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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ compreender os arranjos participativos dentro do processo de
atualizacdo do Programa de Gestao Integrada (PGI) da orla maritima na cidade de Fortaleza
(Brasil), por meio do recorte socioespacial do Poco da Draga, comunidade inserida nas
proximidades dos bairros Praia de Iracema e Centro. A partir da articulagdo de conceitos que
elucidam o campo da avaliagdo das politicas publicas, em especial, as politicas publicas
urbanas. Assim como a necessidade de investigar as potencialidades e fraquezas decorrentes
dos marcos institucionais da politica urbana brasileira que promovem a participagdo. Em
consonancia, essas relagdes tém assumido limitagdes e ambivaléncias dentro dos espacos de
representatividade, ou seja, elucidar como o Estado tem atuado na mediacao dos conflitos ¢ na
promocao do direito a cidade. Desta forma, o aporte metodologico que alicerca essa pesquisa
¢ fruto das ciéncias sociais aplicadas, em especial os oriundos da sociologia urbana e da
geografia, constituindo-a assim, uma pesquisa avaliativa sobre os pardmetros de uma
avaliagdo que seja hermenéutica e dialética. Pois, compreendendo a avaliagdo ndo como algo
a mais em relacdo a pesquisa, mas evidenciando a sua ndo neutralidade, o seu carater
académico-cientifico e o seu carater politico, favorecendo assim a compreensao da sociedade
sobre si mesma, € a atuacdo dos organismos politicos-administrativos do Estado na esfera
local. Assim, a pesquisa resultou na caréncia de estratégias mais consolidadas para
participagdo social, por meio de mecanismos pelos quais a populacdo possa decidir junto ao
poder publico quais acdes devem acontecer para uma partilha efetiva dos direitos e deveres

sociais.

Palavras-chave: avaliagdo de politicas urbanas; Plano de Gestdo Integrada (PGI);

participagdo e controle social.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to understand the participatory arrangements within the
process of updating the Integrated Management Program (PGI) of the seafront in the city of
Fortaleza (Brazil), through the socio-spatial cut of Pogo da Draga, a community located in the
vicinity of Praia de Iracema and Center. From the articulation of concepts that elucidate the
field of evaluation of public policies, especially urban public policies. As well as the need to
investigate the strengths and weaknesses arising from the institutional frameworks of
Brazilian urban policy that promote participation. Accordingly, these relationships have
assumed limitations and ambivalences within the spaces of representation, that is, to elucidate
how the State has acted in the mediation of conflicts and in the promotion of the right to the
city. Thus, the methodological contribution that underpins this research is the result of applied
social sciences, especially those from urban sociology and geography, thus constituting an
evaluative research on the parameters of an evaluation that is hermeneutic and dialectical. For,
understanding evaluation not as something more in relation to research, but showing its non-
neutrality, its academic-scientific character and its political character, thus favoring the
understanding of society about itself, and the performance of political bodies -administrative
authorities at the local level. Thus, the research resulted in the lack of more consolidated
strategies for social participation, through mechanisms through which the population can
decide together with the public power which actions must take place for an effective sharing

of social rights and duties.

Keywords: evaluation of urban policies; Integrated Management Plan (PGI); participation

and social control.
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1 INTRODUCAO

O campo das avaliagdes de politicas publicas ainda ¢ um territério a ser
desbravado e melhor conhecido. Ainda que, nos ltimos trinta anos, o termo tenha ganhado
uma maior difusdo com o advento das agéncias multilaterais, continuam a plainar incertezas
sobre seus limites e efeitos na democracia contemporanea. Nessa perspectiva, os Estados
sofreram modificacdes substantivas, como ampliacdes e descentralizagdes que afetaram
diretamente suas institui¢des politicas, administrativas e legais.

No que compete as agdes estatais, via politicas publicas, as mudangas
aconteceram tanto na racionalizagdo dos recursos, quanto na decisdo coletiva de sua
destinagdo. Questdes como orcamento participativo, conselhos gestores e sindicatos de
profissionais passaram a cumprir papeis antes exclusivos da administragdo publica. Assim,
nesse aspecto, nascem maiores autonomia e partilha das decisoes.

No Brasil, podemos presumir que essa articulacdo entre a sociedade civil e o
Estado contribuiu para a difusdo das avaliagdes, passando a serem vistos como instrumentos
para operacionalizar a gestdo publica. Assim, as avaliagdes de politicas urbanas — foco desta
pesquisa — sofrem as mesmas influéncias das demais politicas publicas. A redemocratizagao, e
por conseguinte, a criagdo de um ministério para as cidades, evidencia a questdo urbana como
prioridade estatal nos primeiros anos do governo Lula. Dessa forma, podemos considerar que
as avaliagdes de politicas urbanas centradas na esfera local sdo frutos dos marcos legais
desenvolvidos nesse periodo.

O Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/2001), que completou 20 anos de sua
aprovacao, trouxe instrumentos inovadores a serem aplicados pelos municipios brasileiros.
Essa liberdade influenciou, e tem influenciado, a criagdo de novas formas de atuagdo do poder
publico municipal. Todavia, a autonomia da esfera municipal lanca questdes que estdo
diretamente ligadas as relagdes econdmicas internacionais, pois, na crescente influéncia de
fendmenos como “mundializacdo” e financeirizagdo”, as cidades passam a assumir papeis €
imagens que extrapolam os limites dos seus territorios. Em consonéncia, o Estado entra como
coadjuvante nessas novas configuracdes.

Diante dessas questdes brevemente apresentadas, € oportuno salientar que as
avaliagdes das politicas urbanas sdo parte integrante desses fendmenos que configuram a nova
relacdo da sociedade com as cidades e com o Estado. Nesse viés, sdo os arranjos
participativos que configuram a atuacdo dos individuos na partilha do poder decisorio e na

mediacao de conflitos de interesses, dentre outras questoes relativas a vida em sociedade.
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O objetivo principal desta dissertagdo ¢ compreender os arranjos participativos
dentro do processo de atualizacdo do Programa de Gestdo Integrada da Orla (PGI) 2018, e
como os sujeitos criam e modificam os arranjos participativos dentro de um espago decisorio
e deliberativo. A politica urbana escolhida para tal andlise foi o programa nacional de
descentralizacdo da gestdo das orlas maritimas, que, desde 2004, desenvolve transferéncias de
poderes para as esferas municipais. Assim, esta pesquisa se debruga sobre a atuacdo da
sociedade dentro do processo de atualizagdo do Programa de Gestdo Integrada da orla
maritima na cidade de Fortaleza, estado do Ceara. Ainda, através do recorte socioespacial do
Pogo da Draga, pretende-se verificar a possibilidade de elucidar questdes sobre os meios
participativos do PGI na politica.

Dessa forma, este trabalho busca, em especifico, investigar e compreender as
potencialidades e fraquezas decorrentes dos marcos institucionais da politica urbana brasileira
que promovem a participagdo, e como eles tém assumido limitagcdes e ambivaléncias dentro
dos mecanismos de controle sociais. Ademais, pretende-se discutir como o Estado tem
demostrado atuar na mediagao dos conflitos € na promocao do direito a cidade.

No segundo capitulo, seré realizado um apanhado de como o planejamento urbano
assumiu diferentes papeis nas cidades brasileiras ao longo do tempo: em um primeiro
momento, assumiam o totalitarismo e a centralizacdo do poder através de interferéncias de
ordem estrutural, que acentuava a segrega¢dao nos grandes centros urbanos. Ao longo da
historia, véarios modelos foram experimentados, at¢ uma maior abertura para as decisdes
coletivas e emancipacdo do poder local. Também buscar-se-a fazer um breve apanhado sobre
a governanga publica e como ela interfere nas questdes de ordem urbana. Nesse aspecto,
conceitos como territério e poder serdo analisados em suas concepgdes ideologicas e
filosoficas para clarificar a compreensdo desses termos, tdo utilizados nos discursos das
politicas urbanas.

No terceiro capitulo, serd realizado uma explanacdo sobre as caracteristicas
urbanas de Fortaleza, e os motivos pelos quais a comunidade do Poco da Draga foi escolhida
como territorio de amostragem. Esta pesquisa, intitulada “Cidade Linear”, traz o nome dado
pelas condicionantes fisicas, territoriais e sociais aplicadas a regido de marinha a qual o Plano
de Gestao Integrada (PGI) busca regulamentar. Essa linearidade territorial estd marcada por
usos diversos e de dificil controle, seja por questdes ligadas aos ecossistemas marinhos, ou
pela especulacdo do solo mais rentdvel da cidade. Assim, o conceito de “poder local” ¢
apresentado como alternativa para as agdes centralizadoras de poder nos espagos publicos de

decisdo, além de ser um importante recurso para a promoc¢do de uma agenda mais
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democratica. Ainda, esta secdo explanara dois casos, ocorridos na cidade de Fortaleza, em que
a atuacdo da populacdo trouxe a tona pautas importantes sobre os processos de decisorios de
gestdo do espago publico. Ambos os exemplos elucidam as ferramentas disponiveis para a
populacdo lutar pelos direitos coletivos e difusos.

No quarto capitulo, a pesquisa volta a atencdo as politicas urbanas, inicialmente
apresentando a classificagcdo das caracteristicas que configuram as a¢des do Estado no espago
geografico, e como tais politicas interferem e dialogam com a sociedade civil. Nessa se¢ao,
serdo levantadas questdes conceituais que elucidam o campo das avaliagdes das politicas
publicas, principalmente no que diz respeito aos paradigmas das avaliagdes, e como o
universo académico tem produzido significados outros para tais fendmenos. Também sera
esclarecido o aporte metodologico que alicerca este trabalho, articulando conceitos das
ciéncias sociais aplicadas, em especial, aqueles oriundos da sociologia urbana, arquitetura e
geografia. Assim, este estudo se caracteriza como avaliativo, dentro do paradigma de uma
avaliagdo de quarta geracdo, compreendendo-a ndo como algo a mais em relagdo a pesquisa,
mas evidenciando a sua nao neutralidade e seus caracteres académico-cientifico e politico.
Assim, por meio de uma ruptura com os meios tradicionais de avaliar (positivismo), busca-se,
na relagdo hermenéutico-dialético, respostas que atendam as subjetividades dos seus atores.

No quinto capitulo, a discussdo volta-se para o cerne do objeto de pesquisa.
Inicialmente, sera realizada uma reconstrucdo da memoria dos usos da orla maritima da
cidade Fortaleza, e como o crescimento urbano reconfigurou aquele espaco geografico. Ainda,
sera mapeado o percurso da politica brasileira de gerenciamento costeiro da Unido, até a
implantacdo do programa na cidade de Fortaleza. Por fim, serdo apresentadas caracteristicas
singulares dos PGI de 2006 e 2018, a fim de compreender as caracteristicas do programa em
diferentes momentos.

No sexto capitulo, serd abordada a pesquisa de campo, trazendo questdes relativas
ao recorte socioespacial da comunidade do Poco da Draga, em que sdo detalhados os
caminhos metodoldégicos da pesquisa e a caracterizacdo dos atores envolvidos. Nesta secdo,
foi possivel expandir a pesquisa para campos que vao além do cumprimento dos objetivos
presentes no texto do PGI 2018, langando-se para a relagdo dos usudrios da politica para com
o territério, e para suas atuagdes dentro das estruturas participavas previstas no desenho do
programa. E essa congruéncia de fatores que finda em uma avaliagio do PGI enquanto
planejamento participativo, norteando questdes que possam contribuir tanto para o campo das

avaliacdes de politicas urbanas quanto para a promogao de novas estruturas participativas.
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Como apresentado nos paragrafos anteriores, as etapas das metodologias utilizadas
foram diluidas nos capitulos deste trabalho. Tendo em vista o decurso do tempo e os
momentos distintos da pesquisa, que vao desde a pesquisa bibliografica até a imersao no
campo. Assim, o leitor consegue acompanhar a constru¢do do percurso metodoldgico
juntamente com os resultados obtidos em cada momento.

O titulo “Cidade Linear”, ndo faz referéncia as expressdes modernistas do urbanista
espanhol Arturo Soéria, tampouco acusa que a cidade ¢ literalmente linear. Porém, essa
conotacdo se refere as caracteristicas fisicas, geograficas, ambientais, sociais, politicas e
culturais presentes na linearidade do tecido urbano limitrofe com a area de marinha. Tais
caracteristicas foram fundamentais para demarca¢do de um zoneamento especifico, e que € o
objetivo da politica publica a qual essa pesquisa se debruca. Compreender as caracteristicas
presentes nessa linearidade ¢ de suma importancia para elucidar as questdes deste trabalho.

Por fim, esta pesquisa parte com algumas questdes importantes, sendo a principal
delas o aprofundamento do que se entende como participagdo social dentro da gestdo publica,
tendo em vista que questdes como representatividade e abrangéncia ndo estdo claras nas
metodologias adotadas pelos 6rgdos executores. Assim, questiona-se: 0 que se entende como
espaco de representatividade dentro da esfera publica? E como a sociedade civil se apropria
dos poucos espagos existentes para deliberacdo dos “desejos” coletivos? Ainda, qual a
necessidade se criar outras estruturas de representatividade para as politicas urbanas? Essas

sdo algumas indagagdes que tangem esta avaliagdo-pesquisa.
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2 O PLANEJAMENTO URBANO PARTICIPATIVO: REVISAO TEORICA

E sempre um grande desafio definir precisamente o que é a cidade e como ela se
configura. Qualquer tentativa de representa-la, seja através de uma tnica imagem ou de uma
definicdo, seria um grande equivoco, tendo em vista que a sua dindmica, ou a sua historia,
estd em constante transformacdo. A compreensdo desta urbe multifacetada, tanto em sua
morfologia fisica quanto social, ¢ uma tarefa ardua.

A existéncia da cidade antecede o planejamento urbano, a economia ou o
capitalismo, sendo ela fruto de uma necessidade intrinseca do homem para sua sobrevivéncia
(MUNFORD, 1895). Ela pode ser observada pelas lentes da cultura, do discurso, da politica,
da estética, da arquitetura, dentre outros prismas. Por consequéncia, essas faces dispersas
tornam a urbe um objeto dificil de ser situado como elemento central e estruturador das
relagdes sociais (MARICATO, 2015).

O planejamento urbano como conhecemos ¢ outro grande e consequente desafio,
de inicio, pela complexidade de definir as prioridades diante dos inimeros problemas
relativos ao crescimento urbano. O aumento da populacdo e a ampliacdo das cidades
deveriam ser sempre acompanhados do crescimento da infraestrutura urbana, necessaria para
a qualidade de vida da populacdo. Nao obstante, nem sempre isso acontece de maneira
desejavel ou em tempo habil. Faz-se importante destacar que muitos dos planejamentos
brasileiros estacionaram no plano das ideias (VILLACA, 1999).

Portanto, no que compete ao “planejamento urbano” e as consequéncias de suas
varias faces ao longo da historia, elege-se aqui algumas compreensdes do termo. Segundo
Silva, o planejamento “é um processo técnico instrumentado para transformar a realidade
existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos” (SILVA, 2006, p.89). Se
observarmos pelo ponto de vista dessa classificacdo, poder-se-ia afirmar que as cidades
brasileiras cresceram sem planejamento ou com um falho processo de efetivacdo. Como bem
apresenta Maricato (1996; 2002), o planejamento urbano brasileiro, ou o urbanismo brasileiro,
ndo teve muito comprometimento com a realidade e com sua concretude, mas sim como

regras apresentadas apenas para uma parte da cidade:

Podemos dizer que se trata de ideias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem
se refere a todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou da
racionalidade burguesa. Mas também podemos dizer que as ideias estdo no lugar,
por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma parcela da sociedade, reafirmando e
reproduzindo desigualdades e privilégios. Para a cidade ilegal ndo hé planos, nem
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ordem. Alias ndo é conhecida em suas dimensdes e caracteristicas. Trata-se de um
lugar fora das ideias. (MARICATO, 2002, p.122)

Nesse contexto, ¢ importante frisar como esses modelos de controle e de
planejamento foram sendo estabelecidos ao longo do ultimo século, pois, em pouco mais de
50 anos, deixamos de ser um pais predominantemente rural para nos tornarmos
majoritariamente urbano (VILLACA, 1999; SANTOS,1982); segundo o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE (2010), 84% da populacdo estaria vivendo em cidades.
Todavia, essa transformacdo do perfil de urbanizacdo do pais deixa claro o processo de
concentragdo populacional em desalinho com os planejamentos, em que, boa parte das vezes,
percebemos os investimentos concentrados em 4reas mais valoradas e privilegiadas, a
exemplo daquelas de interesse do mercado imobiliario. Assim, o século XX foi marcado pela
intensa urbanizagdo das cidades e, por consequéncia, na concentragdo de pobreza nas
periferias (DAVIS, 2006).

Como ja mencionado, ¢ importante compreender a trajetdria do que se entende
como planejamento para as cidades brasileiras. Essa ressalva se justifica, a principio, porque
0S processos em nosso pais, por mais que se assemelhem com os demais paises,
principalmente ap6és a revolucdo industrial, aconteceram de maneira bem diferente. Como
bem apresenta Freire (2004), a superacdo do Brasil arcaico e do patriarcado ndo se
estabeleceu de uma maneira totalitdria, mas sim, de modo lento e fragmentado, sendo que até
na contemporaneidade seus efeitos podem ser percebidos, tanto nas relagdes sociais e
culturais, quanto na sua concep¢ao de territorio.

Desse modo, resgatando brevemente o contexto dos problemas urbanos no Brasil,
destacam-se quatro periodos emblematicos e essenciais para essa discussdo. O primeiro deles
ocorreu em 1850, com a privatizagdo da terra, que resultou na confirmacdo do poder politico
dos grandes proprietarios nas décadas seguintes. Nesse momento, a urbanizacdo foi
fortemente influenciada pelo trabalho escravo, mesmo com a emergéncia do trabalho livre em
1888 (MARICATO, 2001). Por conseguinte, podemos considerar que o nascimento do
planejamento “urbano” no Brasil ¢ mais evidente em 1875, com o surgimento da “Comissao
de Melhoramentos da Cidade do Rio de Janeiro”, que traz de antemao os conceitos de “plano”
e de “conjunto geral”, ou “global”, associados ao espago urbano (VILLACA, 1999, p.194-
195).

Isto posto, no Rio de Janeiro, por exemplo, o passado colonial deveria ser
apagado, e os elementos arquitetonicos, substituidos, tendo surgido no espago urbano

elementos que até entdo ndo eram oponentes. Esse momento ¢ marcado pelo surgimento das
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grandes avenidas, de pracas centrais ¢ monumentos, que, de certo modo, era a maneira da
classe dominante se afirmar através do espaco (VILLACA, 1999). Ainda, destaca-se nesse
periodo o plano realizado por Pereira Passos, que resultou em uma intervencdo do poder
publico para a remog¢do da populacdo mais pobre do centro, que tiveram que ocupar a
periferia da cidade do Rio de Janeiro. Nessa conjuntura, ¢ interessante destacar o inicio da
valorizacdo de terrenos nas areas centrais, que possuiam a recente infraestrutura. Nasce, a
partir dessa época, um novo paradigma urbano a ser superado: a segregacao social, que ja
existia nas cidades brasileiras, mas que se intensificaram apos as novas politicas urbanas do
pais (VILLACA, 1999).

O segundo periodo emblematico da urbanizagdo brasileira se funda em 1950, com
os avancos da industrializagcdo. Segundo Celso Furtado (1972), o pais comeca a produzir bens
duraveis, como o automovel, fator que norteia fortemente os planos para as necessidades
automobilisticas, fabris ¢ mercadoldgicas. Todavia, muitos desses planejamentos ndo sairam
do papel, ou se resumiram a poucas cidades brasileiras. Ademais, a habitagdo passa a ser uma
necessidade de mercado: entre 1940 ¢ 1980, o BIP brasileiro cresceu a indices superiores a
7% ao ano, fato que possibilitou a funda¢do de um Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
criado pelo regime militar em 1964. Assim, apesar da forte concentracdo de renda e de um
regime repressivo, uma parcela da populacao pdde desfrutar de melhorias significativas no
ambiente urbano. Todavia, vale ressaltar que a outra parcela da populacdo, marginalizada,
continuou na precariedade da segregacao nas periferias.

Desse modo, percebe-se que a apartagdo urbana acompanha as transformagoes
econdmicas e os interesses publicos de cada época. Villaga (2001, p.150) pondera que a
segregagdo “‘€¢ um processo necessario a dominagdo social, econdmica e politica por meio do
espaco”. Como resultado, observa-se o desinteresse do Estado, ao longo do tempo, em
transformar a realidade das areas degradadas, geralmente situadas nas zonas periféricas ou de
baixo interesse imobiliario.

O terceiro periodo se estabelece apds as “décadas perdidas”, especificamente no
fim da década de 1980, junto com as pressdes populares que promoveram o processo de
redemocratizacdo do pais e que trouxeram consigo anseios por uma Reforma Urbana,
reativando propostas e ensaios que foram calados pela ditadura nos anos 60. Esse movimento
criou partidos politicos, entidades sindicais e profissionais — tais como arquitetos, urbanistas,
sanitaristas, advogados, liderancas de movimentos sociais, ONGs, académicos, universidades
entre outros (MARICATO, 2015, p.30). A mobilizagdo desse leque de atores foi essencial para

a consolidagdo dos artigos 182 e 183 na Constituicao Federal Brasileira de 1988.
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O quarto periodo em andlise, sendo ele o mais recente, surge apds a
financeirizagdo das economias mundiais, concentradas em grandes empresas especificas,
cujos patrimonios ultrapassam os limites de seus territorios de origem. A partir desse
fendmeno, surge no bojo dessas transformagdes econOmicas um novo conceito de
planejamento, o “Estratégico” (CASTELLS, 1990) — que, segundo Arantes (2002), ¢ uma
forma de se criar um “emparelhamento futuro com as metropoles centrais que estavam dando
certo”. Em outros termos, sdo politicas que buscam uma associagcdo da image-marketing, de
cidades reconhecidas como referéncia, e que podem ser transformadas em matriz para
distribuicdo em qualquer territorio que objetivasse essa competicao. Assim, nos confrontamos
agora com um novo paradigma do urbanismo contemporaneo: a cidade enquanto empresa ou
negocio — que, como toda empresa, deve, antes de tudo, gerar lucros e ser competitiva
(VAINER, 2002).

Todavia, na maior parte dos casos, esses modelos de planejamento urbano se
assemelham aos seus antecessores por suas caracteristicas ndo se comprometerem com a
realidade local, ou com a venda da imagem da cidade como negocio, contrapondo até as

proprias necessidades basicas nos faz refletir qual cidade queremos para o futuro.

2.1 A crise urbana e o conflito de interesses no espaco urbano

Para a compreensdo dos mecanismos inerentes as transformagdes territoriais e as
relagdes que configuram os espagos, faz-se necessario perceber alguns dos fenomenos de
ordem social que resultam em conflitos urbanos. De inicio, a cidade € o centro do exercicio da
for¢a do trabalho (HARVEY, 2005) e, nessa relacao entre individuo e trabalho, perpassam
questdes transversais, tais como renda, moradia, educagdo, transporte, saude, lazer, dentre
outros. Assim, cresce a discrepancia do acesso a itens basicos para a qualidade de vida na
cidade. Essa disparidade acentua a necessidade dos servigos exercidos pelo Estado através das
politicas publicas.

Partindo desse pensamento, observamos que as cidades sempre foram cendrios
para disputa e competicdo, e que a vida harmoniosa e sem conflitos nunca existiu. Isso posto,
vivemos e convivemos a partir das distingdes sociais, econdmicas e espaciais. Nesse sentido,
Harvey (2005) afirma que “a globalizagdo e a guinada em dire¢do ao neoliberalismo
enfatizaram, ao invés de diminuir, as desigualdades sociais. O poder de classe foi restaurado
para as elites ricas (...) gravados nas formas espaciais de nossas cidades.”

Com base nessas prerrogativas, Milton Santos (1993, p.96) traz o conceito de sitio
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social, que pode ser marcado por conflitualidades, tanto pela existéncia de grupos sociais
distintos que lutam pelo mesmo espago, quanto pela luta entre Estado e a sociedade civil — ou
seja, uma disputa entre pessoas e atividades por uma determinada localizagao. Flavio Villaga
(2001, p.141) simplifica esse conceito da seguinte forma: “Criam-se sitios sociais, uma vez
que o funcionamento da sociedade urbana transforma seletivamente os lugares, afeicoando-os
as suas exigéncias funcionais”. Quer-se dizer, assim, que toda ocupacdo espacial reflete o
grupo que a originou — sua classe social, suas crencas ou, ainda, as condigdes econdmicas em
um determinado contexto historico.

Dessa forma, percebemos que os problemas estruturais de determinadas areas
refletem as precarias condi¢des sociais dos grupos que la& habitam, assim como acontece
também a situacdo oposta. Portanto, voltamos para o conceito de segregacdo urbana pelos
aspectos das distribuigdes social e espacial da cidade como estruturas das classes que a
compdem. Lojkin (1981, p.166) define a segregagdo espacial como “uma manifestacdo da
renda fundidria urbana, um fenémeno produzido pelos mecanismos de formagao dos pregos
do solo, estes por sua vez determinados (...) pela nova divisdo espacial do trabalho”.
Entretanto, o autor aponta que a segrega¢do ¢ um processo dialético, em que a segregacdo de
uns provoca, a0 mesmo tempo e pela mesma via, a segregagdo de outros. Apoiado nesse
entendimento, a partir do momento em que grupos sociais de classe mais baixa se agrupam
em uma localidade, os grupos de classes mais altas também se agrupam em outra, fazendo
surgir, nessa transi¢do, os conflitos.

No que se refere a morfologia urbana via segregacdo social, Castells (1978)

ressalta:

A distribuig¢@o das residéncias no espaco produz sua diferenciag@o social e ha uma
estratificacdo urbana correspondente a um sistema de estratificagdo social e, no caso
em que a distdncia social tem uma forte expressdo espacial, ocorre a segregagao
urbana. (...) toda cidade ¢ um entrelagamento histérico de varias estruturas sociais e
de toda sociedade ser contraditoria, ou seja, fruto da ag@o de varias forgas atuando
em diferentes dire¢des. (CASTELLS, 1978, p. 203 e 204).

Em suma, a segregagdo urbana acompanha as transformacdes econdmicas e 0s
interesses publicos de cada época. Villaga (2001, p.150) pondera que a segregacao “é um
processo necessario a dominagdo social, econdmica e politica por meio do espago”. Como
resultado, observa-se o desinteresse do Estado, ao longo do tempo, em transformar a realidade
das areas degradadas, geralmente situadas nas zonas periféricas ou de baixo interesse
imobiliario. Essa forma de agir desencadeia uma série de problemas de cunho social e fisico,

como, por exemplo, a vulnerabilidade, nessas areas, de um grupo de jovens na auséncia de



22

equipamentos publicos de educacao, cultura e lazer, por exemplo.

Contudo, compreende-se a segregacdo como um processo dinamico, € nao
estatico, ainda que os conflitos socioespaciais em areas com situagdo de vulnerabilidade social
tendam a permanecer com os mesmos problemas durante anos. Como bem expresso pelo
arquiteto Frederico Holanda (2013), a “produ¢do do espaco da cidade e a luta por sua
apropriacdo s30 uma guerra permanente entre interesses historicamente afirmados e outros
historicamente reprimidos” (HOLANDA, 2013, p. 139), visto que, esses fatos sociais ocorrem
sobre a Otica da negacao dos direitos, muitas vezes, por parte do poder publico.

Como ja mencionado, o capital molda o ambiente urbano as suas necessidades,
inclusive quando se possibilita a concentracdo de interesses especificos para a obtencao de
lucros e de rendas; desta forma, o espacgo urbano passa a ter valor de troca. Ou seja, a cidade
passa a ser mercadoria, € os investimentos urbanos sao centrais para alimentar essa for¢a da
produgdo do espago. Em decorréncia, enxergamos raizes com o passado, em que a auséncia de
uma democratizagdo do acesso a terra intensifica o acimulo de recursos por parte das
minorias que detém a maior parte dos solos urbanos — onde a terra urbana, ou o pequeno
pedaco da cidade, constitui sempre uma condi¢cao de monopodlio, pois sua localizagao nunca

sera reproduzivel (MARICATO, 2015, p.23).

2.2 Aredemocratizacio brasileira e os avancos para a politica urbana

A redemocratizacdo brasileira na década de 1980 foi responsavel por difundir o
conceito de “democratizacdo” junto com o de ‘“descentralizagdo”, acarretando, assim, uma
visdo de que o Brasil estava, em si, descentralizado. Contudo, apos Constituicao Federal de
1988 (CF/88), houve um novo arranjo federativo nacional, que impulsionou diferentes niveis
de poder entre a Unido, Distrito Federal, Estados € Municipios. Assim, esse novo arcabougo
juridico possibilitou um arranjo fiscal e monetdrio para os municipios em geral. Segundo
Tomio (2002), houve uma ampliacdo dessa distribuicdo de recursos, pois, embora a
Constituicdo Federal de 1946 ja permitisse uma certa autonomia aos municipios, foi a partir
da ultima Carta Magna que se buscou definir 0os meios que propusessem uma autonomia das
localidades.

Uma das evidéncias dos impactos causados pela CF/88 no ambito do
desenvolvimento local foi o aumento exponencial na quantidade de municipios: segundo
censo do IBGE (2010), entre 1988 e 2000 surgiram, em média, mais de 1.438 municipios no

Brasil, valor equivalente a quase 25% de todos os municipios existentes na época. Esse
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fendmeno politico de fragmentacdo territorial sdo decorréncia dos estimulos financeiros e
fiscais que a descentralizacao politica proporcionou.

Segundo Tomio (2002), ¢ notéria a presenga de alguns atores responsaveis pelo
processo de emancipagdo desses municipios: liderangas locais; eleitores; e deputados
estaduais — que, junto com o executivo estadual, muitas vezes apadrinhados por essas
liderangas, ocuparam os primeiros cargos publicos do municipio. Entretanto, nesse contexto,
ha o surgimento de iniciativas locais que acabariam por desencadear politicas e programas de
renda minima, assim como or¢camentos participativos e conselhos (ambos frutos previstos na
CF/88). desse modo, toda essa superestrutura nova demandou mais agdes estatais para
organizacdo e controle; apesar disso, embora a CF/88 tenha ampliado sua articulagdo o Estado
burocratico brasileiro, tal acdo ndo permitiu que essa gestdo fosse democraticamente
distribuida.

Na cidade de Fortaleza, no final da década de 1990, foi iniciado um programa de
descentralizacdo da gestdo publica pelos territérios da cidade, através da criagdo de
Secretarias Executivas Regionais (SER’s), objetivando aproximar a populacdo da
administracdo publica. As SER’s, em sua concepc¢do inicial, visavam a uma transferéncia de
poder para a execugdo de politicas publicas nos respectivos territorios. Contudo, a apropriagao
desses espagos nao se dissociou das praticas politicas locais, a exemplo do clientelismo e dos
seus apadrinhamentos. Embora o objetivo inicial fosse dar poder a esfera local, com o passar
das gestdes municipais, as SER’s passaram a desempenhar outros papeis, como, por exemplo,
servirem de foruns e canais de ouvidoria para as demais secretarias municipais (BEZERRA,
2018).

