Arantes (2000), ndo

se constitui uma ruptura paradigmatica:
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Cabe perguntar se ndo se esta substituindo a “ideologia do
plano™’ por uma outra, a ideologia da diversidade, das
identidades locais, em que os conflitos sdo escamoteados por
uma espécie de estetizacdo do heterogéneo, recoberto pela
transformacao da superficie desencantada (na acepg¢do que
Max Weber dava a dimensdo- chave do mundo moderno) das
nossas cidades em cenarios fascinantes de uma sociabilidade
viva que h& muito tempo deixou de existir, em virtude
justamente desse traco de desertificante da modernizacdo
(ARANTES, 2000, p.132).

O fato novo para esta autora se revela na nogcédo de “gerenciamento”,
nomenclatura transposta das relagbes proprias do mundo empresarial, o qual
ressignificou o vocabulario desgastado do planejamento, “desacreditado pela
voga contextualista™®. Esta vertente nasce dentro do ideario neoliberal, em que
a volta a cidade se realiza na condi¢cdo de produto cultural, configurado na
“animacdo urbana” mediante uma acdo concertada entre governantes,
burocratas e urbanistas.

Nesta perspectiva, o Plano Estratégico, na vertente do
empreendedorismo urbano, constitui uma alternativa de planejamento que
atende aos interesses de insercdo da cidade no circuito do capital mundial. Esta
visdo qualifica a cidade como uma empresa e, a0 mesmo tempo, produto
cultural, propiciando-lhe as condi¢cdes de competitividade e as oportunidades
necessarias a articulacdo com o espago-tempo mundial.

O mote central do planejamento estratégico, segundo Arantes (2000),
esta no reforgo ou relancamento da “dimensé&o cultural” cuja expressao primeira
ocorreu na tendéncia historicista do movimento moderno. Assim, a volta a
cidade seria uma nova atitude frente a cultura, fundindo publicidade e animacéo
cultural:

No plano da vida urbana tudo se passa como se a tarefa
coletiva- Estado e iniciativa privada tivesse obrigacdo de
reproduzir, embelezando, monumentalizando, se for preciso, o
caos urbano, afinal fruto de uma organizagcdo espontanea dos
individuos no livre exercicio de seus direitos e criatividade
(ARANTES, 2000, p. 156).

" A terminologia “ideologia do plano” a autora toma emprestado de Manfredo Tafuri, a qual “se
inscreve de forma positiva no processo de racionalizacdo no qual esta a apostar e, no instante
mesmo em que cumpre o prometido, torna manifesta a ideologia entranhada na mais
ambiciosa, utopia reformadora deste século” (apud ARANTES, 2000, p. 107).

'8 Movimento da Arquitetura, no qual a autora destaca o nome de Aldo Rossi e V. Gregotti.
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Na acepcdo da autora os projetos de “gentrificacdo™®

e “renovacao
urbana” consistem em outra etapa da abordagem culturalista, os quais
manifestam o reencontro entre a cultura urbana e o capital. A producédo de uma
“cidade imagem”, mediante a recuperacdo dos valores locais, revela na sua
morfologia uma nova forma de atrair investimentos e tecnologias e, portanto,
empresas multinacionais e turistas.

Conforme afirma Borja (1988), esta volta a cidade se realiza com a
ampliacdo da presenca do Estado como: agente de investimento, profissional de
marketing, parceiro da iniciativa privada, interlocutor nas negociacdes. Como
agente de propaganda concentra investimentos macicos em marketing urbano,
de forma a tornar a cidade mais competitiva e inserida no mundo globalizado. O
Estado, também, assume a forma de investidor ao realizar obras de grande
porte, infra-estruturais (aeroporto, porto, saneamento) e equipamentos culturais.
Na funcao de interlocutor, estabelece espacos de negociagcédo entre 0s agentes,
mediante a criacdo de conselhos e comissées com a participacdo da sociedade
civil e do Estado.

Atualmente, no Brasil, os planos diretores mais flexiveis e abertos,
conforme a metodologia aplicada, incorporam idéias bésicas dos planos
estratégicos, quanto as diretrizes gerais e as taticas de realizacdo, os quais

incluem os projetos urbanos.

3.4 PROJETO URBANO

O projeto urbano que alguns denominam, no Brasil, desenho urbano,
realiza-se sob a responsabilidade técnica dos urbanistas e dos arquitetos. Estes
projetos surgem da critica aos planos diretores modernos, e fazem parte de
novos planos e programas de desenvolvimento urbano. S&o, portanto, objeto de
opcdes politicas, muitas vezes envolvendo setores publicos e privados.

As reflexbes sobre o projeto urbano emergem do interior do campo

disciplinar do urbanismo, reivindicando o retorno de alguns principios fundantes

¥ 0 termo gentrificacdo é atribuido a projetos de requalificacdo que atendem a novas
estratégias culturais, possibilitadas pelo contexto de financeirizagdo da economia, nos paises
centrais, aplicados na recuperacgédo de areas, de forma a elevar o prestigio e o capital simbalico
das cidades. (ARANTES 2000, p.156 ). A autora cita como exemplo de estere6tipos baianos, o
Pelourinho, em Salvador-BA.
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das suas praticas de natureza conceitual e metodolégica, corrompidos pelas
ideologias e utopias do movimento moderno. Sob o ponto de vista conceitual,
concerne a recuperacdo da dimensdo simbdlica inerente a “artisticidade” da
arquitetura e como pratica constituida por procedimentos ligados a racionalidade
estética, mas também vinculada a racionalidade politica, sujeita a duas ordens
de andlises, uma relativa a metodologia do projeto e outra, as técnicas de acao
sobre o urbano. No referente a “técnica” e ao “processo do projeto”, a critica
recai em uma negacéao da condicédo de autoridade do arquiteto, representado no
movimento moderno pelo gesto criador, com uma missao heréica de confrontar-
se com um novo papel, fundado na interacdo entre projetistas, agentes ou
clientes.

Esta postura critica surge dos impasses do projeto da modernidade
nas economias capitalistas, diante da incapacidade da iniciativa publica de arcar
com as demandas urbanas, requerendo mudancas na relacdo entre as esferas
publica e privada. A nova ordem regulatéria estabelece um movimento no
sentido da parceria entre 0 setor publico e o privado, ou seja, entre Estado e
sociedade civil, mediante um sistema de negociacdes e pactos, voltados,
principalmente, para os projetos de setores como habitacdo, equipamentos
urbanos, infra-estrutura etc. Dai a insustentabilidade de planos diretores rigidos,
gue definem zonas e normas homogéneas para a cidade e, também, a incerteza
prépria das técnicas de previsibilidade e projec6es, conforme comprovam os
proprios fatos.

A polémica contemporanea entre plano e projeto fica, no entanto,
cada vez mais ténue. Torna-se quase consenso, entre os profissionais,
considera-los como procedimentos e atividades complementares, e ndo coisas
antagonicas. Tal visao implica articular o “ordenamento de referéncia” com o
“projeto de acao”, ou seja, as gestbes com o0s projetos urbanos. Hoje,
necessariamente, o plano nao tem de preceder ao projeto. Ambos devem formar
um sistema unico dentro do processo de planejamento, o qual inclua estratégias
e programas com o envolvimento do setor privado e setor publico, determinados
para cada situacdo historica local. Nas palavras de Portas (1996), estes
instrumentos criam uma espécie de sistema de aprendizagem mdutua, um
learning process, revelando o processo dialético da dindmica urbana, como

percursos e possibilidades e ndo como um fim. Os limites vém da relacdo entre
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0 espaco da representacao dos planos, mais abstrato, o espacgo percebido das
problematizacdes que na visdo dos especialistas, estabelece as diretrizes e
estratégias dos planos e o espaco vivido, que incorpora diferentes niveis da
realidade e diferentes agentes.

Na visdo de Tsiomis (1996), a articulacdo entre os espacos, da
representacao, da vivéncia e da percepcédo, abre perspectiva para recuperar a
dimensdo simbodlica e estética da arquitetura nos planos globais. O projeto
poderia, entdo, dar sentido a uma acao de reconquista da cidade e possibilitar o
desenvolvimento de um processo que envolveria a programacao e a definicao
de estratégias, sendo suscetivel de alteracdes até a etapa de implementacéo.
Nesta perspectiva, o projeto, na situacéo atual das sociedades contemporaneas,
nao necessariamente constitui um desdobramento de um plano, mas pode ser
um gerador de planos.

Ao abordar a natureza do projeto urbano, na atualidade, Tsiomis
(1996) destaca como questdo central a qualificacdo espacial, que difere das
nocdes que advém do século XIX: “Civic Art”, “Art Urban”, “Art de Bétir la Ville”,
“Urbanistica”, “planos de embelezamento” etc.

