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RESUMO

Esta Tese problematiza as articulagGes entre planejamento urbano, democracia e participacgao
popular, através do caso da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza, entre 2003 e 2008. Em um
contexto de lutas e inovages democraticas, essa experiéncia de revisdo do Plano Diretor de
Fortaleza adquiriu visibilidade nacional através das demandas por participagdo popular. A
revisdo foi iniciada sob a Gestdo Juraci Magalhdes (PMDB) (2001-2004), sendo produzido e
enviado a Camara Municipal de Fortaleza o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental de Fortaleza - PDDUA/FOR. Porém, o Projeto de Lei ndo foi & votacdo. A Gestdo
de Luizianne Lins (PT), eleita para dois mandatos consecutivos (2005-2008; 2009-2012),
reiniciou a revisdo, gerando o Plano Diretor Participativo de Fortaleza — PDPFor, aprovado e
sancionado no inicio de 2009. Esta Tese analisa as metodologias utilizadas na revisao, as
proposicoes e os contetdos politico-técnicos gerados. Para tanto, foram pesquisados
documentos, efetuou-se observagdo direta e entrevistas parcialmente estruturadas. Também
foram analisadas as Audiéncias Publicas realizadas na Camara Municipal de Fortaleza. A
Tese estrutura-se na Introducéo, em dez capitulos e nas Consideragdes Finais. A Introdugéo
apresenta a contextualizacdo do tema e a problematizagdo, evidenciando as questfes da
pesquisa e o desenho da investigacdo. O Capitulo 2 discute a Teoria da Democracia e aspectos
da representacdo e da participacdo. O Capitulo 3 fundamenta uma sociologia do campo do
planejamento urbano em Fortaleza, efetuando uma apresentacédo preliminar do campo e dos
agentes sociais participantes do processo. O Capitulo 4 analisa a génese e a evolugéo do
campo do planejamento urbano no Brasil, destacando caracteristicas, tensdes e continuidades
que o compdem. O Capitulo 5 apresenta as principais matrizes que atualmente estruturam o
campo do planejamento urbano no pais: tecnoburocratica, estratégica e da reforma urbana. O
Capitulo 6 caracteriza a evolucédo territorial e do planejamento urbano em Fortaleza. Os
Capitulos 7 e 8 analisam o0s aspectos processuais e substantivos da revisdo do Plano Diretor
de Fortaleza sob a gestdo Juraci Magalhdes. Os Capitulos 9, 10 e 11 analisam 0s aspectos
processuais e substantivos da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza sob a gestdo Luizianne
Lins. Por fim, as ConsideracOes Finais sintetizam os resultados da pesquisa, evidenciando
algumas conclusdes e hipoteses analiticas.

Palavras Chaves: planejamento urbano; democracia; participagdo popular; plano diretor.



ABSTRACT

This Thesis it analyzes the bonds between urban planning, democracy and popular
participation, through the case of the revision of the Master Plan of Fortaleza, between 2003
and 2008. In a context of fights and democratic innovations, this experience of revision of the
Master Plan of Fortaleza acquired national visibility through the demands for popular
participation. The revision was initiated under Gestdo Juraci Magalhdes (PMDB) (2001-
2004), being produced and envoy to the City Council of Fortaleza the Master Plan of Urban
and Ambient Development of Fortaleza - PDDUA/FOR. However, the Project of Law was
not to the voting. The Management of Luizianne Lins (PT), elect for two consecutive
mandates (2005-2008; 2009-2012), restarted the revision at the beginning, generating the
Master Plan Participativo of Fortaleza - PDPFor, approved and transformed into law of 2009.
This Thesis analyzes the methodologies used in the generated revision, proposals and contents
politician-technician. For this, documents had been searched, effected field research and
interviews and analyzed the Audiences in the City council of Fortaleza. The Thesis if
structure in the Introduction, ten chapters and the Conclusions. The Introduction it presents
the questions and the drawing of the research. Chapter 2 argues the Theory of the Democracy
and aspects of the representation and the participation. Chapter 3 it develops a sociology of
the field of the urban planning on Fortaleza, effecting a preliminary presentation of the field
and the participant social agents of the process. Chapter 4 analyzes the sprouting and the
evolution of the field of the urban planning in Brazil, detaching characteristic, tensions and
continuities compose that it. Chapter 5 presents the main matrices that currently structuralize
the field of the urban planning in the country: technique-bureaucratic, strategical and of the
urban reform. Chapter 6 characterizes the territorial evolution and of the urban planning in
Fortaleza. Chapters 7 and 8 analyze the procedural and substantive aspects of the revision of
the Master Plan of Fortaleza under the management Juraci Magalhées. Chapters 9, 10 and 11
analyze the procedural and substantive aspects of the revision of the Master Plan of Fortaleza
under the management Luizianne Lins. Finally, the Conclusions synthecizes results and
hypotheses of the research.

Keys words: urban planning; democracy; popular participation; master plan.
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1. INTRODUCAO

As aproximagdes com o tema da pesquisa originaram-se de trés percursos distintos,
mas interligados, do pesquisador. Em primeiro lugar, através dos vinculos e das interacfes
cotidianas do morador, convivendo reiteradamente com as angustias, questdes, processos,
agentes e lutas sociais que perpassam a cidade de Fortaleza. Em segundo lugar, enquanto
professor universitario, atuante na area de planejamento urbano, e aliando atividades de
ensino, pesquisa e extensdo. Em terceiro lugar, efetuando atividades técnico-profissionais de
consultoria e assessoria, na area de planejamento urbano, interagindo com entidades dos
movimentos populares urbanos de Fortaleza e com escritorios privados, prefeituras e outros
agentes da sociedade politica e da sociedade civil no interior do estado do Ceard. Em vérias
dessas atividades, o pesquisador teve oportunidade de conviver com equipes
multidisciplinares, interagir com diferentes agentes sociais e vivenciar as potencialidades,
desafios, restricfes e angustias que compdem os processos de democratizagdo no campo do
planejamento urbano na atualidade, particularmente no que se refere as questdes de
participacdo popular. Nesse contexto, a pesquisa foi sendo realizada.

A partir do caso da revisdo do PD de Fortaleza (CE), a pesquisa problematizou a
democratizacdo e a participacdo popular na contemporaneidade, analisando as caracteristicas
que integram 0s processos e 0s produtos politico-técnicos gerados nessa atividade de
planejamento urbano. A reviséo do Plano Diretor (PD) de Fortaleza foi iniciada no segundo
semestre de 2002, sob a gestdo de Juraci Magalhdes (PMDB - 2001-2004), retomada na
primeira gestdo de Luizianne Lins (PT — 2005-2008) e encerrada no inicio de sua segunda
gestéo (2009-2012).

O planejamento urbano inscreve-se estruturalmente nos processos de producéo social
do espaco urbano e, particularmente, no que se pode denominar, em sociedades capitalistas,
de questdo urbana. No Brasil do século XX o0s espacos urbanos constituiram-se socialmente
como territorios da desigualdade no acesso & moradia, as infra-estruturas e aos equipamentos
urbanos, com grandes parcelas da populagéo sofrendo segregacéo socioespacial, vivendo em
condicBes precérias e sem acesso a direitos urbanos. Como parte desse quadro, 0S processos

de territorizalizagdo das cidades brasileiras tém reproduzido, apesar de resisténcias e

1 Em 2005 o autor iniciou pesquisa em parceria com a Professora Lélia Lis Lacerda e um grupo de discentes da
Universidade de Fortaleza — Unifor, abordando a revisdo do Plano Diretor de Fortaleza. Essa pesquisa foi
interrompida em 2006 e retomada em 2007, ja com o ingresso no Doutorado.
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questionamentos, um conjunto de discriminacdes e preconceitos de variadas ordens e de
problemaéticas sociais e ambientais graves e diversas.

Silva (1989, p. 34), por exemplo, descreve no século XX a auséncia ou fragilidade das
politicas habitacionais e urbanas para os segmentos mais empobrecidos da populacdo
brasileira, aliada a uma superexploracdo da forca de trabalho que impede o trabalhador de ter
acesso a habitacéo através do mercado. Como alternativa, uma grande parcela dos moradores
das cidades desenvolve estratégias precarias de ocupacéo, uso, acesso e posse ou propriedade
do espaco urbano (Silva, 1989, p. 34).2

Nas Ultimas décadas do século XX e no inicio do século XXI, os padrdes de
acumulacdo e regulacdo do capital e do trabalho demarcados pela mundializagdo, pela
reestruturagdo produtiva contemporénea e pelas tensdes entre o neoliberalismo e as vertentes
neo-institucionalistas de intervencdo estatal, impactam os processos de produgdo social do
espaco urbano nas cidades brasileiras. Vivencia-se um aprofundamento e complexificagéo das
tensBes, potencialidades, limitagBes e problematicas que configuram os espacos urbanos nas
grandes, médias e pequenas cidades brasileiras. Cidades, como Fortaleza séo atravessadas por
degradagdes, desigualdades, segregacOes, riscos e espoliacbes diversos, associados, por
exemplo, a verticalizacdo, ampliagdo na expulsdo de familias e comunidades das areas em
valorizacdo, aprofundamento da periferizacdo e da moradia em &reas de risco, expansdo das
centralidades intra-urbanas, surgimento de novas dindmicas demograficas e aprofundamento
nas articulacdes entre capital imobiliario, comercial e turistico.

A cidade é atravessada por tensdes, conflitos e lutas sociais relacionados aos processos
de producéo, circulagdo, distribuicdo, apropriacdo e consumo de valores, riquezas, bens e
servicos, com territorializa¢des que evidenciam rebatimentos econdmicos, politicos e culturais
diversos. Teoricamente cabe falar em processos e dindmicas de produgéo social do espago
urbano, na medida em que diferentes agentes sociais realizam, vivenciam e usufruem de
forma desigual a ocupag&o, uso, acesso, posse e propriedade de diferentes parcelas desse
espaco.

Nesse contexto social e historico re-emerge o planejamento urbano, entendido
enquanto um conjunto de saberes e préticas sociais que ajudam a pensar e transformar a
realidade, através de mediacOes politico-técnicas diversas. Equacionam a questdo urbana, em
suas multiplas dimensdes e problematicas, a partir de referenciais ético-politico e ideologicos

diversos, vinculados as variadas concepcdes e matrizes de urbanismo e planejamento urbano.

20 que produz varios tipos de habitacéo precéria.
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E possivel falar, portanto, em um saber-fazer que compde a reproducdo social do espaco
urbano, interferindo nos processos e nas dindmicas de estruturagéo territorial e ordenacdo
socioespacial, no que se refere a producéo, uso, acesso, posse e propriedade do espaco urbano
em seus diversos territorios, componentes e dimensdes materiais e imateriais (Machado, 2006;
Bernal, 2004).

O pressuposto para essa articulagdo entre o planejamento e a producédo do espago
urbano, é o fato de que este espago € socialmente produzido por um conjunto de agentes,
privados e publicos, que detém capacidades diferentes para comandar as dindmicas dos fixos
e dos fluxos, produzirem e se apropriarem material e simbolicamente do espago. Harvey
(2005), por exemplo, entende que a produgdo social do espaco urbano envolve uma constante
construcdo e dissolucdo de estruturas mdveis e fixas, evidenciando uma espacialidade
complexa e contraditoria em perpétua transformacéo.

A partir dessas referéncias, é possivel compreender a cidade de Fortaleza como um
espaco socialmente disputado, apropriado e produzido por agentes sociais diversos,
interagindo sistematicamente. Nessa perspectiva, 0 planejamento urbano é entendido
enquanto um campo, ou seja, um espaco social onde interage um conjunto amplo de agentes
sociais. No caso do campo do planejamento urbano, trata-se de um espago social que inclui e
articula processos e dindmicas de formulagdo, execucgdo, gestdo e avaliacdo de politicas,
planos, programas, projetos e agdes urbanas.> Mais do que isto, trata-se de um espago
demarcado por condicionamentos estruturais e mediagOes intersubjetivas que condicionam as
inter-relacdes que os agentes estabelecem entre si.

A partir das referéncias tedrico-metodoldgicas de Pierre Bourdieu, a revisdo do Plano
Diretor (PD) é situada em um espago social onde um conjunto de agentes sociais interage,
disputa posicoes de poder e (re)produz valores, discursos e préaticas sociais. Ao final do século
XX e inicio do século XXI, o campo do planejamento urbano em Fortaleza mobiliza
localmente um conjunto de agentes situados em estruturas institucionais governamentais,
entidades privadas, e movimentos sociais. Esses agentes articulam-se e interagem através de
relacGes e redes socialmente constituidas e consolidadas, demarcadas por posicoes de poder,

trajetorias, habitus e disposi¢des sociais em permanente recriacao.

® A gestdo é entendida enquanto uma dimensdo e um componente do planejamento urbano. O urbanismo é
entendido enquanto uma area especializada do saber académico-cientifico e profissional, articulando valores,
teorias, conceitos e praticas que detém uma historicidade propria e uma interface muito evidente com a
arquitetura; compde-se de um conjunto de saberes, praticas e intervencdes que destacam ou enfatizam os
aspectos materiais, arquitetnicos, estruturais e formais do espaco urbano. O planejamento urbano articula
saberes, praticas e intervengBes que detém carater inter e/ou transdisciplinar, extrapolando as dimensdes
anteriormente indicadas e enfatizando aspectos socio-espaciais nas intervencdes urbanas.
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Os agentes sociais presentes na revisdo serdo descritos e qualificados em seus
posicionamentos, praticas e interacdes, sendo importante apresentar de forma preliminar os
seguintes: a Rede NUHAB e seus componentes; a Prefeitura, destacando-se a Secretaria de
Planejamento — SEPLA e a HABITAFOR; a Camara Municipal, através dos vereadores; um
conjunto de agentes vinculados ao mercado e ao capital imobiliario, destacando-se o
SINDUSCON; agentes empresariais vinculados ao turismo e ao lazer; associagOes
profissionais como o IAB/CE e a AGB/CE; o Ministério Publico Federal no Cearg;

profissionais e académicos de diversas especialidades.

Avalia-se que o campo do planejamento urbano em Fortaleza (CE) vivencia um
contexto de mudangas, inscrito em um quadro nacional do qual fazem parte tensdes,
interpelacfes e demandas por democratizagdo e participacdo popular. Nesse periodo, alguns
indicios corroboram a hipotese da reconstituicdo de um campo do planejamento urbano na

cidade.*

Nas ultimas décadas do século XX e no inicio do século XXI, as transformacGes no
planejamento urbano inscrevem-se em um contexto que tém presenciado, em diversos paises,
a emergéncia e a difusdo de experiéncias inovadoras de democratizagdo dos sistemas e dos

mecanismos de planejamento e gestdo e das politicas pablicas setoriais.

Destacando as experiéncias desenvolvidas no hemisfério sul, ao final do século XX,
Santos e Avritzer (2002, p. 26) evidenciam como os atuais debates e lutas democraticas
enfatizam a “possibilidade da inovagdo entendida como participagdo ampliada de atores
sociais de diversos tipos em processos de tomada de decisdo”. No Brasil, a partir dos anos
1980 um conjunto de experiéncias, tais como 0s or¢amentos participativos e os conselhos
gestores, tem ampliado a participagédo individual ou coletiva e criado formas inovadoras de
participacdo, representagio e deliberacio politica.” Neste cenario, a participagdo politica de
individuos e de entidades populares, académicas e associativas de diversas ordens, e
representando diferenciados segmentos da sociedade civil, potencialmente expressa processos
de reconstituicdo das articulacdes entre as classes, grupos e movimentos sociais. Braga (1995,

p. 30) avalia que isto ocorre na atualidade através de uma expansdo quantitativa das relacdes

* Tais como a presenca sistemética nas midias de reportagens e noticias abordando as tematicas urbanas; a
existéncia de um saber cientifico, técnico e profissional relevante e crescente em universidades, instituicbes
profissionais, associagcbes empresariais; a constituicdo e fortalecimento de entidades e redes que enfrentam
dimensdes e aspectos diversos da questdo urbana; a existéncia de projetos e concepgdes em disputa dentre os
agentes em presenca; a quantidade crescente de recursos e operagdes financeiras e imobilidrias, capitais
aplicados, construgdes, servicos e empregos vinculados aos processos de producédo social do espago urbano; e a
relevancia de fatos politicos associados a questdo urbana.

% Vide, por exemplo, Avritzer (2007).
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entre a sociedade politica e a sociedade civil e da recriacdo das formas de participagdo,

representacdo, intervencdo e administragéo.

Conceitualmente, é possivel falar em uma articulacdo da democracia representativa a
mecanismos de democracia participativa ou direta, com a expansédo de instituicdes e sistemas
participativos no planejamento, gestéo e politicas publicas. Porém, a propria compreensdo da
participacdo, ou seu lugar, sentido e carater variam bastante, em um continuum que vai da
coercéo & autogest&o,® em contextos mais ou menos democraticos ou autoritarios. Através de
um conjunto de experiéncias e processos, e em diferentes espagos institucionais, agentes da
sociedade politica e da sociedade civil efetivam praticas e interagbes sociais democraticas e
participativas diversas. As andlises que enfocam esse fendmeno englobam, por exemplo, o
aumento da participagdo, as suas formas institucionais, 0s impactos nos sistemas politicos e
nos tecidos sociais e estatais, as articulagdes entre participacdo, representacéo e deliberagéo,

dentre outras questdes.

A partir dos anos 1980 surgem e se consolidam no Brasil formas inovadoras de
representacdo, significacdo e enfrentamento da questdo urbana, mobilizando conceitos como
direitos urbanos, reforma urbana, gestdo democratica e funcdo social da cidade e da
propriedade. Nesse contexto, uma parcela relevante dos agentes sociais que participam das
lutas urbanas no pais articula-se e adquire organicidade através do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana — MNRU. Essa perspectiva de planejamento urbano vem impactando a
institucionalidade brasileira desde entdo, promovendo mudangas na legislagéo, sistemas,

politicas e gestdo urbana.’

Como parte desse processo, e em determinado momento dessa trajetéria, o Plano
Diretor € normatizado enquanto o principal instrumento do planejamento urbano. A
Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, afirma que o plano diretor, “aprovado pela
Cémara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana”.2 O Estatuto das Cidades, lei
federal da politica urbana, afirma que o Plano Diretor € obrigatorio para cidades: | — com mais

de vinte mil habitantes; Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; 111

® Vide, por exemplo, a classificacdo dos “graus de abertura & participacéo popular” elaborada por Souza (2006,
p. 414).

" Apenas para exemplificar, destaquem-se os impactos na Constituicdo de 1988, a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades, a elaboracdo de Politicas nacionais de
Habitacdo, Saneamento e Transporte e o0s Planos Diretores municipais (Pereira, 2003;
http://www.cidades.gov.br).

8 Constituicdo Federal, Cap. 2 — Da politica urbana, no § 1° do art. 182.
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— onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art.
182 da Constituicdo Federal; IV — integrantes de areas de especial interesse turistico; V —
inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto

ambiental de &mbito regional ou nacional.’

Para além da fungdo reguladora, essa concepcdo de Plano Diretor parece apontar para
uma funcdo de provisdo que caberia ao Estado desempenhar atraves de politicas publicas,
projetos e programas governamentais, direcionando recursos, prestando servigos e
construindo edificagBes, equipamentos e infra-estruturas. Nessa perspectiva, o Plano Diretor é
entendido enquanto um instrumento de reforma urbana, assumindo o conceito de que na
localizagdo e na construgéo dos equipamentos urbanos, das edificacdes e das infra-estruturas
os interesses individuais devem subordinar-se aos interesses coletivos, ou devem estar

incorporados a estes.

Ao mesmo tempo em que o Estatuto das Cidades (EC) tornou obrigatério o Plano
Diretor, também institucionalizou exigéncias processuais de democratizacdo no planejamento
urbano, incluidos processos de elaboracdo ou revisdo desses instrumentos. Desta forma, o EC
determina que, nos processos de elaboragéo de planos diretores, sejam garantidos: a promog&o
de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade; a publicidade quanto aos documentos e
informacbes produzidos; o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagoes
produzidos (Estatuto da Cidade, 2002, Art. 40). Além disso, o Capitulo V do EC, “Da gestéo
democrética da cidade”, também indica que poderdo ser utilizados, dentre outros, os seguintes
instrumentos para garantir uma gestdo democréatica da politica urbana: 1) Orgdos colegiados
de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; Il) Debates, audiéncias e
consultas publicas; 111) Conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; 1V) Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano; V) Referendo popular e plebiscito (Estatuto da Cidade,
2002, Art. 43). Ao mesmo tempo, € possivel afirmar que o EC também demarcou referéncias
democréticas substantivas, ao vincular, por exemplo, um conjunto de instrumentos
urbanisticos, fiscais, tributérios e politicos de planejamento, gestdo e intervencdo urbana a
funcéo social da cidade e da propriedade, ao direito a cidade e aos direitos urbanos.

No inicio do século XXI, o Ministério das Cidades, identificando 1.682 municipios no

pais com obrigatoriedade de elabora¢do ou revisdo do Plano Diretor, sendo 108 destes no

% Lei 10.257/2001, no Cap. Ill — Do plano diretor, no art. 41.
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Cear4, promoveu um conjunto de acbes para estimular e apoiar a elaboracdo desses
instrumentos, financeira e politica e tecnicamente.

Desde quando foi iniciada no segundo semestre de 2002, a revisdo do Plano Diretor
municipal foi crescentemente contestada por um conjunto de agentes sociais, Sob o argumento
central de fragilidade ou auséncia de participagdo popular no processo. Desta forma, a
participacdo popular foi termo e questdo essencial que polarizou os debates e articulou as
interagdes sociais e as posicdes de poder dentre uma pluralidade de agentes individuais e
coletivos. Essa situacdo vincula-se a presenca de agentes sociais tradicionalmente excluidos e
que lutam para compor 0 campo e promover mudangas estruturais e disposicionais,
transformando institucionalmente as normas e as posicoes de poder vinculadas.

Apesar dessa contestacdo, em abril de 2004 a equipe técnica contratada pelo executivo
municipal entregou o Projeto de Lei ao Prefeito, e em 23 de setembro do mesmo ano foi dada
entrada na Camara Municipal de Fortaleza no Projeto de Lei Complementar 0182/04, que
dispde sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental — PDDUA." Porém,
esse Projeto de Lei ndo chegou a votagdo. Em dezembro de 2004, com Luizianne Lins (PT)
eleita, mas ainda ndo empossada, foi retirado de pauta, ficando seu encaminhamento para a
proxima legislatura> No primeiro semestre de 2005 o Projeto foi retirado da Camara
Municipal pela gestdo Luizianne Lins (2005-2008; 2009-2012), sendo reiniciado todo o
processo de revisdo em 2006, finalizado e aprovado em dezembro de 2008, tornando-se lei no
inicio de 2009.

A experiéncia do Plano Diretor de Fortaleza adquiriu visibilidade nacional, em virtude
da luta que teve como bandeira essencial a oposi¢cdo ao processo de revisdo efetuado pela
gestdo municipal de Juraci Magalhdes (PMDB) entre 2002 e 2004. Essa luta questionou a
auséncia de democratizacdo e de participagdo popular e foi articulada por um conjunto de
entidades da sociedade civil e movimentos populares urbanos. Uma fala de uma autoridade do
primeiro escaldo do MCidades revela essa visibilidade nacional do processo de reviséo do PD

de Fortaleza:

(...) a capital cearense esta dando um exemplo para o Pais de como o documento
deve ser elaborado. Segundo ele, a rejeicdo de Luizianne ao PD deixado pelo ex-
prefeito Juraci Magalhées, sob a alegativa de falta de participacdo da sociedade,
demonstra o compromisso da administragdo municipal com o0s movimentos
populares. "Os holofotes do Brasil estdo de olho em Fortaleza. Quando nos

12 Somente em 2005 o Governo Federal destinou R$ 55 milhées para a elaboracéo de Planos Diretores. O
MCidades também realizou duas pesquisas, em 2006 e 2007, para avaliar o andamento da elaboragdo dos Planos
Diretores no pais.

" Disponivel em <http://www.cmfor.ce.gov.br/scripts/plenario/tramites/andamentos.asp>.

12 Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos do Ministério das Cidades, sistematizacdo efetuada
por Joisa Maria Barroso Loureiro, Cearah Periferia.
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perguntam como fazer o Plano, damos o exemplo daqui®, disse o diretor (Jornal O
Povo, 12/02/06, Clovis Holanda, Da Reda¢do - PLANO DIRETOR - Fortaleza
apontada como exemplo por Ministério).**

Em Fortaleza, a partir das Ultimas décadas do século XX, ao tempo em que a
propriedade privada, o mercado e o capital fortalecem-se como mediacOes essenciais as
I6gicas, dindmicas e processos sociais hegemonicos de producdo do espago urbano,
constituem-se e desenvolvem-se agentes, movimentos e dindmicas de reivindicag&o,
resisténcia e proposi¢do que contestam essas perspectivas. A partir dos anos 1990, talvez o
maior exemplo de agentes sociais com posturas inovadoras, em Fortaleza, seja 0 do NUHAB
— Nucleo de Habitacdo e Meio-Ambiente de Fortaleza, uma rede que articula em torno de
treze entidades vinculadas as intervengdes e lutas urbanas.™

O PD tornou-se um importante instrumento de debate e disputa politica no cenario
local, pauta em diversos momentos nas varias midias na cidade, tais como a televisdo, o radio,
o0 jornal e a internet. Pouco a pouco, e apesar de resisténcias, a participacéo foi se afirmando
como uma interpelagdo que modificou os termos dos debates, as disputas e as lutas, gerando
reposicionamentos e recriando as préticas dos agentes sociais. Joaquim Cartaxo Filho™, por
exemplo, responsavel pela coordenacgdo técnica da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza na
equipe contratada pela gestdo Juraci Magalhées, defendeu sua aprovacdo ainda no ano de
2004:

N&o s6 por ter feito a coordenagdo técnica do Plano, mas considero que a revisao
deveria ser aprovada ainda neste ano. Acho que se atribui ao Plano Diretor poderes e
questdes que ele ndo tem. E apenas um instrumento de planejamento municipal
voltado para organizar o territério, no sentido de distribuir atividades, populagao e
equipamentos. A vantagem de aprovar o plano agora, é que a prefeita ao assumir, no
dia primeiro de janeiro, terd nas mdos os instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade para colocar em pratica agdes, como por exemplo, a regularizacdo fundiaria
e 0 imposto progressivo. A cidade precisa de obras para a ampliacdo de servicos,
que podem ser feitas através de operagdes urbanas consorciadas e esse instrumento
estd no Plano Diretor (Joaquim Cartaxo Filho, Jornal Diario do Nordeste, 19/12/04,
p.04).

J& a rede NUHAB e o Ministério Publico Federal (MPF) no Ceara questionaram a
revisao e a possivel aprovacdo do Plano Diretor, inclusive através de uma Acédo Civil Pablica

e de uma Acéo de Improbidade Administrativa:

3 Tratou-se do Diretor de Planejamento Urbano do MCidades, Beny Schasberg, em solenidade com a presenca
da Prefeita e do Secretario de Planejamento de Fortaleza.

14 Como sera exposto em outro momento, o NUHAB foi o principal agente na luta em defesa da participacéo
popular no processo de revisdo do Plano Diretor de Fortaleza.

15 Uma das principais liderancas do PT no estado, Secretario de Cidades do Governo Cid Gomes (2007-2010).
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A rede NUHAB encaminhou ao Ministério Publico Estadual, na ultima terca-feira
(22/07), um pedido de suspensdo do processo de revisdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento de Fortaleza, com base no art. 40, da Lei 10. 257/01 (Estatuto da
Cidade) que consagra a participagdo popular no planejamento da cidade. (...) O
projeto ameaca ser enviado a Camara Municipal, em meados de setembro, sem o
amplo debate na sociedade. Na carta, as entidades questionam a condugdo do Plano
que nao foi discutido ou sequer apresentado nos bairros e regides da cidade, quando
a lei exige a intervencao popular e 0 acesso aos documentos a qualquer interessado
(Informativo do Nucleo de Habitacdo e Meio Ambiente (Nuhab) - n°3 Ano 1 - 22/
07/03).

Ao tempo em que as falas anteriormente citadas deixam entrever diferencas quanto a
propria concepcdo de Plano Diretor, a contestacdo efetivada pelo NUHAB e pelo MPF/CE
articulou-se & reinvidicacdo pela efetivacdo da participacdo popular enquanto elemento

essencial @ democratizagdo, como indica o texto da Acdo Civil Publica:

Desde 2002, quando foram anunciadas a¢des municipais referentes a elaboracdo e
revisdo da legislacdo urbanistica, iniciou-se em Fortaleza uma luta de diversos
movimentos sociais, ONG’s, entidades profissionais e fortalezenses em geral, com o
intuito de garantir maior participacdo popular nessas a¢oes, 0 que ndo logrou éxito.
Diante dessa repulsa, procurou-se observar a lisura do processo, quando se
detectaram diversas irregularidades formais e materiais, apontando para a
necessidade de anulagdo dos atos cometidos pelas rés', notadamente os referentes
aos atos envolvendo todos os efeitos do contrato para a elaboracdo do Projeto
LEGFOR, maculados por irregularidade e evidente imoralidade administrativa (...)
(Acdo Civil Publica 99/2004).

Nesse contexto, o pesquisador foi aos poucos constituindo duas questdes essenciais

que orientaram a pesquisa.

Em primeiro lugar, a revisdo do Plano Diretor permitiria, no sentido atribuido por
Pierre Bourdieu, problematizar as continuidades, rupturas e metamorfoses inscritas no campo
do planejamento urbano de Fortaleza, sob o processo de revisdo do PD, evidenciando ou ndo
situacOes de transicdo nesse espaco social. Neste sentido, questiona-se até que ponto e de que
forma as lutas sociais do PD de Fortaleza efetivaram mudancgas nas estruturas e redes, nas
mediacOes intersubjetivas e nos equilibrios e correlacdes de forga que compdem o campo.

Também se trata de identificar possiveis continuidades e tradigbes que se mantém no campo.

Em segundo lugar, as lutas vivenciadas no campo expressam e ddo vida a processos e
dindmicas democraticas presentes na sociedade e no Estado brasileiros. A questdo
democrética est4d presente no campo, interpelando os agentes sociais e evidenciando

restricbes, potencialidades e caracteristicas que perpassam o saber-fazer, as disputas e as

16 A Acdo Civil Pablica 99/2004 foi proposta pelo Ministério Pablico Federal e pela Federacéo das Entidades de
Bairros e Favelas de Fortaleza, tendo como rés: o Municipio de Fortaleza, a Associagcdo Técnico-Cientifica
Engenheiro Paulo de Frontin — ASTEF e a Universidade Federal do Ceara — UFC.
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construcdes democraticas e participativas concretas. Portanto, a pesquisa problematiza a
democratizacdo e a participagdo associadas, procedimental e substantivamente, a revisdo do
PD de Fortaleza.

Essas sdo as grandes questdes da pesquisa, sendo importante neste momento

apresentar o desenho da pesquisa, Com 0s Seus processos e procedimentos.

1.1. O desenho da pesquisa

A partir de seu aporte tedrico, habilidades e experiéncias, cada pesquisador produz
respostas, em niveis mais abstratos ou operativos, para as interpelagdes geradas no decorrer da
pesquisa. Essas respostas impactam os processos, atividades e procedimentos de constitui¢éo
do objeto (problematizacdo), de aplicacdo de teorias, conceitos e categorias analiticas, e de
identificacdo, escolha e operacionalizagdo das fontes e das técnicas e procedimentos
investigativos. Através das opgOes efetivadas, e diante dos desafios cotidianos, o pesquisador
efetua processos de identificacdo, coleta, sistematizacdo, organizacdo e andlise de
informacbes e dados e, a0 mesmo tempo, em situacdo, define os formatos discursivos, as
estruturas documentais e os recortes formais e substantivos que compdem a produgdo textual
da tese. Percebe-se como a pesquisa vincula-se a trajetoria do pesquisador, principalmente nos
elementos que indicam aportes, potencialidades e condicionamentos vinculados a insercéo

deste nos campos de que participa.

Em todo o periodo da investigacdo, o pesquisador acumulou o trabalho profissional
com a pos-graduacdo. Realizou atividades de ensino, pesquisa, extensdo com o carater de
assessoria popular e atividades privadas de consultoria e assessoria. Nesse contexto,
desenvolveu contatos, articulacBes e interacdes com entidades e liderangas comunitarias,
populares e de esquerda e participou de atividades e eventos diversos, tais como congressos,
conferéncias, simpdsios e assembléias. Nesse processo, o pesquisador conheceu diversos
territorios de Fortaleza, particularmente os situados na regido sudoeste da cidade, onde sdo
desenvolvidas algumas experiéncias de mobilizacdo social, participagdo popular e
planejamento urbano inovadoras. Todas essas vivéncias permitiram a coleta de informagdes
através de observacdo direta e depoimentos, gerando reflexdes e dados mobilizados na

pesquisa.
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Compreendendo-se a pesquisa como oficio, este articula saberes e praticas que
permitem ao pesquisador transitar de suas inquietacdes, intuicdes e duvidas em diregdo a
construgdo de questionamentos e problematizacdes teoricamente ordenados e coerentes. Isto
evidencia um processo permeado por pequenas decisdes cotidianas, mais ou menos
conscientes e explicitas, atravessado por reflexdes inscritas nos debates da sociologia
contemporanea. Nesta pesquisa se destacam a interlocu¢do com Pierre Bourdieu, com teorias
e conceitos de planejamento urbano e com a teoria da democracia em um conjunto de
vertentes interpretativas. Esses fundamentos tedrico-metodolégicos proporcionaram
referéncias chaves para a problematizagdo e a constituicdo de categorias analiticas que
iluminaram as potencialidades, as restricdes e as contradigdes que perpassam o objeto
analisado.'” Neste sentido, o desenvolvimento concreto da pesquisa articulou operagdes,
atividades e procedimentos que evidenciaram temporalidades diversas, com énfases e
momentos predominantes, incluidos retornos e reentradas sistematicas, exigindo do
pesquisador atencdo as necessidades que surgiram no decorrer do processo, tais como:
revisitar um determinado autor ou obra; repensar um conceito ou tema; problematizar a
articulacdo das teorias e conceitos as informacOes e dados gerados; reposicionar as inter-
relacGes entre teoria e empiria, 0s processos e dindmicas de operacionalizacdo atraves de
categorias analiticas; repensar os processos e as dinamicas de estruturacédo das leituras; efetuar
as andlises das informacOes e dados; repensar 0s processos de estruturacdo da producéo
textual e as formas de sistematizacdo e analise das informacOes e dados. Visando indicar

aspectos e parcelas dessa trajetoria, expde-se neste momento o desenho da investigagéo.

A perspectiva tedrico-metodoldgica da pesquisa articula a compreensdo de que as
préticas sociais dos agentes sdo estruturalmente situadas, evidenciando um carater subjetivo
ancorado objetivamente. Mais do que isto, 0 estatuto de intersubjetividade que perpassa as
relacBes e as interacBes sociais pode ser apreendido atraves de disposi¢Oes sociais que sdo
geradas e transformadas em um campo especifico, cabendo mobilizar as reflexfes de Pierre

Bourdieu (2003, p. 69), quando este afirma que:

Ignorar a relagdo dialética entre as estruturas objetivas e as estruturas cognitivas que
estas produzem e tendem a reproduzir, esquecer que essas estruturas objetivas sdo o
produto, incessantemente reproduzido ou transformado de praticas historicas e que,
por sua vez, o préprio principio produtor dessas praticas é produto das estruturas que
ele tende, por isso, a reproduzir, é reduzir a relagdo entre as diferentes instancias (...)

17 Essa percepcdo critica foi gerada coletivamente a partir dos estudos e debates realizados nas disciplinas do
Curso e no Laboratdrio de Estudos da Cidade — LEC. No que interessa a pesquisa, destaquem-se particularmente
as questdes e problematicas relacionadas as articulagdes entre teoria e empiria, objetividade e subjetividade e
enfoque macro/micro.
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a férmula légica que permite reencontrar qualquer uma dentre elas a partir de uma
delas.

A pesquisa inclui a problematizacdo das posturas, acOes, interacdes e representacdes
efetivadas/geradas pelos agentes sociais. Nesse sentido, as fontes e os documentos escritos,
imagéticos e orais podem ser percebidos como portadores de discursos, entendidos estes como
enunciados gerados e difundidos em um campo singular e ndo imediatamente transparentes
em suas contradicdes, usos e sentidos sociais. A analise dessas fontes e documentos permite a
identificacdo de tracos discursivos que evidenciam dimensdes e caracteristicas importantes
que compdem o fendmeno analisado. Sem definir uma filiacdo tedrica as vertentes da analise
de discurso, pretende-se uma apropriagdo livre das intuicdes metodoldgicas vinculadas aos
modelos de andlise seméantica (Cardoso e Vainfas, 1997, p. 381). Esta distingue e articula

unidades de contexto e unidades de registro.

Como unidade de contexto da pesquisa evidencia-se o campo do planejamento urbano.
As unidades de registro distinguem personagens, temas, documentos e acontecimentos, quais
sejam: a) personagens: os “defensores da participacdo popular” e os “guardibes técnicos do
PD”, os empresarios, a prefeitura e 0s movimentos populares, outros agentes individuais e
coletivos identificados e qualificados como importantes na investigagdo; b) temas: a
participagdo, o plano diretor; c) documentos: as diferentes versdes do Plano Diretor; d)
acontecimentos: a tramitacdo na CPPD, o Congresso do Plano Diretor, as Audiéncias Publicas
na Camara Municipal, as negociacdes anteriores as SessOes Legislativas de aprovacdo, as

SessOes Legislativas de aprovagao.

Ao mesmo tempo, na revisao do Plano Diretor articulam-se uma dimensfes analiticas
processual e substantiva. A dimens&o processual capta e analisa os formatos institucionais e
metodoldgicos da revisdo, com seus ritmos, negociagdes, confrontos, conflitos, aliancas e
articulagbes. A dimensdo substantiva problematiza as pecas politico-técnicas geradas, 0s

contetidos do PD, as concepgdes, valores e proposi¢des defendidas e em disputa.

As pesquisas e reflexdes preliminares também indicaram a temporalidade como um
aspecto importante ao processo, articulando variadas dimensfes. Em primeiro lugar, os
aspectos cronoldgicos, tendo em vista que a revisdo do PD ocorreu em um prazo longo, de
oito anos, atravessando duas gestdes municipais. Cardoso (1997, p. 08), refletindo sobre
algumas tendéncias metodoldgicas inscritas na historia, e nas ciéncias sociais como um todo,

indica outros niveis de temporalidade: “a curta duragéo dos acontecimentos, o tempo médio (e
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multiplo) das conjunturas, a longa duracdo das estruturas; além de que o proprio tempo longo,

estrutural, é diferencial em seus ritmos dependendo de quais estruturas se trate”.

Desta forma temporalidades diversas atravessam a revisdo do PD, evidenciando a
existéncia de ritmos diferenciados, inclusive na emergéncia e evolucdo das estruturas do
campo e das disposi¢Oes associadas. Nesta pesquisa, pode-se apontar, por exemplo, para a
temporalidade das estruturas que compdem 0 campo, com suas resisténcias, tensoes,
continuidades e rupturas e também para as temporalidades politicas, distinguindo contextos,
situacOes e periodos, cada um demarcado por conflitos, articulacdes, negociagdes, confrontos,
mobilizacbes e consensos proprios. Essa percepcdo da inscricio do processo em
temporalidades diversas permite apreender 0 jogo no campo, com Seus ritmos, cansagos,
afastamentos e retomadas. Nessas temporalidades evidenciam-se perdas de dindmica e de
élan, retomadas, antipatias e simpatias, ressentimentos, interesses individuais e coletivos,
mudancas de estratégias e de focos, ressignificacdes e mudancas de posicdes e papéis dos

agentes individuais e coletivos.

Além dessas indica¢fes quanto ao objeto/problematizacdo da pesquisa e quanto aos
referenciais tedricos e categorias analiticas geradas, é importante indicar as fontes da

pesquisa.

1.2. Fontes e procedimentos da pesquisa

O trabalho incluiu fontes oficiais e jornalisticas, primarias e secundarias,
considerando-se inclusive a literatura critica.’® As principais fontes de pesquisa encontram-se
situadas na cidade de Fortaleza (CE), onde vive e trabalha o pesquisador, porém a
identificagcdo e 0 acesso a essas fontes impds um conjunto de atividades com graus variados
de dificuldade.

As fontes primérias incluiram os agentes individuais e coletivos participantes da
revisdo, os documentos oficiais, as atividades e o0s eventos da revisdo do PD, exigindo
procedimentos de identificagéo, selecdo e acesso, diferenciados em cada caso e situacdo. Os

procedimentos investigativos de coleta e producdo de dados incluiram a realizacdo de

18 A palavra fonte, que tem origem no latim (fons ou fontis), significando originariamente nascente de agua,
adaptada a metodologia da pesquisa remete aos agentes, objetos ou suportes que originam as informagdes e 0s
dados da pesquisa. A pesquisa trabalhou principalmente com fontes escritas e imagéticas, mas também, em
alguns casos fontes orais.
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entrevistas, a coleta de depoimentos e documentos e, em alguns casos, a observagéao direta de
eventos e atividades, porém de forma mais assistemética, por limitacdes do proprio

pesquisador, e mais com o sentido de geracdo de insigths do que de produgdo de dados.

Foram realizadas quatro entrevistas parcialmente estruturadas.® Além disso, foi
bastante importante a andlise das gravacdes em video de 14 Audiéncias Publicas (AP’s)
legislativas, realizadas na Camara Municipal entre maio e novembro de 2006. A riqueza das
posturas e das falas analisadas nas AP’s pode ser evidenciada através de uma diferenca
relevante em relacdo as entrevistas parcialmente estruturadas. Nestas, o pesquisado interage
de forma direta somente com o entrevistador, em uma situacéo razoavelmente controlada. Nas
AP’s cada agente interage com varios outros participantes, submetido a situacbes bastante
dindmicas, onde estéo postas de forma direta as correlagdes de forga e as posigdes de poder do
campo, com riscos imediatos de criticas, confrontos e desqualificacdes. Portanto, esse

individuo esta plenamente exposto

Por meio de um jogo de palavras heideggeriano, poder-se-ia dizer que a disposicdo é
exposi¢do. Justamente porque o corpo esta (em graus diversos) exposto, posto em
Xeque, em perigo no mundo, confrontado ao risco da emocdo, da ferida, do
sofrimento, por vezes da morte, portanto obrigado a levar o mundo a sério (e nada é
mais sério do que a emogdo, que atinge o amago dos dispositivos organicos), ele esta
apto a adquirir disposi¢cdes que constituem elas mesmas abertura ao mundo, isto &,
as préprias estruturas do mundo social de que constituem a forma incorporada
(Bourdieu, 2001, p. 171).

Desta forma, cada individuo que faz uma intervencdo na Audiéncia Plblica estd
imerso estrutural e intersubjetivamente no processo de revisdo do Plano Diretor e, portanto,
nas estruturas e nas disposicOes sociais presentes no campo do planejamento urbano. Desta
forma, nos momentos e situagdes das Audiéncias Publicas, as pessoas estdo envolvidas no
jogo, atuando a partir dos moveis e dos sentidos postos, investindo suas emogdes e razdes.
Essa situagdo é bastante diferente da entrevista, em que o individuo tende a se posicionar
como em estado de suspenséo e distancia do jogo, analisando teoricamente a este.”® Nas AP’s,
cada pessoa, vivenciando situacOes reais, esti “sofrendo” o que Bourdieu (2005) caracteriza
como o “efeito do campo”, atuando em um “espago dos possiveis”. 1sso gera informacdes

relevantes a qualificacdo analitica das fala e posturas selecionadas:

19 Laville e Dione (1999, p. 188) definem a entrevista parcialmente estruturada, que caracteriza o tipo utilizado
nesta pesquisa, como: “Entrevistas cujos temas sdo particularizados e as questdes (abertas) preparadas
antecipadamente. Mas com plena liberdade quanto a retirada eventual de algumas perguntas, a ordem em que
essas perguntas estdo colocadas e ao acréscimo de perguntas improvisadas”.

% Essa avaliagdo ndo nega de forma absoluta a existéncia de estratégias analiticas para deslocar esse tipo de
postura do entrevistado, como discute Bourdieu (1997).
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O efeito de campo exerce-se em parte por meio do confronto com as tomadas de
posi¢do de todos ou de parcela daqueles que também estdo engajados no campo (e
sdo outras encarnagdes distintas, e antag6nicas, da relagdo entre um habitus e um
campo): o espaco dos possiveis realiza-se nos individuos que exercem uma
“atracdo” ou uma “repulséo”, a qual depende do “peso” deles no campo, isto €, de
sua visibilidade, e da maior ou menor afinidade dos habitus que leva a achar
“simpéaticos” ou “antipaticos” seu pensamento e sua agdo (Bourdieu, 2005, p. 55-
56).

Ao mesmo tempo, Bourdieu (1997, p. 710) orienta metodologicamente a
sistematizacgdo e analise das falas, alertando para as distin¢des entre linguagem oral e escrita,
e evidenciando como a transcri¢do é sempre uma reescrita. Neste sentido, o pesquisador situa-
se entre as escolhas e tensbes ambiguas de exposicdo das situagBes, contextos e
particularidades da fala, o que pode ajudar na interpretacéo, e a necessidade de clarificar o
texto através da eliminacdo de frases confusas, redundancias verbais e outros elementos que
podem tornar confusa a transcrigdo. O pesquisador efetuou a eliminagdo dos tragos de
linguagem prejudiciais a leitura e das informac6es desnecessarias, simplificando a fala, mas

sem alterd-la em sua estrutura e contetdo.

Ao mesmo tempo, considerou-se que o “estudo da imagem é fundamental para o
entendimento dos multiplos pontos de vista que os homens constroem a respeito de si mesmos
e dos outros, de seus comportamentos, seus pensamentos, seus sentimentos e suas emocoes
em diferentes experiéncias de tempo e espaco” (Porto-Alegre, 1998, p.76). O video,
caracterizado como um suporte material que registra observacdes efetuadas atraves da
mediacdo técnica de agentes sociais vinculados a TV Fortaleza, foi compreendido como fonte
secundaria de informacgdes e dados. Nessa perspectiva, para além de um caréter ilustrativo ou
de verificacdo de hipdteses, as imagens em movimentos foram percebidas como fontes de

conhecimento da realidade social:

Poderemos quica decifrar olhares e gestos, compreender o entorno, decifrar o ausente. Na
tentativa de ‘descongelarmos’ o documento poderemos, talvez, devolver aos cendrios e
personagens sua anima, ainda que seja por um instante. Poderemos, por fim, intuir sobre
seus significados ocultos. O imaterial, que afinal é o que da sentido a vida que se busca
resgatar e compreender, pertence ao dominio da imaginacéo e dos sentimentos. E a nossa
imaginacdo e conhecimento operando na tarefa de reconstituicdo daquilo que foi (Kossoy,
1998, p. 43).

Também foram realizadas observacdes diretas, através da participacdo do autor em
algumas atividades e eventos da revisdo do PD e, de forma mais ampla, do campo do
planejamento urbano na cidade. Essa participagéo direta permitiu a coleta de observagdes e de

depoimentos informais de individuos participantes do campo.
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A revisdo de literatura vincula-se a um processo de longo prazo, de constituicdo do
pesquisador enquanto agente capaz de dialogar com autores, teorias e conceitos em um
quadro de compreenséo e interlocucdo entre diferentes perspectivas, escolas e vertentes em
disputa e articulacdo. Neste sentido, os estudos, reflexdes e didlogos gerados a partir das
disciplinas freqlientadas no Doutorado, a vinculagdo ao LEC e os processos de orientacdo

foram momentos essenciais para a construcdo da pesquisa.

Também foram essenciais & pesquisa os procedimentos de identificagdo e coleta de
documentos de diversas origens, destacando-se 0s seguintes: gravacBes em video das
Audiéncias Publicas legislativas realizadas na Cémara Municipal; relato do Banco de
Experiéncias do MCidades sobre a revisdo do Plano Diretor de Fortaleza; Agdo Civil Publica
99/2004, Ministério Publico Federal no Ceara; Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano —
Lei N° 7.061 de 16 de Janeiro de 1992; PDDU-For 2003, versdo preliminar; Versdo da
Minuta do PDPFor que chegou ao Congresso; regimentos dos eventos participativos; listas de
delegados e relatorias dos grupos do Congresso do Plano Diretor Participativo; Reviséo do
PDPFor pds-congresso, incorporadas decisdes formadas; tabela de revisdo da Procuradoria
Geral do Municipio; Versdo do PDPFor que deu entrada na Camara Municipal; Versdo final

do PDPFor, publicada no Diario Oficial do Municipio.

No caso das fontes jornalisticas, foi feita uma pesquisa sisteméatica com os jornais
impressos e/ou em formato digital, abrangendo o periodo entre o segundo semestre de 2002 e
dezembro de 2008, identificando e coletando as matérias jornalisticas de interesse para a

pesquisa.

Preservadas atraves de videos, as gravagBes das Audiéncias Publicas da Camara
Municipal sdo imagens em movimento, representando um testemunho material e visual do
passado, preservando fragmentos da realidade social. O video, caracterizado como um suporte
material que registra observacOes efetuadas através da mediagdo técnica de agentes sociais
vinculados a TV Fortaleza, é compreendido como artefato e fonte secundaria de informagdes
e dados. Nessa perspectiva, para além de um carater ilustrativo ou de verificagdo de hipoteses,
as imagens em movimentos foram tratadas como fontes de conhecimento, investigagdo e

interpretacdo da realidade social.

Deve-se também fazer referéncia aos procedimentos de organizacéo e sistematizacéo,
que constituem efetivamente os dados, e também aos procedimentos de analise. Neste sentido,
para a revisdo de literatura os fichamentos e as anotagGes do pesquisador foram sendo

revisitados em diferentes momentos, articulados em tematicas substantivas. A partir do
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manejo empirico, os recortes tedrico-metodoldgicos foram sendo constituidos, evidenciando
deslocamentos intelectuais de um nivel mais abstrato para um patamar mais operacional de
articulacdo das teorias e conceitos. Nessa perspectiva, dois movimentos sdo reveladores. O
que foi gerando uma articulagdo interna entre os nucleos tematicos, através de recortes e
dialogos conceituais especificos. Ao mesmo tempo, o0 movimento que foi desvelando, a partir
das referéncias teoricas, as categorias analiticas que operacionalizaram o manejo empirico dos
dados. As probleméaticas e as questdes processuais e substantivas identificadas no

desenvolvimento da pesquisa foram tornando-se elementos analiticos organizadores.

No que se refere & organizacdo e sistematizagdo dos dados jornalisticos, estes foram
em um primeiro momento agrupados por datas, permitindo um tratamento inicial que revelou
a evolucédo cronologica do processo de revisdo do PD. Porém, aos poucos, essa agrupagao
cronoldgica foi cedendo espago para uma analise centrada em categorias analiticas,
processuais ou substantivas, formatadas e utilizadas na pesquisa. Da mesma forma, os demais

dados também foram sendo agrupados.

Por fim, destaguem-se mais cinco reflexdes metodoldgicas. Uma refere-se a utilizacdo
da comparacdo como recurso metodolégico, & medida que a pesquisa analisa

momentos/conteddos diversos do processo de revis&o.

A segunda questdo remete as relagBes entre o pesquisador e 0s agentes sociais em
presenca no campo. No decorrer da pesquisa, uma série de dificuldades de acesso referiu-se
aos sentimentos e posturas defensivos daqueles agentes sociais, situados em um campo
demarcado por lutas cotidianas, percebendo-se a revisdo do PD como um jogo de xadrez onde
cada situagdo, atitude e momento s&o decisivos para 0s oponentes que participam do jogo.
Neste sentido, a entrada no jogo exige determinados requisitos e se vocé ndo é reconhecido
como um participante deste jogo, ou se ndo € percebido como um recurso de poder relevante
vivencia o risco de tornar-se invisivel ou ndo importante. A terceira reflexdo associa-se a este
elemento, destacando a importancia da pesquisa para a publicizagdo criticamente construida
de documentos, situacdes, posturas e discursos dificilmente acessiveis ao publico académico e

a populacdo em geral.

A quarta referéncia metodoldgica enfatiza o carater dialogico da produgdo do
conhecimento cientifico, através de dialogos explicitos ou implicitos. Neste sentido, devem
ser destacados o papel da orientadora enquanto artifice que, em situacdo, vai corrigindo,
indicando, questionando, criticando, sugerindo mudancgas e caminhos para o pesquisador em

processo, assim como o momento da qualificagdo, com valiosas sugestdes e contribuicdes
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analiticas. Esse processo de critica é essencial a pesquisa, ponto de apoio e baliza que permite
encontrar caminhos, estabelecer processos de tomadas de decisdo, fazer escolhas dificeis e

superar dificuldades e crises que compdem o percurso.

Por fim, a quinta reflex&o, muito vinculada as reflexdes inscritas na orientacdo, indica
que o pesquisador articulou dindmicas dedutivas e indutivas. Aos poucos se fez a transicdo de
um momento mais dedutivo para outro indutivo, o que teve profundas implicacdes para as

articulages teoria e empiria.

A ancoragem metodoldgica da pesquisa também exige uma apresentacéo singular dos
conceitos, teorias, hipoteses, dados e interpretagdes que compdem a tese. Essa dimensdo de
apresentacdo textual necessita articular de forma produtiva, coerente, organizada, clara,
objetiva e singular a teoria e a empiria. As vezes sutilmente desvelam-se momentos de
transicdo, onde a escrita torna-se mais presente e premente que a leitura, através da
reconstrugdo sucessiva e permanente do documento, com recortes, revisoes e rearticulagdes

singulares.

Este texto evidencia os processos e as dinamicas da pesquisa, desvelando as
dificuldades, desafios e restricdes vividos pelo pesquisador, assim como os resultados e
analises desenvolvidos. A Tese engloba esta Introdu¢do, um conjunto de outros 11 capitulos e
as Considerac@es Finais. A Introdugdo (Capitulo 1) efetua uma primeira aproximagdo com o
recorte da investigagdo, constituindo o objeto, através de uma contextualizacdo e da
problematizagdo, com a indicagdo dos objetivos gerais, do desenho da investigacdo e da
estrutura textual. O Capitulo 2 apresenta autores, teorias e conceitos que compdem a Teoria
da Democracia, selecionados os considerados relevantes analiticamente. O Capitulo 3
fundamenta uma sociologia do campo do planejamento urbano, desenvolvendo conceitos
como campo, habitus, disposicdes e redes sociais. Ao mesmo tempo, efetua uma
caracterizagao preliminar dos agentes sociais participantes do campo do planejamento urbano

em Fortaleza, e aponta alguns indicios dos fundamentos do poder desses agentes.

Os Capitulos 4 e 5 apresentam a génese e a evolugdo do campo do planejamento
urbano no pais, evidenciando caracteristicas e tensdes constitutivas. O Capitulo 6 desenvolve
uma caracterizagéo territorial de Fortaleza e uma apresentacdo da evolugdo do planejamento
urbano na cidade. Os Capitulos 7 e 8 efetuam a analise processual e substantiva do PDDUA,
enquanto os Capitulos 9, 10 e 11 fazem o mesmo com o PDPFor. Por fim, as Consideracdes

Finais, no Capitulo 12, sintetizam e articulam andlises e resultados da pesquisa.
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2. ADEMOCRACIA EM DISPUTA E CONSTRUCAO

Adquirindo visibilidade nacional no campo do planejamento urbano, a revisdo do
Plano Diretor de Fortaleza foi marcada por demandas democraticas de natureza procedimental
e substantiva. Nesse contexto de pressdes, tensdes sociais e conflitos, as gestdes municipais
de Juraci Magalhdes e Luizianne Lins definiram metodologias e formatos institucionais
préprios, dos quais resultaram propostas concretas de Planos Diretores, o0 PDDUA e o
PDPFor. Este capitulo mobiliza teorias e conceitos da democracia que permitirdo uma analise
critica procedimental e substantiva dos processos e dos produtos associados as duas revisdes.
Esta anélise ndo pretende efetuar uma visdo exaustiva da Teoria da Democracia.?* Foram
selecionados autores, temas e conceitos considerados importantes para fundamentar
analiticamente a pesquisa, subsidiando a problematizacdo e a constituicdo de categorias

analiticas.