Segundo Evans (1993), o Brasil sempre arcou com as consequéncias negativas
dos apadrinhamentos para ocupacao dos cargos politicos. Apesar de, nos anos 1990, o pais ter
realizado uma reforma administrativa visando o rompimento com as tradi¢cdes burocraticas,
essa transformagdo ndo se consolidou por completo. Em decorréncia, o que se resultou desse
processo foi a estratégia de se criar “bolsdes de eficiéncia’ dentro da burocracia,

modernizando o aparelho estatal por partes, e ndo de maneira ampla:

[...] Tentar modernizar por meio de acréscimo gradativo também reduz a coeréncia
organizacional do aparelho de Estado como um todo. Na medida em que novas
unidades sdo acrescentadas, surge uma estrutura super maior e ainda mais barroca. O
aparelho resultante tem sido caracterizado como “segmentado”, dividido ou
fragmentado. E uma estrutura que ndo somente dificulta a coordenagdo politica,
como estimula o recurso a solugdes personalistas. (EVANS, p.14, 1993)

Assim, conforme apresentado nas secdes anteriores, houve avangos juridicos,
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politicos e administrativos para a emancipacdo dos municipios brasileiros — ainda que,
tendenciados por interesses clientelistas ou por lutas democraticas, resultou no que
compreendemos hoje como a administragao publica brasileira. Esta, por sua vez, ainda que de
maneira heterogénea, tem se apresentado conflituosa para o controle social, a frente das
transformagdes que o desenvolvimento tem proporcionado para a gestdo democratica da
cidade.

Como ja mencionado, os territorios, constituidos de suas caracteristicas culturais,
ambientais e sociais, construiram, através de suas experiencias, os caminhos para a obtengao
dos direitos previstos pela CF/88, e que, em tese, esse poder decisério deveria ser
democratico. Entretanto, a propria defini¢do do que seria esse “fazer democratico” ja esta na
incompletude, pois, segundo Chaui (1980), “Na democracia ndo ha modelos a seguir, pois a
nog¢ao de modelo supde a imposi¢do antecipada e indevida de algo que ¢ considerado melhor,
certamente por alguém” — ou seja, esse sujeito, antes de tudo, deve ser coletivo.

Em consonancia, podemos definir que, ao assumirmos o viés democratico, temos
que levar em conta os riscos do pensamento divergente, que pode combater a propria
democracia. Por isso, Bobbio (1995) prefere definir a democracia como o “poder em
publico”, para que os governantes realizem suas atividades as claras, e para que os
governados “vejam” como e quando as agdes sdo executadas. Parte dai, portanto, um dos
principios da administragdo publica brasileira: a transparéncia como atributo do espago

democratico.

2.3 Governanca puablica, conceitos norteadores para uma gestao democratica

Como ja& mencionado, para obtengdo de uma gestdo publica democratica e
transversal as mudangas cada vez mais presentes, se faz necessario o desenvolvimento de
estratégias e de pactuagdes que encurtam as distancias entre a sociedade civil e suas gestdes.
Assim, quando nos referimos ao termo governanga, deve-se compreender os diversos arranjos
organizacionais, principalmente os que compdem as organizacgdes publicas, uma vez que seus
principios e linhas de acdo buscam otimizar os resultados pretendidos pelos seus
idealizadores. Em especifico, na administragdo publica, essa relagdo de assimetria de
informacdes se da entre os cidaddos (sociedade civil) e os gestores publicos (agentes).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) trata o conceito de governanca como algo
recente na historia do pais: “Embora o termo governanca date de idades remotas, o conceito e

a importancia que atualmente lhe sdo atribuidos foram construidos nas ultimas trés décadas,
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inicialmente nas organizagdes privadas” (BRASIL, 2014, n. p. 11). Contudo, Bevir (2011), em
seu ensaio sobre governanga, expde que a relagdo estabelecida entre os cidadaos e os politicos
ou gestores publicos deve atenuar o conflito de interesses dentro da agéncia (Estado), sendo

este estabelecido entre os cidaddos e os gestores publicos/politicos:

“Os cidadédos, sendo atores racionais, tentam maximizar seus interesses de curto
prazo, privilegiando as politicas de bem-estar que os beneficiam como individuos,
em vez dos efeitos de longo prazo, cumulativos e compartilhados resultantes do
aumento dos gastos estatais. De maneira semelhante, os politicos, sendo atores
racionais, tentam maximizar seus interesses eleitorais de curto prazo, promovendo
politicas que obterdo os votos dos cidaddos racionais, em vez de perseguir a
responsabilidade fiscal (BEVIR, 2011, p. 106).”

Dessa forma, os desenhos das governancas, tanto em setores privados quanto
publicos, a0 mesmo tempo em que sdo em espacos diferentes, apresentam assimetrias de
procedimentos. Nesse contexto, Matias-Pereira (2010, p. 114) traz o seguinte argumento: “[...]
a governanga publica trata da aquisicdo e distribuicdo de poder na sociedade, enquanto a
governanga corporativa diz respeito a forma como as corporagdes sdo administradas”. Isto
posto, € na transferéncia desse poder que nos aproximamos de escopos administrativos que
rompem com as antigas praticas clientelistas e patriarcais.

Com o intuito de elucidar essas defini¢cdes ja apresentadas, subentende-se que, na
administragdo publica, a governanca deve, por ética, tornar explicito e claro o papel de cada
ator, definindo seus objetivos, suas responsabilidades, seus modelos de decisdo, suas rotinas,
dentre outras ag¢des. Ademais, “Para cumprir adequadamente o seu papel, a administragao
publica, nos seus diferentes niveis, federal, estadual e municipal, necessita estar bem
estruturada e, dessa maneira, atuar com eficiéncia, eficacia e¢ efetividade em favor da
sociedade” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 7).

Segundo Peters (1997, apud LEVI-FAUR, 2012), em uma definicdo do desenho
da atuacao do setor publico, a governanga estaria no ambito de desenvolver a capacidade dos
sistemas politicos e administrativos de agir de forma efetiva e decisiva para resolver os
problemas publicos, como também aprimorar o monitoramento do desempenho das esferas
governamentais. Em consonancia, as a¢des que buscam um certo desempenho também devem
ser exercidas pelos caminhos da governanga publica (BOVAIRD, 2005). Contudo, Bovaird e
Loftler (2003) identificam duas defini¢des importantes nesse contexto: “l) a obtencdo de
resultados de qualidade de vida que realmente importem aos atores dentro do sistema de
governanga publica; e, 2) os processos de interacdo entre as partes interessadas que

correspondam aos critérios ou normas acordados.” (TEIXEIRA; GOMES, 2019 apud
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BOVAIRD; LOFFLER, 2005, p.26) — ou seja, trazem para a discussdo a importancia de se
atender as necessidades da sociedade e de se manter um equilibrio entre os interesses politicos
e sociais.

Outro aspecto relevante, além do equilibrio entre os jogos de interesses ¢ a
partilha de poder, estd no monitoramento e na revisdo dos conceitos que sustentam as praticas
na administracdo publica. Nesse contexto, Andersen (2016, p. 863) traz a seguinte defini¢ao:
“[...] em momentos como estes, quando a no¢ao de gestao publica estd em constante evolugao,
¢ fundamental ter uma boa compreensao sobre o desempenho e a forma como ele pode ser
medido”. Com isso, a boa governanca objetivaria auxiliar na solugdo de problemas publicos,
além de atender critérios avaliativos ou indicativos que auxiliem os orgdos a alcangar as
demandas sociais.

Assim, ¢ perceptivel a necessidade de se estabelecer mecanismos e procedimentos
legais para a execugdo, o monitoramento e a avaliagdo de politicas publicas, com fins de
propiciar a “eficiéncia administrativa” que culmine com o alinhamento dos interesses entre a
sociedade civil e os agentes publicos e politicos.

Como mecanismo de controle e gestdo, a governanga deve, antes de tudo, orientar
e direcionar os meios de atuagdo ¢ as tomadas de decisdao e conter os anseios meramente
politicos, pois, quanto mais centralizadoras forem as decisdes, menor serd o controle sobre a
gestdo democratica. Dessa forma, a governanga possui o carater de guiar os caminhos, de
formar os atores, de tracar as metas, e, principalmente, de influenciar os resultados das
politicas publicas e das prioridades sociais.

Como apresenta Matias-Pereira (2010), “Tanto para o setor privado quanto para o
publico, as questdes que envolvem a separagdo entre propriedade e gestdo tém sido
responsaveis pela geracdo dos problemas de agéncia, que ¢ a forma definidora de
responsabilidades e poder”. Contudo, vale ressaltar o perfil politico da ‘“administra¢do
publica”, pois a governanca publica deve atuar na quantidade e na qualidade dessas
organizacdes — isto ¢, depende da dinamica sociopolitica, pois o nimero de atores nesses
espagos de poder interfere no estabelecimento dos critérios do processo de governanca.

Com base no leque de conceitos que trata o termo “governanga publica”, faz-se
importante levantar os principais entendimentos sobre a questdo; principalmente, o
entendimento das instituicdes publicas/privadas, como o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBCG) (2015), na qual reconhece que “a governanga atua como um sistema que
objetiva dirigir, monitorar e incentivar as organizacdes as boas praticas, de modo que seus

principios basicos se transformem em recomendagdes objetivas.”
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Assim, entende-se como os principios basicos de governanga “corporativa’ os
mesmos aplicados & administracdo publica: transparéncia, equidade, prestacdo de contas e
responsabilidade. Assim, percebe-se de imediato que a governanga aproxima gestores de
proprietarios do capital através de um jogo de interesses entre as partes envolvidas.

O reflexo desses arranjos entre o “publico e o “privado” ¢é presente nas solucdes
organizacionais, em que os desejos sdo otimizados, mas nem sempre atendem a toda a parcela
da populagdo. Isto posto, faz-se pertinente o alinhamento de interesses entre a inciativa
privada, a sociedade civil e os administradores, objetivando-se uma seguranga a todas as
partes que compoe a estrutura de governanga (Brasil, 2014).

Ademais, segundo o Banco Mundial (BM), a governanga também pode ser
definida como o modo pelo qual o poder ¢ exercido na administragdo dos recursos
econdmicos e sociais, tendo em vista o desenvolvimento, seja economico ou nao (WORLD
BANK, 1994).

Segundo Hitt, Ireland e Hoskisson (2012), a governanga é considerada uma das
mais avancadas técnicas de gerenciamento, podendo ser aplicada em diversas organizagdes,
uma vez que garante uma maior eficiéncia as decisdes tomadas, bem como elimina o conflito
de interesses. Assim, tanto a governanga publica quanto a corporativa seguem 0s mesmos

principios de controle, como expressado a seguir:

Existem diversos conceitos que tentam explicar a Governanga Corporativa, os quais
convergem para uma espécie de sistema, conjunto de mecanismos ou estrutura de
poder pela qual as corporagdes ou organizagdes sdo dirigidas, monitoradas ou
controladas, e que, para tanto, deve especificar os direitos e as responsabilidades
entre os diversos atores envolvidos na geragdo de valor. Esses atores sdo os
acionistas ou cotistas, o conselho de administracdo, a diretoria executiva, o conselho
fiscal e a auditoria independente (Freitas ef al., 2018, p. 103).

Como observado, o termo ‘“governanga”, em seu sentido mais conceitual,
apresenta-se associado a solucdo dos problemas de agéncia, pelo fato de existir um
distanciamento cada vez maior entre a propriedade e a gestdo, inclusive no setor publico
(CASTRO; SILVA, 2017; RHODES, 2016; ANDREW et al., 2015).

Outro apontamento importante sobre as diretrizes essenciais de uma boa
governancga foi levantado pela International Federation of Accountants (IFAC) (2001; 2013),
no qual a governanga articula a estrutura administrativa, politica, econdmica, social, ambiental
e legal, dentre outras. Nesse contexto, a IFAC elege os principios basicos de governanca que

devem nortear a administragdo publica, como expressos no Quadro 1:



Quadro 1- Principios basicos para governanga publica
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a) garantir a entrega de beneficios econémicos, sociais
e ambientais para os cidaddos;

i)  definir claramente  processos,  papéis,
responsabilidades e limites de poder e de
autoridade;

b) garantir que a organizagdo seja, € parega,
responsavel para com os cidaddos;

j) institucionalizar estruturas adequadas de
governanga;

¢) ter clareza acerca de quais sdo os produtos e servigos
efetivamente prestados para cidaddos e usudrios, e
manter o foco nesse propdsito;

k) selecionar a lideranga tendo por base aspectos
como conhecimento, habilidades e atitudes
(competéncias individuais);

d) ser transparente, mantendo a sociedade informada
acerca das decisOes tomadas e dos riscos envolvidos;

1) avaliar o desempenho e a conformidade da
organizagdo e da lideranca, mantendo um
balanceamento adequado entre eles;

e) possuir e utilizar informacdes de qualidade e
mecanismos robustos de apoio as tomadas de decisao;

m) garantir a existéncia de um sistema efetivo de
gestdo de riscos;

f) dialogar com e prestar contas a sociedade;

n) utilizar-se de controles internos para manter os
riscos em niveis adequados e aceitavesis;

g) garantir a qualidade e a efetividade dos servigos
prestados aos cidadios;

0) controlar as financas de forma atenta, robusta e
responsavel,

h) promover o desenvolvimento continuo da lideranga
e dos colaboradores;

p) prover aos cidaddaos dados e informacdes de
qualidade (confiaveis, tempestivas, relevantes e
compreensiveis).

Fonte: Adaptado de Brasil (2014, p. 14).

Dos itens supracitados, vé-se a importancia de, tanto criar estruturas de gestdo e

quadros institucionais, quanto de manter uma constidncia nesse funcionamento, além de

propiciar a atualiza¢do e a formacao desses atores de maneira continua. Tal entendimento se

justifica pois, para além da institucionalizacdo das competéncias e do rateio das obrigagdes,

deve-se, antes de tudo, manter os atores aptos ao desenvolvimento de suas competéncias

administrativas, além de deixar claro para a sociedade civil, através da transparéncia, as

decisdes tomadas e a respectiva prestacdo de contas.

Diante do exposto até aqui, na se¢do a seguir buscaremos contextualizar, através

do recorte do desenvolvimento urbano e dos mecanismos de controle social, os principais

desafios para a participagdo social no cumprimento de suas obrigagdes legais a frente das

influéncias de mundializagao no territorio.
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3  FORTALEZA: O PODER LOCAL E AS POSSIBILIDADES DE CONTROLE
PARA A POLITICA URBANA

A cidade de Fortaleza, no Estado do Ceara, ¢ a capital densamente mais povoada
do Brasil, e a quarta em nimero de aglomerados subnormais (entendidas como ocupagdes
irregulares e/ou ilegais, vivendo com servigos publicos precarios). Segundo o Censo
Demografico de 2010 do IBGE, o municipio vem totalizando aproximadamente uma
populagdo de 369.370 habitantes em situagdo precaria, sendo que 16% desse total vive em
condi¢des extremamente precarias. De acordo com as estimativas referentes ao ano de 2017,
a populacdo do municipio era de 2.627.482 pessoas, sendo composta, em sua maioria, por
mulheres e negros. Asim, entre 2013 e 2017, a populagdo do municipio registrou um
aumento consideravel de 2,97% — cabe ressaltar que, no mesmo periodo, o estado do Ceara
registrou um aumento de 2,76%. Observa-se, assim, um aumento progressivo dessa
populagdo no estado, boa parte das vezes afetados pela migragdo interior-capital. A Figura

1 traz a distribuigdo atual da capital cearense:

Figura 1 — Porcentagem da populagdo extremamente pobre de Fortaleza
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Fonte: IPECE, 2019. Adaptado pelo autor.

A andlise realizada pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdomica do Ceara
(IPECE), em 2012, mostra que, na metropole cearense, 75,6% dos bairros possuem renda

abaixo de dois saldrios-minimos. O IPECE ressalta também que 7% da populagdo de
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Fortaleza vive nos 10 bairros mais ricos, € que esse grupo se apropria de 26% da renda
pessoal total da cidade. Por outro lado, os 44 bairros de menor renda, que juntos somam quase
metade da populacdo total (49%), se apropriam do exato mesmo percentual da renda pessoal
total.

Segundo dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (ADH), séao
considerados para 0 censo as classificacdes: extremamente pobres; pobres; e vulneraveis a
pobreza, classificadas dessa forma as pessoas com renda domiciliar per capita mensal
inferior a R$ 70,00, R$ 140,00 e R$255,00, respectivamente. Seguindo esse parametro, em
2000, 9,02% da populacdo do municipio eram consideradas extremamente pobres; 27,54%
estavam enquadradas como pobres; e 51,74% eram vulneraveis a pobreza. Em 2010, essas
propor¢Oes eram, respectivamente, de 3,36%, 12,14% e 32,88%.

Analisando as informagcdes do Cadastro Unico (CadUnico) do Governo Federal,
a proporcdo de pessoas extremamente pobres inscritas no programa apos o recebimento do
Bolsa Familia passou de 27,52% em 2014, para 27,61% em 2017. J& a proporcdo de
pessoas enquadradas como pobres apos o recebimento do Bolsa Familia era de 58,66% em
2014, e de 63,48% em 2017. Por fim, a proporcao de pessoas vulneraveis a pobreza apds o
recebimento do Bolsa Familia era de 66,68% em 2014, e de 83,02% em 2017 (ATLAS,
2021).

Com base no critério de precariedade das condicdes de habitacdo, entre 0s anos
de 2013 e 2017, houve uma reducdo no percentual da populacdo residente em domicilios
com abastecimento de agua, abarcando, em 2017, 81,37%. Em relacdo ao acesso a rede
de esgotamento sanitario, nota-se que houve crescimento entre 2013 e 2017, com 0 Servico
sendo disponibilizado para 50,72% da populagdo em 2017. No percentual da populagcdo em
domicilios com coleta de residuos sélidos, destaca-se que ndo houve alteracdo no periodo,
alcancando 98,00% da populacdo em 2017 (ATLAS, 2021).

A partir dos resultados apresentados, percebe-se que, apesar dos grandes
investimentos ja realizados em politicas publicas, ainda ¢ um desafio para o poder publico
promover melhores condigdes de bem-estar para a populacdo mais carente.

O recorte socioespacial desta pesquisa ¢ a comunidade do Poco da Draga, que
possui uma area total de 34.504,99 m? e, apds mudangas politico-administrativas, passou a ser
enquadrada como integrante do bairro Centro, em Fortaleza; contudo, ela j& integrou ao bairro
Praia de Iracema, com o qual possui uma maior proximidade.

O Pogo da Draga esté localizado entre as Ruas dos Tabajaras, ao norte, e Gerson

Gradvohl, ao sul; o prédio da empresa desativada Companhia Industrial de Algodio e Oleo
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(CIDAO) a leste, e a Rua Guilherme Bluhm a oeste. Quando identificado a partir de pontos de
referéncia, o Pogo da Draga se situa entre os prédios da Caixa Cultural (Centro Cultural da
Caixa Econdmica Federal) e a Industria Naval do Ceara (INACE). No ano de 2009, a
comunidade foi transformada em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) pelo Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDPFor), todavia, apenas em 2019 foi iniciado o processo de
regularizacdo da ZEIS, através do Plano Integrado de Regularizag¢do Fundiaria (PIRF),
realizado pela PMF, IPLANFOR ¢ a UFC.

Vale destacar que o instrumento PIRF visa & promoc¢ao da permanéncia da
populacdo no local onde reside ha mais de cem anos, buscando reverter, assim, a condi¢ao de
instabilidade causada por pressdes de natureza imobilidria e por intervengdes publicas e
privadas, por meio de propostas de urbanizacdo e de requalificacdo da area. A Figura 2 traz a

ilustracdo da ocupacdo da comunidade do Poco da Draga:

Figura 2 — Ilustracdo de ocupacdo da comunidade Pogo da Draga
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Fonte: PIRF (2019).

Apesar de a comunidade apresentar uma série de problemas relacionados a
infraestrutura, como a falta de saneamento basico e os constantes transtornos nas estacoes
chuvosas — decorrentes da incapacidade das vias em conter as aguas pluviais —, estes nao
foram motivo de desanimo para seus habitantes, desenvolveram uma sociabilidade ativa, rica

em cultura e em atividades, conforme registrado na Figura 3:
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Figura 3 — Banho de mar no Poco da Draga
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A relagdo da comunidade com o mar vém de longas datas, e, a cada década, os
usos e as apropriagdes se transformam. Contudo, uma coisa se mantém constante: a utilizacao
dos recursos disponiveis para a promog¢ao do lazer e do bem-estar dos moradores que, de uma
maneira privilegiada, convivem com uma das areas mais belas da cidade de Fortaleza.

Assim, as ruelas viram palco para o didlogo entre os vizinhos; nas proprias
residéncias, instalam-se as mercearias de bairro, movimentando o comércio local. Entretanto,
todo esse convivio social ¢ massacrado a todo instante por fatores relacionados a insegurancga,
ao medo da desapropriacao e aos conflitos entre a comunidade ¢ o poder publico, como

também por outros planejamentos de ordem maior impostos a localidade a cada dia.

3.1 O poder local como alternativa para o planejamento urbano contemporaneo

Para compreendermos esse conceito sobre “a questdo local”, percebemos as
contribui¢cdes da obra de Bourdin (2001), uma vez que ele elucida aspectos sobre o tema
“territorio” que permeiam a ideia de territorialidade politica — isto €, que nos faz refletir sobre
a dimensao politica do lugar, da mundializagdo, e que esse mesmo fendmeno se desdobra a

nivel global e em diversas escalas:

O interesse desse debate excepcional ¢ mostrar como, através da definicdo de
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recortes que estabelecem os objetos locais, ¢ a0 mesmo tempo uma visdo do mundo
que se exprime ¢ uma sociedade que se define. O local aparece como um meio de
construir e tratar problemas de organizagédo. (Bourdin, p. 52, 2001)

Em consonancia com o pensamento acima, o processo hegemonico da atual fase
do sistema capitalista global traz como forte paradigma a anulagdo das experiéncias locais
para modelos hegemonicos globais, que anulam as individualidades locais nos planejamentos
e nas agoOes exercidas pelas institui¢cdes e pelos aparelhos estatais que executam as politicas
urbanas. Portanto, faz-se necessaria a manutengdo da participa¢ao ¢ do pluralismo para as
exigéncias do exercicio diario da democracia. Essa situagdo, ressalte-se, € necessaria para a
construcdo de planos, programas e politicas publicas duradouras, a fim de atender as diversas
demandas da sociedade.

Considerando que o modelo de administracdo publica que incentiva a participacao
¢ recente e cheio de falhas nos processos de operacionalizacdo — variando de grupo, interesse
ou recursos disponiveis, como bem argumenta Avritzer (2016, p 50): “a Constituinte gerou
uma institucionalidade participativa” —, quem participa da gestdo publica, de movimentos
sociais ou, ainda, quem estuda essa tematica, sabe que a participacao € construida em ritmos
proprios, de acordo com o objetivo para o qual se propde (BEZERRA; SOUZA; RABELO,
2018).

Isto posto, ¢ necessario compreender a trajetoria da participagdo dentro das agdes
estatais. Avritzer (2016) demonstra que o pais conseguiu, com muita dificuldade, construir
instituigdes participativas nas areas da saude, no planejamento urbano, no meio ambiente e na
assisténcia social, e essas experiéncias se aprofundaram no decorrer dos ultimos governos.
Entretanto, esses movimentos ocorreram sobretudo nas grandes cidades, e ndo englobaram
temas importantes, a exemplo da integracdo racial e da seguranca publica, além de ndo terem
sido introduzidos nas acgoes relativas a area de infraestrutura, alvo dos maiores investimentos
— € que, como vimos anteriormente, ainda assim ndo atendemos nem as necessidades bésicas
solicitadas pela populacao.

Neste ponto, observa-se que a participacdo ¢ fundamental para a construgdo de
uma agenda efetiva, que faga com que as politicas plblicas urbanas sejam bem elaboradas,
levando-se em conta as demandas levantadas da propria sociedade, bem como, que o
desenvolvimento urbano esteja relacionado com a demanda local.

Um dos fatores que motivou a forte participacdo dos movimentos sociais no Brasil
foi a necessidade de atender as demandas sociais. E nesse sentido que “a democracia

brasileira ¢ identificada pela forte participacdo de movimentos sociais, 0 que gerou uma forma
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generalizada de participagdo institucionalizada” (AVRITZER, 2016, p. 27). Isso demonstra a
redefinicdo do que se compreende como participacdo social no Brasil, o que demandard uma
reforma politica que amplie a estrutura participativa desse sistema por completo € com a
expansao dos segmentos participativos, especialmente na area de infraestrutura — geralmente
associada a corrupgao e ao mercado imobilidrio.

O desenvolvimento urbano deve, antes de tudo, atender as necessidades da
populacgdo local. Assim, a participacao social ¢ uma chave de entrada para que se alcance uma
melhor qualidade de vida em termos coletivos e individuais, em qualquer territorio da cidade.
Contudo, esse exercicio depende das mudancas culturais, das rupturas de paradigmas que vao
além das institui¢des e que possibilitem pactos de confianga entre cidaddos como atores que
exercitam a partilha de poder. Segundo Dagnino (2002), a participagdo consiste na “partilha
efetiva do poder”, ou seja, da gestdo coletiva na obtencdo dos interesses também coletivos.

Em outra perspectiva, o controle social “pode ser identificado de duas outras
formas: a area dos controles externos e¢ a area dos controles internos” (BOBBIO, 1999, p.
284). A primeira acontece do Estado para a sociedade, no qual estdo incluidos mecanismos de
repressao destinados a manutencao da ordem, tipicas de governos autoritarios. A segunda, que
seria da sociedade civil para o Estado, ¢ pautada na participagdo da sociedade, na elaboragdo ¢
na avaliagdo de politicas publicas, buscando resolu¢des para as demandas sociais. Esta forma
de controle social, de acordo com Bobbio (1999), pressupde a existéncia de mecanismos de
participagdo da sociedade na gestdo das politicas publicas, aspecto que ¢ difuso e relativo a
institui¢do ou grupo que detém direito aos meios de controle.

As discussdes que foram levantadas desenham um cenario que se origina na busca
da administragdo publica brasileira pela autonomia local, nos conflitos pela auséncia de
planejamento urbano, ou nas influéncias de modelos exdgenos de gerir os territdrios
amplamente adensados pela concentragdo populacional nas cidades. Assim, com o advento do
desenvolvimento sustentdvel, o planejamento estratégico € visto como agdes constantes em
quase todos os grandes centros urbanos no pais, objetivando balancear os riscos ambientais
com a geragao de lucro. Se faz oportuno salientar o papel da participacdo social como a forca
motriz que pode redirecionar as velas nessa trajetoria.

No cerne do desenvolvimento urbano a luz do capitalismo, observa-se a
concentracdo das riquezas oriundas dos investimentos, sejam eles publicos ou privados, € a
democratizagdo dos riscos e as consequéncias dos processos sem planejamento coletivo.
Como bem expressa Mazzucato (2014), nas esferas em que o Estado assume o papel de

empreendedor, tende a socializar os riscos € privatizar as recompensas. Apesar desse discurso
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parecer “keynesiano”, ele ¢ vélido para ilustrar o maior desafio da participagcdo no Brasil: a
distribui¢do pluralista das decisdes, dos riscos ¢ das recompensas. E nesse contexto de
desigualdade na partilha do poder que as desigualdades sociais se sobressaem.

Assim, nesta secdo, compreendemos a evolu¢ao do pensar a cidade a partir do
ponto de vista do planejamento urbano participativo, € como tais mecanismos sao apropriados
para reproduzir padroes de cidades que distanciam e enfraquecem o “poder local”. Assim, por
ndo haver uma pluralidade nas decisdes que continuam a reproduzir planos e¢ métodos
hegemonicos, nos deparamos com agdes estatais competitivas e autossuficientes para atrair
negocios em escala global, adaptando-se as exigéncias dos processos de mundializa¢ao
(BOURDIN, 2001), e refletindo em sua imagem os estereotipos das cidades elencadas como
modelo. Temos como exemplo a cidade de Los Angeles, que em 1970 possuia dezenas de

shoppings centers e era referéncia mundial no quesito “consumo” e “lazer” (Davis, 2006).

3.2 Breve enredo da participa¢ao social em Fortaleza

E evidente a dificuldade de se tracar uma linha histérica dos principais fatos que
marcam a participacdo social no estado do Ceard, seja pela auséncia de registros, seja pelo do
termo ter surgido no entendimento coletivo décadas depois. Todavia, a estrutura do poder
local no Ceard, quando comparados a outros estados da federacdo, possui alguns marcos e
peculiaridades. Segundo Mesquita (2007), a formacdo econdmica, politica e social das
culturas da pecuaria extensiva e da “industria” da seca fomentadas no Ceara ndo viabilizaram
a formacao de oligarquias fortes, uma vez que fendbmenos como o clientelismo, mesmo o mais
enfraquecido, foram dificeis de se manter em algumas regiGes do estado, dado que, nos
periodos secos, até os donos de terra se ausentavam.

Esses condicionantes da estrutura do poder local favoreceram a alternancia das
forcas politicas, o0 que, de certa forma, inviabilizou a longa permanéncia de um grupo politico
a frente do governo estadual. Como exemplo, entre os anos de 1937 e 1964, havia um
revezamento entre candidatos do Partido Social-Democrata (PSD) e da Unido Democrética
Nacional (UDN). De acordo com Mesquita (2007), essa alternancia se manteve até o periodo
militar, quando os governadores Virgilio Tavora, Cesar Cals e Adalto Bezerra revezaram-se

no preito de governar o Ceara, como bem expresso no relato a seguir:

A longa permanéncia de um grupo politico a frente do governo estadual é
curiosamente um advento pés-redemocratizacdo de 1985, com ascensdo de Tasso
Jereissati. Apelando para um discurso participativo e apoiado por uma ampla frente
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de partidos politicos, o primeiro “Governo das Mudangas” (1987-1990) buscou
implementar politicas publicas mais descentralizadas, que incentivassem o
empoderamento das comunidades locais frente aos chefes de poder local. [...] Essa
participacdo mais incisiva do governo estadual no &mbito do poder local contribuiu
tanto para o balanceamento da disputa entre administradores municipais e suas
respectivas sociedades civis quanto para construcdo de uma hegemonia politica
favoravel ao grupo “tassista” em nivel estadual. (MESQUITA, 2007, p. 66)

Com relagdo ao que tem sido feito nas gestdes publicas no Ceara, um novo arranjo
politico, baseado na formacdo cooperacdes entre os mais diversos atores politicos, tém
favorecido o surgimento de experiéncias mais participativas. Observa-se, por exemplo, o
pioneirismo desta unidade na formagdo dos conselhos de saude; a realizacdo de elei¢cdes
diretas para os gestores das escolas publicas; e a criacdo de conselhos e foruns de discusses
para 0s projetos estruturantes, como o Porto do Pecém e a Barragem do Castanhdo, dentre
outros.