Conforme Tsiomis (1996) € um procedimento complexo que
compatibiliza diversas racionalidades: regulamentares, estéticas, sociais,
econbmicas, administrativas, visando a estratégia de reconquista da cidade,
cujos beneficiados dependem do resultado das negociacdes, em cada caso
especifico. Subjacente a esta questdo, um ponto importante reside na critica a
modernidade, de onde emerge a proposicdo de uma renovacdo do papel do
Estado, além das historicamente consolidadas, normativa e executiva, e de
mediador nas negociacdes, conseqientemente alterando os instrumentos de
controle e as estratégias de intervencédo socioespacial.

Na opinido de Santos (1991), a critica a modernidade reside na
contradicdo basica do pensamento moderno, no qual predomina a racionalidade
técnico-cientifica, e na submissdo dos marcos regulatérios aos principios do
mercado. Segundo este autor, dai podem ser explicadas a grandeza e a
tragédia do projeto da modernidade. Grandeza, na assuncdo da dimensédo
politica e cultural da cidade, que exige privilegiar outras matrizes regulatérias
capazes de entendé-la na sua totalidade. Tragédia, pelo método parcelar da

visao cientifica ao realizar a justaposicdo dos conhecimentos.
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Assim, torna-se fundamental compreender como o discurso do
urbanismo/ planejamento urbano foi construido no Brasil e como se realiza a
construcao da relacéo entre técnica e politica, em cada momento historico.
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4 ALGUMAS EXPERIENCIAS DE URBANISMO/ PLANEJAMENTO URBANO
NO BRASIL

Interessa neste item recuperar algumas experiéncias de urbanismo/
planejamento urbano no Brasil, sobretudo aquelas que tiveram influéncia em
Fortaleza. Desde o higienismo/sanitarismo do inicio do século aos planos
diretores participativos pds-Constituicdo de 1988, ocorre uma maior politizacao
das praticas de planejamento urbano. Tais idealizacdes, representadas nos
planos, sdo fundamentadas nas vertentes teéricas as quais nao sdo aplicadas
de forma pura, pois acontecem modificadas por situacdes especificas, conforme
diferentes conjunturas historicas. Assim, cada situacdo- problema revela a
adaptacéo as circunstancias historicas locais.

Baseado nos estudos de Leme® (1999), de Ribeiro e Cardoso
(1996), sobre as experiéncias de planejamento urbano no Brasil, podem-se
distinguir cinco periodos quanto as concepcgdes, metodologias aplicadas aos
diagnésticos, as diretrizes e aos objetivos das intervencdes urbanas, ao aparato
institucional e mecanismos de legitimacdo, com vistas as experiéncias
reproduzidas em Fortaleza: primeiro, os planos de melhoramento urbano, entre
1895 e 1930; segundo, entre 1930 e 1950, os planos de remodelacdo urbana;
terceiro, entre 1950 e 1970, os planos diretores fisico-territoriais; quarto, entre
1970 e 1980, os planos diretores de desenvolvimento local integrado e quinto, a
partir de 1988, os planos diretores participativos.

4.1 OS PLANOS DE MELHORAMENTO URBANO

No primeiro periodo, correspondente a Republica Velha, as acbes
sobre o urbano consolidam-se em planos e acfes setoriais de melhoramento
urbano, cuja énfase centrava-se na técnica e na estética. Durante este periodo,
as reformas urbanas, orientadas pelo Estado Liberal, atendiam ao ideario da
nacionalidade e da modernizacédo, visando a realizacao do ideal de ordem e
progresso, cujas representacdes eram “melhoramento” e “aformoseamento

urbano”, metaforas da civilizacdo. Os dois elementos estruturantes do espaco, a

% O estudo organizado por Leme constitui uma coletanea de artigos e um Guia de Fontes de
oito cidades brasileiras: S8o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Recife, Porto
Alegre, Niterdi e Vitéria e revela as idéias de um grupo de pesquisadores.
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fluidez e a estética, eram consolidados nas preocupacfes com a circulacéo, 0s
servicos urbanos e a remodelacdo dos espacos da elite (pragas, jardins etc).

Segundo Leme (1999), os profissionais envolvidos nas acfes
urbanas eram formados nos cursos de engenharia, nas antigas escolas militares
na Bahia, Pernambuco e Rio de Janeiro e na Escola Central do Rio de Janeiro,
ou no exterior. A maioria destes profissionais conciliava as praticas profissionais
as funcdes administrativas publicas. As referéncias eram as experiéncias de
reforma urbana das cidades européias no século XIX, fundamentalmente de
Paris e Viena. Os primeiros campos de trabalho referiam-se a construcdo de
ferrovias, a obras portuarias e de infra-estrutura das cidades, saneamento,
abertura e regularizacao do sistema viario e a projetos urbanisticos setoriais, da
zona central. Nos textos destaca-se o termo melhoramento urbano com ampla
conotacdo atribuida ao projeto, a construcdo de obras de infra-estrutura, a
projetos e ajardinamento de parques e pracas e a elaboracdo de legislacbes
urbanisticas (cédigos de posturas). Apesar das acbes urbanas serem setoriais,
os planos de saneamento ja apresentavam uma visdo de conjunto da area
urbana.

Ribeiro e Cardoso (1996), ao abordarem as concepcdes orientadoras
das acdes urbanas, explicam seu carater ainda setorial, sem configurar-se em
planos urbanisticos, pois ndo consideram a cidade na sua totalidade. Para eles,
esses planos refletem o alinhamento do Pais as circunstancias do comércio
internacional, quando a cidade passa a ser referéncia de atuacdo comercial e
politica das elites. Este novo contexto exigia a adaptacdo da cidade, tanto

funcional quanto simbdlica, dando-lhe um ar de modernidade e civilizacao:

Nesse contexto, as intervengcbes urbanas visavam
principalmente criar uma nova imagem, em conformidade com
0s modelos estéticos europeus, permitindo as elites dar
materialidade aos simbolos de distincdo relativos a sua nova
condicdo. A modernizacdo se torna entdo principio organizador
das intervengbes. Essa modernizagao tera, todavia, como sua
principal caracteristica a ndo-universalidade. De fato, as novas
elites buscam desesperadamente afastar de suas vistas- e das
vistas do estrangeiro- o populacho inculto, desprovido de
maneiras civilizadas, mestico. (RIBEIRO e CARDOSO, 1996,
p. 59)
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Tais praticas, na maioria dos casos, eram setoriais e ainda mais
seletivas, marcadas pela modernizacdo das areas mais nobres onde as elites
residiam e desenvolviam suas atividades. As acdes, também em muitos casos,
seguiam a linha do “urbanismo demolidor” sob a inspiracdo de Haussmann, com
énfase na estética e na fluidez, com um viés segregacionista, mediante a
expulsdo das camadas populares da proximidade das areas ocupadas pela

elite.

4.2. OS PLANOS DE REMODELACAO URBANA

No segundo periodo, entre 1930 e 1950, os planos apresentam
mudanca na abordagem, a visdo setorial cede lugar a proposta a partir da
compreensao da totalidade da cidade, consistindo em planos de conjunto da
area urbana. Neste periodo, respaldados em Leme (1999), destacam-se 0s
planos que articulam as areas centrais as areas de expansdo urbana. Tais
planos enfatizam o sistema de vias e transportes, a formulacdo das primeiras
propostas de zoneamento, a organizacdo dos 6rgaos de planejamento urbano,
integrados a estrutura administrativa das prefeituras, e as legislacbes
urbanisticas de controle e uso do solo. Segundo Leme (1999), duas vertentes
evidenciam-se: a originada na tradicdo da sociologia aplicada do Museu Social,
cuja acao urbana assenta em bases cientificas, difundida no Brasil, por Alfred
Agache, e a outra, ligada a concepcédo da Arquitetura Moderna, representada
por Le Corbusier.

Nas afirmacbes de Leme (1999), € um momento de consolidacéo do
urbanismo enquanto pratica profissional e area de conhecimento, congregando
0os conhecimentos da ciéncia e da arte. Além dos profissionais locais,
engenheiros e arquitetos, evidencia-se a presenca de profissionais estrangeiros,
convidados para participar de coloquios e comissBes. Alguns destes
profissionais contribuiram mais concretamente na elaboracdo de planos: Donat
Alfred Agache com o Plano do Rio de Janeiro; Arnaldo Gladosh com o Plano de
Urbanizacao para Porto Alegre; Joseph- Antoine Bouvard com o Projeto do Vale
do Anhagabau, em S&o Paulo, ou ministrando cursos; Gaston Bardet, em Belo
Horizonte etc. Para as demais cidades brasileiras, grande parte dos planos
foram elaborados por arquitetos e engenheiros radicados no Rio de Janeiro e
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Séao Paulo, contratados para trabalhos de consultoria e elaboragéo de planos,
entre eles: Nestor de Figueiredo, Prestes Maia, Attilio Corréa Lima, Armando
Godoy .