Giovanni Sartori afirma que a democracia resulta “de interagdes entre seus ideais e sua
realidade e é modelada por elas: pelo impulso de um dever ser e pela resisténcia de um €”
(SARTORI, 1994, p. 24). Desta afirmacdo, é possivel destacar no conjunto de teorias da
democracia, em suas diferentes vertentes, o carater ideal tipico, moldando e difundindo um
dever ser que impacta e mobilizar os agentes em seus movimentos e lutas sociais concretos.
Porém, ao mesmo tempo, as diferentes vertentes da teoria da democracia sdo referenciais
analiticos que iluminam aspectos e dimensdes diversos e complexos das préticas politicas

presentes na histdria recente do pais.

Na modernidade é possivel falar em diferentes matrizes e vertentes interpretativas na
Teoria da Democracia, evidenciando concepc¢bes de mundo, posicdes e referéncias éticas,
politicas e ideoldgicas distintas. Mais do que isto, é possivel falar em formas diferenciadas de
apropriacdo desse patrimonio cultural, com experiéncias bastante diversas de efetivagdo de
projetos, valores e praticas democraticas. Neste sentido, 0s conceitos e experiéncias
democréticas interferem nos processos de reproducéo e transformagdo social, particularmente
no que se refere a constituicio de ordenamentos sociais e formatos institucionais, ao
equacionamento de conflitos e contradi¢bes sociais e & institucionalizacdo de modos de

formacédo das decisbes e de exercicio do poder politico. Neste sentido, falar de democracia

21 Muito embora os modelos de democracia remontem & Antiguidade, os limites e as opcdes metodolégicas do
trabalho restringiram as analises aos periodos moderno e contemporaneo.
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remete ao debate sobre as atuais e potenciais mediag0es estruturais e intersubjetivas concretas

que mediam as praticas sociais no campo do planejamento urbano.

Dentre as matrizes e vertentes ético-politicas e tedrico-metodoldgicas importantes
atualmente na Teoria da Democracia € possivel destacar: os referenciais liberais, em
associacdo e articulagdo com as teorias da escolha racional, da escolha publica e da escolha
social, e também com a nova economia publica; o neo-republicanismo; a democracia
deliberativa e/ou a democracia radical; a perspectiva da democracia participativa; as
perspectivas do pluralismo. Apesar de Gteis heuristicamente, as classificagbes sdo por demais
estaticas, ndo dando conta das trajetorias dos autores e pesquisadores, individual ou
coletivamente, e ndo conseguindo evidenciar a complexidade das rupturas, continuidades,
evolugdes, inovagoes e achados significativos, permanéncias e mudancas relevantes. Mais do
que isto, uma classificacdo por demais esquematica oculta, ao invés de evidenciar, as
interlocucdes, didlogos, articulagbes, confrontos e vinculos entre os autores, pesquisadores e

grupos das diferentes vertentes em atuag&o.

Em certa medida, as reflexdes mais frutiferas e os achados mais significativos sdo
aquelas cujos movimentos sociais, autores e pesquisadores buscam responder as questoes,
probleméticas e interpelacbes que evidenciam aporias tedrico-metodoldgicos, limites ou
fragilidades conceituais e tensdes constitutivas as concepcdes liberal, republicana, pluralista,
deliberativa, radical, situando-se no terreno de uma dessas vertentes interpretativas. Desta
forma, conseguem iluminar os prdprios limites através do confronto com respostas de
vertentes diferenciadas, em contraposicdo a estas e, em alguns casos, mobilizando e
articulando perspectivas hibridas que, por si so, ndo significam um ecletismo tedrico-
metodoldgico. Nessa perspectiva, compreende-se a democracia enquanto um prisma
multifacetado, que revela distingbes, sutilezas e nuances abrangentes e bastante
diversificados. Essa complexidade de experiéncias e abordagens democréticas articula-se a
variados agentes, lutas, movimentos e experiéncias democraticas que constituiram e
constituem um amplo patrimonio social, perpassado por tensdes, potencialidades e restricdes

sociais.

Diante dessa complexidade, este capitulo fundamenta teoricamente um manejo
empirico das informacBes e dados da pesquisa, buscando gerar categorias analiticas e
evidenciar caracteristicas, dimensdes, questdes e tensdes que podem compor as experiéncias
democréticas e participativas. Faz isto apresentando um conjunto de vertentes interpretativas

relevantes na contemporaneidade, tematizando autores, teorias, conceitos e questfes de
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perspectivas ético-politica, ideoldgica e epistemoldgica diferenciadas e situando as lutas e as

disputas democraticas no Brasil contemporéaneo.

2.1. A democracia liberal-representativa

E possivel falar em uma concepgéo ou modelo hegeménico da democracia no periodo
posterior & Segunda Guerra, compreendida como uma perspectiva liberal-representativa
elitista. Dentre os seus principais elementos cabe indicar: a contradi¢do entre mobilizagéo e
institucionalizacdo; a valorizacdo positiva da apatia politica; a concentracdo do debate
democrético na questdo dos desenhos eleitorais; o tratamento do pluralismo como forma de
incorporagdo partidéria e disputa entre as elites; e a solugdo minimalista ao problema da
participacdo, através dos argumentos das escalas e da complexidade (Santos e Avritzer, 2002,
p. 04).

2.1.1. Joseph Schumpeter, o elitismo e a democracia como método politico

Schumpeter (1961, pp. 295-296), em obra que tem sua publicacdo inicial e suas
primeiras edi¢es nos Estados Unidos e na Europa durante os anos 1940, em um contexto
demarcado pela Guerra Fria, traduz uma interpretacdo sobre a democracia que se tornaria

referéncia no debate cientifico e politico sobre o tema, afirmando que:

A democracia ¢ um método politico, isto é, um certo tipo de arranjo institucional
para chegar a uma decisdo politica (legislativa ou administrativa) e, por isso mesmo,
incapaz de ser um fim em si mesmo, sem relagdo com as decisfes que produzira em
determinadas condic6es historicas.

Essa definicdo minima de democracia articula um “conjunto de regras (primarias ou
fundamentais) que estabelecem quem est4 autorizado a tomar as decisdes coletivas e com
quais procedimentos” (Bobbio, 1997, p. 18). Nessa perspectiva, a efetivacdo da democracia
envolve a garantia de um conjunto de direitos, formatos e arranjos institucionais que
articulam, estruturam e mediam as interacGes entre 0s agentes sociais, e sdo entendidos como

requisitos ou pressupostos essenciais de um sistema democratico.
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Além disso, essa perspectiva da democracia como método enfatiza que as normas e 0s
procedimentos devem permitir aos individuos e aos grupos lutarem pela conquista do poder,
enfatizando a concorréncia ou competitividade como elemento chave nos processos e nas
dindmicas politicas. Situando o pensamento de Schumpeter no ambito do elitismo
democrético, Bobbio (1993, p. 326) afirma que, na perspectiva deste autor, existiria
democracia onde houvessem “varios grupos em concorréncia pela conquista do poder através
de uma luta que tem por objeto o voto popular”. Essa dimensdo concorrencial inscreveria nas
lutas sociais um quociente de incerteza quanto aos resultados e quanto aos interesses ou ideais

favorecidos, ou, dito de outra forma, quanto & formagao da lideranca e das decisdes politicas.

Nessa perspectiva, Schumpeter (1961, p. 296) se opde a interpretacdo da democracia
como um “ideal absoluto ou um valor Gltimo”, pois avalia que a democracia, “como qualquer
outro método, ndo produz sempre 0s mesmos resultados nem favorece 0s mesmos interesses
ou ideais”. Schumpeter (1961, p. 305) critica o que classifica como teoria da democracia
fundada no utilitarismo, onde o “o método democrético é o arranjo institucional para se
chegar a certas decisdes politicas que realizam o bem comum, cabendo ao préprio povo
decidir, através da eleicéo de individuos que se reinem para cumprir-lhe a vontade”. O autor
problematiza termos como vontade popular e bem comum, enquanto elementos que se
encontrariam definidos de forma esquemadtica, rigida e a priori em uma teoria classica da
democracia. Na perspectiva schumpeteriana, ao contrario, os fins e as vontades néo existiriam
a priori, sendo constituidos nos proprios processos politicos e lutas sociais. Nesse sentido,
Schumpeter (1961, pp. 328-329) identifica o “papel vital da lideranca” na génese das acdes
e/ou das vontades coletivas, estabelecendo uma mediagdo essencial para a constituicdo do

elitismo democréatico:

(...) na medida em que ha realmente vontades coletivas auténticas (...) nossa teoria
ndo as negligencia. Pelo contrario, podemos agora coloca-las de maneira exata no
papel que realmente desempenham. De maneira geral, essas vontades ndo se
afirmam diretamente. Mesmo que fortes e definidas, elas permanecem latentes,
muitas vezes durante décadas, até que sdo ressuscitadas por algum lider que as
transforma em fatores politicos. Isso ele consegue, ou melhor, seus auxiliares
conseguem ao organizar essas vontades, ao estimuld-las e ao incluir finalmente
incentivos apropriados no seu programa de agao.

Em contraposicdo & democracia fundada no utilitarismo, Schumpeter (1961, pp. 327-
328) defende uma teoria propria, que nega a viséo rousseaniana de soberania popular, onde o
exercicio direto do poder politico é entendido como nuicleo essencial da democracia. Na viséo

schumpeteriana, o papel do povo desloca-se para a formacdo do governo e, portanto, o
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exercicio do poder politico ndo cabe a todos os cidaddos, mas somente aqueles que,
participando da competicdo politica, adquirem o poder de decidir, ao serem legitimados pelo

voto popular:

(...) diremos agora que o papel do povo é formar um governo, ou corpo
intermediario, que, por seu turno, formara o executivo nacional, ou governo. Nossa
definicdo passa entdo a ter o seguinte fraseado: o método democratico é um sistema
institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o individuo adquire o
poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor.

Sintetizando, Schumpeter almeja efetuar a passagem da democracia como método
politico para alcangar determinadas decisdes, vinculadas a vontade popular e ao bem comum,
para a compreensdo da democracia enquanto método politico para a escolha de liderangas e a
formacdo de decisGes politicas. Nessa visdo, a democracia assume o formato de uma
concorréncia pela lideranca politica atraves de eleigdes, posto “que o método eleitoral é
praticamente o Unico exequivel, qualquer que seja o tamanho da comunidade” (Schumpeter,
1961, pp. 329).

2.1.2. Giovanni Sartori, os comités e a democracia como processo decisério

Nos anos 1970, Sartori (1994, p. 18-19) afirmava que a “democracia ainda tem
inimigos; mas, agora, a melhor forma de evita-la é fazé-lo em seu nome e com seu proprio
nome”. A partir desta avaliacdo, e caracterizando o que denomina de época da “democracia
confusa”, este autor assume a tarefa de reconstrugéo do que denomina de corrente principal ou
dominante da teoria democratica, referenciada nos marcos de uma perspectiva liberal, e

compreensivel a partir de duas chaves analiticas.

A primeira remete ao carater constituinte das tensdes fato-valor na democracia,
vinculada aos didlogos entre teorias normativas/prescritivas e descritivas/empiricas da
democracia, implicita também uma “teoria da traducdo”. Desta forma, o autor afirma que a
democracia resulta “de interacdes entre seus ideais e sua realidade e é modelada por elas: pelo
impulso de um deve ser e pela resisténcia de um €” (Sartori, 1994, p. 24). Desvela-se uma
concepgdo de democracia como invencdo social decorrente de escolhas estratégicas, em um
jogo onde estdo postos, a cada momento, custos, riscos e ganhos para 0s agentes sociais

envolvidos. A partir dessa referéncia, a segunda chave analitica € historica, remetendo as
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dindmicas de tentativa e erro, através da materializacdo das experiéncias histdricas nas

palavras/discursos.?

Essa perspectiva abre espago para a existéncia de um conjunto de agentes sociais que,
a priori, seriam livres para definir, valorativa e normativamente, as concepcdes e as propostas
que caracterizariam ou orientariam a democracia, seus sistemas e suas praticas. Se a
democracia é valor, estdo pressupostos atores sociais responsaveis pela geracdo, difusdo,
afirmacdo, negacdo e concretizacdo empirica de idéias e ideais que fundam, dinamizam e

reproduzem — ou ndo — a democracia enquanto um fato social.

A democracia torna-se uma disputa entre agentes sociais que, mobilizando diferentes
idéias e ideais, manejam conceitos que expressam significacdes, valores e normas diversos.
Os conceitos em disputa ndo séo entendidos como abstracdes mentais, e sim rememoragdes de
experiéncias sociais, trazendo em si um lastro histérico que carregaria uma objetividade
socialmente situada e ndo poderia, de forma abstrata, ser desprezada. Aqui Se evidencia 0
lastro ou vinculo social que, ao ser articulado a nogdo de escolhas sociais, mantém uma
perspectiva liberal de compreensdo do mundo, situando a liberdade em um contexto social
demarcado por uma objetividade utilitarista, que associa 0s processos de tentativa e de erro a

uma racionalidade instrumental, onde o agente avalia custos e beneficios.

Posto que € na politica que se reproduzem as mediagBes e as articulagBes entre as
preferéncias, as potencialidades, as restricdes e as vontades, as reflexdes de Sartori (1994)
introduzem um trago de pragmatismo no debate teorico, ao enfatizar as relagdes e os vinculos
entre o ideal e o possivel, em uma dindmica de constituicdo do real que perpassa a
processualidade de invencdo da democracia. Porém, ao mesmo tempo, esses
condicionamentos sociais, potencialidades e restricdes sdo percebidos de forma genérica e
abstrata, ao ndo articularem teoricamente relacBes e estruturas sociais. No maximo, a
construcdo social da democracia vincula-se a lastros intersubjetivos — idéias e ideais gerados e
transmitidos socialmente — e a processos, também abstratos e genéricos, de escolhas
articulados a riscos, custos e beneficios, tentativas e erros. No ambito das experiéncias sociais,
processos e dinamicas de tentativa e erro seriam capazes de afirmar as escolhas sociais
empiricamente mais eficazes no que se refere aos custos e beneficios articulados aos sistemas

e as préticas politicas.

2 «A estrutura da democracia repousa, portanto, em idéias e ideais moldados e escolhidos (mantidos ou
descartados) pela corrente principal do discurso intelectual que comegou na Grécia antiga e que foi seletivamente
transmitido de geracdo a geracdo através de palavras (conceitos) que sdo rememoracOes de experiéncias”
(Sartori, 1994, p. 14).
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Ao mesmo tempo, Sartori (1994, p. 42) problematiza a democracia como governo ou
poder do povo.?® Afirma a concepgdo de povo enquanto uma parte maior expressa por um
principio de maioria limitada.. Neste sentido, o principio da maioria limitada indica que
“nenhum direito de nenhuma maioria pode ser “absoluto” (isto &, ilimitado)”, derivando a
definicdo da democracia “como um sistema de governo de maioria limitado pelos direitos das
minorias” (Sartori, 1994, p. 44-45).

Sartori (1994, p. 57), mesmo questionando a definicdo etimoldgica da democracia
afirma que ela fornece os alicerces de compreensdo, em alguns aspectos importantes: 1)
estabelecendo um principio relativo as origens e a legitimidade do poder, indicando que o
“poder sd é legitimo quando é realmente concedido de baixo, s6 quando é uma emanagédo da
vontade popular e s6 quando repousa em um consenso basico expresso”; 2) afirmando que a
sociedade tem precedéncia sobre o Estado, que 0s governados e o governo devem aceitar o
“principio de que o Estado esta a servigo dos cidaddos, e ndo os cidadaos a servico do Estado,

que 0 governo existe para 0 povo, e ndo vice-versa”.

Nessa perspectiva, Sartori (1994, p. 52), distinguindo entre a titularidade e o exercicio
do poder, afirma que as democracias modernas dependeriam de poder limitado da maioria, de
procedimentos eleitorais e da transmissdo do poder dos representantes. Desta forma, abre
espago para defender uma compreensdo da democracia como “processo decisorio das decisdes
coletivizadas”. O que o autor compreende por decisbes coletivizadas é explicado por ele
proprio (Sartori, 1994, p. 287-288):

Decis0es individuais, grupais e coletivas referem-se todas a um sujeito, a quem toma
as decisOes. As decisbes coletivizadas sdo, ao invés, decisdes que se aplicam e sdo
impostas a uma coletividade independentemente de serem tomadas por uma pessoa,
por algumas ou pela maioria. O critério de definicdo ndo € mais quem toma as
decisBes, mas seu alcance: seja quem for que tome as decisdes, decide por todos.

Isso significa que as decisdes coletivizadas sdo politicas no sentido de serem (a)
soberanas; (b) inescapaveis; e (c) sancionaveis. Soberanas no sentido de poderem se
sobrepor a qualquer outro poder; inescapaveis (...) porque se estendem até as
fronteiras que definem territorialmente a cidadania; e sanciondveis no sentido de
serem sustentadas pelo monopdlio legal da forca.

A partir dessas reflexdes, Sartori (1994, p. 289) centraliza suas reflexdes na questéo,

tornada operacional ou pragmatica, da coletivizagdo ou ndo de determinadas decisdes,

2 Questiona o sentido etimoldgico do termo “povo” ao fazer referéncia a seis interpretagdes da palavra: 1) todo o
mundo; 2) grande parte indeterminada, muitos; 3) classe inferior; 4) entidade indivisivel, um todo organico; 5)
uma parte maior expressa por um principio de maioria absoluta; e 6) uma parte maior expressa por um principio
de maioria limitada (Sartori, 1994, p. 44-45).
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referindo-se a dois questionamentos: 1) quando é necessario ou conveniente coletivizar uma
area de decisbes? 2) como devemos proceder ao coletivizar as decisdes? Sua resposta (Sartori,
1994, p. 289) remete a dois axiomas que vinculam “custos decisorios” e “riscos” nas decisdes

coletivizadas:

Axioma 1: Toda decisdo de grupo ou coletiva tem custos internos, isto é, custos para
0s proprios tomadores de decisGes, em geral denominados custos de tomada de
decisdes.

Axioma 2: Toda deciséo coletivizada envolve riscos externos, isto é, riscos para 0s
destinatarios, para quem recebe as decisdes de fora (...).

Desta forma, para Sartori (1994, p. 289-290), os custos decisorios sdo custos
intragrupo — internos e procedimentais —, referindo-se apenas a quem decide, enquanto 0s
riscos externos séo riscos extragrupo, envolvendo prejuizos que podem atingir a coletividade
para quem as decisdes sdo tomadas. Nessa perspectiva, para Sartori (1994, p. 289-290) os
custos internos referem-se aos custos do processo de decidir — de tempo, energia e coisas do
género — e ndo as perdas e ganhos dos membros do 6rgao decisério. Da mesma forma, quando
se refere aos riscos externos estd fazendo referéncia a “um tipo particular de incerteza, qual
seja, uma potencialidade percebida em sua periculosidade” (Sartori, 1994, p. 290). Além
disso, para Sartori (1994, p. 289-290), como as decisdes coletivizadas envolvem riscos
externos, a questdo politica essencial torna-se exatamente aumentar a probabilidade de

“resultados satisfatérios” e minimizar a probabilidade de “resultados danosos”.?*

A coletivizacdo de uma decisdo implica a criacdo de um 6rgdo decisdrio e de um
grupo externo exposto ao risco, o que leva Sartori (1994, p. 292) a afirmar que ao aumentar o
nimero de pessoas que decide, ocorre um aumento nos custos das decisfes e uma reducdo nos
riscos externos. Deriva a questdo essencial da busca de um equilibrio 6timo entre os riscos
externos e 0s custos decisorios. Para pensar essa questdo, agrega trés varidveis: 1) o nimero
de pessoas que toma as decisdes; 2) 0 método de formar o érgéo decisério: como é recrutado
ou designado e qual é sua composicdo ou natureza; e 3) a regra de tomada de decisdes: 0s

principios e procedimentos para a tomada de decisdo (Sartori, 1994, p. 294).

Sartori (1994, p. 298) avalia que a representacdo seria 0 grande instituto politico que
permitiria a reducdo drastica dos riscos externos, sem agravar 0s custos decisorios, ao

promover a redugdo dos representados para um pequeno grupo de representantes. Desta

% Sartori (1994, p. 290) destaca a existéncia de dois tipos de risco politico: 1) riscos de opressao; 1) riscos
decorrentes da incompeténcia, estupidez ou interesses sinistros.
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forma, a democracia, mais uma vez, desloca a sua centralidade para 0 método de formacéo do

6rgdo ou do sistema decisorio (Sartori, 1994, p. 298).

O autor contrapde a democracia majoritaria 0 que denomina de democracia
consociativa. Nessa vertente, Sartori (1994, p. 304-305) destaca a importancia dos comités
como 0rgdos decisorios, indicando a sua dispersdo e o papel crucial que desempenham no
interior de qualquer sistema politico. Sartori (1994, p. 304-305) distingue trés caracteristicas
que constituiriam um comité: a) um grupo pequeno de interagdo face a face; b) um grupo
duravel e institucionalizado (institucionalizado no sentido de sua existéncia ser reconhecida,
legal ou informalmente e pelas tarefas a ele atribuidas; duravel quando seus membros agem
como se fossem permanentes); ¢) um grupo que toma decisdes em relagdo a um fluxo de
decisdes, indicando um contexto decisdrio continuo que difere de decisdes especificas sobre
questdes especificas. Além disso, Sartori (1994, p. 305-306) qualifica como os comités
realmente funcionam, indicando que ndo funcionam nem com base na regra da maioria nem

com base na regra da unanimidade, caracterizando o que denomina de codigo operacional:

Em geral, os comités chegam a um acordo unanime porque cada componente do
grupo espera que aquilo que concede numa questdo lhe seja devolvido, ou
retribuido, em uma outra questdo. Como esse € um acordo tacito, pode ser chamado
de codigo operacional.

As nogdes de ajuda mdtua, negociacdo, solucdo de contemporizacdo e acordo
também se referem a esse modus operandi (...) O que é peculiar aos comités é que
seus membros se envolvem em trocas que vdo além do momento presente, tendo
especialmente em vista um tempo futuro (...) compensacao reciproca retardada.

Para Sartori (1994, p. 307-308), os comités revelariam um “um sistema de tomada de
deciséo eficiente e de uso muito difundido, porque gira em torno de incentivos e recompensas
muito realistas”, desvelando um processo baseado “na compensacdo reciproca retardada”.
Fazendo referéncia a teoria dos jogos, Sartori (1994, p. 309) articula nesse “sistema de
compensagdo” tanto pagamentos internos como pagamentos externos ou laterais, todos
compreendidos como mecanismos de coordenagdo (os pagamentos laterais sdo “concessdes
que cada comité tem de fazer aos outros comités”). Nessa perspectiva, Sartori (1994, p. 309-
310) afirma:

Quanto maior a complexidade da rede (...), tanto maior a necessidade de
ajustamentos automaticos ou quase automaticos. Isso significa que a maior parte dos
pagamentos laterais ndo € negociada de forma explicita, mas ocorre simplesmente
em termos de reacGes antecipadas. Os comités, como os individuos, calculam de
antemao, implicitamente, as reacdes provaveis de terceiros afetados por suas
decisdes.
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Em sintese, um sistema de comités atua, no interior de cada comité, na base de
compensagBes (ou trocas) reciprocas retardadas e, qua sistema, na base de
pagamentos laterais guiados em grande parte pelas reagBes antecipadas. Os
pagamentos internos (compensacdes reciprocas) conduzem a decisdes unanimes e a
resultados de soma positiva. Os pagamentos laterais externos representam 0s custos,
mas também a condicéo sine qua non de um processo espontaneo (em contraposicdo
a imposto) de ajustamento e coordenagdo.

Para Sartori (1994, p. 310-311), os comités, entendidos como formadores ou
tomadores de deciséo, estariam em plena multiplicagdo na contemporaneidade, avaliando que

essa “proliferagdo dos comités maximiza a democracia participativa abrindo mais espago para

a ‘participacdo real’”. Nessa perspectiva, finaliza-se com as palavras do prdprio Sartori (1994,

p. 316-317), quando afirma:

H& muito a dizer em favor dos comités. Em primeiro lugar, s6 pequenos grupos face
a face, com um cddigo operacional bem estabelecido, mas extremamente flexivel
(compensagdes reciprocas podem ser adiadas) permitem uma elaboracdo de decisdes
“pensada” e discutida. Em primeiro lugar, entdo, (a) pode-se dizer que os comités
sdo a unidade 6tima de formagdo das decisdes. Além disso, (b) os comités ndo
apenas levam em conta a intensidade desigual das preferéncias, mas usam-na de
forma eficiente. E quando os “comités de representantes” se constituem, entdo se
pode atribuir os seguintes méritos adicionais a um sistema de comités; (c) permitem
uma reducdo drastica dos riscos externos (de opressdo) sem aumento, ou com um
aumento minimo, dos custos decisorios (em comparacdo aos custos da assembléia);
e (d) produzem resultados de soma positiva para a coletividade em geral
(distribuicdo entre o demos). Por fim, mas igualmente importante, as minorias
substantivas (étnicas, religiosas ou outras), inexoravelmente derrotadas quando as
decisGes chegam ao voto majoritario, encontram nos comités a situacdo onde (e)
suas reivindicacbes mais intensamente preferidas tém uma boa probabilidade de
obter aprovacéo.

2.2. Entre o liberalismo e o pluralismo

A vertente pluralista da democracia representa uma alternativa as concep¢des que
enfatizam visdes dualistas da realidade politica, compreendidas aqui como aquelas que
articulam o individuo e o Estado como Unicos agentes politicos existentes. Neste sentido,
tendem a analisar positivamente a presenca de agentes sociais nomeados como associagoes,

comunidades, grupos e lobbies. Bobbio (1993, p. 928) caracteriza o pluralismo ao afirmar:

A luta que o Pluralismo trava tem sempre duas frentes: uma contra a concentragao
de todo o poder no Estado, outra contra o atomismo. E uma luta travada em nome da
concepcdo de uma sociedade articulada em grupos de poder que se situem, ao
mesmo tempo, abaixo do Estado e acima dos individuos, e, como tais, constituam
uma garantia do individuo contra o poder excessivo do Estado, e, por outro, uma
garantia do Estado contra a fragmentacao individualista.
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2.2.1. Tocqueville e o pluralismo democrético

Para Bobbio (1993, p. 930) a vertente classica do pluralismo, associada a Tocqueville,
enfatiza o vinculo entre a democracia e o carater associativo inscrito na sociedade, além da
multiplicidade de centros de poder como elemento que fortalece as dindmicas de integragéo e
coesdo social, a producéo e a difusdo de consensos, a mediagdo e o equacionamento de

tensoes e conflitos.

Boron (1994, p. 127-128) avalia que para Tocqueville a democracia expressaria uma
condicéo social na qual prevalece o “principio e a pratica da igualdade”, remetendo a uma
ordem social oposta & ordem aristocrética, que se caracterizaria “por uma situacéo estrutural
de privilégio e desigualdade institucionalizadas”. Nessa interpretacdo, as raizes da democracia
sdo buscadas na sociedade civil e ndo na sociedade politica, caracterizando o deslocamento de

um politicismo juridicista para um societalismo (Boron, 1994, p. 129; 145).

Tocqueville (1979, p. 193) interpreta a fundagédo dos Estados Unidos como expressao
da democracia, percebendo nessa experiéncia a influéncia do puritanismo, entendido enquanto
teoria politica e doutrina religiosa. Desta forma, afirma como principios democraticos,
“reconhecidos e dispostos nas leis da Nova Inglaterra”, a intervencdo do povo nos neg6cios
publicos, a votagdo livre das leis tributarias, a responsabilidade dos agentes do poder, a

liberdade individual e o julgamento por jari (Tocqueville, 1979, p. 194).

Ao mesmo tempo, para Tocqueville a comuna é compreendida como uma institui¢do
que constitui formas e modos de vida democraticos, evidenciando a importancia do poder
local para a democracia, posto que em “torno da individualidade comunal véem agrupar-se e
atar, fortemente, interesses, paixdes, deveres e direitos. No seio da comuna, vé&-se reinar uma
vida politica real, ativa, inteiramente democratica e republicana” (Tocqueville, 1979, p. 194).
Nessa perspectiva, Tocqueville rompe com interpretacdes utilitaristas e associadas ao
individualismo metodoldgico, afirmando uma articulacdo entre o pluralismo e a liberdade
encravada na sociedade, entendida enquanto culturalmente conformada.?® Conforme Boron
(1994, p. 132), as concepgdes de Tocqueville problematizam as articulagdes e tensdes entre

igualdade e liberdade:

% Frey (2000, p. 04-06) evidencia isto ao afirmar que “Tocqueville ndo aposta nos interesses que as pessoas tém
em comum - tais interesses a longo prazo ndo seriam suficientes; além do mais, em certas circunstancias esses
interesses poderiam até separar as pessoas. Ele mostra-se preocupado com o estabelecimento de uma ordem que
seja firmemente ancorada no pensar, no agir € nos costumes dos cidaddos”.
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O ponto nodal de seu argumento e do qual se depreendem quase todos os demais, é
0 seguinte: a igualdade, que é o substrato — econémico, social, cultural e psicologico
— da democracia, € compativel ndo s6 com a liberdade e portanto com um regime
politico além disso igualitario e democratico em seus aspectos formais, mas também
com a tirania, isto é, com o despotismo politico.

Nessa perspectiva, a igualdade ndo pode ser compreendida como um valor absoluto
que, a priori, dotaria de carater democrético o regime/sistema politico e/ou a sociedade. Desta
forma, desloca-se o foco analitico para a articulagdo entre a liberdade e a igualdade,
qualificando-se um cenério, processual e marcado por tensdes e ambiglidades, que
reposiciona as concepgdes procedimentais e/ou substantivas de democracia e dota a anélise de
um caréater socioldgico intrinseco. Tocqueville desloca o debate sobre a democracia do &mbito
juridico-institucional para o &mbito socioldgico e cultural. A partir dessa vertente, emergem
um conjunto de questdes ou tensdes essenciais a democracia, tais como: a ruptura ou
fragilizacdo de barreiras ou fronteiras sociais e culturais entre diferentes classes, grupos e
segmentos sociais, com as lutas e resisténcias associadas; tendéncias a homogeneizacdo social
e cultural, com as ambiglidades e tensdes vinculadas; tensbes culturais e institucionais entre

liberdade e igualdade.

2.2.2. Robert Dahl e a poliarquia

Fernando Limongi (1997, p. 19) situa o pensamento de Robert Dahl na vertente
pluralista da democracia, avaliando que “a escola pluralista a que ele se filia creditam a
preservacdo da liberdade politica a sobrevivéncia e a contraposicdo de inimeros poderes
sociais independentes”. Ao mesmo tempo, Limongi (1997, p. 21-22) também inscreve esse
pensamento de Dahl em uma perspectiva estratégica associada ao individualismo

metodoldgico — centrada na ag&o a partir da avaliacdo de custos, ganhos e riscos:

A democracia, afirma Dahl, é fruto de um calculo de custos e beneficios feitos por
atores politicos em conflito (...) Nesses termos, como ja comentado, a democracia
(...) € fruto de um célculo de atores politicos inseridos em uma relagdo estratégica.

A manuten¢do da democracia ndo depende da adesdo prévia dos atores sociais a
determinados valores. A adeséo as regras democraticas € circunstancial, contingente.
Depende, sobretudo, de consideracdes estratégicas. Com isso, Dahl abre espaco para
que os atores politicos e suas escolhas passem a fazer parte do quadro explicativo.
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Dahl (1997, p. 25-26) afirma que “uma caracteristica-chave da democracia é a
continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados como
politicamente iguais”. Nessa perspectiva, indica que “todos os cidaddos plenos devem ter
oportunidades plenas” de: 1) formular suas preferéncias; 2) expressar suas preferéncias a seus
concidaddos e ao governo através da acdo individual e coletiva; 3) ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja, consideradas sem discriminagao
decorrente do contetido ou da fonte da preferéncia (Dahl, 1997, p. 25-26). Ainda segundo o
autor, para essas trés oportunidades existirem para um grande numero de pessoas, as
instituicOes da sociedade devem fornecer pelo menos oito garantias: 1) liberdade de formar e
aderir a organizacgOes; 2) liberdade de expressdo; 3) direito de voto; 4) elegibilidade para
cargos publicos; 5) direito de lideres politicos disputarem apoio/votos; 6) fontes alternativas
de informacéo; 7) eleicOes livres e iddneas; 8) instituicOes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de elei¢Oes e de outras manifestacdes de preferéncia. Assim, Dahl
(1997, p. 28) estrutura a democracia em torno de duas dimensdes essenciais: 1) oposicao,
contestacdo publica ou competicdo politica; 1) participacdo ou inclusdo. Ao mesmo tempo,
Dahl (2001, pp. 99-100) indica o que considera requisitos institucionais basicos para a
existéncia da poliarquia: 1) funcionarios eleitos; 2) elei¢des livres, justas e frequentes; 3)
liberdade de expressdo; 4) fontes de informagdo diversificadas; 5) autonomia para as

associagdes; 6) cidadania inclusiva.

Dahl (2001, p. 49) afirma que a democracia exige que todos possam ser tratados
“como se estivessem igualmente qualificados para participar do processo de tomar decisdes”,
0 que remete a regras e principios que possibilitariam a afirmagdo da igualdade politica,
apesar das caracteristicas que geram e reproduzem desigualdades politicas. Na verdade, o
autor (1990, pp. 48-51) reconhece a existéncia de grandes diferencas entre os cidaddos em
relacdo aos recursos e oportunidades e “numerosos motivos de desigualdade politica”, tais
como a “raga” e a “propriedade e controle de unidades econdmicas”. Contudo, afirma que as
“vantagens e desvantagens das diferentes variedades ndo se concentram todas nos mesmos
individuos, estratos sociais ou classes”, e “nem todas as desigualdades podem ser facilmente
convertidas, se é que podem, em desigualdade politica”. Trata-se de uma resposta do autor &
questdo da conciliacdo entre democracia e desigualdade social. No que se refere a propriedade

e ao controle de unidades econdmicas, indica:

A propriedade e o controle de empresas afeta de duas maneiras, estreitamente
relacionadas mas muito diferentes, a desigualdade politica. Em primeiro lugar,
contribuem para a criacdo de grandes diferengas entre os cidaddos no tocante a
riqueza, renda, status, qualificagdes, informagdes, controle sobre informacdes e
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propaganda, acesso a lideres politicos e, de modo geral, oportunidades previsiveis na
vida ndo sO para adultos como também para filnos ainda em gestacdo, bebés e
criangas. Depois de feitas todas as devidas ressalvas, diferengas como essas
contribuem, por sua vez, para gerar importantes desigualdades entre os cidaddos em
sua capacidade e oportunidade de participar, como politicos de iguais condicdes, do
governo do Estado (Dahl, 1990, p. 50).

Apesar dessas desigualdades, e talvez justamente por elas, Dahl enfatiza a
institucionalidade enquanto mecanismo de ordenagdo social, evidenciando uma articulagéo
entre a escolha racional estratégica e o institucionalismo. Para o autor (2001, p. 49) a
democracia é processo politico vinculado ao governo e as decisfes politicas, remetendo a
existéncia de um conjunto de regras e principios que tem como pressuposto essencial a

afirmacdo da igualdade politica.

2.3. A democracia participativa

2.3.1. Rousseau e a soberania popular

Rousseau busca legitimar o povo enquanto agente politico, constituindo o estatuto da
igualdade entre todos os individuos, uma igualdade que extrapolaria os limites formais da
participacdo através da representacdo e dos direitos politicos e civis abstratos, e que se
inscreveria na ordem social, rompendo com o estatuto da desigualdade que perpassa as
estruturas e as relagbes sociais e politicas (Rousseau, 2001, p 40). Assim, inaugura uma
perspectiva de critica social radical, abrindo horizontes para além da sociedade e da economia

burguesa, capitalista e moderna.

Rousseau (1991, p. 220), articulando a democracia & liberdade e a igualdade, destaca a
necessidade de encontrar uma “forma de associagéo que defenda e proteja, com toda a forga
comum, a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual cada um, unindo-se a todos, so
obedece contudo a si mesmo, permanecendo assim tdo livre quanto antes”. Isto remete a
constituicdo politica de condigBes legais e institucionais que permitam problematizar e
destruir convengdes, hierarquias e deveres sociais que se impdem aos individuos,

aprisionando-0s. Nd com o sentido de uma negagdo absoluta da imposicdo de toda e
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qualquer convencgéo ou dever social, mas com o intuito de decidir quais convengdes e deveres

devem ser impostos, e como podem ser legitimadas essas imposicgdes.

Desta forma, na perspectiva roussoniana, a legitimidade politica, questdo essencial,
nao se vincula somente a procedimentos formalmente democréaticos, mas associa-se a propria
natureza da decisdo politica — entendida enquanto problemética ética — no contexto da
soberania popular. Nessa perspectiva, a associacdo politica constitui um corpo moral e
coletivo, um corpo publico em que todos, igualmente, sdo cidadaos, participantes da
autoridade soberana. Todos também s&o igualmente vassalos, na medida em que se submetem
a lei, o que remete ao fato de que cada “um de nds pde em comum sua pessoa e todo seu

poder sob a suprema direcéo da vontade geral” (Rousseau, 1991, p. 220).

Caracteriza-se a soberania como exercicio dessa vontade geral, o povo associado e
ativo politicamente, onde o pacto social da ao “corpo politico um poder absoluto sobre todos
os seus” (Rousseau, 2001, p 43). A democracia, portanto, vincula-se a efetivacdo da
soberania, vontade declarada que se torna lei, determinacdo moral de carater universal, direito
e dever que a todos atinge sem distin¢do; assim, obriga os cidaddos a obediéncia as leis

derivadas da vontade geral, expressdo da soberania popular.

O Estado expressa o principio ético essencial e a forca moral que ordena o0s
comportamentos, prescreve as restrigdes, indica os direitos e deveres, funda a legitimidade do
poder politico, o direito e a obediéncia. Essa moralidade coletiva ndo se funda na forga, mas
na soberania, entendida enquanto reiterada expressdo de um povo consciente e organizado
politicamente, capaz de auto-afirmar-se permanentemente através da lei. O Estado como forga
moral se torna legitimo através da lei que realiza a universalizacdo da vontade geral,
afirmando conjuntos de direitos e de deveres que regulam a vida em sociedade, pautando a

possibilidade da afirmagéo do ser humano em sua dignidade.

Nessa perspectiva de exercicio direto do poder politico, a participacdo ndo € somente
um direito, mas também um dever, uma obrigacdo, uma responsabilidade e, portanto, o
cidaddo detém o direito e o dever de avaliar os problemas e questdes coletivas e tomar
decisdes politicas que afetam os particulares e estruturam a ordem social, evidenciando-se o
carater ético dos atos decisorios. A legitimidade da lei somente decorre se esta assenta na

soberania popular entendida enquanto exercicio direto do poder politico.

A vontade geral afirma universalmente os interesses comuns e, para além de uma

visdo utilitarista, fundamenta uma ordem social fundada em valores e estatutos que
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constituem a dignidade essencial do ser humano, atraves de direitos e deveres que articulam
processos sociais de humanizacdo de cada um e de todos os individuos. Além disso, a
participacdo direta constitui-se como um ato de afirmacéo da soberania popular onde o direito
e o dever de participar impulsionam as experiéncias politicas vivenciadas como processos
educativos que fundamentam a consciéncia dos individuos e reiteram o aprendizado da vida
pablica (Rousseau, 2001, p 23).

Para Rousseau, a ordem social moderna teria negado a liberdade humana originéria.
Portanto, a afirmacéo da liberdade na contemporaneidade estaria assentada na ruptura e na
negacdo da ordem burguesa, onde o homem “encontra-se aprisionado” em uma ordem social
demarcada por dualidades entre esfera privada e esfera publica, individuo e coletividade,
vontade particular e vontade geral. Para além dessa negacdo, trata-se também da afirmagéo
politica de uma ordem social alternativa, onde a vontade geral seja reconhecida como
afirmacédo de vontades particulares que se subordinam ao estatuto da dignidade humana, aos
direitos humanos que potencializam dindmicas e processos universais de humanizagéo. Desta
forma, a vontade geral afirma o individuo enquanto ser humano pertencente a
coletividade/comunidade e capaz de encontrar nesta as condigdes para sua afirmacdo, para a

expanséo das aptiddes e das potencialidades humanas.

2.3.2. A democracia participativa na atualidade

Retomando questdes e idéias postuladas por Rousseau e outros pensadores, a partir
dos anos 1960, autores como Nicos Poulantzas (1985), C.B. Macpherson (1982) e Carole
Pateman (1992) elaboram uma vertente da democracia que busca articular mecanismos de
democracia representativa e de democracia direta, enfatizando a participacéo direta dos
cidaddos nas decisbes coletivas e publicas, a multiplicacdo das instancias de poder, a

organizagéo politica e o associativismo de carater local.?®

Além dos aspectos de utopia ou de projeto que se articulam a vertente da democracia
participativa, que viria a influenciar as lutas sociais ao final do século XX, destaque-se

também um vies culturalista que parece acompanhar essas concepgdes. Esse viés culturalista

% Nicos Poulantzas (com obras como Poder politico e classes sociais; O Estado, o poder, o socialismo), C.B.
Macpherson (A teoria politica do individualismo possessivo) e Carole Pateman (Participacdo e teoria
democratica).
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estd presente, por exemplo, nas reflexdes de Carole Pateman que articula a participacdo dos
cidaddos a processos e dindmicas de capacitacdo ou formacgdo que potencializariam posturas
autbnomas. Almeida (2006, 63), refletindo sobre as diferentes vertentes democraticas
presentes no século XX, caracteriza aspectos importantes da democracia participativa,
afirmando que “defendem a necessidade da participagdo cidaddo no processo de tomadas de
decisdes das politicas publicas, assim como a criacdo de canais de controle da sociedade sobre
0 Estado para além das instituicbes centrais da democracia liberal”. Comentando a obra da

autora de Participacéo e Teoria Democrética, Almeida (2006, 63), destaca que:

[...] a participacdo gera atitudes de cooperacdo, integracdo e comprometimento com
as decisdes. Destaca 0 sentido educativo da participacdo, a qual, como pratica
educativa, forma cidaddos voltados para os interesses coletivos e para as questdes da
politica. Os defensores da democracia participativa inovam com sua énfase na
ampliacdo dos espacos de atuacdo dos individuos para além da escolha dos
governantes e ao destacar o carater pedagdgico da participacao.

Além dessa funcdo educativa, Almeida (2006, p. 63) evidencia duas funcdes para a
participacdo na democracia participativa, quais sejam, a de facilitar a aceitagdo das decisdes
tomadas, o que se refere a legitimidade, e a de possibilitar processos e dindmicas de

integracéo do individuo a sociedade.

2.4. A democracia deliberativa

A partir da segunda metade do século XX, constitui-se uma vertente deliberativa da
democracia, enfatizando os aspectos discursivos do processo politico e uma visdo normativa
da participacdo de todos no debate como critério de legitimidade. Um conjunto bastante
amplo de autores contribui para formar e desenvolver aspectos, dimensdes e questdes
essenciais a essa vertente. Destaquem-se 0s autores que trabalham as novas teorias dos
movimentos sociais, as teorias da esfera publica, a questdo da identidade e as experiéncias
administrativas, através de nomes como John Rawls (2000), Alain Touraine (1994), Jurgen
Habermas (2002), Cohen (2000), Boaventura de Sousa Santos (2002) e Iris Marion Young

(2006), dentre outros. Lichmann (2007, p. 142) caracteriza sinteticamente essa vertente:

(...) a democracia deliberativa vai dar centralidade a questdo da participagdo com
base em uma nova concepcdo acerca da legitimidade politica. Acusando as
fragilidades da democracia representativa e a reducdo da legitimidade do processo
decisdrio ao resultado eleitoral (...) advoga que a legitimidade das decisdes politicas
advém de processos de discussdo que, orientados pelos principios da inclusdo, do



57

pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem-comum, conferem
um reordenamento na Idgica de poder tradicional (...)

Como parte da emergéncia dessa vertente interpretativa, Avritzer (2000, p. 03-04)
caracteriza um deslocamento importante nos debates e nas concep¢des democraticas em
relacdo a deliberacdo, caracterizado como a passagem de um “conceito decisionistico de
deliberacdo para um conceito argumentativo de deliberagdo”. Expressa por Rousseau, a
posicdo majoritaria sobre a deliberacdo estaria sendo substituida por outra visdo, que
“reavaliaria 0 peso do elemento argumentativo no interior do processo deliberativo”,
questionando a “centralidade do momento decisdrio no processo deliberativo” (Avritzer,
2000, p. 03). Nesse deslocamento, Jurgen Habermas é um autor que se destaca, com a
deliberacdo significando ponderagéo, reflexdo ou avaliagdo das razdes que justificam ou
legitimam determinadas decisbes e ndo como o proprio processo decisorio. Desta forma,
Habermas € interpretado como o autor que “abriu 0 espago para que o procedimentalismo
passasse a ser pensado como préatica societdria e ndo como método de constituicdo de
governos” (Santos e Awvritzer, 2002, p. 16). Nessa perspectiva, a sociedade € representada
através do prisma da pluralidade, valorada positivamente e articulando procedimentalismo

democrético e participacéo:

(...) o procedimentalismo tem origem na pluralidade das formas de vida existentes
na sociedade contemporanea. A politica para ser plural tem de contar com o
assentimento desses atores em processos racionais de discussédo e deliberagéo (...) a
recuperacdo de um discurso argumentativo (...) associado ao fato basico do
pluralismo e as diferentes experiéncias €& parte da reconexdao entre
procedimentalismo e participacdo (Santos e Avritzer, 2002, p. 14).

Avritzer (2004, p.12) afirma que para essa vertente da democracia deliberativa uma
questdo essencial é a extensdo da “racionalidade comunicativa aos processos decisorios,
assegurando-se, institucionalmente, a existéncia de foruns deliberativos”. Caracterizando um
modelo discursivo de espaco publico, emerge a existéncia de uma “esfera dialdgica e
interativa” (Avritzer, 2004, p. 705-6). Nessa perspectiva, Silveirinha (2005, p. 10) também
enfatiza a centralidade da esfera publica na democracia deliberativa, evidenciando algumas de
suas caracteristicas centrais, tais como a existéncia de um “espago de interaccéo face-a-face
diferenciado do Estado” e o “debate em torno do conteddo moral das diferentes relacdes
sociais com uma dindmica que ndo é movida nem por interesses particularistas, nem pela
tentativa de dominar os outros”. Silveirinha (2005, p. 06) afirma que a democracia

deliberativa “implica uma tomada de decisbes politicas baseadas na troca de razdes e
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argumentos, num processo em que todos os cidaddos participam, indo além dos seus
interesses pessoais e pontos de vista, a fim de reflectir sobre o bem comum”.

O modelo discursivo da esfera publica a compreende como espago de constituicao
democrética da opinido e da vontade coletivas e de mediag&o entre a sociedade civil, o Estado
e 0 sistema politico. Avritzer (2004, p.07-08), apropriando-se criticamente das intuicfes e

referéncias habermasianas, indica:

A fonte da legitimidade politica ndo pode ser, conforme Habermas, a vontade dos
cidaddos individuais, mas o resultado do processo comunicativo de formacdo da
opinido e da vontade coletiva. E esse o processo que, operado dentro da esfera
publica, estabelece a mediagdo entre 0 mundo da vida e o sistema politico,
permitindo que os impulsos provindos do mundo da vida cheguem até as instancias
de tomada de decisdo instituidas pela ordem democratica (...).

Nessa concepgdo discursiva de democracia, cabe um papel central aos atores da
sociedade civil, posto que eles seriam “responsaveis pela preservacdo e ampliagdo da infra-
estrutura comunicativa proprias do mundo da vida e pela producdo de microesferas pablicas
associadas a vida cotidiana” e, a0 mesmo tempo, canalizariam “os problemas tematizados na
vida cotidiana para a esfera publica” (Avritzer, 2004, p.07-08). Além disso, também os meios
de comunicacdo adquirem papéis essenciais nesse contexto. Ao mesmo tempo, e esse aspecto

é essencial, “Habermas insiste na necessidade de autolimitacdo da influéncia dos atores da

sociedade civil, sob dois aspectos fundamentais™?’:

O primeiro diz respeito a complexidade, qual seja, para que possam funcionar como
catalisadoras dos processos espontaneos de formagdo da opinido, as organizagdes da
sociedade civil ndo podem transformar-se em estruturas formalizadas, dominadas
pelos rituais burocraticos. De outra forma, o ganho de complexidade poderia
significar a rendicdo aos imperativos organizacionais e 0 conseqiente
distanciamento da base (...).

A segunda autolimitacdo diz respeito diretamente a questdo do poder. Para
Habermas, os atores da sociedade civil ndo podem exercer poder administrativo, isto
é, a influéncia destes sobre a politica se faz através das mensagens que, percorrendo
0s mecanismos institucionalizados do Estado constitucional, alcangam os nucleos
decisdrios. Dessa forma, procura-se afastar a idéia de que a sociedade civil possa
assumir fungdes que cabem ao Estado (Avritzer, 2004, p. 07-08).

Ao final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, Avritzer (2000, p. 15) indica outro
momento essencial da obra habermasiana, através do principio D, que afirma que somente
“sdo vélidas aquelas normas-acBes com as quais todas as pessoas possivelmente afetadas
possam concordar como participantes de um discurso racional” (Habermas apud Auvritzer,

1995, p. 107). Nessa perspectiva, para Avritzer (2000, p. 18):

2 Avritzer (2004, p.07-08).
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(...) existe uma mudanga na concepcao de maioria e de forma de decisdo em relacdo
as concepgdes defendidas por Rousseau e pelo assim chamado elitismo democratico.
O principio (D) ndo envolve a afericdo de vontades e sim uma discussdo racional
entre individuos iguais fazendo uso das suas razdes. Nesse sentido, ndo é a
contagem de votos o que muda a relagdo entre maioria e minoria. Ndo é
suficientemente legitimo dizer a minoria que ela possui menos votos. O que é
preciso é chegar a uma posicao racional no debate politico que a satisfaca.

Em segundo lugar, existe uma mudanca no conceito de preferéncia. Mais uma vez,
diferentemente do assim chamado elitismo democratico com a sua concepgdo de
preferéncias dadas e aferidas no processo eleitoral, a teoria habermasiana do
discurso sustenta a concepgdo de que “...a politica deliberativa deve ser concebida
como uma sindrome que depende de uma rede de processos de barganha regulados
de forma justa e de varias formas de argumentacdo, incluindo discursos pragmaticos,
éticos e morais, cada um deles apoiado em diferentes pressupostos e procedimentos
comunicativos.” (Habermas, 1994:5-6).

A partir dessa perspectiva, a esfera publica torna-se o “local de uma deliberacdo
comunicativa na qual as diferentes concepgdes morais e as diferentes identidades culturais se
colocariam em contacto gerando uma rede de procedimentos comunicativos” (Avritzer, 2000,
p. 18). Nessa perspectiva, Assis (2006, p. 04) identifica quatro principais caracteristicas da
democracia deliberativa: 1) os agentes participantes devem oferecer reciprocamente razdes
que justifiquem suas posicOes sobre a questdo abordada; 2 essas razdes devem ser acessiveis a
todos os cidaddos a quem elas sdo enderecadas; 3) o processo visa produzir decisdes
vinculantes por algum periodo de tempo, ou seja, 0 processo visa produzir decisdes e ndo
apenas debates; 4) o processo € dindmico, ndo se interrompe ap6s a tomada de decisdo, pois

esta decisdo continua sujeita a critica e 8 mudanca.?®

Alguns autores avaliam que a vertente da democracia deliberativa romperia com os
referenciais marxistas de classe, sendo interessante apontar a critica de Duriguetto (2007, p.
123)%:

(...) a dindmica presente no “mundo da vida” — em que operam 0s processos das
relagdes sociais, das praticas culturais, intersubjetivas e dialogicas — é tida como
absolutamente autonomizada e independente da esfera produtiva, das relagdes de
classe e da contradicdo capital e trabalho delas decorrente.

Ao mesmo tempo, Avritzer (2000, p. 18) identifica uma contradicdo essencial a
perspectiva habermasiana, posto que esta excluiria a “possibilidade de arranjos deliberativos

ao nivel pablico”:

% Essas caracteristicas foram identificadas pela autora a partir das reflexdes de GUTMANN, Amy,
THOMPSON, Dennis. Why deliberative democracy? Princeton, Oxford: Princeton University Press, 2004. p. 1-
63.

® Essa critica é retomada neste capitulo quando s&o discutidos aspectos da teoria de Antonio Gramsci.
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Existe [...] uma contradicdo perpassando a forma como o conceito de deliberagdo
argumentativa é recuperado por Habermas. Por um lado, ele funda todo o processo
de legitimacdo dos sistemas politicos contemporaneos na medida em que o poder
das estruturas administrativas ndo é capaz de gerar legitimidade. Por outro, ele ndo é
capaz de produzir arranjos institucionais porque a sua forma ndo supde nada mais
que a influéncia em relagdo ao sistema politico.

Desta forma, Habermas ndo pensaria os “elementos institucionais e/ou [sic] decisorios
do conceito de deliberacdo argumentativa e, com isso, deixa de dar formato institucional ao
que podemos denominar de democracia deliberativa” (Avritzer, 2000, p. 18). J& outros
autores, ainda na vertente da democracia deliberativa, particularmente Cohen e Bohman,
parecem abrir espago para transformar o “processo de discussdo argumentativa” em um
“processo de deliberacdo institucional” (Avritzer, 2000, p. 19). Ribeiro (2008, p. 38) também
avalia que a vertente da democracia deliberativa teria sofrido uma diviséo interna com duas
posigdes diferenciadas, estando em jogo fundamentalmente a institucionalizagdo ou ndo da

esfera publica:

Por um lado, alguns autores ao formular esse conceito defendem a tese segundo a
qual apenas influéncias geradas na esfera publica sdo satisfatorias para afetar as
decisGes do sistema politico. Por outro lado, outros autores, atentando para 0s
limites dessas formulagGes, destacam a necessidade de “empoderar” a esfera
publica. Esse processo de “empoderamento” consistiria na criacdo de mecanismos
institucionais capazes de garantir que as decisGes tomadas na esfera plablica sejam
devidamente implementadas pelo sistema politico. Assim, enquanto no primeiro
caso as manifestacBes dos cidaddos na esfera publica precisariam ser ouvidas e
problematizadas pelo sistema politico para se tornarem decisfes efetivas, no
segundo caso os resultados efetivos da expressdo politica dos “ndo politicos”
tomariam forma na esfera pablica, cabendo aos atores sistémicos apenas
implementar o que foi anteriormente decidido.

Nessa perspectiva de institucionalizacdo, Avritzer (2000, p. 21) defende os féruns
institucionais que articulam sociedade politica e sociedade como o lugar da democracia
deliberativa, a partir de trés caracteristicas: 1) a cessdo de um espago decisorio por parte do
Estado em favor de uma forma ampliada e publica de participagdo; 1) os novos arranjos
deliberativos se baseiam em duas mudangas em relagéo a essa concepgéo de informagéo: o
Estado e o mercado possuem informagdes incompletas para a tomada de decisdes, exigindo-se
que os agentes sociais tragam informacOes para qualificar a deliberacdo. Além disso, tais
informacbes tem que ser partilhadas e discutidas; 111) os chamados arranjos deliberativos
trabalham com a idéia de que a inovagdo institucional depende da capacidade de experimentar

e partilhar resultados, evidenciando a importancia da diversidade.
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No Brasil, as referéncias da democracia deliberativa influenciam diversas analises e
intervengdes sociais. Raichelis (2000), por exemplo, indica a constituicdo da esfera publica
como elemento essencial aos processos de democratizacdo, vinculada & inscricdo dos
interesses das maiorias nos processos de decisdo politica e, portanto, & soberania popular. A
esfera publica articular-se-ia & constituicdo de espacos de interlocucéo entre diferentes grupos
e classes sociais, onde o0s interesses coletivos, os conflitos e as divergéncias pudessem ser

confrontados e negociados.