Algumas dessas conquistas resultaram de iniciativas de gestores adeptos as
“novas” praticas de administragdo publica, vide o compartilhamento de poder decisério, 0
desenvolvimento sustentavel, a intersetorialidade e a acccontability (MESQUITA, 2007).
Outro fator transversal a tudo isso é o surgimento de novas concepcdes de mundo; logo, os
arranjos institucionais criados nos municipios cearenses vém sendo estimulados por fortes
instituicOes internacionais, que financiam seus respectivos projetos. Um exemplo desse
contexto é o apoio das agéncias multilaterais, — Banco Mundial, UNICEF e ONU - no
estimulo a criacdo de esferas publicas, principalmente no poder municipal, que esta
diretamente ligado a execucdo das politicas publicas.

Todavia, a regra ndo € que as cooperagdes financeiras estimulem arranjos
participativos, mas sim, que as instituicGes sigam a risca as instru¢des dos entes financiadores.
Este fator, somado a presenca de gestores mais sensiveis a causa, vem garantindo préaticas
mais democraticas nos municipios cearenses, a exemplo dos avancos nas politicas publicas
observados nas cidades de Fortaleza e Sobral, em que ambos lideram o ranking de cidades do
estado que recorrem a financiamento internacional para obras publicas.

Nesse contexto, além da falta de informacdo para o monitoramento dessas
instancias participativas no estado do Ceara, Cordeiro (2001) aponta que a desigualdade de
distribuicdo de poder entre as administracdes municipais e suas respectivas sociedades civis
ocasiona uma assimetria informacional, aléem de um sentimento de impoténcia politica, uma
falta de educacdo formal e uma experiéncia democrética, além de outros fatores.

Com base nessas questdes apresentadas, elucida-se um pouco os condicionantes

que ilustram os motivos pelos quais ndo se consegue tracar uma regra para formacdo das
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instituicdes participativas no estado. Assim, 0 que se tém s&o recortes de situagdes, nas quais
houve uma maior sensibilidade para tornar a coisa publica mais democréatica. Assim, em parte
das vezes, a mudanca foi proporcionada pela pressdo politica, vinda da sociedade civil
organizada, idealizada por ativistas politicos que atuam na promoc¢éo da democracia. A seguir,
apresentamos duas situagdes em que a sociedade se impds para reivindicar acbes do poder

publico no espaco urbano.

3.2.1 O caso da defesa e preservacio do Rio Coco

A assinatura do decreto de criagdo da Unidade de Conservagao Estadual de
Prote¢do Integral do Parque do Coco, em junho de 2017, € fruto de um longo processo de luta
coletiva pela preservagdo desse patrimonio ambiental do estado do Ceara. A mobilizacdo teve
inicio no final da década de 1970, quando ambientalistas e entusiastas ligados a extinta
Sociedade Cearense de Defesa do Meio Ambiente (SOCEMA), fizeram as primeiras
manifestagdes pela preservacao das encostas do rio, particularmente motivados apds antiincio
do local de construcao da sede administrativa do Banco do Nordeste do Brasil (BNB).

O referido banco planejava construir sua matriz em uma area proéxima ao rio, fruto
de acordo com a Prefeitura de Fortaleza — que, por sua vez, havia desapropriado 20 hectares
em area do Rio Coco em marco de 1977, sendo que, desses, 12 seriam destinados ao BNB. O
espaco restante ficaria em posse do poder publico, mas receberia interven¢do urbana
patrocinada pela instituicdo financeira. Essa decisdo do poder publico gerou uma forte
como¢do da populacdo que, j& naquele periodo, reconhecia a importancia da preservagao
desse ecossistema, encravado dentro da cidade. Somado a isso, havia a realidade de que
outros equipamentos também estariam ocupando aquele territorio, como as antigas Salinas e o
recém-criado Shopping Iguatemi.

Desta forma, a SOCEMA ajuizou uma acdo popular contra o municipio de
Fortaleza e 0 BNB e coordenou, entre agosto de 1977 e abril de 1978, uma série de atividades
de protesto e, dentre elas, um piquenique ecoldgico. Esta mobilizagdo social, que incluia,
além da SOCEMA, a participacdo de outros ambientalistas, conseguiu-se evitar que a
constru¢do da sede do BNB naquele territorio. Entretanto, segundo dados da Secretaria de
Meio Ambiente (SEMA), 4,3 hectares ja haviam sofrido intervencdes, tendo sido, entdo,
destinados ao Parque do Rio Cocd, inaugurado pela Prefeitura em 1980. Em 1983, o espago
recebe a denominagao de Parque Adahil Barreto, primeiro a ser definido pelo decreto estadual

de junho de 2017, e hoje popularmente conhecido como Antigo Coco.
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No inicio dos anos 1980, surgiu outro movimento, denominado SOS Coco,
organizagao por diversos ambientalistas de variadas profissdes, muitos deles motivados em
torno de entidades de classes ou de modo individual. O movimento foi articulado
principalmente por agrébnomos, arquitetos, bidlogos, economistas, educadores, fisicos,
geografos, sanitaristas e socidlogos, com um Unico e claro objetivo: a preservacao legal de
todo o Rio Coco.

Assim, o Movimento SOS Coc6 encravou questdes técnicas importantes para
canalizar as acdes governamentais naquela época: assinalou os limites do manguezal; mapeou
a area ocupada, na planicie de inundacéo, pela populacdo de baixa renda; identificou terrenos
publicos proximos ao leito do rio para possivel transferéncia dessa populagdo; promoveu
debates, atos publicos e inimeros show-comicios; e participou de conselhos deliberativos

oficiais.

Figura 4 — Panfleto para o Piquenique
Ecologico de 1978
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Fonte: Adaptado de Autor desconhecido (2021).

Em 1985, o reencontro do piquenique ecoldgico (12/39 de 1978) contou com a
participagdo de varios segmentos sociais, aquecendo o debate entre os candidatos a prefeito
nas eleicGes daquele ano em torno das questdes ambientais, 0 que contribuiu para a populacéo
exigir um comprometimento ambiental da futura gestdo. Nesse periodo, também é enviado,

em 1986, uma carta ao Governo do Estado apresentando duas minutas de decretos, exigindo a
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preservacgdo dos recursos naturais em torno do rio. Em sintese, a luta pela preservacéo legal do
rio, desencadeada pela iniciativa popular ao longo das ultimas décadas, sensibilizou a
imprensa e os politicos para aderirem a causa ecoldgica na cidade de Fortaleza.

Na contemporaneidade, ¢ apos longos periodos de discussdes em torno da
preservacdo do Rio e de suas adjacéncias, se fez necessdrio a criagdo de um “Férum
Permanente do Coc6”, criado em 2015 a partir de estimulos oriundos do Ministério Publico
Federal no Ceara. Até o presente momento, o Férum reuniu representantes de movimentos e
de entidades ambientalistas, universidades, instituigdes publicas e segmentos empresariais,
com o objetivo de subsidiar o Governo do Estado do Ceara no processo de tomada de decisdo
acerca da protecdo eficaz e definitiva do Parque.

Dessa forma, o Férum foi o canal para a promog¢ao da democracia em prol da
defesa do parque, atuando como estrutura aberta e integrada por instituicdes e pessoas
relacionadas com a tematica do desenvolvimento sustentavel, econdmico, social e cultural,
que se reuniram naquele periodo para discutir e gerar propostas visando atingir os seus
objetivos. Os encontros culminaram em um relatério conclusivo, assinado pelos seus 24
membros, entregue ao Governo do Estado em agosto de 2015, em que se sugere a criacdo de
uma unidade de conservacdo denominada Parque, a area a ser protegida e os moldes de sua
regularizagdo. Considerado o 4pice da trajetoria de luta dos movimentos e entidades
ambientalistas, O Forum Coc6 construiu consensos entre visdes divergentes — a do poder
publico e a da sociedade civil — na protecdo do patriménio ambiental, social, cultural e

econdmico advindos do Rio Cocé.

Figura 5 — Arte em defesa do Rio Coco
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O exemplo apresentado na Figura 5 ilustra bem que a mobilizacéo social, quando
bem fundamentada, pode ser revertida em ganhos para a administracdo publica. O caso do
Coco é um marco da participacdo social na defesa dos ecossistemas no espaco urbano, no
qual, através de criacdo de instancias deliberativas como o Forum do Cocd, proporcionou ndo
sO a defesa legal do Parque, mas também despertou na sociedade o sentimento de
pertencimento para com a cidade, e a necessidade urgente de manter aquele ecossistema
preservado. Apesar disso, € fundamental reconhecermos que é através do monitoramento
constante das acdes do poder publico e da sociedade que a unidade de conservacao se mantém

em pleno uso e ecologicamente preservada.

3.2.2 O caso da defesa da Orla de Fortaleza

No ano de 2012, uma imagem repercutiu nas redes sociais € nos jornais locais, e
gerou uma comocao social na cidade de Fortaleza: um aquario, estilo parque de visitagao, que
supostamente seria implantado nas proximidades do Poco da Draga. Apds uma rapida
investigacdo sobre o assunto, alguns moradores da regido, ja previamente mobilizados,
descobriram que se tratava de um risco real, e ndo apenas uma ideia utdpica; tratava-se de
uma intervencao urbana, com empresas ja contratadas e solucdes arquitetonicas e urbanisticas
ja definidas pelos seus idealizadores. Nesse momento, ativistas, moradores, arquitetos e
ambientalistas somaram forgas para compor um movimento popular que se denominou
“Quem dera ser um peixe” — ironia construida a partir de um trecho da musica “Borbulhas de
Amor”, do compositor Ferreira Gullar, eternizada na voz do cantor cearense Fagner —, que
trazia como critica a desvalorizagdo do Pog¢o da Draga em ralacdo a discrepancia e a

seletividade dos investimentos estatais para com o aquario.

Figura 6 — Bloco Unidos do Aquario
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Fonte: [BLOCO Unidos do Aquario] (2012).

Em pouco tempo, esse movimento ganhou notoriedade da midia, atravessando
outras linguagens, a exemplo das artes visuais, quando se tornou tema de blocos
carnavalescos. Vale ressaltar que todo o humor presente no movimento trazia consigo o desejo
de mudancga, e reivindicava diretamente o cancelamento do projeto proposto para aquele

espago.

Figura 7 — Encontro “A inundag¢ao”

Fonte: [MOVIMENTO “Quem dera ser um peixe”] (2012a).

Dentro do movimento proposto, havia duas frentes de mobilizagdo social: uma
virtual, através das hashtags #OcupePl e #DesocupeAcquario nas redes sociais facebook,

Twitter e Youtube; e uma presencial, que consistia em atos diretos no espago publico. Tal
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iniciativa permitia a difusdo do movimento por toda a cidade, inclusive pela populacio jovem.
Na época, a mobilizagdo presencial foi intitulada de “A Inundagdo”, e os encontros
organizados aconteciam aos sabados no bairro Praia de Iracema, nas proximidades do local
destinado a receber a obra.

O primeiro encontro ocorreu no dia 10 de marco de 2012, e aproximou os
entusiastas dos moradores do Pogo da Draga. Essa interlocu¢do entre diferentes atores foi um
fator importante para levar as pautas do movimento para outras instancias, tais como o
Ministério Publico, que, apds inuimeras denuncias de irregularidades no processo de
aprovagdo de projeto, conseguiu na Justica uma decisdo liminar para suspender a obra recém

iniciada.
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Figura 8 — Manifestos na Praia de Iracema
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Fonte: [MOVIMENTO “Quem dera ser um peixe”] (2012b).

A aglutinagao social foi fator decisorio, nesse caso, pois, através dela, foi possivel
expressar as irregularidades presentes na metodologia de projeto adotada pelo Estado, ¢ a
incompatibilidade dele com os desejos da populacdo. Nao era dificil encontrar, nesse periodo,
informes e cartazes que demonstravam a insatisfacdo da populacdo local com o
empreendimento. Todavia, como todo espago publico, existe a presenca de pessoas entusiastas
das transformacgdes, contudo, ndo temos, enquanto elementos de pesquisa, dados estatisticos
sobre o perfil desses usuarios, ou sua relacao direta com a area de intervengao.

O que se sabia até entdo era que o Pogo da Draga, apesar de se constituir como
ZEIS, estaria em risco de remocdo. Tal agravante promovia a localidade e lhe dava voz, ao
afirmarem que ndo precisamos de um aquario, mas sim de regularizagdo fundiaria, de
saneamento basico, e de mobilidade urbana. Essas eram questdes basicas para a qualidade de
vida na cidade e que, naquele territorio especifico, ndo estavam resolvidas. Assim, quase uma
década apds esse movimento que marcou a histéria da orla de Fortaleza, novas mobilizagdes
tém surgido nos ultimos anos, dessa vez motivadas ndo s6 por uma questdo social, mas sim
por todo uma discussdao ambiental presente no territorio.

No ano de 2017, algumas das acdes previstas no PGI de 2006 estavam em fase de
implantacdo: uma delas, e talvez a mais polémica, foi a ampliacdo de 40m, mar adentro, da
faixa de areia da Avenida Beira Mar. Tal intervencdo, segundo ambientalistas, poriam em

risco a fauna marinha da cidade, e incalculaveis impactos ambientais em toda a regido. Nesse
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periodo, aproximadamente 11 institui¢des participaram de uma assembleia para tratar do caso
e encaminhar uma denuncia aos 6rgdos de fiscalizagdo. Assinaram o protesto: Mar do Ceara,
Limpando o Mundo, Associagdo Brasileira de Combate ao Lixo no Mar e Associacdo de
Pesquisa e Preservacdo de Ecossistemas Aquaticos (Aquasis), além da Universidade Estadual

do Ceara (UECE), que cedeu seu espago para o debate.

Figura 9 — Obras na Av. Beira Mar em 2019

Fonte: O Povo (2019).

Mesmo apds manifestacdes, para esse caso, as questdes ambientais levantadas
pelas institui¢des ambientalistas ndo foram levadas em considerag@o e a obra ndo retrocedeu.
Os orgdos promotores do programa, tais como a Secretaria Municipal da Infraestrutura

(SEINF), alegaram que toda a obra da Avenida Beira-Mar

“estd rigorosamente em dia com todas as licengas e autorizacdes, expedidas pela
Superintendéncia do Patrimonio da Unido no Ceara (SPU/CE), Capitania dos Portos
do Ceara, Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente (SEMACE) e Secretaria
Municipal de Urbanismo ¢ Meio Ambiente (SEUMA)” (NORDESTE, 2019).

O novo aterro foi implantado entras as avenidas Rui Barbosa e Desembargador
Moreira, e, segundo o Instituto Verde Luz, tem 1,2 quildmetros de extensao e uma engorda de
aproximadamente 80 metros da faixa de areia. A Figura 9, apresenta a compactagdo do solo,

processo que consiste na fixacao dos sedimentos trazidos de uma jazida para a area da obra —
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0 que se constitui em um aterro. Segundo dados do mesmo instituto, essa obra deve consumir
um milhdo de metros ctibicos de sedimentos. Dessa forma, percebe-se que o avango impacta
nao s6 a vida marinha, mas também a paisagem da cidade, pois a extensao de area transitavel

também aumenta, modificando em si a “imagem da cidade”.

Figura 10 — Manifestagdes Contra o Aterro da Orla
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Fonte: O POVO (2019).

Isto posto, percebe-se que o caso apresentado constitui um paradoxo: a obra foi
financiada por intermédio de um banco internacional, que tem em seu discurso ético-politico
o atendimento aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), e que vem a causar os
impactos ambientais negativos ja explanados. Tal questdo pde em evidéncia a seletividade das
acOes publicas e qudo usual o discurso ambiental entra e sai de cena em detrimento dos
interesses imobiliarios.

Ambos os casos apresentados nesta secdo evidenciam um desejo coletivo de
mudanga nas formas como o estado se apropria das decisdes que deveriam ser publicas. Por
um lado, temos o caso exitoso do Coco, que resultou em um dos maiores parques urbanos do
Brasil. Por outro lado, o segundo caso, ndo tdo exitoso, uma vez que ndo interrompeu a
reforma da orla da cidade, deu for¢a e pressdo politica para interrup¢ao da obra do Aquario do

Ceard, que afetaria diretamente a comunidade do Poco da Draga.
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4 AVALIACAO DE POLITICAS URBANAS

O espaco fisico, ou “geografico”, € o solo no qual sdo criadas as territorialidades;
¢ onde acontecem os conflitos e as coalisdes e que marcam fisicamente esse territorio. A todo
instante, esse jogo de atores e a troca de significados constroem os cddigos sociais que
caracterizam esses lugares. Neste capitulo, a pesquisa volta a ateng¢do para essas questoes e
para as suas relagdes enquanto politicas urbanas — caracterizagdes que a configuram como
acoes do Estado se realizam no espago geografico, e como tais politicas interferem e dialogam
com a sociedade. Em consonancia, busca-se levantar marcos conceituais que elucidam o
campo das avaliagdes das politicas publicas, principalmente no que se refere aos paradigmas
das avaliagdes, e como o universo académico tem produzido significados outros para tais
fenomenos. Compreender a avaliagdo como parte desse universo ¢ a questdo central dessa
pesquisa, pois ela ¢ o fio condutor pelo qual a sociedade pode compartilhar os poderes

decisérios que incidem diretamente na sociedade.

4.1 Politicas urbanas: algumas delimitacoes para compreensiao

E sempre oportuno retomar algumas questdes bésicas sobre as concepgdes de
Estado e de politicas publicas, tendo em vista que comumente hd alguns trocadilhos que
confundem a compreensdo dessas estruturas sociais. Com isso, iniciaremos essa discussao
sobre as politicas urbanas diferenciando os principais aspectos referentes as delimitacdes de
Estado e aos seus meios de atuagao.

Antes de tudo, ¢ importante diferenciar Estado e Governo. De uma maneira
resumida, considera-se Estado o conjunto de instituigdes permanentes, como Orgaos
legislativos, tribunais, exército e dentre outras; j4 Governo ¢ o agrupamento de programas e
projetos que partem da sociedade (politicos, técnicos, organismos da sociedade civil e outros)
(HOFLING, 2001). Em termos praticos, este se configuraria como a vertente politica de um
determinado governo, que, apos eleito, desempenharia as fungdes inerentes ao Estado em um
periodo estabelecido.

No que compete as politicas publicas, uma das mais didaticas defini¢cdes seria a de
Muller, que a compreende como o “Estado em acao” (GOBERT; MULLER, 1987), em que o
Estado desenvolve acdes de governo através de programas, politicas e demais ac¢des voltadas
para as demandas da sociedade. Isto posto, o Estado ndo se reduz apenas a burocracia publica,

ou aos organismos estatais que conceberiam e implementariam as politicas publicas, mas
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também a toda estrutura simbolica que o constitui (BOURDIEU, 2009).

No caso brasileiro, as politicas publicas sdo observadas como o dever do Estado.
Todavia, essa concepcdo pode variar de acordo com o sistema politico estatal do pais,
envolvendo questdes entre uma concepgao de Estado mais ampliado ou minimo (BOBBIO,
1999). Neste sentido, as politicas publicas também ndo podem ser reduzidas a politicas de
governo.

A partir dessa breve explanagdo, resta questionar: afinal, o que seriam de fato as
politicas urbanas? Em linhas gerais, elas sdo todo o conjunto de programas, politicas e acdes
do poder publico sobre o espaco urbano. Segundo Alvim, Castro e Zioni (2010) as conceitua
como a reunido de metas, objetivos, diretrizes e procedimentos que, de certa forma, orientam
e conduzem as acdes do poder publico em relagdo as necessidades ou demandas sociais
presentes do espaco urbano. Assim, as politicas urbanas sao caracterizadas como as politicas
publicas que tem como objeto as demandas sociais que se expressam ou acontecem no
territorio.

Vale ressaltar que, ao se falar de politicas urbanas no territorio, ndo nos referimos
aos espagos fisicos de uma maneira singela, mas sim a toda configuracao social que implica o
termo em questdo. Para Souza (2013), o termo “territorio” ¢, ainda hoje, usado como
sindonimo de espago geografico. Contudo, segundo o autor, o descuido da utilizagdo do termo
se origina da dificuldade em se conseguir extrair o refinamento do “conceito” que, no senso
comum, seria o “espago politico”. Assim, o termo “territdrio” seria expresso como ‘“‘um
espaco definido e delimitado por e a partir das relagdes de poder” (SOUZA, 1995, p.78),
sendo o conceito de poder um outro aspecto necessario para compreensao das relagcdes no
campo das politicas publicas — em especial, as urbanas.

Como base nos questionamentos que foram levantados sobre a relacdo do
territorio, cabe brevemente trazer alguns pontos importantes para elucidar a compreensao de
“poder” no contexto do territorio. Para Hanna Arendt, o poder ndo ¢ uma “coisa”, algo que
possa ser estocado, por ‘“ndo poder ser armazenado e mantido reservado para casos de
emergéncia, como os instrumentos de violéncia: s existe em sua efetivacio” (ARENDT,
1983, p.212). Assim, o poder se estabelece na pratica, nas relacdes e nas agdes coletivas,

COmo expresso ha citagdo a seguir:

“O poder ¢ sempre, como diriamos, hoje, um potencial de poder, ndo uma entidade
imutavel, mensuravel e confiavel como a for¢a. Enquanto a for¢a ¢ uma qualidade
natural de um individuo isolado, o poder passa a existir entre os homens quando eles
surgem juntos, e desaparece no instante que eles dispersam.” (ARENDT, 1983,
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p.213)

Assim, observamos que o poder ndo ¢ absoluto ou permanente em tnico
individuo, mas sim, ¢ originado do comum acordo entre os seus aliados. Em outro ensaio,

Hanna Arendt complementa o seu pensamento da seguinte forma:

“Quando dizemos que alguém estd “no poder”, estamos na realidade nos referindo
ao fato de encontrar-se essa pessoa investida de poder, por um certo niimero de
pessoas, para atuar em seu nome. No momento em que o grupo, de onde originara-
se, desaparece, 0 “seu poder” também desaparece”. (ARENDT, 1985, p.24)

ApoOs essa breve discussdo sobre as questdes relativas ao poder, retomamos a
nog¢do de territorio para as politicas urbanas. Considerando as politicas publicas como agdes
do Estado para com a sociedade, em um determinado territério ou grupo social, observa-se
também que o julgamento das prioridades perpassa questdes de acesso aos meios de controle
do planejamento urbano.

Nesse sentido, Bourdin (2001) frisa a importancia da localidade para definir as
prioridades do poder publico. Isto posto, sdo diversas as areas de atuacdo do Estado na esfera
local, muitas vezes traduzidas como politicas de “desenvolvimento urbano” aquelas que se
referem as transformagdes fisicas dos espacos publicos. Um outro aspecto importante para a
observancia do campo de atuagdo, seria ir além do simulacro do espago fisico, e enxergar as
politicas urbanas elementos de didlogo com educagdo, saude publica, assisténcia social,
abastecimento, esportes, lazer, cultura, meio ambiente, saneamento basico, habitagdo,
econdmica, seguranca publica, dentre outras tantas situacdes presentes no territorio. Assim, €
evidente a complexidade de tragar uma metodologia que atenda a todo este universo de
questdes que envolve a sociedade contemporanea.

Outro aspecto importante para compreensao das politicas urbanas, ou do
planejamento urbano, ¢ dtica das intervengdes do Estado através de suas agdes. A analise das
interferéncias concretas que, segundo Topalov, constituem-se como forma de regulagdo e
controle social, através de “suas caracteristicas, e seus limites, em cada periodo, podem ser
analisados com base no estudo das contradicdes que fazem necessaria a intervengdo do
Estado” (TOPALOV, 1979, P,34). desse modo, compreende-se o aspecto das contradigdes

como uma falha natural das a¢des publicas.

4.2  Aspectos conceituais para avalicao de politicas publicas

Ainda incipiente, o campo das avaliagdes das politicas publicas segue como um
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universo ainda em fase de descobertas em muitos paises. No Brasil, a partir dos anos 1980,
com o surgimento das agéncias internacionais de fomento para programas e politicas
brasileiras, evidencia-se uma maior atengdo ao cumprimento das metas e dos objetivos
propostos. Todavia, segundo Gussi e Oliveira (2012), a agenda governamental imp6s a
avaliacdo como elemento constitutivo da gestdo puablica, nos contornos dos critérios de
eficiéncia administrativa propostos pela agenda neoliberal. A partir disso, pelo viés
econémico e como mecanismo de controle, a avaliacdo de politicas pablicas passa a ser uma
exigéncia de instituicdes internacionais, como o caso do Banco Mundial, que “passaram a
condicionar empréstimos, notadamente na &rea social, a indicadores de resultados, a serem
produzidos por avaliacBes sisteméticas de politicas e programas governamentais (BANCO
MUNDIAL, 2004 apud GUSSI; OLIVEIRA, 2012, p.1).

Contudo, apesar de possuir uma maior cobertura legal atualmente, a avaliacao
de politicas publicas ¢ ainda um grande desafio, seja pelo ponto de vista metodoldgico ou
conceitual. Segundo Belloni, Magalhaes ¢ Souza (2000), entre os anos de 1960 e 1980, os
primeiros modelos de avaliagdo se concentravam na mensuracdo de impactos de cunho
quantitativo, ou de objetividade no cumprimento das acdes desenvolvidas, sendo essa fase
marcada pela nogdo de mérito e recompensas. Com o passar dos anos, outros mecanismos
entram em cena para elucidar as avaliagcdes. Sobre forte influéncia das metodologias das
pesquisas sociais para a andlise dos conflitos, surgem avaliagdes com processos de descricao
de realidades, anélises e criticas. Assim, ¢ marcada uma nova fase das avaliagdes, que utiliza a
pesquisa como avaliag@o e produgdo de conhecimento a partir das conflitualidades.

Desta forma, o termo avalicdo ¢ empregado comumente para finalidades em que
se faz necessdria a legitimacdo e a provagdo das acdes realizadas. No cotidiano, o termo ¢
utilizado quase de maneira intuitiva pelas instituigdes para construir um balanco dos seus
erros e acertos de suas agdes, a fim de legitima-las, aprimora-las ou corrigi-las. Este aspecto ¢
de suma importancia quando se trata de avaliagdes de programas e de politicas que impactam
diretamente na vida social das pessoas, tendo em vista as limitagdes dessas avaliagdes que,
por falhas metodologicas, ndo expressam nenhum compromisso com a representatividade e a
cobertura, ou que contém informagdes insuficientes, que ndo expressam compromisso com a
realidade.

Outro aspecto importante esta presente quando as avaliagdes se inserem dentro de
uma finalidade gerencial, técnica ou cientifica. Nessa situa¢do, acrescenta-se uma
objetividade, no sentido de captar a realidade mediante a utilizagdo de metodologias e

procedimentos que vao além de ideias pré-concebidas (ALVIN; ZIONI; CASTRO, 2010).
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Nesse viés, os resultados se tornam mais confidveis quando os atores se submetem a
procedimentos e métodos mais rigorosos. No contexto das politicas urbanas, Worthn, Sanders
e Fitzpatrick (2004) alertam o qudo fundamental ¢ a avali¢do, realizada de modo bem
estruturado, formal e, principalmente, publica, na qual as agdes se baseiam em “esforcos
sistematicos para definir os critérios explicitos e obter as informac¢des acuradas sobre as
alternativas” (WORTHN; SANDERS; FITZPATRICK, 2004, p.38).

Ao enxergarmos as avaliacdes como processos vinculados a instituigdes publicas
ou privadas, que visam sempre a melhoria de suas agdes em curso ou em planejamento, ou
como meio para tomada de decisdes, temos a seguinte defini¢do da Organizacdo das Nagdes
Unidas: na qual a avaliacdo seria um instrumento “orientado a determinar sistematica e
objetivamente a pertinéncia, eficiéncia, eficacia e impacto de todas as atividades a luz de seus
objetivos” (OMS, 1984, p.18 apud COHEN; FRANCO, 2004, p78). Segundo os autores, essa
definicdo eleva a discussdo para a teoria de que os fins justificam os meios, como bem

expresso no trecho a seguir:

[...] a pertinéncia, ¢ entendida como a correspondéncia entre o modelo e a
formulagdo com os objetivos do projeto; a eficiéncia associa-se a nog¢do de 6timo,
sendo predominantemente utilizada na analise econdmico-financeira; e a eficacia é o
grau em que sdo alcancados os objetivos do projeto. Ja a efetividade, sendo a relagdo
entre o resultado e objetivo, expressa, em geral, agdes que conduzem a este resultado
concreto ¢ assumem duas dimensdes distintas, que variam em func¢do dos fins
perseguidos pelo projeto: a medida do impacto ou grau de alcance dos objetivos.
(COHEN; FRANCO, 2004, p.78)

Dessa maneira, a avali¢do desempenha a funcao de atividade estatal voltada para a
melhoria do desempenho gerencial do Estado. Supde-se que esse sistema de avali¢do seria
construido tendo como principal objetivo dar visibilidade e legitimacao as agdes do Estado e
dos governos, de modo que caberia as instituicdes de controle social a legitimagdo das acdes
previstas nessas estruturas avaliativas. Todavia, de uma maneira ou de outra, ndo h4d uma
desassociacdo completa da relacdo do avaliador com o cumprimento dos objetivos
previamente propostos.

Assim, no ambito das avaligdes de politicas publicas, entender as orientagcdes que
a motivam ¢ fundamental para compreensdo das diferentes modalidades de avaliagdo e de que
forma elas podem ser implementadas pelas institui¢des. Assim, como visto anteriormente,
avaliar vai além do quesito comparativo entre o que foi realizado ou ndo, mas sim, abrange o
aprofundamento de todas as questdes transversais a situacdo em analise.

Outro aspecto importante para compreensao do campo das avalia¢des das politicas

publicas seria o entendimento de que tal campo ¢ formado por um universo de metodologias,
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de modo que estas dependem de uma série de fatores inerentes as énfases e modalidades
escolhidas — ou seja, toda avaliagdo tem um viés teorico que o fundamenta, e os sujeitos
envolvidos nos processos avaliativos devem entender as premissas tedricas em que essa
politica se sustenta. Nesse aspecto, o vi€s tedrico pode ser visto como o paradigma que
sustenta a avaliagdo (GUSSI, 2012). Entretanto, essa compreensdo mais ampliada do discurso
avaliativo ndo estd presente em boa parte das avaliagdes, pois ainda se norteiam pelo
paradigma do cumprimento dos resultados, ou seja, dos meios e dos fins (SILVA, 1999).

A compreensao desses conceitos norteadores para o campo das avaliagdes elucida
alguns fatores inerentes a questdo publica, pois se observa as politicas como elementos
inseridos em contextos econdmicos, culturais ou politicos que refletem os estagios da
sociedade como um todo. Isso posto, ¢ fundamental a constru¢do de metodologias de
avaliacdo que busquem a construcao de hipoteses que saiam da cadeia casual das avaliagoes.

Segundo Carvalho (2003), as metodologias de analise devem se fixar na buscar
por marcos légicos da politica, propondo a distingdo dos “conceitos de avaliacdo” e das
atividades necessarias para o seu desenvolvimento. Assim, se faz necessario a proposi¢ao de
categorias e de dimensdes para a avaliagdo, “possibilitando resultados analiticos baseados em
uma interpretagdo integrada do comportamento dos agentes, das atribui¢cdes das instancias de
implementacdo e da interagdo com as populacdes potencial e beneficiaria” (CARVALHO,
2003, p.193).