Na visao de Ribeiro e Cardoso (1996), o Estado Liberal deixa de ser
funcional na reproducao das relacdes capitalistas, exigindo mudanca no papel
do Estado sob a forma da acao racional. Na visdo destes autores, os planos
reproduzem o ideario higienista e urbanistico realizado nos paises centrais.
Nestas idealizacbes destacam-se trés elementos estruturantes: embelezamento,

monumentalidade e controle social. Afirmam os autores:

A possibilidade de modernizacdo se expressa nos planos, de
maneira geral, de forma inclusiva. Ao ter a cidade como um todo
como objeto de intervencéo, os planos expressam mecanismos
de regulacdo que deveriam influir decisivamente sobre as
condicbes de vida das camadas populares, mesmo
considerando a énfase nos aspectos relativos as reformas dos
centros urbanos. Todavia, a relacdo dos planos com a efetiva
regulacdo publica ndo se efetiva. Os planos produzem normas
destinadas a ndo serem cumpridas, criando assim um abismo
entre a “cidade real” e a “cidade Ideal”.

Durante este periodo ha uma efervescéncia nos debates de idéias
urbanisticas e na producao de planos diretores. Além dos planos ja citados, em
Sao Paulo, é elaborado por Prestes Maia (LEME, 1999) o Plano de Avenidas e,
em Recife, é elaborado por Domingos Ferreira, o Plano de Remodelacdo do
bairro Santo Antonio, por Nestor de Figueiredo, Remodelacdo e extensédo de
Recife, por Attilio Corréa Lima, o Plano de Remodelacdo do Recife, por Ulhéa
Cintra, Sugestdes ao Plano de Reforma do Recife (DINIS, 1999). Em Salvador,
€ realizada a Semana do Urbanismo de Salvador, em 1935, seguida da
instituicdo do Escritério do Plano Urbanistico da Cidade de Salvador, em 1943
(SAMPAIO, 1999). Em Fortaleza, Nestor de Figueiredo elabora o anteprojeto do
Plano de Remodelacdo da Cidade de Fortaleza e Sabdia Ribeiro, a
Remodelacao da Cidade de Fortaleza.

Neste periodo, os planos apresentam uma visdo de conjunto da
cidade, pautados nas idéias base de zoneamento e circulagdo; em muitos casos
a cidade idealizada estava em descompasso com a cidade-real, por falta de
respaldo institucional e politico.
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4.3. OS PLANOS DIRETORES FiSICO-TERRITORIAL

No terceiro periodo, iniciado na pds-Segunda Guerra, segundo Leme
(1999), comprovam-se duas vertentes de urbanismo: uma originada dos planos
de melhoramento e outra que emerge dos CIAM’ s. A primeira desdobra-se nos
planos diretores, e a segunda teve sua expressdo paradigmatica no Plano de
Brasilia.

Neste estudo sdo abordados os planos diretores procedentes das
politicas publicas urbanas quando, segundo Oliveira (1982), assistem-se a
mudancas qualitativas na relagdo entre Estado e urbano, correspondentes a
fase do capital monopolista. Em corroboracéo a Oliveira (1982), Sampaio (1999)
destaca o novo papel do Estado, consolidado nas economias periféricas como o
Brasil, no segundo poés-guerra?* embora suas manifestaces, ainda
embrionérias, ocorram desde a década de 1930, com a implantacdo do Estado
nacional desenvolvimentista (governo Vargas), articuladas ao processo de

industrializacao e urbanizacdo crescente e a modernizacéo das cidades.

Neste periodo, assiste-se a producdo de planos diretores fisico-
territoriais, elaborados por iniciativas dos governos locais. Como iniciativas
isoladas, ndo representavam uma politica urbana para o Pais. Em decorréncia
do sistema politico mais aberto e descentralizado, estes planos apresentam
concepcdes e metodologias diferentes. Verificam-se, no entanto, certas
caracteristicas comuns em seus conteldos, pois atendem as especificidades da
urbanizacdo e da industrializagdo, submetem-se as diretrizes do ideario
nacional-desenvolvimentista, além de traduzir os interesses das elites

detentoras do poder econémico e politico.
Na opinido de Cardoso e Ribeiro (1996) as politicas publicas urbanas,

como um campo unificado de acdo do Estado, s6 acontecem na sociedade
brasileira, na década de 1950, quando a probleméatica urbana passa a integrar a
agenda das questfes de desenvolvimento do Pais.

2L O Plano Salte representa o primeiro ensaio de planejamento econdmico no Brasil, cuja sigla
é formada das palavras: saude, alimentagdo, transporte e energia, ironicamente denominado
SAL Efetivamente, a primeira manifestacdo no Brasil acontece com a criacdo da Comissdo
Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econdmico, em 1951, atrelada a ajuda
externa norte-americana institucionalizada com o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbdmico (1952), objetivando implantar o Plano de Reaparelhamento Econémico. A tentativa
de instituir o planejamento global no Pais, que serviu de base ao Programa de Metas de
Juscelino Kubitschek, em 1956, realizou-se com a implantacdo do Grupo Misto Cepal/ BNDE,
em 1953, sob a presidéncia de Celso Furtado (LIMA, 2004).
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Dentro deste contexto, a elaboracdo dos planos diretores nasceu
atrelada as praticas de planejamento econdmico, proprias ao Estado
monopolista. Tais planos, por sua vinculacdo as politicas publicas
desenvolvimentistas, tinham como idéia-base a nocdo de desenvolvimento
dentro de uma perspectiva regional. O fato de apresentar uma nova percepcao
da complexidade urbana, requeriam um conhecimento prévio e global da
cidade, respaldado na investigacdo cientifica da realidade urbana, sob os
aspectos econdmicos, politicos e sociais. A construcdo da realidade
socioespacial implicava numa metodologia interdisciplinar e de rigor cientifico,
com a visdao do planejamento como processo. As novas vertentes de
planejamento urbano vao surgir como um conjunto de representacdes de
apreensdo da realidade social e de técnicas de acgdo, tornando-se um
instrumento privilegiado nas formulagcdes dos diagndsticos sobre a problemética
urbana e cujas solucdes técnicas sao racionalizadoras e administrativas.

O ideario destes planos diretores deriva dos principios do
comprehensive planning, cujas raizes advém das concepc¢fes da vertente
organicista, de influéncia norte-americana e européia. Esta vertente surge no
planejamento regional inglés, de viés organicista, fundado nas teorias da trilogia
Howard, Geddes e Mumford. Rebatido para o Brasil, apresentava inovac¢des do
desenho de forma, valorizacdo da aglomeracdo em comunidades e privilégio do
transporte particular.

Nesse modelo, como assevera Lynch (1999), algumas formas sao
valorizadas: os padrbes radiais, as disposicdes antigeométricas, as
irregularidades e caracteristicas naturais a serem preservadas. Na organizacao
da cidade, a unidade de bairro constitui um conceito fundamental, com fins de
recuperar o principio de comunidade, e nela estavam concentrados 0s servicos
de apoio as unidades residenciais. Aplicam-se, portanto, os principios das
Unidades de Vizinhancas e as concepc¢des de superquadras, influenciadas pelo

projeto de Radburn, de Clarence Stein, de New Jersey, na década de 1920.
Os planos tiveram dois nucleos de influéncias. Um com idéias

provenientes do Movimento Economia e Humanismo, representado no Brasil
pela Sociedade de Analises Gréaficas e Mecanograficas Aplicadas aos
Complexos Sociais (Sagmacs), divulgado pelo Padre Lebret, e que tem como
eixo tematico a questéo social. Deste grupo foram significativas as experiéncias
em Sao Paulo e Recife, outro, formado por profissionais integrantes do corpo
técnico do lbam, ligado a visdo municipalista, entre eles Hélio Modesto e
Anténio Baltar que participaram de trabalhos junto a Sagmacs. Nas demais
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cidades brasileiras, os técnicos ligados a estas instituicdes integraram as
equipes responsaveis pela elaboracao dos planos diretores fisico-territoriais

No caso de Fortaleza e das demais cidades do Nordeste, este novo
papel do Estado, mediado pelo planejamento urbano, interferiu na mudanca das
concepcdes, nas metodologias aplicadas aos diagnosticos, as diretrizes e aos
objetivos das ac¢bes urbanas. O termo planejamento urbano torna-se mais usual,
representando uma ampliacdo da visdo técnica associada a ciéncia, respaldada
em conhecimentos, comprometida com o desenvolvimento e modernizacédo das
cidades.

As criticas centram-se na prépria limitacdo da metodologia global,
ainda marcada pela divisdo parcelar dos saberes sobre a cidade. Outro aspecto
importante refere-se a visdo técnica, tanto na leitura da cidade quanto na
definicdo das diretrizes, representando um discurso competente voltado para a

legitimacdo das agdes publicas.