Dagnino (2002, p.12) refere-se & construgdo de espagos publicos no Brasil, “na medida
em que estabelecem a convivéncia entre interlocutores portadores de interesses diferenciados,
provéem espacos regulados democraticamente para a administracdo de conflitos e para a
construcdo de consenso”. Esses espagos publicos, com fungdes consultivas ou deliberativas
em relacdo as politicas pablicas, poderiam ser espagos pontuais para execugao de politicas ou
espacgos de articulacdo politica para exercer pressdes e para fiscalizar e controlar politicas
publicas e governos (Dagnino, 2002, p.15). Alguns autores referem-se a requisitos essenciais
dos espacos publicos entendidos como elementos que promovem uma democratizagcdo com
partilha efetiva do poder e controle social das decisfes politicas, pressupondo elementos como
o dominio de um saber técnico especializado e a qualificacdo politica da representacéo

coletiva.

Houtzager, Lavalle e Acharyal (2004) problematizando as experiéncias inovadoras de
participagéo coletiva e direta presentes em paises como Brasil, Uruguai e india, dentre outros,
distinguem duas perspectivas analiticas. Uma perspectiva hegeménica que caracterizam como
da sociedade civil — fundada nas teorias da democracia deliberativa, nos autores que estudam
a sociedade civil e nos autores vinculados & empowered participation —, e outra perspectiva
que denominam de polis, influenciada pela vertente (neo)institucionalista da ciéncia politica.
Houtzager, Lavalle e Acharyal (2004, p. 07) caracterizam essas duas perspectivas,

evidenciando uma critica a vertente da sociedade civil:

Essa literatura da sociedade civil partilha a convicgdo de que trés aspectos tornam as
organizagdes civis uma forca auténtica, democratizadora e racionalizadora da acgdo
publica: sua légica deliberativa (versus a baseada em interesses), sua natureza
descentralizada e seu enraizamento na vida social das comunidades e sua autonomia
em relacdo ao Estado, aos partidos politicos e aos grupos de interesse (...) Essas
caracteristicas ddo as organizagGes civis uma l6gica democratizadora particular que
contrasta favoravelmente com a logica prépria aos interesses dos corpos
representativos, a légica tecno-burocratica das agéncias estatais e a logica
excludente do mercado.

A perspectiva da polis atenta particularmente para a relevancia de se entender as
diferentes capacidades das organizagBes civis para alcangar e utilizar as novas
instituicbes de participacdo (...) Enquanto a perspectiva da sociedade civil tem
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prestado pouca aten¢do sociolégica aos atores reais e as instituicdes politicas, a
perspectiva da polis preocupa-se antes de tudo com a analise histérica e comparativa
de atores institucionalmente situados. Sugere que a participacdo é um resultado
contingente, produzido numa teia de relagbes negociadas entre atores coletivos
(organizagdes civis, Estado e outros) situados em um terreno institucional
preexistente que reprime e/ou facilita formas de acdo particulares. Nesse contexto
tedrico, a nocdo de atores institucionalmente engastados ou, se preferir,
institucionalmente permeados (institutionally embedded), sugere que sdo os atores
que estabelecem vinculos com atores politicos institucionais — no contexto do Brasil,
partidos politicos, movimentos sindicais, grupos religiosos organizados e o Estado —
que tém a capacidade de alcancar e se engajar nas novas instituicdes de participacdo
cidada.

E importante compreender essas criticas & uma determinada concepgéo de sociedade
civil, hegemonica a partir dos anos 1990. Nogueira (2005, p. 58-59) avalia que a partir da
década de 1990 estaria se assistindo a uma “espécie de entronizacdo da idéia de sociedade

civil nos projetos de reforma do Estado”, tornando-se:

(...) quase unanime o argumento de que sé pode haver reforma que produza um
Estado ativo, competente e democratico se ela trouxer consigo uma sociedade civil
igualmente forte, ativa e democratica. Mas o consenso é mais aparente que real, pois
sdo muitos os discursos, 0s projetos e os conceitos de sociedade civil (...) A
incorporacdo do tema ao discurso da reforma fez-se com a nitida predominancia de
uma visdo de sociedade civil reduzida a recurso gerencial (...) interesses, grupos
individuos e comunidades deveriam se organizar, autonomamente, para transferir
sustentabilidade e recursos as politicas pablicas.

Nogueira (2005, p. 58-59) critica essa perspectiva, evidenciando como uma de suas

conseqiiéncias essenciais a despolitizag&o:

Assim concebida, a sociedade civil conteria um incontornavel vetor antiestatal: seria
um espaco diferente do Estado, ndo necessariamente hostil a ela mas seguramente
“estranho” a ele, um ambiente imune a regulagdes ou a parametros institucionais
publicos — um lugar, em suma, dependente bem mais de iniciativa,
empreendedorismo, disposicdo civica e “ética” do que de perspectiva politica,
organizacgdo politica e vinculos estatais (...) Havera menos antagonismo e mais
consenso racional, menos democracia politica e mais deliberacdo democratica.

Essa perspectiva é contestada pelas visdes agonisticas, tratada a seguir, e marxista, na
vertente gramsciana, de democracia. Particularmente cabe destacar a concepgdo de Estado
ampliado, de Gramsci (2002), que distingue ao integrar e articular a sociedade civil e a
sociedade politica. Evidencia-se uma concepgéo tedrica onde as potencialidades de dissenso e
consenso sdo socialmente constituidas, inscritas em correlagdes de forca e em relacdes e

estruturas historicamente consolidadas, demarcadas pelo antagonismo classista.
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2.5. A democracia radical

Ernesto Laclau e Chantal Mouffe, a partir dos anos 1980, defendem uma perspectiva
que denominam de radicalizacdo da democracia. Assumindo uma postura critica ao marxismo
e ao liberalismo, defendem uma vertente que nas décadas seguintes buscaria uma posicao
prépria no debate democratico, entre a modernidade e a p6s-modernidade, diferenciando-se da

perspectiva habermasiana da democracia deliberativa.*

Neste sentido, é importante perceber como Dallmayr (2001, p. 12) situa as lutas e os
debates em torno das disputas pela constru¢cdo democratica em um territdrio onde questfes
modernas e pds-modernas se confrontam, onde “o papel do povo é quase sufocado, numa
profunda confuséo das estruturas sociais, em camadas sobre camadas de ‘subsistemas’ e de
arenas pUblicas ou semipublicas da vida social”.®! Porém, a0 mesmo tempo, Dallmayr (2001,
p. 33) reconhece que a insisténcia de Mouffe “em descentralizar ou desconstruir o ego
moderno (cartesiano)”, ndo poderia ser identificada “com uma simples anulagdo da agdo

humana, especialmente a acdo ‘do povo’”. Desta forma, essa perspectiva teria duas
implicagdes essenciais. A primeira vinculada a rearticulacéo entre ética e politica, a negacéo
da existéncia de uma identidade fixa, ou natureza substantiva; a segunda seria referente ao

multiculturalismo, através de uma politica da diferenca (Dallmayr, 2001, p. 34-36).

Chantal Mouffe (2001, p. 18) defende uma concepgéo de democracia que denomina de
“pluralismo agonista”, criticando as vertentes liberais que reduziriam os atores politicos a
individuos que agiriam em funcdo de vantagens, interesses e preferéncias individuais
aprioristicamente existentes. Essa perspectiva liberal negaria a essencialidade dos conflitos,
das paixdes e dos antagonismos no campo da politica, impedindo a percepgéo dos processos e
dindmicas de formagdo e transformacdo dos interesses e preferéncias — para utilizar a
terminologia liberal (Mouffe, 2001, p. 19). Situada em uma vertente caracterizada como
democracia radical, o pluralismo agonista, afirmando o carater inerradicdvel do poder e do
antagonismo, enfatiza os processos permanentes de (re)constituicdo das identidades atraves
das préticas politicas, em situacdes sempre demarcadas pela fragilidade (Mouffe, 2001, p. 20).
Defendendo uma perspectiva sociol6gica ndo essencialista, o pluralismo agonista critica as

perspectivas racionalistas na democracia, afirmando:

% Chantal Mouffe e Ernesto Laclau publicaram em 1985 uma obra importante para a Teoria da democracia na
contemporaneidade, intitulada Hegemony and Socialist Strategy.

%! Dentre os autores que fundam e desenvolvem essa perspectiva pos-moderna, destaquem-se Ernesto Laclau e
Chantal Mouffe. Ja quanto aos autores criticos a essa dissolugdo do sujeito, vide Richard Rorty (2005).
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A politica objetiva a criagcdo da unidade em um contexto de conflito e diversidade;
ela esta sempre se ocupando da criagdo de um “nds” através da determinacdo de um
“eles”. A novidade da politica democratica ndo é superar esta distincdo entre
“nos/eles” mas estabelecé-la de uma maneira diferente.

No reino da politica isto pressupde que 0 “outro” ndo mais seja visto como um
inimigo a ser destruido, mas como um adversario, isto é, alguém cujas idéias nds
questionamos mas cujo direito em defender tais idéias ndo é colocado em questdo
(Mouffe, 2001, p. 20).

Essa perspectiva parece comungar com a vertente habermasiana ao ndo tematizar os
condicionantes estruturais e/ou relacionais que fundam as situacdes, posicOes, interacdes e
identidades sociais. Os agentes sociais sdo percebidos através de disputas intersubjetivas,
demarcadas por conflitos e antagonismos, que originam identidades e hegemonias e instaveis
e provisdrias. Neste sentido, possiveis fundamentos objetivos que demarcariam as diferencas
e as divergéncias sociais tornam-se ocultas ou invisiveis, e tudo parece tornar-se razdo e/ou
paixdo. Promove-se o reconhecimento e a legitimacdo do conflito, aléem da recusa em
suprimi-lo, porém, essa perspectiva tedrica ndo fundamenta analiticamente uma compreensao
da génese e da processualidade social dos fundamentos estruturais e relacionais que originam

as diferengas, os conflitos e os antagonismos.

Ao mesmo tempo parece haver um deslocamento tedrico significativo. A teoria liberal
acolhe a existéncia aprioristica das preferéncias individuais, dissolvendo-as em uma
identidade individual universal, abstrata, homogénea e racional-instrumental, fundando uma
préatica politica assentada na competicdo e onde as escolhas politicas vinculam-se aos
interesses em conflito. A perspectiva da democracia deliberativa, ao constituir a esfera
publica, abre espaco para as interacdes e as disputas intersubjetivas, dentre uma pluralidade de
agentes sociais como o fundamento para a legitimacéo das decisbes politicas, em situacoes
onde o consenso se opde ao conflito. J& a perspectiva do pluralismo agonista, afirmando a
essencialidade do antagonismo e do conflito, deriva a importancia da paixd na politica,
deixando de tematizar, porém, a objetividade das relacbes e das estruturas sociais na
conformacgdo desses mesmos conflitos e antagonismos. Desta forma, a democracia radical
evidencia a permanente transformacéo das identidades, mas, ao afirmar a essencialidade do
carater discursivo dos processos e fendmenos sociais parece, implicitamente, reduzir a
objetividade do social as lutas intersubjetivas mediadas pela razdo e pela paix&o, entendendo-
se a propria democracia como uma sempre provisoria construcdo discursiva. Neste sentido, é
interessante mobilizar as reflexdes de Laclau (2008, p. 03) sobre a mudanga na categoria de

sujeito nas ciéncias sociais:
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Ao invés de encarar o0 sujeito como uma fonte que forneceria um significado ao
mundo, vemos cada posic¢do de sujeito ocupando locais diferentes no interior de uma
estrutura. A esta estrutura ou conjunto de posicoes diferenciais, damos 0 nome de
discurso (...) Torna-se, portanto, impossivel falar-se do agente social como se
estivéssemos lidando com uma entidade unificada e homogénea. Ao invés, devemos
abordar o agente social como uma pluralidade, dependente das varias posi¢bes de
sujeito, através das quais o individuo é constituido, no ambito de vérias formacdes
discursivas.

2.6. Antonio Gramsci, antagonismo classista, vontade e hegemonia

A vertente deliberativa da democracia desenvolvida por Habermas pressupbe a
existéncia de ordenamentos ou mediagOes sociais que expressam racionalidades distintas e
tendem a reproduzir valores, formas de vida, relagoes e sociabilidades diferentes, quais sejam,
a economia e o Estado modernos através da razao instrumental, e a esfera publica através da
razdo comunicativa. Nessa perspectiva, as diferentes esferas ou mediagdes sociais enquanto
espagos distintos manteriam suas caracteristicas e dindmicas proprias, e as potencialidades de
transformacdo social, inscritas na esfera publica e associadas & democratizagdo, assumiriam o
sentido de interferéncia discursiva nas decisdes e regulagdes efetivadas no ambito do Estado e
da economia. Essa perspectiva termina por desconsiderar as estruturas e as relagOes
econdmicas e politicas que interferem e condicionam 0s processos sociais, dindmicas e
agentes sociais.

7

Uma perspectiva distinta € encontrada em Gramsci, que somente visualiza a
transformacdo social a partir da ruptura das relagbes e estruturas sociais que constituem
essencialmente a modernidade capitalista. Desta forma, negando a concepcdo de esferas
estanques e separadas demarcadas por ldgicas, condicionamentos e processualidades
especificas, a perspectiva gramsciana articula inter-relagbes obrigatdrias entre a economia, a
politica e a cultura, afirmando que a transformacéo social efetiva exige ruptura e afirmacéo de
alternativas nas trés dimensdes. Além disso, a perspectiva gramsciana articula dois aspectos
essenciais. Em primeiro lugar, a compreensdo da sociedade como uma totalidade social, ndo
sendo possivel pensar 0s processos comunicativos e discursivos sem inscreve-los nas relagbes
e estruturas econbmicas e politicas. Em segundo lugar, uma compreensdo que enfatiza na
estratificacdo da sociedade contemporénea a reconstituicdo permanente, a interrelagéo e as
lutas entre as classes sociais. Desta forma, a perspectiva gramsciana contrapde-se a dissolugao

das classes sociais presentes em outras vertentes interpretativas da teoria de Democracia.
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O referencial gramsciano permite perceber as restricdes sociais aos acordos e
consensos socialmente produzidos, superestimadas nas vertentes deliberativas, posto que estas
ocultam, dissimulam ou dissolvem as contradicbes e antagonismos estruturais e
relacionalmente inscritos nas sociedades capitalistas contemporaneas, entendendo o0 consenso

como uma suspensdo ou superacdo dos antagonismos e contradicgdes classistas.

Desta forma, avalia-se que a vertente analitica gramsciana mobiliza cinco aspectos
singulares: a articulagdo da democracia a transformacdes sociais radicais, inscritas em um
quadro de concepcdes e utopias socialmente mobilizadas; a totalidade social como aspecto
importante, evidenciando a inscricdo das lutas politicas em estruturas econdmicas e em
correlagOes de forca entre diferentes agentes sociais, condicionando os debates, as disputas, as
deliberagdes politicas; a constituicdo e reproducdo da vontade como elemento essencial as
dindmicas e lutas politicas; o antagonismo e o conflito classistas como dimensdes
essencialmente inscritas na ordem capitalista e referéncias estratégicas a luta politica; o
deslocamento do consenso para a geracéo e disputa entre alternativas, percebida através da

nogdo de hegemonia.

As reflexbes de Antonio Gramsci também vinculam o Estado a reproducdo da ordem
socialmente estabelecida, evidenciando sua articulacdo essencial com as relagdes e estruturas
sociais mediadas pelo capital e pelo mercado. Para esse autor, o capitalismo ndo é
considerado uma forga autbnoma e onipotente, e sim uma “cristalizacdo” das atividades
humanas, criacdo de “vontades coletivas” materializadas historicamente. O Estado evidencia-
se como campo de forgas que abre espago para as atualizagbes de contradigbes e
antagonismos através de dindmicas e processos que potencializam ou bloqueiam, afirmam ou
interditam, dificultam e parcializam os interesses, concepgdes, valores e propostas gerados
socialmente. Desta forma, para Gramsci (1891-1938), a transformacdo historica socialista
exige a constituicdo de agentes politicos capazes de materializar, em processo e através da
criagdo de novas sensibilidades, sociabilidades, racionalidades e institucionalidades, uma
hegemonia alternativa & burguesa. Assim, 0s agentes sociais vivenciam um processo
permanente de autoconstituicdo, compreendendo-se a praxis politica enquanto o verdadeiro

lugar onde se (re)criam subjetividades, valores, estruturas e institucionalidades.

Nessa percepcdo, a hegemonia é compreendida como direcdo politica (vontade
coletiva) e diregdo cultural (reforma intelectual e moral), situando-se no terreno das disputas
entre diferentes concepgdes de mundo e de vida, distintas maneiras de pensar, sentir, agir e

ser, constituidas em um cenério de antagonismo e luta entre diferentes agentes individuais e
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coletivos. Nessa perspectiva, os discursos e as praticas democraticas e de planejamento
urbano podem ser produzidos e apropriados por diferentes agentes sociais em contextos e
situagBes diversas, modificando-se seus significados, suas formas e seus contetidos. E por isto
que para Gramsci (2002, p. 35, Nota 16):

O politico em ato é um criador, um suscitador, mas ndo cria a partir do nada nem se
move na vazia agitacdo de seus desejos e sonhos. Toma como base a realidade
efetiva; mas o que é esta realidade efetiva? Serd algo estatico e imovel, ou, ao
contrario, uma relacéo de forgas em continuo movimento e mudanca de equilibrio?

Aplicar a vontade a criagdo de um novo equilibrio das forgas realmente existentes e
atuantes, baseando-se naquela determinada forga que se considera progressista,
fortalecendo-a para fazé-la triunfar, significa continuar movendo-se no terreno da
realidade efetiva, mas para domina-la e supera-la (ou contribuir para isso).

Para Antonio Gramsci, a hegemonia gera capacidades para submeter, aglutinar e
unificar setores, grupos e classes sociais em torno de projetos e propostas, liderando e gerando
alternativas para as contradi¢des, os conflitos e as questdes existentes na sociedade. Em
conseqiiéncia:

O fato da hegemonia pressupde indubitavelmente que sejam levados em conta 0s
interesses e as tendéncias dos grupos sobre os quais a hegemonia sera exercida, que
se forme um certo equilibrio de compromisso, isto é, que o grupo dirigente faca
sacrificios de ordem econdmico-corporativa; mas também é indubitavel que tais
sacrificios e tal compromisso ndo podem envolver o essencial, dado que, se a
hegemonia é ético-politica, ndo pode deixar de ser também econdmica, ndo pode
deixar de ter seu fundamento na fungdo decisiva que o grupo dirigente exerce no
nucleo decisivo da atividade econdmica (Gramsci, 2002, p. 48, Nota 18).

Para Dias (1996, p. 09-10), a concepgdo gramsciana de hegemonia vincula-se
essencialmente & “capacidade de construcdo de uma visdo de mundo” autbnoma, que permita
a uma classe social “contrapor-se como visdo de mundo as demais classes, afirmar-se como
projeto para si e para a sociedade; ser direcdo das classes subalternas e dominadas na
construcdo de uma nova forma civilizatoria”. Por isto, Dias (1997, p. 12) avalia que as classes
sociais sdo os grandes agentes de reproducgéo e transformacdo social na medida em que se
constituem como “construtoras de projetos societarios”, afirmando que a alteracdo da
institucionalidade capitalista é elemento essencial que “da sentido e direcdo as condigBes de
acumulacéo capitalista”. Aqui cabe uma reflexdo sobre a nocéo de institucionalidade, chave
nos atuais processos de luta politica. Ao referir-se a termos como racionalidade, subjetividade
e estruturacdo, a construcdo conceitual de Dias (1997, p. 11) parece assumir a nogdo de
institucionalidade como elemento heuristico chave, que articula uma concepcéo especifica de

luta e transformagdo associada ao embate entre distintos projetos classistas que disputam a
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hegemonia. Desta forma, por meio da institucionalidade, Dias (1997, pp. 30-31) articula as

relagdes entre objetividade e subjetividade na compreensdo da realidade social:

Ao nos referirmos a institucionalidade, ndo nos prendemos a forma juridica, mas ao
adensamento da rede de préaticas que constituem, a um sé tempo, a individualidade e
o coletivo. Obviamente, a jurisdicidade especifica de cada sociedade faz parte dessa
malha, mas néo é a sua determinante privilegiada.

Toda formagdo social necessita, para 0 seu exercicio cotidiano, de uma
institucionalidade especifica, que se revela claramente na concepcdo de cidadania,
forma determinada de sua sociabilidade.

Nessa perspectiva, o autor destaca o Estado como agente vinculado a (re)constitui¢do
permanente da sociedade, um educador universal, posto que o “capitalismo teve que criar
novas formas de pensar estruturantes do real, isto €, das praticas das classes” (Dias, 1997, pp.
39; 40). Desta forma, “[lJonge da visdo que reduzia o Estado as suas formas meramente
repressivas, devemos entende-lo como o grande articulador das préticas classistas, portanto,
realizando tarefas que ultrapassam em muito o horizonte meramente corporativo que 0
reducionismo glorificou” (Dias, 1997, pp. 39; 40). A hegemonia articula destruicdo das
instituicBes, estruturas e relagdes morais e juridicas existentes, e producdo de novas
realidades. Nessa dialética entre destruicdo e criagdo, na Nota 7 dos Cadernos do Cércere,
Gramsci refere-se a hegemonia como capacidade de instituir formas sociais inovadoras,

enfatizando a tarefa:

[...] educativa e formativa do Estado, cujo fim é sempre o de criar novos e mais
elevados tipos de civilizacdo, de adequar a “civilizacdo” e a moralidade das mais
amplas massas populares as necessidades do continuo desenvolvimento do aparelho
econdmico de producéo e, portanto, de elaborar também fisicamente tipos novos de
humanidade (Gramsci, 2002, 23).

2.7. Entre a participacéo e a representacao

Algumas reflexdes avaliam que as transformagbes contemporéneas estariam
tensionando ou tornando inadequado o formato atual da representagdo. Para Aires (2009, p.
20), essa “crise do conceito convencional” vincula-se a fatores como: a emergéncia de “atores
transnacionais, extraterritoriais e n&o-territoriais” com novas demandas e funcoes
representativas; a diversificagdo dos espagos de tomada de decisdes coletivas, com uma
luralizacdo dos atores que exercem funcdes representativas e uma diversificagdo dos espacos

nos quais ela é exercida; a crise da representacdo politica nas democracias contemporéneas;
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ao declinio do comparecimento eleitoral; a ampliacdo da desconfianca em relacdo as

instituicBes; e ao esvaziamento dos partidos politicos.

Nesse contexto, Urbinati e Warren (2008) destacam a existéncia de “formas
complementares de representacédo” que contemplam “novas demandas e grupos que ndo se
adequam aos mecanismos cléssicos de representacéo territorialmente limitados”. Tratam-se de
representantes ndo autorizados, um formato institucional que poderia também se acoplar a
uma segunda proposta dos autores, a dos “cidaddos representantes”. Também deve ser
destacada a recuperagdo do conceito de “representagdo virtual”, de Edmund Burke, por

Lavalle, Houtzager e Castello no sentido de:

(...) manter o nGcleo normativo minimo da representacdo, a saber, atuar em favor do
representado, e avaliar as novas praticas de representacdo sem condena-las a priori a
ilegitimidade, em decorréncia da auséncia de mecanismos formais classicos,
buscando avaliar seus efeitos de inclusdo sem, contudo, suspender “as exigéncias
normativas proprias de toda representacdo politica democratica, o que inclui
dispositivos de expressdo de preferéncias e sancdo sobre o representado”
(LAVALLE et. al., 2006, p. 88).

No contexto do debate contemporéneo, Young (2006, p. 142) fornece uma chave
analitica importante ao defender a ndo contraposicdo entre representacdo e participacao,
reconhecendo a sua importancia visando o fortalecimento da democracia na sociedade
contemporanea. Neste sentido, enfatiza as questdes da temporalidade e da espacialidade,
conceituando a “representacdo como um relacionamento diferenciado entre atores politicos
engajados num processo que se estende no espago e no tempo”. Nessa perspectiva, Young
(2006, p. 151) afirma:

A representacdo consiste num relacionamento mediado entre os membros de um
eleitorado, entre este e o representante e entre 0s representantes num organismo de
tomada de decisdes. Na qualidade de um relacionamento prolongado entre os elei-
tores e seus agentes, a representacdo oscila entre momentos de autorizacdo e de
prestacdo de contas: é um ciclo de antecipacdo e retomada entre os eleitores e o
representante, no qual seus discursos e agBes devem carregar vestigios de um
momento a outro.

(...) num processo de autorizagdo eficaz, uma esfera publica de discussdo define uma
agenda de questbes e os principais pontos de disputa ou de luta. Para que os
processos parlamentares sejam efetivamente representativos, e ndo meramente uma
etapa em que as elites desempenhem seu papel conforme seus préprios roteiros, o
processo democratico da autorizagdo de representantes deve ser tanto participativo
quanto inclusivo em sua deliberacéo.

Além disso, Young (2006, p. 158) indica trés elementos que caracterizariam o “sentir-

se representado”: 1) “quando alguém esté cuidando de interesses que reconhe¢co como meus e
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que compartilho com algumas outras pessoas”; 2) “os principios, valores e prioridades que
penso deveriam nortear as decisdes politicas sejam verbalizados nas discussdes que as
deliberam”; 3) “quando pelo menos algumas dessas discussdes e deliberagdes sobre politicas
captam e expressam o tipo de experiéncia social que me diz respeito, em razdo da minha

posicdo num grupo social e da histdria das relacdes desse grupo social”.

Pinto (2004, p. 97) também defende a articulagéo entre participacdo e representacao,

visando efetivar uma radicalizacdo dos principios da democracia, a partir de uma perspectiva:

(...) em que a participacdo deve estar a0 mesmo tempo suficientemente independente
do campo da politica institucional, para estabelecer com ela uma relagdo calcada na
autonomia e ndo caudatéria de interesses construidos no seu interior, e inserida o
bastante nesse campo para que ndo ocorra uma espécie de divisdo de trabalho entre
sociedade civil e a esfera propriamente politica.

Ao mesmo tempo, analisando quatro experiéncias concretas de lutas e movimentos
participativos, na India, na Africa do Sul e no Brasil, Pinto (2004, p. 102) avalia o quanto é
dificil estabelecer essa relacdo entre participacdo e representacdo, posto que em nenhum dos
casos analisados “a participagéo reforca a representacdo ou busca melhorar sua qualidade; ao
contrério, procura isola-la ou reduzir seu poder, caracterizando-se como um pdlo de tomada
de decisdo e de iniciativa politica independente, que pressiona de fora”. Pinto (2004, p. 111)
ressalta a importancia de articulagéo entre participagéo e representagdo, tendo em vista que a
“solugdo que considera a utilidade da democracia de tipo participativa somente para
determinados espagos pode facilmente levar a uma espécie de divisdo de trabalho, que
manteria intocadas as esferas de poder das instituicOes geridas pela representacdo”. Posta esta
questdo, cabe mencionar Urbinati (2005, p. 18-19), que refletindo sobre uma “teoria
democrética da representacdo”, refere-se ao “poder negativo”, evidenciando a importancia das

articulages entre a participacéo e diferentes tipos de representacéo:

Esse poder € negativo por duas importantes razdes: sua finalidade é deter, refrear ou
mudar um dado curso de acdo tomado pelos representantes eleitos; e ele pode ser
expresso tanto por canais diretos de participacdo autorizada (elei¢des antecipadas,
referendo, e ainda o recall*, se sensatamente regulado, de modo que nédo seja
imediato e, acima de tudo, rejeite 0 mandato imperativo ou instrucdes) quanto por
meio dos tipos indiretos ou informais de participacao influente (férum e movimentos
sociais, associagdes civis, midia, manifestacdes). Esse poder popular negativo ndo é
nem independente da nem antitético a representacéo politica.

Luchmann (2007, p. 140), em um cendrio de “incremento de experiéncias

participativas no Brasil”, avalia as relagbes entre participacdo e representacdo no interior
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dessas experiéncias, “sugerindo que, muito menos do que oposi¢do, estes instrumentos
estabelecem combinacdes e articulagbes que desenham um processo de concomitante
inovagdo e reproducdo das préticas e orientagdes politico-institucionais”. Lichmann (2007, p.
144) indica que no modelo representativo, a “participagéo restringe-se ao momento da escolha
dos representantes na ocasido do processo eleitoral”, enquanto nos modelos participativos, “as
decisdes politicas devem ser tomadas por aqueles que estardo submetidas a elas por meio do
debate publico”. Destaque-se que, de forma geral, as experiéncias participativas, mesmo
quando representam ou expressam iniciativas estatais e transferéncias ou partilhas do poder
politico, caracterizam-se como programas de governo e atingem somente politicas setoriais,
subordinando-se, portanto, a estrutura e aos sistemas institucionais hegemonicamente
demarcados por préaticas, mecanismos e processos de representacdo eleitoral. Ao mesmo
tempo, fortes demandas pela institucionalizacdo da participagdo, caracterizam a atuagdo de

um conjunto de agentes sociais na contemporaneidade (Liichmann, 2007, p. 144).

Nessa perspectiva, a0 mesmo tempo, “as experiéncias participativas inauguram novos
mecanismos e relacdes de representagdo politica que apresentam especificidades e diferencas
substantivas com o modelo da representacdo eleitoral”, inclusive “por combinarem, em seu
interior, mecanismos de representacdo com participacdo direta”, ou “por articularem, de
forma imediata, participacdo com representagdo da sociedade civil” (Lichmann, 2007, p.
145). Avritzer (2007, p. 458), por exemplo, elabora uma tipologia, com trés tipos diferentes
de representacdo politica — eleitoral, advocacia e da sociedade civil —, cada uma com formas e
modos diferentes de relagdo com o(S) representado(s) e de legitimagdo e com sentidos

diferentes para a representagéo, como indicado no Quadro 1.

QUADRO 1 - Formas de Representacao na Politica Contemporanea

Quadro 1

Formas de Representac¢io na Politica Contemporinea

Tipo de Relacao com o Forma de Sentido da
Representacao Representado Legitimidade da Representacao
Representagao
Eleitoral Autorizagdo atra- | Pelo processo Representagio de
vés do voto pessoas
Advocacia Identificagio com | Pela finalidade Representagio de
a condicao discursos e idéias
Representagao da Autorizagdo dos | Pela finalidade e | Representagio de te-
sociedade civil atores com expe- | pelo processo mas e experiéncias

riéncia no tema

Fonte e Elaboracdo: Leonardo Avritzer (2007, p. 458)
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A representacdo eleitoral, com autorizacdo através do voto, abrange monopdlio
territorial, enquanto a representacdo da advocacia envolve identificacgdo com a condigdo e
caracteriza representacdo de discursos e idéias. Caracterizando o que denomina de
representacdo da sociedade civil em distingdo com a representagdo parlamentar, Avritzer
(2007, p. 444) afirma que a “representacdo exercida pela sociedade civil é pluralista” e, além
disso, “na maior parte das vezes, a representagdo da sociedade civil € um processo de
superposicdo de representacbes sem autorizacdo e/ou monopolio para o exercicio da
soberania”. Lavalle, Castello e Houtzager (2006 a, p. 43), destacam como a “representacéo
politica realizada por organizagdes civis” vém tornando-se um fendmeno social presente em
diferentes paises, avaliando que essas organizagdes civis sdo investidas como “representantes
de determinados segmentos e interesses da populacdo”, intervindo no ambito das politicas
pablicas, muito embora sem possuir mecanismos eleitorais ou de filiagdo para justificar sua

legitimidade.

Na auséncia de referenciais tedricos e de modelos empiricos, Lavalle, Castello e
Houtzager (2006, p. 46) trabalham com uma abordagem onde a representacdo das
organizagdes civis estaria assentada na “autodefinicdo do compromisso explicito e publico de
representar os beneficiarios, membros ou publicos”. Desta forma, Lavalle, Castello e
Houtzager (2006 b, p. 88) evidenciam a “auséncia de mecanismos generalizados, formais e
estiveis de ordenacdo da relacdo entre atores da sociedade civil e seus pablicos, beneficiarios
ou comunidades - notadamente mecanismos de autorizagdo, prestagdo de contas,
responsividade e sancdo”. A partir das pesquisas desenvolvidas em Sdo Paulo, Lavalle,
Castello e Houtzager (2006 a, p. 59) advogam que as “organizagdes civis desempenham um
papel ativo — embora ndo necessariamente positivo — na reconfiguracdo da representacéo tanto
nos circuitos tradicionais da politica como nos &mbitos inaugurados pelas inovagdes
institucionais participativas”. Desta forma, Lavalle, Castello e Bichir (2007, p. 466), através
de uma visdo mais critica, permitem perceber como os “consensos largamente difundidos
sobre as potencialidades da sociedade civil” sdo, para dizer o minimo, “consensos pouco
sensiveis as diferencas internas, conflitos, afinidades, hierarquias e modalidades de
articulacéo prdprias ao universo das organizacdes civis reais”. A partir de pesquisa realizada
na cidade de S&o Paulo, avaliam que o “universo das organizacfes civis € hierarquico e
desigual quanto as capacidades de acdo e de interlocucdo” (Lavalle, Castello e Bichir, 2007,
p. 466).
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A partir dessa postura metodoldgica, esses autores, questionando-se sobre as
“diferentes ldgicas de atuacdo e dindmicas internas de interacdo que organizam 0 universo
desses atores societarios”, utilizam a “estratégia de anélise de redes” para uma compreensdo
critica do que denominam de organizagdes civis (Lavalle, Castello e Bichir, 2007, p. 466).

Nessa perspectiva:

Organizac@es populares, articuladoras e ONGs séo os grandes protagonistas da rede,
com padrdes de centralidade diferenciados, quer dizer, os atores que, por motivos
diferentes, se apresentam como referéncia para entidades menos centrais ou
francamente periféricas. Por sua vez, as organizacBes civis mais centrais sdo
simultaneamente aquelas com investimentos maiores na construcao de relagdes com
seus proprios pares, e aquelas mais procuradas pelas proprias entidades centrais,
bem como pelas entidades periféricas e intermediarias (Lavalle, Castello e Bichir,
2007, p. 466).

2.8. A democracia em disputa e construcéo no Brasil contemporaneo

Na historia brasileira, em diferentes momentos constituem-se e difundem-se inovagdes
e experiéncias democraticas diversas, apesar da historia do pais ser perpassada — nos periodos
colonial, imperial e republicano — por estruturas, instituicdes, valores e praticas autoritérias,
de cariz clientelista, patrimonialista e tecnoburocrética. Para as necessidades desta pesquisa, é
possivel iniciar periodizando o enfrentamento da questdo democratica no pais, apontando dois
momentos recentes. Uma refundacdo da ordem democratica na década de 1980, tendo a
promulgacdo da Constituicdo como marco essencial e a vitdria eleitoral de Collor de Mello
como ponto limite. Outro periodo, de construgdo e disputa democratica, com inovagdes e
conquistas, mas também retrocessos, perdas e fragilizacOes, subdivide-se em dois momentos
distintos, que coincidem com os periodos dos Governos FHC e Lula. As distinges nesses
dois momentos remetem sob FHC & hegemonia neoliberal e sua concepcéo de Estado minimo,
e no caso de Lula ao predominio do pensamento neo-institucionalista e a recria¢do do ideério
do Estado interventor.®* Porém, um fio condutor permanece atravessando e interligando a
sociedade civil e a sociedade politica sob os periodos FHC e Lula, a tensdo entre um projeto
democrético popular e um projeto democréatico gerencialista, sob um chdo comum de desafios
vinculados as herancas politicas autoritarias, de direita e de esquerda, inscritas na trajetoria

social brasileira.

%2 para compreender as vertentes do pensamento neo-institucionalista vide Hall e Taylor (2003).
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A partir da segunda metade dos anos 1970 e nos 1980, presencia-se uma revitalizagéo
politica de variados segmentos e grupos sociais, inclusas amplas parcelas das classes ndo
proprietérias, objetivada na (re)criacdo de movimentos sociais, centrais sindicais, partidos
politicos, associacdes, ONGs e outras formas de associacao e organizagdo. Individuos, grupos
e classes sociais reconstituem-se enquanto agentes, intervindo em diversas questdes
estratégicas que atravessam a formagdo social brasileira — tais como a questdo agraria, a
questdo democratica e a questdo urbana. Nessa perspectiva, em grande medida a partir dos
movimentos e das lutas sociais, a democratizacdo do Estado e da Sociedade re-emerge como
uma questdo politica em disputa, inclusive junto aos agentes sociais que intervém na producéo

social do espago e no planejamento urbanos.

Em um contexto de luta pela reconstrugdo democrética, diferentes agentes politicos
séo interpelados por questdes como: a necessidade de mudangas nas relagdes e nos formatos
institucionais que articulam sociedade politica e sociedade civil; os limites da democracia
representativa; as articulagBes entre a técnica e a politica no planejamento; o surgimento de
novos espacos de participagdo politica através de uma série de experiéncias e inovagdes
democréticas; a descentralizacdo e o reposicionamento do poder local; as possibilidades de
institucionalizacdo democratica e continuidade nas experiéncias participativas; e as
reivindicacbes de ampliacdo da participagdo popular no ambito da elaboragéo, execugéo,

gestdo e avaliacdo de politicas publicas setoriais.

Raichelis (2000, p.72), por exemplo, caracteriza uma luta pela “refundacdo da ordem
democrética no Brasil”, que estaria colocando “em xeque ndo apenas o Estado ditatorial, mas
a rede de instituicOes autoritarias que atravessava a sociedade e caracterizava as relagdes entre
0S grupos e as classes sociais”. Para a autora (2000, p.67), as correlacdes de forgas, as
estruturas politicas e as matrizes culturais inscritas na formacéao social brasileira explicitariam
limitacOes ao processo de democratizagéo, evidenciando a “auséncia da dimenséo publica nas
acOes do Estado, nos seus diferentes niveis e esferas” como um elemento essencial que
demarcaria 0 “exercicio de sua intervencdo na vida social”. Nesse sentido, Oliveira
caracteriza uma regulacdo estatal ad hoc como padréo estatal prevalecente durante Vvarias

décadas do século XX no Brasil:

O padrédo de intervencdo do Estado brasileiro concentrou-se no financiamento da
acumulacdo e da expansdo do capital, em detrimento da consolidacdo de instituicdes
democréticas e da institucionalizagdo do acesso publico a bens, servicos e direitos
basicos de extensas camadas da populacdo trabalhadora. Os grandes beneficiarios da
regulacdo ad hoc sdo as diversas fracbes do capital que, embora ndo tenham
interesses homogéneos, dispdem de grande poder de articulagdo politica, apoiadas
em inGmeras associagBes e estruturas paralelas aos partidos politicos, que Ihes
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permitem negociar interesses com o governo dentro do paradigma da regulagdo
truncada (apud Raichelis, 2000, p.68).

Como foi dito, o autoritarismo perpassa a trajetéria social brasileira, inscrito na
sociedade politica e na sociedade civil desde o periodo colonial. Porém, essa tradigdo
autoritaria ndo excluiu de forma absoluta, mesmo nos momentos de maior violéncia,
experiéncias e concepgdes democréticas, com valores, praticas e reivindicagfes participativas.
Neste sentido, Albuquerque (2004, p. 16) situa de forma ampla a participacdo popular no pais,

inscrita nos movimentos e nas lutas sociais das classes e grupos oprimidos:

(...) todas as mobilizagdes e movimentos sociais sdo formas de participacdo popular
que se diferenciam segundo as questdes reivindicadas, segundo as formas possiveis
de acdo, definidas tanto pelos usos e costumes de cada época, pela experiéncia
histérica e politica dos atores protagonistas, assim como pela maior ou menor
abertura dos governantes ao didlogo e a negociacéo.

Deste ponto de vista podemos analisar a “participacdo” conquistada e possivel nas
diversas fases e observar os diferentes tipos de movimentos sociais que percorrem a
histéria do Brasil, desde as primeiras resisténcias indigenas e negras, como a
Confederacdo dos Tamoios e os Quilombos, passando pelos chamados movimentos
camponeses “messianicos”, como Canudos, pelas lutas abolicionistas, pela
Independéncia, pelas revoltas urbanas contra a carestia e contra a vacina
antivariolica, pelas mobilizagGes de inquilinos e tantas outras.

Como momento importante dessas lutas pela (re)democratizacdo, a Constituicdo de
1988 institucionalizou um conjunto de direitos, o reconhecimento de novos segmentos e
grupos sociais como agentes politicos legitimos e a articulacdo da democracia representativa a
democracia participativa e a instrumentos de democracia direta, como eixo central de
recriacdo do Estado brasileiro e paradigma de planejamento e de gestdo publica. Porém, os
avangos juridico-institucionais conquistados através das lutas e das propostas inscritas nos
movimentos sociais e classes subalternas durante os anos 1970 e 1980 foram esvaziados,
barrados ou desvirtuados em grande medida durante os anos 1990, através das contra-

reformas e emendas constitucionais e da propria reforma do Estado de carater neoliberal.

No contexto de hegemonia neoliberal, segmentos estratégicos das elites econbmicas e
politicas brasileiras criaram obstaculos aos processos de democratizagdo e segmentos
politicos patrimonialistas, clientelistas e tecnoburocraticos se associaram, recriando,
fortalecendo e aprofundando caracteristicas historicas presentes na matriz estatal brasileira,
tais como a concentragdo de poderes, a desqualificagdo ou deslegitimacdo dos segmentos
populares, a politica de favor, dentre outros. Raichelis (2000, p.71; 76) avalia que a

hegemonia neoliberal teria impulsionado uma “eroséo da fragil nocéo de publico, que nem
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chegou efetivamente a se constituir” no pais, tendo 0s processos e movimentos de
enfrentamento da crise do capital atingido o “esboco de esfera publica deflagrado pelo

processo de democratizacdo e delineado na Constituicdo de 1988”.

A concepcdo de Estado materializada na Constituicdo de 1988, vinculada a
consolidagdo da democracia representativa e da democracia participativa, foi bloqueada, e o
debate sobre o Estado gerencial vinculou os processos e dindmicas de democratizagdo a
delimitacdo das competéncias funcionais do Estado, Mercado e Terceiro Setor. A partir das
reformas neoliberais, teria sido gerado paradoxalmente um reforco do nlcleo tecnocrético em
contraste com uma burocracia com fraca capacidade operacional, “destituida de padrdes de
carreira bem delineados e de uma estrutura de incentivos que favoreca niveis superiores de
desempenho, delineando-se um forte descompasso entre a rapidez das decisdes e o
emperramento da maquina burocréatica” (Diniz, 1998, p.32-3). Na concepcéo tecnocrética, “o
confinamento burocratico, ao manter o jogo politico-partidario distante das arenas
formuladoras de politicas, conduziria ao aprimoramento da qualidade das decisdes,

maximizando seu teor universalista” (Diniz, 1998, p.38).

Configurar-se-ia uma dualidade entre politica e técnica, onde a primeira seria
percebida negativamente. A articulagdo entre um paradigma tecnocratico e a ideologia
neoliberal passa a entender “eficiéncia governamental em termos de concentragéo,
centralizacdo e fechamento do processo decisorio” (Oliveira, 2003, p.57). A politica é
entendida enquanto fonte de distor¢Ges e irracionalidade e a eficacia da gestdo é associada a
capacidade do Estado em “isolar-se das press6es do mundo da politica e situar-se acima dos
conflitos” (Diniz apud Oliveira, 2003, p.56). Defende-se a tecnocracia enquanto governo dos
especialistas, com o aparelho burocrético marcado por estrutura hierdrquica e fluxo de poder
descendente (Oliveira, 2003, p.58-59). No contexto neoliberal a estrutura e a cultura
tecnocratica se recriam e, tendencialmente, a participacdo é percebida e vivenciada de forma
restrita, reduzida a dimensoes, dindmicas e processos de homologacéo e informacéo de caréter

administrativista.

Porém, j& em meados dos anos 1990, ocorrem mudangas relevantes no debate e no
cenério internacional, questionando as limitacbes do Estado neoliberal, inclusive na
consolidagdo das dindmicas e dos processos de reproducdo do mercado e do capital e na
intermediacdo dos conflitos, tensdes e relacdes entre as diversas classes, grupos e segmentos
sociais. No decorrer das reformas capitalistas contemporaneas, ocorreram mudangas nas

estratégias globais implementadas na América Latina, a partir das referéncias geradas e
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difundidas por organismos econdmicos e politicos globais, tais como o FMI, o Banco
Mundial e a OMC:

Particularmente a partir dos anos de 1990, foi ficando evidente, na agenda desses
organismos, o reconhecimento dos limites — e da pouca eficacia — dos termos que,
inicialmente, nortearam as reformas estruturais formuladas pelo Consenso de
Washington. No registro das preocupagdes com a garantia da sustentabilidade das
reformas orientadas para o mercado, governanca passou a traduzir a capacidade
governamental para superar resisténcias politicas e levar a frente reformas
consideradas indispensaveis, justas e meritorias (...) Nesse contexto, a participacgao,
primeiro enfocada restritamente como um problema, emerge como um sinal positivo
e como procedimento a ser incentivado. A boa governanga passou a ser entendida
como aquela que, baseada na cooperacgdo entre Estado e sociedade civil, concilia
crescimento econdémico com equidade social, promovendo um desenvolvimento
sustentado (Almeida, 2006, p. 97).

Nesse cenario, ocorre 0 resgate da intervencdo do Estado como propulsor do
desenvolvimento e a democratizagéo e a participagdo sdo reinscritas nos projetos e processos
de recriacdo do Estado, destacando-se seu cardter articulador e legitimador dos arranjos

institucionais, dos modelos de planejamento e gestéo e das politicas publicas.

E preciso perceber, porém, que diferentes concepgdes se debrugam sobre as mesmas
tematicas e questdes, com significados diversos em suas conseqiiéncias e contelidos. Deve-se
destacar, inclusive, a capacidade das classes proprietarias em redefinir seus discursos
incorporando demandas, préticas e propostas geradas no campo das classes trabalhadoras,
potencializando o equacionamento das contradi¢des e conflitos sociais. Pode-se afirmar que o

contexto contemporaneo brasileiro expressa duas dindmicas que se combinam:

(...) um processo propriamente politico, em decorréncia da crise do autoritarismo e
da negociacgdo pactuada que caracterizou a transi¢do democratica no pais; outro, de
carater econdmico-social, relacionado a um rearranjo global do capitalismo em
escala mundial, que representa a articulagdo de um novo padrdo de acumulagdo sob
a égide da modernizagdo conservadora (Raichelis, 2000, p.75).

Nesse contexto histdrico, Dagnino et all (2006, p. 13-4) afirmam que na Ameérica
Latina, do final do século XX, os debates democraticos vinculam-se a ressignificacdo do
idedrio da democracia e as disputas vinculadas & construcdo democratica no continente,
inclusos um conjunto de experiéncias que buscam o aprofundamento e a inovagdo
democrética. Desta forma, Dagnino (2006, p.07; 16) situa a disputa entre dois projetos
politicos na América Latina, o neoliberal e o democratico-participativo, tendo como cenério a
heranca cultural e institucional autoritéria, indicando que “ndo somente ambos requerem a

participacdo de uma sociedade civil ativa e propositiva, mas se baseiam nas mesmas
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referéncias: a construcdo de cidadania, a participacdo e a prdpria idéia de sociedade civil”.
Portanto, as estratégias inovadoras incorporam um “discurso participacionista e de
revalorizacdo simbdlica da sociedade civil”, enfatizada como importante para a construcéo da
democracia e da governabilidade inclusive no discurso politico das agéncias multilaterais,
com diferentes nuances, deslizando entre a governabilidade e a despolitizacdo associada a vies

técnico-gerencial (Dagnino, 2006, p. 14).

Caracteriza-se como parte do cendrio contemporaneo uma “hegemonia do ideério
participacionista”, evidenciando a participacdo como principio hegeménico que se afirma em
diferentes filiagbes politico-ideoldgicas (Tatagiba, 2006). No contexto da hegemonia
neoliberal, a participagdo passa a ser vinculada a reorganizagdo da gest&o publica, visando sua
eficiéncia e eficécia, despolitizando-se ao ser pensada como ferramenta de gestdo que detém
vantagens competitivas e gera resultados superiores. E por isso que Tatagiba (2006, p. 145)
afirma que a propria abertura de canais institucionalizados de participagdo pode assumir o
significado de mecanismos através dos quais se realiza a despolitizacdo do debate e das
decisdes publicas e, muitas vezes, o que se efetiva “ndo é a partilha do poder de governar, mas

a dissolugéo desse poder na geréncia eficiente”.

Percebe-se como o processo de construgcdo democratica ndo é linear, ao contréario, é
contraditorio e fragmentado (Dagnino, 2002, p. 279). Nesse cenrio, a natureza das relacoes
entre sociedade politica e sociedade civil € de tensdo, permeadas por conflitos vinculados a
“partilha efetiva do poder”, o que remete as diferentes concepgdes de participagdo e as formas
que adquirem as tensdes e conflitos. Destacando as experiéncias desenvolvidas no hemisfério
sul, a partir das Ultimas décadas do século XX, Santos e Avritzer (2002, p. 26) evidenciam
como os atuais debates e lutas democraticas enfatizam a “possibilidade da inovacéo entendida
como participacdo ampliada de atores sociais de diversos tipos em processos de tomada de
deciséo”.

Os movimentos de democratizagdo podem gerar e/ou potencializar mecanismos e
dindmicas de ordenacéo e regulagdo social que, equacionando as contradi¢Ges e os conflitos
existentes, remetem para a reproducéo da atual ordem social, ou podem impulsionar rupturas
mais ou menos significativas e a afirmagdo de institucionalidades e sociabilidades
alternativas. Apenas para ilustrar, pode-se indicar uma capacidade renovada de determinados
agentes politicos, tais como segmentos relevantes das classes proprietérias, tradicionalmente
avessos a democracia, de redefinicdo de seus discursos e incorporacgéo de praticas sociais de

esquerda, geradas no campo das classes trabalhadoras ou ndo proprietérias. Ao mesmo tempo,
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podem estar presentes tendéncias que afirmam o fortalecimento de agentes sociais
tradicionalmente segregados politica e socialmente, ndo incluidos nas elites sociais, politicas

ou profissionais que compdem historicamente o campo em estudo.

Trata-se de um contexto histdrico em que cada agente € interpelado permanentemente
por situacdes e desafios que impelem a readaptacéo, ressignificagdo e recriacdo de praticas e
de saberes e ao reposicionamento dos agentes em suas identidades e em suas relagdes e
interagdes com as estruturas sociais e com 0s demais agentes. Nesse contexto algumas
interrogacGes emergem. Quais as tensdes, probleméticas e significados inscritos nas lutas,
movimentos e processos de democratizagdo? Quais 0s agentes sociais presentes nas lutas
democraticas, como interagem, se articulam e se condicionam reciprocamente? Quais as

restrices e potencialidades que perpassam as lutas democréaticas?

Através da andlise da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza problematizam-se os
embates e as disputas associados a constru¢do democréatica no campo do planejamento urbano
na cidade de Fortaleza. Mais do que isto, trata-se de pensar quais os sentidos, as
potencialidades e as restri¢cdes vinculadas a participacdo popular em processos e dindmicas de
planejamento e formulacdo de normas e politicas, como é o caso da revisdo do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (CE). Perceba-se também a distincdo entre a participagdo de
individuos — que ndo é o foco da pesquisa — e a participagdo de entidades, instituicbes ou
agentes que, em algum grau ou medida, representam segmentos ou setores da sociedade civil,
evidenciam modos e formas associativas ou conformam e compdem o Estado em suas
diferentes dimensdes. Aqui, uma questdo importante € como caracterizar analiticamente ndo
somente as organizacdes civis, mas também as organizacOes estatais, em suas inter-relagdes,

estruturacdes e processualidades mutuas.

2.8.1. Democratizacgéo e participagdo no campo do planejamento urbano

No campo do planejamento urbano brasileiro, as lutas urbanas adquirem organicidade
nos anos 1980 atraves do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), gerando e
difundindo concepg¢Bes e praticas sociais que terdo repercussdes importantes na estrutura
juridico-institucional e nos processos e dindmicas de producdo social do espaco urbano no
pais, nas décadas seguintes. Nesse contexto, Braga (1995, p. 19), analisando as lutas urbanas

em Fortaleza (CE), indica importantes referéncias analiticas, trabalhando com a idéia de



80

padrOes diferentes de articulagdo das relagBes entre as classes, 0s grupos e 0s movimentos
sociais. Nessa perspectiva, evidencia transformacdes que remetem & reestruturacdo dos
padrdes “de relagGes entre o Estado e 0s movimentos e organiza¢des de bairros”, situando as
mudancas em uma configuracéo historica que remete ao populismo e, em seguida, ao periodo
do regime militar (Braga, 1995, p. 22). Além disso, Braga (1995, p. 29) pontua a necessaria
articulacéo entre essas metamorfoses politicas e as caracteristicas e mudancas que atravessam

as estruturas, as relagdes e as dindmicas mediadas pelo capital e pelo mercado:

(...) é fundamental ndo desvincular esse processo analitico das questdes de fundo
que permeiam e dao significado politico a muitas dessas lutas. Estas, ndo obstante,
manifestarem-se mais frequentemente a margem da relagdo direta capital-trabalho,
mantém relacGes com a expressdo assumida pelo capitalismo nos paises periféricos.

A partir dessa interpretacdo, a democratizagdo expressa e da forma a reconstituicdo
das relagdes e articulagdes entre as classes, grupos e movimentos sociais. No contexto
contemporaneo isto se vincula & uma expansdo quantitativa das relagdes entre a sociedade
politica e a sociedade civil e a reconstituicdo das formas de participacdo, representacao,
intervencdo e administracdo (Braga, 1995, p. 30). Ou seja, a partir de, e em paralelo com a
criagdo de determinadas condigdes materiais e estruturais inscritas nos processos de
reproducéo global do capitalismo, e a partir das especificidades periféricas brasileiras, as
“mudangas mais substantivas e extensivas na sociedade brasileira exigem, portanto, a
formulacdo de estratégias, propostas e decisdes capazes de redefinir o sistema politico” e
também de “garantir profundas transformacdes no plano material e supraestrutural” (Braga,
1995, p. 30). Portanto, é possivel falar em uma reconstituicdo societal demarcada por
ambigliidades e tensOes constitutivas que pluralizam os caminhos, as potencialidades e as
construgdes sociais concretas que perpassam as experiéncias de luta pela democratizagdo.
Essas referéncias podem ser compreendidas sob a 6tica das reflexdes de Gramsci (2002, p.

28) sobre a hegemonia e o Estado ampliado:

Se todo Estado tende a criar e a manter um certo tipo de civilizacdo e de cidadao (e,
portanto, de conivéncia e de relacdes individuais), tende a fazer desaparecer certos
costumes e atitudes e a difundir outros, o direito serd o instrumento para esta
finalidade (ao lado da escola e de outras instituicdes e atividades) (...).

O Estado (...) € um instrumento de “racionalizacdo”, de aceleracdo e de taylorizacéo;
atua segundo um plano, pressiona, incita, solicita e “pune”, ja que, criadas as
condigdes nas quais um determinado modo de vida é “possivel”, a “acdo ou a
omissdo criminosa” devem receber uma sangdo punitiva, de alcance moral, e ndo
apenas um juizo de periculosidade genérica.
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Nessa perspectiva, as metamorfoses no campo do planejamento urbano, por exemplo,
podem evidenciar mudangas nos padrdes e recomposicdes das correlagbes de forga nos
sistemas e nas relagdes de poder, com rebatimentos formais e substantivos nas relacdes e
articulagOes entre os diferentes agentes sociais. As tensdes constitutivas que perpassam as
exigéncias de democratizacdo se articulam a determinagbes e/ou condicionamentos que
atravessam as estruturas e as relagbes sociais contemporaneas, e se impdem aos agentes
sociais, demandando metamorfoses nas tessituras e capilaridades do Estado, especificamente

em suas capacidades de ordenar e regular a reproducdo ou a transformacdo social.