Como alternativa, as avali¢des das politicas publicas, por sua natureza coletiva,
devem buscar alternativas que representem a pluralidade dos seus objetos. Alguns métodos
podem ser incorporados as avaliacdes, como o caso das avaliagdes em “profundidade”
(RODRIGUES, 2012), cujo principal viés ¢ romper com os paradigmas hegemonicos das
avaliagdes tradicionais (GUSSI, 2008). Sao exemplos de aportes metodologicos alternativos
(contra-hegemonicos): a analise do contexto em que se insere a politica; a analise do discurso
(LEJANO, 2012); as categorias de analise e de suas prioridades; a construcao de hipoteses de
pesquisa, ou de pesquisa avaliativa (SILVA, 2011); a triangulagdo de métodos (MINAIO,
2005); dentre outros.

Retomando algumas questdes relativas as avaliagdes das politicas urbanas, como
ja& mencionado, estdo elas voltadas para os processos de producao, reproducao, transformagao
e apropriacdo dos lugares construidos, podendo incluir também infraestruturas e
superestruturas, servicos publicos, e equipamentos urbanos, englobando a relagdo destas com
a localizagdo nos territorios e as praticas sociais que as abrigam. Contudo, a dimensdo

espacial, representada pela abrangéncia da escala de atuagdo, simboliza um aspecto



52

importante para todas as politicas publicas. Por outro lado, as politicas urbanas se distinguem
pelo fato de seus efeitos provocarem transformagdes na estruturagdo do ambiente construido
(ALVIN; ZIONI; CASTRO, 2010).

As principais nuances e particularidades das avaliagdes das politicas urbanas
estdo, a priori, articuladas com as dimensoes espaciais e territoriais e suas implicagdes, em
que pode ser observado como a avaliagio das agdes do estado/governo através dos
mecanismos de produgdo e reprodugdo do espaco e dos lugares. Assim, apesar do aspecto
territorial apresentado, os meios de avaliagdo das politicas urbanas ndo diferem daqueles
utilizados para as demais politicas publicas, uma vez que ambos os processos devem atender a
questdes de legalidade e representatividade para obtengdo de uma avalicdo densa e efetiva no
cumprimento dos objetivos propostos.

Por fim, a diversidade de objetos e as caracteristicas particulares das politicas
como um todo ndo permitem a adogdo de um Unico método para fundamentar sua analise e
compreensdo. Assim, se faz necessario a constru¢do e a articulagdo de diferentes
metodologias que, através do desenvolvimento de novos indicadores, possibilitem uma

discussao ampliada no campo das avaliagdes das politicas publicas.

4.3 A participacio Social entre limites e desafios

A participacdo social ¢ fundamental para o bom funcionamento da democracia
participativa. Todavia, ndo ha um modelo correto para o fazer democratico, assim como
também ndo o ha para a democracia. Segundo Chaui (1997), nesse regime ndo ha modelos a
seguir, pois essa no¢do ja pressupde uma imposi¢do antecipada e indevida de algo eleito como
melhor por alguém. Dessa forma, a autora define que a democracia autoproduz seu percurso,
estando todos na situacdo de corresponsaveis pelos erros e acertos ocorridos durante o
percurso.

Para a ciéncia politica, a democracia seria 0 oposto do poder autocréatico. Contudo,
muitas vezes acontecem desvios de conduta que o aproximam do autoritarismo; com isso, a
transparéncia é um atributo essencial do espaco democratico, como bem traduzido por Bobbio
(1995), quando define a democracia como “o poder em publico”. Assim, 0S governantes
devem tomar suas decisdes as “claras”, para que os governados vejam como e quando tais
fatos aconteceram.

Por ceder espaco para as divergéncias de pensamento, a0 mesmo tempo em que

retne a forca coletiva, a democracia também se torna fragil, pois ndo h4 como manter o pleno
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equilibro nas situacdes de conflito, sendo de sua natureza a mediagdo dos conflitos que
constitui. Partindo dessa premissa, o fortalecimento da democracia estd na politizacdo das
pessoas, que devem renunciar a cidadania latente, ou passiva, para se tornarem participantes e
conscientes da coisa publica.

Para delimitarmos o cenério da participagdo social no pais, observa-se que,
enquanto discurso, ela passa a demarcar as préaticas dos formuladores de politicas publicas nas
ultimas décadas. Assim, Sayago (2000) afirma que na realidade nédo se trata de uma novidade,
mas de uma nova leitura de experiéncias anteriores, na qual se evidencia uma visao critica dos
avancos e das limitagdes. A concepcdo de participagdo surgiu como sindbnimo da decisao
coletiva: “A participagdo foi utilizada a primeira vez na década de 1960, como atributo de
processos decisorios ou advocacy planning. A participacdo foi entendida, entdo, como o elo
que uniria a esfera do individuo com a esfera da sociedade” (SAYAGO, 2000, p.40).

Entretanto, para Dagnino (2002) e Jacobi (2000), a participacao esta na partilha do
poder, na fragmentacdo das competéncias e atribui¢cdes. Assim, ela

se enquadra no processo de redefinicdo dos setores publico e privado, visando
redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente a ele ndo tém
acesso. Trata-se de pensar o ordenamento de diferengas no contexto do
questionamento do papel do Estado enquanto regulador da sociedade” (JACOBI,
2000, p.27).

Nesse sentido, a participacdo deve ser exercitada diariamente dentro de um
processo continuo de democratizacdo da atividade publica. Douglas (1998) reafirma que as
instituicdes publicas ou privadas, antes de tudo, sdo formadas por individuos com
particularidades individualistas, que muitas vezes agem para beneficiar a si ou aos seus.
Diante disso, volta-se a necessidade de reafirmar as necessidades basicas para o pleno

desenvolvimento da participacdo, como as a¢fes pontuadas por Jacobi:

a) promover iniciativas a partir de programas e campanhas especiais visando ao
desenvolvimento de objetivos de interesse coletivo; b) reforcar o tecido associativo e
ampliar a capacidade técnica e administrativa das associacfes; e c) desenvolver a
participacdo na definicdo de programas e projetos e na gestdo dos servicos
municipais. (JACOBI, 2000, p. 29).

No que compete a objetividade da participacdo, ela permite “facilitar, tornar mais
direto e mais cotidiano o contato entre os cidad&dos e as diversas instituicdes do Estado, e
possibilitar que estas levem mais em conta os interesses e opinides daqueles antes de tomar
decisbes ou de executad-las” (JACOBI, 2000, p. 31). A partir dessas circunstancias, seria

possivel uma reducdo das limitacGes e o desenvolvimento de uma cobertura mais ampla da



54

democracia representativa, via engajamento da sociedade civil na formulacdo de politicas
publicas e no controle das a¢cdes governamentais e da coisa publica.

Outro aspecto fundamental para a compreensao dos mecanismos participativos é
0 seu papel dentro da desburocratizacdo da administracdo publica. Como visto nas secdes
anteriores, so a participacdo ndo representaria uma melhoria na qualidade da gestdo publica,
uma vez que a representatividade ndo garante o controle das a¢Ges do poder publico. Assim,
volta-se mais uma vez a partilha do poder através da participacdo. Por isso, o controle social
deve acompanhar todos os processos de tomada de decisdo, principalmente aquele referente a

fiscalizacdo das acOes desenvolvidas.

4.4 Aporte metodologico para uma avaliacio de politicas urbanas

Como ja mencionado, o universo das politicas publicas ¢ formado por diversos
processos que envolvem sua idealizagdo, produgdo, implementacdo e avaliacdo — que, de uma
certa maneira, perpassam questdes como a apropriagdo dos ambientes construidos, das
infraestruturas, dos servigos ¢ de demais equipamentos de ordem urbana. Assim, ha uma
relagdo direta com o territorio e as suas relagdes sociais.

Essa mesma concepgdo sobre a universalidade das politicas publicas pode ser
empregada no simples recorte das avaliagdes. Assim, alguns cuidados devem ser levados em
consideracdo quando se utilizar o termo em questdo, como por exemplo, as indagagdes
norteadoras “o que se quer avaliar?” ou “qual o campo dessa avaliagao?”. Apesar disso, por
mais 6bvias que paregam essas perguntas, elas adentram em um emaranhado de respostas que
conflituam com a construgdo do significado de “avaliar”. Talvez essa discussdo pareca
comum pelo fato da mesma palavra ser empregada em diversos contextos e situagdes
(SOBRINHO, 2001).

E nesse contexto de indagagdes que essa pesquisa toma como norte metodoldgico.
Alguns elementos teoricos da avaliacdo de quarta geracdo (GUBA; LINCOLN, 1989) tém
como paradigma a relagdo hermenéutico-dialética e a pesquisa avaliativa (Silva, 2001), que,
por seu turno, tem como base epistemologica a reflexdo levantada por Silva (2001), em que
“uma avaliagdo de politicas ou programas sociais, deve ser percebida na relagao dialética de
duas dimensoes a ela inerentes: a dimensdo técnica e a dimensdo politica” (SILVA, 2001,
p-89). Estes dois pilares sustentardo a metodologia adotada nesta pesquisa, por entendermos
que o campo das politicas publicas ¢ orientado por intencionalidades decorrentes de seus

atores, das concordancias e das divergéncias dentro de uma dimensao politica, que se refletem
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na pesquisa através dos procedimentos cientificos que o posicionam como geradores de
conhecimento.

Como observado nas seg¢des anteriores, uma avali¢do pode conter inimeras faces
e nuances, pois busca atender a distintas finalidades em sua concepgao. Segundo Sobrinho
(2001), ela “produz sentidos, consolida valores, afirma interesses, provoca mudangas,
transforma.” Nessa perspectiva, por se lancar em valores politicos, ela tem uma profunda
relagdo com a ética, que, segundo 0 mesmo autor, muitas vezes se esconde nas sombras das
justificativas técnicas.

Nesse aspecto, observa-se que, embora a dimensdo técnica tenha fundamentos
cientificos, ndo necessariamente ela esteja fadada a neutralidade ou destituida de valores. Isso
posto, adentramos na reflexdo de Sobrinho, quando ele traduz a avalicdo como algo
plurirreferencial, ou seja, ela ¢ “semanticamente plural, dotada pois de multiplos sentidos e
interesses distintos e contraditorios, como tudo o que se realiza na esfera social e publica dos
valores e ideologias” (SOBRINHO, 2001, p.8). Assim, com base nesse aspecto plural,
refor¢a-se a incapacidade da avalicdo se manter neutra perante esse leque diverso de
possibilidades.

Nesse sentido, ¢ através da interrelagdo entre o dominio técnico ¢ o dominio
politico que ¢ construida a pluralidade dos sentidos relativos a avaliacdo. Assim, para se
compreender os “sentidos” da avalicao, deve-se questionar sobre os seus “processos”, ou seja,
os caminhos por ela percorridos sdo campos de observacdo importantes para a construcao do

cenario avaliativo. Nesse sentido,

A compreensdo de uma avaliagdo em particular se realiza a posteriori ¢ ndo pode
deixar de levar em conta as manifestacdes concretas de sua construgdo, desejos,
inten¢des dos sujeitos e os valores que impregnam e de algum modo constituem as
praticas sociais daqueles que se envolvem no processo e¢ por ele sdo afetados.
(SOBRINHO, 2001, p.1)

Sendo a avaliacdo de politicas e programas sociais um fluxo dos mecanismos de
controle das politicas publicas, considera-se, portanto, que toda politica publica ¢ uma forma
de regulagdo ou de intervengdo na sociedade. Essa questdo ressoa em como as politicas
publicas se estruturam, se organizam e se realizam a partir de interesses sociais organizados
em torno de recursos que também sao produzidos socialmente (SILVA, 2001).

As politicas publicas sdo mecanismos de mudanca social, orientadas para a
promocao do bem-estar social. Na maioria dos casos, surgem para mitigar problemas que

afetam individuos ou grupos; mas, para que uma determinada causa possa se tornar objeto de
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aten¢do de uma determinada politica, ¢ preciso que ela tenha reconhecimento da sociedade
para sua legitimacdo. Assim, ¢ importante reconhecer os sujeitos (atores) que agem nessa
dinamica do reconhecimento de problemas e na formulacao de politicas para soluciona-los,
tendo em vista que todas as agdes estatais causam efeitos que ecoam em resultados nem
sempre esperados, ou induzem transformacdes nos modos de vida do publico direto e indireto
de determinado programa.

Dessa forma, Silva (2001), aponta a seguinte cadeia das politicas publicas: a)
situagdo problema; b) questdo social; e c) agenda publica. Diante desses aspectos, surge a
indagacdo de quem decide o objeto central de uma politica publica, ou como a sociedade leva
a demanda para o Estado. Observa-se, nesse ponto de analise, a importancia da construcao de
uma demanda coletiva — ou melhor, a construcao coletiva de uma demanda social —, através
da interacdo de individuos politicamente articulados para ocupacdo dos espagos de

formulagdo das politicas. Assim,

“De qualquer maneira, ¢ importante considerar que um problema politico ndo ocorre
simplesmente. Para que ocorra ¢ necessario que sujeitos politicos utilizem
determinadas estratégias de agdo no sentido de influenciar individuos, grupos
organizados de interesse, planejadores organizacionais, candidatos, partidos
politicos, legisladores, burocratas, e, principalmente, a midia. (SILVA, 2001. p.93)

A pesquisa avaliativa busca a andlise critica da politica ou do programa avaliado
através de principios e fundamentos tedricos-conceituais. Assim, através do mapeamento dos
sujeitos envolvidos, percebem-se os valores construidos ou repassados pela politica em
questdo, que, de uma certa maneira, traduzem uma realidade social. Assim sendo, destacam-se
nessa cadeia os atores da politica que se se desdobram em demandantes, avaliadores,
beneficiarios e informantes. Com isso, os resultados encontrados nas avaliagdes sempre
expressam resultados questionaveis e parciais — isto €, a avaliacdo ¢, enquanto constru¢do
cientifica, um julgamento passivel de questionamentos, como qualquer outra teoria social
(SILVA, 2001 p.114).

Nesse contexto, a pesquisa avaliativa desempenha algumas fungdes importantes
para construcdo e entendimento de determinada realidade social. Destas, destacam-se trés bem
notaveis: a primeira, técnica, que fornece subsidios para correcdo de desvios durante o
processo de implementacdo, ou para redimensionar as politicas e programas; a segunda,
politica, que oferece informagdes para os sujeitos sociais fundamentarem as lutas sociais que
desempenham o controle social das politicas publicas; e a terceira funcdo, ndo menos

importante, académica, que adentra no universo das politicas, revelando determinacdes e
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contradigdes presentes nas diversas fases de execucdo ou de elaboracdo do conteudo da
politica, buscando construir significados mais profundos para a constru¢do de conhecimentos.

No que se refere a Avaliacdo de 4* Geragao, ela ¢ encaixada em um modelo
paradigmatico dentro do campo das avaliagdes, principalmente por realizar uma ruptura com a
corrente positivista, até entdo predominante nas avaliacdes de politicas publicas, visando a
oOtica da dialética, do interpretativissimo e do construtivismo em detrimento de principios
como a objetividade, validade externa e generalizagdo (GUBA; LINCOLN, 1989).

Segundo Guba e Lincoln (1989), as avaliagdes podem ser categorizadas por
geragdes ou eras. A 1% geragdo seria reconhecida como a era da Mensuragao (1930-1960); a 2°
Geragao, também denominada era da Descri¢ao (1960-1970); e a 3* Geragao, designada a era
do Julgamento (1970-1980). Todas as situagdes apresentam uma caracteristica em comum:
por estarem fundadas sobre o paradigma do positivismo, desconsiderando elementos hoje
importantes, como a pluralidade de atores e de situagdes, € o fato da realidade ser socialmente
construida, portanto, fruto de interpretacdes das mais variadas formas possiveis, ndo poderia
ser objetiva e generalizada.

A avaliacdo de 4* Geragdo ¢ uma do tipo responsiva (KANTORSKI at al, 2009),
por apresentar reinvindicagdes, preocupagdes e questdes dos grupos de interesse,
questionamentos serdo base para a organizagdo dos pontos de analise da avaliagdo. Assim,
para Guba e Lincoln (1989), a avaliacdo seria capaz de solucionar os problemas dos métodos
de base positivista, uma vez que busca superar a supremacia do ponto de vista do avaliador
em detrimento dos demais, sejam eles dos avaliadores (stakeholders) ou grupos de interesse
(demais atores). Desse modo, através desse cruzamento de atores e percepcoes, seria possivel
o confrontamento de entendimentos para a constru¢do do objeto da avali¢do, proporcionando
também consensos ou divergéncias, de maneira compreensiva ou nao.

Esses grupos de interesses seriam identificados a partir de todas as pessoas
envolvidas diretamente ou indiretamente no processo de avaliagdo. Considera-se, portanto,
que o termo “interesse” engloba os envolvidos na causa, sejam eles beneficiarios, agentes ou
todos aqueles que, de certa forma, ganham ou perdem (quando o efeito ¢ negativo) pelos
produtos ou servicos relacionados com a politica. Assim, essa fase ¢ fundamental para a
construgdo de um cenario avaliativo, tendo em vista que quase sempre sao muitos oS
envolvidos em intervengdes publicas.

Por outro lado, para Guba e Lincoln (1989), é possivel definir trés categorias que
aglutinariam a todos: os agentes, os beneficidrios e as vitimas. Os agentes, que podem ser

publicos ou ndo, sdo os responsaveis pela elaboracao, condugdo da politica e programa. Os
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beneficiarios serdo todos aqueles que, de alguma forma, tendem a ter ganhos ou melhorias
com os servigos prestados, podendo estes serem coletivos, difusos ou individuais. Por fim, as
vitimas serdo todos os que foram afetados negativamente com as agdes propostas, as vezes de
maneira direta, ou também indiretamente, através de efeitos colaterais.

Para o inicio do processo de avaliagdo, todos os grupos de interesse devem ser
ouvidos, a fim de relatarem suas experiéncias, questionamentos, divergéncias e convergéncias
para a situacdo-problema da pesquisa. A partir dai, inicia-se um processo denominado
negociagao, de carater construtivista e dialético, que resulta nas seguintes categorias: a)
consensos ¢ divergéncias da realidade; b) informativo/educativo, que proporciona condigdes
de aprendizado para os avaliadores e participantes; ¢) empoderador, por proporcionar a troca
de informagdes entre todos os participantes para a construgao coletiva dessa realidade.

Isso posto, todo o processo de avaliagdo sera conduzido pelo
avaliador/pesquisador, o qual no contexto da avaliagdo/pesquisa, também deixa de lado sua
neutralidade, transformando-se em participante do processo. E nesse ponto que a Avaliagdo de
4* Geracdo entra em sintonia com a Pesquisa Avaliativa, na qual se reconhece o papel do
pesquisador, assim como sua nao neutralidade e seu posicionamento politico e cientifico
dentro da pesquisa. Com isso, ele deixa de ser um julgador, o que caracterizaria um
distanciamento do programa ou da politica avaliada (acdo bem clara nas perspectivas
positivistas), e passa atuar como facilitador dos debates, na construcdo de consensos e
deapontamentos importantes durante o processo de uma avaliagdo participativa (ADELMAN,
1996, apud HUEBNER; BETTS, 1990; MOUREAU; CLARK, 2011) .

Em sintese, todo o processo que baseia a avaligdao de 4* Geracao se realiza através
desses trés pontos: a) identificagdo dos grupos de interesse (stakeholders); b) analise das
reivindicagdes, acusagodes, reclamacdes e pontos de discordancias entre os envolvidos; ¢) e a
busca de um consenso entre os grupos, através da discussdo, negociacdo ou intercambio de
informacdes (GUBA; LINCOLN, 1989; HUEBNER; BETTS, 1999). Nesse sentido, tanto a
negociacao quanto o intercambio de informagdes sdo importantes dentro de uma avaliacdo de
4* Geragdo, pois ¢ através da dialética que se atinge uma transversalidade democratica na
compreensdo de uma politica publica, langando-a, assim, para a discussdo coletiva e a divisa
de poderes.

Outro ponto importante para compreensao do método de avaliagcdo € o seu carater
predominantemente interpretativo. Por isso, ele ¢ hermenéutico e dialético, porque ¢
responsivo e interativo, como ja apresentado anteriormente. Assim, buscam-se confrontar as

diversas interpretacdes sobre o tema entre os membros dos grupos de interesse. Guba e
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Lincoln (1980) propdem seguir o “ciclo hermenéutico-dialético”, como bem ilustrado na

Figura 11:



Figura 11 — Circulo Hermenéutico Dialético
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Fonte: Adaptado de Guba e Lincoln (1989, p. 152).
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A negociacdo e o intercdmbio de informacdes se fundamentam no fato da

realidade ser construida pela interagdo entre o avaliador/pesquisador e os grupos participantes

da avaliagdo. Nesse jogo de atuagdo, sao identificados os consensos e as divergéncias entre as

trés categorias. Serdo essas as questoes-chave que desenhardo um quadro de analise da

politica de avaliacdo — que, de certa forma, traduzem os efeitos subjetivos ndo expressos no

3

texto da politica ou programa. E nessa caracteristica de subjetividade que a pesquisa social

aplicada se encontra com a avaliagdo de politicas, pois essas caracteristicas viram foco da

avalicdo com base construtivista, sob o0 método hermenéutico-dialético.

Apds a conclusdo do processo de avaliagdo, a partir do grau de consenso

alcancado, Guba e Lincoln (1989) elegem trés caminhos possiveis:

a) resolucdo total: quando todas as questdes sdo resolvidas. Estratégias e agdes
podem ser mantidas ou abandonadas a partir de um consenso definido;

b) resolucdo parcial: quando parte das situagdes levantadas sdo resolvidas, seja
por limitagdes ou por auséncia de informagdes. Pela questdo do tempo, ou por
falta de recursos, alguns pontos podem ficar pendentes de solucao; e

¢) ndo-resolucdo: as situacdes ndo puderam serem resolvidas, pois ndo houve um
consenso entre os integrantes. Assim, os autores apontam que caso a avali¢ao
chegue a uma nao-resolucdo, devem aguardar um outro momento, em uma nova
avaliacdo, a fim de alcangar o consenso necessario para a solu¢ao dos problemas
levantados pelos grupos de interesse.

Diante dos conceitos apresentados, torna-se evidente a motivagao para a escolha
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dessa perspectiva avaliativa, tendo em vista que a avaliagdo de 4* geragdo busca a promog¢ao
da participagdo democratica dos grupos de interesse na avaliacdo e a possibilidade de
construir solucdes para a politica avaliada a partir dos seus usuarios e idealizadores. Essa
caracteristica € intrinseca a propria metodologia, cujo pressuposto ¢ a interacao dialética entre
os diversos atores interessados no objeto avaliado. Outro fator de destaque na metodologia
adotada ¢ a capacidade de dar voz a grupos de pessoas, na maioria das vezes marginalizados
dentro do arranjo da politica, ou quase sempre excluidos dos processos decisorios nas demais
perspectivas de avaliagao. Em outras instancias mais convencionais, o protagonismo nao esta
no objeto, mas sim no avaliador, seja ele interno ou externo; com isso, a partir dessa Otica,
oferecer essas ferramentas aos que sdo diretamente afetados potencializa a discussdo sobre as
avaliagdes de politicas ou programas, além de educar a populagdo para assumir um papel mais
ativo nas decisdes publicas.

No caso da atuagao da comunidade do Pogo da Draga nos meios participativos
disponiveis da cidade, ¢ de suma importancia para esses usudrios o dominio dos recursos e
dos meios disponiveis para uma efetiva atuagdo no controle das a¢des publicas, tendo em vista

a concatenacao dos ideais coletivos do grupo.
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5 OSPLANOS DE GESTAO INTEGRADA (PGIl) DE FORTALEZA, “A CIDADE
LINEAR”

A gestdo de qualquer territério marcado pela dualidade entre a valorizagao do
mercado imobilidrio, via a¢des estatais que a legitimam, e a resisténcia de grupos menos
favorecidos, ¢ sempre uma tarefa ardua. Na cidade de Fortaleza, ¢ comum nos deparamos com
noticias sobre as conflitualidades envolvendo as areas litoraneas. O tecido urbano “linear”,
que dialoga diretamente com o Oceano Atlantico, sempre foi alvo de ambi¢des modernizantes
para a cidade, uma tentativa de langar a capital do Ceard nas logicas dominantes de cada
época. Assim, teceu-se um emaranhado de concreto que, de certa forma, reconfigurou a
imagem da cidade, mas que também trouxe problemas de ordenamento urbano e impactos
ambientais.

E dentro desse contexto de mudangas estruturais que Fortaleza se encontra hoje,
junto com outras cidades litoraneas, a exemplo de Recife, Natal, Rio de Janeiro ¢ Salvador.
Todas passam pelos mesmos desafios ocasionados pelo crescimento demografico e a falta de
acesso a moradia, saneamento basico ¢ mobilidade urbana. Entretanto, a precarizacao do
acesso a esses itens basicos para a qualidade de vida na cidade tem raizes fincadas desde a
formagdo desses bairros, ainda no século passado. Na capital cearense, o processo de
crescimento, em desalinho com o planejamento, teve varios outros fatores agravantes, como a
seca, que estimulou uma intensa migrag¢ao das pessoas vindas do interior do estado em busca
de melhores condi¢des de vida e de oportunidades de trabalho, e que se assentaram nas
proximidades dos principais rios da cidade (CAMPOS, 1988).

A faixa de Orla, que abrange toda a face norte da cidade, tem uma extensdo de
aproximadamente 32 km, entre a foz do Rio Ceard até a foz do Rio Coco, e foi marcada pela
migracdo dessas populacdes, que buscavam, na proximidade com os rios, os meios para
sobrevivéncia. A relagdo cidade, rio e mar, na trajetoria da cidade de Fortaleza, foi
responsavel pelo surgimento de comunidades que vieram a se tornar futuros bairros — como o
Pirambu, o Moura Brasil, a Praia de Iracema, a Sabiaguaba, e o Lagamar, dentre tantos outros.

Entretanto, até o inicio do século XX, essas areas litoraneas nao tinham uma
grande importancia, até o processo de desindustrializacdo da Europa, que demandou novas
formas de habitar a cidade, surgindo o espago urbano como lugar para o “lazer”, atividade
inexistente nos séculos passados. As experiéncias em saude publica destacaram o banho de sol
e mar como fatores que auxiliavam na cura de enfermos. O mar, que até a tradi¢do colonial

era um lugar para expurgo dos vilarejos, passou a ser area de prestigio e o foco dos
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investimentos urbanos.

O desenvolvimento de outras praticas maritimas para além da pesca, como os
banhos de mar, caminhadas e vilegiatura, era uma resposta a uma nova demanda da sociedade
por lazer que se desenvolvia em Fortaleza. Segundo Eustégio Dantas (2009), ¢ a partir de
1920-1930, que a elite descobre as novas praticas maritimas, nas quais “a medida que estas
praticas se expandem provocam mudangas importantes na paisagem litoranea, sobretudo dos
antigos vilarejos de pescadores” (DANTAS, 2009, P.39). A substitui¢do dos vilarejos de
pescadores pelo novo padrao de ocupacao das elites instaurou-se neste periodo, com uma
nova racionalidade para ocupagdo do territorio. A partir desse momento, surge a primeira
conflitualidade, entre uma tradicional zona de trabalho e uma demanda por lazer em
emergéncia, uma vez que ha, nesse contexto, a presenca de atores como pescadores, retirantes

e a nova classe abastada da cidade.

Figura 12 — O banho de mar em Fortaleza em 1937.
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Fonte: Arquivo Nirez (1937).

Para Lefebvre (1986), a modificacdo da natureza para espaco de trabalho ¢
consequéncia das necessidades basicas dos individuos, como a relagdo espaco-meio que os
pescadores e retirantes do sertdo exerciam com o lugar. Contudo, no segundo momento, apds
a transformagdo do espago de trabalho em espaco de lazer e consumo, ha uma mudanca da
natureza em mercadoria (LEFEBVRE, 1986). Este fendmeno ¢ observado a partir dos anos
1960, em que a crescente expansdo das residéncias de alto padrao desencorajou a populagao

tradicional a ocupar as zonas de praia. Com isso, os processos de gentrificagdo do espago
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litoraneo na capital cearense se atenuam, evidenciando, assim, novas configuragdes da
segregacao urbana na cidade.

Em razdo da grande procura por zonas de praia, estabeleceu-se no Ceara, a partir
dos anos 1980, uma politica de desenvolvimento fundada no turismo. E nesse momento que o
estado passa a se posicionar nessa nova racionalidade. Essa estratégia envolveria ndo somente
a cidade de Fortaleza, mas também as demais cidades litoraneas, ¢ os anseios de langar o
Ceard na rede turistica internacional exigiria transformacdes de ordenamento urbano eficazes
para atra¢do do publico-alvo. Como exemplo, € possivel citar a expansdo das vias de acesso,
do fornecimento de servicos e construgdo de um aeroporto internacional, a partir do qual a
cidade passa a centralizar e receber as demandas pelo turismo costeiro. Na tradicional
Avenida Beira Mar, concentra-se desde entdo boa parte dos recursos publicos para a politica

de embelezamento da imagem do estado.

Figura 13 — O banho de mar em Fortaleza, anos 1970

A construcdo da imagem da cidade de Fortaleza se dd a partir da l6gica do
marketing turistico; o emblema “Cidade do Sol” passa simbolicamente a acompanhar todos os
anuncios de viagem. Assim, todas essas caracteristicas traduzem os esforg¢os da cidade para a
valorizacdo dos espagos litoraneos, fenomeno presente ndo s6 no Brasil, mas também em

outros paises em via de desenvolvimento.
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Figura 14 — Orla da cidade de Fortaleza em 2014

Fonte: Fonseca (2014).

De uma maneira ou de outra, hd um paradigma nos modos de planejamento
urbano, desde a Fortaleza provincial até a contemporinea, que tem como sustentacdo a
utilizagdo de modelos exdgenos para o controle da urbanizagdo com planejamento, mas que
evidenciam as transformacdes nos modos de vida ao longo das tultimas décadas. Por isso, a
ocupacao na faixa de orla na cidade permanece em conflito.

Com isso, podemos denominar esse territorio litoraneo como cidade “linear”, por
apresentar caracteristicas peculiares em sua morfologia fisica e social, e pela massiva
concentracdo de investimentos publicos em relacdo as demais areas da cidade. Na cidade
linear, destacam-se diferentes atores: a sociedade civil e suas diversas classes sociais; as
instituigdes publicas ou privadas; e os entes federativos, compostos pela Unido, o Estado e o
Municipio, em que todos possuem interesses diversos em relagdo a esse trecho privilegiado da
cidade.

Diante desse jogo dindmico entre diferentes atores, faz-se importante destacar que
a Unido, desde a Constituicao de 1946, até¢ a de 1988, ¢ mantedora da posse absoluta das
terras de marinha, classificadas como as faixas de Orla at¢ a demarcagdo de 33 metros mar
adentro. Essa demarcacdo da “Linha do Premar Média (LPM)” ¢ administrativa, declaratéria

de propriedade, que foi definida no Decreto-Lei n°® 9.760, de 1946, e que se manteve até C.F.
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de 1988. Essa demarcagdo ¢ realizada e fiscalizada pela Secretaria do Patrimonio da Unido
(SPU), por meio de estudos técnicos baseados em plantas, mapas, documentos historicos,
dados de ondas e marés, com o intuito de demarcar esses limites ao longo do tempo.