4.4 OS PLANOS DIRETORES DE DESENVOLVIMENTO LOCAL INTEGRADO

As experiéncias sobre os planos de desenvolvimento local integrado
(PDLISs), realizados no final dos anos 1960 e no inicio dos anos 1970, atendem
ao sistema politico centralizador implantado pelo governo militar. O governo
federal, ao assumir a atribuicAo de planejar e modernizar as cidades,
institucionaliza uma politica urbana para o Pais. Para tanto, cria inicialmente o
Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e o Serfhau, através do mesmo ato legal,
Lei n°®4 380, de 21 de agosto de 1964.

Durante a vigéncia do BNH até sua extincao, em 1986, sua atribuicdo
consistia na promocdo da producédo habitacional e na gestdo dos recursos
destinados a investimentos em infra-estrutura urbana. Ao Serfhau, extinto em
1986, era destinado o papel de gerenciar a pratica de elaboracdo de planos
diretores.

A acdo do Serfhau, conforme os preceitos da Politica Urbana
Nacional, apoiava-se em duas idéias-forcas: a modernizacéo e o controle social.
A promogédo do crescimento consistia na modernizagdo das cidades, em
especial das capitais, e da maquina administrativa. A criacdo das condicdes de
infra-estrutura e de habitacdo, além de favorecer a reproducdo das relacbes
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capitalistas e fortalecer o capital internacional, visava integrar a populacéao
marginal, mediante regulagdo administrativa dos conflitos. Este periodo constitui
uma tentativa de anular todo o esfor¢co de construcéo politica dos movimentos
sociais e urbanos.

Aos planos diretores locais integrados associa-se o viés do
comprehensive planning ao sistémico, no qual se enfatiza a visao
multidisciplinar, retoma-se a idéia do planejamento como processo e aborda-se
a cidade no contexto metropolitano. Os procedimentos metodolégicos da
vertente sistémica, apoiada em modelos de simulacdo de uso do solo e de
transportes, significavam um reforgo da visdo técnico-cientifica dos problemas
urbanos e suas solucdes, e compatibilizavam-se com a idéia de neutralidade da
atuacdo governamental, recurso ideologico para assegurar a legitimacdo das
acOes do governo no urbano. Além do mais, a visdo estruturalista significava um
avanco na perspectiva de uma integracdo da acdo governamental nos varios
niveis.

Estas experiéncias denotam a influéncia das idéias de racionalizacdo
administrativa do planning americano e do aménagement du territoire, de
procedéncia francesa. As idéias utépicas proprias do ideario reformista, de forte
expressdo politica, na fase anterior, cedem lugar a visdo técnica e a
procedimentos mais racionais, principalmente administrativos.

A revisdo critica realizada por Barata e Santos (1990), técnicos e
consultores na area de Planejamento Urbano orientado pelo Ibam, centra-se em
trés aspectos: a politica urbana praticada, os procedimentos metodol6gicos
aplicados na elaboracéo dos planos e o planejamento como processo. Quanto a
politica urbana, atribuem sua ineficAcia ao carater centralizador, baseada em
procedimentos metodoldgicos simétricos marcados pela uniformidade no
tratamento em termos de pesquisa e concepcdo dos planos, omitindo as
divergéncias quanto a escala demografica, ao papel dos municipios na rede
urbana do Pais e a falta de disponibilidade de recursos financeiros e humanos
para implementacdo dos planos. Para estes autores, a acdo do Serfhau néo
alcancou os objetivos colimados em razédo da concepc¢éo dos planos dentro de
uma visao global, comprovadamente utdpica, a qual priorizava diagnosticos
amplos e setorizados, fundamentados em dados e em pesquisas quantitativas,
sem percepcao das contradigdes e conflitos socioespaciais e da centralizacdo
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do poder no governo federal, que fragilizou os governos municipais, retirando,
ainda mais, sua autonomia deciséria e financeira. Desta forma, o papel do
Serfhau, de coordenador de investimentos federais com vistas a realizar a
integracdo horizontal e vertical nas agbes sobre o urbano, resumira na
capacitacdo das prefeituras no campo administrativo (estruturas e processos
internos) e no financiamento da elaboracdo dos planos de desenvolvimento
local integrado. Do ponto de vista fisico-territorial, os planos nao foram indutores
dos programas das agéncias federais e das praticas das administracdes
municipais, e restringiram-se ao controle urbanistico, aplicando a legislacédo
sobre uso do solo.

Quanto aos aspectos positivos, o Serfhau contribuiu para a difusao
da cultura de planejamento e a institucionalizacdo da atividade, ao incentivar a
criacdo de oOrgdos de planejamento urbano e a formacdo dos profissionais

consultores e planejadores. Afirmam os autores:

Dessa forma, o Serfhau funcionou para reproduzir, no nivel
municipal, a ideologia tecnocratica consolidada pelos governos
militares. O municipio, visto como esfera mais atrasada da
Federacéo, entraria na era da modernidade a partir da absor¢éo
dos instrumentos e do planejamento, necessarios para operar a
mudanca. Sob este ponto de vista, a adocdo do planejamento
nesse periodo ndo se constituiu em um movimento espontaneo
das municipalidades, sendo imposta pelo mecanismo das
relagdes intergovernamentais definido pela Unido (BARATA e
SANTOS, 1990, p.29).

Costa (1994) aliando o conhecimento tedrico as acfes praticas, em
razdo do seu papel de professor e de técnico comprometido com a elaboracéo
de planos, destaca duas ordens de criticas relativas as préaticas de planejamento
moderno: num primeiro momento, as criticas de ordem pratica, as procedentes
do interior do grupo de planejadores, as quais se referiam a operacionalidade
dos planos em razédo da comprovacao dos limitados resultados; e num segundo
momento, as de ordem tedrico-reflexiva, substanciadas nos avancos dos
estudos urbanos nas ciéncias sociais, as quais refletem maior aprofundamento
e amadurecimento, pois se exploram o0s aspectos telricos e praticos do
planejamento urbano no contexto da dindmica urbana e do papel do Estado.

Para este autor, quando a pratica passou a ser problematizada e

considerada atividade em crise, foram destacados os seguintes aspectos: 0s
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PDLIs nédo orientaram o desenvolvimento das cidades e s6 incidentalmente os
objetivos anunciados foram alcangados e as metas executivas realizadas; néo
foram reconhecidos na orientacdo das praticas politico-administrativas, tanto do
Executivo quanto do Legislativo municipal. Quanto a ldgica interna dos planos,
destaca-se a desvinculacdo entre as diretrizes e 0s instrumentos propostos,
sem estratégia de viabilizacdo de acdo executiva e normativa e dos recursos
disponiveis.

Ao admitir ser o plano uma carta de intencdes, Costa (1994) sem
qualquer sancao legal, comprova: o divorcio entre as metas e as possibilidades
financeiras e operacionais do governo local; o descompromisso com oS
interesses e aspiracbes das comunidades; e a inexisténcia de recursos legais,
de forma a tornar obrigatéria a acdo publica sobre o disposto no plano,
executiva ou normativa.

Nas palavras de Costa (1994), o aspecto mais grave reside no

distanciamento entre os planos, as comunidades e as administracdes locais:

Parecia inegavel que sua elaboracdo constituia um ritual
burocratico cujo cumprimento formal, por parte das prefeituras,
servia muito mais como demonstracdo de que enquadravam na
politica federal de desenvolvimento urbano: habilitavam-se,
dessa forma a obtencdo de financiamento de programas
habitacionais, saneamento basico e de certos equipamentos
sociais, estes sim de interesse dos politicos locais (COSTA,

1999, p.12).
Nesse sentido, o cerne destas criticas remete a relacdo entre técnica
e politica, no planejamento moderno, cujo discurso competente era compativel
com os interesses das elites econdmicas e politicas, alinhadas a reproducao
das relacbes capitalistas dos paises centrais. Desta forma, os planos nos
aspectos funcionais relativos a urbanizacao corporativa, serviram de diretrizes e,
mais precisamente, como recurso burocratico de insercdo nos programas e
fonte de recursos nacionais e internacionais. E inegavel sua contribuicdo a
cultura do planejamento urbano, ao produzirem documentos, criarem

instituicdes e contribuirem para a formacéo dos profissionais.
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4.5 PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVO OU REDISTRIBUTIVO

A quinta fase, produto das transformacdes ocorridas apos a década
de 1970, por um lado promovidas pela globalizacdo do capital, hegemonia dos
circuitos financeiros e avancos tecnoldgicos e, por outro, pela crise fiscal do
Estado e a ampliagdo dos movimentos sociais, teve impacto nas teorias e
experiéncias de planejamento e gestdo urbana, abrindo espaco a outros
paradigmas.