A partir desse contexto, é possivel perceber a existéncia de intencionalidades,
significados e consequéncias sociais diversas relacionadas as diferentes propostas
democraticas e participativas, envolvendo metodologias, formatos institucionais, sistemas e
procedimentos de formacdo das decisdes e das liderangas. Variam, portanto, os sentidos
democréticos e participativos, inclusive por conta dos diferentes referenciais analiticos e
posicOes ideoldgicas dos agentes que efetivam as experiéncias ou delas participam. Desta
forma, as experiéncias democraticas e/ou participativas podem assumir sentidos de cooptacéo,
integracdo, despolitizagdo, tutela, cogestdo, legitimagédo, partilha do poder, auto-gestéo,
transformacdo institucional e/ou social, reproducdo da ordem ou do status quo estabelecido,
educacgdo, dentre outros. Esses sentidos podem variar no tempo e no espago, e também

conviver de forma mais ou menos tensa e contraditéria.

E importante neste momento mobilizar as reflexdes de Marcelo Lopes de Souza
(2006) que considera a democracia e a participagdo através do signo da autonomia,
defendendo uma radicalizacdo democratica, no sentido que historicamente foi associado a
defesa da auto-gestdo no &mbito da esquerda. A discussdo desse autor torna-se mais

importante por suas anélises se situarem no campo do planejamento urbano, afirmando:

A autonomia coletiva tem a ver com a presenca de institui¢des sociais que garantam
igualdade efetiva — e ndo apenas formal — de oportunidades aos individuos para a
satisfacdo de suas necessidades e, muito especialmente, para participacdo em
processos decisdrios relevantes para a regulagdo da vida coletiva [...].

A autonomia coletiva pode ser entendida, igualmente, como um sinénimo de
democracia radical, também expressavel como autogestéo (...) e como instituicdes
politicas (e econémicas) que garantam a autonomia individual, mas ndo s6: também
como um imaginario que propicie o caldo de cultura para uma socializagdo
autdnoma do individuo (Souza, 2006, p. 70).
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2.8.2. Plano Diretor e democracia

A partir dos anos 1990, o carater fisico-territorial do plano diretor potencialmente
enfatizou o espaco urbano — em sua producdo, reproducdo e consumo — como 0 seu elemento
essencial (Villaga, 1999, p. 09). Ao mesmo tempo, em um contexto de ilusGes sobre o plano
diretor, algumas delas baseadas em argumentos ideoldgicos, assentados em matrizes tecnocraticas

de planejamento urbano, também cabe falar em um processo de politizacdo dos planos diretores:

A década de 90 pode ser considerada como marca do fim de um periodo na histéria
do planejamento urbano brasileiro porque ela determina o inicio do seu processo de
politizacdo, fruto do avango da consciéncia e organizacdo populares. Essa
politizacdo ficou clara desde as metodologias de elaboragdo e dos contelidos de
alguns planos até os debates travados nos Legislativos e fora deles, em varias
cidades importantes do Pais (Villagca, 1999, p. 08).

A partir de uma perspectiva democratica, referenciada nos marcos de um planejamento
participativo, Gondim (1995) reflete sobre os significados do Plano Diretor, problematizando
a necessidade e importancia deste instrumento enquanto um pacto social, na perspectiva de
que tal pacto entre desiguais torna-se necessério justamente para permitir a convivéncia de

interesses conflitantes. A autora (1995, p. 473; 475) interroga-se:

Por que o Governo deveria inclinar-se para decisfes pactuadas? E os grupos mais
poderosos, que se beneficiam do status quo, a troco de que concordariam em pactuar
em prol de outros interesses? Seria 0 caso de exclui-los do pacto? Mas isso nao iria
inviabilizar o préprio projeto de uma reforma urbana num contexto capitalista?

(...) num contexto de miséria, violéncia e exclusdo politica e social, 0 que esta em
jogo é a propria governabilidade das cidades. Mais até: estd em risco a propria
sociabilidade, ou seja, a possibilidade de agir conforme expectativas baseadas em
valores consensualmente compartilhados.

Nessa perspectiva, para ela (1995, p. 473; 475) a reconstrugdo das normas de
sociabilidade torna-se um aspecto essencial ao pacto, muito embora este ndo possa “descurar
da obtencdo de beneficios substantivos para os pactantes, sob pena de esvaziar-se em
retérica”. No campo do planejamento urbano, os aspectos substantivos pactuados devem
incluir medidas relativas as formas, estruturas e processos de ocupagéo e uso da terra urbana,
com impacto na posse e propriedade do espaco urbano, inclusa a distribui¢éo de habitagdes,
equipamentos e infra-estruturas. Além disso, Gondim (1995, p. 479) aborda um aspecto

essencial, mas polémico, inscrito no ideario da reforma urbana, que é a contraposicdo

elite/povo e a reproducéo da propriedade privada:

Trata-se da questdo da legitimidade da participagcdo das “elites” no processo de
planejamento das cidades e, em particular, no pacto social urbano proposto como
condicdo para viabiliza-lo (...) coloca-se uma precondicdo: a aceitacdo da
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propriedade privada da terra, bem como do valor e dos beneficios gerados
coletivamente, ainda que sujeitos a uma regulacéo social mais rigida do que aquela
que prevalece atualmente. Do lado das elites, constitui uma precondigdo a aceitacdo
dessa regulagéo.

E preciso ser realista: dificilmente os agentes ligados ao capital em geral e ao capital
imobiliario em particular, bem como a maioria dos governos, aceitardo sentar-se a
mesa para negociar medidas que inviabilizem a lucratividade da propriedade privada
do solo urbano e da exploragéo de certos servigos publicos.

Nesse contexto, cabe uma referéncia a fungéo social da propriedade no contexto da
Reforma Urbana, distinguindo propriedade e uso e enfatizando as possibilidades de regulagdo
da propriedade, com a subordinagdo ou a inscricdo dos interesses privados nos interesses
publicos. Essas reflexdes remetem ndo somente as expectativas e intencionalidades dos
diferentes agentes sociais participantes do campo do planejamento urbano, como também as
questbes de custos e beneficios relativas as estratégias, escolhas e decisdes efetuadas, tais
como participar ou ndo do processo. Mais do que isto, remetem as instituicdes e aos

mecanismos de formacéo das decisdes no campo do planejamento.

Essa revisdo de literatura mobilizou conceitos e idéias e constituiu categorias
relacionadas ao exercicio do poder politico, a formagdo das decisdes, aos aspectos
deliberativos, processuais e substantivos da democracia, aos mecanismos e sistemas politicos.
Nessa mobilizacdo e constituicdo, um elemento essencial a ser problematizado refere-se a
conceituagdo dos agentes sociais, permitindo caracteriza-los em suas situagdes, interacdes e
condicionamentos, sejam individuais ou coletivos. Diferentes vertentes da Teoria da
Democracia enfatizam aspectos, dimensdes ou agentes sociais diferenciados, tais como 0s
individuos racionais e estratégicos, as comunidades e associa¢fes, 0s grupos, as redes, 0
Estado, a sociedade civil, dentre outros. Considerando-se essa questdo uma problematica
tedrica importante, o capitulo seguinte propfe-se a avancar na compreensdo dos agentes
sociais participantes da revisdo do PD em Fortaleza (CE), mobilizando principalmente os
conceitos de campo, habitus, disposi¢fes sociais e capital, desenvolvidos pelo socidlogo

Pierre Bourdieu.
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3. FUNDAMENTOS PARA UMA SOCIOLOGIA DO CAMPO DO
PLANEJAMENTO URBANO

Este Capitulo fundamenta uma compreenséo sociolégica do campo do planejamento
urbano, principalmente através dos conceitos de campo, habitus, disposi¢des sociais e capital
simbolico. Ao mesmo tempo, expbe elementos e dimensdes importantes para uma
caracterizagdo do campo do planejamento urbano em Fortaleza (CE), identificando agentes e
pblos que compdem o Campo e indicando fundamentos econdémicos de poder mobilizados

pelos agentes sociais.

Pierre Bourdieu (2004), assumindo uma concepc¢do socioldgica relacional, em
oposi¢cdo a uma sociologia essencialista ou substancialista, argumenta que as posturas,
posicionamentos, idéias, valores e esquemas interpretativos e cognitivos que os agentes
sociais mobilizam s&o gerados em um espago social processualmente estruturado e ordenado
por relagdes entre um conjunto de agentes. Para Bourdieu (2004, p.17-18), enquanto em um
modelo substancialista as praticas dos agentes adquirem caracteristicas ou significados
estanques, no modelo relacional essas préaticas dependeriam da “posi¢do em um espaco social
determinado e em uma dada situacdo de oferta de bens e praticas possiveis”. Para melhor
compreender essa perspectiva, cabe refletir sobre os conceitos de campo, habitus, disposi¢oes

sociais e capital simbdlico.

3.1. O campo e seus componentes

Nesta pesquisa, 0 “espaco social determinado” indicado por Bourdieu é o da génese,
formulacéo e aplicacdo do planejamento urbano, inclusas a formulagdo, execugdo, gestéo,
avaliacdo e re-producdo das instituicdes, dos sistemas, das politicas setoriais e dos
instrumentos juridico-normativos associados.

Nessa perspectiva, o “carater processualmente estruturado e ordenado” do campo
articula dimensdes, condicionantes e caracteristicas externas e internas ao campo. Neste
sentido, um elemento essencial é a percepcdo do carater objetivo das inter-relagdes e
reciprocidades que, desvelando permanéncias, inovacgdes e rupturas, interligam o campo do

planejamento urbano e as estruturas, processos e dindmicas de producdo social do espago
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urbano. Sem negar determinacdes e condicionantes de carater mais geral, o enfoque
metodoldgico da pesquisa privilegia a vinculacdo do campo do planejamento urbano as
contradiges, restricdes, tensdes e potencialidades que caracterizam os processos de produgédo
social do espaco urbano. Nesse enfoque tedrico-metodolégico, as questfes de classe social
vinculadas ao mercado, ao capital e & propriedade privada da terra urbana®, em suas
articulagdes e decorréncias impactam o campo do planejamento urbano. A possibilidade de
avancar em andlises mais concretas em relagdo a essa articulacdo, o que ndo € o foco desta
pesquisa, vincula-se a capacidade de compreender o campo enquanto uma “estrutura
ordenada”, em um sentido mais detalhado, rompendo interpretacdes genéricas e abstratas.
Para Bourdieu (2007, p. 31), situar-se em um campo remete a sentir suas forgas e/ou
efeitos, evidenciando-se uma dimensdo objetiva que se impde aos agentes sociais, 0 que
implica que “um agente ou instituicdo faz parte de um campo na medida em que nele sofre
efeitos ou que nele os produz”. Mas, além disto, essa objetividade do campo remete
estruturalmente & “distribuicdo de diferentes tipos de capital” e especificamente a distribuigéo
dos agentes sociais no campo de acordo com dois principios de diferenciagdo relacionados ao
capital econdmico e ao capital cultural. Para Bourdieu (2004, pp. 19), os agentes séo
distribuidos na primeira dimensdo de acordo com o volume global de capital (desses dois
tipos diferentes) que possuam e, na segunda dimensdo, de acordo com a estrutura de seu
capital, isto €, de acordo com o peso relativo dos diferentes tipos de capital, econdmico e

cultural, no volume global de seu capital.**

A partir dessas referéncias, o campo é compreendido como uma estrutura delimitada
por um conjunto de posicdes distintas e coexistentes, exteriores umas as outras, definidas
umas em relagdo as outras por sua exterioridade mutua e por relages de proximidade, de
vizinhanca ou de distanciamento e, também, por relacdes de ordem, como acima, abaixo e
entre (Bourdieu, 2004, p. 18-19). A partir das reflexGes desta pesquisa, avalia-se que o
“conjunto de posigdes distintas e coexistentes” que situa e interliga os agentes que participam
da produgdo social do espaco urbano deve ser considerado, mas ndo serd exatamente
coincidente com as posi¢des do campo do planejamento urbano. Nos processos de produgao
social do espaco urbano, é possivel falar em diferentes posi¢des (proprietarios e nédo
proprietarios, mercantis e ndo mercantis, estatais, associativos), bens ofertados (recursos

financeiros, terra, imoveis, méaquinas e equipamentos, servicos, forga de trabalho) e préaticas

* A terra urbana articula o solo, o subsolo e as edificacdes que constituem os diferentes lugares urbanos.
% Essa perspectiva ndo exclui, a priori, a mobilizacio metodolégica de outras formas ou tipos de capital como
elementos importantes em presenca no campo, tais como o social e o politico.
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sociais (mercantis, associativas, técnicas, politicas e burocréticas) para a caracterizacdo dos
agentes sociais. Nessa perspectiva, falar em uma tipologia de agentes sociais ndo nega o fato
de que um mesmo agente pode assumir mais de uma posi¢do, acessar ou mobilizar bens
diferenciados e assumir praticas diversas em momentos diferentes ou simultdneos. Ao mesmo
tempo, essa percepgdo vincula os agentes sociais a diferentes tipos e estruturas de capital
(econdmico, cultural e politico, por exemplo) nos processos de producdo social do espago
urbano e no campo do planejamento urbano. Além disso, se as interacdes e as inter-relacdes
entre 0S agentes sociais sdo importantes, é preciso perceber que ambas podem assumir
formatos e caracteristicas diferenciados, podendo ser mais ou menos episédicas ou cotidianas,
ritualizadas, (in)formalizadas, institucionalizadas. A partir das referéncias conceituais, a
categorizacdo analitica desenvolvida incorpora ao conceito de campo as categorias de polos,
grupos, comunidades, redes e comités, que serdo, no momento adequado, expostas e
desenvolvidas. Compde esse quadro a compreensdo do campo enquanto uma “realidade
invisivel, que ndo podemos mostrar nem tocar e que organiza as praticas e as representagdes
dos agentes”, onde ocorrem encontros e desencontros, afinidades, simpatias, distancias e
(Bourdieu, 2004, p. 24).

Apesar dessa perspectiva analitica assumir a idéia de que as estruturas sdo
processualmente constituidas e, portanto, se modificam, evidenciando sempre, em certo grau,
uma fragilidade, precariedade ou instabilidade, é importante compreender que hd um nivel
importante de permanéncia nas estruturas constituidas. Desta forma, Ortiz (2003, p. 11), ao
enfatizar uma distribuicdo especifica de poderes, privilégios, instrumentos e meios para o
exercicio do poder no campo, evidencia a objetividade de um “lugar hierarquizado” onde se
agrupam, interagem e entram em conflito um grupo especifico de atores. Neste sentido, esse
“lugar hierarquizado” € constituido a partir de elementos objetivos, mas também através de
condicionamentos e de processos e dindmicas de subjetivagdo. Aqui é importante considerar
as reflexdes de Wacquant (2002, p.98), que, considerando 0 campo como “um espago
relativamente autbnomo de forgas objetivas e lutas padronizadas”, evidencia como nele séo
gerados e difundidos instrumentos de legitimagcdo e de conformagdo, rituais, fronteiras,
hierarquias, normas, valores e regras proprios. Neste sentido, é possivel falar em atos de
ordenacdo que geram estatutos e delimitam distin¢Oes sociais; processos de delimitagéo de
hierarquias (explicitas ou implicitas); praticas de sacralizacdo e atitudes profanas;

mecanismos de ascensdo, de apadrinhamento e de sagragdo; fronteiras invisiveis e canais de
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deslocamento; li¢des brutais e/ou ligdes tacitas e quase imperceptiveis da existéncia cotidiana,
tais como insinuagdes, reprovacdes, siléncios, evitagdes (Bourdieu, 2004, p.38; 151).

Além das nocdes de posicdo e de capital, 0 campo também inscreve em si a nocdo de
trajetoria, evidenciada por Bourdieu (2004, p. 81) através de “uma série de posicdes
sucessivamente ocupadas por um mesmo agente (Ou um mesmo grupo), em um espago ele
proprio em devir e submetido a transformagBes incessantes”. Essa no¢do remete a uma
percepcdo mais dindmica do campo, onde, inclusive, este ganha vida através das praticas
sociais dos individuos e dos grupos em presenca, que investem “tempo, dinheiro e trabalho,
cujo retorno é pago consoante a economia particular de cada campo” (Thiry-Cherques, 2006,
p. 35). E por isto que Thiry-Cherques (2006, p. 35) afirma que os “campos ndo s&o estruturas
fixas”:

Sdo produtos da historia das suas posi¢des constitutivas e das disposi¢des que elas
privilegiam (...) O que determina a existéncia de um campo e demarca 0S Seus

limites sdo os interesses especificos, os investimentos econdmicos e psicolégicos
que ele solicita a agentes dotados de um habitus e as institui¢des nele inseridas.

Para Bourdieu (2003, p. 38), o campo é entendido “como campo de forgas, e também
de lutas que visam transformar esse campo de forcas”, o que enfatiza a idéia de que o campo
“ndo é imutavel e a topologia que descreve um estado de posicdes sociais permite fundar uma
analise dindmica da conservacdo e da transformacéo da estrutura” ( Bourdieu, 2004, p.50). A
partir dessas referéncias, pode-se afirmar que Bourdieu (2004, p.52) evidencia o “campo do

poder” enquanto dimenséo analitica essencial que tematiza a dindmica desse espaco social:

(...) o espago de relagdes de forca entre (...) os agentes suficientemente providos de
um dos diferentes tipos de capital para poderem dominar o campo correspondente e
cujas lutas se intensificam sempre que o valor relativo dos diferentes tipos de capital
¢ posto em questdo (...) isto &, especialmente quando os equilibrios estabelecidos no
interior do campo, entre instancias especificamente encarregadas da reproducédo do
campo do poder (...) sdo ameagados.

A questdo da reprodugdo da estrutura do campo do poder (...) trata da distribuicdo
dos poderes e privilégios entre as diferentes categorias de agentes engajados nessa
concorréncia. Evidentemente, a questdo decisiva, dentro desta logica, é a
conservacdo ou a transformacdo da estrutura do campo (...) De seu resultado
depende a conservacdo ou a transformacdo do principio de poder dominante e, ao
mesmo tempo, o valor das categorias de dominantes (Bourdieu, 2003, p. 36).

Uma primeira reflexdo importante derivada da citacdo anterior, refere-se ao carater
essencialmente politico do campo e, ao mesmo tempo, a imbricacéo das lutas presentes no
campo aos seus processos de constituicdo, reproducdo e transformagdo. Além disso, as

citacdes anteriores permitem derivar a hipdtese de que transformacoes efetivas e duradouras
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no campo do planejamento urbano necessitam, obrigatoriamente, articular-se a
transformagdes estruturais nos processos de producéo social do espaco urbano e nos sistemas,
normas e instituicdes politicas. As mudangas, portanto, incluem correlacdes de forca e
distribuicdes de capital, mas também representacOes e classificagdes em presenca e disputa,
atingindo as proprias disposicdes socialmente constituidas. Isto, sob pena das transformacdes
que se fazem no campo, muitas vezes com tanto esfor¢o, permanecerem formais e ndo
adquirirem verdadeiramente um cardter instituinte que impacte a sociedade em seus aspectos

econdmicos, culturais e politicos.

Um aspecto analitico essencial € a articulacdo da analise do campo do poder, no
campo do planejamento urbano de Fortaleza no contexto da revisdo do PD, & Teoria da
Democracia. Neste sentido, é importante j& pontuar aspectos analiticos que serdo
desenvolvidos no momento oportuno. Um elemento essencial € a articulacdo das instancias
encarregadas da reproducdo do campo do poder a quatro elementos ou questdes: 1) a idéia de
que em periodos de transi¢do os valores relativos dos diferentes tipos de capital s&o postos em
questdo; 2) a percepcdo de que os equilibrios anteriormente existentes encontram-se
ameacados e, portanto, sdo necessarios outros equilibrios; 3) a percepcdo dindmica da
distribuicdo dos poderes e privilégios entre as diferentes categorias de agentes; 4) a
conservacdo ou transformacdo da estrutura do campo articulada & transformacdo dos
principios de poder e valores das categorias dominantes e da propria institucionalidade
socialmente constituida. Em relacdo a este Gltimo aspecto, cabe destacar a idéia de transigao
de uma institucionalidade tecnoburocratica em direcdo a uma institucionalidade democrética,

enquanto elemento a ser desenvolvido.

Ao mesmo tempo, na viséo de Pierre Bourdieu, uma compreensdo mais completa do

campo somente € possivel ao manejar a nogao de habitus e disposicdes sociais.

3.2. Entre os habitus e as disposi¢des sociais

Passiani (2005) permite compreender como 0 ingresso e a permanéncia no campo nao
é um fato automaticamente associado a distribuicdo dos diferentes capitais, vinculando-se a
percepcBes, significados, valores e representacdes que, constituindo-se na propria génese e
evolugdo do campo, instituem fronteiras, pertencimentos e posi¢des sociais bem definidas,

embora geralmente implicitos e/ou invisiveis. Nessa perspectiva, Bourdieu (2004, p. 23),
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desenvolve a nogdo de habitus para evidenciar as categorias sociais que permitem aos
individuos e coletividades, praticamente e em ato, perceber, representar, classificar e
organizar suas acdes em interagcdo com os demais agentes sociais. Desta forma, um elemento
essencial que perpassa o campo, vinculado aos habitus e disposicdes sociais, € a idéia da

existéncia de principios de classificacdo em disputa entre os agentes.

Nesta pesquisa, entende-se que os habitus evidenciam a existéncia de disposi¢oes
sociais que funcionam como principios diferenciados e diferenciadores, geradores e
unificadores das agdes sociais. Bourdieu (2004, p. 26) faz referéncia ao espago social e aos
grupos que nele se distribuem enquanto produtos de lutas historicas nas quais “os agentes se
comprometem em fungéo de sua posi¢do no espaco social e das estruturas mentais através das
quais eles apreendem esse espago”. No desenvolvimento de suas concepgdes, essas estruturas
mentais complexificam-se, e Bourdieu (2004, p. 25) passa a entender o habitus como um
“sistema de esquemas adquiridos que funciona no nivel pratico como categorias de percepgao
e apreciacdo, ou como principios de classificacdo e simultaneamente como principios
organizadores da agéo”. Ocorre uma transicao, para percepcoes, significados, representagdes e
estruturas mentais e corporais — as disposi¢des sociais —, evidenciando toda uma dindmica e
processualidade subjetiva que perpassa 0s processos e as préaticas sociais. Neste sentido, é
relevante destacar o carater pratico do habitus, o que remete ao fato de “que as estruturas
cognitivas ndo sdo formas de consciéncia, mas disposi¢cdes do corpo”, e que a obediéncia
prestada as injungdes sociais “ndo pode ser compreendida como submissdo mecénica a uma
forga nem como consentimento consciente a uma ordem (no sentido duplo)” (Bourdieu, 2004,
p.117). E por isto que o habitus constitui mais do que maneiras de “perceber, julgar e
valorizar o mundo”, como aponta Thiry-Cherques (2006, p. 33) ao afirmar que ele articularia

ethos, héxis e eidos, distinguindo-os:

(...) ethos, os valores em estado pratico, ndo-consciente, que regem a moral cotidiana
(diferente da ética, a forma teérica, argumentada, explicitada e codificada da moral,
0 ethos é um conjunto sistemético de disposi¢cbes morais, de principios praticos);
pelo héxis, os principios interiorizados pelo corpo: posturas, expressdes corporais,
uma aptiddo corporal que ndo é dada pela natureza, mas adquirida (...); e pelo eidos,
um modo de pensar especifico, apreensdo intelectual da realidade (...), que é
principio de uma construgdo da realidade fundada em uma crenca pré-reflexiva no
valor indiscutivel nos instrumentos de construcéo e nos objetos construidos (...).

J& Vasconcelos (2002, p.03) compreende o habitus como uma matriz “determinada
pela posicdo social do individuo que Ihe permite pensar, ver e agir nas mais variadas

situacdes”, traduzindo estilos de vida, julgamentos politicos, morais, estéticos, e assumindo o
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sentido de um “meio de acdo que permite criar ou desenvolver estratégias individuais ou
coletivas”. O préprio Bourdieu (2004, pp. 21-22) parece assumir essa perspectiva, em alguns

momentos, ao fazer corresponder a nogéo de habitus as “classes de posi¢oes”:

A cada classe de posicdes corresponde uma classe de habitus (ou de gostos)
produzidos pelos condicionamentos sociais associados a condicdo correspondente e,
pela intermediacdo desses habitus e de suas capacidades geradoras, um conjunto
sistematico de bens e de propriedades, vinculadas entre si por uma afinidade de
estilo (Bourdieu, 2004, p.21).

O habitus é esse principio gerador e unificador que retraduz as caracteristicas
intrinsecas e relacionais de uma posi¢do em um estilo de vida univoco, isto €, em um
conjunto univoco de escolhas de pessoas, de bens, de praticas (Bourdieu, 2004,
p.21-22).

A questdo problematica, na avaliacdo aqui efetuada, refere-se a afirmacéo de que o
habitus seria “determinado pela posicéo social do individuo”, pois, ao que parece, essa Visdo
reintroduz uma determinac&o estrutural a priori, que afirmaria uma perspectiva substancialista
e negaria a perspectiva relacional defendida por Bourdieu, dai decorrendo um mecanicismo
analitico. Tratar-se-ia de um objeto externo, ndo processual e ndo inscrito na prética social. A
correspondéncia absoluta e estatica entre habitus e posicdo social nega a compreensdo da
génese e da evolugdo do proprio habitus a partir de uma processualidade associada ao campo,
as interacOes entre os diferentes agentes, reintroduzindo a percepcéo do agente social como

ente isolado, objetal e ndo relacional.

Na perspectiva aqui defendida, parece haver uma distingdo entre a vinculagdo do
habitus a uma posicdo social e a vinculagdo do habitus a um campo. Deve-se pensar esta
questdo quando se percebe que os habitus ndo sdo somente principios diferenciados e
diferenciadores, mas também devem permitir, em algum grau, posturas, percepcbes e
representacdes que gerem reconhecimentos e interagdes, posto que um campo ndo se faz
somente de iguais. Decorrem disto questdes sociologicas e politicas relacionadas, por
exemplo, aos dissensos e consensos, as convergéncias e divergéncias. Mais do que isto, qual o
papel do habitus, no que se refere a capacidade de gerar praticas sociais que permitam a
interacdo e a convivéncia entre os diferentes, tendo em vista a propria estrutura analitica
relacional que distingue o pensamento de Bourdieu? Ao que parece, a concepgao descrita na
citacdo seguinte permite re-situar o debate, posto que o habitus é vinculado a um “setor

particular do mundo”, o que é distinto de sua vinculacdo a uma “posigao social”:

O habitus preenche uma funcdo que, em uma outra filosofia, confiamos a
consciéncia transcendental: é um corpo socializado, um corpo estruturado, um corpo
que incorporou as estruturas imanentes de um mundo ou de um setor particular
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desse mundo, de um campo, e que estrutura tanto a percepgdo desse mundo como a
acdo nesse mundo (...) E quando as estruturas incorporadas e as estruturas objetivas
estdo de acordo, quando a percep¢do € construida de acordo com as estruturas do
que é percebido, tudo parece evidente, tudo parece dado. E a experiéncia doxica pela
qual atribuimos ao mundo uma crenca mais profunda do que todas as crengas (no
sentido comum) ja que ela ndo se pensa como uma crenca (Bourdieu, 2004, p.144).

Da questdo tedrica levantada, decorre a problematizacdo da propria natureza do
habitus. Assumir uma concepc¢do do habitus como unidade e/ou homogeneidade que gera,
portanto, representagdes, percepgdes e classificagbes necessariamente unificadas ou
homogéneas, além de tornd-lo um objeto externo as praticas sociais, e derivar em uma
percepcdo mecanicista da realidade social, nega o carater relacional do campo e o sentido
inventivo inscrito nas préaticas sociais que ndo podem mais ser percebidas como estratégias,
tornando-se fatos sociais em um rigido sentido durkheimiano. Ao contréario, se 0s habitus sdo
mediadores apropriados diferenciadamente por cada agente, a partir das trajetorias e das
correlages de forga e necessidades inscritas em situacdo, abre-se espago para apropriacdes
demarcadas por interpretacdes, significagbes e intervengGes diferenciadas e diferenciadoras

que compartilham, porém, uma base comum.

Além disso, essa perspectiva abre espaco para afirmar a existéncia de habitus
diferentes em disputa no campo, apesar da pressuposicdo de aspectos comuns que devem
perpassar as diferencas. Dito de outra forma, pode-se falar em disposicdes sociais que detém
uma base comum e aspectos diferenciados, adquirindo importancia, principalmente em uma
situacdo de transicdo no campo, a delimitacdo do comum e do diverso, daquilo que é
compartilhado e daquilo que é divergente. Thiry-Cherques (2006, p. 33) ajuda a compreender

0 que se entende por disposi¢des sociais:

As disposicbes ndo sdo nem mecanicas, nem deterministicas. Sao plasticas,
flexiveis. Podem ser fortes ou fracas (...) S8o adquiridas pela interiorizacdo das
estruturas sociais. Portadoras da histéria individual e coletiva, sdo de tal forma
internalizadas que chegamos a ignorar que existem. S8o as rotinas corporais e
mentais inconscientes, que nos permitem agir sem pensar. O produto de uma
aprendizagem, de um processo do qual ja ndo temos mais consciéncia e que se
expressa por uma atitude “natural” de nos conduzirmos em um determinado meio.

Para aprofundar essa reflexdo, pode-se pensar, por exemplo, em distintas matrizes de
planejamento urbano convivendo em um campo, e nunca de forma estanque ou pura; pensar,
também, em conceitos tais como plano diretor, democracia, participa¢do. Existiria um
conceito a priori de plano diretor, de democracia ou de participagdo? Ou existe apenas um

conceito que é construido a partir das matrizes, relacdes e interagdes inscritas no campo, a
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partir dos confrontos e conflitos, das divergéncias e acordos, dos dissensos e consensos? Ou
existem conceitos diferentes e diferenciadamente apropriados pelos agentes sociais? Ao que
parece, a resposta a essas questdes remete, mais uma vez, a intuicdo essencial de Bourdieu: a
necessaria articulagdo entre objetividade e subjetividade, entre campo e disposi¢des socialis,
posto que ndo existe uma construgédo, inclusive conceitual, de plano diretor, democracia ou
participacdo somente enquanto uma disputa subjetiva, existe sim um campo de
probabilidades, um campo de possiveis, e de restricdes, que encontram sua dindmica através
da intervencdo concreta de agentes sociais situados estruturalmente e capazes de participar
das lutas sociais. Neste sentido, talvez as disposi¢des sociais permitam ndo somente a cada
agente participar do campo e das lutas, mas também instituir reconhecimentos bésicos sem o0s
quais as proprias disputas e debates ndo poderiam ocorrer. As categorias sociais desvelam-se
enquanto instrumentos de luta e os habitus constituem/inscrevem e difundem categorias de

percepcéo, de representacéo e de classificacao.

3.3. Lutas de classificagdo, capital e poder simbdlico

Pierre Bourdieu (2004, p. 156-157) afirma que a realidade social é também um objeto
da percepgdo e, portanto, a “ciéncia social deve tomar como objeto ndo apenas essa realidade,
mas também a percepcao dessa realidade, as perspectivas, 0s pontos de vista que, em funcdo

da posigao que ocupam no espago social objetivo, os agentes tém sobre essa realidade”.

O planejamento urbano caracteriza-se como uma atividade diretamente conduzida ou
mediada pelo Estado, uma estrutura institucional que assume o sentido de instancia que
pretende regular universal e legitimamente as préaticas sociais. Destaque-se, portanto, o caréater
politico-estatal do campo do planejamento urbano — vinculado a um sentido de instancia
moral de regulacdo universal legitima das condutas. Neste sentido, Bourdieu (2004, p. 95)
indica que as:

[...] coisas da cultura, particularmente as divisdes e hierarquias sociais a elas
associadas, sdo constituidas como natureza pela acdo do Estado que, instituindo-as
ao mesmo tempo nas coisas e nos espiritos, confere todas as aparéncias do natural a
um arbitrario cultural.

Porém, destaque-se que essa naturalizacdo ndo deve ser considerada a priori e de
forma absoluta. Ao contrério, essa potencialidade estatal deve ser compreendida como uma

construcdo histérico-social que remete também & articulagdo, ou inscricdo, do Estado a/em
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outras instituicdes também capazes de instituir relagdes sociais e formas de consciéncia —
como o capital e o mercado. Além disto, é possivel levantar a hipotese da existéncia de
agentes que potencialmente sdo capazes de instituir sociabilidades, institucionalidades e
jurisdicidades alternativas as hegemonicas.

Mais do que isto, essa reflexdo remete a necessidade metodoldgica de trabalhar com
uma concepcdo de Estado enquanto ente ndo monolitico, compreendido de forma ampla em
uma perspectiva gramsciana. Desta forma, enquanto Estado ampliado que articula, unifica e
distingue sociedade politica e sociedade civil, a manutencdo do carater de educador universal
é compreendida em uma perspectiva dialética. Bourdieu (2004, p.117), discutindo a
especificidade do Estado enquanto ordenador e regulador social, afirma que ele detém o poder
de instituir e difundir estruturas cognitivas e a “submissdo a ordem estabelecida é o produto
do acordo entre as estruturas cognitivas que a historia coletiva (filogénese) e individual
(ontogénese) inscreveram nos corpos e nas estruturas objetivas do mundo ao qual se aplicam”
(Bourdieu, 2004, p.117-118). Desta forma, se o Estado pode exercer uma “violéncia simbdlica
é porque ele se encarna tanto na objetividade, sob a forma de estruturas e de mecanismos
especificos, quanto na ‘subjetividade’” (Bourdieu, 2004, p. 97-98). Neste sentido, Pierre
Bourdieu (2004, p. 115) afirma que o “Estado pode impor e inculcar de modo universal, na
escala de um certo ambito territorial, estruturas cognitivas e de avaliacdo idénticas, ou

semelhantes”. Nessa perspectiva, para Bourdieu (2004, p. 116-117) o Estado:

(...) exerce permanentemente uma acdo formadora de disposi¢des duradouras,
através de todos os constrangimentos e disciplinas corporais € mentais que impde,
de maneira uniforme, ao conjunto dos agentes (...) lugar de consagracéo, no qual se
instituem, entre os eleitos e os eliminados, diferencas duradouras, freqiientemente
definitivas (...) (Bourdieu, 2004, p.116).

(...) instaura e inculca formas e categorias de percepcdo e de pensamento comuns,
quadros sociais da percepcdo, da compreensdo ou da memoria, estruturas mentais,
formas estatais de classificacdo (Bourdieu, 2004, p.116-117).

Desta forma, participar do campo do planejamento urbano adquire relevancia, pois
remete a um jogo de classificagdo, simbdlico, que detém perspectiva normativa e carater
instituinte potenciais. Neste sentido, as lutas do PD podem ser percebidas como lutas de
classificagBes, vinculadas a capacidade dos diferentes agentes sociais de constituir, mobilizar
e difundir representacbes sobre a realidade social, em disputa com outras representagdes e
potencializando formas especificas de percepgdo e de intervencdo na realidade. Essa disputa
por classificacbes ndo se faz em um vazio social, mas em uma estrutura processualmente

constituida e transformada, com génese e evolucéo, e detendo um carater relacional: o campo.
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Desta forma, o campo constitui-se enquanto espaco legitimo de producdo e imposicdo de
categorias de pensamento que séo difundidas socialmente, apontando para o que Bourdieu
(2004, p.22) define como “principios geradores de préticas distintas e distintivas”, “esquemas
classificatorios, principios de classificagdo, principios de visdo e de divisdo e gostos

diferentes”.

Nessa perspectiva, cabe refletir sobre o poder simbdlico, vinculado & habilidade “para
conservar ou transformar a realidade social pela formagdo de suas representagdes, isto €, pela
inculcacdo de instrumentos cognitivos de construcéo da realidade que escondem ou iluminam
suas arbitrariedades inerentes” (Wacquant, 2002, p. 99). Bourdieu (2004, p. 83) compreende
0S campos como universos sociais relativamente autbnomos “nos quais profissionais da
producgdo simbdlica enfrentam-se em lutas que tém como alvo a imposi¢do de principios

legitimos de visao e de divisdo do mundo natural e do mundo social”.

Deriva-se dai a reflexdo metodoldgica de que essa dimensdo simbolica detém dois
sentidos essenciais. Um sentido interno de instituigdo e transformacdo das representagdes e
das disposicdes que regulam as condutas e reproduzem distingdes, hierarquias e
pertencimentos no campo. Um sentido externo, que se refere a capacidade dos agentes sociais
difundirem suas representacdes, disposicGes e classificagdes para segmentos sociais ndo
participantes do campo, interferindo em estruturas e relagdes sociais mais gerais. Nos dois
sentidos, os discursos e as praticas dos agentes sociais podem ser criticamente analisados se
contextualizados em matrizes de planejamento urbano distintas e coexistentes, em disputa no

campo e na sociedade.

Essa dimensdo e esse carater, simbdlicos, das lutas sociais vinculadas ao campo,
remetem & compreensdo do capital simbolico como “uma propriedade qualquer (de qualquer
tipo de capital, fisico, econdmico, cultural, social), percebida pelos agentes sociais cujas
categorias de percepcdo sdo tais que eles podem entendé-las (percebé-las) e reconhecé-las,
atribuindo-lhes valor” (Bourdieu, 2004, p. 107). Trata-se da “forma que todo tipo de capital
assume quando é percebido através das categorias de percepcéo, produtos da incorporagdo das
divisbes ou das oposi¢Oes inscritas na estrutura da distribuicdo desse tipo de capital”
(Bourdieu, 2004, p.107-108). Portanto, o capital simbdlico é um capital com base cognitiva,
apoiado sobre o conhecimento e o reconhecimento (Bourdieu, 2004, p.150). E importante,
portanto, articular a andlise da transformacdo do campo ao capital simbdlico, destacando a

difusdo, imposicdo e institucionalizacdo de diferentes principios de classificagdo, que s&o
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gerados, adquiridos, descartados e/ou conservados pelos agentes sociais, individual e

coletivamente.

Para Bourdieu (2004, p.172), o capital simbdlico € comum a todos 0s membros de um
grupo, instrumento e alvo de estratégias coletivas que visam conserva-lo ou amplia-lo e de
estratégias individuais que visam adquiri-lo ou conservé-lo. Toda essa dimensdo e esse
trabalho simbdlico, que adquire grande importancia no campo, remetem aos reconhecimentos
e proximidades entre os diferentes agentes em presenca, inclusive a partir das disposigdes,

interesses e posi¢des compartilhados:

(...) o trabalho simbdlico de constituicdo ou de consagracdo necessario para criar um
grupo unido (...) tem tanto mais oportunidades de ser bem-sucedido quanto mais 0s
agentes sociais sobre os quais ele se exerce estejam inclinados — por sua
proximidade no espaco das relagBes sociais e também gracas as disposi¢des e
interesses associados a essas posicdes — a se reconhecerem mutuamente e a se
reconhecerem em um mesmo projeto (politico ou outro) (Bourdieu, 2004, p.50-51).

Nessa perspectiva, 0s habitus, que somente podem ser compreendidos enquanto
gerados e situados em um campo, instituem sentimentos e percepgdes adequados para,
tendencialmente, assegurar dindmicas de integracéo, atos de reafirmacgéo e de reforgo que
produzem criagdes continuadas e envolvem trabalho constante de manutencéo de sentimentos,
0 que remete, por exemplo, as trocas/interagdes comuns e continuadas e as trocas/interacdes
extraordinarias e solenes, que produzem e reproduzem sentimentos e adesdo vital ao grupo e
seus interesses (Bourdieu, 2004, p. 129-130). Porém, compreendendo-se os habitus como
vinculados a setores do mundo, decorrem questdes relacionadas ao que é compartilhado e ao
que é diferenciado, ao que integra e até que ponto pode ir essa integracdo e consensualidade,
como integra, e como sdo mantidas diferenciagdes, em dois sentidos; diferenciacdes de
principio e nas formas diversas de apropriacdo. Para ficar mais claro: como perceber os
habitus e as disposi¢des sociais em um cenario onde convivem diferentes matrizes e

concepcodes de planejamento no campo?

Da mesma forma, san¢Oes negativas também estéo associadas aos habitus, entendidos
em uma perspectiva ndo racionalista, constituindo licbes brutais e/ou tacitas e quase
imperceptiveis da existéncia cotidiana, tais como insinuagfes, reprovacdes, siléncios,
evitagbes (Bourdieu, 2004, p. 151). Constituem-se também separacfes entre o sagrado e o0
profano, inclusive rituais associados as dindmicas de pertencimento, legitimagdo e
segregacdo. As classificacbes tornam-se atos de ordenacdo da vida social, instituindo

distingdes na forma de estatutos — uma relacdo de ordem definitiva, perene, que articula
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membros de uma ordem enquanto um conjunto delimitado de pessoas separadas das outras
pessoas, com legitimidade para dominar (Bourdieu, 2004, p.38). As dindmicas de ordenagéo
podem, portanto, assumem o sentido de consagracao, entronizagdo em uma categoria sagrada,

uma nobreza (Bourdieu, 2004, p.38).

Compde a analise perceber como esses mecanismos de ordenagdo da vida social estdo
presentes no campo do planejamento urbano e como se configuram através do pertencimento
a uma instituicdo, das hierarquias existentes, da dimensdo sagrada e magica e do carater
profano, dos rituais, dos mecanismos de apadrinhamento, de sagragdo, dos vinculos e divisdes
entre a competéncia técnica e a fungdo social, das barreiras e fronteiras invisiveis, dos canais
de deslocamento e da busca de permanéncia e de ascensdo no campo. O proprio Bourdieu
(2004, p.44) faz referéncias as lutas permanentes por oportunidades de poder, posi¢do e
prestigio — sempre ameacadas —, exigindo sistemas cerimoniais e posturas que pesam como

fardos e produzem ressentimentos.

3.4. Caracterizagdo preliminar dos agentes sociais

Neste topico, serdo identificados e caracterizados de forma preliminar os agentes
sociais em presenca nos processos, nas dinamicas e nas lutas da revisdo do Plano Diretor.
Pretende-se avancar no que for possivel na qualificacdo de agentes individuais e coletivos.
Dentre os agentes sociais, hd que distinguir algumas categorias, entidades, segmentos e
grupos essenciais. A Figura 1 efetua uma representacdo grafica do campo do planejamento
urbano em Fortaleza, abrangendo o periodo de revisdo do PD, destacando-se que essa

representacdo gréfica ndo pretende ser exaustiva e nem completa.



FIGURA 1 - Representacdo Gréafica do Campo do Planejamento Urbano em Fortaleza (CE)
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O campo do planejamento urbano em Fortaleza (CE), sob a revisdo do Plano Diretor,
entre 2003 e 2009, estrutura-se em trés polos: governamental, popular e empresarial. Os pélos
constituem-se em espacos relativamente autbnomos do campo, sub-campos caso se queira
assim denominar. O termo pélo remete a existéncia de posi¢cBes e lugares que articulam,
mobilizam e vinculam grupos de agentes sociais. Cada polo constitui lugares bem
demarcados, com distingBes significativas em relacdo a outros pélos existentes no campo.
Assim, o p6lo é um espaco de convivéncia e reconhecimento que facilita ou, tensiona as
relagbes entre agentes diversos, a depender das diferengas, contradi¢des e antagonismos
estruturais e intersubjetivos existentes. Em cada pdlo convivem sistematicamente e interagem
agentes que partilham concepcdes e vinculos politico-ideoldgicos e institucionais, ocupacdes
socio-profissionais, o pertencimento a classes sociais e a similaridade de posicdes,
experiéncias e trajetorias sociais. E a partir dos pdlos que se constituem e difundem-se habitus
e disposicOes sociais particulares, evidenciando processos, dindmicas e mecanismos
intersubjetivos que condicionam 0 ingresso e a permanéncia no campo. Desta forma,
tendencialmente e de forma majoritaria, é a partir dos p6los que se constituem correntes de
interesses, se partilham valores, referéncias, concepcles e estratégias, e se constituem e

reproduzem vinculos mais demarcados por proximidades e lagos afetivos.

Porém, como os pélos sdao formados por entidades e individuos diversos, evidenciam a
existéncia de hierarquias, posicdes, redes, grupos e comunidades variados. Desta forma, os
pblos ndo caracterizam a existéncia de individuos e coletividades absolutamente homogéneos,
nem uma unidade politico-ideolégica absoluta e/ou permanente dentre os agentes que o
compdem. Ao contrério, os pdlos sdo atravessados por trajetdrias, tensbes, competicdes e

representacdes cotidianas, processualmente constituidas e recriadas.

E nos polos que tendem a ocorrer as situagdes e momentos de maior informalidade na
convivéncia e interacdo dos grupos, quando as pessoas que participam dos embates, por
exemplo, saem para bares e restaurantes. Nesses momentos, conversam sobre os fatos e
atividades ocorridas, comentam as posicOes, falas, estratégias, vitérias e derrotas. Outro
exemplo refere-se as situacdes e tempos de “corredores e bastidores”, onde ocorrem processos
de negociacdo, articulacdo e reposicionamento, com decisdes e escolhas estratégicas. Tanto o0s
tempos de “cordialidade” como os de “corredores e bastidores” destinam-se a iniciados, sendo
acessiveis somente aos que sdo reconhecidos como pertencendo ao campo enquanto iguais,

parceiros ou aliados.
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Ao mesmo tempo, ndo se avalie, pela informalidade maior e pelo carater episodico que
perpassa esses momentos, que eles sdo desimportantes ou frageis, ao contrario, sdo essenciais.
Reforcam processos e dindmicas de re-producéo de vinculos e lacos afetivos e de constituigao
de sociabilidades que interferem diretamente na reproducdo das posi¢cdes de poder e dos

sistemas hierarquicos, afetando a topografia do campo.

Ao mesmo tempo, perceba-se que esses espagos de “cordialidade” e de “corredores e
bastidores” expressam a incorporagdo em situagdo das disposicOes sociais que S&o
paulatinamente adquiridas pelos participantes de cada pélo no campo. Por exemplo, 0s
militantes do movimento popular ou, para dar um exemplo diferenciado, os técnicos que
participam dos segmentos empresariais. Neste sentido, educativo, 0s espagos e 0s tempos de
“cordialidade” e de “corredores e bastidores” sdo importantes para o intercdmbio e a
socializacdo de percepgOes e representacOes relacionadas aos fatos, posicionamentos,
processos e dindmicas vivenciados. Tornam-se essenciais na constituicdo de analises e

interpretacdes coletivas.

Por fim, as situacbes e os tempos de “cordialidade” e de “corredores e bastidores”
compdem os espacos de formacdo das decisdes, desvelando como nem 0S processos e
dindmicas associados detém carater formal. Muitas vezes, pequenos gestos ou expressdes,
falas répidas e didlogos curtos encerram, de forma mais ou menos visivel ou explicita,
posicionamentos e intencbes, e constituem aberturas a negocia¢des, acordos ou

posicionamentos conjuntos.

Para ilustrar essa dimensdo “informal”, é interessante relembrar um momento do
processo de tramitagdo, ainda sob a gestdo Juraci Magalhdes, quando o Projeto de Lei do
PDDUA passou por reunides conjuntas da CPPD e do COMAM. A Entrevistada 1 desvelou
como as disposigdes sociais dos agentes do movimento popular e de segmentos académicos e
profissionais aliados foram, aos poucos, constituindo uma postura de oposicéo e boicote a
tramitacdo, evidenciando sentimentos de cumplicidade e iniciativas individuais que se

articularam em torno de uma estratégia coletiva:

[...] foram muitas reuniBes cheias de irregularidades. Aquele negécio! Néo tinha
leitura da Ata da reunido anterior, ndo tinha exigéncias de quorum minimo!
Comecgava com duas horas de atraso! [...] A gente tinha acesso porque comegou a
articulagdo com alguns conselheiros.

A gente ia 14 pra atrasar o processo da maneira que fosse, enquanto [es]tava
preparando a Acdo pra entrar. A gente conseguiu adiar varias vezes. Fazia confusao,
chamava a Imprensa! A Imprensa vinha, a gente dizia: “olha como esta sendo o
processo”! [...]
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E foi! Varias reunides e a gente conseguiu...até que chegou em julho de 2002, [e] o
negoécio ficou insustentavel. A gente ndo tinha mais argumentos pra enrolar! Ai foi
aprovado la no CPPD/COMAM.

Destaque-se que esses momentos de “cordialidade” e de “corredores e bastidores”
contribuem, junto com os momentos considerados mais formais, para 0s posicionamentos
mais “intuitivos” dos participantes do segmento, desvelando “orquestragcbes sem maestro”.
Em situacdo, cada individuo se posiciona e contribui com um esforco coletivo, a partir das

disposigOes sociais interiorizadas.

Ao mesmo tempo, 0 campo é composto por articulagdes e interfaces mais ou menos
estruturadas, em dois sentidos: a) internamente, em cada pdlo, envolvendo entidades,
individuos e coletividades diferentes; por exemplo, 0o NUHAB; b) entre agentes individuais e
coletivos de diferentes pdlos. Aqui se destacam as redes, que articulam com certo grau de
permanéncia agentes sociais diversos.*® Por fim, cabe indicar que ha agentes que no
participam diretamente de nenhum polo, transitam entre um e outro, ou tem maiores
proximidades com certo pélo, muito embora gozem de autonomia; da mesma forma, ha
agentes que sdo externos ao campo do planejamento urbano de Fortaleza, mas tém vinculos,

articulagdes ou interfaces com agentes locais, ou participaram de alguma parte do processo.

O campo estrutura-se em polos, articulados e tensionados entre si, cada um dos quais
abrigando conjuntos de comunidades, segmentos e grupos sociais com maiores proximidades
e identificacBes, e apresentando distingdes relevantes entre si. E nos polos que os agentes
sociais partilham vinculos mais préximos, inclusas as formas e modos de vida, trabalho e luta,
interesses e projetos coletivos, configurando habitus especificos, com hierarquias e
representacdes singulares. Além disso, no interior de cada pdlo, ou articulando agentes de
pélos diferenciados, é possivel falar na existéncia de redes, entendidas como conjuntos
estdveis e reiterados de interacGes e relacBes, processualmente constituidos. Nesta tese,
portanto, os pdlos e as redes evidenciam dimensdes estruturais do campo, no interior do qual
estdo imersos os atores sociais e politicos relevantes em cada situacdo concreta. Em relagdo as

redes, cabe mobilizar as reflexdes de Marques (2006, p. 22), quando afirma:

O tecido do Estado é produzido e transformado pelas redes entre pessoas e
organizagdes que estruturam internamente as organizagGes estatais e as inserem em
seus ambientes mais amplos. No funcionamento concreto da politica (e das
politicas), os contatos institucionais sdo canalizados por contatos pessoais e
institucionais que se ap6iam em padrdes de relagdes preexistentes, assim como
ajudam a recria-los. Essas estruturas de médio alcance canalizam informagdes,

% Também abordadas no Capitulo 8 desta Tese.
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apoios, aliancas e a formacdo de projetos, visdes e percepcdes. Além disso, esses
padrdes de relagdo induzem visdes de mundo (e da politica), influenciam a formacéo
de preferéncias, constrangem escolhas, estratégias e aliancas e alteram resultados
politicos. Em termos mais concretos, podemos dizer que o tecido do Estado é
composto por uma superposicao de redes de relagdes tematicas que circunscrevem
as comunidades ligadas a cada uma de suas acdes. Essas redes incluem os diversos
atores envolvidos com uma determinada politica, como técnicos do Estado, ou
burocracias em um sentido mais geral, demandantes da politica, contratantes da
politica e politicos e gestores que ocupam cargos eletivos e de livre indicagao.

Os polos do campo do planejamento urbano de Fortaleza durante a revisdo do PD —
governamental, popular e empresarial — foram definidos analiticamente a partir dos discursos,
situaces, relagdes e préticas sociais observadas. No caso analisado, é possivel indicar em
cada um dos trés polos a existéncia de um agente ou grupo de agentes (SEPLA,
SINDUSCON/CE e NUHAB) que ocupam posicOes privilegiadas no campo, exercendo, a
partir dos capitais mobilizados, fungdes importantes para a dinamizagdo do pélo e do campo.
Neste sentido, tratam-se de agentes essenciais & constitui¢do das tensdes e das potencialidades
de transformacdo presentes no campo. Também é possivel falar, através da Figura 1, em
posicOes hierarquicamente mais estaveis e de maior poder, assim como em posicdes situadas

em um espectro politico-ideolégico que varia entre direita, centro e esquerda.

Na estruturagcdo do campo do planejamento urbano, cabe indicar a mobilizagcdo que os
diferentes agentes sociais realizam dos diferentes tipos de capital — destacando-se o
econdmico, o cultural e o politico —, entendidos como recursos de poder diferenciados, e
articulados essenciais ao ingresso e permanéncia no campo. No que se refere ao capital
cultural, além de conhecimentos e habilidades cientifico-técnicos reconhecidos socialmente e
de forma crescente com um cardter académico, destaquem-se também os fatores de
reconhecimento pelos pares, na interface com um capital social. Nessa perspectiva,
constituem-se simbolos de status e prestigio social e destacam-se profissionalmente
principalmente os arquitetos, urbanistas, engenheiros e juristas. Quanto ao capital politico,
vincula-se diretamente aos cargos e as posicdes institucionais no poder judiciario, legislativo e
executivo que demarcam capacidade de participar da formag&o das decisdes, da reproducéo
dos sistemas politicos, da alocacdo de recursos, da normatizacdo e da formulagdo, gestdo e
avaliacdo das politicas. Quanto ao capital econdmico, remete & propriedade privada, ao acesso
ao mercado e a capacidade de mobilizacdo e utilizacdo do capital em suas diferentes formas,
seja enquanto capital fixo ou varidvel, assumindo a forma de dinheiro, maquinas,
equipamentos, terra e forca de trabalho. Aqui cabe destacar um aspecto essencial que sera

desenvolvido a seguir.
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Avalia-se que os segmentos empresariais dettm um poder econémico vinculado
quantitativamente aos recursos que séo capazes de mobilizar, inclusa a forca de trabalho em
sua heterogeneidade. Essa transferéncia de poder social somente ocorre em um vazio politico,
caracterizado pela incapacidade dos trabalhadores de efetuarem essa mobilizacdo. Dito de
outra forma e exemplificando, o0 movimento sindical que articula os trabalhadores da industria
da construgdo civil ndo intervém enquanto agente qualificado no campo do planejamento
urbano, ndo exercendo nenhum papel educativo, cultural, de mobilizacdo social ou luta
politica nessa arena. Desta forma, os trabalhadores da industria da construcéo civil revelam-se
passivizados, incapazes de participar politicamente de forma consciente e organizada das
decisdes sobre os processos de producéo social do espaco urbano. Até mesmo quando o
fazem, isto ocorre através da mobilizacdo de outros agentes institucionais, tais como
associagBes comunitarias e ONG’s. E I6gico que esta critica supde a capacidade politica dos
trabalhadores da industria da construgdo civil, dentre outras categorias e segmentos, de ndo
somente lutarem por demandas e reivindicagdes corporativas, mas participarem das lutas
gerais do planejamento urbano. Como essa situagdo de politizagdo ndo ocorre, os segmentos
empresariais efetivam o poder social decorrente do capital econdmico, tornando-se o0s
beneficiados politicamente, no campo do planejamento urbano, pela expansédo econdémica dos
negécios imobiliarios.

Cabe relembrar os agentes participantes da CPPD e do COMAM, para caracterizar 0s
agentes dominantes sob a gestdo Juraci Magalhées, assim como aqueles participantes do
Ncleo Gestor do Plano Diretor sob a gestdo Luizianne Lins.*® Em outros momentos do texto,

outros agentes sociais participantes da reviséo do Plano Diretor serdo caracterizados.