Toda a ocupagdo desse territério na cidade de Fortaleza era de dominio pleno da
Unido, o que faz com que todas as intervengdes publicas — sejam ocupagdes habitacionais ou
planos urbanisticos — deveriam atender aos seus meios legais. Contudo, esperava-se que seria
completamente impossivel a federacdo dar conta do controle, do planejamento e do
ordenamento de todo o litoral urbano do brasileiro.

Como problema comum a quase todas as cidades litoraneas, a gestdo desses
territorios perpassava por problemas de ordem hierdrquicas, que envolviam o6rgdos
reguladores ambientais nas multiplas esferas e que também seriam responsaveis pela
mediacdo dos conflitos nesse territorio. Assim, como consequéncia, para solugdo dos
problemas enfrentados, surge enquanto Politica Publica realizada pelo SPU, a necessidade de
se criar o Plano de Gestdo Integrada da Orla Maritima, ou Projeto Orla, que, em 2004, inicia
suas atividades de implementacdo. O referido projeto consiste em criar, via meios legais, a
concessdo da geréncia desses territdrios para os municipios, com o objetivo de dar mais
autonomia aos processos decisorios locais e contribuir com a descentralizagdo da
administracao publica brasileira.

A necessidade de desenvolver meios mais eficazes e eficientes para gerenciar os
territorios costeiros urbanizados estimulou a Unido a criar um programa federal que
fomentasse subsidios para elaboracdo de Planos de Gestdo Integrada das Orlas (PROJETO
ORLA 2004), o qual tem como premissa o foco para a concessao do direito de gerir o
ordenamento da orla urbana e sua compatibilizagdo com os demais planos, projetos e
instrumentos que a Prefeitura Municipal, no caso a de Fortaleza, possa desenvolver.

No ano de 2006, a PMF iniciou a politica na cidade. Nesse periodo, articularam-se
os primeiros mobilizadores para montar o primeiro Comité Gestor. Nessa primeira fase do
projeto, foi realizado um diagnostico envolvendo a caracterizacdo do Municipio de Fortaleza,
os objetivos prévios e a localizagdo da area de abrangéncia. Assim, o paradigma de
planejamento e de a¢do do Estado, exemplificado através do Projeto Orla, € nitidamente o da
descentralizacdo e o da desburocratizacdo estatal, que trazem como motivagdo as
transformagdes de 1995, advindas da reforma administrativa brasileira.

Ao implantar o programa em 2006, ap6s dois anos do seu langamento pela Unido,
e que em 2018 contou com uma atualizagdo, espera-se que a cidade de Fortaleza, apos a

avaliacdo desse programa, tenha constatado uma evolugcdo dos instrumentos participativos
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diante desse processo, para o fortalecimento e a protecdo dos grupos sociais vulneraveis as
intervengdes publicas e privativas que sempre existiram no territorio.

5.1 A cidade litoranea, centralidades, periferia e meio ambiente

Segundo Vasconcelos (2019), a reforma do Porto do Mucuripe em 1968
interrompeu a dinamica natural das areias litoraneas da orla da cidade, ocasionando uma série
de problemas, como, por exemplo, a erosdo na faixa de praia. Apos essa a¢do, sucessivas
intervengodes foram surgindo para mitigar o avango do mar, como a construgdo dos espigdes,
que amortizam a forga das marés, protegendo as edificagdes lindeiras. E em paralelo, outros
fendmenos surgiram no mesmo territdrio, como a busca por areas adensaveis e livres para
constru¢do, marcado pela luta constante entre o “preservar” e o “desenvolver” — entrando
nesse jogo questdes como a preservacao do patrimonio histdrico edificado, a protecdo dos
ecossistemas litoraneos e as comunidades tradicionais, permeando, assim, a teia que resiste a
uma nova légica dominante: a do langamento da cidade enquanto negocio (VAINER, 2002).

Pensar o meio urbano como produto comercializavel desestrutura toda a relagao
simbidtica que as populacdes e ecossistemas estabeleceram ao longo do tempo. Em 2014, por
exemplo, foi iniciado um processo de licitagdo para a constru¢do do Aquario do Ceara,
prometido como o maior aquério marinho da América do Sul. Contudo, houve uma pressao
social contra a constru¢do, vinda dos movimentos de protecdo a moradia, uma vez que o
projeto contava fundamentalmente com a retirada da Comunidade do Po¢o da Draga, que
resiste ha 116 anos contra sucessivas tentativas de remogao.

Ja em 2018, um grupo de empreendedores langou a proposta de uma Parceria
Publico Privada (PPP) a PMF, sugerindo a constru¢do de uma “roda gigante”, brinquedo em
grandes propor¢des, dentro da area de marinha, o que exigiria o alargamento do Espido da
Rua Jodo Cordeiro. Desde entdo, projetos como esse sdo presentes no imagindrio coletivo da
cidade, mantendo presentes possiveis ameacas para os que residem nessas areas de litigio.

Em 2019, a PMF aprovou no Senado Federal um empréstimo no Banco Mundial,
no valor de aproximadamente 250 milhdes de reais, referente as reformas para requalificagdo
dos 32 km de orla da cidade. Dessa vez, em nota oficial, a PMF declarou que o recurso seria
destinado ao cumprimento das diretrizes apresentadas no Projeto Orla 2018, e que toda a area
seria beneficiada. Todavia, alguns descontentamentos da populagdo comegaram a surgir, pois,
embora o Projeto Orla ainda ndo esteja concluido, agdes como a ampliagdo do calgaddo da Av.

Beira-Mar j4 iniciaram. Ademais, a ampliagdo da faixa de areia, 30 metros mar adentro,
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deixou a populagdo apreensiva com os desconhecidos impactos ambientais que essa acao
possa causar.

Diante dos fatos apresentados, ¢ necessario demarcar alguns pontos
questionadores. De que forma o instrumento que versa sobre a autonomia na gestao dos seus
territorios costeiros, das concessdoes de usos e servicos na cidade, ¢, também, o mesmo
instrumento complexo e vulneravel para protecdo dos ecossistemas e das populacdes
tradicionais? Dentro das novas logicas de produgdo do espaco urbano, quais os interesses por
tras dessa transferéncia de geréncia dessa parte da cidade? E, por fim, quais seriam os efeitos
a curto, médio, e longo prazo? Percebe-se ai, a necessidade de ocupar os espagos decisorios
para o controle social.

Nas proximas se¢oes, buscamos adentrar do texto da politica do Projeto Orla 2006
e 2018, objetivando compreender as estratégias que levaram o programa a tomar o desenho
atual, e como as comunidades se apropriaram dos instrumentos participativos dispostos para

utilizacdo.

5.2 O Projeto de Gestao Integrada da Orla Maritima

O programa governamental intitulado Projeto de Gestdao Integrada da Orla
Maritima — “Projeto Orla” — foi uma iniciativa pioneira na administracdo publica brasileira,
desenvolvida inicialmente pelo Ministério do Meio Ambiente - MMA através da Secretaria de
Qualidade Ambiental nos Assentamentos Humanos e da Secretaria do Patrimonio da Unido do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — SPU/MPOG. A iniciativa buscou a
aplicacdo de diretrizes norteadoras para o ordenamento do uso e da ocupagdo da Orla
Maritima em todo o territério nacional.

E oportuno compreender o desafio desse arranjo, uma vez que, segundo a SPU
(2004), trata-se de uma extensao de faixa de orla que atinge 8.500 km e aproximadamente 300
municipios litoraneos, e que perfazem, segundo o ultimo Censo, uma populacao em torno de
32 milhdes de habitantes. Como consequéncia quanto aos fatores de territorialidade, encontra-
se a crescente geracao de conflitos quanto a destinagdo das posses e das propriedades dos
terrenos € demais equipamentos que estavam sob o dominio pleno da Unido. No caso do
estado do Ceard, o programa foi distribuido em cinco setores.

Desta forma, para fortalecer a articulagdo entre atores e instituigdes, havia uma
necessidade de compatibilizar as politicas ambientais, patrimoniais e de gestdo do governo

federal com as politicas locais desses municipios. Conforme ja explanado, o programa estava
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embasado no desejo de promover a descentralizagdo e a desburocratizagdo destes espagos.
Nesse viés, sua consolidagdo dependia bastante de uma coalizdo entre os governos federal,
estadual e, primordialmente, os municipais, ficando este ultimo como o responsavel direto

pela execugao desses planos.

5.2.1 Marcos legais para a Gestio Integrada da Orla Maritima

Desde a Constituicado de 1946, havia a previsao de demarcacdo das terras de
dominio da Unido, ainda que sem um aprofundamento sobre as condicionantes desses
territorios. Todavia, a década de 1970 foi marcada pelo surgimento da Comissdao
Interministerial para os Recursos do mar (CIRM), da Secretaria Especial de Meio Ambiente
(SEMA), vinculada ao Ministério do Interior. A SEMA foi criada por meio do Decreto n°
73.030, de 30 de outubro de 1973, apds a participagdo do Brasil na Conferéncia das Nagdes
Unidas para o Ambiente Urbano em Estocolmo (1972). Em 1981, foi instituida a Politica
Nacional do Meio Ambiente (PNMA), visando a preservacao, melhoria ¢ recuperacao da
qualidade ambiental propicia a vida, com o proposito de assegurar no Pais as condi¢des para
garantir o desenvolvimento socioecondmico, os interesses da seguranga nacional e a prote¢ao
da dignidade da vida humana (FORTALEZA, 2018).

Assim, objetivando coordenar os assuntos referentes ao aproveitamento dos
recursos do mar brasileiro, foi criada a Comissao Interministerial para os Recursos do Mar
(CIRM) através do Decreto no 74.557, de 12 de setembro de 1974. A partir desse momento,
foi instituido um primeiro colegiado, inicialmente coordenado pelo Comandante da Marinha,
mas que atualmente ¢ composto por representantes de 18 6rgdos da Administragdo Publica
federal direta.

Nesse mesmo periodo, observamos o surgimento dos primeiros conselhos, como o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e o Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), surgidos como um arranjo adequado com objetivo de executar a PNMA,
envolvendo os trés niveis da federacdo para a coordenagdo de politicas publicas de meio
ambiente. A Constituicdo Federal da época contemplou a zona costeira como Patrimonio
Nacional, classificando-a como recursos naturais que devem serem preservados.

A atual PNRM, promulgada pelo Decreto n° 5.377, de 23 de fevereiro de 2005,
tem o objetivo de orientar o desenvolvimento das atividades que visem a efetiva utilizagdo,
exploragdo e aproveitamento sustentavel dos recursos vivos, minerais e energéticos do Mar

Territorial, da Zona Economica Exclusiva e da Plataforma Continental, de acordo com os
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interesses nacionais, com vistas ao desenvolvimento socioecondomico do Pais (FORTALEZA,
2018).

Vale ressaltar que outros acontecimentos historicos ecoaram e influenciaram as
mudangas no modus operandis das zonas costeiras, a exemplo da Convengdo das Nagdes
Unidas sobre o Direito do Mar em 1982 (CNUDM). Nessa ocasido, houve um consenso que
culminou no acordo internacional sobre Mar Territorial, dando legitimidade ao conceito de
Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), abrangendo 200 milhas nauticas sob jurisdi¢do nacional, a
fim de proteger as liberdades de navegagao ao estabelecer 12 milhas nauticas como a largura
maxima do Mar Territorial.

Posteriormente, em 1994, esse acordo foi ratificado por aproximadamente 60
paises. Assim, a Lei do Mar ¢ valida para os oceanos do mundo e tem uma grande influéncia
sobre o gerenciamento costeiro e marinho global, proporcionando, com isso, uma pactuagao
internacional para o manejo costeiro (TAGLIANI, 2003).

Outro evento primordial para a compreensdo das dareas litoraneas foi a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD),
realizada em junho de 1992 no Rio de Janeiro, também conhecida como Rio-92. No evento, a
protecdo ambiental do litoral foi considerada um dos temas mais relevantes e urgentes a serem
tratados pelos paises membros, e o conceito de Gerenciamento Costeiro Integrado (GCI)
tornou-se parte integrante do Capitulo 17 da Agenda 21.

Apo6s conflituosos 20 anos, na Conferéncia Rio+20, ocorrida em 2012, o tema
“Oceanos e Mares” esteve no documento final “O futuro que queremos”. Dentre as diversas
tematicas relacionadas direta e/ou indiretamente ao gerenciamento costeiro, ressaltou-se a
importancia da conservacao e do uso sustentdvel dos oceanos e dos mares, assim como de
seus recursos, para o desenvolvimento sustentavel.

Com objetivo de compreender as principais nuances que a politica em questao
possui, se fez necessario tragar os caminhos juridicos que levaram a regulamentagdo atual do
programa. Assim, destaca-se como marco regulatorio a Lei Federal n° 9.636, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre a regularizacdo, administracdo, aforamento e aliena¢do de bens
iméveis de dominio da Unido, e altera dispositivos dos Decretos-Leis n.°s 9.760, de 5 de
setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, que regulamentam o §2° do art. 49
(BRASIL,1998). Essa regulacdo permitiu uma possivel descentralizacdo do controlo costeiro.

No que se refere especificamente aos beneficios para a gestdo da zona costeira do
Municipio de Fortaleza, deve-se destacar o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro

instituido pela Lei Federal n° 7.661/88, regulamentada pelo Decreto n° 5.300/2004, que
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demarcou e inseriu algumas atribuicdes ao Municipio através do Plano Nacional de
Gerenciamento Costeiro (BRASIL, 1988). Tais instrumentos possibilitaram a requalificacao
urbanistica da orla maritima de Fortaleza, a exemplo das intervengdes do Vila do Mar.

ApoOs 2004, com o advento do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, a
capital cearense aderiu a Gestdo das Praias, cedido pela Secretaria de Patrimonio da Unido
(SPU), firmado e registrado apds assinatura do Termo de Adesdo ao Programa Federal. Com
isso, a PMF de Fortaleza, apos adesdo as condicionantes do programa, obteve agilidade na
execugdo de intervengdes urbanas para a orla, sem a necessidade dos tramites burocraticos
para autorizagdo. O Municipio passou também a ser o responsavel por todos os servicos de
autorizacao, fiscalizacdo e concessdes de eventos na regido.

Assim, o Termo de Adesao a Gestao das Praias Maritimas Urbanas, foi atualizado
através da Portaria SPU n° 113/2017, que regulamentou o art. 14 da Lei 13.240/2015, e
assinado novamente em 06/09/2017. Através desse instrumento, a Unido repassou a gestiao
das praias para o municipio, “que se responsabilizara por autorizar ¢ firmar contratos de
permissdo de uso, cessdo de uso para exploracdo econdmica” (FORTALEZA, 2018). Assim,
por um periodo de 20 anos, o governo municipal terd o pleno dominio da gestdo do territorio

maritimo do municipio.

Figura 15 — A trajetoria do gerenciamento costeiro no Brasil
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Fonte: Adaptado de SEUMA (2018).
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Fonte: SEMA (2017-2022)

Essa iniciativa caracteriza uma mudanca no paradigma da gestdo do patrimdnio da
Unido. Observa-se que ha a partilha dos poderes para um novo leque de atores, que se
distribuem entre o Estado e a sociedade civil. Assim, algumas institui¢des foram importantes
para conducdo das exigéncias legais do programa, a exemplo das parcerias firmadas com a
Universidade Federal do Ceard, além de 6rgdos vinculados as trés esferas governamentais. A

coordenacdo geral do programa também contém membros das trés esferas administrativas.
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Figura 17 — Esquema do arranjo institucional de Coordenagao do P.O.

Coordenagdo Nacional
Iniciativa do Ministério do Meio Ambiente - MMA, por meio da Secretaria
de Qualidade Ambiental nos assentamentes humanos, e da Secretaria do
Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo

- SPU/MPOG
PROJETO Primeiro ‘ . Coordena;a.o Estat:!ual )
LT Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente do Ceara — SEMACE
e a Geréncia Regional do Patriménio da Unido — GRPU
elaborado em 2006

Coordenagdo Municipal
Prefeitura de Fortaleza, com apoio da Secretaria de Meio Ambiente e Controle
Urbano — SEMAM, a Fundagdo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza —
HABITAFOR, a Secretaria de Infraestrutura — SEINF, & Secretaria de Planejamento
e Orcamento — SEPLA e as Secretarias Executivas Regionais |, [l e VI

Fonte: Adaptado de SEUMA, 2018

5.3 O Projeto Orla 2006

No Municipio de Fortaleza, o arranjo institucional do P.O. agrupou-se de modo a
concentrar acdes de planejamento e gestdo da orla maritima, que antes se dividiam entre
estado e municipio. Esse processo envolveu diferentes secretarias, como a Superintendéncia
Estadual do Meio Ambiente do Ceard (SEMACE) e a Geréncia Regional do Patrimdnio da
Unido (GRPU), que fazem a coordenagdo estadual do Projeto Orla. A coordenacdo foi
exercida pela Prefeitura de Fortaleza, com o apoio da Secretaria de Meio Ambiente e Controle
Urbano (SEMAM), atualmente denominada de Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio
Ambiente (SEUMA), a Fundagdo de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza
(HABITAFOR), a Secretaria de Infraestrutura (SEINF), a Secretaria de Planejamento e
Orcamento e Gestdo — SEPLAG e as Secretarias Executivas Regionais I, IT e VI (Que também
passaram atualmente por uma nova redistribuicao politico-administrativa). O projeto para sua
implantagdo precisou do apoio de iniimeras instituigdes ndo governamentais relacionadas ao
meio ambiente, ao patrimdnio histérico, artistico e cultural, ao acesso a moradia, e a
regularizagdo fundiaria ou de trabalho emprego e renda, como pesca, comércio local,

ambulantes, feirantes, dentre outros.
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Quadro 2- Objetivo geral do P.O. de 2006

OBJETIVO GERAL

Identificar os problemas da orla maritima do municipio de Fortaleza e estabelecer medidas de
planejamento e gestdo integradas, estratégicas e disciplinadoras de uso e ocupacao da orla
maritima, diretamente vinculadas a uma abordagem sustentavel e participativa, considerando-
se 0s aspectos socioecondmicos, ambientais e patrimoniais, através da articulacdo entre as trés
esferas de governo e a sociedade civil. Ainda promover acdes prioritarias de regularizacao
fundiaria nas areas da Unido através da celebracdo do convénio junto a Secretaria do
Patriménio da Unido — SPU no sentido de garantir a seguranca juridica da posse e melhorar as
condicdes de habitabilidade e de infraestrutura dos moradores destas areas.

Fonte: Projeto Orla 2016

5.3.1 Classificagdo e Distribuicdo Territorial

Para facilitar o diagnostico das varias realidades existentes na orla, fez-se
necessaria a fragmentacao dessa faixa linear em cinco Unidades de Paisagem. A Unidade de
Paisagem 01 tem inicio na APA do Rio Ceara até a Rua Eduardo Martins (Moura Brasil), com
extensdo de 15,4km; a Unidade de Paisagem 02 comeca na Rua Eduardo Martins e segue até
0 Mercado dos Peixes (Mucuripe), com extensdo de 8,5km; a Unidade de Paisagem 03, por
sua vez, segue do Mercado dos Peixes até o Serviluz (Santa Tereza), por 6km; ja a Unidade de
Paisagem 04 coninua a partir do Serviluz até a foz do Rio Coco (Sabiaguaba), por 6,7km. Por
fim, Unidade de Paisagem 05 parte da foz do Rio Coco até o fim da APA da Sabiaguaba (Foz
do Rio Pacoti), por 6,8km.




75

Figura 18- Distribuicdo territorial do Projeto Orla 2006 em Fortaleza.
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Fonte: SEUMA (2006).

Segundo orientagdes provenientes dos cadernos de elaboragdo do Projeto Orla, as

atividades foram iniciadas com as capacitagdes técnicas, em que foram envolvidos

representantes dos Orgdos governamentais das esferas municipal, estadual e federal, e

entidades da sociedade civil:

Em duas oficinas, orientadas por consultores do Ministério do Meio Ambiente e da
Secretaria do Patrimdnio da Unido, e por meio das atividades de campo e oficinas de
sistematizagdo foi realizado um conjunto ordenado de atividades relacionadas com a
caracterizagdo da orla, identificacdo dos problemas, defini¢do de propostas de acdo e
estratégias para execucdo, acompanhamento e avaliagdo do referido plano.
Fortaleza, a quinta maior capital do Brasil, apresenta peculiaridades importantes na
sua orla maritima. Ao contrario de muitas capitais brasileiras, sua faixa de orla ¢
ocupada por comunidades de baixa renda, com exce¢do da Praia do Meireles e
trechos das praias de Iracema, do Futuro e do Mucuripe. As ocupagdes caracterizam-
se pela precariedade das moradias e pela auséncia de titulagdo quanto & posse dos
moradores. O estagio de consolidacdo ¢ variado, existindo comunidades tradicionais,
bem como areas de risco e ocupagdes recentes. (PROJETO ORLA, 2006)

Dessa forma, observa-se que houve um curto periodo para preparar as equipes que

estariam a frente dos problemas que a fase de planejamento identificaria para tratar da

expressiva demanda de agdes publicas para solucionar os problemas da precariedade das

habitacdes que convivem com a orla maritima.
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Nesse contexto, a regularizacdo fundidria se mostra uma ferramenta bdésica e
urgente para o planejamento sustentdvel da orla maritima de Fortaleza, para viabilizar a
protecao juridica da posse e a melhora significativa da qualidade de vida das familias que 14
residem. Vale ressaltar que a regularizacdo fundiaria ¢ um dos instrumentos legais previstos
no Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), que veio regulamentar os artigos 182 e
183 da CF/88, com o objetivo de integrar as acdes urbanisticas, ambientais, juridicas e sociais
para o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, como

prevé a Constituigao.

Quadro 3— Objetivos especificos P.O. 2006

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Analisar e caracterizar de maneira integrada e participativa as diversas formas de uso e ocupagéo do
solo da orla do Municipio de Fortaleza, focando as potencialidades, os impactos as a¢6es geradoras e
a legislagdo incidente;

2. Definir novos critérios e pardmetros que aperfeicoem o uso e ocupacao do solo da orla, tendo como
consequéncia a melhoria da qualidade socioambiental da orla maritima de Fortaleza;

3. Otimizar uma estrutura de gestéo para o ordenamento pretendido, disponibilizando as informacdes
necessarias para a ampla participagdo da sociedade, propondo a criagdo de féruns de deciséo;

4. Estabelecer, a partir dos cendrios propostos, projetos paisagisticos, a¢des, medidas, prazos e
responsaveis para a efetivacdo do Plano de Gestéo Integrada da Orla Maritima de Fortaleza;

5. Melhorar a qualidade de vida das popula¢gdes humanas, levando em consideragdo a manutencdo das
atividades tradicionais, da diversidade biolégica e da produtividade dos ecossistemas costeiros;

6. Implantar acdes e medidas para a melhoria da qualidade socioambiental da orla maritima e da
balneabilidade das praias, em especial para o lazer, turismo, valoriza¢do do patrimdnio histérico e
educacdo ambiental;

7. Compatibilizar as politicas publicas nacional, estadual e municipal com as diretrizes do Plano de
Gestdo Integrada da Orla Maritima de Fortaleza;

8. Estimular a criacdo de Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel e de Protecédo Integral e orientar
a implantacéo dos planos de manejo de novas unidades e das existentes;

9. Desenvolver estruturas e processos de integragdo institucional para gestdo e execucao do Projeto
Orla no municipio de Fortaleza;

10. Promover agdes que orientem a revitalizagdo do Patrimdnio Histdrico e Cultural da orla;

11. Desenvolver mecanismos de mobilizacdo social, de descentralizagdo e participagdo na gestéo
integrada

Fonte: Projeto Orla 2016 — Publicado em 11/08/2006.

Conforme o Quadro 02, o programa prevé desde seus objetivos, até o
estabelecimento de instrugdes normativas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e

edificacao. Com isso, boa parte das habitagdes se encontravam irregulares ou a margem da
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legislagdo municipal, como, por exemplo, os documentos legais que comprovariam a posse
dessas familias, levando em consideragdo sua situacdo econdmica ¢ o vinculo com o local.
Assim, foi articulado com o Programa Nacional de Regularizagdo Fundiaria dos
Assentamentos Informais em Imoéveis da Unido, popularmente chamado de “Papel Passado”
ou “Papel da Casa”, programa criado inicialmente em 2003 pelo Ministério das Cidades.

Ap6s processo de diagnostico, a orla de Fortaleza foi analisada em sua totalidade
para a elaboragdao do Plano de Gestao Integrada, com o levantamento de linhas de agao.
Segundo os documentos oficiais das equipes técnicas, houve a “urgéncia de determinadas
demandas, em especial de regularizagdo fundiaria e de prote¢do ambiental, e a grande
extensdo da area de interven¢ao fizeram necessario o estabelecimento de trechos prioritarios,”
(PGI, 2006). Com isso, do contetido para cada trecho da orla, resultou uma constru¢do de

cenarios reais ¢ ideais para cada situagao.

5.3.2 Desafios, prioridades e construgdo de cendrios

Conforme ja apresentado, este trabalho adotou como recorte a andlise da
Comunidade do Pogo da Draga, situada na classificagdo Orla II, mais especificamente no
Trecho 02. Tal recorte € necessario para aprofundarmos os pontos relevantes que o PGI se
propo0s a atender, desde sua concepcao enquanto politica publica, até os resultados concretos e
sua respectiva avaliacdo.

Nas seg¢des anteriores, foi possivel observar que, em teoria, 0 programa buscava
atender diversas demandas que, de certa maneira, compdem questdes bdsicas para o
urbanismo, tais como o classico problema do saneamento basico e a precariedade das
habitacdes sociais nas cidades brasileiras. Entretanto, o programa também ressaltava que a
gestdo do plano seguiria um viés descentralizador e democratico, embasado pelas veias da
participagdo social durante todo o programa. Assim, seguindo as recomendacdes do SPU, as
acOes iniciaram com a formagdo de um Comité Gestor, objetivando a articulacdo dos

principais atores e institui¢des que dialogam com aquele territorio.
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Figura 19 — Resumo das principais premissas do PGI

PROJETO ORLA

Municipio é o responsavel em \

conduzir a construgéo do Plano
de Gest3o Integrada da Orla

1. Criagdo de um Comité Gestor

2. Fortalecer a articulacdo de diferentes atores

3. Descentralizar a gestdo da orla

4. Articulacdo entre governos federal,
estadual e municipal

Plano de Gestdo Integrada da Orla - PGI

Fonte: Adaptado de SEUMA (2018)

Para a criagdo do Conselho Gestor, foi necessario o empenho da equipe
coordenadora, tendo em vista que, no territério em questao, perpassam questdes relativas aos
interesses do capital imobiliario, dos movimentos sociais, dos ambientalistas, dos promotores
da cultura, dos artistas locais, dos lideres comunitarios, dos representes de instituigdes
religiosas, dentre outros. Observa-se, entdo, que o conselho assume a responsabilidade de
articular as agdes previstas na metodologia de trabalho, além de possibilitar o didlogo com as
comunidades.

Segundo o desenho da metodologia de trabalho do PGI 2006, a transparéncia € a
articulagdo com os atores (capacitacOes técnicas) aconteceriam da seguinte maneira:
apresentagao do diagnostico prévio da regido e da situagdo costeira da cidade, identificagdo de
problemas; anélise dos técnicos das secretarias promotoras, seguido de uma apresentagdo para
o conselho gestor, que cumpriram o papel de analista para aprovacdo; e, por fim, uma
avaliacdo do programa, que, pela forma como foi desenhado, aconteceria pela instituigdo
promotora, deixando o conselho sem muitas atribui¢cdes dentro do processo de avaliacdo.
Contudo, os aspectos do processo de avaliacdo serdo mais explanados nas proximas segoes

desta pesquisa.
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Figura 20 - Estrutura da metodologia de trabalho do PGl em Fortaleza 2006 - 2018

Oficinas / Trabalho de campo
APRESENTACAO ANALISE AVALIACAD

Atividades:
Caracterizagdo da orla, identificagdo dos problemas, definicdo de propostas de agdo e estratégias para
execucdo, acompanhamento e avaliagdo do referido plano.

CAPACITACOES
TECNICAS

Construido de forma participativa

Participagdo de entidades, organizagbes ndo governamentais e instituigdes relacionadas ao patriménio
histérico, artistico e cultural, as questdes fundiarias (regularizacao fundiaria); a economia — como pesca,
comércio (feiras, artesanatos, ambulantes e barraqueiros); ao lazer e ao turismo, representando um
conjunto de atividades com rebatimento destacado na orla maritima do municipio.

Fonte: Adaptado de SEUMA (2018).

O trecho 02 da Orla II tem inicio no leste da Igreja Santa Edwirges e segue até a
Avenida Almirante Tamandaré. O territério é marcado pela presenga de equipamentos de
grande porte, como a Industria Naval do Ceara — INACE, o Hotel Marina Park, o Complexo
de Galpdes que atendiam os primeiros portos da cidade, além de bares e restaurantes. Todavia,
dentro desse emaranhado de edificacdes, coabita com o litoral a comunidade do Pogo da
Draga, que, em 2021, fez 117 anos de ocupagdo naquele territério. Conforme o diagndstico
preliminar da regido, a localidade apresenta edificagdes historicas da cultura portudria da
cidade, além de antigos e novos espigdes que contém a acdo da maré naquele trecho.
Um fator importante para compreensdo da situagdo do trecho em questdo ¢ a
presenga de habitagdes legalmente irregulares, por estarem situadas em area de SPU. Nesse
aspecto, a regulacao fundiaria seria o primeiro passo para a democratizagdo do acesso ao solo

urbano.
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Figura 21 — Recorte da Sintese do Diagnoéstico e Caracterizagdo do Trecho 02 — ORLA 1T

Trecho 2
De leste da Igreja Santa Edwiges ate a Avenida Almirante Tamandare

CARACTERIZAGAO CLASSE

DELIMITACAO

Orla abrigada artificialmente devido as intervenctes antropicas
com obras de engenharia costeira (muros e espigoes) para
contencao de erosao e formacao de uma bacia portuaria (marina),
controlando a acao das ondas no trecho; acesso restrito em virtude
da privatizacao do espacgo publico pelo Marina de Iracema Park
Ltda. e pela inddstria naval (estaleiro INACE); urbanizagao C
consolidada de alta densidade (casas no alto do morro); ocupacao
irregular, construgoes horizontais, regular e imegular; setores de
praia considerada area de interesse especial por conter um predio
tombado (capela de Santa Edwiges); ocupacao irregular por
residéncias no pos-praia (Comunidade do Pogo da Draga).
Ocorréncia de esgotos clandestinos pela rede de galerias pluviais.

Partindo do extremo leste
da Igreja de Santa
Edwiges seguindo pela
Av. Monsenhor Tabosa e
secundarias ate a Av.
Alberto Nepomuceno.

Fonte: Adaptado de SEUMA (2018).

Por consequéncia, todas as habitagdes irregulares evidenciavam um outro
problema grave: a falta de acesso ao saneamento basico municipal, que traz inimeros
transtornos, tanto para a saude publica dos habitantes locais, quanto para os ecossistemas
marinhos do entorno, pois ¢ sabido que boa parte dos dejetos oriundos das redes de
saneamento da orla sdo lancados em 4guas marinhas. A Figura 22 traz as situagdes atuais,

tendenciais e desejadas pelos moradores.