Duas tendéncias hegemobnicas podem ser identificadas: o
planejamento politizado, de carater redistributivista, que adquiriu forma de
direitos com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, e o planejamento
estratégico de gestdo empresarial, sob a idéia de um estado gerencial,
referenciado nas experiéncias dos paises centrais. Estas duas vertentes
introduzem a concepcdo de estratégias e projeto urbano, livres dos ideais
utopicos modernos. Assim o planejamento estratégico pode ser instrumento
tanto dos grupos progressistas quanto das tendéncias ligadas ao pragmatismo
da racionalidade do mercado.

Nestas duas concepg¢des predominantes, visualizam-se mudancas na
concepcdo da cidade, na relagdo poder-sociedade, homem-natureza. Desse
modo, altera-se a relacdo entre técnica e politica, correspondendo a mudancas
nas concepcdes, metodologias, instrumentos e critérios de legitimacao.

A vertente redistributiva foi fruto de um processo de longa maturacgéo,
decorrente de reflexdes e processos politicos, alicercados no envolvimento de

intelectuais universitarios, entidades politicas e movimentos sociais, e constituiu
objeto de coloquios e seminarios que culminaram com a Constituicdo de 1988.

4.5.1 Antecedentes da Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal teve como antecedentes no tratamento das
guestbes urbanas alguns eventos que contaram com a participacao de varias
camadas sociais e de entidades representativas de profissionais liberais,
universidades, administracao publica, dentre os mais destacados. Os grupos
ligados & pesquisa da area urbana tiveram participacdo efetiva, dentre os
guais: Associacao de Pesquisa e Pds-Graduacdo em Planejamento Regional

e Urbano (Anpur), Sindicato dos Arquitetos de S&o Paulo (Ansur), Instituto

77



Polis e Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo
(Fauusp). Estes temas ja faziam parte do ordenamento juridico, mas
receberam novo tratamento e foram objeto dos seguintes eventos:

a) Simposio “O Brasil Urbano na Constituinte”

Este simpésio foi organizado pela Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC), em colaboracdo com a Universidade de Sao
Paulo (USP), no final de 1987. A tematica objeto do seminario relacionava-se a
descentralizacdo e a distribuicdo de competéncias entre as trés esferas do
governo, federal, estadual e municipal, com a participacdo ativa de
profissionais arquitetos e docentes da Universidade de S&o Paulo como: Nestor
Goulart Reis Filho e Celso Lamparelli.

b) Grupo de Estudo, congregando os profissionais do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) e da Universidade de Séao
Paulo, que tinha como objetivo apresentar propostas a Constituicao.

c) Anteprojeto de Desenvolvimento Urbano, elaborado pelo antigo
CNDU, 6érgdo do antigo Ministério do Interior, que teve a colaboracdo de
técnicos e consultores progressistas, no final de 1987. A tematica central era
“socializar o solo urbano”, discussdo basica na Constituicdo de 1988,
consistindo nos primeiros indicios do Estatuto da Cidade.

d) Campanha da Fraternidade, organizada pela Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), 20% Assembléia, que langcou como
tema “Solo Urbano e Acao Pastoral”, na qual se defendia a necessidade de um
controle publico sobre o mercado imobiliario como alternativa ao
enfrentamento da desigualdade das condi¢cbes de vida urbana (RIBEIRO,
2003, p.13); (OLIVEIRA, 1996, p.72).

O contexto da discussao nacional que precedeu a revisdo da
Constituicdo, em 1988, cria um clima para a reflexdo a respeito da questéo
urbana, ao aprofundar o debate sobre as politicas urbanas e, em
consequéncia, acerca das alternativas as praticas vigentes de planejamento
urbano, possibilitado, primordialmente, pela ampliacdo dos instrumentos de
implementacgdo. Inicialmente, as propostas do texto constitucional foram
elaboradas pelos técnicos do CNDU, em colaboragdo com profissionais

pesquisadores universitarios, em seminario ja referenciado, adquirindo outro
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formato com a incorporacéo de parte das emendas propostas pelo Movimento
Nacional da Reforma Urbana.

De forma efetiva, o MNRU integrou-se nas reunides plenarias pro-
participagdo popular na Constituinte, e apresentou proposta de emenda
subscrita por 140 000 pessoas.

A Constituinte serviu de canal para divulgacdo e ampliagcdo dos
guestionamentos do meio intelectual e politico em relacao a politica urbana e,
principalmente, contribuiu para o fortalecimento das praticas de planejamento
urbano e para a formatacéo do estatuto de legalidade, representado pela figura
do plano diretor.

Conforme o MNRU, inimeras criticas respaldaram os debates antes
e durante a elaboracao da Constituicado. Tais criticas versavam sobre a énfase
da dimenséao técnica do planejamento urbano moderno, de modo especial da
pratica orientada pela politica urbana nacional sob a orientagdo do Serfhau. O
guestionamento centrava-se na relacdo entre técnica e politica, baseada na
suposta neutralidade do saber técnico, advogando a énfase na dimensédo
politica. O reforco das idéias dos grupos propugnadores das mudancas
consolidou-se com a introducdo, no centro dos debates, de trés tematicas
basicas: a questdo fundiaria, a ambiental e a politico-institucional. Os temas
veiculados versavam sobre a fungcéo social da propriedade, a justa distribuicdo
dos bens e servicos, a gestdo democratica, a nocao de desenvolvimento
comprometida com a preservacao e a recuperacao ambiental da cidade.

As emendas apresentadas pelo MNRU, inseridas na Constituicao de
1988, referem-se ao Capitulo Il, que trata da politica urbana, no artigo 182,
paragrafos 1° e 2°, e estabelecem a obrigatoriedade da politica urbana aos
municipios, indicando alguns dos seus instrumentos:

“Art.182- “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Puablico municipal, conforme diretrizes fixadas em lei,tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes”.

Paragrafo 1°- “O plano diretor aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para as cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento

bésico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.”
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Paragrafo 2°- “A propriedade urbana cumpre a fung¢éo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.”

O Movimento Constituinte Nacional foi determinante para o desenlace
dos processos de reforma institucional e juridica, estadual e municipal.

A partir deste momento, os planos diretores sdo realizados conforme
prescricdes constitucionais, segundo as quais sdo o instrumento-mor da politica
urbana, e devem assegurar a justica social e o direito a cidade viabilizado pela
metodologia participativa. Ampliou-se a discussao nas constituicbes estaduais e
municipais, sobre os instrumentos legais responsaveis pelo estabelecimento das
diretrizes da politica urbana local. Em Fortaleza, o PDDUFOR, referéncia
empirica deste estudo, é expressao deste processo.

No Brasil, as idéias do planejamento politizado surgiram ligadas ao
meio universitario progressista e aos movimentos urbanos, em especial o
Movimento Nacional da Reforma Urbana, com suas criticas as praticas
anteriores e a especulagdo em torno de novos paradigmas na area das ciéncias
sociais, da geografia urbana e do urbanismo. Contrapunha-se, assim, ao ideario
baseado na hegemonia dos principios do mercado e no dominio da
racionalidade instrumental que reforcava o saber da técnica e da ciéncia como
forma de legitimacéo do poder.

O planejamento politizado, na ética da literatura especializada,?
também denominado planejamento democratico, progressista, ativista,
redistributivista, entende a cidade como producao histérica e coletiva, na qual
diferentes agentes sdo responsaveis pela sua producdo e apropriacdo. Na
opinido de Rolnik (1990), compartilhada por outros autores, o planejamento
urbano constitui um instrumento de contrato social com o fim precipuo de
implementar mudancas sociais.

A cidade passa a ser tematizada, a partir da sua dimenséo social,
como espago que assegura os direitos urbanos, onde é reafirmado o ideario do
MNRU, nucleo de debate do urbano na Constituicdo de 1988.

2 Os autores brasileiros cujas obras sobre este assunto foram analisadas neste trabalho séo:
ROLNIK (1990 E1991), MARICATO (1994 e 2000), SOUZA (2000,2002 E 2003), SCHERER
(1987), CARDOSO (1996 e 1997), VAINER (2000) GRAZIA E GRAZIA (2003), RIBEIRO
(1996).
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Esta concepcao objetiva realizar mudancas estruturais que atingem
os pilares da regulacdo e o contetdo das racionalidades dentro do quadro da
reproducdo das relacdes capitalistas, alterando as relacdes de poder relativas
ao direito de propriedade, a relacdo entre homem e natureza e a ampliacao da
esfera publica mediante instrumentos urbanisticos, juridicos, administrativos e
financeiros. Estes mecanismos indiretos de transferéncia de renda devem
alterar a distribuicdo de renda, mudar as correlagcbes de forcas na apropriacao
da cidade, fragilizar a acao do capital imobiliario e implantar a democracia real
por meio da construcdo de sujeitos sociais. Significam, portanto, uma busca de
alternativas para enfrentar os conflitos de interesse, para esclarecer e
conscientizar a populacéo e realizar o pacto social.