3.4.1. Breve caracterizacdo dos segmentos sociais

a. Segmentos e entidades empresariais

Aglutina um conjunto de agentes vinculados ao mercado e ao capital, principalmente
mas ndo exclusivamente o capital imobiliério, tais como promotores e incorporadores
imobiliarios, empreiteiras, construtoras, proprietarios, empresarios do turismo, comércio e
servicos, dentre outros. Além dos agentes anteriormente indicados, participantes das

instancias institucionais do campo, cabe também destacar alguns outros, atuantes

% Indicados nos Capitulos 7 e 9 desta Tese.
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principalmente em momentos mais pontuais, de acordo com o0s seus interesses e demandas,

tais como associagdes de barraqueiros de praia®” e outros vinculados ao segmento turistico.

Um dos elementos que integra a caracterizacdo dos agentes sociais em presenca na
revisdo do PD, e particularmente dos segmentos e das entidades patronais, é sua articulacdo
em hierarquias, féruns, entidades e redes de abrangéncia nacional, desvelando canais de
informacdo e comunicacdo, relagdes de poder e constituicdo de agendas, projetos, concepcoes,

perspectivas e propostas comuns nas praticas e intervencdes sociais em diferentes escalas.

Outro elemento refere-se ao capital econdmico que se articula aos agentes sociais em
situacdo, assumindo diferentes formas e reproduzindo-se de forma também diferenciada. Para
exemplificar, o capital econdmico pode assumir a forma de maquinas, equipamentos,
matérias-primas, solo, subsolo e edificagdes, dentre outros; pode assumir formatos financeiros
e assemelhados, como também pode estar relacionado a capacidade de mobilizacdo de forga
de trabalho, & compra da mercadoria e & utilizacdo da forca de trabalho. Este Gltimo processo
tem derivaces imediatas no que se refere a articulacdo do capital econémico com o capital
cultural, na medida em que este Ultimo vincula-se a diferentes agentes individuais e coletivos
— tais como profissionais liberais e grandes escritérios de consultoria e assessoria, por

exemplo.

O Secovi se caracteriza como Sindicato Patronal que abrange todo o Ceara, fundado
em 1989 e representando diversos segmentos do mercado imobiliario, dentre os quais:
Empresas de Compra, Venda, Locagdo e Administracdo de Imoveis proprios ou de terceiros;
Condominios e Flats; Incorporadoras de Imoveis; Loteadora; Colonizadoras; Urbanizadoras;
Edificios em condominios residenciais e comerciais; e Shopping Center. O trabalho de
assessoria juridica desenvolvido pela entidade, evidencia um pouco mais de seu perfil e das
interfaces e inter-relagdes que estabelece com outros agentes sociais, destacando-se as
seguintes acgdes: negociacOes de Convencbes Coletivas de Trabalho com sindicatos de
trabalhadores, como o SEEACONCE (Sindicato dos Empregados em Empresa de Asseio e
Conservacdo, Locacdo e Administragdo de Imoveis Comerciais e Condominios e Limpeza
Publica do Estado do Ceard) e o SINTRAHORTUH (Sindicato Intermunicipal dos
Trabalhadores no Comércio Hoteleiro e Similares, Turismo e Hospitalidade no Estado do

Ceard); encontros periodicos e cursos para discussdo de temas do mercado imobiliario;

¥ As Barracas de Praia de Fortaleza constituem um equipamento urbano singular, dificilmente encontrado em
outras praias do litoral brasileiro. As maiores possuem mega-estruturas, com piscinas, bares, restaurantes e
boates.
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orientacdes sobre a legislacdo civel, trabalhista e previdenciaria, temas juridicos do mercado
imobilidrio e administracdo de condominio; ajuizamento e defesa de acles: civeis e
trabalhistas; cobrangas de taxas condominiais e aluguéis: administrativa e judicialmente;
elaboracg&o, pareceres e assessoria para convencdes, regimentos, atas e contratos de locagdo
residencial e comercial (Disponivel em: http://www.secovi-
ce.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=24&Itemid=17, acesso em
10/02/10).

A Diretoria do Secovi abrange uma Presidéncia e treze Vice-Presidéncias. Dessas
vice-presidéncias, sete sdo institucionais e/ou administrativas e seis correspondem as areas
estratégicas de representacdo, quais sejam: Loteamentos; Compra e Venda; Administracéo de
Imdveis; Condominios; Shopping Center; e Flat’s (Disponivel em: http://www.secovi-
ce.com.br/index.php/diretoria.html, acesso em 09.02.10). Essas areas estratégicas evidenciam

um conjunto bastante amplo de segmentos de intervencdo e de interfaces com outros setores.

O Secovi se articula, dentre outros, a Confederagdo Nacional do Comércio de Bens,
Servicos e Turismo — CNC e & FESECOVI. A base da CNC abrange aproximadamente cinco
milhGes de empresas do comércio de bens, de servigos e de turismo no pais, através de 34
federagfes — sendo 27 estaduais e 7 nacionais, que agrupam 925 sindicatos filiados
(Disponivel em: http://www.portaldocomercio.org.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.ntm?sid=22,
acesso em 09.02.10). a FESECOVI é uma federacdo que representa as Empresas de Compra,
Venda, Locacdo, Administracdo, Incorporacdo e Loteamento de Imdveis e dos Condominios
Residenciais e Comerciais em jurisdicéo nacional (Disponivel em:

http://www.fesecovi.com.br/, acesso em 09.02.10).

O Centro Industrial do Ceara — CIC, fundado em 1919, apresenta-se como sociedade
civil sem fins lucrativos constituida por pessoas fisicas e juridicas que exercem atividades
industriais ou afins, tendo por objetivo o desenvolvimento econdmico-social sustentavel do
Ceard, sem perder de vista o contexto regional e nacional e participando ativamente da
discussdo e formulacéo das politicas (Disponivel em: <http://www.cic.com.br/quemsomos>,
acesso em 09.02.10). Nessa perspectiva, busca comandar ou interferir na agenda politico-
governamental, ndo se caracterizando como uma entidade de representacdo de interesses
corporativos. O CIC ganhou enorme relevancia na politica cearense durante a
redemocratizacdo, entre o final dos anos 1970 e os anos 1980, no contexto dos denominados
jovens empresarios, que confrontam o0s denominados coronéis na politica local

(principalmente Adauto Bezerra, Virgilio Tavora e César Cals) e assumem o comando a partir
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deste periodo. Dentre os principais lideres & época, destaquem-se Tasso Jereissati, Sérgio
Machado, Ariosto Holanda, Lima Matos, dentre outros. Desta forma, o CIC adquire
importancia politica durante os anos 1980 e parcela dos anos 1990, ao integrar em seus
quadros o grande empresariado cearense que, a0 mesmo tempo, assume diretamente o saber-
fazer politico no staff governamental e partidario. Este periodo coincide com a hegemonia
estadual do PSDB. Em um periodo posterior, quando os postos de comando partidarios e
estatais estdo diretamente preenchidos por liderancas ligadas ao CIC, este assume a
perspectiva de pautar a agenda politica e econdmica estratégica em acéo no estado. Para tanto,
realiza debates, seminérios, programas, cursos e mobilizagdes de amplo espectro, sempre
articulando profissionais, académicos, pesquisadores, empresarios e liderancas politicas

locais, regionais, nacionais e internacionais.*

O SINDUSCON, fundado em 1942, ¢ a entidade de classe representativa da industria
da construcdo civil, contando atualmente com 290 empresas associadas, filiado a Camara
Brasileira da IndUstria da Construgéo (CBIC) sediada em Brasilia, & Federagdo das Industrias
do Estado do Ceara (FIEC) e atraves desta a Confederacdo Nacional da Industria (CNI)

(Disponivel em: http://www.sinduscon-ce.org.br/historico.asp, acesso em 09.02.10).

A revisdo do Plano Diretor coincidiu com as gestdes de Carlos Roberto Carvalho
Fujita (2002-2007) e Roberto Sérgio Oliveira Ferreira (2008-2010). O Sindicato da Inddstria
da Construcéo Civil do Ceara — SINDUSCON-CE é um dos agentes presentes nos eventos e
atividades de planejamento, gestdo e politicas urbanas na cidade, principalmente sob o
comando da Presidéncia de Carlos Roberto Carvalho Fujita, entre 2002 e 2007, assumindo
explicitamente uma postura de participagdo no processo de revisdo do Plano Diretor. A
representagdo do Sinduscon extrapola a industria da construgdo civil, posto que se torna
representante privilegiado de um conjunto complexo de agentes que tém vinculos e interesses
diretos relacionados a mercantilizagdo da terra e aos negocios imobilidrios. Além disso, a
centralidade do Sinduscon se torna mais relevante diante da importancia da inddstria da
construgdo civil no perfil e na evolugdo da economia cearense, inclusos as limitacOes de
outros segmentos industriais e, no periodo mais recente, sua articulacdo central com a
expansdo dos setores comercial e de servicos, por exemplo, através do turismo e da expanséo
de novos formatos comerciais vinculados aos shoppings e as torres comerciais. Indiretamente,

0S segmentos sociais que compdem as elites econdmicas, mesmo quando ndo participam das

% Vide, por exemplo, o Programa televisivo N°. 77 do CIC.
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redes de negdcios que interligam varios setores e momentos das cadeias econdmicas,
necessitam do capital imobiliario como consumidores privilegiados dos produtos gerados.
Particularmente a lideranca de Carlos Fujita, assume uma perspectiva inovadora de
participacdo politica, com a presenca em todos os eventos importantes do campo do
planejamento urbano, tanto diretamente, através de suas liderancas, como atraves de

assessorias juridicas.

O Sindicato das Empresas de Transportes de Passageiros do Estado do Ceard iniciou
as suas atividades em 1951. Em 10 de janeiro de 2001, o sindicato teve sua base territorial
retificada, passando a ser o Sindicato das Empresas de Transporte Coletivo Urbano e
Metropolitano de Passageiros do Estado do Ceara, denominando-se na época pela sigla de
SETPEC. Visa finalidades de estudo, coordenagéo, protecdo e representacéo dos interesses do
segmento empresarial da area de transporte coletivo urbano e metropolitano, tendo trinta e
quatro empresas associadas, sendo 25 empresas urbanas e 09 empresas metropolitanas, que
operam uma frota de 2.134 veiculos e empregam cerca de 10.670 profissionais (Disponivel

em: http://www.sindionibus.com.br/, acesso em 09.02.10).

b. Segmentos e entidades profissionais e de trabalhadores

Articulam e mobilizam capital econdmico e capital cultural, sendo este Gltimo o
prioritario, destacando-se profissionais e académicos de diversas especialidades, tais como

arquitetos, urbanistas, gedgrafos e juristas.

A Associacdo dos Geografos do Brasil — Ceara é uma secdo local da AGB, que se

define como:

(...) uma entidade civil, sem fins lucrativos, que retne gedgrafos, professores e
estudantes de Geografia preocupados com a promogao do conhecimento cientifico,
filoséfico, ético, politico e técnico da Geografia para que se possa oferecer a critica
da sociedade uma abordagem geograficamente consistente dos seus/nossos
problemas, com o intuito de aperfeicoar do debate cientifico da Geografia e que se
interessam pelo desenvolvimento de alternativas e iniciativas de promogao do bem-
estar social (Disponivel em: http://www.agb.org.br/arquivos/apres.htm, acesso em
09.02.10).
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No contexto de redemocratizagdo, a AGB modifica sua postura, deixando de ser
apenas uma associacdo de pesquisadores e académicos e assumindo um papel mais ativo
politicamente. Essa transi¢do ocorre ao “final dos anos 70 (1978), na reunido anual realizada
em Fortaleza, Ceara”, quando a AGB “passou por uma renovagdo de sua perspectiva
organizacional, que se refletiu no processo de reformulacéo de seu estatuto que a tornou uma
associagdo mais integrada a luta pelos direitos humanos e ao debate politico e democratico da

sociedade” (Disponivel em: http://www.agb.org.br/arquivos/apres.htm, acesso em 09.02.10).

O Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Ceard — CREA-CE
foi fundado em 1933. Enquanto conselho profissional caracteriza-se como instituicdo criada
por Lei para regulamentar e fiscalizar o exercicio das profissdes, visando defender a
sociedade, garantir as prerrogativas profissionais e promover o aperfeicoamento da prética
profissional com bases éticas. Ao Sistema CONFEA/CREAs estdo vinculados os
Engenheiros, Arquitetos, Agronomos, Geblogos, Gedgrafos, Meteorologistas, Tecnologos e
Técnicos de Nivel Médio dessas modalidades. Para o cumprimento da suas finalidade, o
CREA exerce ag¢des: normativa regulamentar; contenciosa, de primeira instancia; deliberativa;
administrativa; supervisora dos servicos de fiscalizacdo profissional; supervisora, através de
orientagdo, coordenagdo e controle das atividades administrativas e financeiras das Inspetorias

Regionais.

O Instituto dos Arquitetos do Brasil — Se¢do Ceara (IAB) assumiu diferentes posturas
durante todo o periodo de revisdo do PD, buscando caracterizar um situagdo publica de

autonomia, principalmente através da divulgacéo de documentos, criticas e proposi¢oes.

A Ordem dos Advogados do Brasil - Seccdo do Ceara — OAB-CE foi fundada em
1933, apresentando em 2008 os seguintes numeros, que expressam a parcela diretamente
mobilizada de capital econdémico pela entidade: a) ativo real: R$ 12.673.951,20; b) receitas
correntes (execucdo): R$ 5.354.498,55; c) receita no balango financeiro: R$ 14.927.831,80
(Disponivel em: <http://www.oabce.org.br/prestacao-contas.php>, acesso em 09.02.10).
Atualmente no Ceard existem mais de dezesseis cursos de Direito que formam
aproximadamente 2.000 bacharéis anualmente, evidenciando o fortalecimento de uma
categoria e de um campo profissional com longa presenca na vida e no sistema politicos
brasileiros e grande importancia na estrutura do Estado e nas dindmicas privadas associadas
ao capital imobilidrio e ao direito urbanistico. Os profissionais do Direito, ao lado dos

arquitetos, dos urbanistas e dos engenheiros, sdo reconhecidos socialmente como as
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principais, sendo as exclusivas, categorias profissionais que deteriam legitimidade para
intervir de forma qualificada no campo do direito, do planejamento e das politicas urbanas. A
OAB nacionalmente construiu uma trajetéria de reconhecimento social na defesa do Estado
Democrético de Direito e em confronto com os regimes autoritarios instalados no pais a partir
de 1964, muito embora sua missdo essencial remeta de forma prioritaria a regulacdo e
fiscalizacdo do exercicio profissional da categoria. Caracteriza-se atualmente um panorama
bastante complexo da categoria profissional, com uma ampla insercdo, um capital social

relevante e um conjunto de valores circulantes e associados.

c. Segmentos e entidades populares e ndo lucrativas

Um elemento importante refere-se a entrada no campo associada a mobilizagdo de um
capital cultural; muito vinculado, ao que parece, & presenca e militncia de parcelas dos
segmentos profissionais que se comprometem com 0 segmento. A0 mesmo tempo, deve-se
distinguir as ONG’s enquanto um segmento especifico que adquire importancia nas ultimas

décadas do século XX.

O Forum Nacional da Reforma Urbana — FNRU, constituido a partir do Movimento
Nacional da Reforma Urbana — MNRU, pode ser compreendido como o agente social mais
importante nos processos de constituicdo de uma nova matriz de planejamento urbano e de
cidade no pais, processos articulados as lutas da reforma urbana. Em Fortaleza, pode-se
afirmar que a Rede Nuhab tém referéncia no FNRU e foi, aos poucos, se aproximando

institucionalmente deste.

A Rede Ndcleo de Habitacdo e Meio Ambiente — Nuhab, com seus componentes, é um
primeiro agente social importante na revisdo do PD de Fortaleza (Nuhab, Folder Construindo
uma cidade de tod@s, 2003). A Rede Nuhab é caracterizada como uma *“articulacdo de
ONGs, movimentos populares e universidades, que consiste num processo de reflexdo,
formacé&o e troca de experiéncias e saberes para a promogéo de agdes no campo da habitacéo e
do meio ambiente em Fortaleza” (Nuhab, Folder Construindo uma cidade de tod@s, 2003).
Filiado ao Forum Nacional da Reforma Urbana — FNRU, o Nuhab detém a seguinte Missdo:
“Promover a gestdo democratica da cidade e a reforma urbana, monitorando e influenciando

as politicas publicas de habitacdo e meio ambiente por meio de uma atuagéo conjunta com 0s
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movimentos sociais e populares na luta pela efetivacéo do direito a cidade” (Nuhab, Folder
Construindo uma cidade de tod@s, 2003). Além disso, o Nuhab também indica como
parceiros o Deutscher Entwicklunsdienst — DED (Servigo Aleméo de Cooperacéo Técnica), a

Coordenadoria de Servi¢co — CESE e a Oxfam.

Caracterizando-se como rede de entidades e grupos da sociedade civil em atuagéo nas
areas da habitacéo e do meio-ambiente, o Nuhab agrega entidade de carater técnico e juridico,
de organizacdo comunitaria, de projetos universitarios de assessoria juridica popular, de
origem pastoral e de género (Nuhab. A participagdo popular no processo de regularizagéo
fundiaria da Terra Prometida. Fortaleza: Nuhab, 2007, p. 11-12). Nessa perspectiva, o Nuhab

afirma;

A troca de experiéncias e saberes dessas organizagdes e coletividades tém permitido
ao Nuhab, ao longo dos anos, dialogar sobre os conflitos, as diferentes visdes e
vivéncias relacionadas as questdes urbanas envolvendo, sobretudo, as favelas e areas
de risco, além de proporcionar um espaco de permanente capacitagdo técnica,
juridica e popular de m.aneira horizontal e democratica..

O Nuhab compde-se dos seguintes agentes: 1) Caritas Arquidiocesana de Fortaleza; 2)
Cearah Periferia, Central de Movimentos Populares; 3) Centro de Assessoria Juridica
Universitaria— CAJU; 4) Centro de Defesa da Vida Herbert de Sousa — CDVHS; 5) CEBs; 6)
Assessoria Juridica Popular Frei Tito; 7) Federagdo de Entidades de Bairros e Favelas de
Fortaleza; 8) NAJUC — Nucleo de Assessoria Juridica Comunitaria; 9) SAJU — Servigo de
Assessoria Juridica Popular; 10) Oficina do Futuro. Porém, a composi¢do do Nuhab parece ter
sofrido algumas mudancas em 2009, com o0s seguintes componentes, ja presentes
anteriormente: Caritas Arquidiocesana de Fortaleza, Cearah Periferia, Federacdo de Bairros e
Favelas de Fortaleza, Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), Central de Movimentos
Populares (CMP), Escritorio de Direitos Humanos Frei Tito de Alencar (EFTA), Movimento
dos Conjuntos Habitacionais. Como novos membros, ndo indicados anteriormente: Centro
Socorro Abreu, Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB) e Fundacdo Marcos
de Bruin. Como membros que ndo tem continuidade no Nuhab: Caju, Najuc, Saju e Oficina

do Futuro.*®

Dentre as pessoas com maior visibilidade e que, em algum momento estiveram ou

permanecem vinculadas ao NUHAB, destaque-se Joisa Barroso, Olinda Marques, Renato

3 Informe Nuhab, ANo 7, Ne 4, jul/ago 2009, disponivel em

<http://brasil.indymedia.org/ media/2009/08//451352.pdf>.
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Pequeno, Valéria Pinheiro. Dentre os instrumentos de comunicacdo utilizados inclusive nos

processos de mobilizag&o do PD, destaque-se a comunicagdo virtual.

d. Segmentos e entidades da sociedade politica

A Prefeitura, destacando-se a Secretaria de Planejamento — SEPLA e a Procuradoria
Geral do Municipio. Além disso, a Cdmara Municipal, demarcando segmentos de oposicao e
situacdo ao governo municipal, através dos vereadores. Também o Ministério Pablico Federal

no Ceara.

e. Segmentos e entidades privados

A ASTEF participou dos processos de elaboragdo e/ou revisdo do Plano Diretor de
Fortaleza de 1992 e entre 2003 e 2004, sendo importante evidenciar contradi¢Oes e polémicas
que envolvem esta associacdo. Caracteriza-se atualmente como entidade juridica de direito
privado, vinculada ao Centro de Tecnologia da UFC. Apresenta como missdo “criar,
desenvolver e transferir tecnologia por meio de parcerias com instituicdes publicas e privadas,
visando ao crescimento do CT da UFC, para melhoria da sociedade” e enquanto negdcio, ser
um “canal de transferéncia de conhecimentos especializalizados nas &reas de Engenharia e
Arquitetura”.*® Enquanto parte de uma universidade federal publica, representa, na pratica,
um espaco institucional para intervencdo privada de funciondrios publicos, através de
articulacGes privilegiadas com governos e entidades publicas e privadas, caracterizando uma

forma especifica de privatizacdo da universidade publica.

Destaque-se também a existéncia, em Fortaleza, de grandes escritorios de consultoria e
assessoria arquitetbnica e urbanistica, bastante fortalecidos entre 1995 e 2003, através do
Projeto de Desenvolvimento Urbano e Gestdo de Recursos Hidricos — PROURB. Esse Projeto
atingiu um total de 50 municipios no Ceara, conforme indica 0 Mapa 1, tendo como objetivo:
“Ser instrumento viabilizador da estruturagéo urbana de um conjunto de 50 cidades cearenses

visando a dar suporte ao desenvolvimento econémico, social e ambiental sustentado,

0 Vide <http://www.astef.ufc.br/>.
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melhorando a qualidade de vida da populagéo e tornando as cidades competitivas para atrair

inddstrias, impulsionar a agricultura irrigada e incrementar o turismo”.

As linhas de atuacdo integraram agdes de planejamento urbano, infra-estrutura urbana,
fortalecimento de gestdo municipal, otimizagdo de abastecimento de &gua e construcdo de
unidades de ensino profissionalizante. No &mbito do planejamento urbano, as atividades
envolveram produgdo de fotografias aéreas, base cartogréfica e de Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano. O Projeto envolveu US$ 240 milhdes, sendo US$ 140 milhGes
financiados pelo Banco Mundial e US$ 100 milhdes de contrapartida do Governo do Estado e
das Prefeituras, destinados para o segmento urbano do Projeto (50%) e para 0 segmento de
recursos hidricos (50%). Dentre os resultados, a Secretaria de Desenvolvimento Local e
Regional do Estado do Ceara destacou a elaboracdo de 46 Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano (PDDU’s), além de cinco Planos de Desenvolvimento Regional
(PDR’s) e um Plano Diretor de Habitagio.*

“ Disponivel em:  <http://wwwz25.ceara.gov.br/noticias/noticias_detalhes.asp?nCodigoNoticia=8063>;

<http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_urbano/gerados/f3relatorio.pdf>.
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MAPA 1 - Municipios atendidos pelo PROURB/CE

PROJETO DE DESENVOLVIMENTO URBANO E GESTAO
DE RECURSOS HIDRICOS - PROURB URBANO

SECRETARIA 0O DESENVOLVIMENTG . MUNICIPIOS ATENDIDOS
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A maior parte dos recursos foi acessada por grandes escritorios de arquitetura e
urbanismo, que aproveitaram as metodologias desenvolvidas, consolidando-a na revisdo sob a
gestdo Juraci Magalhdes em Fortaleza, originando o PDDUA-For. Conformando um padréo
especifico de formulacdo de PD’s, o Projeto estimulou a constituicdo de amplas e densas
redes, vinculos e articulagdes, envolvendo individuos e entidades municipais, estaduais e
privadas, com profissionais de variadas especialidades, mobilizados pelos escritérios de

consultoria e assessoria.

Além disso, destaque-se que, esse momento do PROURB significou, sem negar de
forma absoluta a competicdo entre entidades e profissionais diversos, como que uma
suspensdo das grandes divergéncias e clivagens partidarias e ideoldgicas, evidenciando
parcerias e acordos entre profissionais anteriormente bastante distanciados. No século XXI,
essa aproximacdo parece novamente ocorrer parcialmente no processo do PDDUA de
Fortaleza para, em seguida, esvair-se, mantendo-se uma demarcagdo de posi¢Oes, muito
pontuada, porém, pela auséncia de criticas, questionamentos e confrontos entre a esquerda e a

direita, no ambito dessa rede de profissionais.42

3.4.2. Fundamentos sdcio-econdmicos do campo

Este topico apresenta alguns dados que permitem perceber os fundamentos de poder
de agentes importantes no processo de revisdéo do PD de Fortaleza. Recuperam-se neste
momento as nogdes de posicdo, capital e trajetoria, delimitando-se distingdes entre posicdes
(proprietarias e ndo proprietrias, mercantis e ndo mercantis, estatais, associativas), bens
ofertados (recursos financeiros, terra, iméveis, maquinas e equipamentos, servicos, forca de
trabalho) e praticas sociais (mercantis, associativas, técnicas, politicas e burocraticas) na
caracterizacdo dos agentes sociais. O pressuposto essencial é o de que a base econdmica
fortalece os agentes empresariais, vinculados & reproducdo do capital e do mercado
imobiliério.

Os primeiros dados, relativos ao Ceara e ao Brasil, evidenciam a evolugéo, entre 2002
e 2007, no nimero de empresas em atuacdo na industria da construcdo civil, no pessoal

ocupado em 31/12, na receita liquida e nos gastos de pessoal totais das empresas. A Tabela 1

42 Sobre 0 PROURB vide
<http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_urbano/gerados/prourb.asp>, acesso em 19.07.10, as
12:22; e também <http://www25.ceara.gov.br/noticias/noticias_detalhes.asp?nCodigoNoticia=8063>.
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permite perceber como, entre 2002 e 2007, o nimero total de sedes de empresas da indUstria
da construgdo civil cearenses, oscilou entre 0,6% e 0,7% do total de sedes de empresas do

setor no pais.*?

TABELA 01 — Nimero de sedes de empresas na industria da construcéo civil — Ceara e Brasil

Ano Total das empresas
Ceard (unidade de origem) Brasil

2002 746 122.890
2003 741 118.993
2004 729 109.003
2005 746 105.459
2006 727 109.144
2007 756 110.303

Fonte: IBGE - Pesquisa Anual da IndUstria da Construgao 2001/2007

Os dados do IPECE sdo diferenciados, quantificando as empresas da industria da
construcdo civil em atividade nos diferentes municipios do estado do Ceard, o que incorpora
empresas originarias/com sedes em outros estados, além de escritorios e sedes em diferentes
municipios. Desta forma, os dados do IPECE indicam a existéncia de uma quantidade de
empresas que variou anualmente entre 2.092 e 2.431, no periodo entre 2002 e 2007.*

Os Gréficos 1 e 2, apontam o pessoal total ocupado na industria da construcgéo civil
entre 2002 e 2007, no Ceard e no Brasil, indicando que as pessoas ocupadas em inddstrias da
construcdo civil de origem cearense correspondem, no periodo analisado, a uma variacdo

entre 1,9% e 2,3% do total de pessoal ocupado no setor no pais.

45 000

42 304
/

40000
a5 000 | 32215 34177 P

30000 \\/ 81214

28 752

25000 -
20 000

15 000
10 000
5000 +

2002 2003 2004 2005 2006 2007

GRAFICO 1: Pessoal ocupado industria da construcéo civil — Ceara
Fonte: IBGE - Pesquisa Anual da Industria da Construgdo

“*Esses dados referem-se as empresas que tem o Ceara como unidade de federaco de origem.
“ IPECE, Anuario Estatistico do Cearg, 2002/2008, Disponivel em:
<http://www.ipece.ce.gov.br/publicacoes/anuario/Index.htm>, acesso em 14/02/10.
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GRAFICO 2 - Pessoal ocupado industria da construcéo civil — Brasil
Fonte: IBGE - Pesquisa Anual da Industria da Construgdo

A Tabela 3 detalha, para o pais, a composi¢do interna desse pessoal ocupado,
indicando que os proprietérios e os socios abrangem entre 8,8% e 11,6%, no periodo, do
pessoal total ocupado, com uma média na série histdrica de 9,7%. Extrapolando essa média
para o total de pessoal ocupado na industria da construcéo civil cearense, entre 2002 e 2007, o
contingente de proprietarios e socios de empresas variaria quantitativamente, no estado, entre
2.788 e 4.103 individuos.

TABELA 2 — Composicao Interna do Pessoal Ocupado na Indistria da Construcao Civil no Brasil —

2002/2007
2002 2003 2004 2005 2006 2007
Pessoal assalariado ligado construgdo 1182858 1199548 | 1329982 | 1304227 | 1291504 | 1511822
Pessoal assalariado ndo ligado construcéo 158655 113090 | 127932 | 123552 | 112988 | 139833
Proprietéarios e socios 134628 172055 | 156596 | 156607 | 137136 | 160599
Total 1476141 1484693 | 1614510 | 1584386 | 1541628 | 1814261

Fonte: IBGE - Pesquisa Anual da Industria da Construgéo

Os dados do Ministério do Trabalho e do Emprego, através do Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados — CAGED, também apresentam o niimero de empregados, em
Fortaleza e no Ceara, na construcdo civil e demais categorias, para 01/01/09, como indica o
Gréfico 3. Destaque-se a importancia de relativizar as distingces entre Fortaleza e Cear,
posto que mesmo uma grande parcela das obras, recursos e empregos executados, aplicados
ou situados em outros municipios, também tém origem, centralizagdo politico-administrativa

ou vinculo capitalista com a cidade de Fortaleza.
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GRAFICO 3: Namero total de empregados: construcéo civil e demais categorais (2009)
Fonte: CAGED/MTe

Os dados indicam a existéncia, em 01 de janeiro de 2009, do seguinte nimero de
empregos formais: 35.395 em Fortaleza e 52.856 no estado do Ceara.* Desses, 0 CAGED
indica que os empregos na construcdo civil em Fortaleza corresponderam a 7,8% do total de
empregos na cidade, e no Cearé a 6,8% do total de empregos no estado. Também com dados
do CAGED, desta vez para 31/12/09, permite-se perceber um universo mais amplo de
trabalhadores em atuacdo vinculados aos processos de produgéo social do espago urbano e,
mais especificamente, compondo/ou interligados a agentes sociais que participam do campo

do planejamento urbano em Fortaleza, conforme o Gréafico 4.
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GRAFICO 4 — Numero total de empregados: construcéo civil e demais categorais (2009)
Fonte: CAGED/MTe

Portanto, o Gréfico 4 indica um total de 50.425 empregados, destacando-se as

seguintes categorias, grupos ou segmentos com representatividade e especificidades de

“ Disponfvel em: http://cagedestabelecimento.caged.gov.br/resultado_6.asp acesso em 09.02.10.
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presenca e atuacdo no campo do planejamento urbano: 1) obras, servicos, instalagdes e
construcdes; I1) engenharia, arquitetura, paisagismo e atividades técnicas vinculadas; I11)
comércio atacadista e aluguel de maquinas e equipamentos; IV) incorporacdo, gestéo,
administracdo, intermediacéo e atividades imobiliérias. Além desses trabalhadores, destaque-
se no mesmo periodo a existéncia de 9.079 empregos no transporte rodoviario coletivo de
passageiros (municipio e regido metropolitana) e de 24.024 empregos em condominios
prediais, limpeza e servigos combinados para apoio a edificios. Unificando esses dados de
31/12/09, apresenta-se um contingente total de 83.348 empregados em todas as atividades e
setores indicados anteriormente.*® J4 os Gréficos 5 e 6 indicam a evolucéo da receita liquida e
dos gastos de pessoal (totais) das empresas da industria da construgdo civil no Ceara e no

Brasil.
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GRAFICO 5: Receita liquida e gastos de pessoal (totais) — Ceara 1.000 R$
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de IndUstria, Pesquisa Anual da Industria da
Construgéo 2001/2007
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GRAFICO 6: Receita liquida e gastos de pessoal (totais) — Brasil 1.000 R$
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacgdo de IndUstria, Pesquisa Anual da Industria da
Construgéo 2001/2007

% Caged/MTE, Disponivel em http://cagedestabelecimento.caged.gov.br/resultado_6.asp, acesso em 14/02/10.
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A receita liquida das empresas cearenses oscilou entre 1,5% e 1,9% do total nacional
do setor, com os valores absolutos anuais oscilando entre 1,1 e 2,3 bilhdes de reais, no
periodo analisado. Os gastos com pessoal das empresas cearenses entre 2002 e 2006
corresponderam a percentuais entre 1,4% e 1,7% do montante nacional, exceto em 2007,
quando esse percentual foi atipico, correspondendo a 5,8% do total no pais. Em valores
absolutos, esses gastos anuais com pessoal oscilaram entre 281 milhdes e 1,8 bilhdes de reais
anuais. Tanto a receita liquida como os gastos com pessoal — que envolvem assalariados,
socios e proprietarios — evidenciam valores expressivos para a economia da cidade e do
estado. O Grafico 7, com dados para o Brasil, aponta o valor das obras e/ou servigos da

construgdo das empresas de construcéo por tipos de obras e/ou servicos da construgéo.
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GRAFICO 7: Receita liquida e gastos de pessoal (totais) — Brasil 1.000 R$
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de IndUstria, Pesquisa Anual da Industria da
Construcdo.

O Gréfico 8 indica a evolugdo no nimero total de empresas em atividade no setor da
construcdo civil no pais, classificando as empresas em grupos, de acordo com o0 contingente
total do pessoal ocupado. Ao mesmo tempo, o Gréafico 9 indica a evolucdo nos montantes das
receitas liquidas das empresas em atividade no setor da construcéo civil no pais, também por

grupos de empresas de acordo com o pessoal ocupado.
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GRAFICO 8: Grupos de empresas em atividade na indUstria da construcao civil no Brasil por contingente
do pessoal ocupado

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas — Pesquisa Anual da Industria da Construgao.
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GRAFICO 9: Evolucéo das receitas liquidas das empresas em atividade no setor da construco civil no
pais, por grupos de empresas de acordo com o pessoal ocupado
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas — Pesquisa Anual da Industria da Construgao.
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GRAFICO 10: Evolucéo quantitativa nas unidades de financiamentos imobiliarios — Brasil
Fonte: Estatisticas Basicas-SBPE-SFH/BACEN
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GRAFICO 11: Evolugdo quantitativa nas unidades de financiamentos imobiliarios — Cearéa
Fonte: Estatisticas Basicas-SBPE-SFH/BACEN

Os Graficos 10 e 11 indicam a evolucdo quantitativa nas unidades de financiamentos
imobili&rios, com recursos do SBPE, para aquisigao e construcdo para o Brasil e para o Ceara,
enquanto o Grafico 12 indica a evolucdo no nimero global de financiamentos imobiliarios

(para pessoas fisicas e cooperativas habitacionais) com recursos do FGTS, para o Brasil.
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GRAFICO 12: Evolugio no niimero global de financiamentos imobiliarios para pessoas fisicas e
cooperativas habitacionais com recursos do FGTS — Brasil
Fonte: Banco Central, ABECIP e CAIXA.

Em 2005, o IBGE realizou pesquisa sobre as entidades locais sem fins lucrativos,
considerando fundagfes privadas e associagdes. Considerando a data de 31/12/05, foram
identificadas 6.196 entidades em Fortaleza, com um contingente total 46.569 pessoas
ocupadas e um salario mensal de 2,45 (salario minimo). Considerando a classificagdo do
IBGE para trés segmentos — Habitacdo; Meio Ambiente e Protecdo Animal;, e
Desenvolvimento e Defesa de Direitos —, a Tabela 4 expde a evolucdo quantitativa, por

periodo de fundacdo, das entidades locais sem fins lucrativos no municipio de Fortaleza.
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TABELA 3: Evolugéo quantitativa, por periodo de fundacao das entidades locais sem fins lucrativos no
municipio de Fortaleza

Habitacdo Meio ambiente e protecdo animal Desenvolvimento e defesa de direitos | Total
até 1970 0 0 6 6
1971 a 1980 1 0 33 34
1981 a 1990 13 5 750 768
1991 a 2000 33 16 4153 4202
2001 a 2004 7 24 962 903
2005 1 3 266 270
Total - - - 6273
Fonte: IBGE
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GRAFICO 13: Numero de entidades sem fins lucrativos — composi¢ao por grupos de pessoas ocupadas —
Ceara
Fonte: IBGE

Do total de 6.273 entidades sem fins lucrativos fundadas em Fortaleza até 2005,
somente 22 eram fundacOes e o restante, associa¢do sem fins lucrativos. Deste total, 6.087
entidades foram caracterizadas pelo IBGE como sem pessoal ocupado, o que pode ser um
indicio do carater informal e da presenca do voluntariado dessas/nessas entidades. Nas 186
entidades sem fins lucrativos restantes, no Ceara, o Gréafico 13 indica a composicéo por

grupos de pessoas ocupadas nessas entidades.
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4. GENESE E EVOLUCAO DO CAMPO DO PLANEJAMENTO
URBANO

A contextualizacdo e a caracterizacdo do campo abrangem elementos estruturais e
mediagdes intersubjetivas em disputa, vinculadas a matrizes de planejamento diferenciadas.
No encontro entre essas estruturas e mediagdes intersubjetivas, constituem-se disposigdes
sociais em presenca no campo. As disposi¢fes sociais evidenciam um carater socio-politico
essencial, demarcado pela ambiglidade, ao permitir, cotidianamente, reconhecimentos,
interacbes e diadlogos e, a0 mesmo tempo, permitir que sejam pautadas e vivenciadas
diferencas, divergéncias, tensdes e conflitos. Articulam permanéncias, mudangas e distingoes,
vinculando referéncias e instrumentos comuns, embora potencialmente distintos na forma de
apreensdo, representacdo e intervencdo concreta. Para exemplificar, agentes sociais que
mobilizam concepcdes de planejamento urbano e assumem referenciais ético-politicos
distintos conseguem dialogar, porque todos dominam termos e elementos como zoneamento,
funcédo social da propriedade e da cidade, gabarito, etc. Porém, ao mesmo tempo, para cada
agente social esses instrumentos e mecanismos podem assumir sentidos, contetdos, formas e
importancias diferenciadas, a partir dos codigos e valores que defende. Basta pensar, por
exemplo, como os defensores de um planejamento tradicional de vertente técnico-burocratica
e os defensores do paradigma da reforma urbana compreendem de forma diferenciada um
instrumento importante como o zoneamento.*’

Além disso, assume-se a idéia de que tanto as relacdes, instituicdes e estruturas sociais
como as mediagdes intersubjetivas que compdem o campo ndo sdo estaticas, mas detém uma
historicidade marcada por continuidades, rupturas e metamorfoses. Nessa perspectiva,
evidencia-se a necessidade de compreender as caracteristicas, potencialidades e limitacdes
inscritas contemporaneamente no campo do planejamento urbano, mas a partir de tensdes,

condicionamentos e caracteristicas presentes em sua historicidade.

A pesquisa pode evidenciar as formas de enfrentamento da questéo urbana que foram,
aos poucos, constituindo um campo, circunscrevendo projetos de cidade, de sociedade e de
Estado diferenciados, fundando e reproduzindo préticas, estratégias e taticas nesse
enfrentamento. As concepcbes de planejamento urbano e os fatos socio-politicos que re-

constituem a legislacdo, os sistemas, as politicas, o planejamento e a gestdo urbana

" Sobre a evolugéo e as diferentes concepgdes de zoneamento urbano vide Souza (2002).
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evidenciam contradicGes e tensdes importantes. Neste sentido, interessa a pesquisa identificar
e evidenciar caracteristicas, questdes e problematicas do campo do planejamento urbano.
Trata-se de identificar permanéncias, reiteragdes, inovagOes e mudangas presentes na
evolugdo do campo do planejamento urbano. Para tanto, optou-se principalmente por uma
pesquisa de carater bibliogréafico.

Ao mesmo tempo, € possivel perceber a existéncia de diferentes tipologias ou
padronizacdes para delimitagdo dos periodos ou fases que compdem a evolugdo do
planejamento urbano. Sem desconsidera-las, esse estudo pretende trabalhar de forma
diferenciada, considerando determinaces, processos, movimentos e articulagbes entre
diferentes escalas, interligadas e com rebatimentos diversos, comportando deslocamentos e
interpenetracdes sociais, temporais e espaciais. Mesmo assim, é possivel distinguir periodos
importantes na génese, constituicéo e evolugéo do urbanismo e de um campo do planejamento
urbano no Brasil, destacando-se as seguintes temporalidades: 1) o periodo que se estende da
vinda da familia real ao Brasil até o final do Império; 2) o periodo da Primeira Republica; 3) o
periodo que se estende entre 0s anos 1930 e 1970; 4) o periodo que abrange 0s anos 1980 até
o inicio do primeiro Governo Lula; 5) o periodo que inicia em 2003.

Avalia-se que enquanto o século XIX foi demarcado pelo signo da modernizacéo, o
século XX até as suas ultimas décadas, foi perpassado pela emergéncia e evolugdo de um
urbanismo demarcado por uma perspectiva modernista e/ou funcionalista. Em um primeiro
momento, que abrange o periodo imperial e a Primeira Republica, é a modernizagdo o termo
chave que media essas intervencdes, saberes e préticas sociais urbanisticas. Porém, a partir
dos anos 1930, aproximadamente, constitui-se efetivamente um urbanismo modernista que,
pouco a pouco, torna-se um planejamento urbano modernista de viés funcionalista. A
modernizagdo é deslocada pelo desenvolvimento, que passa a ser o termo chave a guiar as
condutas e processos socio-espaciais. Desta forma, a partir dos anos 1930 é possivel afirmar a
constituicdo gradual de um campo do planejamento urbano, entendido como espago social

mais amplo que consolida, incorpora e transcende o proprio urbanismo.

A partir dos anos 1960 e 1970, as tendéncias tecnicistas e burocratizantes que
emergem nas décadas anteriores consolidam-se, em plena articulagdo com uma cotidianiedade
e uma capilaridade de interlocugdes, vinculos e articulagbes entre os agentes do poder publico
e 0s segmentos empresariais e, de forma bem mais restrita, com parcelas dos segmentos
populares. Este € um aspecto importante a ser considerado, tendo em vista que algumas

interpretagdes efetivam uma dualidade entre uma institucionalidade tecnicista e burocratizante
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e 0 poder privado empresarial, como se fossem segmentos opostos e absolutamente
desvinculados. O que se percebe é que se tratam de agentes sociais articulados, configurando
segmentos que se constituem e fortalecem simultaneamente, na medida de seus vinculos e
interacBes. O proprio caso da Prefeitura de Fortaleza, sob a gestdo Juraci Magalhdes, mas
também remetendo a uma historicidade mais ampla, é exemplar, evidenciando uma ampla
rede capilarizada de processos e dindmicas técnico-burocréticos cotidianos, que articulam
individuos, instituicdes e empresas. Tratam-se de agentes publicos vinculados as Secretarias,
Comissdes e Conselhos Municipais e, ao mesmo tempo, de individuos que representam
instituicOes privadas e empresas, constituindo redes formais e informais que perpassam de

forma massiva e constante a producéo social do espago urbano da cidade.

E importante perceber que essa longa transicdo — com as suas caracteristicas, tensoes e
contradicBes — se afirma de forma molecular e diferenciada nos trés niveis governamentais,
também comportando rupturas, continuidades e deslocamentos mais ou menos amplos. Em
cada caso concreto, as tendéncias e processualidades tecnicistas e burocratizantes,
hegemdnicas durante o regime militar instaurado em 1964 no pais, confrontam-se com outras
matrizes de planejamento, sobretudo a partir da década de 1980. Dentre essas outras matrizes,
é possivel destacar, em diferentes periodos, o planejamento participativo, o ideario da reforma
urbana e a matriz estratégica de mercado. Com algum grau de simplificacéo, e diante do que é
necessario a esta pesquisa, cabe destacar o conflito e a disputa entre trés grandes matrizes no
planejamento urbano no Brasil, a partir dos anos 1980 e 1990: I) modernista-funcionalista de

Vviés tecnoburocratizante; I1); da reforma urbana; e 111) estratégica de mercado.

Avalia-se que aspectos importantes da concepcdo de planejamento urbano advinda dos
anos 1960 tenham sido incorporados & matriz da Reforma Urbana, elaborada a partir dos anos
1980, o que ndo podera ser abordado nos limites desta Tese. Porém, apenas para ilustrar cabe
fazer referéncia a aspectos ja presentes nos anos 1960, tais como: limitagdes ou regulacéo ao
direito de propriedade e uso do solo; articulagdo entre reforma urbana, democracia e justica
social; vinculacdo da reforma urbana ao desenvolvimento, através de um padrdo de
intervencdo estatal que articula regulacdo e provisdo urbana; e inscricdo da participagdo
comunitaria no processo de reforma urbana. Desta forma, embora de forma incipiente,
questdes como o controle social sobre a terra urbana e sobre a destinacdo dos investimentos

publicos ja estdo presente nos anos 1960, sendo desenvolvidas a partir dos anos 1980.*

8 \ide, por exemplo, Silva (2003) e Maricato (1997).
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Em toda essa evolugdo do urbanismo e do planejamento urbano no Brasil, hé aspectos
comuns as cidades, mas hd também singularidades nas diferentes cidades que compdem a
rede urbana brasileira. Além disso, e a partir dessa compreensdo de uma rede urbana, é
necessario perceber que ha hierarquias, interrelagdes e influéncias dentre as diversas cidades
brasileiras. Em um primeiro momento, € possivel destacar a influéncia do Rio de Janeiro,
primeira capital nacional e maior cidade do pais, porém no decorrer do texto outras cidades
serdo mobilizadas com suas experiéncias especificas, permitindo compreender aspectos

importantes na evolucdo do campo do planejamento urbano no pais.

4.1. A emergéncia da modernizacdo em um urbanismo do século X1X

Desde os anos 1740, ja haviam ocorrido intervencdes urbanas com o sentido de
melhoramentos e de embelezamentos no Rio de Janeiro, porém sem caracterizar uma ruptura
com os tragos coloniais e medievais inscritos nas cidades brasileiras (Moura Filha, 2000, p.
48-49). Nessa perspectiva, a reconstrucdo de Lisboa, ap6s o terremoto de 1755 e sob o
comando do Marqués de Pombal, foi um fato historico importante, pois rompeu com 0s
principios medievais de ordenagdo e estruturacdo dos espagos urbanos em Portugal,
influenciando a arquitetura e o urbanismo no Brasil, a partir da vinda da familia real

portuguesa em 1808 e até os primeiros momentos do século XX:

Lisboa era entdo, a representagdo do poder do Estado Portugués — presente na cidade
através dos edificios administrativos colocados em locais estratégicos — e da
burguesia comercial em ascenséo, voltada para absorver os novos modos de vida,
proveniente, principalmente, da Franca. Com a reconstrucdo de Lisboa, redefinia-se
0s principios urbanisticos portugueses, idealizando-se uma cidade regular e
higiénica, rompendo com o modelo medieval que prevalecia até entdo (Moura Filha,
2000, p. 48).

A presenca européia, particularmente francesa, nas intervencdes urbanisticas
influencia diretamente a constituicdo de um urbanismo modernista no pais, tendo como marco
importante a Missdo Artistica Francesa que chegou ao Brasil em 1816, convidada a participar
da formacdo da Imperial Academia de Belas Artes. Essa influéncia européia modernista se
ampliou nas décadas seguintes atingindo, a partir do Rio de Janeiro, outras grandes cidades
brasileiras, com a presenca de profissionais europeus, de concepgdes e das intervencdes e

regulagdes urbanisticas no periodo (Moura Filha, 2000, p. 122-123).
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Como sera percebido, a presenga de “Missdes” é uma constante das intervencdes
urbanas nas cidades brasileiras, caracterizadas pela vinda de segmentos ou grupos técnico-
profissionais estrangeiros e/ou originérios de outras cidades em articulagdo com segmentos

politicos locais.

4.1.1. As constantes tensdes politicas entre os diferentes poderes e niveis de governo

Moura Filha (2000, p.30-31) avalia que no periodo colonial Portugal ndo criou uma
“legislacdo especial para orientar a implantagéo dos povoados em suas col6nias”, transferindo
sua propria legislacdo através de normas que geralmente ndo iam “além de vagas
recomendagbes que regulavam a abertura das vias ou o parcelamento do solo”,
complementadas por medidas juridicas como cartas régias, alvaras e decretos. Esta afirmacéo
é um indicio de como essas questdes urbanisticas tendiam a ser enfrentadas através do poder
local, que instituia normas para o “alinhamento, limpeza e nivelamento das ruas”, muito
embora haja indicios histéricos de que, além dessas normas nem sempre existirem, muitas

vezes ndo eram cumpridas (Moura Filha, 2000, p. 32).

Uma questdo presente reiteradamente na génese e na evolugdo do campo do
planejamento urbano no pais, refere-se a presenca e as inter-relacbes entre as diferentes
esferas estatais e/ou niveis de governo, desvelando conflitos, tensdes, pactuacdes, consensos e
dissensos entre individuos, partidos e grupos que compdem os poderes estatais. J4 no século
XIX, destacam-se tensdes entre segmentos do poder legislativo e do poder executivo, entre as
Cémaras Municipais e os Prefeitos, e entre individuos e grupos de situacdo e oposicdo aos
gestores. Contemporaneamente esta questdo permanece. No caso do Plano Diretor, a
Constituicdo de 1988, tornando-o obrigatério para cidades com mais de 20.000 habitantes,
exigiu sua aprovacdo na Camara Municipal. O Estatuto das Cidades, em 2001, reafirmando a
centralidade do PD como instrumento regulador da produgdo social do espaco urbano,
consolidou a exigéncia de sua aprovacdo através de lei na Camara Municipal, embora o

processo de criacdo ou reviséo da lei seja de iniciativa do Poder Executivo municipal.
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4.1.2. A Igreja Catolica entre a hegemonia e os movimentos populares

Durante todo o periodo colonial e em todo o século XIX, a Igreja Catdlica
desempenhou importantes papéis nos processos de estruturagdo das cidades e ordenacdo dos
espagos urbanos no pais. No que se refere as légicas hegemdnicas de producéo, de
apropriacdo, de estruturacdo e de organizacdo social do espaco urbano, a Igreja Catdlica
exerce poder incontestavel, gerando ordenamentos, hierarquias e segregacdes socio-espaciais.
O direito candnico “continha normas bem claras sobre alguns temas vinculados & definicéo e
composicao da paisagem urbana”, acentuando a influéncia da Igreja catélica na estruturagéo

do espago urbano:

Essas normas determinavam, principalmente, a implantacdo dos templos e casas
religiosas, em relacdo a topografia, ao casario circundante e demais edificacdes
preexistentes. Assim, diante da auséncia de uma legislacdo especifica da Coroa para
nossas cidades, e considerando que as construcdes religiosas obedecendo a uma
legislagdo propria, constituiam os pontos focais em torno dos quais cresciam as
cidades, pode-se dizer que o direito candnico, de alguma forma, ditava regras que
interferiam nas questdes referentes ao desenvolvimento fisico dos nossos
aglomerados urbanos (Moura Filha, 2000, p.31).

Moura Filha (2000, p.29) indica como a religiosidade adquiriu papel central na
estruturacdo e ordenacdo das cidades brasileiras desde o periodo colonial, & medida que as
construcoes religiosas assumiam o sentido de sustentacdo do processo de colonizagdo através

da reproducéo de uma sociedade estratificada adequada aos padrdes catélicos:

Observando as cidades no Brasil, constata-se que a presenca dos simbolos da
religido catolica na paisagem urbana é um traco caracteristico em todo o pais. Com
assentamentos implantados segundo a tradi¢cdo medieval da acrépole, tendo dominio
sobre a paisagem, colocava-se as construg@es religiosas nos pontos mais altos e
privilegiados do relevo, evidenciando-as diante das demais edificagdes (Moura
Filha, 2000, p.29).

A presenca de uma igreja definia um setor privilegiado da ocupagdo, onde se dava a
concentracdo das residéncias e de outras atividades (...) a presenca marcante das
construcOes religiosas servia de baliza para a configuragdo do tecido urbano,
definindo a estruturacdo dos demais elementos que constituiam a paisagem citadina
(Moura Filha, 2000, p.30).

A presenca e a forga das instituicGes religiosas nos processos de produgdo social do
espagco urbano se mantém até hoje, mas perdendo importdncia no campo para agentes
profissionais e instituicbes vinculadas a l6gica empresarial e tecno-burocratica. Ao mesmo
tempo, destaque-se que se a influéncia da Igreja catélica vinculou-se as l6gicas hegemdnicas
de producédo e regulacdo do espago urbano em um primeiro momento, em meados do século

XX essa situagdo se modificou. A partir dos anos 1960, pelo menos um conjunto bastante
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importante de instituicbes e agentes individuais e coletivos da Igreja Catdlica passou a
defender padrdes ndo hegemdnicos de ocupagéo, uso, acesso, posse, propriedade e regulacgéo
do espago urbano. De forma mais explicita, esses agentes vincularam-se a segmentos e
movimentos populares, através, por exemplo, das pastorais e das comunidades eclesiais de
base, inclusive participando das lutas pela Reforma Urbana e da constituicdo de uma nova

matriz de planejamento urbano no pais.

4.1.3. Resisténcias as ldgicas hegemonicas na producao social do espaco urbano

Metodologicamente pode-se apontar também, no seculo XIX, periodo que nos
interessa neste momento para a existéncia de logicas alternativas, distintas, que impulsionam
dindmicas de resisténcia, de contestacdo, de contraposicao a logica urbana hegemonica e que
também produzem socialmente o espaco nas cidades. Para ilustrar, por exemplo, pode-se fazer
referéncia a presenga escrava, com suas instituicdes e seus simbolos de étnicos e religiosos,
também constituindo os espacos urbanos, mesmo que de forma dissimulada — pode-se pensar,
por exemplo, nos terreiros de umbanda e de candomblé e nos grupos de capoeira. Soares
(2004, p. 169), por exemplo, evidencia a existéncia de uma geografia escrava e, inscrita nesta,
de uma geografia da capoeira, na cidade do Rio de Janeiro entre os anos 1808 e 1850. Estas
séo entendidas como uma “rede complexa de redutos e locais de trabalho que os africanos e
crioulos teceram” e que “envolve o mapa da cidade elaborado pelas maltas de escravos
capoeiras”. Para ilustrar, dentre 0s espagos importantes nessa geografia escrava, onde
ocorriam processos de socializacdo e se delimitavam fronteiras, destaquem-se as areas e ruas
de comércio ambulante, as igrejas de pretos e pardos — com suas irmandades —, as pragas e a
zona portuéria (Soares, 2004, p. 169-170).

A constituicdo e o desenvolvimento de formas e conteidos ndo hegeménicos de
producdo social do espago urbano, formais e informais, tém continuidade no século XX,
associados a agentes populares e oprimidos diversos, e geralmente através de mecanismos ndo
ou semi-mercantis e/ou capitalistas. Essas formas e contelidos ndo hegemdnicos vinculam-se
a aspectos processuais, tais como as formas associativas e organizativas dos agentes, e
substantivas, evidenciados através das proposicdes e intervengdes urbanas concretas, por
exemplo. Uma discussdo interessante sobre isto vem sendo efetivada por Marcelo Lopes de

Souza, através da nogdo de Territdrios Dissidentes, e avaliando, por exemplo, 0s apoiadores
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dos movimentos sociais urbanos no Rio de Janeiro (Vide:
<http://passapalavra.info/?p=29280>). O cardter ndo hegemdnico ndo afirma a priori 0s
significados socio-politicos que essas formas e conteidos podem assumir e que podem
transitar entre a resisténcia, a criacéo de alternativas hegemonicas ou o carater acessorio e/ou
complementar as dindmicas de reproducdo do capital e as formas hegemdnicas de
estruturacdo e ordenacéo dos espacos urbanos. Porém, o que interessa de forma mais direta a
pesquisa é a inscricdo desses processos, agentes e movimentos sociais, em um campo do

planejamento urbano, caracterizando-se a participacdo ou ndo desses agentes no campo.