Figura 22 — Sintese dos Cenarios e Situagdes do Trecho 02

—— ~—~ e ey S 2

Sltuagao Tendencial

a 4\;‘;‘;

Sltuagao Atual Situacdo desejada

Ocupagdo regular consolidada;
Processo de verticalizagdo (uso misto);

Depreciagdo, desqualificagdo e privatizagao
com a redugdo do espago publico (Marina de
Iracema Park Ltda. e Industria Naval do Ceard —
INACE);

Exclusdo da drea da orla do roteiro turistico da
cidade;

Comércio de pequeno e médio porte e
atacadista.

Pressdo imobilidria;
Polui¢do da orla maritima e do rio Pajed;

Ocupagdes irregulares e desordenadas no Pogo
da Draga.

Danos socioambientais relacionados com a
precariedade do saneamento basico e da
balneabilidade;

Incremento da erosdo e consequente aumento
da antropiza¢do da faixa de praia (muros
paralelos para contencdo da erosdo) e limitagdo
de acesso para o lazer;

Aumento da privatizagdo da orla maritima;
desordenamento urbano e pressdo imobilidria
associada a verticalizacdo;

Impermeabilizagdo do solo e supressao de dreas
verdes.

Reducdo do potencial turistico e de lazer;

Rede de saneamento recuperada;

Rio Pajel recuperado e efetivada a retomada da
qualidade ambiental e paisagistica;

Faixa de praia arborizada;

Regularizagdo fundidria efetivada no Pogo da
Draga.

Fonte: Adaptado de SEUMA (2018)

O PGI 2006, mesmo com as limitagdes tecnoldgicas que época, pdde avancar da
fase de diagnostico e realizar algumas agdes na orla da cidade de Fortaleza. Todavia, poucas
delas aconteceram no trecho em andlise. Acredita-se que, por se tratar de uma area de forte
interesse imobiliario, alguns fatores podem dificultar esse processo, a exemplo das

regularizag¢des fundiarias e da compra de solos livres no entorno para possiveis remogdes, que
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visam a uma melhor frui¢do e circula¢do na comunidade.

O plano traz em sua estrutura as potencialidades da regido, além de principais
desafios, fatores geradores ou de risco, impactos diretos e indiretos e, por fim, as propostas
mitigadoras para os problemas apresentados. Assim, através do monitoramento das agdes

previstas no plano, seria possivel avaliar o desempenho da cobertura do PGI.

Figura 23 — Sintese do Diagndstico / Plano de A¢des para o Trecho 02

POTENCIALIDADES

+ Potencialidade turisticae

recreativa;

« Valor historico cultural.

* Ocupagdo irregular da

faixa de praia;

* Degradagdo ambiental;
* Auséncia de

equipamentos publicos de
cultura, arte e lazer;

* Ocupacdes irregulares no

Pogo da Draga.

DESAFIOS

FATORES GERADORES

« Especulagdo imobilidria;
= Politica Habitacional

deficiente;

* Auséncia de Plano de

regularizacdo fundidria.

* Dificuldade de acesso a

praia;

+ Privatizagdo da orla;
* Perda da balneabilidade;
+ Perda da identidade

histérico-cultural da
populacdo local;

IMPACTOS

« Falta de equipamentos

publicos;

* Aumento da especulagdo

imobiliaria;

* Exclusdo da comunidade.

* Levantamento

quantitativo e qualitativo
das barracas de praia;

* Implementacdo de projeto

de requalificacao
paisagistica e ambiental
do trecho da orla;

* Levantamento das fontes

poluidoras.

PROPOSTAS E AGOES

« Oficinas com a

comunidade;

* Elaboragao de diagnéstico

urbano de caréncia de
infraestrutura e de

equipamentos;

* Realizagcdo de oficinas
periédicas de convivéncia
e de educagdo ambiental.

Fonte: Adaptado de SEUMA (2018).

Segundo a Figura23, muitas das a¢des se referiam a diagnosticos mais detalhados
para situagdes como infraestrutura urbana, saneamento basico e educacao ambiental. Como,
até entdo, a comunidade do Poco da Draga nao sofreu acdes concretas para melhorias, que sdao
reivindicadas desde 2006, observa-se que ha outras forcas que agem na seletividade das agdes
que serdo executadas. Mais detalhes sobre as ac¢des concretas do PGI, serdo abordadas no

Capitulo 5 dessa pesquisa.

5.4 O Projeto Orla 2018

Como prevé o Estatuto da Cidade, passados 10 anos, o PGI 2006 entraria em
processo de atualizacdo para retomada das atividades a serem realizadas. Através da
assinatura do Termo de Adesdo da gestdo das praias maritimas urbanas, a PMF, representada
pela Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), tornou-se o 6rgdo
gestor municipal para o controle das praias maritimas urbanas e o coordenador do Projeto

Orla, limitadas as suas atribuigdes inicialmente apenas ao que infringir legislagdes especificas

em vigor (PGI, 2018).
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Quadro 4 — Objetivo geral do PGI 2018

OBJETIVO GERAL

Identificar os desafios da orla maritima do municipio de Fortaleza e estabelecer

acdes inovadoras de planejamento e gestdo integradas, estratégicas, e disciplinadoras do seu uso e ocupacao,
diretamente vinculadas a uma abordagem sustentdvel e participativa, mediante mecanismos democraticos e de
controle social, considerando-se os aspectos socioecondmicos, ambientais e patrimoniais, por meio da articulacdo
entre as trés esferas de governo ¢ a sociedade civil.

Ainda promover agdes prioritarias de ordenamento do uso e ocupagdo do solo

e de regularizagdo fundiaria na Orla, bem como nas areas da Unido, por meio da

celebragdo do convénio junto & Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU), no sentido de garantir a seguranga
juridica da posse e melhorar as condig¢des de habitabilidade

e de infraestrutura dos moradores destas areas.

Fonte: Adaptado de PGI (2018)

Em meados de 2017, iniciou-se uma campanha de mobilizagdo com o publico-
alvo, enfatizando os beneficios que advirdo do seu engajamento, capacitando-os para
participar das medidas saneadoras, e empondera-los como uma extensdo da fiscalizagdo e da
protecdo de bens naturais a serem preservados visando o éxito do Plano (PGI, 2018).
Contudo, observou-se que a cidade ndo acompanhou bem a fase inicial de planejamento:
pelos registros fotograficos, poucas pessoas participavam das oficinas de planejamento,
conforme apresentado no Apéndice B.Isso posto, vale ressaltar que a pressdo comunitaria
para solucionar os problemas de oordenament da-se mediante o fortalecimento institucional e
a articulagdo com os conselhos gestores, bem como a revisdo dos instrumentos legais
existentes.

Assim, as atividades do Projeto Orla em Fortaleza tiveram inicio com as
capacitagdes técnicas, em que foram envolvidos representantes dos Orgdos governamentais
das esferas municipal, estadual e federal, e entidades da sociedade civil (PGI, 2018). As duas
primeiras oficinas foram orientadas por consultores do Ministério do Meio Ambiente e da
Secretaria do Patrimonio da Unido. Foram realizadas também atividades de campo que
visavam a caracterizagcdo da orla, identificagdo dos problemas, defini¢do de propostas de agdo

e estratégias para execu¢do, acompanhamento e avaliagao (PGI, 2018).
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Fonte: Adaptado de SEUMA (2018).

&3

A Assim, observa-se, no novo texto legal, o reconhecimento das atividades

econdmicas e as modificagdes normativas para um reordenamento urbano. Tal inten¢do pode

ser observada na nova versdo do PGI, ou o novo discurso institucional do plano, que tem

como €Scopo

“fortalecer a capacidade de atuagdo e a articulagdo de diferentes atores do setor
publico e privado na gestdo integrada da orla, aperfeigoando o arcabougo normativo
para o ordenamento de uso e ocupacdo desse espaco; desenvolver mecanismos
institucionais de mobilizagdo social para sua gestdo integrada; e estimular atividades
socioecondmicas compativeis com o desenvolvimento sustentavel da orla.” (PGI,

2018, p.212).
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OBJETIVOS ESPECIFICOS DO PLANO INTEGRADO DE GERENCIAMENTO COSTEIRO - 2018

Garantir que as praias e 0s outros bens de uso comum do povo cumpram sua fungdo socioambiental, obedecendo
aos principios de gestéo territorial integrada e compartilhada, de respeito a diversidade, de racionalizagéo e
eficiéncia do uso;

Promover o correto uso e ocupagao das praias, garantindo o livre e franco acesso a elas e ao mar, em qualquer
direcéo e sentido, e orientar os usuarios e a comunidade em geral sobre a legislagdo pertinente, seus direitos e
deveres, bem como planejar e executar programas educativos sobre a utilizacdo daqueles espacos;

Promover a fiscalizagdo da utilizacdo das praias e bens de uso comum do povo adotando medidas
administrativas e judiciais cabiveis a sua manutencdo, inclusive emitindo notificagGes, autos de infracdo e
termos de embargo, cominando sangdes pecuniarias e executando eventuais demoligdes e remogdes, e apurar
dendncias e reclamacdes atinentes as irregularidades no uso e ocupagdo das areas, sempre cientificando os
denunciantes das a¢fes tomadas;

Garantir a efetivacdo de indicadores de gestdo adequados & ambiéncia da orla, sua infraestrutura e servicos,
gerando relatdrios anuais, contemplando os aspectos:

ambiental;

de acesso publico;

de infraestrutura, servicos e equipamentos turisticos;

de transparéncia da gestdo; e o tratamento das reclamagdes dos usuarios.

Analisar e caracterizar de maneira integrada e participativa as diversas formas de uso e ocupag¢do do solo da orla
do Municipio de Fortaleza, focando as potencialidades, os impactos e as a¢des geradoras, em consonancia com a
legislagdo vigente;

Definir novos critérios e parametros que aperfeicoem o uso e ocupagdo do solo da orla, tendo como
consequéncia a melhoria da qualidade socioambiental da orla maritima de Fortaleza, promovendo a atualizagdo
da legislacdo municipal relacionada ao tema;

Estabelecer, a partir dos cendrios propostos, Politicas Publicas que englobem projetos paisagisticos, acgdes,
medidas, prazos e responsaveis para a efetivagdo do Plano de Gestdo Integrada da Orla Maritima de Fortaleza;

Melhorar a qualidade de vida das popula¢fes humanas, levando em consideracdo a manutencdo das atividades
tradicionais, da diversidade biologica e da produtividade dos ecossistemas costeiros;

Estabelecer, a partir dos cendrios propostos, Politicas Publicas que promovam acdes e medidas para a melhoria
da qualidade socioambiental da orla maritima e da balneabilidade das praias, em especial para o lazer, turismo,
valorizagdo e revitalizagdo do patrimdnio historico e cultural, bem como aplicar a Educacdo Ambiental como
instrumento de gestdo em consonancia com a Politica Municipal do Meio Ambiente de Fortaleza - Lei
Municipal n® 10.619 de 10 de outubro de 2017;

Compatibilizar as politicas publicas nacional, estadual e municipal com as diretrizes do Plano de Gestéo
Integrada da Orla Maritima de Fortaleza em consonancia com a Lei de Plano Plurianual de Fortaleza 2018 -
2021 — Lei Municipal n°® Lei n® 10645, de 23 de novembro de 2017 e Lei Or¢amentaria Municipal;

Estimular a criagdo de Unidades de Conservagdo de Uso Sustentavel e de Protecdo Integral, e orientar a
implantagdo dos planos de manejo de novas unidades e das existentes;

Desenvolver mecanismos de mobilizagdo social e participagéo na gestdo

integrada da orla;

Fonte: SEUMA - PGI 2018. Adaptado pelo autor, 2021.

Outro aspecto importante da nova atualizagdo foi o aprofundamento das caracteristicas

ambientais desse territorio, prevendo agdes para a recuperacdo de ecossistemas e a criacao de
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unidades de preservacdo. Assim, o PGI deve receber demandas das comunidades,
considerando a dindmica do uso e da producdo do espaco urbano e as suas peculiaridades
sociais. Sobre as questdes de natureza fisica, foram analisados também os aspectos
fisiograficos, os fatores historicos da ocupacao, a estrutura urbana de acessibilidade e de
mobilidade, a densidade demografica de cada regional e seus respectivos bairros (habitante
por espaco), o processo atual de ocupacdo urbana, a infraestrutura de agua e esgoto, as
microbacias e sub-bacias de drenagem urbana, as areas verdes publicas e o problema

habitacional (PGI, 2018).

5.4.1 Novos arranjos para o Comité Gestor do Projeto Orla de Fortaleza

Uma das principais medidas para a articulacdo social seria uma reconfiguracdo do
antigo conselho gestor, em um novo formato de comité, para a implantagdo e monitoramento
do PGI. Assim, foi formado o Comité Gestor do Projeto Orla no Municipio de Fortaleza 2018,
de caréater paritario e consultivo, com base em representatividades institucionais e sociais do
Municipio de Fortaleza, além de representantes dos orgaos publicos municipais envolvidos

com a questdo. A composi¢do proposta para esse Comité esta ilustrada no quadro 6:

Quadro 6 - Formag@o do Comité Gestor do Projeto Orla de Fortaleza

FORMACAO DO COMITE GESTOR DO PROJETO ORLA NO MUNICIPIO DE FORTALEZA

a) Secretaria Municipal de Urbanismo e | I) Secretaria Municipal de Infraestrutura (SEINF);

f) Secretaria Regional I;

Meio Ambiente (SEUMA); j) Secretaria Municipal das Finangas (SEFIN);
b) Secretaria Municipal do Turismo de | k) Secretaria Municipal do Planejamento, Or¢amento e
g Fortaleza (SETFOR); Gestao (SEPOG);
Q ¢) Secretaria Municipal de Conservacdo | 1) Agéncia de Fiscaliza¢do de Fortaleza (AGEFIS);
é e Servigos Publicos (SCSP); m) Autarquia de Regulagdo, Fiscalizagdo e Controle dos
8 d) Procuradoria Geral do Municipio Servigos Publicos de
E (PGM); Saneamento Ambiental (ACFOR);
E e) Instituto de Planejamento de n) Fundagdo de Desenvolvimento Habitacional de
% Fortaleza (IPLANFOR); Fortaleza (HABITAFOR).
o)
=

g) Secretaria Regional II;
h) Secretaria Regional VI,
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II - PODER PUBLICO ESTADUAL

a) Companhia de Agua e Esgoto do
Ceard (CAGECE);

b) Secretaria do Meio Ambiente do
Estado do Ceara (SEMA);

¢) Superintendéncia Estadual do Meio
Ambiente (SEMACE);

d) Secretaria da Seguranca Publica e
Defesa Social (SSPDS);

¢) Ministério Publico do Estado do
Ceara (MP-CE).

III - PODER PUBLICO FEDERAL

a) Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis

(IBAMA/CE);

b) Capitania dos Portos do Estado do
Ceara (CPCE);

¢) Secretaria do Patrimoénio da Unido
(SPU/CE);

d) Ministério Publico Federal -
Procuradoria da Republica no Estado do

Ceara (MPF/CE).

IV - SOCIEDADE CIVIL INSTITUCIONAL

a) Representante de entidade ou
organizagdo da Industria;

b) Representante de entidade ou
organizagdo da Atividade Pesqueira;

¢) Representante de entidade ou
organizagdo da Hotelaria e
Hospedagem;

d) Representante de entidade ou
organizagdo do Turismo e Cultura;

e) Representante de entidade ou
organizagdo do servico de Alimentacao
e Diversao;

f) Representante de entidade ou
organizagdo profissional de Arquitetura
e Urbanismo;

g) Representante de entidade ou
organizagdo profissional de Engenharia

e Pesca;

h) Representante de entidade de Fomento e
Qualificag@o das Micro e Pequenas

Empresas;

i) Representante de entidade ou organizagao do
Comércio Formal,

J) Representante de entidade ou organizagéo de
organizagdo ligada a construcdo

civil e corretagem de imdveis.
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a) 02 Representantes de entidades de

Ensino Superior e Pesquisa;

V - INSTITUICOES DE
ENSINO SUPERIOR E
PESQUISA

a) Representante de entidade ou

organizagdo de Preservacdo ao Meio f) Representante de entidade ou organizagdo de
Ambiente; Alimentacdo e Diversdo da Barra do Ceara;

b) Representante de entidade ou g) Representante do Conselho da Praia de Iracema;
organizagdo do Comércio Informal; h) Representante do Conselho Gestor da Sabiaguaba

c¢) Representante de entidade ou (CGS);

organizagdo de pescadores e i) 03 Representantes dos moradores da orla e vizinhanga
marisqueiros; de instituigdes e categorias de atividades distintas.

d) Representante de entidade ou
organizagdo de Alimentagdo e Diversao
da Praia do Futuro;

e) Representante de entidade ou

organizagdo de Alimentacdo e Diversdo

VI - SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA

da Beira

Mar;

Fonte: Elaborado pelo autor. 2021

O plano de acbes do PGI foi sequenciado em trés campos de abordagem. O
primeiro, de carater informativo, ocorreu através da elaboragdo de um documento resumo do
Plano de Gestdo Integrada da Orla de Fortaleza, sequenciado por palestras para apresentacao
das acdes do Ministério Publico Federal e da Superintendéncia do Patriménio da Unido do
Ceara - SPU/CE e das propostas do Plano de Gestdo Integrada da Orla de Fortaleza, destinado
a oOrgdos da Prefeitura Municipal de Fortaleza e representagdes de segmentos da sociedade
civil (associacGes de moradores, veranistas, barraqueiros, Trade Turistico etc.). O segundo
campo, de carater consultivo, constituiu-se de reuniGes de trabalho com representacdes de
alguns segmentos da sociedade civil que detinham expertise nos campos de analise do PGI.
Por fim, o terceiro campo, de carater deliberativo, foi constituido por reunides de trabalho
com representacdes da sociedade civil, do poder publico (local, estadual e federal) e de 6rgaos
de fomento, para integragdo entre as propostas e a identificacdo das fontes e dos

procedimentos necessarios a captacdo de recursos. Outro aspecto importante no campo
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deliberativo é a inser¢do do Comité Gestor do Projeto Orla do Municipio de Fortaleza,
formalizando a participagdo da sociedade civil como cogestora do Plano de Gestéo Integrada

da Orla de Fortaleza.

5.4.2 Instrumentos previstos para Avaliagdo e Atualizacdo do P.O. 2018

Uma das maneiras para a avaliacdo e a atualizacdo do PGI de Fortaleza deveria
ser o monitoramento das agdes previstas em seus produtos. O programa atesta esse
monitoramento através da elaboracdo sistematica de Relatérios de Acompanhamento e
Avaliacdo, que serdo as avaliagdes parciais de andamento do PPG. A seguir, deve-se
relacionar os cendrios existentes com as prioridades elencadas pelas comunidades. Segundo o
documento oficial do PGI, estes relatorios devem ser elaborados pelos responsaveis pelas
acOes previstas em diferentes periodos: os Relatérios de Acompanhamento terdo
periodicidade trimestral e os de Avaliagdo, semestral ou anual, conforme o prazo previsto para
conclusdo das acdes. Uma vez concluidos, deverdo ser enviados para a Coordenacédo Estadual
para apreciacao.

Os relatdrios deverdo trazer informagGes sobre as a¢fes em andamento segundo

um roteiro que aborde:

Quadro 7 — Diretrizes para os relatorios de monitoramento e avali¢do do PGI de Fortaleza.

e Especificacdo da acdo e seu responsavel: o nome da acdo/medida;
e A rrelacdo desta com as linhas de acdo do plano;

e O cronograma previsto;

e O responsavel pela acdo e agentes envolvidos.

e Apresentagdo do andamento das agoes:

e A listagem dos produtos parciais e/ou totais concluidos;

Fonte: Adaptado de PGI 2018.

Contudo, o programa ndo desenvolveu uma politica de transparéncia para
acompanhamento da sociedade civil que buscasse articular e aproximar os usuarios da politica

da estrutura formuladora e avaliadora do plano.
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6 AVALIACAO DOS PROCESSOS PARTICIPATIVOS DO PGI ATRAVES DO
RECORTE DA COMUNIDADE DO POCO DA DRAGA

A participacao popular ¢ o caminho mais fécil para a democratizagao dos direitos
e para a superagdo dos problemas encontrados durante o processo de execugdo das politicas
publicas. Isso porque ¢ através dela que se obtém um maior alcance e pluralidade de pessoas
e territorios. Dessa forma, a construgao de um espaco deliberativo publico parte da criagdo de
instancias de discussao e de decisdo, e as resolu¢des dos conflitos devem ter como base a
decisdo do coletivo. Isso posto, através do recorte metodoldgico da comunidade do Pogo da
Draga, serd possivel a constru¢do de um cenario avaliativo do PGI 2018, assim como a
elucidacdo das estruturas participativas previstas para as questdes urbanas e como elas
implicam no cotidiano da cidade como um todo.

O Poco da Draga constitui-se como um territorio juridicamente reconhecido como
Zona Especial de Interesse Social (ZEIS). Ainda, seus habitantes sdo considerados populacao
tradicional da cidade, legitimados pela existéncia comprovada hd mais de 10 décadas, e cuja
organizacdo social sempre se voltou para as decisdes coletivas através da luta pela moradia
digna na cidade. Assim, se faz necessario o mapeamento dos nucleos de representagdo social,
levando em consideracdo os desejos da comunidade e os estimulos internos e externos para a
plena atividade dessa participagdo, inclusive para monitorar as agdes publicas e privadas no
territorio. Estas, por sua vez, se constituem como um elemento fundamental, tanto para a
regularizacdo enquanto ZEIS, quanto para as esferas publicas, e, com isso, traduzem a
realidade do territério para além do diagndstico e prognostico desenvolvido pelo PGI,

impactando na gestdo da orla e abrindo os caminhos e solugdes eleitas pela comunidade.

6.1 O planejamento da pesquisa e da avaliacio

Como visto nas se¢des anteriores, ha inimeros caminhos metodolégicos para uma
avalicdo de politicas publicas, e muitas vezes se faz necessario articular conceitos de diversos
autores para tragar uma linha condutora até sua conclusdo. Todavia, vale ressaltar que esta
avaliacdo também ¢ uma pesquisa académica, que deve iniciar-se pela investiga¢dao do caso,
seguindo-se dos meios de abordagem, e que deve propor uma base tedrica que dé cobertura ao
conteudo da politica, seus respectivos atores e os frutos dessa relagdo.

Esta pesquisa objetiva avaliar os mecanismos e estruturas participativas dentro do

processo de atualizacdo e implementagdao do PGI 2018 na cidade de Fortaleza. Assim, através



90

de uma avalicdo de 4* geragdo, ela tende a desvendar subjetividades que possam ir além da
“estrutura” participativa prevista no proprio texto legal da politica. Assim, ¢ dentro dessa
cadeia que se faz necessaria a identificagdo dos grupos de interesse, os que detém o poder
decisorio, assim como os que cumprem a fun¢do de controle social.

Dessa forma, a avaliagdo serd desenvolvida nos moldes de uma pesquisa social
aplicada, com um viés cientifico, mas que compreenda as subjetividades do ciclo
hermenéutico-dialético, sua nao neutralidade, sua dimensao técnica, mas também politica, e
que proporcione os meios que possam estimular a construgdo desses cenarios da realidade
pesquisada. Nesse sentido, a pesquisa ndo ¢ “desinteressada”; ao contrario, ela entra como

fator que contribui com o objeto em questdo:

A realidade, enquanto objeto de pesquisa, deve ser considerada criticamente. Para
isso, ¢ exigida a inser¢do social comprometida do pesquisador na realidade social, o
que se expressa, necessariamente, por sua identificagio com os interesses e
demandas das classes subalternizadas, sujeitos sociais a quem de fato interessa a
mudanca. Logo, essa perspectiva tedrica significa o pensar e o construir ciéncia,
contrapondo-se a neutralidade defendida pela ciéncia positivista. Portanto, ao situar
o conhecimento no campo das relagcdes sociais, ¢ possivel construir-se uma
concepcao de pesquisa avaliativa enquanto ato técnico, mas também politico; ndo
constituindo, por conseguinte, um ato desinteressado; (SILVA, 2012, p.212)

Para desenvolver essa abordagem metodoldgica, sera necessaria uma articulagao
com alguns desses sujeitos, que representam ou representaram os grupos de interesse da
politica, e que participaram desse processo. Assim, seria possivel adentrar na percepg¢ao
humana dos usuarios da politica, que desempenharam a fungdo de gestao, seja de participante
e ou de controle. Todavia, como o que se busca avaliar sdo 0os mecanismos participativos, €
importante o foco nos participantes, dando voz as suas compreensdes sobre o processo.
Assim, mesmo enquanto pesquisa, a avaliacdo tem um viés e um lado de foco definido. Nesse
caso, avaliar a participag¢do social reafirma os anseios pelo cumprimento dos deveres sociais
em prol da democracia e da sociedade civil.

Para que isso acontega a contento, ¢ necessaria a imersdo do
pesquisador/avaliador na realidade social pesquisada, “o que se expressa, necessariamente,
por sua identificagdo com os interesses € demandas das classes subalternizadas, sujeitos
sociais a quem de fato interessa a mudanga” (SILVA, 2012). Ainda de acordo com Silva
(2012), os mecanismos de pesquisa partilhados pelos sujeitos da avaliagdo demonstram que
realmente ndo existe uma neutralidade, e que, durante a pesquisa, podem acontecer inlimeras
coisas e caminhos e que, ao final da pesquisa, ela constituira uma versao parcial daquela

realidade. A metodologia deverd, a priori, enxergar ¢ abranger os varios fatores: agdo de
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sujeitos e institui¢des, suas concepgOes e especificidades relacionadas aos lugares. aos
instrumentos e recursos, € as particularidades envolvidas durante a execu¢do do programa.

Assim, a pesquisa pde o PGI em um contexto de transferéncia do poder de
controle entre o Estado para com a sociedade civil, em um respectivo recorte territorial. E
nessa relagdo que se evidencia as dimensdes da politica. Como expresso por Silva, (2008), a
avaliagdo articula as dimensdes: técnica e politica, que devem ser vistas como
complementares e em articulagdo. Por conseguinte, considera-se que esta avaliacao ultrapasse
os paradigmas positivistas das avaliacdes institucionais, em busca da relagao de contexto dos
proprios sujeitos e do seu jogo de interesses, dentro de uma conflitualidade.

Enquanto estrutura, esta pesquisa utilizara uma abordagem sistémica, através de
um recorte territorial e social e da selecao direta e indireta de individuos que participaram do
processo de elaboragdo do PGI, de sua avaliacdo e do publico-alvo (participantes). O Poco da
Draga, comunidade costeira que habita a faixa de orla da cidade, foi escolhida como territorio
amostragem pelo notério engajamento politico e social nas lutas pela moradia digna e pela
preservacao da memoria coletiva local. Em consonancia, sera aberta a possibilidade de
interpolagdes de discursos oriundos dos promotores do programa, através de entrevistas
guiadas a servidores publicos que desempenharam papeis de gestdo dentro do processo,
objetivando o mapeamento e o esclarecimento das decisdes tomadas pelos grupos durante o
processo de participagao.

Para investigar a atua¢do dos grupos que desempenham acdes de controle no
territorio em analise, o primeiro passo foi mapear esses agentes, a fim de verificar a atuagado
deles dentro dos processos de atualizagdo do PGI 2018. Assim, nessa situagdo, foi possivel
tracar as redes de interesses e os principais conflitos dessa relacdo. As entrevistas foram
realizadas presencialmente e virtualmente, de acordo com a disponibilidade do orgao,
seguindo um pré-roteiro de perguntas, mas aberto as discussdes dos entrevistados. Assim, foi
possivel tragar um perfil de atuag@o dos grupos de interesse dentro do desenho de participagdao
proposto pelo PGI, e como as estruturas participativas propiciaram, ou nado, a inclusao e
difusdo das ideias referentes ao programa de reurbaniza¢do da orla e de suas condicionantes.

Os participantes do programa que representam esses grupos de interesse foram
localizados através das atas de reunides e demais documentos oficiais da PMF, e o primeiro
contato foi realizado por meio de oficio as institui¢cdes, contendo objetivos da pesquisa, sua
importancia para o campo das avaliacdes enquanto pesquisa académica e a metodologia que
seria utilizada pelo pesquisador. Fizeram parte do processo: Secretaria de Patrimonio da

Unido (SPU), Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), Ministério
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Publico do Ceara (MPCE), Secretaria de Meio Ambiente do Estado do Ceara (SEMACE),
Fundagdo Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos do Ceard (FUNCEME) e a
Associacdo de Moradores do Pogco da Draga (ONG VELAUMAR). Algumas dessas
institui¢des participaram diretamente do projeto, dando apoio a instiga¢dao, enquanto outras
participaram como rede apoio.

A entrevista foi realizada de forma semiestruturada, a partir de perguntas
norteadoras, mas com abertura para transversalidades de fatos e assuntos que pudessem
esclarecer a situagdo proposta. Os elementos apresentados como divergentes, convergentes,
fraquezas, potencialidades e demais argumentos que possam suprir a estrutura de pesquisa de
uma avalicao de 4* geracdo foram extraidos a partir das seguintes perguntas:

a) Como foi a sua relagdo/atuacdo enquanto agente dentro do processo de

atualizagao do PGI em 2018;

b) Como vocé compreende a importancia da participagdo e da

multidisciplinaridade na elaboragdo de um plano de gestao?;

¢)Quais os principais desafios encontrados no periodo para execugao das etapas de

planejamento;

d)Apds o periodo de elaboragdo, através da sua experiencia individual, vocé

consegue elencar os pontos satisfatorios e ndo satisfatorios dentro do PGI 2018?

As perguntas serviram para dar suporte as subjetividades relativas aos
mecanismos de participagdo dentro da atualizacdo do Plano de Gestdo Integrada da Orla de
Fortaleza, e, em especial, aos beneficiarios do trecho em analisado, como ¢é o caso da

comunidade do Pogo da Draga.

6.2 A compreensdo dos atores para construciio do cenério avaliativo

A identificacdo dos atores dentro de um processo de avaliagdo ¢ importante, pois
possibilitam uma articulacdo e correlagdo com as esferas envolvidas, em especial, as
instituicdes que desenvolvem agdes sociais sem fins lucrativos tendem a manter uma relacao
mais densa com o territorio. Comumente, eles surgem a partir da reunido de lideres
comunitdrios que foram ativos nas lutas sociais de um determinado local. Assim, consideram-
se atores essenciais para esta andlise as associa¢des e sociedades sem fins lucrativos que
apresentem, em seus historicos de atuagdo, questdes de natureza social, ambiental, cultural e
assistencial.

Para fins de representatividade, essas organizagdes devem se estruturar através de
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um colegiado que contenham representantes envolvidos com as causas em questao, a exemplo
dos assentos dos Conselhos municipais e estaduais especificos para questdes como educacao,
saude, cultura e patrimonio. Contudo, se faz necessaria a defesa e a montagem de outros tipos
de entidades, formalizadas ou ndo, como comissdes técnicas e grupos de trabalho (GT)
comumente ligados a outras institui¢des dentro de um processo ou programa. E oportuno
salientar que esses arranjos sociais demandam o livre arbitrio individual e coletivo da
institui¢ao, ¢ que nem sempre dialogam de maneira pacifica com as demais instituigdes da
administracao publica.