Na visdo dos autores citados na nota 22, ha mudancas substantivas
no conceito e nas abordagens sobre planejamento urbano. E consenso nas
suas abordagens a dimensdo politica do planejamento, elegendo varios
instrumentos, entre eles o plano diretor, para a realizacdo da politica urbana e
do desenvolvimento urbano. Conforme destaca Souza (2002), o conceito de
desenvolvimento contrapbe-se a crescimento econdmico, defendido pelo
planejamento urbano informado pela economia urbana classica. Para este autor,
desenvolvimento significa uma mudanga social, no sentido de justica social e
gualidade de vida. O planejamento urbano, entendido como processo, nao
apresenta o conteudo da mudanca a priori, a revelia dos desejos e expectativas
dos diferentes agentes, com seus valores culturais préprios e suas
particularidades culturais e historico-geograficas (SOUZA, 2002).

A nova pratica do planejamento urbano sob a perspectiva
progressista, no Brasil, aponta para mudancas nas relacdes de poder da e na
cidade, para a emergéncia de novos agentes, principalmente as camadas
populares, e para uma mudanca na relacdo entre publico e privado. Na
perspectiva desta vertente, segundo Grazia de Grazia (2003), o plano diretor
constitui um instrumento que possibilita a participacdo da populagédo e outros
agentes no processo de analise global da cidade e da sua gestao, realizando
pactos, novas politicas publicas passiveis de responder ao interesse dos
cidadaos que reivindicam justica social e democratizacao da cidade.

Este autor destaca duas questdes substanciais ao entendimento da
trajetoria do planejamento urbano, na atualidade:
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a) 0 que representa a valorizacdo da figura do plano diretor como
instituto de controle e limite do poder por determinacéo de ordem constitucional?

b) até que ponto o plano diretor representa mudanca de ordem
paradigmética que o coloca na condicdo de introduzir novas racionalidades
capazes de mudar as correlacfes de forcas politicas e abrir espaco as praticas
democraticas diretas?

Sobre o assunto, Guimardes e Abicail (1990), tomando como
referéncia as experiéncias brasileiras, levantam duas discussbes, uma de
natureza terminoldgica e conceitual e outra de ordem técnica: a primeira, a
destinacao de um instrumento amplamente divulgado na década de 1970, que
implementou politicas urbanas de carater autoritario e tecnocratico para fins
totalmente divergentes; a segunda, a adaptacdo de um instrumento concebido
como pertencente & esfera técnica, para um alcance politico. E importante
destacar, conforme ja referenciado, que o discurso do planejamento urbano nos
paises centrais surgiu no interior do movimento de reforma urbana e, portanto,
nasceu politizado; sua suposta neutralidade técnica insere-se num discurso
ideolégico.

Na visdo destes autores, duas hipéteses podem ser destacadas: a
situacdo critica das cidades brasileiras ante a complexidade do urbano no
capitalismo contemporéaneo, exigindo uma acao do Estado na construcdo da
democracia; e o reforco a continuidade das lutas e conquistas implementadas
pelo MNRU, reforcando uma instancia politico-administrativa ligada ao poder
local de maior acesso e controle da populagao.

Para o entendimento de como reverter o contetdo politico, técnico,
simbdlico da figura ja consagrada e desgastada do plano diretor, deve-se
aprofundar o questionamento sobre os seus limites e alcances como
instrumento de contrato social e de esclarecimento da populagdo quanto as
guestbes urbanas. Para isto, é importante a reflexdo sobre a relacdo entre
técnica e politica na nova figuracédo dos planos diretores.

Nas décadas de 1980 e 1990, assiste-se a mudancas nas
correlacbes de forcas politicas na sociedade brasileira, tendentes a uma nova
estruturacdo do campo politico. A Constituicdo Federal de 1988 foi um instituto

representativo deste momento histérico de redemocratizacéo.
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Aqui interessa questionar como o plano diretor realizado sob a égide
dos principios constitucionais insere-se nas novas formas de fazer politica e
interage com as praticas clientelistas tradicionais.

Do ponto de vista politico-institucional, o pacto constitucional de 1988
estabelece as bases para um novo desenho do campo politico, representado
pelo planejamento urbano, em decorréncia do esgotamento dos mecanismos
regulatérios convencionais, tornando-se inadequadas as instituicbes e as formas
de legitimacdo vigentes®. Sob o ponto de vista do planejamento urbano, é
importante analisar seu significado para a crise institucional e para a quebra da
credibilidade dos critérios de legitimacao.

As discussdes oscilam entre duas tendéncias: a apologia e a critica
da viséo técnica e cientificista das praticas modernas do planejamento urbano
modernas, sob a responsabilidade exclusiva de profissionais autorizados. Os
criticos ligados ao Movimento Nacional da Reforma Urbana, grupo que teve
peso significativo na definicdo dos capitulos destinados a politica urbana na
Constituicao Federal de 1988, admitem a superioridade da natureza politica do
planejamento. Este grupo atribui ao planejamento urbano o papel de instancia
de mediacao da politica urbana cujo pressuposto é o direito a cidadania, que no
urbano significa o direito a cidade.

E preciso, no entanto, atinar-se com as posi¢cdes radicais que
subestimam a racionalidade técnica, chegando ao extremo de coloca-la como
vila da questéo urbana. Neste trabalho, conforme admite a autora, as condi¢des
de possibilidades do planejamento urbano residem na articulagdo entre a
racionalidade técnica e outras racionalidades sociais, em que 0 processo
decisoério incorpora outros sujeitos sociais. Neste sentido, o saber técnico &
fundamental a tomada de decisdo desde que respeite as correlacbes de forcas
sociais.

A mudanca na relacdo entre técnica e politica confirma um novo

quadro tedrico e metodoldgico, interferindo nos principios regulatérios, no

23 Por legitimidade entende-se, na acepcdo de Weber, o “estabelecimento de crencas e
adesdes em relacao as esferas legais de atuagdo do poder” (BARREIRA, 2002, p.64).
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aparato institucional, nos mecanismos de legitimacdo e na representacao e
percepcdo da cidade. Uma sintese dos artigos de Maricato (1994), Ribeiro
(1994), Rolnik (1990), Torres (1990) sao explicitados nos enfoques seguintes:

a) a problematizacdo- Deve emergir da leitura dos diversos agentes,
como expressao da diversidade de valores e modo de vida, cabendo ao corpo
técnico a responsabilidade de liderar o processo e disponibilizar os
conhecimentos para a populacdo. Dentro destas prerrogativas, as
problematizacdes passam a ser pecas-chave no deslanchamento do processo
de planejamento e gestdo da cidade, a ser articulado a um sistema de
informagcbes. Assim, estas problematizagbes tém como suporte a
compreensdo® dos seguintes aspectos: a formacdo urbana, os fatores
indutores das transformacgdes intra-urbanas, as correlacbes de for¢cas na
producdo e apropriacdo da e na cidade e a identificacdo dos papéis dos agentes
responsaveis pelas mudancas intra-urbanas. A seletividade dos problemas
locais passam a responder a critérios técnicos e politicos, calcados, portanto, na
percepcado dos principais setores da sociedade. Mais espacos devem ser
concedidos a andlise da dinamica das transformacdes intra-urbanas, ao impacto
do espacial sobre o social, no horizonte de curto e médio prazo, e a avaliacdo
da capacidade do municipio de atuar em carater preventivo ou corretivo, quando
necessario, na reorientacdo dos processos de alteracdo e reestruturacédo
urbana. Os critérios de divisdo territorial tradicional, como unidades de
conservacao, espacos  socioecondmicos homogéneos e  divisdes
intermunicipais, devem ser ponderados de forma a valorizar as identidades
territoriais e o0s sentimentos de lugar, as organizacbes sociopoliticas ja
existentes que qualificam o espaco vivido.

b) O projeto de cidade- Deve ser definido com a participacao
mediante acordo dos diferentes agentes, segundo a pluralidade e a diversidade
de valores, modo de vida e visdo de mundo inerente as categorias sociais de
cada formacao urbana. Este projeto assenta em alguns principios basicos:

-a descentralizacdo administrativa, de forma a consolidar o
fortalecimento do poder local e abrir mais canais de participacao

para a populacao;
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- 0 papel de interventor e regulador do Estado cede lugar ao papel
politico de articulador e promotor na interlocucdo entre os
diferentes agentes responsaveis pela producéo e pela apropriacao
da cidade;

- 0 plano diretor € admitido como um instrumento de politica urbana
gue prioriza a justica social e a distribuicdo equitativa dos
beneficios da cidade, tematicas postuladas pelo MNRU que
motivaram as constituicdes, federais, estaduais e municipais;

- a escala de abrangéncia deve ultrapassar os limites do municipio,
haja vista muitos fatores estruturais envolverem 0s municipios
limitrofes que congregam a regido metropolitana como: transporte,
recursos hidricos, habitacao etc.