4.1.4. As instituicOes capitalistas: propriedade privada, mercado e capital

Outra questdo essencial que interfere nos processos de constituicdo e evolugdo do
campo € a instituicdo da propriedade privada da terra urbana e, em paralelo, de um mercado e
um capital imobilidrio. Nessa perspectiva, destacam-se 0s processos publicos de cessdo de
terras através das sesmarias e vinculados aos aldeamentos indigenas. Em 1850, a promulgagéo
da Lei de Terras institucionalizou a propriedade privada da terra como direito universal e
inalienavel, e mesmo ndo havendo nessa Lei nenhum artigo ou referéncia explicita ao solo
urbano ou a propriedade da terra urbana, ela efetivou a propriedade da terra rural e urbana,
tendo repercussdes diretas nos processos e nas dindmicas de produgdo social do espago
urbano (Maia, 2007). Desta forma, o processo de constitui¢do da propriedade privada da terra
urbana vinculou-se a cessdo estatal de grandes extensbes territoriais para individuos,
segmentos e familias especificas. Ao mesmo tempo, abrindo espaco para um mercado
fundiario privado, essa processualidade inclui a legitimacéo juridica da propriedade privada
da terra, o que foi efetuado através de iniciativas e procedimentos que oscilaram entre a
legalidade/ilegalidade e a legitimidade/ilegitimidade. Para exemplificar essa longa
continuidade histérica, na segunda metade do século XX, h& relatos de vérios casos de
apropriacdes ilegais de terra em vastos territorios da cidade de Fortaleza, nos termos de uma

“grilagem urbana, com formalizacgéo juridica inclusa”.
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4.1.5. A emergéncia dos técnicos e o fortalecimento das normas

Ainda na primeira metade do século XIX, ja estdo presentes no Brasil legislagdes e
intervencdes urbanas com o sentido de um ordenamento modernizador. A0 mesmo tempo,
ocorrem intervencdes “leigas”, ndo académicas. Porém, aos poucos, em um processo
conflituoso e contraditério, essa formacéo leiga serd substituida por uma formacéo de carater
técnico-académico, que se tornara um elemento importante nas dindmicas do campo do
planejamento urbano. Em um primeiro momento, a Igreja Catdlica e as Forgas Armadas
geram os especialistas/técnicos que produzem os documentos, os dados e as andlises que
compdem a legislagdo e os conteidos das intervengdes urbanas do periodo. Em um segundo

momento, profissionais académicos formados no exterior e, posteriormente, no proprio pais.

Para ilustrar, € possivel fazer referéncia também a cidade de Recife, como destaca
Moura Filha (2000, p. 120), confirmando a presenca do ideario de modernizacdo urbana a
partir dos anos 1830, através da criacdo, pela Camara Municipal, do cargo de engenheiro
“Encarregado da Arquitetura da Cidade” e da promulgacdo de uma lei de posturas urbanas,
em 15 de novembro de 1830, regulamentando as edificagcbes e os tragados urbanos. No
Governo de Francisco do Rego Barros — o Conde da Boa Vista —, entre 1837 e 1844, essa

perspectiva modernizante se tornaria aspecto essencial do programa governamental de Recife:

Esse programa pode ser resumido nas seguintes diretrizes basicas: criacdo de uma
rede de estradas; melhorias no porto; instalacdo de redes de servigos publicos;
ordenamento do espago urbano do Recife; construgdo de edificios modernos para o
servigo publico e implantagdo de equipamentos necessarios para o desenvolvimento
de uma vida cultual e social (Moura Filha, 2000, p. 121).

Na Europa, a partir do século XIX, os profissionais da satde se tornaram observadores
do social e do meio urbano, contribuindo para modificar a visdo da cidade e legitimar
intervengdes do poder publico, constituindo o Higienismo como uma perspectiva propria de
percepcdo, representacdo e intervencdo no meio urbano (Costa, 1980, p. 60-61). Os
rebatimentos dessa perspectiva no Brasil sdo bem perceptiveis, como evidencia Silva (1997,
p. 136) ao referir-se & vinda da familia real portuguesa para o Brasil, afirmando que é “com a
preocupacdo relativa a organizagdo do espaco urbano que a medicina e a salde publica
passam a fazer parte das acOes do Estado”. Essa perspectiva higienista detera importancia no
campo da producgdo e da regulacdo social do espago urbano durante décadas. Moura Filha
(2000, p. 66), confirma como as preocupacdes de higiene e de salde publica se articularam as

funcbes publicas e as intervencgdes e regulamentagdes urbanas:
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Ja em 1832, a camara municipal do Rio de Janeiro promulgou um codigo de
posturas municipais, com o objetivo de organizar a vida na cidade e, principalmente,
higieniza-la. Esse cddigo em sua primeira secao, tratava da satde publica da cidade,
dispondo sobre cemitérios, esgotamento de pantanos, matadouros, agougues,
mercados, hospitais. Na segunda secdo do cédigo, estavam as normas referentes a
“policia da cidade”, ou seja, alinhamento de ruas e edificacdes, limpeza urbana,
abertura de caminhos, plantagdo de arvores, etc.

Costa (2002, p. 01) indica como, no periodo de influéncia do Higienismo, as escolas
de Medicina foram “mais do que lugares de formagéo de profissionais para atuar no combate
as doengas”, caracterizando-se como “verdadeiros celeiros de criacdo intelectual de elites
dirigentes”. Um indicio importante dessa centralidade do médico na vida social brasileira do
Brasil imperial e durante a Primeira Republica, é a presenca desses profissionais na vida
politica nacional. O médico, ao mobilizar e manejar diferentes tipos de capital (econémico,
profissional, politico, cultural, etc.) fundamenta as potencialidades de ocupacdo de posicdes
dominantes em um campo do planejamento urbano que d& seus primeiros passos, em um
cenério que articula relativa auséncia ou fragilidade de outros saberes e praticas profissionais.
Costa (2002, p. 61; 63) afirma:

O discurso médico, com base em teorias neo-hipocraticas, contribuiu para grandes
reflexdes sobre a cidade doentia e favoreceu a elaboracdo de projetos de reforma
urbana e de leis que disciplinaram a expansdo urbana. Codigos de postura e codigos
sanitarios, marcados por uma nova concepgdo de cidade salubre, higiénica,
ordenaram as construcdes e o tragcado urbano, disciplinaram a vida da populacédo e
contribuiram para urbanizacdo da sociedade. As praticas urbanas foram marcadas
pelas novas concepcdes de satide/doenga dominante no século XIX .

Também Moura Filha (2000, p.54) avalia que o higienismo constituiu-se como uma
perspectiva importante nas intervencfes urbanas do inicio do século XX, apontando, porém,
para o fortalecimento de saberes e praticas de outros profissionais, que pouco a pouco surgem

e se fortalecem no campo, especificamente os engenheiros:

O saneamento vai ser o ponto central das propostas de intervencdo urbana num
primeiro momento. Considerando os problemas apresentados pelas cidades, a
medicina social foi apontada como o Unico saber no Brasil, portador de métodos e
técnicas adequados para intervir e transformar o meio urbano. Os higienistas vao
entdo difundir a idéia de que a salde da populacdo fazia parte da construgédo de uma
nacdo saudavel e desenvolvida, alertando o poder publico para a necessidade de
sanear a cidade (...) Ao lado desse saber médico, foi sendo construido o saber dos
engenheiros, que deveriam estar capacitados para adequar os espagos publicos e
privados as normas da higiene.
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4.1.6. Recriagdo das distingdes e estratificacoes classistas

Dentre os elementos que caracterizam as intervengdes urbanas no Brasil entre as
ultimas décadas do século XIX e as primeiras do século XX, destaquem-se a articulacéo entre
dimensBes materiais e simbolicas e as tensdes internas entre os sentidos estético-simbolicos e
funcionais. Articulando tendéncias funcionais e simbolicas relevantes o sentido geral da
intervencdo modernista envolveu a criagdo de espagos fisicos capazes de exaltar
simbolicamente o Império, suas autoridades e elites, contribuindo “para dotar a cidade de uma
estrutura urbana coerente e apropriada ao desenvolvimento das suas fungdes” (Moura Filha,
2000, p.59). No caso do Rio de Janeiro, e no que se refere a dimensdo simbélica, com a

presenca da Corte no pais:

Era preciso, sobretudo, construir o cenario de uma cidade que se mostrasse
compativel com a posicdo politica e econdmica da realeza portuguesa que aqui se
instalara, e que satisfizesse, também, aos padrdes de uma sociedade urbana, cada vez
mais moldada por valores europeus, particularmente franceses e ingleses afastando-
se dos padrdes rurais, patriarcais e religiosos que caracterizavam a sociedade
brasileira até entdo (Moura Filha, 2000, p. 49).

Esse sentido essencial da ordenagdo urbana modernizadora se inscreveu em um
processo mais global de reconstituicdo das classes sociais, de génese e evolugdo de segmentos
e grupos sociais que se definiam e se representavam enquanto elites, distinguindo-se dos
segmentos populares através de padrdes, valores, gostos, posses e propriedades singulares. O
pertencimento as elites vinculou-se de forma crescente ao estabelecimento de hierarquias e
distingbes sociais, materiais e estéticas, que reproduziam as estratificagdes sociais também
através da construcdo fisica e imaginaria das cidades, inscrevendo a arquitetura e o urbanismo
nos conflitos e nas lutas sociais em situacdo. No periodo analisado, esse processo de
constituicdo de novas elites sociais, ndo ocorreu rapidamente e apresentou contradigdes,
retrocessos, continuidades e rupturas. Metodologicamente, essa questdo deve ser entendida
em uma perspectiva relacional, pois as classes, grupos e segmentos sociais em constituicéo
estdo sempre em interagdo e confronto com outras forcas. Nessa perspectiva, o urbanismo e o
planejamento urbano podem ser compreendidos como espacos sociais que se constituiram
enquanto campos de luta, @ medida que permitiam objetivar e subjetivar pertencimentos,

hierarquias e distingdes.

Isto também se articulou a constituicdo de saberes e praticas vinculados a segmentos
profissionais especificos, evidenciando a presenca de agentes considerados legitimos para a

condugdo das intervencdes urbanas. A constitui¢do de agentes, saberes e praticas profissionais
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além de ser um elemento chave na producdo social do espaco urbano, se inscreve no campo
do planejamento urbano, delimitando-o como espago social importante para 0s processos e
dindmicas de re-constituicdo estrutural e subjetivas das classes sociais, em suas relagfes e
distingdes. Desta forma, a constituicio do campo articulou processos e dindmicas de
estruturacdo social e a presenca de diferentes segmentos profissionais em articulacdo com as
classes e os grupos sociais da sociedade brasileira, em um processo demarcado por embates,
contradi¢Oes e tensdes internas. Variados sdo os segmentos profissionais em disputa e
diversas sdo as formas através das quais os conflitos sdo percebidos, representados e
vivenciados, algumas vezes ocultando ou dissimulando causalidades e determinagdes mais
profundas. De forma geral, dentre os profissionais que detém espaco no campo, nesse periodo,

deve-se destacar 0s engenheiros, os médicos e os arquitetos/urbanistas.

A partir do contexto de missdes cientificas e artisticas francesas, a partir de 1816,
podem ser rastreadas tensdes e conflitos nas intervengdes urbanas brasileiras. Uma forma que
essas tensdes assumiram no decorrer do século XIX, por exemplo, foi a de divergéncias entre
franceses e portugueses. Moura Filha (2000, p. 54), fazendo referéncia a atuacéo profissional
de Grandjean de Montigny, arquiteto francés que atuou no Brasil entre 1816 e 1850, vincula

as divergéncias ao embate entre concepgdes urbanisticas diferenciadas:

Analisando-se, em especial, a atuacdo profissional de Grandjean de Montigny,
verifica-se que desde os seus primeiros passos no Brasil, evidenciou-se um choque
cultural entre esse arquiteto de formagdo francesa e os construtores de origem
portuguesa ou os arquitetos militares, formados nas trés escolas instituidas no Brasil
pelo poder colonial portugués.

Havia uma oposi¢cdo entre a idéia de arquitetura que orientava a pratica dos
construtores atuantes até entdo no pais e um novo conceito, introduzido pelos
arquitetos franceses. Para os franceses, a “arquitetura € uma arte que se aprende nas
Academias, tendo como objetivo primario erigir “Monumentos’ que exaltam grandes
temas ideol6gicos e enaltecem a grandeza das cidades e dos impérios”. Para 0s
mestres portugueses, “a arquitetura significa a arte de construir um edificio sélido,
que respeite as regras da funcionalidade e da economia”.

Caracterizando as concepcOes francesas hegemonicas no periodo, principalmente a
partir da andlise dos projetos de Grandjean, Moura Filha (2000, p. 59), destaca o sentido de
embelezamento e de aformoseamento inscrito nestes. Porém, ao mesmo tempo, o sentido

funcional de organizagdo e estruturagdo global de uma ordem urbana j4 se faz presente:

Mesmo tendo elaborado todos esses projetos de reordenacdo urbana para o Rio de
Janeiro, tudo indica que Grandjean ndo chegou a fazer nenhum plano integrado para
intervencdo na cidade. No entanto, seus projetos apresentavam uma coeréncia, € se
complementavam, demonstrando haver ndo s uma preocupagdo simbolica ou
estética a orienta-los, mas a intencdo de contribuir para dotar a cidade de uma
estrutura urbana coerente e apropriada ao desenvolvimento das suas funcdes.
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Essas reflexfes nos orientam na direcdo de duas questdes. Em primeiro lugar, a
importancia da identificacdo e andlise critica das tensfes e dos conflitos em presenga no
campo e em segundo lugar, em um sentido mais substantivo, pode-se falar em duas dimensoes
Ou perspectivas essenciais inscritas em um urbanismo modernista desde o século XIX e que
terdo rebatimentos no século XX. Compreendidas como tensdes constitutivas, de um lado o
que se denominou como aformoseamento e de outro 0 que se caracterizou como
funcionalismo. No periodo de afirmacdo da republica no Brasil, e sob a presidéncia de
Rodrigues Alves, as idéias de progresso e civilizagdo sdo articuladas como meio de superar o

atraso brasileiro e essa tensdo constitutiva é perceptivel:

Em 1890, o engenheiro Joaquim Galdino Pimentel, lente da Escola Politécnica,
expds ao publico, na Casa Moncada a Rua do Ouvidor, seu “Projeto de
Melhoramento e Embellezamento da cidade do Rio de Janeiro” (Moura Filha, 2000,
p. 77).

Nessa reforma urbana, algumas acdes eram prioritarias, para alcancar os objetivos
desejados. Em primeiro lugar, estava a criacdo de uma estrutura portudria, capaz de
atender ao crescente movimento do comércio de exportacdo e importacdo, que
constituia a base da economia do Rio de Janeiro. Complementava esta medida, a
criacdo de vias de comunicagcdo compativeis com o volume e a velocidade da
circulacdo intensiva de pessoas e caras, na cidade. Era fundamental o combate as
freqlientes epidemias que, além de ameacar a vida da populagdo, comprometia a
politica econdmica do governo, e por fim, a construgdo de uma paisagem urbana que
expressasse 0 momento de prosperidade que se iniciava (Moura Filha, 2000, p. 83-
84).

(...) era a primeira vez que o Estado planejava e executava diretamente uma
intervencdo, eliminando as concessdes de natureza especulativa (Moura Filha, 2000,
p. 85).

Moura Filha (2000, p. 105) indica que “o projeto estético delineado para modernizagéo
e embelezamento do Rio, ndo se destinava a cidade como um todo, sendo aplicado,
especificamente, na construcdo daqueles cenarios planejados para a vida cotidiana de uma
elite civilizada, rejeitando toda uma outra realidade urbana, considerada incompativel com os
ideais de progresso da época” (Moura Filha, 2000, p. 105). Desta forma, “confirma-se a
atuacdo do poder puablico sobre o restante da cidade, quase exclusivamente, através de
medidas de regulamentagéo e normatizagdo, definidas por suas posturas” (Moura Filha, 2000,
p. 105). Neste sentido, o carater civilizatdrio articula mudangas nas formas de uso e de

ocupacdo do espaco urbano a (re)constituicdo dos habitos e dos comportamentos populares:

Reafirmando o carater civilizatério associado a cidade, as posturas publicas
apareciam, ainda, como a forma mais direta de educar o povo, de eliminar “velhas
usangas” incompativeis com a nova condicdo da cidade. Tratava-se de regulamentar
as diversas formas de utilizacdo do espago urbano, alterando préaticas econdmicas,
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costumes, formas de lazer e de habitar tradicionais, com base em argumentos
fornecidos pelas questdes sanitarias, politicas e ideolégicas, ligadas as formas
burguesas de uso da cidade (Moura Filha, 2000, p. 106).

A cidade modernizada e embelezada, foi utilizada como um instrumento para a
formagdo e educacdo da populagdo, pois acreditava-se que esta induzia o
comportamento dos seus usudrios (...) O comportamento da elite, em seus cenarios
préprios, era utilizado como exemplo para educagdo do povo, em geral (Moura
Filha, 2000, p. 106).

Desta forma, uma questdo que emerge nesse periodo refere-se ao carater excludente
e/ou segregacionista das intervencdes e normatizagdes urbanas do periodo. Esse movimento
de segregacdo da populacdo pobre e ndo integrada a propriedade privada, nas décadas
seguintes compora um movimento essencial aos processos de produgdo social do espaco

urbano e as lutas inscritas no campo do planejamento urbano.

O aformoseamento e o higienismo foram uma tendéncia geral presente nas cidades
brasileiras a partir do final do século X1X. Oliveira e Magalhées (2003, p. 03-10), referindo-se
a cidade de Manaus, permitem perceber essa associacdo, com importantes significados
simbolicos e de constituicdo de condicfes adequadas aos processos e dindmicas de

reproducéo do capital:

(...) a Cidade que nasceu da Fortaleza da Barra de Sdo José do Rio Negro, em 1669,

foi descrita ao longo dos anos por viajantes e naturalistas mais pela simplicidade do
aspecto urbano do que pelos habitos de seus habitantes. Esse quadro mudou no final
do século XIX, com a entrada da borracha no mercado internacional a partir de
1890, fazendo com que se intensificassem as transformacgGes urbanisticas. Ao
mesmo tempo em que exibia padr8es cosmopolitas, escondia ou expulsava para o
subdrbio os pobres, pois o projeto modernizador era excludente, passando como
uma maquina, aterrando igarapés, ampliando ruas, edificando construcfes que ndo
se adequavam nem as condicfes naturais nem a cultura dos habitantes locais.

(...) a Manaus das avenidas, dos cafés, do teatro, dos palacetes, de um urbanismo
higienizado e organicista, fruto de uma racionalidade que se estabeleceu a partir da
abertura de ruas e de aterro de igarapés. Esta Manaus, mais do que uma cidade real,
fazia parte do imaginario da elite extrativista.

Né&o era necessariamente, contudo, a cidade real. Na maioria das vezes, de maneira
desordenada, as politicas publicas urbanas conseguiram estabelecer as condi¢Ges de
producdo e reproducdo da Cidade para o atendimento dos interesses hegemonicos.

As reflexdes de Oliveira & Magalhdes (2003, p. 03; 04; 10), assim como as de
Pimentel Filho (1998), situando as intervengdes urbanisticas modernistas em um contexto de
formacédo e reproducdo de elites, permitem evidenciar o carater relacional do processo de
producéo social do espaco urbano. A constituicdo, material ou imaterial, das elites e de uma
cidade para as elites, se faz em articulacdo com a reconstrucdo estrutural e imaginaria da

cidade e da populacdo que ndo compde as elites.
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Internacionalmente, a partir dos ecos das lutas de classes e do esgotamento do
paradigma liberal para o equacionamento dos conflitos e das contradi¢des sociais e urbanas
crescentes, o0 século XX  vivencia a  constituicho de um  Estado
mediador/intervencionista/regulador.  Mais do que simples mudancas superficiais na
sociedade politica, tratam-se de reconfiguragdes societais profundas, inscritas, por exemplo,
no paradigma institucional e de integracdo social da Ill Republica Francesa, na intervencdo
dos Fabianos e nas reformas sociais beveridgeanas inglesas e no paradigma bismarckiano
alemdo. Essas tendéncias se vinculariam & emergéncia das estratégias reformistas no campo
do socialismo/da esquerda e se materializariam no Keynesianismo e no Estado de Bem Estar

Social.

Destaque-se também nessa transicdo para o século XX, a consolidacdo da ciéncia
moderna enquanto um elemento essencial ao periodo, caracterizando a emergéncia de uma
racionalidade cientifica que transita das ciéncias naturais para as ciéncias sociais emergentes e
que impacta as concepgdes sociais e politicas emergentes. No caso brasileiro, o sentido
“reformista” inscrito nas intervencdes e reformas urbanas, ndo se associa a constituicdo de um
Estado pautado pela universalizacéo de direitos de cidadania. Em um primeiro momento, a
intengéo civilizadora e moralizadora das propostas que defendem o saneamento da cidade
como pré-requisito e simbolo de progresso e aperfeicoamento do povo, se articulardo ao
idedrio de constituicdo da nacdo em mediacdo com concepgOes naturalistas, racistas e/ou
culturalistas. Moura Filha (2000, p.54) referindo-se, por exemplo, ao projeto de posturas
apresentado por José Pereira Rego, médico e vereador, & Camara do Rio de Janeiro, ja em
1866, indica:

A frase que inicia a justificativa de Pereira Rego demonstra essa inten¢do no seu
projeto: “O aperfeigoamento e progresso da higiene publica em qualquer pais
simboliza o aperfeicoamento moral e material do povo que o habita; é o espelho
onde se refletem as conquistas que tem ele alcancado da civilizagdo™.

Pouco a pouco ocorre o deslocamento do urbanismo em diregdo a um planejamento
urbano. No contexto do final do século XIX e inicio do século XX, forma-se o “trinémio
sanear, circular e embelezar, que iria orientar todas as propostas que visavam a melhoria do
meio urbano e a construgdo de uma imagem de cidade moderna para o Rio de Janeiro”,
servindo de modelo para outras cidades do Brasil (Moura Filha, 2000, p.65). Nessa

perspectiva, as reformas de Pereira Passos no Rio de Janeiro dos primeiros anos do século



137

XX, revelam a profunda influéncia das reformas de Paris, capitaneadas por Georges-Eugéne

Haussmann, o Bardo de Haussmann, entre 1853 e 1870.

Moura Filha (2000, p. 171-2), percebendo o caréter geral das intervenc¢fes urbanas ao
final do século XIX e inicio do século XX, atingindo cidades do nordeste como Natal, Jo&o
Pessoa, Recife e Fortaleza, indica como essas mudangas exigiram processos de
institucionalizacdo e burocratizacdo, com a criagdo de 6rgdos publicos especializados e a
existéncia de profissionais, principalmente engenheiros e arquitetos, a servigo do poder

publico e do setor privado. Nessa perspectiva:

A contribuicdo desses profissionais para as mudangas processadas na paisagem
citadina deve ser levada em consideragdo, ja que as intervencfes urbanas e 0s
edificios por eles projetados, representavam a modernizagdo e o aformoseamento
das cidades, e, como tal, serviam de modelo para outras iniciativas. Como agentes
ativos desse processo de transformacdo das cidades, esses engenheiros e arquitetos
recorriam a uma bibliografia, em geral estrangeira, na busca do conhecimento
necessario para fundamentar suas intervencdes.

4.2. Do urbanismo ao planejamento urbano

Na transicdo do século XIX para o século XX, o processo de constituicdo do
urbanismo e também, aos poucos, de um campo do planejamento urbano, remete a um

conjunto de caracteristicas, contradicdes, conflitos e divergéncias.

4.2.1. Arte e ciéncia, liberalismo e intervencionismo na Primeira Republica

J&4 ao final do século XIX, evidencia-se um cenério onde o controle urbano
fundamentado no saber cientifico e técnico torna-se componente essencial do discurso de
segmentos sociais, politicos e profissionais emergentes. O acesso ao saber profissional,
cientifico e técnico, aparece como requisito para intervencdo qualificada e legitima na
construgdo e na estruturacdo urbanas e, mais do que isto, pressuposto para ingresso em um
campo que permite ou interdita as falas e as préticas e que é demarcado por tensdes e conflitos

entre diferentes segmentos.

O fendbmeno da racionalizagdo evidencia 0 espago urbano enquanto uma ordem a ser
constituida através de controles e de intervengbes que associam mediagBes juridicas,

institucionais, técnicas e artisticas, pressupondo a existéncia de agentes qualificados para tal



138

exercicio e derivando em legislacBes, projetos e planos que devem regular ou controlar o
espaco urbano em sua expanséo, remodelagéo, organizagdo, etc. Caracteriza-se um momento
demarcado pela constituicdo e fortalecimento de agentes sociais com saberes e praticas

proprios, inclusive na América Latina, em vinculagdo com a Europa e com os EUA.

No Brasil, esse movimento associou-se & producgdo e circulacdo de manuais e tratados
de urbanismo, a criacdo de instituicdes e organizacbes que articularam diferentes segmentos
sociais e profissionais (engenheiros, medicos, advogados, literatos, urbanistas e militares)
debatendo problemas urbanos e a existéncia de profissionais legitimados e de uma militancia
intelectual com espaco nas grandes cidades brasileiras (Ribeiro, 1996). Esse processo
articulou geracbes diferenciadas, individuos emergentes e personalidades ilustres com
intervencdo académica e profissional reconhecida publicamente, conjugando um intercambio
entre diferentes especialidades profissionais (arquitetos, engenheiros, médicos, etc.) e o

fortalecimento paulatino dos arquitetos e urbanistas nesse cenario.

Neste contexto, Guimaraes (1996, p. 123; 127; 129) evidencia os embates e confrontos
entre a modernizacdo e o tradicionalismo ao avaliar a intervencdo de Aardo Reis, engenheiro
vinculado & Escola Politécnica do Rio de Janeiro e nome importante no projeto de Belo

Horizonte, capital mineira em substituicdo a Ouro Preto a partir de 1893:

(...) pretendia Aardo Reis construir uma cidade protétipo do urbanismo mais
avancado da época, cuja concepgdo seria a base e o limite da sociedade que desejava
fazer existir — moderna, organizada, com funcbes definidas e espacialmente
localizadas.

O urbanismo europeu, especialmente o francés, se revela no projeto de Aardo Reis
por um conjunto de elementos, dos quais 0 mais notavel é a concepcdo de uma
cidade fechada, definida pelo desenho, sem considerar outros fatores que ndo a
prépria idealizacdo da cidade. A preocupacdo central era a concretizagdo de uma
cidade projetada, utdpica, cujo processo de ocupacao se orientaria por principios da
racionalidade técnica, sem levar em conta, no entanto, a dindmica das forcas sociais,
0 que gerou criticas e trouxe problemas a implementacdo do modelo.

J& no inicio do século XX, portanto, é possivel perceber como tensdo constitutiva
essencial ao campo do planejamento urbano, o descolamento das intervengdes, concepgdes e

préticas urbanas das relacOes, estruturas, agentes e forcas sociais.

Os embates socio-politicos dentre as diversas concepgdes de espaco e intervencdo
urbana e os variados agentes sociais sdo também percebidos por Moura Filha (2000, p. 69-
71), que faz referéncia as divergéncias entre a Comissdo de Melhoramentos da Cidade do Rio

de Janeiro, composta por engenheiros e nomeada pelo governo imperial para elaborar um
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plano de reformas para a capital, e outros agentes urbanos, como por exemplo o engenheiro

Luis Rafael Vieira Souto que:

Acusava ainda a Comissdo de transplantar para o Rio de Janeiro, as disposi¢bes que
regiam a construcdo das casas de Paris, sem observar a pertinéncia dessas para as
cidades brasileiras.

Para Vieira Souto, era preciso adotar medidas que garantissem o padrdo das
edificacbes, cabendo a Cémara a organizacdo de um minucioso cddigo que
disciplinasse a construcdo dos prédios particulares, e a regulamentacdo dos
profissionais atuantes na cidade, exigindo a qualificacdo dos mesmos.

Algumas hipéteses analiticas geradas a partir da analise desse contexto, e dos conflitos
indicados, podem ser relevantes para produzir indicios investigativos para a pesquisa. Dentre
estes, o aprofundamento do controle urbano através do saber técnico-profissional; a
articulacdo do urbanismo a principios arquitetonicos em disputa de acordo com diferentes
escolas; a relagdo entre as concepcdes e as propostas geradas no exterior e as condigdes e
adequagdes necessarias ao cenario nacional/local; as relacdes entre os agentes privados — e
suas propriedades — e o poder publico no que concerne a regulagdo e liberdade de intervencéo;
os conflitos entre o poder executivo e o poder legislativo; os conflitos entre técnicos do poder
publico e técnicos de outras entidades ou autbnomos; e a constituicdo de um lugar profissional
que reposiciona e ressignifica as posigdes e as intervengdes, inclusive confrontando saberes e
préticas empiricos/populares e saberes e préticas cientificos/académicos. Para exemplificar

esta Ultima questdo apontada, cabe trazer Moura Filha (2000, p. 71-72) que indica:

Para reformar as cidades como se pretendia entdo, solicitava-se cada vez mais a
presenca de profissionais que dominassem 0s novos recursos da técnica e estivessem
a par das mais recentes concepc¢des de cidade e de arquitetura. Os mestres de obras e
construtores que, sem qualquer tipo de formagdo profissional, atuavam
predominantemente na edificacdo do meio urbano, passavam a ser combatidos pelos
engenheiros e médicos que atribuiam a falta de formacao profissional daqueles, uma
grande parcela da precariedade das nossas construgdes.

Esse processo de fortalecimento da técnica, tendéncia internacional, associa-se a
institucionalizacdo do campo através de referenciais cientificos, técnicos e profissionais. Em
1913 foi criada, na Francga, a Sociedade dos Arquitetos Urbanistas, renomeada em 1919 com o
nome de Sociedade Francesa dos Urbanistas. Bruant (1996, p. 167), destaca como Donat
Alfred Agache, arquiteto francés formado na Escola de Belas-Artes de Paris em 1905, foi uma
das figuras-chave na institucionalizagdo do urbanismo na Franga, entre as primeiras decadas

do século XX e até a Segunda Guerra Mundial. Bruant (1996, p. 167; 170) descreve oS
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objetivos da SFU, através de um artigo publicado em 1913, onde o proprio Agache

caracterizou o que compreendia como urbanismo:

(...) ciéncia que trata do planejamento, das reformas, das sistematizacdes, dos
embelezamentos e das expansdes a serem promovidas nas cidades” e permitir aos
seus membros “estudar, em conjunto, tudo o que diz respeito ao futuro das cidades;
reunir uma documentagéo técnica e manté-la constantemente atualizada; estabelecer
relagbes com grupos estrangeiros similares; organizar congressos, centralizar suas
resolucgdes e perseguir suas realizacdes.

O urbanismo é uma nova ciéncia da construgio e do planejamento das cidades (...) E
uma ciéncia de aplicagdo, pois possui, essencialmente, uma utilidade pratica:
controlar o desenvolvimento e o crescimento das cidades (...) Esta ciéncia baseia-se
num corpo de doutrinas capaz de tornar operacionais 0s conhecimentos e saberes
constituidos no encontro e na fusdo das diversidades técnicas e disciplinares (...) O
urbanismo integra o conhecimento dos técnicos, do sociélogo, do engenheiro, do
legista e, sobretudo, do higienista (...).

E importante situar esse discurso em um contexto que abrange o século XIX e o inicio
do século XX, particularmente na Franca. As percepcdes e as representacdes hegemonicas
pbs-revolugdo francesa apontavam para uma visdo dual, com a existéncia de "duas Frangas":
uma civilizada, culta, herdeira da Revolugdo e do espirito iluminista e outra selvagem, rude,
conservadora e vinculada ao Ancien Régime. A partir dos anos 1880, atraves da Terceira
Republica, foi gerado um projeto da transformacéo da sociedade, vinculado a descoberta de
leis cientificas que presidiriam o destino das sociedades e ao solidarismo, que derivaria, em
um contexto de confronto com as estratégias socialistas revolucionérias, na constituicdo do
reformismo politico e do Estado de Bem-Estar Social. Nesse projeto, a educacdo e a
universidade adquirem grande importancia, derivando no fortalecimento da academia e na
criacdo de novas especialidades e disciplinas cientificas e profissionais. Desta forma, ao
analisar o final do século XIX, Moura Filha (2000, p. 72) indica como o ideério da reforma
urbana, & época, vincula-se ao progresso material e a constituicdo de uma sociedade

civilizada:

A dualidade, cidade atrasada versus cidade moderna, comegava a se impor, passando
a ser o principal argumento utilizado, para divulgar os beneficios que uma reforma
urbana podia gerar, abrindo caminhdo para o progresso material e para a construcdo
de uma nova sociedade detentora de valores, atitudes e comportamentos,
caracteristicos de um povo civilizado (...).

Nesse contexto, a intervengdo do educador e do profissional — muitas vezes 0 mesmo
individuo — adquire um significado moral essencial e um papel central na reforma social,
posto que entendidos enquanto portadores de uma cultura “civilizada e moderna™ que deve ser

difundida para todo o pais, 0 que tem rebatimentos incontestes para o urbanismo e o urbanista.
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Nesse cenéario de formacéo de quadros para a vida social e politica e de dissemina¢do do
espirito cientifico, os urbanistas lutam pela conquista de uma posi¢do importante no cenério
politico e publico (Mucchielli, 2001; Ortiz, 2003). Neste cenario, no processo que qualifica
como decomposicéo e recomposicdo das representacdes, Topalov (2006, p. 36), destacando o
papel essencial que passam a cumprir a ciéncia e a administracdo, evidencia a constituigéo de

instituicOes e de agentes sociais modernos:

A ciéncia e a administragdo modernas estdo em maos de homens novos. O notavel
ilustrado, fundador da reforma social, cede seu lugar ao especialista. Cada nova
profissdo elabora uma tecnologia que lhe é prépria, reivindica uma legitimidade
cientifica especifica e se afirma com a criagdo de associagfes que apregoam sua
autonomia e de institutos de formagdo que organizam sua reprodugao.

E nesse contexto, que Agache afirma que o “urbanismo ndo é somente uma Arte e uma
Ciéncia, é, antes de tudo, uma filosofia social, pois é fato que o econdmico e o social intervém
nitidamente na criagdo, no desenvolvimento e na evolucdo das cidades” (Bruant, 1996, p.
174). A influéncia socioldgica é patente nessa perspectiva urbanistica, quando se refere aos
elementos sociais que determinam seu nascimento, crescimento e decadéncia, referindo-se a
existéncia de uma patologia e uma terapéutica urbanas. Esta articulacdo se torna explicita em
abril de 1935, quando Agache caracteriza o urbanismo enquanto uma sociologia aplicada,
sendo necessério que o arquiteto assimile um conjunto de conhecimentos sociol6gicos para

que se torne urbanista (Bruant, 1996, p. 182).

No Brasil, ja a partir de meados do século XIX, o carater académico da formacéao se
tornou importante para qualificar e legitimar as intervengdes racionalizadoras no espago

urbano:

(...) surgia um campo de trabalho para os profissionais formados em instituicdes
cientificas brasileiras e de outros paises, €, como conseqiiéncia, as instituicdes de
ensino no Brasil buscavam se adaptar as exigéncias da época, reformando a estrutura
dos seus cursos e disciplinas. Como exemplo, a Real Academia Militar, criada em
1810, apresentando o inconveniente de um ensino conjunto militar e civil, foi
desdobrada em 1858, em duas escolas: a Escola Militar e a Escola Central de
Estudos Cientificos e de Engenharia, que a partir de 1874, passou a denominar-se
Escola Politécnica. O ensino técnico francés servia entdo de referencial (...) formava
0s arquitetos cada vez mais atuantes e preparados para ocupar o lugar dos antigos
construtores e mestres de obras (...) (Moura Filha, 2000, p. 77).

Lira (1999, p. 50-51) percebe o sentido amplo de constituicdo de saberes e praticas

profissionais:

Trata-se de um momento de afirmacdo do pensamento urbanistico como campo
disciplinar isolado. Isto é, um momento em que apenas comeca a constituir a sua
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literatura, os seus referenciais metodoldgicos, o seu vocabulario, valendo-se para tal
de um prestigio recentemente conquistado ante as administracdes publicas para
intervir, coordenar e planejar intervencdes nas cidades.

4.2.2. A emergéncia da planificagéo e do plano

Analisando o caso brasileiro, a partir de Sdo Paulo, Nobre (2006, p. 03) indica como
entre o final do século XIX e a Revolugdo de 1930, as intervengBes urbanas se articulam
principalmente em torno de Planos de Melhoramento das éareas centrais das cidades, visando
aperfeicoar a infra-estrutura necesséria aos processos exportadores, articulando trés
tipologias: reforma e ampliacdo de portos maritimos e fluviais, melhoramento de &reas
centrais e obras de saneamento. Ribeiro (1996, p. 16) indica o sentido internacional de

planificagéo:

(...) entre os anos 1900-1910, a cidade é transformada em objeto global de saber e
intervencdo. As palavras ou expressfes urbanismo, city planning ou ciéncia da
cidade comecgam a ser utilizadas na Franca, na Inglaterra e nos Estados Unidos (...)
Os paises industrializados adotam medidas que instauram uma nova pratica
administrativa no que concerne a gestdo da cidade: na Inglaterra, o Housing and
Town Planning Act; na Franga, séo feitas proposicdes de leis eu posteriormente vao
ser transformadas na Lei Cornudet, segundo a qual torna-se obrigat6ria a elaboracdo
de Planos de Organizagdo, Embelezamento e Expansdo das cidades; nos Estados
Unidos, ¢ publicado o Plano Burnham para Chicago e, ao mesmo tempo, tem lugar a
primeira Conferéncia Nacional do Movimento City Planning.

Na América Latina, este periodo é demarcado por variados projetos e plano urbanos
para Buenos Aires, Rio de Janeiro, Havana, Caracas e outras. Além disso, também pela
circulagdo de manuais e tratados de urbanismo, criacdo de instituicbes e de entidades
profissionais e académicas, realizacdo de palestras e de outras atividades de debate e
divulgacdo em meios de comunicacdo como jornais e radios, conformando uma “militancia
intelectual” (Ribeiro, 1996, p. 16). Ribeiro (1996, p. 17) indica como no Rio de Janeiro, em
1916, foi “criado o Centro Carioca com a finalidade de discutir os problemas da cidade,
reunindo varios profissionais liberais (engenheiros, médicos, advogados, literatos) e muitos
militares”; alguns anos depois, em 1935, seria “criada a Sociedade dos Amigos da Cidade de
Séo Paulo”. Topalov (2006, p. 36) afirma que “os novos especialistas projetam uma imagem
de si mesmos, que é a da independéncia, que da a entender que ndo falam e atuam para
defender os interesses particulares de nenhum grupo, mas em nome dos interesses superiores

da sociedade”. Neste sentido, e referindo-se ao cenério europeu e norte-americano do inicio
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do século XX, Topalov (2006, p. 36-37) desvela como as posi¢des sociais dos novos

especialistas adquirem maior inteligibilidade se sdo percebidas as relages que estabelecem

Com outros grupos e segmentos sociais:

Os profissionais da reforma procuram alcangar certos objetivos que lhes séo
préprios e, para comegar, o fato de que sdo imprescindiveis ao progresso: procedem,
muitas vezes, de um meio modesto e sua hierarquia social passa por esse
reconhecimento. Dessa forma, entrardo em conflito com certos interesses
econdmicos muito precisos: os dos proprietarios de corticos, das companhias de
servigos urbanos e dos empresarios, grandes ou pequenos, que abusam da mao-de-
obra feminina, do trabalho doméstico e do trabalho temporario. Mas, ao mesmo
tempo, necessitam manter vinculos privilegiados com os meios da burguesia
reformadora, que podem legitima-los socialmente e com determinados padrdes que
lhes serdo ainda mais Gteis quando ndo existam os aparatos administrativos que
possam recebé-los.

(...) os meios empresariais necessitavam dispor de um pessoal reformador
independente, capaz de proporcionar-lhes a legitimidade cientifica que ndo tinham
(...) a0 mesmo tempo, os novos profissionais eram incapazes de prescindir da base
social que tal alianca Ihes brindava.

Carpintero (1996, p. 228) indica como:

A partir de 1914 (...) as expectativas de desenvolvimento e futuro das cidades
modernas sdo fortalecidas gracas a um grupo de higienistas, economistas,
sociologos, arquitetos e engenheiros, ditos responsaveis pela divulgacdo do
urbanismo como ciéncia complexa da vida da cidade. As universidades inglesas,
americanas e francesas de arquitetura ou de ciéncias sociais foram as primeiras a
introduzirem o curso de urbanismo.

Carpintero (1996, p. 228) refere-se ao Instituto de Engenharia, de S&o Paulo, fundado

em 15 de fevereiro de 1917, entidade que influenciou nacionalmente as intervencgdes urbanas,

congregando profissionais que também possuiam presenca importante na politica paulista e

brasileira:

Os boletins e as revistas publicadas pelo Instituto representavam uma fonte de
comunicacao e de informacgéo para os técnicos de todo o Brasil (...)

Foi no decorrer dos encontros, palestras e das reunides promovidas pelo Instituto de
Engenharia que o urbanismo moderno, a partir dos anos 20, passou a adquirir novos
adeptos em todo o Brasil.

Leme (1996, p. 246) destacando a constituicdo do pensamento urbanistico em Sé&o

Paulo, na primeira metade do século XX, indica a importancia da influéncia dos urbanistas

europeus e americanos nesse Processo:

Identificam-se trés formas principais de contato com estas idéias. Uma se refere a
contratacdo pelos politicos locais, dos servigos destes profissionais para a elaboragdo
de planos e projetos urbanos, como foram as contratagcbes de Joseph Antoine
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Bouvard, em 1911, para S&o Paulo, ou de Donat Alfred Agache, em 1926, no Rio de
Janeiro. A segunda forma era a realizagdo de cursos no exterior (...) A terceira
forma, mais usual e constante, consistia na leitura de obras publicadas e na
participacdo em congressos e exposicdes.

Nesse processo de formagdo do urbanismo paulistano, com repercussoes para outras
cidades no pais, o primeiro periodo abrange entre os anos 1880 e os anos 1920. Leme (1996,
p. 246-7) destaca a criagdo da Intendéncia de obras municipais, em 1892, e quatro anos depois
a criacdo de uma Comisséo de Melhoramentos da Cidade, sendo esta um “fato inovador”, pois
tem como atribui¢do “a organizagdo do plano ou projeto geral da cidade”, vinculando “pela
primeira vez a execugdo de obras, edifica¢Oes, retificagdes, melhoramentos e embelezamentos
a organizacdo de planos ou projetos urbanos.* Leme (1996) afirma que as “primeiras
experiéncias de projetos e planos urbanos” no Brasil vincularam-se ao campo da engenharia

sanitaria, destacando a importancia de Francisco Saturnino de Brito:

O projeto de saneamento e expansdo que ele realiza para a cidade de Santos, de 1905
a 1910, é considerado a sua mais importante obra construida. Nela, Brito inovou no
emprego de técnicas para a solugdo de drenagem de aguas pluviais e no escoamento
e tratamento de esgotos. Mas 0 aspecto principal de seu projeto (...) é o plano de
expansdo da cidade. Ele ndo se limitava a resolver os problemas sanitarios das partes
construidas, mas projetava, também, as areas de expansdo da cidade. Brito foi o
exemplo mais significativo de uma pratica, usual a época, de atuacao profissional
em diferentes cidades brasileiras. Ele fez projetos para um grande nimero de cidades
brasileiras, entre elas Recife, Vitdria e Porto Alegre (Leme, 1996, p. 247).

(...) 0 engenheiro sanitarista Saturnino de Brito (1864-1929), responsavel, ao longo
de toda a Republica Velha, por dezenas de planos de saneamento, melhoramentos e
expansdo das principais capitais e cidades brasileiras, como Campinas e Santos, no
Estado de Sdo Paulo, Recife, capital do Estado de Pernambuco, Curitiba, capital do
Estado do Parand, Jodo Pessoa, capital do Estado da Paraiba, inimeras cidades do
Rio Grande do Sul, entre outras ndo menos importantes (Andrade, 1996, p. 288).

Andrade (1996, p. 304; 306) inclui o urbanismo sanitarista do engenheiro Saturnino de
Brito “no conjunto de operagdes em grande escala que redefiniram a paisagem urbana de
diversas cidades da América do Sul no primeiro quartel do seculo XX”, avaliando que tais
intervencdes, nos quadros de “institucionalizacdo de um novo Estado centralizador, revelam o
fim da concepcéo centripeta de cidade e promovem, com seus planos de expansdo, uma viséo
centrifuga do espaco urbano”. Leme (1996, p. 248) indica um grupo de profissionais

importantes para a formagdo das primeiras geracGes de engenheiros civis e engenheiros-

* Destaque-se que a expressio melhoramento “designava tanto os planos e projetos urbanos, como toda e
qualquer intervencdo na cidade, desde obras de saneamento a abertura de pracas, alargamento e extensdo de
vias”, sendo utilizada até os anos 1940, convivendo com os termos urbanismo e planejamento urbano (Leme,
1996, p. 248). A expressdo melhoramento teria surgido pela primeira vez, no Brasil, em um artigo de Victor da
Silva Freire, denominado “Melhoramentos de S&o Paulo”, publicado em 1911 na Revista Politécnica.
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arquitetos que atuaram em S&o Paulo, dentre os quais Victor da Silva Freire, Fonseca
Rodrigues, Jodo Florence de Ulhda Cintra e Francisco Prestes Maia, todos conjugando a

situagéo de professor na Escola Politécnica da USP e de funcionérios publicos.*

Ribeiro (1996, p. 18) indica como, na constituicdo do urbanismo no Brasil, vinculada
estruturalmente a uma insercdo periférica na modernidade, as “teorias e modelos importados
tiveram funcgbes cognosciveis da realidade e, ao mesmo tempo, legitimadora dos atores e das
suas escolhas historicas”. Nessa perspectiva, uma das “caracteristicas do projeto de
modernidade €, precisamente, colocar-se como universal, fundado nas propriedades gerais,
cientificamente construidas, relativas ao Homem e & Sociedade”. Ribeiro & Cardoso (1996, p.
59) evidenciam como a Reforma Pereira Passos, no Rio de Janeiro do inicio do século XX,
detinha o objetivo de producdo de uma nova imagem da cidade, da nagdo e das elites
emergentes, o que remete a centralidade da cidade e das intervengdes urbanas como espagos
de luta simbdlica, vinculados a produgdo de mecanismos de representacdo e de distingdo
social. Aos poucos, 0 urbanismo assume o papel de representar e exaltar a grandeza e a
prosperidade da cidade e demarcar e estabelecer a ordem burguesa no e através do espaco
urbano. Porém, esse processo, no Brasil, se € periférico é também tardio, como indicam
Ribeiro & Cardoso (2006, p. 58-59):

Ao longo da Primeira Republica, as intervengdes na cidade ndo configuram
exatamente o modelo do plano urbanistico, ja que, em geral, ndo consideram a
cidade na sua totalidade, mas apenas se dedicam a intervencdes localizadas. Apenas
na década de 20, tém inicio os debates sobre a necessidade de introducdo do
urbanismo no Brasil, principalmente na imprensa especializada, culminando com o
convite a Agache para a elaboracéo do plano do Rio de Janeiro.

A constituicdo do urbanismo remete & existéncia de recursos que adquirem carater
simbolico, gerando categorias de percepcdo que materializam principios de viséo e de divisao
e configuram estilos de vida, grupos profissionais e estatutos sociais diferenciados
socialmente. Bourdieu (2004, p. 156-157) indica que a realidade social €, também, um objeto
de percepcéo e, portanto, deve-se ter como objeto ndo apenas 0 que se considera a realidade
objetiva, “mas também a percepcdo dessa realidade, as perspectivas, os pontos de vista que,
em funcdo da posicdo que ocupam no espago social objetivo, os agentes tém sobre essa
realidade”. Isto remete & questdo de que o mundo social “pode ser dito e construido de

diferentes maneiras, de acordo com diferentes principios de visdo e divisdo” (Bourdieu, 2004,

%0 Victor Freire, por exemplo, ocupou por 26 anos a chefia do Departamento de Obras da Prefeitura, e este
contexto contribuiu para gerar possibilidades de ascensédo e transmissao de cargos.
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p. 159). Nessa perspectiva, a constituicdo do urbanismo remete a mudangas nas “maneiras de
fazer o mundo”, mudancas na visdo de mundo e nas “operacdes praticas pelas quais 0s grupos
sdo produzidos e reproduzidos” (Bourdieu, 2004, p. 166). Mais uma vez, é relevante a
constatacdo de Topalov (2006, p. 37-38) ao analisar o contexto das reformas urbanas no inicio
do século XX, ao afirmar que os “problemas sociais” assim “construidos pelos novos
profissionais adquirem a qualidade de realidades objetivas”, tornam-se “despolitizados e
escapam ao ambito das controvérsias ficticias e perigosas do enfrentamento democratico”.
Porém, se ha perspectivas e concepcbes que se constituem hegemonicas, isto ndo deve
obscurecer o fato de que existem divergéncias e contradi¢des entre as posturas, as ideias e as

préticas de diferentes agentes.

Carpintero (1996, p. 228), por exemplo, ao estudar o Instituto de Engenharia de S&o
Paulo, nas primeiras décadas do século XX, evidencia contraposi¢cbes ao
modernismo/futurismo e posturas minoritarias que articulam o enfrentamento da questéo
urbana & viabilizagdo da construcdo de moradias para a populacdo de baixa renda. Carpintero
(1996, p. 231-2) faz referéncia a realizacdo do | Congresso de Habitagdo, em 1931, na cidade
de S&o Paulo, com participacdo de duzentos e vinte congressistas, médicos higienistas,
soci6logos, engenheiros, dentre outros representantes significativos da arquitetura e do

urbanismo paulistano:

O objetivo central do congresso era buscar solugdes para os problemas urbanos de
Sdo Paulo, e, entre eles, viabilizar a construgdo de moradias para a populacdo de
baixa renda. Sdo estudos preocupados, fundamentalmente, em marcar um novo
momento no campo da construgdo civil, sendo que as questdes em torno da
racionalizacdo e da funcionalidade da construcdo ocuparam posicdo central. Ao lado
dessas discussdes, encontramos preocupagdes com a legislagdo, financiamento e
higiene.

De forma geral, os argumentos “apresentavam solugdes para o problema da moradia a
partir de um conjunto de conhecimentos técnicos, sempre acompanhados de preceitos morais
e higiénicos” (Carpintero, 1996, p. 232). Desta forma, o discurso urbanistico se inscreve no
projeto reformista em curso a partir da Revolugdo de 1930, com amplas repercussdes no
Estado brasileiro e nas articulagdes entre este e as classes sociais. Analisando, por exemplo,
artigo do engenheiro Marcelo Taylor Carneiro de Mendonga, publicado nos anais do

Congresso, Carpintero (1996, p. 232) indica:

Ainda no entender deste engenheiro, as favelas e os “cabegas de porco” sdo causas
diretas de desorganizacdo operaria, sdo um empecilho absoluto ao reerguimento
fisico e moral da classe operaria. Com o pressuposto de que o “meio-ambiente” é o
responsavel pela vida e a salde da populacdo de baixa renda, estes profissionais
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discutiam a interferéncia nos costumes e habitos desta populagdo a partir da
organizacgdo do espago da casa. Portanto, em cada projeto de habitagcdo econdmica
apresentado no Congresso de Habitagdo encontramos discursos que revelavam seu
carater racional, linear e moralizador.

Carpintero (1996, p. 233) também indica como, inclusive em consonancia com o |
Congresso Pan-Americano da Vivenda Popular — realizado em Buenos Aires em 1930 e
contando com a participagédo de representantes do Instituto de Engenharia de S&o Paulo —, os
artigos apresentados em S&o Paulo “enfatizaram que a expanséo das cidades e dos povoados
deveria obedecer a um plano de conjunto, previamente estudado e organizado, de acordo com
a topografia e com as sugestdes de engenharia sanitaria”. Nessa perspectiva, entre 0s anos
1920 e 1930, é patente nos debates urbanos vinculados ao Instituto de Engenharia a defesa da
“influéncia positiva da moradia e do lazer na formacdo moral e civica dos individuos”, em
consonancia com as representacbes e as formas hegemonicas de compreensdo e de

enfrentamento da questéo social. Carpintero (1996, p. 234-5), indica que:

A importancia do meio como elemento eficaz na formacéo do carater dos individuos
aparece no decorrer dos anos 20, como tema central de uma série de Congressos
Internacionais, promovidos por entidades preocupadas com a questdo social. E o
caso do Congresso Americano de Prisdo que, em 1926, chegou a conclusdo de que
o0s problemas da criminalidade estdo relacionados com a auséncia dos meios de lazer
(...) muitos problemas seriam evitados se toda a cidade oferecesse a populacdo
meios adequados de lazer, como parkways, jardins botanicos e zool6gicos.

4.3. A emergéncia do planejamento entre os anos 1920 e 1960

Caracteriza-se o periodo entre os anos 1920 e 1940, no Brasil, como de constituicdo
efetiva do urbanismo e de emergéncia paulatina do planejamento urbano. Em Recife, esse
deslocamento paulatino em diregdo ao planejamento, atraves da influéncia do modernismo se

faz evidente, como indica Pontual (1999, p. 90; 96):

A ressonancia do ideario do movimento moderno europeu na arquitetura e no
urbanismo, na cidade do Recife dos anos 30, adquiriu visibilidade por meio dos
planos de reforma e expansdo, principalmente por incorporarem a nogédo de previsdo
e 0 modelo funcional de cidade, seja na adogdo do principio da tabua rasa, seja na
definicdo do sistema viario, seja no estabelecimento do zoneamento por areas com
funcgBes exclusivas, seja na adogdo da salubridade e higienizagdo — insolacdo,
ventilagdo e iluminagdo dos espagos fechados e abertos —, seja na preferéncia pelo
padrdo verticalizado das edificacfes, seja na opcdo pelas grandes concentracdes
urbanas, mesmo restritas aos lugares centrais, seja na valorizacdo do elemento
natural com parques, pragas e jardins.
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Desta forma, as tensdes entre 0 moderno e o tradicional, nos anos 1930, ressignificam-

se através da centralidade do planejamento enquanto elemento de modernizacéo cientifico-

técnica da cidade:

Diante do fantasma da cidade colonial, associado ao temor de perder o Recife a
terceira posicdo entre as grandes cidades brasileiras, apresentava-se o plano de
reformas, de remodelacdo ou de expansdo, para os urbanistas e jornalistas, como a
estratégia possibilitadora de um futuro promissor, mediante a previsao de regras. O
plano significava o modo de recuperar o caos, a sublimacdo do conflito, a cidade

ordenada, sem desperdicios ou disfunges generalizadas (...) (Pontual, 1999, p.
90; 96).

Foi nesse contexto de articulagdo entre os saberes do urbanismo modernista e de

planejamento do Movimento Economia e Humanismo, em Recife, que emergiu a nogéo de
Plano Diretor, como indica Pontual (1999, p. 104-105):

(...) o plano ndo mais se expressava preponderantemente por intermédio de desenhos
de reformas e corregdes do sistema viario e do zoneamento das fungdes citadinas. A
énfase passou a ser a explicitacdo de diretrizes econdmicas determinantes de um
futuro promissor, das quais as urbanisticas seriam decorrentes; dai o saber do
planejamento sobrepujar o do urbanismo; dai a titulagdo de plano diretor em
substituicdo a de plano reformador. No plano diretor, a idéia de desenvolvimento era
propalada para constituir uma imagem na qual ndo fossem vigentes as condicOes
desumanas de vida da populagdo, o flagelo das secas e os males do latifindio; ndo
fossem deficientes os transportes, a geracao e a distribuicdo de energia elétrica e o
abastecimento d’agua; ndo fossem quantitativamente representativas as migracdes e
emigragBes, o analfabetismo, as endemias, as caréncias alimentares e a
desqualificacdo da mao-de-obra, e ndo fossem tolhidas as organizagGes politicas e
sociais. Expressando regras ou diretrizes revertedoras dos enunciados negativos
propalados pelos urbanistas, o plano objetivava um futuro para o Recife dos anos 50,
representado pela regido metropolitana industrializada, equilibrada e integrada, ou
seja, pela metrépole regional.