A Constituigdo de 1988 inaugurou no Brasil uma nova forma de relagdo entre o
Estado e a Sociedade Civil, e essas premissas constitucionais deram forca para a ampliacao
das possibilidades participativas. No bojo dessas mudangas, as avaliacdes de politicas
publicas, em especial as urbanas, devem ser compreendidas nesse contexto das distribui¢des
de fun¢des do Estado democratico por direito. Para Boaventura de Sousa Santos (2006), o
Estado ndo detém mais o monopoélio regulador da sociedade, em que antes detinham a
coordenacdo de diferentes organizacdes e conduziam ou remiam os movimentos sociais.

E nesse jogo de interesses que forcas divergentes e contraditorias se movem e
resultam nas acdes do estado contemporaneo. Com isso, o conflito entre diferentes atores
traduz as novas condigdes da sociedade, em que, a partir desses arranjos e coalisoes, nascem
grupos e segmentos sociais que constituem a dimensao participativa da democracia.

Isso posto, para realizacdo de uma pesquisa avaliativa na perspectiva de uma
avalicdo em 4* geragdo, os atores envolvidos foram divididos em trés grupos de controle,
considerando, para concretizacdo dessa divisdo, as caracteristicas em comum dentro do
processo como um todo.

O primeiro grupo de controle (Grupo de Controle 01) ¢ formado por agentes
publicos da Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), tendo em vista sua atuacao
como 6rgdo promotor e articulador do programa. Vale ressaltar, contudo, que hd membros de
outras secretarias que desempenharam fungdes junto a SEUMA nas etapas de planejamento e
de montagem do produto.

O segundo grupo de controle (Grupo de Controle 02) ¢ formado por agentes
publicos ligados diretamente ao estado do Ceara e a Unido. Eles fazem parte do Comité
Técnico Estadual, 6rgao criado para o monitoramento das acdes previstas nas etapas de
elaboracdo do plano, assim como sua fiscalizacdo. O CTE foi montado com base em suas
capacidades, e em sua ligacdo direta com as questdes da faixa de orla, além de serem os

responsaveis pelas acdes de formacgao e de preparo dos servidores municipais para elaboragao
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do plano.

O terceiro grupo de controle (Grupo de Controle 03) ¢ o de amostragem da
pesquisa, composto de moradores do Poco da Draga que participaram da metodologia
elaborada pela SEUMA para revisdo e atualizagdo do PGI em 2019. A comunidade foi
escolhida pela sua forte atuacdo na elabora¢ao do PGI 2006, plano pioneiro no Brasil, desde
que se criou o programa em 2004.

Assim, na proxima secao deste trabalho, inicia-se a fase de cruzamento de dados
extraidos das entrevistas a partir dos pontos de vista dos grupos de controle. Contudo, vale
ressaltar que os participantes apresentam suas opinides com base em suas proprias
experiéncias, € ndo necessariamente expressam os reais interesses de suas institui¢des. Porém,
sdo nessas individualidades que ¢ possivel captar as fragilidades dentro do planejamento
urbano, pois elas se distanciam das justificativas formais apresentadas pelo poder publico,

bem como das criticas ndo construtivas realizadas por parte da sociedade.

6.3 Incongruéncias relevantes para compreensio do cenério participativo.

O caminho base para a instrumentalizagdo municipal e preparacdo da atividade
local constituiu uma fase preparatoria para a revisao do PGI 2006. No caso de Fortaleza, foi
iniciado no momento de manifestacdo oficial, por parte do Municipio, no interesse de
continuar com a adesao a transferéncia da gestdo das praias maritimas urbanas, como sugerido
pelo MMA.

Por conseguinte, as acdes apresentadas a seguir estdo diretamente relacionadas a
intencao do municipio em gerir o territdrio costeiro, como:

a) Intencdo do Municipio de atualizagdo da sua Legislacdo Urbanistica e

Ambiental e os planos vinculados;

b) Sele¢do publica multidisciplinar para auxiliar os técnicos da Prefeitura,

SEUMA e demais Secretarias para cumprimento dos prazos legais;

¢) Manifestacdo oficial do Municipio ao Comité Técnico Estadual do Projeto Orla

no Ceard (CTE/PO/CE) da intencdo de realizar a atualiza¢do do PGI de 2006;

d) Realizagdo de Reunido Técnica com o Comité Técnico Estadual do Projeto

Orla no Ceara (CTE/PO/CE) para definicao de metodologia de revisdo, resultando

na instrucdo de que fosse trabalhado o PGI 2006, suas concretizagdes € nao

concretizagdes, possibilitando uma autoavaliacdo critica;

e) Manifestagdo oficial do Municipio ao SPU para aderir ao processo de gestao
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das praias maritimas urbanas de seu territorio;

f) Realizagdo de reunides ordinarias para formacdo de um Comité Gestor da

Cessdo da Orla composto por Orgdos Municipais, no intuito de operacionalizagdo

da Gestao da Orla (FORTALEZA, 2018).

O primeiro passo para avaliar os processos participativos nesta pesquisa foi a
analise prévia dos instrumentos presentes para promocao da participagdo social. Nessa
prerrogativa, foram analisadas as metodologias utilizadas pela SEUMA para reunir os
participantes, assim como a possibilidade de intervengao deles nas decisdes do PGI. Os PGI
2006, 2018 e demais registros dessas metodologias serdo resgatados nesta se¢do, a fim de
elucidar esses espagos de formacgdo e discussdes. Como fonte oficial, extraiu-se alguns
conteudos do Caderno de Memorias, instrumento fornecido pela secretaria que compilou
datas de reunides, atas, listas de frequéncia e registros fotograficos das a¢des participativas
para atualizacao do PGI 2018.

O objetivo principal do Caderno de Memorias foi dar publicidade e transparéncia
ao processo e a metodologia de elaboracdo do PGI 2018. Nesse aspecto, foram também
disponibilizados desenhos e croquis das ideias apresentadas durante os eventos técnicos e/ou
participativos, bem como os encaminhamentos que subsidiaram o diagndstico e progndstico
do produto em questao. Também serviu como documento de registro o historico de elaboracao
do PGI 2018. Nele, estao contidas as ferramentas que, segundo a SEUMA, servirdo como
norte para a construgdo do “PROJETO ORLA”. Destaque-se que esses registros sobre
oficinas, encontros, discussOes, consultas ¢ avaliacoes sdo um excelente indicador do
entendimento da institui¢do sobre o que € participar e avaliar uma politica publica.

A partir disso, identificou-se nesse documento a intenc¢do de dar luz aos processos
inerentes a atualizac¢do; contudo, ele ndo esclarece o ponto de vista dos grupos participantes,
de forma que pudesse esclarecer a populag@o os detalhes de elaboracdo do novo plano. Nesse
viés, o documento, segundo a SEUMA, serve como ferramenta de acompanhamento e
avaliacdo do processo. Contudo, observa-se que nele ndo constam as acgdes avaliativas
necessarias para uma revisao precisa do PGI 2006, pois a metodologia de elaboragdo do
Projeto Orla 2018 diverge da estrutura conceitual e das recomendagdes técnicas da Comissao
Técnica do Programa, orientados pelo caderno “Fundamentos para Gestao Integrada” (MMA,
2006) e o “Manual de Gestdo” (Ibidem), respectivamente. Apesar disso, nas secoes
posteriores, analisaremos com mais detalhes esses pontos importantes para tragar o desenho
avaliativo nesta pesquisa.

Por se tratar de uma revisao de instrumento de gestdo, e considerando que,
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segundo a SEUMA, para essa situagdo, ndo havia recomendagdes técnicas especificas, entdo
eles adaptaram procedimentos técnicos do Manual. As etapas iniciais (geracdo de insumos e
mobilizacdo; e apresentacdo, sensibilizacdo e articulagdo estadual) ocorreram nos anos
antecessores, portanto, anteriores ao seu processo previsto para tal revisao, iniciado mesmo
em 2017, com a adesdo do Municipio a transferéncia da cessao da Orla. Observa-se, através
das chamadas publicas e oficios, que o inicio se deu através de uma articulacdo interna na
gestdo municipal, e apenas as atividades locais (participativas) aconteceram no ano de 2017,

como ilustrado na imagem a seguir:

Figura 25 — Etapas de elaboragdo do PGI 2017/2018

i Manual de Gestdo

Geragdo de Apresentacdo, | Articulacio e Preparagdo Oficina | Consolidagdo Oficina Il Consolidacdo

insumos e sensibilizacdo, E instrumentalizacdo | da atividade | Diagndstico, do Planejamento | da Versdo

mobilizagdo | articulagdoe | municipal local Classificacdo, diagndstico das agdes Preliminar do

(MMA/ SQA | apoio estadual i Delimitagdo da Plano de

e MP/ SPU) QOrla e Cenarios Gestdo
Integrada

Antecedeu a elaboracdo do
PGI 2006

Adesio do Municipio /
Vigéncia do PGI 2006

Fonte: MMA (2016, p.8)

Nessa avaliagdo, serdo analisadas apenas as atividades realizadas para a Unidade
I, (ou Trecho 02 — PGI 2006). Importante destacar que, no novo planejamento, foram
modificadas as nomenclaturas dos trechos de interven¢do, o que, de uma certa forma, pode
confundir o leitor ao analisar determinados territorios. O planejamento de atividades segue a

imagem a seguir:

Figura 26 — Linha do tempo: processo de revisdo do Projeto Orla de Fortaleza 2017/2018

Figura 2. Linha do tempo: Processo de Revisio do Projeto Orla no municipio de Fortaleza 2017/2018
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Fonte: Caderno de Memorias do PGI, 2018. p.101

A metodologia propds diferentes etapas de revisdo. O primeiro momento
aconteceu da seguinte maneira:

a) Etapa Técnica: constitui-se de Reunides Técnicas, Reunido com Comité

Técnico Estadual (CTE), Apresentacdo para o Conselho Municipal de Meio

Ambiente (COMAM), Apresentacdo para Ministério Publico do Estado do Ceara

(MP-CE), Elaboragao e Consolidagdo do Diagndstico;

b) Etapa Participativa: Oficinas I e II, Reunides Técnicas, Seminéarios, Trabalhos

de Campo e Devolutivas.

Segundo a SEUMA, em todas as agoes realizadas esteve presente a CTE, que € o
orgao responsavel pelo acompanhamento e validagdo do PGI. As agdes vinculadas as
Reunides Técnicas, as Oficinas I e II, aos Semindrios, aos Trabalhos de Campo e as
Devolutivas, bem como os seus registros, foram realizados por ela.

Como j4 mencionado, a SEUMA apresenta essa articulagdo com demais
secretarias municipais, muito antes do ano previsto para inicio da revisdo do plano. Contudo,
observa-se que, apenas em 2017, conseguiram-se subsidios necessarios para inicio da revisao.
Destaca-se o atraso diante do processo de revisdo do PGI 2018, tendo em vista que a vigéncia
de cobertura do PGI 2006 seria de 10 anos, como o Plano Diretor Participativo Municipal
(PPDFOR).

O segundo momento tem inicio na etapa participativa, na qual estavam previstas
duas oficinas, um semindrio, trabalhos de campo e uma devolutiva para a populagdo. Esses
dias eram os Unicos meios pelos quais seria possivel contribuir com a metodologia adotada
pela secretaria. Lembramos que, segundo orientacdes do Ministério do Meio Ambiente
(MMA), a Comissdo Técnica deveria ter realizado uma capacitacdo para a realizagdo dessa
etapa participativa. Contudo, ndo ha registros ou informagdes que auxiliem como aconteceu
tal capacitacao, ou qual o conteudo dela, tendo em vista que todas as etapas formativas de um
planejamento urbano sdo necessarias para a qualidade da participagdo entre seus integrantes.

A primeira oficina (Oficina I) consistiu na apresentagdo a populacdo interessada
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dos fundamentos do Projeto Orla e do diagndstico de avaliagdo das agdes previstas do PGI
2006. Contudo, ndo houve, por parte do poder publico, uma devolutiva do motivo pelo qual
algumas acdes previstas no PGI de 2006 ndo foram realizadas até aquele momento. Dessa
forma, a oficina se categorizou como apresentacdo da situacdo existente do trecho, uma
espécie de diagnostico do plano anterior. Além disso, segundo entrevistas, o poder publico foi
questionado por nao ter cumprido com as promessas expressas no planejamento anterior. Por
sua vez, durante Oficina II, a SEUMA ja apresentou um esboco do plano em si, projetos e
acoOes previstas e em andamento para a orla do Municipio. Essa oficina resultou também na
produ¢do de desenhos que demonstravam o os desejos coletivos dos participantes para
construcdo e consolidagdo de cendrios possiveis para a orla.

Outro ponto importante para a discussdo ¢ o Diagnostico (detalhado no Volume
IT), elaborado por uma equipe multidisciplinar a partir da analise de uma base de dados e
complementado pelas visitas de campo e pelas contribui¢des das oficinas participativas.
Contudo, segundo entrevistas, a equipe que produziu tal documento ndo participou das
metodologias participativas previstas no planejamento. Apesar disso, a delimitagdo fisico-
territorial das Unidades de Paisagem do PGI 2006 foi mantida tal qual o planejamento
anterior, bem como a demarcagdo de seus Trechos, tendo sido alteradas apenas algumas

nomenclaturas.

Figura 27 — Registros fotograficos do 2° seminario da Unidade II.

Fonte: Caderno de Memorias (2018).

As “Reunides Técnicas” aconteceram em etapas anteriores e em diferentes
momentos do “processo de revisao”, com o intuito de monitorar a articulagdo e a mobilizagao,
a elaboracdo do Diagnoéstico e a realizacdo das oficinas I e II. Observa-se que as principais
contribuigdes das reunides técnicas foram mobilizar 6érgaos publicos e promover a capacitagao
de seus técnicos, além de reunir estudos cientificos e relatorios técnicos, dentre outros, para a

elaboragdo do planejamento em questdo. Contudo, vale ressaltar que todos os documentos
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elaborados deveriam passar pelo crivo do Comité Técnico Estadual do Projeto Orla no Ceara
(CTE/PO/CE) e do Ministério Publico do Estado do Ceara (MP-CE). Embora, segundo
entrevistas a alguns integrantes do CTE, ele o Comité nao capacitou todos os membros que
trabalharam na elaboracao do planejamento, ponto esse preocupante em relagao ao produto.

No que compete a unidade analisada, dois fatores sdo importantes nesta avaliagao
de politicas publicas urbanas. O primeiro fator seria a ndo justificativa, por parte do poder
publico, das agdes previstas para o Pogo da Draga no PGI 2006, pois, analisando a questao
pelo principio da administragdo publica da continuidade, tal omissdao feriu esse principio,
essencial para a continuidade do servigo publico.

O principio da continuidade, também chamado de “Principio da Permanéncia”,
consiste na proibicdo da interrupgdo total do desempenho de atividades do servigo publico
prestado a populagdo e seus beneficiarios. Entende-se que o servigo publico consiste na forma
pelo qual o Poder Publico executa suas atribui¢des legais e essenciais, ou necessarias, a
populacdo. Diante disso, entende-se que o servico publico, como atividade de interesse
coletivo, visando a sua aplicacdo diretamente a populacao, ndo pode parar, devendo ser
sempre continuo, pois sua paralisacdo total, ou até mesmo parcial, poderd acarretar prejuizos
aos seus usuarios, ¢ ndo somente a eles, tendo em vista que destes poderdo ser exigidos
ressarcimentos e até mesmo indenizacdes, recaindo estes prejuizos para toda a sociedade —
incluindo os proprios servidores publicos. Sabe-se que o servico publico ¢ fundamental e
indispensavel para a populacdo, tendo em vista que vérias areas e atividades dos orgdos
publicos, além de ligadas diretamente a populagdo, hoje em dia sdo consideradas obrigatérias
para os que dela dependem. Assim, vemos a importancia que o servigo publico possui para os
usudrios de politicas e programas, € que o seu cumprimento afeta positivamente a vida da
continuidade. Assim, caso ocorra o ndo cumprimento ou a paralisa¢do, pode ocasionar
prejuizos ndo somente aos usudrios, mas também aos que dispde destas atividades. Além
disso, pode despertar na populagdo o sentimento de descaso e de insatisfagdo com as acdes
publicas municipais. Diante do exposto, devemos nos ater a tal principio, pois ele reverbera na
credibilidade local para com os processos de planejamento urbano.

O segundo fator foi a falta de formagao aos participantes, pois sabe-se que ha uma
caréncia educativa histérica sobre questdes que envolvem estado, politicas publicas,
sociedade e, de certa forma, a participagdo social sofre com o ndo engajamento politico e
cultural dos seus atores. Ou seja, € preciso educa-los, forma-los, apresentar os meios pelos
quais eles ocupardo esses espacos, a fim de que, a partir dessa troca de experiéncias, eles

possam trilhar os caminhos necessarios para o desempenho do controle social. Também se



100

observa que boa parte das a¢des foram realizadas pelas equipes técnicas, em paralelo ao
conhecimento da populagdo. Assim, observa-se a caréncia de acdes participativas para ambos

os trechos, em especial ao Trecho 02, como ilustrado na Figura a seguir:
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Figura 28 — Avaliacdo das principais acdes previstas no PGI 2006 da Unidade II

. Projett? dg rcqualificagﬁu J . Leva_nta_menlo quantitativo e * Implantagdo de Projeto * Elaboragdo e implantagio de
paisagistica e ambiental do qualitativo das barracas de praia; J executivo de recuperagio J projeto de ordenamento comJ
trecho da orla; . . do litoral; retirada das barracas;

* Projeto de requalificagdo

* Articulagdo, através de oficinas, x paisagistica e ambiental do trecho ‘/ * Monitoramento integradox

com liderangas do local; da orla; dos processos costeiros; + Levantamento das fontes
) - poluidoras; l

* Monitoramento e fiscalizagdo * Levantamento das funles/ *+ Diagnostico da dinamica de
d; origem e destinodos /" poluidoras; ocupagio e agentes envolvidos; )| | « Alternativas legais para a
efluentes. _ ) desaceleragio do

* Oficinas com a comunidade; X * Implementagdo do projeto de adensamento de moradias.
requalificagdo urbana;
* Elaboragdo de diagndstico urbano y/
de caréncia de infraestrutura e de
equipamentos;

* Realizagdo de oficinas periddicas de
convivéncia e de educagdo ambiental.

Fonte: Caderno de Memorias do PGI (2018)

As oficinas periddicas apresentadas como agdes do PGI, programadas para serem
realizadas na comunidade do Poco da Draga, nunca foram realizadas. Segundo entrevistas, os
contatos diretos sobre o processo de planejamento s6 aconteceram no periodo entre 2004 e
2006, e retomaram em 2017 com o processo de revisao. Esse hiato elucida uma questao
central nessa avaliagdo: a utilizacdo dos recursos humanos apenas para o cumprimento das
prerrogativas legais, que exigem a participagdo ¢ validacdo da populacdo para a montagem do
produto. Ou seja, a participagdo efetiva, a partilha de decisdes e de direitos se esvaem, uma
vez que ndo houve um estimulo periddico para um monitoramento dessas agdes.

No ambito das subjetividades, a partir das entrevistas ao grupo de controle da
comunidade, foi observada a insatisfagdo deles ao observarem que novas agdes foram
previstas para o territorio sem o cumprimento das acdes ja previstas no planejamento anterior.
Relatos apontam que o processo de constru¢do do PGI 2018 ndo partiu da prerrogativa de
cumprir agdes pendentes, mas sim, da constru¢cdo de um novo planejamento. Esse fator esta
diretamente relacionado a questdes politicas, técnicas e culturais, como ja previsto nas
metodologias de pesquisas avaliativas. A distingdo dos interesses publicos politicos e técnicos
ndo seria possivel nessa pesquisa, porém, € importante registrar o ponto de vista do
entrevistado, pois esclarece o seu entendimento para com a questdo e o posiciona em um lugar
de desvantagem e insatisfacao para com o plano atual.

O Seminario na Unidade II apresentou os resultados extraidos das oficinas que,
através da metodologia swot, extraia dos participantes o levantamento dos principais desafios
e oportunidades do local, além da identificar os principais problemas existentes na Unidade e

possiveis solucdes apontadas pelos participantes, conforme demonstrado na Figura 29:
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Figura 29 — Desafios encontrados para a unidade em analise.

DESAFIOS

L B T W Gk TR R T

b 86 50 2 0 R

Poluigdo visuval;

Barracas desorganizadas;

Falta de banheiros quimicos para moradores de rua, pois fazem suas necessidades ao lado das bamracas;
Mau cheiro no trecho do bairro Moura Brasil;

Preservar/tombar ruinas do Forte Sdo Luiz;

Asscgurar reurbanizacio fundidnia do pogo do draga;

Mudanga na rota do tunsmo, pois o5 dnibus s3o multados quando param;

Poluigio dos rios;

Aquiérnio;

Baracas;

Em época chuvosa os coletores nio suportam a quantidade de dgua, devido os escoadores serem constantemente
tampados pcla ag3o natural da maré;

Falta de estrutura para turismo em relagdo a estacionamentos para Snibus;

Especulagdo imobilidria ¢ ocupagdes irregulares ocasionando o rebaixamento do lengol fredtico;
Impermeabilizagdo do solo dificultando a infiltragdo ¢, por conseguinte, o rebaixamento do aquifero;
Ambulantes trabalhando informalmente, enquanto barraqueiros querem se regularizar ¢ ndo conseguem;
Desorganizagio ¢ desestruturagdo das praias;

Empreendimentos que privatizam a orla no trecho 2;

Conflito de pedestres ¢ vefculos;

Impactos dos espigdes;

Fauna € atraida pelos residuos da praia.

Fonte: Adaptado de Caderno de Memdrias (2018).

Do quadro de desafios apresentado acima, apenas o item 6 foi assegurado nesses

ultimos 10 anos. No ano de 2019, a PMF, junto com IPLANFOR e UFC, realizaram os Planos

Integrados de Regularizacdo Fundiaria das ZEIS prioritarias da cidade. O Pogo da Draga,

através de sua forte mobilizagdo, conseguiu aprovar mais um planejamento para o territorio,

contudo, essa diversidade de planejamento pode acarretar incongruéncias hierarquicas, a

serem apresentadas no final deste capitulo.
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Figura 30 — Solugdes e propostas para a unidade em andlise.

. e
‘ ’ SOLUGOES E PROPOSTAS
v Preservagio do patiménio histdrico em especial, edificio 530 Pedro e Clube Niutico Atlético Cearens:;
v Revrbanizar com incluso dos permissioninos;
v Melhomas questdo social © de scguranga cxasicnis;
o Incluzdo mannha no lengol fredtico continental;
v Melhosar qualidade recreacional das praias;
v Licenciar o5 bamaqoeiros, vma vez que a prefeitura ja tem a gesto da orla;
¥ Cadastrar ambulantes para que também possam se regularizar,
v Levar o3 8nibus atf wm certo hordrio para os turistas deseerem e depois tomé-lo outra vez. Retirar pista de ciclista &
CORINIT EIACIORAMEnTD;
v Padronazagio, estroturagio ¢ organizagio das bamacas;
v Infracstrutura urbana ¢ sanitina para prevenir ¢ cuidar do meio ambicnie;
v Presengas de banhewro piblico;
il Manter os permizsiondnios onde estio,
o Proporcionar rccursos para melbonas dentro de um projeto padrio, mantendo o3 lugarcs atuans,
o Construar uma via de pedestre, ciclovia ¢ camo cm uma via marginal na frca de cagorda do mar,
4 Limpcza piblica ¢ remogio de pontes de despejo de galenias pluviais,
o Requalificagio dos recursos hidncos que desdguam na unidade;
v Proteger bocas de escoamento ¢ deixar uma cquipe responsdvel por 1550,
*  Evitar a exploragio imobilidria no tocante a construgdo de novos edificios;
¥ Perfuragio de novos pogos profundos;
¥ Projctos de pavimentagio com matenais permedvets,
¥ Maior limpeza na praa;
v Intensificar fiscalizacio do langamento de cflucntes (aumentar niémere de fiscais ¢ avmentar a carga hordna dos fiscais
jé em atividad=};
¥ Preservar edificio S50 Pedro;
¥ Transformar o aquéno em um centro de coltum ¢ gastronomia regional (vagoeiro, pescador, renda e bordado;
¥ Tombar ninas do forte 580 Luiz no Muocunipe;
¥ Requalificar oz baraqueiros para deixar todos nos seus devidos lugares pela sua geracio de emprego;
¥ Anilize dos espighes (estudo aprofundado) sobre as alteragfes na zona costeira;
¥ Retirada imediata da tancagem para o pono do Peeém,
¥ Retirada dos esgotos da beira mar,
¥ Despoluir nios, lagoas e niachos,
¥ Demolir aqudno ¢ constaud-1o na praia mansa;
«  Uniformezar ¢ padronazar as barracas, guarda sol, cadeiras, ete,
¥ Multar ¢ fiscalizar barracas que poluam e capacitar a populagio para fiscalizar;
¥ Urbanizar orla dando continundade ao calgadio da orla;
Oferta de financiamento ¢ specifico pam construgdo do cilacionamento sublomince no Nautico Allético coarsnss para
algum empreendedor. (ATRELAR A VIABILIDADE FINANCEIRA DA MANUTENCAQ DAS EDIFICAGOES DO
PATRIMONIO HISTORICC)

Fonte: Adaptado de Caderno de Memorias (2018).

Com base nas solugdes e propostas levantadas durante as oficinas, observa-se a
caréncia de agdes diretas a questdo da moradia popular na regido e entorno, assim como
medidas satisfatorias de saneamento basico, regularizacdo fundiaria e assessibilidade para a
comunidade do Pogo da Draga. Tal indagacdo est4 presente nas falas dos entrevistados, como

13

apresentado como na seguinte citacdo: “ estamos cansados de planos, queremos obras de
requalificacad urbana na comunidade, toda a cidade tem menos aqui”. Dessa forma, frisa-se a
necessidade urgente de cobrar ao poder publico o cumprimento das a¢des propostas, tanto no
PGI, quanto no PIRF, ambos instrumentos com ag¢des previstas para a melhoria urbana do
local.

Como medida administrativa para a realizagdo de uma devolutiva a SEUMA,

reuniram-se CTE, SEUMA ¢ instituicOes afins, através de sua Comissdo Permanente de
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Avaliagdo do Plano Diretor (CPPD), em abril de 2018, para a apresentagdo do produto do PGI
para populacdo em um auditério na Praia de Iracema. Contudo, segundo entrevistas e
consultas a lista de frequéncia, os integrantes da comunidade Pogo da Draga ndo estiveram
presentes, tendo eles justificado essa auséncia por estarem insatisfeitos com o modo como o

Processo ocorreu.

Figura 31 — Registros fotograficos da Devolutiva de propostas para a unidade em analise.

Fonte: Adaptado de Caderno de Memadrias (2018).

Diante disso, compreende-se uma falha no processo de participagdo, quando os
seus integrantes nao acreditam nos resultados das metodologias adotadas, seja por motivos
pessoais ou politicos, fator que enfraquece como um todo a linha de acdo da metodologia,
mesmo sem levar em consideragdo a eficacia ou efetividade da metodologia adotada.

Em meados de 2018, a SEUMA, dé publicidade ao PGI como um todo, através de
um convite da primeira audiéncia publica para aprovacao do PGI na Camara de Vereadores do
municipio. Nessa fase do planejamento, ja ndo havia participa¢do da populacao no processo,

que passaria agora a tramitar internamente na PMF e no Governo do Estado.
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Figura 32 - Convite para audiéncia publica no Centro Cultural Belchior

e~

Projeto Orila

convite Terca-Feira, 05 de junho
A Secretaria Municipal de Urbanismo e

Meio Ambiente (Seuma) convida vocé !

para participar da Audiéncia Pudblica 8h as 12h

para a Apresentacao da Minuta do
Plano de Gestdo Integrada da Orla de

Fortaleza - Projeto Orla Centro Cultural Belchior

Rua dos Pacajuas, 123
Praia de [racem

Fonte: SEUMA (2018).

Até o presente momento, o PGI 2018 encontra-se aprovado e homologado nas
instancias municipal e estadual. Contudo, com o advento das repentinas mudangas de ministro
do meio ambiente na esfera federal, o program de gestdo da orla, vinculado ao or¢camento da
Unido, foi desligado do MMA, e encontra-se descoberto por parte dos ministérios, que
aguardam sansdes presidenciais para a transferéncia do programa. Esse impasse
administrativo e politico, a nivel federal, enfraqueceu e distanciou o programadea diretriz
basica que o fundou: o controle e a qualidade do meio ambiente urbano nas faixas de orla da
unido. Esses entraves defasaram a homologa¢do do PGI 2018 da cidade de Fortaleza, fazendo
com que o PGI 2016 ainda seja o Plano vigente, a titulo de financiamento internacional, para

a cidade de Fortaleza.

6.4 Concordancias e Divergéncias nos processos participativos

Como ja apresentado, a metodologia que tange essa avaliagdo reproduz a estrutura
apresentada por Guba e Lincoln (1989), que categoriza os envolvidos por grupo de controle.
Nessa perspectiva, enquanto pesquisa e avaliagdo, os grupos de controle foram divididos em
trés. O primeiro grupo, formado por integrantes dos gestores publicos que coordenaram e

executaram o PGI. O segundo grupo, formado pelos gestores publicos que cumpriram o papel
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de controle e supervisdo (Comité Técnico Estadual). E o terceiro grupo, formado por
representantes da sociedade civil organizada, que representaram suas instituicdes ou
movimentos na metodologia do plano de trabalho do PGI.

Entende-se como grupo de controle, nesta pesquisa, os participantes das
entrevistas que, de uma maneira ou de outra, estiveram presentes na elaboracao do PGI 2018.
Assim, suas subjetividades ¢ memorias contribuem para a constru¢do do entendimento sobre
0s meios participativos desenvolvidos nos mecanismos de planejamento urbano participativo
para o gerenciamento costeiro no municipio de Fortaleza.

E notério que o termo “avaliagio” assusta os participantes entrevistados,
principalmente quando eles desempenharam papeis de coordenagdo, e receberam obrigacdes
legais para o cumprimento das atividades. Compreendendo essa avaliagdo também como
pesquisa académica, e reconhecendo a caracteristica investigativa e a sua nio neutralidade,
nessa metodologia, o avaliador assume o papel de mediador de conflitos, ainda que prezando
pela obtengdo de respostas que contribuam com a questdo central do trabalho, que ¢ a
participacdo social no planejamento urbano. O convite para participagdo na pesquisa foi
realizado via oficio circular, nas secretarias e instituicdes. Em primeira instancia foram
encaminhados internamente para os responsaveis, que apos isso indicaram os atores ligados
diretamente ao programa.

A entrevista possuia estrutura aberta, semiestruturada com as seguintes perguntas:
a) Como foi a sua relacdo/atuagdo enquanto agente dentro do processo de atualizagdo do PGI
em 2018?; b)Como vocé compreende a importincia da participa¢do e da multidisciplinaridade
na elaboracao de um plano de gestao? c)Quais os principais desafios encontrados no periodo
para execucao das etapas de planejamento.; d) Apos o periodo de elaboracao, através da sua
experiencia individual, vocé consegue elencar os pontos satisfatorios e ndo satisfatorios
dentro do PGI 2018?