As criticas aos planos diretores participativos realizados na primeira
fase antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade, apontam na dificuldade de
implementacdo dos instrumentos pela falta de regulamentacdo e de
procedimentos metodolégicos, sem respaldo no sistema politico
institucionalizado. Na maioria dos casos, persiste a vinculacdo as metodologias
dos planos diretores tradicionais, predominando a leitura técnica da cidade em
razdo de a cultura de participacdo nao estar ainda difundida no meio técnico e
incorporada as préaticas administrativas e politicas vigentes. Os instrumentos
sdo indicados sem constarem neles estudos para fins de determinacdo das
areas de incidéncia e formas de implementacéo, quais sejam: o parcelamento
ou edificacdo compulsérios, o imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante
titulos da divida publica. Outros instrumentos, aplicados em alguns municipios,
permaneciam ignorados pelas normas urbanisticas federais como a outorga
onerosa do direito de construir e as operacdes urbanas consorciadas. Por outro
lado, os estudos ainda sao limitados; quando existentes, referem-se as
experiéncias de administracées progressistas, as quais incorporaram a gestao
participativa, como as de Sao Paulo, Porto Alegre, Santos etc. Desta forma um
quadro geral destas experiéncias ainda merece ser construido e avaliado.

As vertentes de planejamento urbano tiveram configuracdes
diferentes, conforme sua adaptacédo a cada realidade concreta, em razdo do
papel da formacgdo urbana na histéria politica e econémico-social no contexto
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nacional e internacional e na propria constituicdo do campo de atuacao local.
Seguindo esta interpretacdo, entender as possibilidades e impasses destas

praticas em Fortaleza exige relaciona-las ao contexto da expansao urbana.
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5 OS PLANOS E A EXPANSAO URBANA EM FORTALEZA: DA CIDADE-
PORTUARIA A CIDADE-METROPOLE

51 CONSIDERACOES SOBRE A CONFIGURACAO ESPACIAL DE
FORTALEZA

Este capitulo tratard da compreensdo das acbes dos diferentes
agentes na producdo do espaco, entre eles o Estado, e suas representacoes
(plantas, planos de remodelagédo urbana e planos diretores) no contexto da
expansdo urbana, as quais antecederam as experiéncias dos planos diretores.
Tal abordagem constitui uma das visbes sobre a cidade que, embora néo
permita captar os multiplos e complexos aspectos do seu desenvolvimento,
possibilita perceber alguns elementos estruturantes da configuragao espacial.

Para tanto, torna-se fundamental destacar alguns aspectos
geogréficos situados historicamente, significativos para compreensdo da
formacdo urbana de Fortaleza e dos seus desdobramentos nos processos
socioespaciais.

O sitio de implantacdo inicial do ndcleo urbano de Fortaleza
estendia-se a margem esquerda do riacho Pajed, préximo a sua
desembocadura no Oceano Atlantico. Fortaleza, cidade litoranea, conforme
(Mapa 1), com ampla e aberta orla maritima tem seus limites, ao norte, com o
oceano atlantico, ao sul com os municipios de Pacatuba, Maracanau e Itaitinga,
a leste, com o Oceano Atlantico, Aquiraz e Eusébio e a oeste com 0 municipio
de Caucaia. A localizacdo privilegiada constitui um dos fatores definidores da
sua configuracdo espacial e da sua hatureza metropolitana. Tais
caracteristicas geograficas propiciaram, no século XIX, a sua condi¢cao de polo
de nucleacdo das atividades mercantis, administrativas e, atualmente, foram
acrescentadas a funcao turistica e o papel de nucleo metropolitano com
influéncia estadual e regional.

Fortaleza foi marcada pela tardia implantacdo das relagbes
capitalistas, que atingiram o territério e os agentes de forma desigual e
combinada. A principio, o desenvolvimento material da cidade aconteceu ligado

as atividades de exportacdo-importacao, e, posteriormente, na condicdo de
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metrépole periférica®®, assentado em quatro eixos de atividades: servicos
modernos, turismo, construcao civil e mercado imobiliario.

Os vetores de expansdo urbana seguiram 0s eixos viario e
ferroviario, ligando a capital a area produtiva algodoeira, estabelecendo fortes
vinculos com o sertdo, lécus da economia regional. Nas Ultimas décadas, a
ampliacdo da malha
urbana em xadrez reforca os mesmos tentaculos, acrescidos de dois novos
vetores de aporte as atividades de lazer e turismo: um a oeste, o binario
formado pela avenida Leste-Oeste e a Rodovia Costa Oeste, e outro a leste, o
binario integrado pela avenida Washington Soares e a Rodovia Costa Leste. O
conteldo técnico destas transformacdes tem forte expressdo do -capital
corporativo e do Estado, o qual se apresenta em ritmo mais acelerado, num
processo de destruicao/reestruturacao e erradicacao/reestruturacao.

A paisagem natural da cidade litoranea caracteriza-se pela ocupacgéo
ao longo de uma orla maritima, de aproximadamente 31 km, estendendo-se por
uma planicie flaviolitoranea, emoldurada por um cordao de dunas (Mapa 2). A
cidade desfruta de um clima tropical quente e Umido®, com estacdes
diferenciadas em dois regimes (chuva e estiagem) e altos indices de energia
solar. Estes atributos, associados a outros, como status e valor potencial do
solo, hoje, sdo valorizados para a constru¢cdo da imagem de cidade-referéncia
no slogan “Ceara Terra da Luz”, marketing das politicas publicas voltadas ao
turismo no denominado “Governo das Mudancas™’.

O complexo hidrico (Mapa 3), formado por trés bacias, elemento
importante na paisagem urbana, ndo é valorizado como elemento estruturante
da organizacdo espacial. Isto acarretou sérios problemas para a cidade.
Algumas areas as margens destes recursos hidricos foram apropriadas pela
populacdo de baixa renda (areas de risco) e ocupadas pelos especuladores
imobiliarios, de forma indevida, sem atender as exigéncias minimas das faixas

de protecao e preservacao, de dominio publico.

% Segundo Bernal (2004, p.198): “A emergéncia de Fortaleza como metrépole periférica, ao
lado de Recife e Salvador, compreende a etapa do processo de integracdo do Nordeste do
Brasil aos mercados globais, através da descentralizacéo territorial do pais” [... .]

% A falta de infra-estrutura e equipamentos urbanos, o valor do solo, a proximidade do porto, o
alto indice de umidade relativa, oscilante entre 73% e 82%, e o alto indice de salinidade do ar
contribuiram para a baixa ocupacao do bairro Praia do Futuro.

T «Governo das Mudancas”, slogan criado na campanha politica do PSDB ao pleito estadual
nas elei¢cdes de 1986.
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Fator fundamental de expansdo urbana foi a institucionalizacdo da
Regido Metropolitana de Fortaleza®®-RMF, Lei Federal n° 14/1973, amparada na
Constituicdo de 1967 e, cujos limites foram definidos pelos estudos do Plandirf:
Fortaleza, municipio sede, Aquiraz, Maranguape, Pacatuba, Caucaia
Conforme os estudos de polarizacéo e integracao realizados pelo Plandirf em
1972, até aquele momento ndo
se comprovara ainda um fendbmeno de metropolizacdo em Fortaleza, pois
inexistiam indicios de conurbacdo, complementaridade nas relacbes
econdmicas intermunicipais, movimentos pendulares e continuidade da mancha
urbana entre os municipios. Do mesmo modo que em Belém e em Porto Alegre,
a institucionalizacdo da RMF ocorreu com fins preventivos, configurando-se
como uma “metropolizacdo antecipada”, com reflexos no fenémeno de
metropolizagao destas cidades.

Apesar da RMF ocupar posicdo privilegiada quanto ao quadro
demografico, ndo acontece 0 mesmo em relacdo ao desenvolvimento
econdmico e socioespacial. Conforme o censo demogréfico do IBGE no ano
2000, a RMF esta em sétimo lugar no ranking das areas metropolitanas
brasileiras, com uma populacdo de 2 984 689, e municipio de Fortaleza, no
qguinto. Na Regido Nordeste, a RMF ocupa o terceiro lugar, seguida de Salvador
(3 021 572 habitantes) e de Recife (3 337 565 habitantes) e, em relacdo aos
nacleos metropolitanos nordestinos, Fortaleza esta em segundo lugar, Salvador
no primeiro (2 443 107 habitantes) e @ Recife no  terceiro (1 442 905
habitantes).