O plano diretor exigia uma multiplicidade de instrumentos técnicos relativos
principalmente aos campos da economia, da demografia, da engenharia e da
geografia. Dessa forma, no momento da confeccdo de um plano, fazia-se
imprescindivel a formacdo de uma equipe em que estivessem presentes os detentores
desses conhecimentos, a fim de levantar, medir, examinar, inspecionar e avaliar, por
meio de diversas técnicas de pesquisa, os fatos econdémicos, populacionais, sociais e
fisico-territoriais, registrando a rigorosa observagdo em mapas, graficos estatisticos,
plantas cadastrais e documentacéo bibliografica e monografica. Sem divida, o plano
consistia um método globalizante (Lamparelli, 1994, p.12). S6 ap6s 0 minucioso
esquadrinhamento da realidade, passava-se com seguranca para a etapa de
formulagdo das proposicBes centradas na correta distribuicdo da populagdo e
localizagdo das atividades econdmicas e residenciais, considerando-se o limite de
saturagdo e custo de producdo da energia elétrica, do abastecimento d’agua e dos
meios de transporte. As exigéncias técnicas na elaboragdo do plano diretor
conferiam a suas propostas um forte carater de certeza e exeqibilidade, indicando o
aprofundamento da logica positivista presente na atualizagdo do saber e a
possibilidade de maior controle dos conflitos respectivos a organizacdo espacial dos
homens.
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A percepgdo critica da evolugdo do urbanismo e do planejamento urbano e das
trajetorias de agentes como Agache e Le Corbusier deve ser referenciada metodologicamente
pela compreensdo de que as concepgdes, os padrdes ou as matrizes de urbanismo e de
planejamento urbano ndo séo objetos estaticos e homogéneos e sim processos e dindmicas
inscritos em correlages de forca e em estruturas sociais nas quais as ag0es e as decisoes
sociais sdo reconfiguradas, muito embora haja um espaco dos possiveis. Ao mesmo tempo, as
diferentes concepgdes, padrfes ou matrizes conjugam-se e articulam-se entre si. Bourdieu
(2004, p. 166) destaca que uma capacidade essencial do poder simbolico é o “poder de fazer

grupos”, baseado em duas condigdes:

Primeiramente, como toda forma de discurso performativo, o poder simboélico deve
estar fundado na posse de um capital simbolico (...) O capital simbolico é um
crédito, é o poder atribuido aqueles que obtiveram reconhecimento suficiente para
ter condigdo de impor o reconhecimento (...) (Bourdieu, 2004, p. 166).

Em segundo lugar, a eficacia simbdlica depende do grau em que a visdo proposta
esta alicercada na realidade (...) O poder simboélico é um poder de fazer coisas com
palavras. E somente na medida em que é verdadeira, isto é, adequada as coisas, que
a descricdo faz as coisas. Nesse sentido, o poder simbdlico é um poder de
consagracdo ou de revelagdo, um poder de consagrar ou de revelar coisas que ja
existem (Bourdieu, 2004, p. 166-167).

Cardoso (1996, p. 95), ao discutir a contribuicdo do urbanismo de Lucio Costa
evidencia caracteristicas e tensdes importantes inscritas na génese e nas metamorfoses do

campo do urbanismo e/ou do planejamento urbano no Brasil:

Na década de 20, os intelectuais modernistas tomam como referéncia para sua
atuacdo, a busca da construgdo de uma nova pratica artistica e cultural que possa
articular modernidade e nacionalidade. Esta abordagem, que se expressa
exemplarmente na obra e na carreira de Mario de Andrade, ird aos poucos
“contaminar” todos os campos da pratica cultural, chegando a arquitetura na década
de 30, através de Lucio Costa. A incorporacdo do tema do urbanismo na pratica do
modernismo, todavia, sé serd plenamente feita na década de 50 (...) Cardoso (1996,
p. 95).

Nessa perspectiva, 0 modernismo para Lucio Costa é a “melhor e mais correta maneira
de resgatar o carater nacional, e, a0 mesmo tempo, incorporar as idéias, as técnicas e a estética
renovadora da era da méquina e da industria” (Cardoso, 1996, p. 95). Em 1931, Lucio Costa
assumiu a direcdo da Escola de Belas-Artes, efetivando uma gestdo modernizadora que

encontraria resisténcias de grande parcela dos urbanistas brasileiros:

Em maio de 1931 o Instituto Paulista de Arquitetos, em oficio ao ministro, protesta
contra a contratacdo de professores estrangeiros para “ensinar modernismo” aos
jovens brasileiros.
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A campanha contra LUcio, encabegada por José Marianno, levou a sua substituicdo
pelo professor Archimedes Memoria, “académico” com inser¢do importante na
arquitetura carioca (Cardoso, 1996, p. 96-98).

No decorrer dos anos 1930, Lucio Costa desenvolveu suas concep¢des modernas, em
diadlogo com Le Corbusier, destacando caracteristicas importantes para a modernizagdo da
arquitetura/do urbanismo no pais: a superacdo dos limites regionais ou nacionais, a
simplificacdo e a uniformizacdo. Defendeu também a idéia de que os arquitetos/urbanistas
devem promover o desenvolvimento industrial na construcdo, impulsionando a produgdo e

apropriacdo de novas técnicas e recursos. Cardoso (1996, p. 100) destaca:

Em 1936, Lucio Costa divulga um manifesto (...) “Razdes da Nova Arquitetura”, e
vai buscar estabelecer os principios das novas préaticas. Ja nesse artigo, aparece uma
idéia que seria mais desenvolvida em outros textos. Trata-se do carater evolutivo
que marcaria todo o processo historico e social. Essa evolugdo seria caracterizada
por ciclos de estabilidade e unidade, entremeados por periodos de transi¢do, onde o
desequilibrio e a confusdo seriam predominantes. Os periodos de transi¢cdo seriam
marcados pelas idéias de imprecisdo, desequilibrio, perda de coesdo, tumulto,
incompreensdo, ambiente confuso, mal-estar, desacordo, falta de sincronizacéo. Essa
desordem seria, na verdade, a decorréncia de uma crise de valores, onde se associam
a demolicéo de tudo o que precedeu e a negacdo de tudo o que € novo.

Nesse contexto, a norma, que “formaliza uma necessidade objetiva do individuo e da
sociedade e, a0 mesmo tempo, também, o meio racional de satisfazé-la”, fundamenta-se na
ciéncia, conhecimento capaz de enunciar as necessidades sociais e 0s meios de satisfazé-las
tendo em vista que conhece as leis que regem a vida social. Derivam, portanto, respostas
universais, nas quais a racionalidade se impde a todos, materializando-se em “regulamentos
administrativos ou espacos construidos” (Topalov, 2006, p. 40-41). Souza (2001, p. 109)

indica como:

A historia do Urbanismo aponta a estreita relagdo entre a delimitacdo do objeto
dessa disciplina, a construgdo cientifica dos problemas urbanos e a preocupagao dos
reformadores sociais em ordenar o caos, normalizar os comportamentos das classes
populares, enfim, constituir trabalhadores sedentarios, disciplinados, comprometidos
com o processo produtivo e com o mercado. A articulagdo entre reforma urbana e
questdo social significou, antes de mais nada, uma nova pagina nas relaces de
forca, pois disseminou no espaco da cidade o poder normativo

As concepcdes de Lucio Costa ndo descartam uma articulagdo do moderno com o
passado nacional. Essa articulagdo é produzida, por exemplo, ao caracterizar positivamente o
barroco colonial, por seu despojamento, compostura, dignidade e alheamento ao

“assanhamento ornamental”, e ao reconhecer e integrar os saberes e praticas populares



151

inscritos no mobiliario, na adocdo de determinadas técnicas construtivas e determinados
materiais. Cardoso (1996, p. 100) reflete sobre a conciliagdo entre o0 moderno e o tradicional

nas concepcoes de Lucio Costa:

A conciliagdo €é possivel por dois motivos: primeiramente, pela propria
caracterizacdo do barroco de origem latina como mais sébrio, pouco afeito aos
ornamentos excessivos que caracterizam, de forma acentuada, seus congéneres de
outras origens. Além desse despojamento formal, haveria, ainda, uma relagdo de
honestidade entre a expressdao formal e as técnicas construtivas, o que permite
aplicar, a nossa arquitetura colonial, os mesmos critérios que valorizam a arquitetura
classica. E se, por meio destes conceitos, é possivel estabelecer uma continuidade
entre a arquitetura classica e a moderna, € também possivel pensar a arquitetura
moderna brasileira formando uma continuidade com o nosso barroco.

Porém, essa perspectiva modernizadora, capaz de efetuar intervengdes relevantes,
mobilizar simbolos e gerar representagdes proprias serd confrontada, no decorrer de grande
parte do século XX, por uma outra perspectiva. Neste sentido, Sampaio (1996, p. 141) analisa
a trajetdria de Christiano Stockler das Neves, arquiteto paulista fundador do curso de
Arquitetura da Escola de Engenharia Mackenzie, em 1917 e primeiro diretor da Faculdade de
Arquitetura Mackenzie (que substituiu o curso em 1947), além de primeiro-secretario da
primeira diretoria do Instituto Paulista de Arquitetos. Christiano das Neves formou-se em
1911 na Universidade da Pennsylvania, profundamente influenciada pela Escola de Belas
Artes de Paris, defendendo as concepgdes de que a arquitetura e o urbanismo sdo arte e ndo
ciéncia e, portanto, devem sempre estar regidos por referéncias estéticas, pela busca da beleza.
Criticava o funcionalismo e a estandardizagdo inscritos nas novas tendéncias, contestando

particularmente a influéncia de Le Corbusier:

Essas construgbes inexpressivas dos corbusieristas fundam-se, exclusivamente, no
utilitarismo, na economia construtiva, facilitados pelos processos técnicos e
inobservancia das regras de arte (...) Sempre que ao construtor faltam génio e gosto,
insiste na ciéncia. Justifica-se muito bem, portanto, 0 nome de ‘maquina de habitar’
dado a semelhantes concepg¢des (Sampaio, 1996, p. 144).

Além disso, fez parte de sua intervencéo académica, profissional e politica a defesa do

estatuto profissional do arquiteto, e decorrente mercado profissional, principalmente em

7

confronto com o engenheiro, que “ndo possui os estudos artisticos e é um arquiteto

incompleto” (Sampaio, 1996, p. 145). Na viséo de Christiano das Neves:

(...) os propositos do urbanismo se confundem com uma vasta composicdo
arquitetbnica, uma composi¢do cujo plano, acima de todas as suas funcgdes, deve
responder aos principios de harmonia dos edificios que agrupara: “A principal parte
do urbanismo é a composicdo artistica”. Tudo o mais sdo subsidios a essa
composicdo que incumbe ao arquiteto (Sampaio, 1996, p. 151).
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Um deslocamento essencial inscrito na passagem do liberalismo para o
reformismo/intervencionismo articula-se a passagem de um predominante carater disciplinar-
repressivo para uma perspectiva onde a integracdo social torna-se central. Desta forma, as
mudancas nas formas de enfrentamento da questdo social — a partir de onde emerge uma
questdo urbana — significam mudangas nas formas de interagdo entre as diversas classes e
grupos sociais e o Estado e mudancgas nas formas de exercicio do poder. Lanna (1996, p. 313-
314) afirma:

Assim, em fins do século XIX, as elites brasileiras procuravam as cidades,
incrementando formas “civilizadas” e europeizadas do viver urbano (..) As
diferencas sociais visiveis e expressas em homens teoricamente livres e iguais
traduziram-se numa necessaria reordenacdo dos espacos. Os critérios de ordem e
racionalidade adotados tentaram resolver os impasses desta convivéncia necessaria
entre iguais tdo socialmente diferentes, separando as func¢Ges de trabalho, moradia e
lazer e promovendo com isso uma intensa segregacao social.

A partir da segunda década do século XX, na Europa e nos EUA, constitui-se uma
perspectiva funcionalista, através do movimento de planificagdo urbana, que transita das
intervengdes pontuais enquanto enfrentamento das problematicas sociais/urbanas para o

planejamento da cidade como um todo:

A divisdo do solo em areas especificas era instrumento privilegiado deste esforgo
por separar 0 espaco reservado as financas do da industria, os locais de trabalho do
das moradias dos trabalhadores (Topalov, 2006, p. 44).

Parte-se do pressuposto de que a nova ordem social sera engendrada por esta nova
ordem urbana pensada, ao mesmo tempo, como organismo no qual cada elemento
contribui para a vida de todo o conjunto e como fabrica racionalizada na qual cada
funcdo se realiza no lugar adequado e da melhor maneira possivel (Topalov, 2006, p.
45).

Evidencia-se uma perspectiva onde as intervencdes urbanas tendencialmente moldam
comportamentos e atitudes adequados as novas relagfes sociais e criam condi¢Bes para a
plena implantagdo dos usos e das fung¢des burguesas da cidade, regulamentando “as diversas
formas de utilizagdo do espago urbano, alterando praticas econémicas, costumes, formas de
lazer e de habitar tradicionais” (Moura Filha, 2000, p.106). Trata-se de fundar e consolidar a
ordem burguesa no pais, enfrentando as multiplas dimensbes da questdo social/urbana,
gerando condi¢cdes materiais, intelectuais e morais de integracdo do trabalhador aos novos

tempos e de articulagdo entre as diversas classes e grupos sociais. Porém, esse processo que
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tem suas raizes desde meados do século XIX, implica rupturas no processo de constitui¢do de

um campo do urbanismo e do planejamento urbano:

Desde o século XIX, na capital do pais, engenheiros e arquitetos vinham
demonstrando, por meio de sua intervencdo no meio urbano, quem eram 0sS
profissionais capacitados tecnicamente a lutar contra os problemas urbanos
emergentes, identificados, em geral, a insalubridade do meio. Afastando-se da
tradicional cultura retérica — bacharelesca, tipica das elites dominantes, apoiadas na
formagdo juridica — engenheiros e arquitetos, embora também integrantes dessa
elite, tém, porém, uma maneira mais técnica/racional de equacionar os problemas
que lhes sdo submetidos (Pechman, 1996, p. 354).

(...) apesar de sua formagdo técnica, engenheiros e arquitetos seguiam a mesma
trajetéria de formacdo da elite politica nacional (...) Assim, apesar de seu vinculo
profissional com os diferentes niveis de governo, essa intelligentzia técnica ainda se
articula com o poder muito mais por sua origem social, por fazer parte de uma ilha
de letrados, que por seu vinculo profissional. Por isso mesmo, esses profissionais
tinham da sociedade uma visdo fortemente marcada pelo liberalismo, que os levava
a ter uma concepcdo assistencialista dos problemas sociais e uma acdo
moralizante/paternalista na resolucdo desses problemas (Pechman, 1996, p. 354).

No Brasil, sera a partir dos anos 1930, sob hegemonia da burguesia urbana, que “a
eficiéncia, a ciéncia e a técnica comecam a substituir os conceitos de melhoramento e
embelezamento” (Maricato, 2002, p.138). O urbanismo assume o sentido de adaptacdo das
cidades a era industrial e, por tabela, as necessidades do capitalismo, buscando transpor a
racionalidade da producdo industrial fordista para o ambito da producdo do espago urbano. A
idéia central nessa perspectiva é a de modernizagdo, onde a casa e a propria cidade sdo
concebidas como méquinas e onde a funcionalidade é um principio bésico. Le Corbusier, o
mais destacado nome no urbanismo modernista, afirma: “E preciso criar o estado de espirito
da série. O estado de espirito de construir casas em série. O estado de espirito de residir em
casas em série. O estado de espirito de conceber casas em série” (Le Corbusier apud Souza,
2002, p.126). Maricato (2002, p.126), referindo-se ao planejamento urbano que se constitui

nesse periodo, indica:

Do modernismo, esse planejamento urbano ganhou a heranga positivista, a crenga no
progresso linear, no discurso universal, no enfoque holistico. Da influéncia
keynesiana e fordista, o planejamento incorporou o Estado como a figura central
para assegurar o equilibrio econémico e social, e um mercado de massas (...) atribuia
ao Estado o papel de portador da racionalidade, que evitaria as disfungdes do
mercado, como o desemprego (regulamentando o trabalho, promovendo politicas
sociais), bem como asseguraria o desenvolvimento econémico e social (...).

O Estado passa a deter carater regulatorio, ou seja, deve controlar a expanséo urbana, a
ocupacdo e o uso da terra e o planejamento € entendido como atividade de elaboracéo de

planos de ordenamento espacial para a “cidade ideal”, preocupado com fatores como o
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tracado urbanistico, as densidades de ocupagdo, a racionalizacdo dos fluxos e o uso do solo
(Souza, 2002, p.123-124; Harvey, 1993, p.69).

Alguns autores ndo distinguem entre planejamento modernista e funcionalista, ou
compreendem a existéncia de um planejamento influenciado pelo modernismo enquanto
movimento cultural e regulado por principios funcionalistas. No caso do planejamento
urbano, o funcionalismo vincula-se & idéia de separacdo funcional dos usos e formas de
ocupagdo no espago urbano, tendo na Carta de Atenas um documento essencial, fundador
mesmo.” O Congresso Internacional de Arquitetura Moderna de 1933 foi um marco na

constituicdo e difusdo dessa perspectiva de planejamento:

(...) a consolidagdo do urbanismo e do planejamento urbano modernistas, orientados
pelos principios da separacdo das fungbes da cidade (habitar, trabalhar, recrear-se e
circular), definidas no Congresso Internacional de Arquitetura Moderna de 1933
(Carta de Atenas). Coerente com o ideal de busca da racionalidade em termos
econdmicos e sociais, esse planejamento propugnava a intervencao do poder publico
por meio de instrumentos legais, com destaque para 0 zoneamento, visando ao
controle da ocupagdo e do uso do solo urbano. A intervengdo estatal direta ocorria
mediante a provisdo de infra-estrutura e concessdo de subsidios que permitiam, nos
paises capitalistas maduros, 0 acesso a habitacdo e aos servicos urbanos para a
maioria da populagdo (Gondim, 2007, p. 72).

Ribeiro e Cardoso (1996, p. 64-65) caracterizam o planejamento urbano no periodo
Vargas como higiénico-funcional, vinculado ao organicismo na formulacéo do diagnostico, ao
embelezamento, & monumentalidade e ao controle social. O Estado assume competéncia e
responsabilidade no enfrentamento da questdo social na media¢do dos conflitos e tensdes
entre as classes sociais, pautando intervencfes destinadas a integracdo dos segmentos
estratégicos urbanos da classe trabalhadora & ordem emergente, de forma a gerar condicdes

estaveis de reproducdo social, inclusive ao garantir a salide e a produtividade do trabalhador.

Porém, na trajetéria brasileira, o enfrentamento da quest&o social assume o sentido de
controle social das massas trabalhadoras e subordina-se as idéias-forca de modernizacéo e de
nacionalidade. Nessa perspectiva, se no discurso estatal a habitacdo popular assume sentido
estratégico, gerando capacidade qualificada de trabalho e paz social através da estabilidade
familiar, na prética, intervengdes publicas pontuais destinadas a provisdo habitacional
conjugam-se com uma aceitacéo técita da ilegalidade/informalidade na producéo da habitacéo

popular. Ribeiro e Cardoso (1996, p. 64-65) indicam

51 Ao mesmo tempo, cabe registrar a articulagdo dessa concepcao urbanistica ao ideario funcionalista mais geral,
vinculado a constituicdo de uma ordem socioeconémica pautada pela produgdo e consumo de mercadorias em
larga escala, com um outro patamar de articulagcdo entre as classes sociais, destacando-se a influéncia de
“modelos” de organizacdo e gestdo do trabalho tayloristas e fordistas.



155

A possibilidade da modernizacdo se expressa nos planos, de maneira geral, de forma
inclusiva. Ao ter a cidade como um todo como objeto de sua intervengdo, os planos
expressam mecanismos de regulacdo que deveriam influir decisivamente sobre as
condi¢cdes de vida das camadas populares, mesmo considerando a énfase nos
aspectos relativos as reformas nos centros urbanos. Todavia, a relagcdo dos planos
com a efetiva regulacdo publica ndo se efetiva. Os planos produzem normas
destinadas a ndo serem cumpridas, criando assim um abismo entre a “cidade real” e
a “cidade legal”. Podemos afirmar que isto é uma caracteristica do padréo,
produzindo-se planos que criam espagos normatizados, mas que “aceitam”,
tacitamente, uma convivéncia com espagos exteriores ao seu ambito de regulacéo.

A partir dos anos 1950, no Brasil, 0 desenvolvimento substitui a modernizagdo como
eixo que articula as intervencdes urbanas (Ribeiro e Cardoso, 1996, p. 64-65). Na trajetoria de
Lucio Costa e do que se pode denominar urbanismo modernista no Brasil, a criacdo de
Brasilia é, sem duvida, a maior obra e o maior simbolo, articulando a perspectiva modernista
ao ideério nacional-desenvolvimentista. Destacando a funcéo simbdlica da nova capital dentro
do projeto desenvolvimentista, Cardoso (1996, p. 107) indica que a campanha e as iniciativas
concretas do periodo JK, “baseiam-se na crenca de que é possivel uma superacéo do atraso do
pais frente as nacbes desenvolvidas, por um ato de vontade politica. ‘Cinqienta anos em

cinco’, eis o lema do novo governo™.



156

5. ENTRE A REFORMA URBANA E O PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO

Avalia-se que duas matrizes de planejamento urbano disputam a hegemonia no campo
do planejamento urbano em Fortaleza na contemporaneidade, e particularmente na revisdo do
PD da cidade: a reforma urbana e o planejamento estratégico. Essas matrizes, social e
historicamente constituidas, articulam valores, praticas, concepgdes e proposigdes tedrico-
cientificas, politico-administrativas, técnico-profissionais, ideoldgicas e militantes diversas.
Cada matriz possui referéncias ético-politicas e ideoldgicas distintas, gerando préticas sociais,
esquemas cognitivos e formas de pensamento diferenciadas, apesar de ndo serem
absolutamente coerentes, inclusive comportando combinacdes sociais diversas.> Mobilizando
rotinas e instrumentos de planejamento diversos, ou semelhantes mas apropriados
diferenciadamente, cada matriz tende a produzir distintas formas de significacdo e de

enfrentamento dos conflitos, questdes e probleméticas que compdem a questdo urbana.

Ao mesmo tempo, esta Tese ndo desconsidera a existéncia de uma outra matriz
essencial no campo do planejamento urbano, que também ser4d aqui apresentada
sinteticamente, a conformar as institui¢ces, os habitus e as disposi¢cdes sociais nesse campo.
Trata-se de uma matriz de viés modernista e funcionalista, nomeada por alguns autores com
planejamento normativo tradicional, planejamento racional compreensivo ou planejamento

tecnocratico.

%2 Vide Sousa (2007) sobre a importancia das representacdes e percepcdes coletivamente geradas e difundidas,
evidenciando uma dimensdo intersubjetiva nas interacdes e lutas que conformam territorialmente o espago
urbano.
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5.1. Estruturas e padrdes tecnoburocraticos e lutas sociais urbanas

Apo6s a Segunda Guerra Mundial e até o final do século XX, pelo menos, dois
processos podem ser indicados como componentes essenciais & constituicdo do campo do
planejamento urbano no pais. Um processo de constituicdo e fortalecimento técnico e
burocratico do Estado e, ao mesmo tempo, o desenvolvimento de ativismos, mobilizacoes,
movimentos e lutas sociais urbanas, através de um conjunto amplo de agentes. E interessante
perceber que no caso brasileiro, os anos 1970 representam, a0 mesmo tempo: 1) um momento
singular e essencial nas tentativas histéricas de constituir um modelo ou padrdo
tecnoburocratico de intervencdo urbana; 2) um periodo onde as lutas sociais que redundam
posteriormente no ideario da Reforma Urbana se constituem molecularmente nas cidades
brasileiras: 3) e uma fase anterior & emergéncia, no pais, de uma perspectiva estratégica que

influenciara profundamente o planejamento urbano no Brasil.

No que se refere aos padrbes tecnoburocréticos, de matiz centralizador a partir da
esfera federal, é possivel destacar, além da existéncia do Banco Nacional de Habitagdo —
BNH, também o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU, ambos criados
através da Lei Federal 4.380, de 21 de agosto de 1964.°> O SERFHAU foi criado com um

conjunto de atribuigdes, dentre as quais aquelas relacionadas diretamente aos planos diretores:

Aurt. 55. O Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo tera as seguintes atribuicdes:

[.]

g) prestar assisténcia técnica aos Estados e Municipios na elaboragdo dos planos
diretores, bem como no planejamento da desapropriagdo por interésse social, de
areas urbanas adequadas a construgdo de conjuntos habitacionais; [...]

m) estabelecer normas técnicas para a elaboracdo de Planos Diretores, de acordo
com as peculiaridades das diversas regides do pais;

n) assistir aos municipios na elaboracdo ou adaptacdo de seus Planos Diretores as
normas técnicas a que se refere o item anteriorf[...].

Desta forma, o processo de fortalecimento técnico e burocratico do Estado brasileiro
ocorre a partir dos anos 1960 no ambito da institucionalidade federal, atingindo o campo do
planejamento urbano.>* Essa matriz tecnburocratica consolidada e difundida durante o regime
militar possui como uma de suas caracteristicas essenciais a articulagdo entre entidades
publicas e privadas nos processos de formulagdo e execucdo de planos, programas, projetos e
politicas publicas, como é possivel perceber através de duas atribuicbes do SERFHAU:

estimular a organizacdo de fundagdes, cooperativas, matuas e outras formas associativas em

%3 Vide, por exemplo, Gomes (2006).
% Vide, por exemplo, Farias (2004).
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programas habitacionais, propiciando-lhes assisténcia técnica; prestar assisténcia técnica aos
Estados, aos Municipios e as empresas do pais para constitui¢do, organizacdo e implantacdo
de entidades de carater publico, de economia mista ou privadas, que terdo por objetivo
promover a execugdo de planos habitacionais ou financié-los, inclusive assisti-los para se
candidatarem aos emprestimos do Banco Nacional da Habitacdo ou das sociedades de crédito
imobiliério.

O Decreto N° 59.917, de 30 de dezembro de 1966, regulamentou o0 SERFHAU,
caracterizando-o enquanto “entidade elaboradora e coordenadora da politica nacional no
campo de planejamento local integrado”. O Art. 6° desse Decreto normatiza a intervengéo
dessa autarquia, consolidando essa articulacdo entre publico e privado no campo do
planejamento urbano do pais, ao afirmar que o SERFHAU deve concentrar-se nas “tarefas
globais de planejamento, coordenacdo e supervisdo”, delegando “as tarefas propriamente
executivas a outros Orgdos e entidades especializadas de direto publico ou privado”. E
interessante perceber como dessa estrutura institucional derivou uma dindmica que perpassa o
conjunto das cidades brasileiras, articulando ndo somente uma mesma l6gica, mas também
uma temporalidade semelhante. Neste sentido, é interessante perceber como o fortalecimento
técnico e burocratico do Estado brasileiro impulsionou, articulou e fortaleceu empresas e
entidades privadas ndo lucrativas, integrando-as estruturalmente ao campo do planejamento
urbano. Desta forma, h4 uma interpenetracdo entre o publico e privado nos diferentes niveis e
esferas governamentais do Estado brasileiro. Para ilustrar, basta pensar, por exemplo, no caso
dos municipios cearenses, na presenca e importancia dos escritdrios de assessoria juridica,
contabil e financeira, aliado as fragilidades técnicas da estrutura institucional da maioria das

Prefeituras.

Portanto, os processos de tecnificagdo e burocratizagdo do Estado brasileiro
impactaram as trés esferas governamentais, com a difuséo de sistemas, hierarquias, posicoes,
processos, politicas e formas e modos de gestdo e avaliacdo mediados pela burocracia e pela
técnica. Ao mesmo tempo, essa mediagdo tecnoburocratica mobilizou e articulou interagdes e
relacbes cotidianas e sisteméticas com entidades privadas, reproduzindo uma caracteristica
essencial ao campo: a intervengdo privada em parceria com o poder publico, e também com

financiamento publico.>

Destaque-se que esse deslocamento, além de ndo ser homogéneo, também apresenta

retrocessos, descontinuidades e rupturas, além de articulagdes com formas e modos

% Vide, por exemplo, neste sentido, o trabalho de Mauro Ferreira (2007).
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clientelistas e patrimonialistas de constituicdo do Estado. Neste sentido, o caso de Fortaleza é
exemplar. Em primeiro lugar na tentativa precaria e fragil de tecnoburocratizacdo, abortada
como demonstra a extingdo do instituto de planejamento municipal. Em segundo lugar,
através da mobilizacdo das estruturas, posicOes e sistemas técnico-burocraticos fragilmente
constituidos por logicas e relagdes de poder mediados de forma majoritéria pelo clientelismo e
patrimonialismo. E, em terceiro lugar, mas ndo menos importante, pela existéncia e difusdo de
uma mentalidade tecnocrética autoritaria, que opde exemplarmente técnica e politica, elite e

poVo.

No que se refere ao processo de constituicdo técnica e burocratica do Estado, é
importante perceber que ele representa uma das bases materiais de uma concep¢do modernista
funcionalista de planejamento urbano, tradicionalmente demarcada por aspectos ja discutidos
anteriormente, tais como: a valorizagdo do plano e do zoneamento; a predominancia dos
profissionais e saberes da arquitetura, do urbanismo e das engenharias, em detrimento de
saberes das ciéncias humanas; uma concepgao restrita de planejamento urbano, no maximo
vinculada a estrutura, forma ou desenho urbano, sem considerar aspectos socio-espaciais de
desenvolvimento; a dualidade entre técnica e politica, entre elites e povo; a concepgao restrita

de exercicio do poder politico e negativa de democratizac&o e participacéo.

Um processo vinculado a institucionalizacdo tecnoburocratica, talvez menos
conhecido e no qual o surgimento do SERFHAU é um sintoma importante, é o fato de que
esse processo estimulou, impulsionou e articulou a constituicdo e a articulacdo de/entre um
conjunto amplo de escritdrios, entidades, equipes e profissionais de varias disciplinas, através
de projetos e financiamentos publicos, evidenciando interfaces e articulagdes diversas entre o
setor publico, o setor privado e a sociedade civil. N&o se trata, efetivamente, de um processo
novo no campo do planejamento urbano, tendo em vista que desde o inicio do século XX,
pelo menos, a contratacdo de profissionais é uma pratica comum ao Estado, permeada por
intencdes, conflitos, tensdes e interesses diversos. Porém, o padrdo atual é crescentemente o
de aprofundamento de uma racionalidade técnica e burocrética e, a0 mesmo tempo, de alianca
com individuos, instituicbes e coletividades inscritos de forma profunda e complexa em
processos de reproducgdo do capital. Neste sentido, Ferreira (2007, pp. 27-28)* é bastante

elucidativo em suas colocagdes:

% FERREIRA, Mauro. Planejamento urbano nos tempos do SERFHAU. Tese de Doutorado, Arquitetura e
Urbanismo. Sdo Paulo, Sdo Carlos: UFSCAR, 2007.
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(...) foi a regulamentagdo do SERFHAU que ofereceu as condi¢Bes para que
empresas de engenharia e consultoria se introduzissem no setor denominado
“desenvolvimento urbano”, elaborando planos diretores.

(...) estas empresas se organizaram internamente, reunindo equipes
multidisciplinares constituidas por equipes de engenheiros, arquitetos, engenheiros
mecanicos, economistas, administradores, advogados, gedlogos, socidlogos, dentre
outros.

Estas empresas privadas vao incorporar quadros técnicos da universidade e dar
suporte aos projetos do governo, assim como se reorganizam no ambito do aparelho
do Estado, institui¢cdes voltadas para o planejamento (...).

Os produtos que efetivaram essa perspectiva de planejamento, no estado do Ceara,
foram o “Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza —
PLANDIRF” de 1972, e o “Plano Diretor Fisico de Fortaleza”, elaborado entre 1975 e 1979.
O PLANDIRF foi elaborado por um consorcio de empresas formado pela Serete S. A.
Engenharia, SD Consultoria de Planejamento Ltda. e Jorge Wilheim Arquitetos Associados,
definindo a composicéo da regido metropolitana de Fortaleza, formada por cinco municipios.
Dois elementos estdo bem presentes no Plandirf, quais sejam, os vinculos estruturais entre o
poder publico e os segmentos empresariais que confeccionaram o Plano, e a perspectiva
funcionalista que hegemoniza as concepgdes mobilizadas, profundamente influenciadas por
um urbanismo francés (Muniz, 2006). Para ilustrar essa perspectiva funcionalista, cabe citar
em torno da fungdo metropolitana, a articulacdo de dez outras fungBes, compondo as analises
e as proposicdes do Plano: emprego e renda; industrial e comercial; abastecimento; habitacéo;
educacdo; salde; transporte; outros servicos urbanos; organizacdo do espago; administrativa
(Muniz, 2006).

Ao mesmo tempo, um outro elemento importante a destacar nesse periodo é a
existéncia nos circuitos tecnoburocraticos do staff governamental federal ndo somente de uma
atencdo, mas de proposicdes relacionadas & participacdo comunitaria, o que pode ser
percebido na proposta de Lei de Diretrizes Urbanas — LDU, que foi elaborada no Ministério

do Planejamento na segunda metade dos anos 1970.

No que se refere aos ativismos, mobiliza¢cbes, movimentos e lutas sociais, também
cabe destacar com mais detalhe essa trajetoria. Os anos 1950 presenciam as primeiras “lutas
de resisténcia para garantir o direito de posse da terra” (Braga, 1995, p. 140). Na década
seguinte, destaca-se a luta do Pirambu — uma favela na zona oeste da cidade — pela

regularizacdo juridica da posse da terra. Essa luta, que constitui um marco nos movimentos e
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nas lutas urbanas da cidade, apoiada pela Igreja Catdlica e pelo PCB, foi vitoriosa, revelando

uma grande capacidade de mobilizacéo e reivindicagdo (Braga, 1995, p. 141).

Bonduki (1994, p. 118) indica como a partir da Revolugéo de 1930, o Estado brasileiro
assume uma nova perspectiva de intervencdo, incorporando setores sociais emergentes como
base de sustentacdo politica, principalmente as “massas populares urbanas”. Essa
incorporagdo ocorre através da legislacdo e das politicas sindicais e trabalhistas e também
através de outras politicas sociais, dentre as quais a habitacional, através de trés iniciativas do
Varguismo: 1) a criagdo das Carteiras Prediais dos Institutos de Aposentadoria e Previdéncia
em 1938, iniciando a produgdo direta e o financiamento da habitagdo popular; 2) a Lei do
Inquilinato em 1942, regulando as condi¢des e os precos de locagdo de imoveis; 3) o Decreto-
Lei 58 de 1938, “que regulamentou os loteamentos populares, garantindo a aquisi¢do de

terrenos a prestacdo” (Bonduki, 1994, p. 119).

No periodo pds-segunda guerra mundial, a intervencdo do Partido Comunista
Brasileiro (PCB), através dos Comités Democraticos e Populares (CDPs), adquire importancia
na constituicdo de modos especificos de organizagdo e de luta urbana. Nessa perspectiva,
Bonduki (1994, p. 132) evidencia a concepgao que perpassa a intervencgéo a época, compondo

a heranca dos movimentos sociais urbanos no pais:

Os comunistas procuravam canalizar a organizacdo e mobilizacdo da populagdo para
0s canais institucionais que eles passaram a priorizar, ou seja, o Legislativo e o
Executivo. Assim, a pratica levada adiante pelo PCB de dirigir os problemas ao
Estado conseguiu deixar marcas bastante profundas nas organizacdes de base local.
Se durante o periodo populista é lancada a tese de que o Estado é responsavel pela
resolugdo do problema da habitagdo e das condicfes urbanas de existéncia, o papel
desempenhado pelos CDPs e pelo PCB ¢é bastante importante para isso. O PCB, até
mesmo porque tem como objetivo tomar nas maos o aparelho de Estado e fortalece-
lo, ao contrério dos anarquistas, procurara fazer do Estado o interlocutor valido ao
qual a populagdo deve se dirigir para melhorar as condigdes de habitagdo. Assim
agindo o PCB, a0 mesmo tempo que joga a responsabilidade da crise sobre o
governo, legitima e fortalece o Estado.

Kowarik e Bonduki (1994, p. 155) avaliando as lutas em S&o Paulo, em um contexto
de expansdo dos CDPs, avaliam que estes tornaram-se “ndcleos pioneiros de organizacéo
local, capazes de sentir os problemas concretos e encaminha-los ao poder pablico” Mais do
que isto, para Kowarik e Bonduki (1994, p. 155-156):

A partir dai, forjaram-se aglutinagdes que detectavam e priorizavam os problemas da
periferia, criando uma tradicdo reivindicatoria e desenvolvendo formas de luta e de
organizagdo que passaram a ter no Estado o seu marco referencial (...) A repressao
que atingiu o PCB e os CDPs ap6s 1947, entretanto, ndo fez refluir estes
movimentos, nem a mobilizacdo dos moradores. Ao contrario, gerando outras
formas organizativas — principalmente as Sociedades Amigos de bairro 9SABS) —,
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este tipo de movimento tendeu a crescer na mesma proporcdo em que crescia
aceleradamente a abertura de loteamentos desprovidos de qualquer melhoramento
urbano.

Nessa perspectiva, as organizacbes e 0s movimentos populares assumem praticas
reivindicativas e de demanda de melhorias urbanas em suas &reas de mobilizacdo social.
Kowarik e Bonduki (1994, p. 154) avaliando a urbanizacéo, as politicas e 0s movimentos e as
lutas urbanas em S&o Paulo entre os anos 1940 e meados dos anos 1960 evidenciam
caracteristicas importantes das relacdes e articulacdes entre a sociedade civil e a sociedade

politica no periodo:

A relagdo que se estabelece durante o periodo populista entre, de um lado, a
prefeitura e os politicos que dominaram seus aparelhos e, de outro, os setores
populares organizados na periferia € nova na historia de Sdo Paulo. E uma relagio
quase sempre baseada numa politica clientelista de troca, na barganha entre
obtenc¢do de melhorias para o bairro e o apoio eleitoral, sem que fosse colocada em
questdo a ordem politica social e econdmica que diferenciava as condi¢Bes de vida
das distintas classes sociais e dos bairros que eles habitavam.

5.2. Emergéncia e o desenvolvimento da reforma urbana

Um momento importante na evolu¢do do campo do planejamento urbano no pais,
indicador das tensdes entre a técnica e o popular é o das lutas pelas reformas de base, no
inicio dos anos 1960, quando emerge a questdo da reforma urbana. Neste momento, foi
realizando em Petrépolis, em 1963, sob a organizacdo do Instituto dos Arquitetos do Brasil —
IAB, um Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana, que ficou conhecido como
“Seminério de Quitandinha”. O Seminario reuniu politicos, intelectuais e técnicos produzindo
um documento de defesa do amplo acesso & moradia. Apesar disto, alguns autores avaliam
que predomina, mesmo nesses segmentos que defendem reivindicagOes de articulagdo dos
processos de producdo e regulagdo do espaco urbano & justica social, uma concepgio
tecnicista, que ndo compreende, demanda e organiza processos de democratizagdo que
incorporem a participacdo popular.”” Porém, esse evento é significativo simbolicamente pois
evidencia tendéncias de articulacdo e alianca entre segmentos técnicos, académico-cientificos,

técnico-burocratico e politico com os segmentos populares.

% Vide, por exemplo, FROTA, Henrique Botelho. Reforma Urbana e a nova ordem juridico-urbanistica no
Brasil. In: XXI ERED/ERAJU. ISBN: 978-85-61681-00-5. Fortaleza: UFC, sd. Disponivel em <
http://www.urca.br/ered2008/CDAnais/pdf/Convidados/Henrique_ FROTA.pdf>, acesso em 20/07/10, as 09:57.
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Esta tendéncia vinculada a um planejamento de carater participativo ird assumir um
formato mais consolidado a partir dos anos 1980, com o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana articulando democratizagéo, carater propositivo e co-gesto.”

As iniciativas desenvolvidas pelo Estado devem ser compreendidas em um contexto
histérico onde, apesar da repressdo brutal dos anos do regime militar instalado em 1964,
diversos agentes sociais recriam as formas de organizagdo e intervengdo politica, fundando
valores, concepcdes e praticas sociais importantes para as lutas sociais do periodo de
redemocratizacdo até o século XXI. Em certo sentido, é possivel apontar para praticas e
disposicOes sociais que, expandindo-se no cotidiano dos espagos urbanos, desvelam um
carater democrético. Braga (1995, p. 64-65) permite perceber as raizes de um comunitarismo
com préticas solidarias e participativas que se afirmam cultural e institucionalmente nos

espacos urbanos das grandes cidades brasileiras:

A partir dos anos [19]75-76, a Igreja Catdlica rearticulou os processos de
organizagdo dos setores populares, particularmente na periferia da cidade de Séo
Paulo, alcancando, posteriormente, as varias regides do pais.

A acdo da Igreja Catdlica congregava diversos personagens e suas experiéncias de
trabalho entre os setores operario e popular. O processo de articulacéo se fazia nas
paroquias de orientacdo progressista (...) eram “pequenos grupos” que articulavam
categorias sociais de diversas origens: ativistas sindicais e operarios, militantes de
organizacBes de esquerda, moradores de bairros populares, sacerdotes e outros
religiosos, os quais atuavam nos nucleos comunitarios.

Estas novas praticas comunitérias ressaltam no discurso a importancia da
participacdo coletiva, da autonomia das organizagdes frente ao Estado, aos partidos
politicos e a democracia a partir das bases. Todos estes principios caracterizavam
uma nova pedagogia de valorizacdo das pequenas reunides e encontros, as diversas
formas de solidariedade que consolidavam as experiéncias de auto-gestdo, na qual, a
partir da aprendizagem do cotidiano, o futuro era objeto de reflexao.

Kowarick (1994, p. 46) também reflete sobre a “importancia das praticas moleculares”
nas fabricas e bairros das grandes cidades brasileiras durante os anos 1970, para a
reconstituicdo do movimento operario e popular. Nesse contexto, Kowarick (1994, p. 46)
evidencia a existéncia de um conjunto bastante plural de experiéncias associativas que
romperiam uma separacdo estanque entre o bairro e a fabrica, o0 mundo do capital e do
trabalho e o mundo da moradia. Nessa perspectiva, cabe trazer as prdprias palavras de
Kowarick (1994, p. 48) quando afirma, referindo-se as lutas para a regulamentacdo dos

loteamentos clandestinos, contra o custo de vida e as greves operarias do final dos anos 1970:

Estes movimentos trazem no seu bojo uma sequiéncia de sociabilidades forjada na
vizinhanga, na situagcdo comum dos bairros desprovidos, nos atrasos dos transportes,

% Nao se defende aqui uma continuidade essencial ou uma coincidéncia entre as lutas pela reforma urbana dos
anos 1960 e o Movimento Nacional pela Reforma Urbana dos anos 1980. porém, avalia-se que ha caracteristicas
comuns bastante amplas e importantes.
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nos acidentes, doencas e enchentes, na identificagdo do companheiro de trabalho
também submetido ao despotismo da disciplina fabril e ao massacrante ritmo das
maquinas que, no mais das vezes, redundam em acentuada pauperizacdo. N&o
obstante a diversidade de trajetorias, em certas conjunturas, elas acabam
estruturando formas de solidariedade mais amplas e coletivas, quando entdo
transparece um momento de fusdo dos conflitos e reivindicagdes (...).

Ao final dos anos 1970, a elaboracdo de um Projeto de Lei pelo Governo Federal
fornece alguns indicios sobre as tensdes, conflitos, lutas e agentes sociais que estruturam as
relacbes e posicdes de poder que estdo a constituir o campo da politica e do planejamento

urbano no pais.>® Cardoso (2000, p. 01) afirma:

Esse projeto partia de um certo consenso, nos meios técnicos, de que as
administracdes locais ndo dispunham de um instrumental urbanistico adequado
tendo em vista as ineficiéncias geradas pelos processos de especulacdo imobiliaria
sobre a estruturagdo urbana e a distribuicdo da infra-estrutura e dos servigos
publicos. Outra questdo relevante era, também, a necessidade de estabelecer
instrumentos que agilizassem os processos de urbanizacdo de assentamentos
populares e de regularizacdo fundiéria.

Os primeiros estudos, desenvolvidos no ambito da Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) érgdo do Ministério do Interior, chegaram a
publico através de uma “indiscri¢do” de origem desconhecida, que trouxe aos jornais
uma versdo do anteprojeto de lei entdo em elaboragdo, gerando forte polémica.
Particularmente os representantes dos setores da construcdo civil e da incorporacdo
imobiliaria reagiram, taxando o projeto de “socializante”.

Essa iniciativa do Governo Federal, evidenciando a gravidade das tensdes, conflitos e
lutas sociais urbanas presentes nas grandes cidades brasileiras, indica a tentativa de constituir
uma institucionalidade que equacionasse a questdo urbana, respondendo, mesmo que parcial e
provisoriamente, as demandas e reivindica¢des populares existentes. A citacdo anterior da
alguns indicios sobre os agentes sociais que participam das lutas urbanas no pais a partir dos
anos 1960, destacando-se segmentos técnicos do Governo Federal, administragbes locais,
entidades e movimentos populares urbanos e segmentos profissionais e empresariais
vinculados a incorporacdo imobiliaria/construcdo civil. Esse Projeto de Lei, que ficou
conhecido como Lei de Diretrizes Urbanas — LDU, apresenta na avaliagdo de Cardoso (2000,
p. 01) uma perspectiva gerencialista e inovadora, onde a nogdo de funcdo social da
propriedade e a questio da participagio ja emergem como elementos integrantes. E

importante fazer essa pontuagdo, para ter clareza de que, ja nos anos 1970, um conjunto de

% Os questionamentos e as resisténcias ao Projeto de Lei, principalmente por parte de segmentos empresariais,
dificultam o seu envio ao Congresso Nacional, o que somente ocorre em 1983. Porém, sem ter ido a votacdo, a
Assembléia Nacional Constituinte a partir de 1986 desloca o foco para a Emenda Popular apresentada pelo
Movimento Nacional da Reforma Urbana — MNRU.
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segmentos sociais que compdem as elites governamentais e técnicas no pais, integram ao seu

projeto de governo a questdo da “participacdo comunitaria”:

Pode-se dizer que a LDU inova ao colocar como base da politica de
desenvolvimento urbano a questdo social, através da nocdo de funcdo social da
propriedade, mas ndo apenas, pois coloca também a acdo do Poder Publico
Municipal — no tocante aos investimentos e as politicas fiscais e financeiras —
subordinada ao objetivo do desenvolvimento urbano, definido como a "melhoria da
qualidade de vida". O projeto de lei também inova ao arrolar alguns instrumentos
que visam principalmente conter a chamada "especulacdo imobiliaria”, entdo alvo de
intensos ataques, mas vai além, ao propor também as Areas Especiais (AEs) de
Regularizagdo Fundiaria como instrumento para a politica de moradia e acesso a
terra.

A participacgdo popular, segundo o projeto, deve ser "incentivada” (art. 2°, inc. XI), e
0 artigo 46° diz que "na elaboracdo de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, o Poder Publico facultara a participacdo da comunidade”.
Trata como parte legitima para propor acdo visando o cumprimento das leis de
desenvolvimento urbano, em todos os niveis — federal, estadual e municipal —,
associagbes comunitérias, regularmente constituidas, ou o Ministério Publico,
cabendo a qualquer pessoa representar ao Ministério Pablico neste sentido (art. 47° e
49°) (Cardoso, 2000, p. 01).

No Brasil dos anos 1960, um conjunto de agentes sociais defende a bandeira da
reforma urbana, em um cenério de fortalecimento dos movimentos sociais e das lutas pelas
reformas de base. Kowarik e Bonduki (1994, p. 147-148) situando as lutas desse periodo em
um populista do Estado brasileiro, qualificam a compreensédo dos movimentos e da lutas em

curso a época:

E preciso dizer que o populismo n&o pode ser apenas caracterizado por processos de
manipulacdo politica, nos quais as camadas populares serviram enquanto massa de
manobra, elemento meramente passivo na sustentagdo do regime e dos dirigentes da
época. Ao contrario, fundamentalmente no decorrer dos primeiros anos da década de
[19]60, as aglutinagbes populares iriam apresentar, tanto nas cidades como no
campo, novo rigor reivindicativo, adquirindo maior autonomia em relagdo as
praticas cooptativas que permeavam o estilo de dominacdo populista.

Apesar da repressdo estatal dos anos 1960 e 1970, essas lutas ndo se perderam e,
durante a crise e a transicdo dos regimes militares, em meados das décadas de 1970 e 1980,
uma ampla variedade de formas de organizacdo e de conscientizagdo popular foi efetivada —
muitas vezes de forma invisivel ou subterrdnea — nas periferias das grandes cidades
brasileiras, impulsionando um conjunto de lutas e movimentos urbanos. Albuquerque (2004,
p. 17-18) evidencia como as formas de associacdo e mobilizagéo, as lutas e 0os movimentos
sociais desenvolvidos por diversos agentes nesse periodo constituem “novos lugares
politicos”:

A implantacdo da ditadura em 1964 faz-se as custas de uma pesada repressao, com o
fechamento de sindicatos, a cassacdo, tortura e banimento de liderangas sociais e
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politicas, a censura da imprensa, o fechamento do Congresso e dos partidos, 0
engessamento das eleicGes e da politica, a destruicdo dos espacos publicos e da
cidadania.

O Estado burocratico e autoritario, que se estabeleceu com a ditadura militar, fechou
(...) até mesmo os precarios canais de expressdo e de negociacdo de interesses
conflitos mantidos pelo populismo. Nesse contexto de auséncia de canais de
interlocucdo, emergem novos movimentos sociais como organizadores destas novas
e candentes demandas sociais. Sua a¢do abre novos espagos ou “lugares” para a agao
politica. Na auséncia de espacos legitimos de negociacdo de conflitos, o cotidiano, a
musica, o cinema, o local de moradia, a periferia, o género, a raca tornam-se espagos
e questdes publicas, lugares de acdo politica, constituindo sujeitos com identidades e
formas de organizagdo diferentes daquelas do sindicato e do partido.

Em Fortaleza, apés o golpe militar, somente ao final dos anos 1970 reinicia-se um
processo de rearticulagdo das resisténcias e das lutas cotidianas presentes na cidade, através
do movimento denominado Interbairros, apoiado pela Igreja Catolica, pelo PC do B e pela
Federagdo para a Assisténcia Social e Educacional, uma organizagdo ndo governamental
(Braga, 1995, p. 141). Na década seguinte e adentrando nos anos 1990, presencia-se um
conjunto de disputas e cisdes politicas, com os segmentos da Igreja Catdlica assumindo uma
postura de maior neutralidade e mediagdo dentre as partes, diante dos conflitos pela
hegemonia do movimento. Em 1979, surge o Partido Comunista Revolucionario (PRC) como
uma dissidéncia do PC do B, que tem como estratégia central a mobiliza¢éo direta das massas
populares; o outro segmento, na avaliagdo de Braga (1995, p. 142-143) assumiria uma
perspectiva mais vinculada ao trabalho comunitario sistematico, visando a constituicdo de
identidades, vinculos, préticas e conhecimentos que permitissem a busca de solucdes para os

problemas concretos, ndo negando uma dimensdo de reivindicagdo em relagéo ao Estado.

Nesse contexto, um outro marco das lutas urbanas foi a “luta pela posse da terra levada
a cabo por 2.000 familias da favela José Bastos (1978-79)”, desvelando a necessidade de
fortalecer a articulagdo e a organicidade do movimento popular urbano. Porém, apesar dessa
indicacdo, 0s anos seguintes presenciaram um cenario de muitas disputas e confrontos
internos ao movimento. Ao final dos anos 1980, mais especificamente em novembro de 1987,
foi realizado o “Acampamento do Cambeba”, uma mobilizacdo com a participagdo de
representantes de 123 comunidades de Fortaleza, que durante oito dias acamparam na sede do
Governo estadual. O Acampamento delineou de forma mais clara uma divisdo nas estratégias
de lutas dos setores componentes do movimento popular, também evidenciando a composicéo
de uma nova correlacdo de forgas. Além disso, evidenciou para 0s gestores e técnicos estatais
a necessidade de uma mudanga de postura em relagdo a esse movimento popular, com a

abertura de canais de participagdo, comunicagdo e integracdo. Ao mesmo tempo, e no
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Governo de Tasso Jereissati, foram divulgadas diversas denuncias e analises que
evidenciaram as tentativas de cooptagdo e manipulagdo de liderangas e instituigdes, associada
também a um processo de desagregacdo e fragilizacdo dos segmentos autdbnomos ou de

0oposicao.

Entre os anos 1970 e 1990, o movimento de bairros conquista pouco a pouco um papel
e uma posicdo importante no movimento popular. Braga (1995, p. 139-140) indica trés
grandes forcas no periodo que estdo, portanto, na origem das pessoas, dos grupos e das

instituicGes que participam da revisdo do Plano Diretor de Fortaleza (2002-2008):

- Federagdo de Associagcbes de Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF), que
congregava, em 1988, cerca de 435 associacOes de bairros e, desde sua criagdo (em
1982), tem passado por varias mudancas em sua composicdo politica, sendo o
Partido Comunista do Brasil (PC do B) a forga hegemdnica nessa trajetéria;

- Unido das Comunidades da Grande Fortaleza (UCGF) que reunia, em 1988,
aproximadamente 120associacdes, as quais se relacionavam politicamente com o
Partido Revolucionario Operario (PRO) e com segmentos do PT:

- Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), que articulam o conjunto das CEBs
existentes nos bairros periféricos da cidade.

Ao final dos anos 1970 e no decorrer dos anos 1980, a criagdo do Partido dos
Trabalhadores (PT) e da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) expressaram
simbolicamente a forca politica da expansdo e da recriagdo de instrumentos e institui¢des de
resisténcia, organizacdo e luta de diversos segmentos que compdem as classes néo
proprietérias e outros grupos sociais oprimidos socialmente. Braga (1995, p. 66), referindo-se
a esse periodo, indica como as “lutas e 0s processos de aprendizagem se entrecruzam em uma
rede de relagbes onde nem sempre o ‘mundo da producéo e do trabalho’ estdo separados do

‘mundo do consumo’”.

Essas lutas sociais cresceram ao tempo em que o Brasil vivenciou um répido, intenso e
desigual processo de urbanizagéo, constatado pelo fato de que se em 1940 a populagdo urbana
brasileira correspondia a 26,3% do total, 18,8 milhdes de habitantes, em 2000 ela ja
representava 81,2%, aproximadamente 138 milhdes de pessoas (Silveira, 2003, p.32;
Maricato, 2001, p.16). Por si sO, o0 assentamento residencial de dezenas de milhdes de pessoas
e o0 atendimento das problematicas de trabalho, abastecimento, transportes, salde,
saneamento, energia, 4gua, educacdo, dentre outras, ja indicam a existéncia de grandes

necessidades e demandas a serem enfrentadas.
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Como um elemento importante nessas lutas urbanas, presencia-se um deslocamento,
ndo desprovido de contradi¢bes, essencial em suas estratégias. Braga (1995, p. 68-69)
caracteriza um primeiro momento em que 0S movimentos sociais assumem uma “postura de
resisténcia frente ao Estado, que mantinha seus instrumentos repressivos e, por sua vez,
desconhecia 0s movimentos sociais como interlocutores legitimos das demandas populares”.
Braga (1995, p. 64-65) indica que no segundo momento, a partir do periodo da Nova
Republica, caracteriza-se uma “mudanca no padrdo das relagbes entre o Estado e os
movimentos sociais urbanos”, através do estabelecimento de “canais de participacdo e
comunicagdo” por meio das politicas publicas/sociais. Em certas avaliacdes, a participacdo
como confronto seria deslocada pela participagdo como disputa e negociagéo, evidenciando a
transicdo de uma perspectiva antagbnica e contestadora para uma perspectiva propositiva
(Albuquerque, 2004, p. 31). Emerge a reivindicagdo de participagdo, que no decorrer dos anos
1980 e 1990 e na primeira década do século XXI seguird aprofundando-se e ganhando
importancia nas lutas sociais e na intervencdo estatal. Da mesma forma, a participacéo sera
objeto de disputa dentre diferentes agentes da sociedade civil e da sociedade politica, a partir

de referéncias ideoldgicas e ético-politicas distintas.