Apesar de a estrutura da entrevista encaminhar questdes pontuais para essa
avaliacdo, boa parte das respostas se enderegavam as justificativas e as falhas identificadas
por eles, ponto favordvel para a estruturagdo das concordancias e divergéncias da

metodologia, conforme quadro a seguir:



Quadro 8 — Divergéncias nos processos participativos do PGI 2018.
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PROCESSOS PARTICIPATIVOS NO PGI 2018 - DIVERGENCIAS

QUESTOES GRUPO DE GRUPO DE GRUPO DE
INICIAIS CONTROLE 01 CONTROLE 02 CONTROLE 03

A Realizou o planejamento Reconhece seu papel como | Nao reconhece o PGI 2018,
do PGI, como também grupo de controle e como produto resultante da
realizou a articulagdo entre | fiscalizagdo, porém nao sua participagao.
poder publico e sociedade. | atuou como promotor da

participagdo.
Identificou a evasdo diante | Reconhece a atuacao nas Nao estiveram presente em
do quadro de atividades por | fases de planejamento e todas as etapas do
parte dos integrantes da elaboragdo final do processo. Sob a
metodologia. produto, porém ndo esteve | justificativa dos prazos
na linha de frente com a curtos para realizacdo dela.
populagdo.
Reconhece a importancia Alegou prazos e impasses Apresentou caréncia de
da participag@o dos grupos, | administrativos para o atores disponiveis para
mas nao apresentou as desempenho das agdes. acompanhamento do PGI
alternativas para em 2017.
proporcionar a abrangéncia
dos participantes.

B Considera o processo como | Reconhece a importancia Nao considera efetiva sua
participativo e da participag@o no participagdo diante do
multidisciplinar. processo. processo.

Reconhece a importancia Nao apresentou suas agdes | Aponta falhas na

da participagdo no para o processo ser metodologia e insatisfagdo
processo. participativo. com o PGI como um todo.
Apresentou as Nao acompanhou a etapa Nao considerou
competéncias dos de participagdo direta com | multidisciplinar o processo.
formuladores e suas a populagdo.

motivagoes.

C Apresentou a falha de Apontou a abrangéncia do | Reconhece as divergéncias
assiduidade dos territério como maior politicas para com a Gestao
participantes. desafio. Municipal.

Nao considerou curto o Apontou prazos Apresentou a insatisfacao
prazo administrativo, assim | administrativos curtos para | da populagdo local com as
como apresentou as o desenvolvimento. acdes publicas no territdrio.
chamadas e convites

publicos.

Apresentou falta de recurso | Apontou a necessidade de Nao enxerga como positivo
financeiro e humano para o | apoio técnico a forma como o PGI 2018
processo. especializado. foi realizada.

D Acredita ser satisfatorio a Considera satisfatorio o Considera insatisfatoria a

gestdo municipal ter
retomado o Plano que
estava desatualizado desde
2006.

PGI 2018.

realizagdo de um novo
plano sem o cumprimento
das ag¢des do planejamento
anterior.

Considera o PGI 2006
evasivo (insatisfatorio)
mesmo sendo o plano
vigente até o presente
momento.

Nao apresentou
justificativas sobre o juizo
de valor sobre o
planejamento como um
todo.

Considera o PGI 2006 mais
dindmico e humanizado
NoS Processos
participativos.

Considera efetivas as
etapas de planejamento e
elaboracao do PGI 2018.

Considera satisfatoria sua
atuacao no processo.

Nao reconhece o produto
apresentado.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das entrevistas realizadas na pesquisa.
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Diante dos fatos apresentados no quadro anterior, observa-se o entendimento
pessoal do grupo sobre o que seria a participagdo social, pois, através desses recortes
subjetivos, extrai-se as idealizagdes romanticas presentes nos discursos publicos e politicos
para com as politicas publicas. Observa-se também que, embora o PGI 2018 esteja aprovado,
uma parte da populagdo pode ndo o reconhecer como efetivo, o que demonstra claramente as
dificuldades enfrentadas, tanto pelo poder publico, quanto pela populagdo em geral. Ou seja, a
partilha efetiva dos direitos e deveres estdo tangenciados a uma negociagdo, que nem sempre
acontece nos espagos decisorios.

Outro aspecto observado ¢ a montagem da metodologia interna do plano de
trabalho. Segundo 0 MMA, o Comité Técnico ¢ o mediador responsavel pelo controle da
qualidade, assim como foi o grupo que participou diretamente da formacdo para o
desempenho dessas atividades. Dentro do PGI 2018, ele ndo esteve presente em todas as
etapas, além de ndo ter sido o propositor da metodologia do ponto de trabalho. Reconhece-se
ai uma falha no proprio desenho participativo elaborado pelos executores da politica.

No quadro 9 serdo apresentados os pontos concordantes entre os grupos de
controle, em que as concordancias podem elucidar fatores externos que atrapalharam o
processo de elaboragdo do PGI, como também reforcar a andlise de que sua estrutura

metodoldgica ndo atenderia a tamanha demanda.

Quadro 9 — Convergéncias nos processos participativos do PGI 2018.

PROCESSOS PARTICIPATIVOS NO PGI 2018 - CONVERGENCIAS

QUESTOES GRUPO DE GRUPO DE GRUPO DE
INICIAIS CONTROLE 01 CONTROLE 02 CONTROLE 03

A/B Apresentou a metodologia | Reconhece o cumprimento | Aceitou o convite
participativa utilizada, de suas obrigagdes para o cordialmente para
assim como as atas e preito. participar da metodologia.
registro fotograficos.
Reconhece a importancia Reconhece sua capacidade | Reconhece a importancia
de sua atuag@o como 6rgdo | técnica e multidisciplinar de sua praticardo para o
promotor do planejamento | para formacao do CTE. controle social do
e controle urbano da programa proposto.
cidade.

C Reconhece a falta de Reconhece a caréncia de Compreende a falta de
recurso como um desafio recursos para execucgdo das | recursos e instabilidade
para elaboragao do plano etapas de planejamento e politica do momento para
em si quanto para execugdo | falta de apoio ministerial realizacao do plano.
de suas agdes. no contexto politico da

época.
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PROCESSOS PARTICIPATIVOS NO PGI 2018 - CONVERGENCIAS

Concorda que houve atraso
para realizagdo da revisdo
do PGI 2006.

Concorda que houve atraso
para realizacdo da revisdo
do PGI 2006.

Questiona o atraso para
realizagao da revisdo do
PGI 2006.

Acredita que houve pouco
tempo para o desempenho
das atividades
participativas

Acredita que houve pouco
tempo para o desempenho
das atividades
participativas

Questiona o atraso para
realizagdo das atividades
participativas na revisao do
PGI e elaboragdo do PGI
2018.

Apresentou como
satisfatorio a atualizagdo do
PGI para a gestao.

Apresentou como
satisfatorio a atualizagdo do
PGI para o controle
ambiental e de uso e
ocupacdo do solo no
territorio costeiro da
cidade.

Concorda com a
importancia de ter
instrumentos especificos
para a gestdo da faixa de
orla da cidade.

Reconhece as falhas diante
da metodologia adotada
para a participacao social e
as limitagdes desses
espagos.

Nao opinou sobre as falhas
na metodologia adotada
para a participacao social e
suas limitagdes.

Apontou as falhas da
metodologia utilizada
como também reconhece
ndo saber quais alternativas
seriam possiveis de serem
executadas.

Acredita que a cidade tende
a ganhar com a atualizacdo
do PGI.

Acredita que a cidade tende
a ganhar com a atualizagdo
do PGI.

Acredita que a comunidade
possa se beneficiar com o
programa apesar de ndo
sentir os efeitos positivos a
curto prazo.

Fonte: Entrevistas, 2021. Adaptado pelo autor.

Como apresentado no Quadro 9, observa-se que ambos os grupos de controle
identificam a precariedade ou a incapacidade da metodologia utilizada pela gestdo em
abranger todas as subjetividades possiveis para o territorio, que, na verdade, apenas reproduz
sonhos ja existentes e problemas ja conhecidos, ndo trazendo nada novo ou eficaz para as
questdes levantadas. Diante disso, ressalta-se a necessidade de construir um espago de
formacdo e de criagdo para definir projetos e solugdes condizentes com os anseios da
populagdo, pois observa-se que a participacdo acontece, mas que ndo ha consonancia com as
acOes concretas que se repercutem apos as etapas de planejamento.

Outro ponto relevante ¢ a concordancia com os entraves politicos e
administrativos para o bom desempenho do planejamento, uma vez que ha forgas, nem
sempre intencionais, que contribuem com o “estado da arte” local, a exemplo de projetos de
requalificacdo urbana da orla, tendéncias a padronizagdes ou adogdao de modelos exogenos de
cidade, que ndo aglutinam as pré-existéncias, como a informalidade do comercio local ou usos
ndo convencionais na faixa de orla. Assim, refor¢a-se a necessidade do didlogo para
concatenar as questdes politicas, técnicas e culturais no territorio, a partir das existéncias

locais e de seus usos. Contudo, essa prerrogativa nao impede o poder publico de estimular
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novas formas de utilizar o espago, além das ag¢des educadoras que podem contribuir com a
qualidade do ambiente urbano na faixa de orla da cidade.

Assim, para o fechamento do ciclo hermenéutico-dialético, Guba Lincoln (1989)
sugere a “negociacdo” — que, no caso de uma politica urbana, seriam algumas concessodes dos
fatores politicos, técnicos e culturais para um possivel didlogo entre os grupos de controle.
Vale ressaltar que esta pesquisa ndo dispds aos entrevistados um encontro para um possivel
didlogo entre as partes; assim, 0 que se experienciou, enquanto pesquisa e avaliacao, foi uma
interlocug¢do de relatos sobre as experiéncias pessoais dos participantes, contribuindo para

uma avaliagdo menos positivista e mais receptiva para as subjetividades.

Figura 33 — Esquema para negociacdo em uma avaliacdo de 4" geragdo.

[ GRUPO DE CONTROLE 01

Il GRUPO DE CONTROLE 02

A - FATORES POLITICOS
B — FATORES TECNICOS
C - FATORES CULTURAIS

D — NEGOCIACAO (ACORDOS
CONGRUENTES A TODOS OS FATORES

Fonte: Elaborac&o do autor.

Na imagem apresentada, foram sintetizados os possiveis caminhos congruentes
aos ideais dos dois grupos. Esta negociagdo simbolica pode ser o norte para futuras
metodologias, assim como suporte para se repensar uma estrutura avaliativa dentro dos
programas de planejamento urbano, independentemente de sua escala de atuagao.

Ademais, uma possivel negociacdo so seria possivel através do alinhamento dos
trés fatores presentes nas agdes publicas, conforme demonstrado na mesma imagem. O
primeiro, de cardter politico, seriam suas idealizacdes e motivagdes; o segundo, de carater
técnico, seriam as condicionantes que, boa parte das vezes, interferem nas decisdes publicas;
por ultimo, mas nao menos importante, ha o fator cultural, que pode sim interferir nos demais

fatores. Percebe-se, assim, que o planejamento urbano tende a sofrer influéncias desses trés
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fatores, no que se refere a administragdo publica, sendo o didlogo a peca-chave para uma
negociacdo que atenda as expressivas demandas sociais e aos interesses peculiares de cada
seguimento.

Por fim, ressalta-se que nao ha, e muito menos havera, um unico caminho ou uma
formula para a realizagdo dessa negociagdo, pois ela tende a se expressar, no ambito do
simbdlico, por meio dos interessados em sua realizagdo. Apesar disso, a real intengdo desta
pesquisa avaliativa ¢ contribuir com o campo das avaliagdes, na esperanga de que esse
universo de possibilidades possa ser cada vez mais ser absorvido pelas administragdes
publicas.

Indo além, espera-se também que os relatos apresentados possam dar subsidios
para se pensar um planejamento urbano mais participativo, que resulte em novas ideias e
abordagens que formem atores e instituigdes capacitados a somar esforgos para a busca de
melhorias na qualidade de vida da populagdo — construindo, a cada conquista, a efetiva
participagdo social na defesa do direito a cidade.

Formar atores responsaveis pelo controle social ¢ essencial para equipar
comunidades e grupos sociais com informacdes valiosas sobre o papel da mobilizacdo, da
participagdo e da construcao de estratégias para a conquista dos direitos legais, como aqueles
assegurados pela Constituicao Federal, e que devem atender as demandas de cada territorio
(FORTALEZA, 2019).

E com esse intuito que, na proxima secio, busca-se elaborar algumas estratégias
para essa mobilizagdo. Isto posto, essa discussdo ndo se finaliza, muito menos se conclui;
apenas abre um leque de discussdes que potencializa a compreensdao da politica urbana
nacional, para que considere as particularidades ambientais, sociais, culturais e econdmicas

que tangem determinado territorio.

6.5 Alternativas para mobilizacio e participacao social no planejamento urbano

Como apresentado no primeiro capitulo desse trabalho, boa parte das conquistas
por parte da populagdo partem de iniciativas movidas pela pressdo popular em prol de defesa
de alguma causa ou situagdo, como os casos do Parque do Coco e do Aquario do Ceara. Tais
medidas acontecem em um tempo-resposta relativamente curto para uma mobilizacdo mais
solida, que seja capaz de agir através dos meios legais disponiveis para o desempenho do
controle social de uma politica ou programa. Quando se trata de intervenc¢des publicas de

ordem urbana, se referem as acdes “cirurgicas”, que acontecem em determinado espaco € em
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um determinado territério, podendo trazer tantos beneficios quanto problemas para os
habitantes locais e os usudrios daquele lugar. Com isso, se faz necessaria a mobilizacio
periddica, a construgdo e a manutencao de institui¢cdes que possam desempenhar esse papel na
sociedade, e que, através da formagdo desses agentes, seja possivel, junto com a esfera
publica, atuar de maneira coletiva nos processos decisorios referentes aos espagos publicos e
suas derivagoes.

Como parte dessa avaliacdo, e enquanto pesquisa social aplicada, ¢ imprescindivel
sua contribui¢ao no ambito da formagao, sendo importante ressaltar as formas de mobilizagao,
que dao norte aos caminhos possiveis para a gestdo e ao controle social a partir das
legislagdes vigentes. Nesse aspecto, se faz necessario um entendimento das legislagdes que
versam sobre a politica urbana, além de orientar, através de capacitacdes juridico-politicas que
instrumentalizem as comunidades que estejam em situagdes de risco pelas acdes estatais. Vale
ressaltar que todo planejamento urbano deve servir como um instrumento legal para a
orientacdo nas tomadas de decisdes por parte do poder publico.

O principal objetivo das capacitagdes, como ja citado anteriormente, ¢ a promocao
do protagonismo social e a formacdo de liderancas, orientadas com base nos instrumentos
legais voltados para a compreensdo do papel ativo da comunidade e a constru¢do de um novo

ambiente de realizacao e de acesso a direitos.

6.5.1 Capacitagées juridicas e sociais

A capacitagdo a que se refere este trabalho ¢ um caminho apresentado como
possibilidade para a formagao juridica, urbanistica e social para um determinado grupo que,
de certa forma, desempenha atividades de controle social. No caso de o recorte de pesquisa
ser o Poco da Draga, pode-se considerar que ela é bem assistida de liderangas capacitadas
para cumprir essa fun¢do. Todavia, isso ndo € onipresente em todas as instituicdes de uma
cidade, fator que exige do poder publico o cumprimento de ag¢des educativas para as
associacdes e demais organizagdes ndo governamentais. No caso do Pog¢o da Draga, a
localizacdo de alto interesse imobilidrio pde a comunidade em situagcdo de vulnerabilidade
com relacdo a especulagdo do solo, exigindo o seu empoderamento constante para defesa
tanto juridica quanto social.

No que compete aos caminhos juridicos, as capacitagdes propiciariam aos
participantes conhecimentos sobre politicas urbanas, direitos fundamentais civis e sociais,

como posse e propriedade, direito a moradia adequada, direito a participacdo, direito a
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informacao e a gestdo urbana, direito ao meio ambiente, direito imobiliario, direitos de povos
tradicionais, dentre outros (FORTALEZA, 2019, p.80) — o que incluem direitos e deveres de
preservacao ambiental, obediéncia as regras edilicias, sanitarias e de comportamento social,
dentre outros.

, O Quadro 10 traz as principais diretrizes e agdes para a formacdo dos agentes
locais segundo o Plano de Gestdo Integrado da Orla (2018) (referente ao trecho Poco da

Draga) e o Plano Integrado de Regularizacao Fundiaria do Poco da Draga — PIRF:

Quadro 10 - Diretrizes para formagao de agentes e estimulo a participag@o social através dos planos vigentes

DIRETRIZES BASICAS PARA FORMACAO DE AGENTES E ESTIMULO A
PARTICIPACAO SOCIAL

1 — Fortalecer o desenvolvimento de atores envolvidos com a regularizagdo da area urbana ampliando
espagos de participacdo ja existentes e potencializando a formagdo e regularizagdo de possiveis novos
entes associativos;

2 — Favorecer o didlogo entre populacdo, liderangas e representantes governamentais, tendo em vista a
ampliacao de uma esfera publica participativa;

3 — Difundir o conhecimento de todos os tramites legais necessarios a regularizacdo juridica e
urbanistica de areas ¢ demais agdes previstas no PIRF;

4 — Criar junto com a comunidade um conjunto de agdes estratégicas de implantacdo do PIRF,
envolvendo assessoria juridica com apoio de 6rgdos municipais competentes;

5 — Identificar as a¢des de curto, médio e longo prazo previstas no PIRF e que estejam relacionadas
aos direitos e deveres presente na a¢do de regularizacao fundiaria;

6 — Promover a compreensdo sobre o direito de posse e (ou) propriedade de cada familia, durante o
processo de para a obtengdo do papel da casa.

Fonte: Adaptado de PIRF ZEIS Pogo da Draga, 2019 e PGI Fortaleza 2018.

6.5.2 Formalizacdo de entidades e grupos

A capacitagdo e a formalizagdo dos grupos atuantes no territorio ¢ uma das acdes
importantes para a promocao da participacao social efetiva. Nao s6 o Pog¢o da Draga, mas
todo territério marcado pela vulnerabilidade social e pela fragilidade no seu direito de existir,
deve buscar alternativas legais para sua permanéncia e seus meios de atua¢do. No caso do
grupo de controle do Pogo da Draga, ele possui uma localizagdo nuclear dentro da cidade de
Fortaleza, muito proxima das areas comerciais e de alto valor imobiliario; assim, o seu capital

social deve possuir forte apropriacao de sua historia. Essas questdes estao relacionadas ao uso
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e a ocupacao do solo, além da ocupagdo de parte do territorio pertencente a Unido.

Outro aspecto relevante sobre as organizagdes ndo governamentais ¢ que ¢ preciso
o reconhecimento do seu papel no desempenho das politicas publicas como um todo,
inclusive por parte do Poder Publico. Desse modo, ¢ preciso que assegurem a sua
participagdo, em especial, por meio da ocupagdo em conselhos, nucleos gestores, coletivos,
redes de protecdo e defesa a moradia, dentre outros. Estas instituicdes fazem parte do
processo de formulacdo e de controle das politicas publicas em todos os niveis da gestdo
administrativa, pois sao eles que mais conhecem as realidades a nivel local.

Segundo o Plano de Participacdao das ZEIS de Fortaleza (2019), essas entidades,
comissdes e grupos de trabalho, estejam formalizadas ou nao, devem receber todo o apoio
institucional do poder publico, o que significa apoiar e respeitar as capacitagcdes realizadas,

seu potencial de articulagdo interna e o protagonismo no cumprimento das acdes:

A participagdo popular deve ser possibilitada para a efetivacao de direitos garantindo
a superacdo de contradi¢des surgidas no processo de execugdo de acdes provenientes
de politicas publicas, respeitando uma maior pluralidade de pessoas e espacos
geograficos. Sendo assim, fortalecer o espaco deliberativo publico inclui promover a
criacdo de instancias de discussdo, decisdo e, também, a resolu¢do de conflitos
relacionados ao processo de planejamento ¢ execugdo da politica urbana eleita pela
populagdo como a mais adequada ao territdrio da ZEIS Pogo da Draga, bem como a
sua manutengdo. O que inclui respeitar a relagdo da comunidade com o Mar, com os
icones eleitos, com a cidade atual e a historia de Fortaleza. (FORTALEZA, 2019.
p-86)

A construcdo de novos espacos participativo, sem a sua capacidade de
interlocucdo e engajamento de novos agentes para sua materializagdo, ndo seria suficiente, o
que, de certa forma, deve acontecer por meio de institucionalizagdes especificas para canais
de formacao pelo Poder Publico Municipal.

Desse modo, no que compete ao territdrio costeiro municipal, se faz necessario
estabelecer o reconhecimento dos nucleos de representagdo social por trecho, levando em
consideracdo as caracteristicas e os campos de atuag@o no territorio. Assim, ¢ através desse
mapeamento que seria possivel, em um novo processo de atualizagdo, estimular uma
metodologia para uma agdo publica formal que busque o dialogo entre esses diversos atores e
o Poder Publico Municipal, além das esferas estadual e federal.

Diante das fragilidades encontradas dentro do desenho participativo do PGI,
mesmo diante de um cenario favordvel, como associacdes, manifestagdes populares e

conselhos, ¢ fundamental o reconhecimento, por parte da populagdo, da necessidade de

mobilizacao politica, e de ter ciéncia do reconhecimento de sua legitimidade e seu poder para
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a criacdo de espacos de didlogo e de controle social pelo Poder Publico, capazes de serem
efetivos e eficientes, e que atendam em tempo habil as suas demandas.

Em congruéncia com as informagdes elencadas, e considerando as caracteristicas
do PGI, refor¢a-se e recomenda-se ser necessario um apoio de carater permanente das
secretarias de governo, sejam elas juridica, urbanistica ou ambiental, para o estimulo do
desenvolvimento social que possa permitir-lhes o pleno exercicio de direitos e deveres, a
protecao ¢ a manutencdo da moradia adequada e o acesso ao direito a cidade, de forma
integrativa e nao sectaria (FORTALEZA, 2019).

No que compete aos caminhos legais para o planejamento, a execugdo e a
manuten¢do do territorio urbano, recomenda-se, em paralelo, buscar convergéncias com texto
constitucional expresso no artigo 5°, incisos XXXIII, XXXIV e LXXIII; no artigo 37, §3°, que
prevé a inovagdo nas formas de participacdo do cidaddo na Administragdo Publica; e nos
artigos 198, 206 e 204 (BRASIL, 1988). Desse modo, por meio das possibilidades de
organizacdo local e da abertura institucional no cumprimento da legislagdo correlata a gestao
territorial, lista-se no quadro 11, algumas das legislacdes federais, estaduais e municipais que

possam contribuir com a formacao dos agentes participativos:

Quadro 11— Legislagdes importantes para a gestdo urbana

AS LEGISLACOES FEDERAIS LEGISLACOES ESTADUAIS E
MUNICIPAIS
e Lei n° 6.766/1979, dispdoe sobre o o Constituicio do Estado do Ceara
parcelamento do solo urbano; 1989 — Texto atualizado até
Emenda Constitucional n°81 de 26
e Lei 8.666/1993 e alteracoes, dispoe de agosto de 2014, INESP,
sobre Licitacdes e Contratos, Assembleia Legislativa do Estado
artigo 4°, 7°, 15° ver artigo 39 que do Ceara;
prevé audiéncias publicas para
controle de licitacdes de grande e Lei Orginica do Municipio de
vulto; Fortaleza;
e Lei n. 101/2000, de
Responsabilidade Fiscal — LREF, e Lei Complementar N° 62/2009 —
dispde sobre normas de financas Plano Diretor Participativo do
publicas voltadas a gestao de Municipio de Fortaleza;
controle de gastos publicos, ver
art. 48, paragrafo unico e Lei Complementar Municipal n°
(participacdo popular, realizacio 236/2017 - Dispde sobre o
de audiéncias publicas e outras parcelamento, o uso e a ocupacio
formas de controle social); do solo no Municipio de Fortaleza,
e adota outras providéncias;
e Lein° 12.527/2011, dispde sobre de
acesso a informacao;
e Lei Complementar N° 18/1999 -
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Lei n. 10.257/2001 — Estatuto da
Cidade, dispde sobre planejamento
e desenvolvimento urbano e prevé
diretamente os instrumentos de
gestao democratica da cidade;

Dispoe sobre a Regido
Metropolitana de Fortaleza;

Decreto Municipal n° 13.827, de 14
de junho de 2016, que dispde sobre
a instituicio da Comissio de

Proposi¢io e Acompanhamento da
o Lei N° 9.636/1998, dispée sobre a Regulamentacio e Implantacio
regularizacio, administracao, das Zonas Especiais de Interesse
aforamento e alienacdo de bens Social (ZEIS);
imoéveis de dominio da Uniao;

o Lei 13. 465/ 2017, dispde sobre a .
regularizacio fundidria rural e ¢ Decreto Municipal n° 14.211, de 21

urbana; de maio de 2018, que dispée sobre
Conselho Gestor das ZEIS;

e Decreto n° 9.310/2018, dispoe
sobre normas gerais e os

procedimentos aplicaveis a
Regulariza¢ao Fundiaria Urbana —
REURB;

e Decreto n° 9.203/2017, dispoe
sobre governanca publica.

Fonte: Adaptado de PIRF (2019).

As instrugdes normativas apresentadas sdo as principais referéncias sobre a
politica urbana, e a participagdo e controle social, devendo ser atendidas pela municipalidade,
sob pena de sangdes pelos orgdos de controle (FORTALEZA, 2019).

Por fim, destacam-se nessa estrutura legal a divisdo de normativas legais e
instrumentos de gestdo democratica da seguinte forma:

a) orgdos colegiados de politica urbana;

b) debates, audiéncias e consultas publicas;

¢) conferéncias sobre assuntos gerias e especificos;

d) iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

e) presenca em espacos publicos e deliberativos de participacao da sociedade civil

organizada por meio das organizagdes sociais ndo governamentais, entidades

profissionais, académicas e de pesquisa, entidades sindicais, dentre outros.

(FORTALEZA, 2019).

O desenvolvimento dessas a¢gdes emponderam a populagdo no pleno dominio dos

seus deveres para com a gestdo de determinado territorio.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do que foi apresentado, percebe-se que os multiplos caminhos do
planejamento urbano no Brasil ocorreram de maneira incoerente ou defasada em relagdo a
evolucdo da autonomia da sociedade para com o Estado. O mesmo acontece com a
participagcdo social nos territorios, em que observamos que o poder decisivo estava
concentrado nas liderangas estatais e nos planejadores, apresentando-se a cidade apenas como
consequéncia dessa abstencdo ou ndo participagao. Esse fato leva em consideracao apenas a
cidade planejada, que compreende uma pequena parcela da cidade real. Assim, diante das
desigualdades sociais expressadas nas cidades brasileiras, se faz necessario elucidar a
importancia da efetivacdo de uma agenda de democratizacdo do direito a cidade, a fim de
buscar-se meios substanciais que promovam a participagdo da sociedade nas decisoes do
planejamento urbano.

As manifestagdes politicamente organizadas em ideais coletivos podem surtir
efeitos positivos para qualquer cidade. Isso foi observado na defesa pelo Cocd, quando as
pequenas agdes podem surtir efeitos grandiosos, pois geram uma onda de motivacdo que
contagia as gestdes a enxergarem potenciais usos para determinado territorio, além das
convencionais ideias pautadas nos interesses meramente financeiros. Com isso, percebe-se
que a coletividade pode dar respostas sustentaveis para a melhoria da qualidade de vida da
populacdo.

Do mesmo modo, considera-se inevitdvel a avaliagdo de politicas publicas
urbanas para compreensdo desses fenomenos, também como estimulo para o desenvolvimento
de outros mecanismos legais de participacdo. Levando-se em consideragdo o PGI, que
demonstra claramente que a segregacdo urbana em um determinado territério de alta
concentragdo de recursos publicos, mesmo dentro dos preceitos legais de participagdo, podem
se mostrar insatisfatorios para boa parte da populacdo que utiliza determinado equipamento
publico. Assim, percebe-se a construgdo de um jogo de decisdes politicas, cabendo aos
diversos atores em questdo a compreensdo de agcdes que busquem solugdes mais democraticas
e participativas para a gestdo das cidades.

Ao examinar os percursos das avaliagdes de politicas urbanas, esta pesquisa
pretendeu contribuir com a construcao desse campo de experimentagdo, que ¢ o universo das
avaliagdes de politicas publicas, tangendo e evidenciando a importancia do direito a cidade e a
emancipacdo da sociedade como um todo. Ela contribui na observancia das forcas e fraquezas

de um determinado programa ou politica publica, uma vez que os fatores politicos,
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independente da escala de atuacdo, interferem em seus resultados ou efeitos esperados. No
caso, a exclusdo do Programa de Gestdo das Orlas ter saido da agenda do Ministério do Meio
Ambiente aponta um grave caminho no qual o programa se encontra — o que, de certa forma,
tende a se afastar da pauta ambiental, motivo esse que fundamentou a criagdo da politica. Tais
fatores, por um lado, fragilizam a participagdo social, mas, ao mesmo tempo, fortalecem a
necessidade de lutar por uma agenda ambiental responsavel e ética.

Ao debrucar-se sobre o Poco da Draga, ¢ possivel emoldurar um retrato das
metropoles brasileiras na busca da mitigagao de problemas de ordenamento ocasionados pelas
sucessivas interferéncias no espago urbano ou, ainda, a total auséncia delas. Assim, € nesse
contexto que a orla da cidade de Fortaleza se encontra: uma area de muito estimulo
financeiro, mas que nao apresenta sensibilidade para atender a questdes basicas das suas
comunidades tradicionais, como moradia digna, saneamento béasico e demais acessos aos
servigos publicos.

Este trabalho levanta pautas de como viabilizar uma pluralidade nas decisdes em
uma democracia que continua a reproduzir planos hegemonicos, travestidos de discursos
motivadores, porém ndo participativos e que nio condizem com a realidade. E notério saber
como as administra¢des publicas, enfadadas pela burocracia seletiva, impedem novos arranjos
de apropriagdo dos espacos de representatividade, ou a criacdo de novos espagos de
representatividade. Tendo em vista a precariedade do acesso a educacgdo, a informacao e ao
entendimento do funcionalismo publico, resta a questio de como proporcionar meios de
formacdo a esses agentes, a fim de tornd-los capazes de elaborar ideias e a¢des inovadoras
para a cidade.

Por fim, mas ndo menos relevante, ¢ importante frisar que ndo houve, ¢ muito
menos haverd, um sentido Unico ou uma maneira ideal de percorrer os tais caminhos
participativos. Nao ha também a inten¢do de que este trabalho se torne apenas uma referéncia
académica, um modelo, ou tampouco um manual de instrugdes para a comunidade. Ao
contrario, espera-se que, através das avaliagdes das politicas urbanas, seja entdo possivel
formar atores e sensibilizar instituicdes publicas e privadas para que somem esforcos pelas
melhorias na qualidade de vida da populag¢do — construindo, assim, a efetiva partilha do poder

nas decisoes de uma cidade.
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