O fato de se localizar no Estado do Cear4, situado na regido do semi-
arido do Nordeste, e outras circunstancias, vinculadas as especificidades da
reproducdo das relacdes capitalistas nas sociedades periféricas, foram
fundantes na formacédo da metrépole-periférica. A metafora “a loura desposada
do Sol”,?® artificio literario, alusivo a uma representacéo da cidade, cantada em

% A RMF foi ampliada conforme leis estaduais, quando dos desmembramentos dos
municipios de Gailba, Maranguape, Maracanad, ltaitinga e Pacatuba. A conformacéo atual,
da Regido Metropolitana de Fortaleza engloba treze municipios, de acordo com a Lei
Complementar n° 12.989 de 29 de dezembro de 1999, que acrescentou 0s municipios de
Chorozinho, Horizonte, Pacajus e Sdo Gongalo do Amarante.

» Esta metafora foi extraida da poesia Fortaleza de Paula Ney, poeta cearense nascido em

Aracati, em 2 de fevereiro de 1838, o qual participou da campanha abolicionista ao lado de
José do Patrocinio. Radicado no Rio de Janeiro, exerceu a profissdo de jornalista até seu
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prosa e verso por poetas e escritores, apresenta nas condi¢des concretas outra
realidade. A partir desta sucinta apresentacdo de Fortaleza, torna-se
fundamental um percurso pelas representacdes espaciais (plantas, planos e
legislacbes) no contexto da expansao, para explicacdo do papel do Estado, em
especial do Governo municipal, e de suas praticas de urbanismo/planejamento

urbano em Fortaleza.

52 AS PLANTAS DE EXPANSAO URBANA E A HEGEMONIA DE
FORTALEZA

A primeira etapa das praticas urbanas,definida neste trabalho como a
dos pioneiros, estava representada pelas plantas de expansdo urbana e os
cédigos de postura e correspondia ao periodo compreendido entre a primeira
metade do século XIX até 1930. Este periodo englobava dois momentos
politicos: o Império e a Primeira Republica.

A formagédo da rede de cidades no Cearé ficou defasada em relacdo
ao Nordeste da cultura do acucar, em virtude da sua localizacao no semi-arido
e da sua atividade econémica ligada a pecuaria. Nos séculos XVII e XVIII,
segundo Dantas (2002), a demanda externa néo foi fator preponderante na
formacdo do sistema de cidades no Ceara, pois sO veio a gerar excedentes
nos meados do século XVIIl com a producdo da carne salgada. Naquela
ocasido, as cidades e as vilas interioranas, integradas a economia regional,
eram Aracati, Icé e Sobral, com funcédo comercial, administrativa e de servicos,
e Crato, com func¢éo agricola, administrativa e industrial.

A insercdo de Fortaleza na economia urbana cearense e brasileira
aconteceu tardiamente, diferentemente de outras cidades que participaram da
economia regional colonial. Dois fatores explicam as limitiagbes da Vila de
Fortaleza em relacdo as regibes produtoras do Ceara, quanto ao
desenvolvimento das suas funcdes econdémicas de carater urbano®: o
escoamento da producdo cearense pelo litoral de Pernambucano e a sua
vinculacdo administrativa a esta provincia. Isto justifica as especificidades da
expansdo urbana, as temporalidades das praticas urbanas e o papel dos
agentes nagquele momento.

% Fortaleza, em 1726, era um pequeno aglomerado que sediava uma guarnicdo militar. Deste
modo, ndo reunia atributos que justificassem sua elevacéo a “Vila’. Segundo Lemenhe(1991),
esta situacao era justificada por interesses da dominacéo colonial portuguesa.
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A formacao urbana de Fortaleza s6 teve expressado na rede urbana
cearense quando a cidade assumiu foros de capital da provincia e de sede do
capital comercial agroexportador. O carater da sua urbanizacdo vai ser
definido a partir da sua condi¢gdo de cidade litoranea mercantil do Nordeste
brasileiro, submetida ao controle do capital mundial. Alguns eventos (mundiais,
regionais e locais), no final do século XVIII e no decorrer da primeira metade
do século XIX, criaram as condi¢cdes politicas e institucionais propicias a
alteracdo nas relacdes de poder, no quadro da rede urbana cearense: a
independéncia do Ceara da capitania de Pernambuco, em 1799, a abertura
dos portos brasileiros as nacdes amigas, em 1808, e a elevacao de Fortaleza a
condicdo de cidade, em 1823. Além destes eventos, medidas de ordem legal
definiram as relagcbes politicas e administrativas: a Constituicdo Imperial, ao
instaurar uma politica centralizante, mediatizada pela criacdo das provincias,
com repercussdes no papel politico e administrativo dos municipios; o Ato
Adicional 1834, que concede certa autonomia as Céamaras, embora
subordinadas as Assembléias Provinciais; o Ato 1840, sobre a reforma do
Cdodigo de Processo Penal Criminal, e a Lei de Terras, de 1850
(LEMENHE,1991). Tais medidas referendavam a politica de excessiva
centralizagdo imperial em relacdo as provincias e aos municipios. Mesmo
assim, a Camara teve papel relativo na modernizagéo e expansao urbana.

Na primeira metade do século XIX, Fortaleza era um nucleo urbano
modesto, onde a paisagem natural era dominante e o conjunto de artefatos,
como destaca Santos (1994), as proteses, ainda ndo conformavam um meio
técnico necessario as relacdes citadinas e o modo de vida urbano. Naquele
periodo, a abertura dos portos favoreceu as cidades—porto, cujas relacdes
comerciais nao tinham mais a intermediacdo da metropole. As condicdes
internacionais, no entanto, eram desfavoraveis e promoviam uma retracao
econbmica que limitou a expansao de algumas cidades ligadas a economia
regional. No quadro urbano do Ceard, na acepcdo de Lemenhe (1991),
Fortaleza foi favorecida e passou a nuclear os excedentes sob a forma de
produtos e tributos, desempenhando as mesmas fungdes exercidas por outras

cidades-capitais portuarias, antes da Independéncia.
A partir de 1860-1870, a condicéo de capital, agregada a redefinicao

das relacdes econdmicas no Ceara, propiciada pela exportacdo da cultura
algodoeira favoreceu a hegemonia de Fortaleza.
Os historiadores e viajantes, testemunhas oculares do aglomerado

no século XIX, evidenciam a intensa expansao e “aformoseamento” de
Fortaleza, que de uma pequena povoacdo sem expressdo econdmica
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transforma-se em um ndcleo hegeménico, na rede urbana cearense. Os dados
populacionais® exprimem a magnitude das mudancas, marcadas por
acréscimos significativos, em 1813, quando se verifica uma populagdo de 12
195 habitantes (CUNNIF, 1970, p.13, apud LEMENHE,1991), a qual passa, em
1890, para 35 065 habitantes (MENEZES, 1991,p.38), e atinge na virada do
século 50 000 habitantes (PONTES, 1995,p.37). dados)

Neste periodo, podemos demarcar dois momentos no processo de
expansdo urbana. O primeiro, quando a cidade se torna capital da provincia,
estendendo-se até meados do século XIX. O Estado € o principal agente, cujo
projeto consistia em dota-la das condi¢cbes urbanas necessarias a funcdo de
cidade-portuéria, mercantil e de capital da Provincia. O segundo momento
inicia-se na segunda metade do século XIX (1860-1870), quando a cidade
consolida sua hegemonia como pélo econdmico e social na rede urbana
cearense. Neste momento, com a Guerra da Secessao nos Estados Unidos,
Fortaleza expandiu suas relagbes comerciais com a Inglaterra, repercutindo no
aumento da riqueza. Fase de apogeu econbémico, quando emergem Nnovos
agentes (comerciantes estrangeiros, profissionais liberais, intelectuais e
jornalistas), cujos anseios eram transformar Fortaleza numa cidade moderna,

civilizada, alinhada a cultura européia.
Nesse contexto, os profissionais liberais foram importantes na difusdo

do ideario positivista e da ideologia médica higienista, ao orientar a criacdo de
instituicdes e as praticas administrativas. Na Europa, os projetos de cidade
estdo associados ao Movimento de Reforma Social, enquanto em Fortaleza a
questdo social passa a margem das ac¢des administrativas. O Estado articula-se
aos interesses da nova elite comercial agroexportadora e financeira, que se
torna agente principal na producdo da riqueza, na modernizacdo e no
“aformoseamento” da cidade.

A condicdo hegemdnica, econdmica, politica e cultural da capital,
revela-se na diversificacdo da estrutura social e na emergéncia de outros
agentes somados aos existentes. Crescem as camadas médias, formadas pelos
profissionais liberais, comerciarios e funcionarios publicos, além das camadas

populares. Isto passa a despertar a preocupacdo dos politicos, dos
administradores e dos intelectuais.

¥ Nao se pode assegurar a credibilidade dos dados, pois as informacfes sdo extraidas de
fontes que ndo comprovam a origem destes. Portanto, é preciso comparar as referéncias.
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Em atendimento a politica de centralizacdo do poder, as a¢des do
governo provincial tornam-se mais efetivas, e exercem um papel-chave na

criacdo do arranjo espacial da cidade capital,