Gondim (1995, p. 482) também reflete sobre essa mudanca estratégica nas lutas
sociais, que caracteriza como passagem dos movimentos sociais urbanos para a participagao
popular, derivando novas formas de compreensédo e posicionamento diante do Estado, uma
perspectiva diferenciada de articulagéo entre os agentes sociais individuais e coletivos, e um
recorte de compreensdo e intervencdo que agrega as dimensdes politica e cultural, além da

econdmica.

Telles (1994, p. 219) refletindo sobre as trajetorias dos movimentos sociais urbanos a
partir dos anos 1970 evidencia a presenca de tracos de “clientelismo politico, de uma nocéo
tutelar do Estado, de uma concepcéo de direitos como mera defesa de interesses privados, de
uma visdo instrumental da politica”. Porém, e em um contexto de autoritarismo “ndo apenas
no Estado, mas também nas formas como as relaces sociais sdo ordenadas e expressos 0S
conflitos sociais que atravessam a sociedade”, dificultando a constituicao de espagos publicos,
Telles (1994, p. 219-220) evidencia 0s aspectos inovadores que comporiam 0S movimentos

sociais urbanos brasileiros nos anos 1970:

(...) as entdo chamadas novas formas de participagdo, identificadas em préticas e
discursos que enfatizavam a acgdo e a participacdo coletivas, os procedimentos da
“democracia de base”, a independéncia e autonomia frente a instituicdes e partidos.
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Albuquerque (2004, p. 20) caracteriza o periodo dos anos 1970 e 1980 como de
emergéncia de uma “vigorosa cultura participativa e autbnoma” através de um conjunto de

agentes sociais:

Temos assim, nos anos [19]70 e [19]80, uma “fase” de emergéncia muito vigorosa
do que temos chamado de “novos movimentos sociais”; movimentos que se
organizam como espacos de acdo reivindicativa, que recusam relagdes subordinadas,
de tutela ou cooptacgdo por parte do Estado, dos partidos ou de outras instituicoes.
Esses novos sujeitos constroem uma vigorosa cultura participativa e auténoma,
multiplicando-se por todo o pais e constituindo uma vasta teia de organizacdes
populares que se mobilizam em torno da conquista, da garantia e da ampliagdo de
direitos, tanto os relativos ao trabalho, como a melhoria das condi¢des de vida no
meio urbano e rural, ampliando sua agenda para a luta contra as mais diversas
discriminag@es, como as de género e de raga.

Albuquerque (2004, p. 20) também avalia que em um primeiro momento, esses
movimentos e agentes sociais — mesmo constituindo uma cultura participativa que trouxe para
a agenda politica novos temas, conquistando direitos e abrindo espago para novos sujeitos de
direitos — mantiveram uma “posic¢éo exterior e antagonica ao Estado, pois as experiéncias de
didlogo e as tentativas de negociacdo realizadas até entdo levavam, sistematicamente, a
cooptacdo ou a repressdo”. Para Albuquerque (2004, p. 20), 0 processo constituinte seria o
ponto de inflexdo que demarcaria uma transicdo essencial em dois sentidos. Em primeiro
lugar, uma transicdo qualitativa onde a dindmica e a perspectiva reivindicativa, pouco a
pouco, transita para um nivel de elaboragdo ou formulacdo politica mais global. Em segundo
lugar, a emergéncia de uma concepgéo de participagdo que afirma o poder de (re)definigdo e
gestdo dos direitos e da sociedade, articulando a democracia representativa e mecanismos de
democracia direta e semi-direta. Albuquerque (2004, p. 25) nessa constituicdo de uma
democracia participativa, evidencia como aspectos relevantes ao aprofundamento democratico
a engenharia institucional inscrita nas diversas experiéncias, 0 comprometimento variavel dos
governantes com 0s processos e mobilizag&o social.

Outros autores tém contribuido para uma avaliacdo que problematiza essa distin¢éo
entre velhos e novos movimentos sociais, permitindo perceber como é no cruzamento entre
eles que se constituem novas concepgdes, praticas e valores. Em que pese a importancia dos
segmentos vinculados & Igreja Catolica, Telles (1994, p. 221) avalia a constituicdo das lutas e
movimentos populares urbanos nas grandes cidades brasileiras, e particularmente em Séo
Paulo, a partir da presencga nos bairros da periferia de agentes sociais diversos, “portadores de

experiéncias vividas em tempos e espagos diferenciados que se cruzavam e interagiam nos
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locais de moradia”.®® Nessa perspectiva, para Telles (1994, p. 222) os diversos agentes
vivenciaram, interpretaram e elaboraram os acontecimentos vividos a “partir de codigos,
referéncias, valores e tradi¢cbes distintas”, configurando “campos diferenciados de
experiéncias” mas com um “mesmo solo histérico”. Nesse sentido, os bairros teriam
representado um ponto de “ancoramento e convergéncia de praticas e discursos diferenciados
que ajudaram a construir o tempo histérico que produziu esses movimentos como
acontecimento significativo” (Telles, 1994, p. 222). Sintetizando uma avaliagdo sobre essas

lutas e movimentos sociais urbanos nos anos 1970, (Telles, 1994, p. 243-244) avalia:

(...) durante os anos [19]70 foram construidos um espago e uma linguagem comuns,
pelos quais se fez possivel trabalhadores/moradores se reconhecerem e se fazerem
reconheciveis como sujeitos politicos no tempo de seu aparecimento. Dessa
perspectiva, a histdria dos anos 70 poderia ser vista como a constitui¢cdo do social
como espago politico, por onde se elaborou e foram objetivados sinais e marcas,
codigos e referéncias de uma identidade que articulava experiéncias diversas e que
era elaborada por oposicéo ao Estado e a realidade instituida com os quais todos se
enfrentavam.

As nogdes de autonomia, de acdo e participacdo coletivas, de democracia de base
(...) falava[m] a esse tempo, nomeando as condices e o lugar de uma agdo possivel
e, sobretudo, construindo uma representacdo da sociedade no interior da qual se
fazia possivel pensar a possibilidade da constituicdo de um espaco politico a partir
da diversidade dos sujeitos emergentes, reconheciveis pelo lugar de sua acdo e pela
legitimidade dos direitos exigidos.

As reflexdes anteriormente efetuadas evidenciam as articulagdes entre os movimentos
populares urbanos e 0 movimento sindical que se recria nesse mesmo periodo. Bava (1994, p.
272-273) refletindo sobre o sindicalismo em S&o Bernardo do Campo, e particularmente a
greve de 1980, evidencia enquanto caracteristicas que emergem nesse sindicalismo — e que
afetariam as instituicbes sindicais e partidarias de esquerda a partir desse momento — a
importancia da organizagdo de base, o exercicio da democracia direta e o poder das
mobilizagdes de massa.

Nos anos 1980, emerge a luta pela reforma urbana, atualizada como ideario, conjunto
articulado de principios, conceitos, concepgdes e propostas vinculadas a um conjunto de
agentes politicos organizados e unificados. Souza (2002, p.158) caracteriza a perspectiva da
reforma urbana como “conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista”, voltadas para a reducéo dos niveis de injustica social e para a promocéo de
uma maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades. Cardoso (2000, p.04),

indica trés referéncias ético-politicas essenciais a esse ideario da Reforma Urbana no Brasil:

% Dentre esses agentes sociais, Telles (1994, p. 221) indica militantes sindicais, operarios catdlicos, agentes
pastorais diversos, membros de comissdes de fabrica, militantes com origem em organizagdes clandestinas,
dentre outros.
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Assegurar um conjunto de direitos para garantir o acesso a moradia, infra-
estrutura e servigos urbanos.

Submeter a propriedade a sua funcdo social, fortalecendo a regulacédo publica do
uso da terra (solo, subsolo e infra-estruturas), de modo que a pratica privada e
publica do direito de propriedade ndo prejudique o interesse coletivo.

Garantir o direito a cidade, através da adogao de uma politica redistributiva que inverta
prioridades relativas aos investimentos publicos e se traduza na garantia de acesso de
toda a populacdo aos beneficios da urbanizagao.

As lutas da reforma urbana evidenciam a emergéncia de uma proposta singular de
producéo social do espago urbano e de planejamento urbano, articuladas & democratizacdo
como elemento essencial da concepcdo defendida. Pode ser visualizada como a vertente da
reforma urbana redistributiva, que traria para o centro de sua intervengdo o enfrentamento da
questdo social em suas manifestagBes urbanas. Constitui-se através de mobilizagdes e lutas
sociais, articulando o combate as desigualdades e segregagdes socio-espaciais, a constituicao
de direitos urbanos, a regulagdo social na propriedade privada da terra e na produgdo social do
espaco urbano, e a democratizagdo do planejamento e da gestdo urbana com énfase na
participagdo popular (Ribeiro e Cardoso, 1996, p. 68-71). Caracteriza-se efetivamente um
novo periodo das lutas e das intervencbes urbanas, mediadas por concepgBes, valores,
referéncias conceituais e instrumentos de intervencéo urbana. Esse periodo diferenciado, tem
como um de seus elementos essenciais, como se verd, a priorizacdo atribuida a
democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana, valorizando a participagéo social e/ou
popular.

Nesse periodo constitui-se 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU®,
que teria atuacdo politica importante, inclusive na conquista de uma institucionalidade que
modifica a regulacdo estatal urbana através da Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade
em 2001. Aqui parece haver um deslocamento de uma perspectiva tecnocratica e gerencialista
para outra democrética e participativa. Nesse deslocamento, Cardoso (2000, p. 02) enfatiza a
importancia da institucionalizagdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, destacando

sua influéncia e capilaridade no pais, compreendendo o:

[...] Forum Nacional de Reforma Urbana como uma articulagdo de entidades da
sociedade civil que mantém uma mobilizagdo social e 0 acompanhamento politico
das iniciativas de politica urbana, sejam os desdobramentos da CF, ao nivel do
governo federal, através da regulamentacdo do artigo 182 da Constituicdo, ou ao
nivel dos estados e municipios (...) Também outros eventos importantes, como as
Conferéncias Internacionais, particularmente a Rio-92 e a Habitat Il — tiveram o
FNRU como um importante ator politico, capaz de mobilizar setores expressivos da
sociedade para discutir as questfes urbanas.

81 O MNRU depois tornar-se-ia Férum Nacional da Reforma Urbana - FNRU.
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No contexto do Congresso Constituinte em 1986, o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU) apresentou a Emenda Popular pela Reforma Urbana, entregue aos
constituintes com 133.068 assinaturas. Para Cardoso (2001, p. 03) esta Emenda assumiria 0s
seguintes principios gerais: 1) a obrigatoriedade do Estado em assegurar um conjunto de
direitos urbanos para todos os cidad&os, vinculados a condigdes de vida urbana digna e justica
social; I) submissdo da propriedade a sua funcéo social, avaliando que a propriedade privada
urbana é geradora de desigualdades sociais na producdo e estruturagdo do espago urbano,
fortalecendo a regulagdo publica do uso do solo, de modo que a prética privada e publica
daquele direito ndo prejudique o interesse coletivo; Ill) o direito & cidade, articulando uma
visdo de cidade como produto histdrico e fruto do trabalho coletivo & adocéo de uma politica
redistributiva que inverta prioridades relativas aos investimentos publicos e se traduza na
garantia de acesso de toda a populacéo aos beneficios da urbanizagdo; 1V) gestdo democratica
da cidade, com ampliagdo do direito de cidadania através da institucionalizacdo da
participacdo direta da sociedade nos processos de gestdo, como forma complementar a
democracia representativa. Apds a tramitacdo, dois artigos sobre politica urbana foram
incorporados a Constituicdo de 1988, os artigos 182 e 183. O artigo 182 refere-se
expressamente ao Plano Diretor, afirmando que este, aprovado pela Camara Municipal e
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o “instrumento basico da politica

de desenvolvimento e de expanséo urbana” (Constituicdo de 1988). Desta forma:

A proposta do Movimento Nacional da Reforma Urbana teve como eixo a definigdo
de uma nova esfera de direitos — os direitos urbanos — diretamente ligados ao papel
do Estado na garantia da reprodugdo social e na defesa de uma nova concepcdo de
democracia, pautada na participacdo popular na gestdo da cidade. Estes principios
envolviam ainda uma maior regulacdo da acdo dos capitais privados no urbano, o
que se expressa principalmente através da limitagdo ao exercicio do direito de
propriedade (Cardoso, 2001, p. 05)

A partir da Constituicdo Federal de 1988, h4 um fortalecimento do Plano Diretor (PD)
e, aos poucos, do prdprio planejamento urbano no cendrio nacional e também local. A
Constituicdo de 1988 institucionalizou o PD como o principal instrumento da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, tornando-o obrigatério para cidades com mais de 20.000
habitantes. O Estatuto das Cidades, em 2001, reafirmou a centralidade do PD como
instrumento regulador da producdo social do espago urbano, apto a concretizar principios,

mobilizar instrumentos e impulsionar o desenvolvimento urbano.
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Os agentes sociais articulados no MNRU - ong’s, associacbes e federagdes de
moradores, pesquisadores e professores universitarios, profissionais liberais, técnicos
governamentais, movimentos, organizacOes e liderangas sociais e populares — tem também
atuacéo destacada no ambito do poder local, no que diz respeito, por exemplo, aos Planos
Diretores, aos Orgamentos Participativos e a Economia Popular (Souza, 2002). Além disso, 0s
rebatimentos e as repercussdes das lutas, das concepcdes, dos principios, das propostas e das
préaticas associadas a reforma urbana permanecem subsidiando a intervengdo estatal e
governamental no século XXI, nas esferas nacional e sub-nacional, sendo perceptiveis, por
exemplo, na estruturacdo e nas diversas a¢des do Ministério das Cidades, nos processos de
elaboracdo e revisdo de planos diretores e nas politicas de saneamento, de transporte e de

habitag&o.

No &mbito do ideario da reforma urbana, constitui-se um “novo paradigma de
planejamento urbano”, onde o “carater politico do processo de planejamento é assumido de
maneira explicita e positiva”, além do urbano ser “reconhecido como um espago de luta no
qual se defrontam interesses divergentes ou mesmo antagdnicos” (Gondim, 1995, p. 472).
Esse paradigma de planejamento urbano tendencialmente concebe os planos diretores como
“potenciais compromissos sociais”, pactuages entre sociedade politica e sociedade civil
(Gondim, 1995, p. 472).

Nesse contexto de afirmacdo potencial de participagdo popular no ambito da
“negociacdo, proposicdo e gestdo das politicas publicas”, Albuquerque (2004, p. 26) indica
como 0s movimentos sociais se véem confrontados cotidianamente com as exigéncias de um
“novo patamar de capacitacdo técnica e politica para que as suas liderangas possam ocupar de
modo qualificado os espacos conquistados”. Nessa situacdo, ha redefinicbes quanto aos
lugares e aos papeis das ONGs, tradicionalmente ocupando posi¢des de apoio aos
movimentos sociais e de educagdo popular. Nessa redefinicdo, duas tendéncias podem ser
observadas: 1) entidades que ocupam de modo funcional uma posicéo pontual de prestagéo de
servicos e fornecimento de bens sociais, em consonancia com formas neoliberais de
enfrentamento da questdo social; 2) entidades que assumem posicionamentos de intervengao
politica, ndo se caracterizando, pelo menos de forma exclusiva, como prestadoras de servigos,
visando contribuir para a mobilizacdo social e a participagdo politica, inclusive no
planejamento, gestdo e politicas publicas. Nesse sentido, Albuquerque (2004, p. 27)
categoriza a existéncia do que denomina de “redes movimentistas”, visando apreender a

complexidade dos movimentos e lutas sociais contemporaneas:
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(...) ao invés de entender as ONGs como os atores predominantes neste momento da
construcdo de novos espagos democraticos, podemos entende-las como entidades
inseridas num conjunto de atores e formas de participagdo que se interligam e
integram redes. Estas redes conformam um “tecido movimentista”, “heterogéneo e
multiplo”, que tem uma certa permanéncia e articulacdo, com periodos de maior ou
menor mobilizacdo (...) As redes incorporam sujeitos mais ou menos coletivos e
podem ser organizadas de modo mais ou menos formal (...).

O século XXI efetiva uma passagem do comando do Estado brasileiro para a esquerda,
tendo como marco referencial essencial a eleicdo e a posse de Lula em 2002 e 2003. As
repercussdes e 0s rebatimentos desse processo percorrem toda a estrutura institucional e o
sistema politico nacional, em seus diversos poderes e instdncias governamentais. Sem
desconsiderar uma analise mais fina, que envolve as influéncias, aliancas, confrontos e
articulacGes entre os variados segmentos da direita, centro e esquerda politico-ideoldgica no
pais, o fato é que efetivou-se uma passagem do poder, criando uma contexto mais favoravel a
democratiza¢do processual e substantiva, inclusas as inovagdes participativas. Esse contexto
também ocorre na cidade de Fortaleza, quando apds mais de uma década de comando de
segmentos tradicionais e decadentes do PMDB local, avessos a democratizagdo e
profundamente resistentes & participagdo popular, assume o governo um segmento do PT
considerado “de esquerda”, com uma trajetoria de articulagdo com os movimentos sociais e

defesa das bandeiras populares, e também com um discurso de democratizacdo da gestao.

Além disso, o cendrio nacional e local também é perpassado por experiéncias
inovadoras de reorganizagdo e de rearticulagdo dos movimentos sociais e populares, sendo
possivel destacar, por exemplo, as experiéncias do Nlcleo de Habitacdo e Meio-Ambiente —
NUHAB, da Central dos Movimentos Populares — CMP e do Movimento dos Conselhos
Populares — MCP. A Central de Movimentos Populares se apresenta como um instrumento
politico de articulagdo dos movimentos populares para reivindicar politicas publicas com
particpacdo popular e construir uma sociedade anti-capitalista, rumo ao socialismo,
defendendo a efetivacdo de politicas publicas com participacdo popular, enquanto uma
possibilidade para a efetiva participacéo do povo no poder.®” O MCP efetivou uma articulagio
e mobilizacdo social consideravel nos primeiros anos do século XXI, atuando no &mbito da
democratizacio e da participagdo popular.”® O Movimento dos Conselhos Populares — MCP
surge em 2000, em Fortaleza (CE), com o documento de criacdo indicando como principios, a

livre participacdo de todos, autonomia, independéncia, democracia, elegibilidade,

% Disponivel em : <http://cmpceara.blogspot.com/>, acesso em 19.07.10, as 10:56.
8 Vide <http://conselhospopulares.org.br/>, acesso em 19.07.10, as 10:58.



175

revogabilidade dos eleitos, transparéncia e publicidade dos atos do Conselho. Além disso, as
estratégias de construcdo do MCP combinariam educacdo popular, mobilizacdo de massa e

organizacao do povo da cidade.®

Apbs mais de dez anos de tramitacdo no Congresso Nacional, foi aprovada a Lei n°.
10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, que regulamentou o0s preceitos
constitucionais e estabeleceu um ordenamento juridico-institucional federal no campo da
politica urbana. Também o Estatuto da Cidade (EC) reforca a importéancia atribuida ao Plano
Diretor e a gestdo democratica da cidade. O PD legalmente torna-se o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana, definindo as exigéncias fundamentais de
ordenacéo da cidade, devendo ser revisto, pelo menos, a cada dez anos (Estatuto da Cidade,
2002, p.45-46). Enquanto o capitulo do Plano Diretor do EC traca os pardmetros bésicos a
serem seguidos pelos municipios no cumprimento da obrigacéo constitucional de elaboragéo
desse plano, o capitulo da gestdo democratica da cidade busca garantir mecanismos de
participacdo da sociedade civil no planejamento e na gestdo urbana (Pereira, 2003, p.13). O
EC estendeu a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades: | integrantes de regides
metropolitanas e aglomeracBes urbanas; Il — onde o Poder Publico municipal pretenda
utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicio Federal;®® IV —
integrantes de areas de especial interesse turistico; V — inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou
nacional (Estatuto da Cidade, 2002, p.45-46).

Cardoso (2001, p. 05) indica que, nos anos 1990, apds “uma avaliacdo dos ganhos e
perdas de suas propostas”, 0 MNRU estabelece como “estratégia de acdo a luta no campo das
Constituicbes Estaduais, Leis Organicas Municipais, Planos Diretores, e, ainda, pela
regulamentacdo do capitulo da politica urbana através de uma Lei Federal de

Desenvolvimento Urbano™.

No &mbito do planejamento municipal, as diretrizes e prioridades relativas & politica
urbana inscritas no Plano Diretor devem ser incorporadas ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e ao orgamento anual. O EC também define que no “processo de elaboracdo do

Plano Diretor e na fiscalizagdo de sua implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo

% Vide <http://www.midiaindependente.org/pt/red/2005/03/310338.shtml>, acesso em 19.07.10, as 11:12.

% 0 § 4° do artigo 182 da Constituicdo Federal faculta ao Poder Plblico Municipal, mediante lei especifica
incluida no Plano Diretor, exigir do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente de: 1) parcelamento ou edificacdo
compulsorios; 1) IPTU progressivo no tempo: I11) desapropriacdo (CF, 2004, p.121).
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municipais garantirdo”: 1) a promocéo de audiéncias publicas e debates com a participacéo da
populacdo e de associagBes representativas dos varios segmentos da comunidade; Il) a
publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; Ill) o acesso de qualquer
interessado aos documentos e informagdes produzidos (Estatuto da Cidade, 2002, p.45). Além
disso, determina que serd nula a lei que instituir o Plano Diretor em desacordo com o que

prescreve (Estatuto da Cidade, 2002, p.45).

Por fim, o EC em seu capitulo V, “Da gestdo democrética da cidade”, também indica
que deverdo ser utilizados, dentre outros, os seguintes instrumentos para garantir a gestdo
democrética da cidade: I) Orgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual
e municipal; Il) Debates, audiéncias e consultas publicas; 111) Conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; 1V) Iniciativa popular de projeto
de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; V) Referendo popular e
plebiscito (Estatuto da Cidade, 2002, p. 48).

Cardoso reflete (2001, p. 07) sobre a perspectiva e as tensdes inscritas nos processos

de elaboracéo de Plano Diretor no pais:

Seguindo o0 "modelo" de plano diretor da Reforma Urbana, em grande parte presente
nas proprias Leis organicas, o processo de elaboracdo em grande parte dos
municipios se abriu para a participacdo da sociedade civil, buscando o
estabelecimento dos “pactos territoriais" (Ribeiro e Cardoso, 1991). As equipes
técnicas das prefeituras, muitas vezes amparadas em assessorias ou consultorias,
elaboraram propostas preliminares que eram submetidas entdo ao “crivo" da
"participacdo”. Este processo foi ambiguo e conflituoso. As propostas aprovadas
nestes féruns, quando foram a Camara, continuaram a sofrer alteragdes (Cavalieri,
1993). Na verdade os conflitos em torno dos pontos mais polémicos dos planos -
principalmente aqueles que atingiam o interesse do empresariado, como o solo
criado - mantinham-se presentes ao longo de todo o processo, deslocando-se do
Executivo para as Camaras de Vereadores e implicando, em muitos casos, em perdas
significativas nos avan¢os obtidos em momentos anteriores (...).

5.3. Planejamento estratégico e new urbanism

A partir dos anos 1970 e nas décadas seguintes o planejamento tradicional fragilizou-
se diante de outras perspectivas, de carater participativo ou estratégico.. Nesta perspectiva
estratégica, a regulacdo e a mediacdo estatal cedem lugar ao ajustamento frente as
necessidades e interesses, inclusive imediatos, do mercado e do capital, revelando tendéncias
contemporaneas de desregulamentagdo e reducdo do papel e da presenca do Estado.

Especificamente no &mbito do planejamento urbano, esta transi¢do somente ocorreré entre 0s
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anos 1980 e 1990. Sanchez (2001, p. 03) evidencia como esta transicdo se articula a

transformacgdes mais amplas no capitalismo:

A fase atual do capitalismo s6 se realiza produzindo um novo espago, pressionado
pelas novas exigéncias da acumulagdo, mediante suas légicas e estratégias a escala
mundial. Na produgdo desse espaco operam agentes e interesses combinados em
diferentes campos politicos e arranjos territoriais para cada caso. Sujeitos,
instituicBes, praticas e produtos circulam, de maneira relacionada, no ambito de
diferentes mercados, materiais e simbolos. Efetivamente, a analise do mercado de
cidades permite identificar a producdo, circulagdo e troca de bens materiais junto a
producdo, circulacdo e troca de imagens, linguagens publicitarias e discursos.

Esse enfoque estratégico associa-se, em grande nimero de casos, a uma perspectiva
funcional & reestruturagdo contemporénea do capital, indicando, de forma hegemonica, uma
vertente fundamentada em conceitos e técnicas advindos do planejamento empresarial, visto
como inspiragdo em virtude da crescente concorréncia e dos desafios e condigdes semelhantes
as empresas, segundo essas concepgdes, enfrentados pelas cidades contemporaneas. Porém,
para perceber isto de uma forma mais complexa, € necessério relativizar a ruptura entre o
planejamento urbano modernista/funcionalista de cariz tecno-burocratico e a matriz
estratégica de mercado de planejamento, percebendo os vinculos, tensbes e fios de

continuidade que articulam essas duas vertentes.

Sanchez (2001, p. 03), por exemplo, destacando como o processo de produgdo do
espago social € a0 mesmo tempo objetivo e subjetivo — inclusive porque essa producéo remete
a geracdo de qualidades materiais e valores simbolicos — faz referéncia a existéncia atual de
um mercado de cidades, evidenciando a importéncia crescente do espago Nnos processos e

dindmicas de reproducéo do capital:

Essa estratégia global encontra uma nova dindmica para a reprodugdo do
capitalismo: a construgdo da cidade-mercadoria que, sob a égide do poder politico
dos governos locais, perfila-se através dos processos de reestruturacdo urbana (como
exigéncia da economia competitiva) e através da construgdo de imagem para vendé-
la, para inseri-la no mercado. Como mercadoria especial, envolve estratégias
especiais de promocdo: sdo produzidas representaces que obedecem a uma
determinada visdo de mundo, sdo construidas imagens-sintese sobre a cidade e sdo
criados discursos referentes a cidade, encontrando na midia e nas politicas de city
marketing importantes instrumentos de difusdo e afirmagdo. As representaces do
espaco e, baseadas nelas, as imagens-sintese e os discursos sobre as cidades, fazem
parte, pela mediacdo do politico, dos processos de intervengdo espacial para
renovagao urbana (Sanchez, 2001, p. 03).

Sanchez (2001, p. 03) também indica como esse mercado das cidades movimenta
outros mercados, 0 que remete a articulagido de um conjunto de outros agentes sociais:

mercado para empresas com interesses localizados, mercado imobiliario, mercado de



178

consumo, mercado do turismo, mercado das chamadas “boas praticas”, mercado de
consultoria em planejamento e politicas publicas, mercados vinculados aos grandes eventos,

dentre outros.

Internacionalmente e no Brasil, um nimero crescente de cidades vem assumindo essa
perspectiva. Essa proposta € divulgada internacionalmente por um conjunto de instituicdes ou
agéncias multilaterais e de consultores privados, tendo a cidade de Barcelona como o
principal exemplo internacional e, no Brasil, a cidade do Rio de Janeiro. Em nosso pais, um
dos marcos da difusdo dessa vertente de planejamento estratégico ocorreu com a chegada da
missdo catald ao Rio de Janeiro, em maio de 1993, convidada pelo Prefeito César Maia (Leal,
2001). Portanto, é possivel afirmar que essa vertente de planejamento adquire uma
importancia e, no caso da revisdo do PD de Fortaleza, serd necessario perceber quais as
influéncias existentes. Porém, para além de influéncias diretas, deve-se destacar a importancia
da difusdo de uma concepgdo de cidade e de intervencdo do poder publico, profundamente
marcada por elementos tais como a articulagdo entre intervencéo urbana, marketing, servigos
e turismo; a desigualdade no tratamento urbano a partir da inclusdo ou ndo das cidades,
regibes e &reas intra-urbanas em projetos e/ou em processos de valorizagdo urbanistica; o
deslocamento, por vezes sutil e/ou implicito, do plano para o projeto; a profunda articulacéo
do planejamento com os processos de reproducdo do capital; a recriacdo do financiamento
publico e dos vinculos, articulagdes entre os agentes individuais, coletivos e institucionais
estatais e empresariais, reconfigurando as redes que mobilizam e permitem a convivéncia

cotidiana e sistemética de uma pluralidade de agentes.

Nessa vertente de planejamento urbano, uma questdo central é a competitividade
urbana. Trata-se de criar as condi¢es para competir permanentemente, frente outras cidades,
pelos investimentos de capital, tecnologia e competéncias, atragdo de novas industrias e
negacios, preco e qualidade dos produtos e servicos e atracdo de consumidores e de forca de
trabalho qualificada (Vainer, 2002). Vainer (2002) indica como o discurso hegemonico dessa
matriz articula um projeto de cidade, onde esta € pressuposta e/ou comparada a uma
mercadoria, uma empresa e uma pétria (Vainer, 2002, p.78). As reformas urbanas devem criar
ou explicitar as condigdes materiais e/ou imateriais que tornem a cidade competitiva no
mercado internacional. Trata-se de disponibilizar os atributos infra-estruturais e simbdlicos
que constituem a cidade enquanto valor de uso para agentes vinculados ao grande capital, ao
mercado internacional, a visitantes e usuarios com poder de consumo. No discurso dominante,

“a venda da cidade €, necessariamente, a venda daqueles atributos especificos que constituem,
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de uma maneira ou de outra, insumos valorizados pelo capital transnacional”, tais como
espagos para convengdes e feiras, parques industriais e tecnoldgicos, torres de comunicagao e
comeércio, seguranca, sistemas de transporte e comunicagdo, dentre outros (Vainer, 2002,
p.79). Ao assumir a imagem da cidade enquanto mercadoria é necessario perceber que, na
maioria dos casos, ndo é a cidade que é vendida, em sua materialidade e concretude historica,
mas locais especificos da cidade, imagens construidas através da publicidade e da midia,
capazes de fortalecer uma identidade especifica, positiva, ocultando contradi¢fes, conflitos,
dimensbes negativas. Nessa perspectiva, o “plano estratégico assume a fragmentagdo na
abordagem da cidade, priorizando as localizagbes com mais potencial de rentabilidade

imobiliéria e carga simbdlica” (Maricato, 2002, p.69).

Essas tendéncias de intervencdo também tém se apropriado de visdes pos-modernas,
passando a ter a cultura e o marketing como elementos centrais na estratégia de construcéo
das condigOes, materiais e imateriais, de competitividade. Gondim (2007, p. 83) indica como
a estratégia pds-moderna das intervencfes urbanas se vincula & “producdo de novos espagos
com énfase em qualidades estéticas e sua apropriagdo ou uso por grupos sociais supostamente
heterogéneos, incluindo turistas”. Além disso, também se observa uma “mudancga na escala
dos planos: a pretensdo a visdo global compreensiva da lugar a um planejamento mais

contextualizado, voltado para bairros ou setores especificos da cidade” (Idem, ibidem, p. 83).

Na perspectiva estratégica pensar a cidade como empresa significa, essencialmente,
“concebé-la e instaura-la como agente econdmico que atua no contexto de um mercado e que
encontra neste mercado a regra € 0 modelo do planejamento e execugdo de suas acgdes”
(Vainer, 2002). Desta forma, “agir estrategicamente, agir empresarialmente significa, antes de
mais nada, ter como horizonte o mercado, tomar decisbes a partir das informagdes e
expectativas geradas no e pelo mercado” (Vainer, 2002). Portanto, a cidade é pensada e
sentida como um sujeito abstrato e genérico, constituindo uma homogeneidade que néo
corresponde as estratificacdes sociais existentes. Esse sujeito abstrato e homogéneo, além de
ocultar individuos, grupos e classes sociais que ndo se adequam ou inserem na logica
dominante, deve agir como uma empresa, direcionando seus esfor¢cos e tendo como
pardmetros o mercado, a eficiéncia, a lucratividade. Dessas concepgdes centrais, decorre a
afirmacdo de quem sdo os agentes estratégicos nessa visdo. Os segmentos e classes sociais
que ndo tem acesso ao mercado, incapazes de fortalecer a competitividade urbana, ndo séo

relevantes para o planejamento, gestéo e reforma do espago urbano nessa perspectiva (Vainer,
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2002, p.87). O sentido geral da mudanca é profundo e deve ser percebido em suas
consequéncias ético-politicas:

(...) a analogia cidade-empresa ndo se esgota numa proposta simplesmente
administrativa ou, como muitas vezes pretendem apresentar seus defensores,
meramente gerencial ou operacional. Na verdade, é o conjunto da cidade e do poder
local que estd sendo redefinido. O conceito de cidade, e com ele os conceitos de
poder publico e de governo da cidade sdo investidos de novos significados, numa
operagdo que tem como um dos esteios a transformacdo da cidade em sujeito / ator
econdmico (...) e, mais especificamente, num sujeito / ator cuja natureza mercantil e
empresarial instaura o poder de uma nova légica, com a qual se pretende legitimar a
apropriacdo direta dos instrumentos de poder publico por grupos empresariais
privados (Vainer, 2002, p.89).

Nesse processo, 0s “segmentos de escassa relevancia estratégica” sdo alijados da
participagdo no planejamento, podendo-se falar em uma passagem “do despotismo
tecnoburocratico com pretensdes racionalistas para a ditadura gerencial com pretensdes a
produtivizar a cidade e os cidaddos” (Vainer, 2002, p.90). Aqui se pode efetuar a anélise

critica da terceira analogia, a da cidade enquanto pétria:

A instauracdo da cidade-empresa constitui, em tudo e por tudo, uma negacéo radical
da cidade enquanto espago politico — enquanto polis. Afinal, como lembrava Marx,
na porta das empresas, dos laboratorios secretos da produgdo capitalista esta escrito:
“No admittance except on business” (...) Aqui ndo se elegem dirigentes, nem se
discutem objetivos; tampouco ha tempo e condicbes de refletir sobre valores,
filosofia ou utopias. Na empresa reina o pragmatismo, o realismo, o sentido pratico;
e a produtivizagdo € a Gnica lei (Vainer, 2002, p.91).

Surge a seguinte questao politica: como criar condi¢des de legitimidade em um projeto
que reduz tdo radicalmente o espaco publico, que nega a politizagdo da sociedade? A
estratégia utilizada € a da produgdo permanente do consenso, 0 consenso como principio e
fim, onde o discurso trata a cidade como uma unidade: “a cidade compete, a cidade deseja, a
cidade necessita”, aceitando-se como natural a instauracdo da cidade como sujeito simples,
coeso, sem qualificacdo (Vainer, 2002, 91). Apesar das criticas, os defensores dessa matriz
assumem a perspectiva de que o planejamento urbano teria a capacidade de produzir uma
“pétria reconciliada”, ao ser situado em uma “confluéncia méagica” de interesses comuns,
acima das contradicdes e desigualdades estruturais, dos partidos e das paixdes politicas, do
debate acerca das visdes ideoldgicas, dos projetos de sociedade e das prioridades nacionais ou
locais (Vainer, 2002). Na prética, a utopia da pdlis enquanto espago de encontro e confronto
dos cidad&os é negada pelo pragmatismo da city, espaco, objeto e sujeito de negdcios. Nessa

perspectiva, a “participagdo proposta se funda na negagdo da cidadania: consumidor de
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mercadorias, acionista de empresa ou patriota orgulhoso, o citadino planejado
estrategicamente estd condenado a ver desaparecer o espaco e a condi¢cdo de uma cidadania
desde sempre contestada no projeto moderno” (Vainer, 2002, p. 101). Parte-se do pressuposto,
a ser aceito por todos, de que a cidade-mercadoria e a cidade-empresa indicam 0s eixos
estratégicos a serem seguidos, independentemente de posicéo, classe, opgdo politica, etc.
Maricato (2002, p. 60) indica como a participagdo nessa vertente, “implica em subordinar o0s
interesses de muitos aos interesses hegemonicos: unidade para salvar a cidade e leva-la a uma
vitoria sobre as demais que competem pelos mesmos investimentos”. Vainer (2002, p. 98-
101) destaca como o “planejamento estratégico urbano e seu patriotismo de cidade

desembocam claramente num projeto de eliminagéo da esfera politica local”.

Gondim (2007, p. 89-90) também analisa criticamente essa vertente de planejamento,
indicando como uma consequéncia central dessa forma de planejar, produzir e gerir as
cidades, a aniquilacdo do espago publico. Porém, ressalta contradi¢es e potencialidades
inscritas nesse contexto historico, ao destacar que o “reconhecimento da corrosdo do espaco
publico e de suas consequiéncias negativas para o exercicio da cidadania ndo deve levar a
conclusbes deterministas, como as que permeiam muitas analises do planejamento urbano na

contemporaneidade” (Gondim, 2007, p. 93).%

Sanchez (2001, p. 02) destaca a importancia de investigar os agentes das elites locais e
suas estratégias politicas e territoriais para explicar as possibilidades de realizagdo histdrica
do projeto de modernizagdo urbana, porém, tendo clareza da existéncia de relacbes de forca e

da existéncia de agentes sociais em diferentes escalas:

Além dos atores locais, um conjunto de agentes e estratégias territoriais
interescalares comparecem para erigir a imagem da “cidade-modelo”, numa rede
que, ao ser descoberta, evidencia um complexo mercado no qual as imagens sdo
construidas e postas em circulagdo em variadas escalas (local, nacional e
internacional), com mdtuas influéncias de diversa ordem (...).

Além disso, Sanchez (2001, p. 03) evidencia relagcbes de forca simbdlicas que
configuram pardmetros arbitrérios que “medem, avaliam e classificam cada projeto de
modernizagdo urbana com pretensdes de reinsercdo global”. Nessa perspectiva, Sanchez

(2001, p. 05) avalia que as “lutas simbolicas ndo sdo mera expressdo das relaces de poder;

% Nessa concepcdo de planejamento urbano vivencia-se a predominancia de racionalidades e sensibilidades
promotoras da estruturacdo e da apropriacdo da cidade em diferentes localizac6es, cada uma das quais deve ser
organizada de forma a tornar-se rentavel. Um pequeno exemplo, para ilustrar essa racionalidade, refere-se a
“disputa” entre estacionamentos empresariais, flanelinhas e “azuizinhos”, na cidade de Fortaleza, pela posse ou
propriedade de diferentes pontos/vagas e conseqiiente extracdo de rendimentos cotidianos e permanentes.
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elas atuam sobre o campo das préticas, elas reelaboram as praticas”. Desta forma, Sanchez
(2001, p. 05), destacando que a representacdo da cidade é um objeto em disputa,
relacionando-se & capacidade de exercer poder, afirma que as “representacdes que 0s sujeitos
tém do real influem na construcéo da realidade ao mesmo tempo que as praticas materiais sdo
a base para novas representacdes do real”. No ambito do que é aqui denominado como matriz
do planejamento estratégico, Sanchez (2001, p. 09) referindo-se & produgdo das

representacdes e das imagens-sinteses indica:

(...) comparecem necessariamente saberes de experts provenientes de campos cada
vez mais especializados. Publicitarios, consultores em marketing, produtores
culturais, conselheiros em comunicagdo e pesquisadores de mercado sdo os agentes
exemplares que emergem como figuras centrais associadas a gestdo empresarial das
cidades.

As representacdes e discursos devem, também, o essencial de sua forca de convicgao
ao prestigio dos sujeitos e instituicbes a partir dos quais emanam e circulam como
fluxos. Séo apresentados em toda parte, simultaneamente, a partir das instancias
pretensamente neutras do pensamento neutro que sdo 0s grandes organismos
internacionais como o0 Banco Mundial, a Comissdo Européia, a ONU e as grandes
midias (...).

Diversos niveis institucionais e diferentes corpos de agentes altamente
especializados, publicos e privados, respondem a funcgdes determinadas no processo
de producgdo simbolica.

Ribeiro Filho (2006, p. 15) faz uma reflexdo importante sobre a forma, o conteudo e a
influéncia da “difusdo internacional de idéias sobre administragdo urbana e planejamento
urbano, protagonizada pelo Banco Mundial — BM para os paises da periferia capitalista”,
evidenciando como desde o inicio de sua atuacdo essa instituicdo utilizou “projetos para
difundir sua doutrina e influenciar as politicas dos paises clientes”. Mais do que isto, o autor
evidencia as relagdes de poder, correlagdes de forca, estratégias e mecanismos atraves dos
quais instituices como o Banco Mundial promovem uma eficaz, autoritéria e estrutural
difusdo simbolica, académica, técnico-burocratica e normativa de suas concepcdes, conceitos
e valores (Ribeiro Filho, 2006). Essa interferéncia das instituigdes internacionais nas
intervencdes urbanas brasileiras, muitas vezes sobrevalorizada ou ndo percebida, e que se fez
no Ceara, por exemplo, através do PROURB, é evidenciada por Ribeiro Filho (2006, pp. 24-

25) em toda a sua amplitude:

Estima-se que desde a década de 1980, mais de 20% dos municipios brasileiros, algo
em torno de 1.200 municipios, ja participaram diretamente dos projetos urbanos do
BM. Ou seja, cerca de 1.200 municipios ja participaram das operacdes de ajuste
urbano de inspiragdo neoliberal promovidas pelo BM. Na literatura pesquisada
notou-se uma caréncia significativa de trabalhos que tenham identificado este
“avanc¢o silencioso” do BM sobre os municipios brasileiros e, principalmente, o
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avanco da ideologia neoliberal e da cultura da economia de mercado através das
contra-reformas conservadoras promovidas nas instituicdes municipais.

O BM demorou quase trinta anos para iniciar suas operagdes urbanas, mas, quando
isto ocorreu, logo se tornou um dos principais agentes e, isto ndao pode ser
desconsiderado. N&o ha sinais de que ele deixara de elaborar estratégias e politicas
para as cidades. Pelo contrario, cada vez mais, ele tem se dedicado as cidades, na
busca da construcdo de um ambiente amigavel ao mercado ou market-friendly. O
seu objetivo é transformar as cidades em verdadeiras maquinas do crescimento
econdmico7, como ressalta o Relatério Mundial 1999/2000.

Wacquant (2001) é outro autor que explicita os complexos vinculos e lacos entre
intelectuais, politicos e instituicbes politicas e financeiras internacionais, analisando como
essas articulagbes e as condicionalidades institucionais interferem na definicdo das agendas,
nas decisdes de aplicagdo de recursos, na legitimidade dos governos e na formulagdo das
politicas publicas, porém na area das politicas de seguranga. Ao mesmo tempo, Wacquant
(2001) também evidencia as articulagBes diretas entre interesses privados, expansdo dos
negacios capitalistas e determinados padrdes de gestdo e politicas publicas, como também é o

caso no planejamento estratégico urbano.

Nesse contexto de fortalecimento das concepg¢des empreendedoristas, de governanga
urbana e planejamento estratégico, Sanchez (2001, p. 12; 14), remetendo ao patriotismo de
cidade, reflete sobre os aspectos politicos dessa matriz, problematizando a participacéo

inscrita nos projetos e nas representacdes hegemaonicas da cidade-mercadoria:

(...) a participacdo da populacdo, estimulada através da midia e do conjunto de
campanhas de comunicagdo, € uma participagdo vinculada a adesdo a programas e
politicas oficiais, uma participacdo legitimadora e ndo transformadora dessas
politicas.

Ela tem, antes de mais nada, valor instrumental para o aperfeicoamento dos projetos
administrativos e é considerada imprescindivel para a implementacdo eficaz dos
mesmos, uma vez que cria uma certa pressdo moral e ética para o cuidado com a
cidade. A mobilizacdo popular ndo se refere a tomada de decisdes politicas; ela
acontece apenas na fase de implementacdo dos projetos.

Gondim (2007, p. 86-87) ressalta como na producéo, no planejamento e na gestdo da
cidade a cultura “via patriménio, arquitetura e politicas culturais passa a ser usada como
instrumento para produzir ou reforgar imagens das cidades, tendo em vista incrementar o
consumo turistico ou o lazer de seus prdprios habitantes”. Desta forma, um elemento central
nessa estratégia é a centralidade econdmica dada ao setor de servicos ligados ao turismo e ao

lazer:

A cultura passa a ser usada, explicitamente, para promover a imagem da cidade, mas
seu papel ndo se esgota na dimensdo estritamente simbdlica, pois as atividades
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culturais sdo utilizadas para criar espagos urbanos. A construgdo ou reforma de
equipamentos culturais se torna catalisadora de um processo mais amplo de
renovacao de centros e bairros, ou mesmo de setores inteiros da cidade. Muda tudo:
ndo s6 a paisagem, como os usos e o perfil dos usuarios. Nesse processo, 0 espago
transforma-se também num bem consumivel: além de ser um local de atividades de
lazer, torna-se um objeto de consumo visual das qualidades estéticas de sua
paisagem ou de sua arquitetura (Gondim, 2007, p. 85-86).

Nessa perspectiva, Gondim (2007, p. 87) indica como essa estratégia vém produzindo
dois tipos bésicos de espagos urbanos: 1) Espagos de habitacdo, trabalho, consumo e lazer
totalizantes concebidos como “enclaves fortificados”, muitas vezes redirecionando o
crescimento metropolitano e criando subcentros nos suburbios (shopping centers,
condominios ou ruas fechados, centros empresariais e parques tematicos); 11) Areas centrais e
frentes maritimas ou fluviais requalificadas por intermédio de projetos de preservacdo
histdrica, aliados a politicas culturais (Gondim, 2007, p. 87). No Brasil, isto vém assumindo o
formato de interveng@es urbanas ou urbanisticas que intencionam promover o que vém sendo
denominado de qualificacéo, revitalizagdo ou reestruturagdo de espagos urbanos especificos,
em processos geralmente articulados ao fortalecimento do turismo e dos servigos. Essa
abordagem “p6s-moderna” é perceptivel em um movimento surgido nos Estados Unidos entre

o final dos anos 1980 e a década de 1990, denominado New Urbanism:

Em seu primeiro encontro, realizado em Chicago, em 1993, foi criada a organizacédo
“Congress for the New Urbanism” e apresentado o documento que sintetiza seus
principios. Entre estes, vale destacar: a importancia concedida a diversificacdo de
usos e de populacdo dos bairros; a concepgdo de espacgos publicos como elementos
“fisicamente definidos e universalmente acessiveis” que deveriam formar as cidades;
e a idéia de que a arquitetura, o paisagismo e o desenho urbano deveriam “celebrar”
a historia, o clima, a ecologia e as préaticas construtivas locais (...) (Gondim, 2007, p.
81).

Souza (apud Gondim, 2007, p. 81-82) assinala o carater basicamente conservador do
New Urbanism, o qual rompe com os ideais e a estética da arquitetura e do urbanismo
modernistas, mas alia-se a interesses empresariais com vistas a um planejamento de escopo
limitado e com reduzida participagdo popular. Gondim (2007, p. 88) também destaca outros
impactos negativos dessas vertentes pds-modernas, ressaltando, por exemplo, como a “rigida
definicdo de fronteiras espaciais” inibe o contacto entre as pessoas pertencentes a distintas
classes, grupos e segmentos sociais, revela a concentragdo de pessoas de uma mesma classe
dentro dessas fronteiras e delimita um “espaco total, um mundo completo, um tipo de cidade

em miniatura”.
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Desta forma, a0 mesmo tempo “em que se constroem cidadelas para os ricos e a classe
media, o processo de totalizacéo atinge também os pobres, em decorréncia da multiplicacdo
de favelas, guetos ou enclaves étnicos” (Gondim, 2007, p. 88). Holanda & Kohlsdorf (2003,
p. 12) se referem a padrGes ou caracteristicas urbanas pds-modernas perceptiveis em Brasilia
em novos bairros a partir dos anos 1990, qualificando o que denominam de cidade de muros,
caracterizada pelo agravamento de processos e dindmicas de segregagdo socioespacial e

fragilizacdo dos espacos publicos.

Analisando as relagdes do Estado com os processos de producgdo social do espaco

urbano no capitalismo de final do século XX, Moro Jr. (2006, p. 39) avalia:

O modelo de urbanismo do Brasil globalizado foi adotado por administradores
publicos na década de 1990. Ele implicou essencialmente investimentos
concentrados na cidade legal, aplicados em novas centralidades e revelando grande
dicotomia nas politicas publicas de desenvolvimento urbano: ou as cidades
procuravam transformar-se para atrair atividades e investimentos do capitalismo
contemporaneo ou buscavam desenvolver agBes urbanisticas que minimizassem o
impacto estrutural e conjuntural da realidade brasileira, com enormes dificuldades,
por exemplo, acesso a terra, demanda habitacional, saneamento, drenagem urbana e
sistema de transporte publico.

A administracdo urbana referenciou-se em principios da iniciativa privada e o seu
desempenho passou a ser medido por sua capacidade de gerar riquezas e estabelecer
competéncias a producdo de bens e servigos, assumindo caracteristicas cenograficas
para atracao de novos empreendimentos e ocultagdo dos conflitos existentes em seu
territério.

Machado (2004, p. 91-92), sob a influéncia de autores franceses, assume uma
perspectiva diferenciada em relacdo ao planejamento urbano estratégico, avaliando-o
positivamente e vinculando-o ao neo-urbanismo ou novo urbanismo. A particularidade maior
dessa perspectiva “seria a elaboragdo e a implementagéo de acdes e projetos num contexto de

incertezas”, e desta forma:

Ao contrério do urbanismo moderno, que propunha um programa de longa duragéo
para a cidade definindo os principios de organizacdo espacial (sobre a forma de
planos diretores, por exemplo), numa tentativa de dominar o futuro, reduzir as
incertezas e realizar um projeto conjunto, 0 novo urbanismo surge pautado na
“gestdo estratégica urbana”, de procedimentos mais reflexivos, adaptados a uma
sociedade complexa e a um futuro incerto. Prevé a constante revisdo de seus
objetivos e métodos e elabora uma multiplicidade de projetos de natureza variada
que buscam coeréncia entre si e se aglutinam em torno de uma estratégia de
aplicagdo conjunta, em que deveriam ser considerados, na pratica, 0s
acontecimentos, as evolugGes, as mutacdes.

Pretende, assim, enfrentar a crescente dificuldade de reduzir as incertezas e os
imprevistos de uma sociedade aberta, democréatica e marcada pelas aceleragdes da
nova economia. Articula, por meio de idas e vindas maltiplas, o longo e o curto
prazo, a grande e a pequena escala, 0s interesses gerais e 0s especificos. Vale-se das
oportunidades, sendo ao mesmo tempo estratégico e pragmatico.
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Machado (2004, p. 94) indica que sdo “privilegiadas acOes estratégicas e pontuais, que
se traduzem basicamente em “Projetos Urbanos’”.®” Nessa perspectiva, 0 projeto urbano tem
um horizonte temporal longo, requer o debate e a troca com a populagdo, reline vérias
competéncias e demanda uma multiplicidade de saberes técnicos, articula parcerias entre
instituicBes publicas e privadas e atua em um contexto urbano “em que ha interesses
diferenciados entre atores sociais, econdmicos e politicos” (Machado, 2004, p. 92-93). Nessa
trajetéria brasileira de fortalecimento da presenga institucional da matriz estratégica de
planejamento urbano, deve-se destacar o Plano Estratégico do Rio de Janeiro®, que,
pretendendo o consenso da sociedade civil para tracar seus principais objetivos e metas, na
prética, porém, “ndo foi objeto de uma participacdo significativa da sociedade civil, e seu
processo de elaboragdo veio apenas referendar uma formulagéo preconcebida da consultoria
internacional para o Plano Estratégico do Rio de Janeiro” (Machado, 2004, p. 95). Neste
sentido, ao referir-se também ao Projeto “Rio-Cidade”, Machado (2004, p. 95-96) indica

criticas:

A falta de participacdo comunitaria foi notada como uma das lacunas do processo.
As equipes de arquitetura propunham seus projetos livremente, condicionados
unicamente por exigéncias técnicas de servigos e infra-estrutura e pelas dotacOes
orcamentérias apresentadas pela prefeitura. Em alguns casos, e ndo em todos, 0s
projetos eram posteriormente apresentados as associagBes de moradores, que ja
pouco podiam opinar.

Além disso, Machado (2004, p. 96) indica que as intervencbes do Rio-Cidade foram
muitas vezes classificadas como superficiais, “visando o embelezamento e a ‘maquiagem’
urbana, ndo atingindo problemas estruturais nem interferindo no uso e na ocupagéo do espago
privado”. A autora (2004, p. 96) também indica como esse projeto abriu novas oportunidades
de intervencdo profissional para os arquitetos, com a introdugdo de concursos publicos.
Refere-se ainda ao projeto Favela-Bairro, iniciado em 1994 no Rio de Janeiro, visando
promover a integragdo entre a cidade formal e a cidade informal. Destaque-Se que o projeto

Favela-Bairro ndo inclui melhorias nas habitagcBes e processos de regularizagdo fundiéria,

87 «Q projeto ndo & aqui apenas o destino do desenho, mas é também um instrumento cuja elaboragéo, expressao,
desenvolvimento e implantacdo levam em conta as potencialidades e as dificuldades da sociedade, com seus
atores, sitios, circunstancias e acontecimentos. O projeto tem o papel de analista e instrumento de negociagdo no
ambito da gestdo estratégica urbana que visa explorar os acontecimentos e as forcas as mais diversas de maneira
positiva em relagdo a seus objetivos estratégicos. Assim (...) 0 “neo-urbanismo” privilegia a negociacdo e o
compromisso sobre a aplicagdo da regra majoritéria; o contrato sobre a lei; a solugdo ad hoc sobre a norma”
(Machado, 2004, p. 92).

% Elaborado entre 1994 e 1995 através da contratacdo de consultoria internacional que havia participado do
Projeto Urbano de Barcelona.
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atendendo inicialmente favelas de médio porte, que abrigam entre 500 e 2.500 familias
(Machado, 2004, p. 97).

Silva (2004, p. 106), refletindo sobre o Rio de Janeiro, refere-se ao confronto entre o

Plano Diretor — que comeca a ser elaborada em 1988 e é aprovado em 1992 — e o Plano

Estratégico — elaborado entre 1994 e 1995 — como um confronto entre duas concepcoes e

perspectivas de planejamento urbano em disputa:

E importante registrar que, apesar da controvérsia que circundou sua elaboracao,
com criticas principalmente sobre sua legitimidade popular e sua disputa de
hegemonia enquanto documento de planejamento com o recém-elaborado Plano
Diretor, o Plano Estratégico era, naquele momento, uma pega importante para o
governo recém-eleito postular a candidatura do Rio de Janeiro para as Olimpiadas de
2004.

(...) o Plano Estratégico deu ao urbanismo um lugar de destaque dentro da politica
de recuperacdo da imagem da cidade e de fundamental importancia para a economia
da cidade. Dentro das diretrizes de urbanismo presentes no Plano Estratégico, a
requalificacdo do espaco publico ganha especial significancia. O que diferenciava
também o Plano Estratégico do Plano Diretor era que, no primeiro, a dimensdo de
gestdo urbana e de recursos financeiros era fundamental.

Compans (2004, p. 199) reflete sobre o embate entre o planejamento estratégico e o

planejamento referenciado pelo ideéario da reforma urbana:

Ap6s quase uma década de hegemonia na abordagem “estratégica” no pensamento
urbanistico e na gestdo de muitas cidades brasileiras, a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, em 2001, ao atualizar os principios e instrumentos da agenda da reforma
urbana, embaralhou o jogo de interesses conflituosos em torno do controle do uso e
da ocupagdo do solo urbano em nosso pais. De volta a centralidade da cena politica
municipal, o processo de elaboracdo ou revisdo do plano diretor, agora revigorado
pela ampliacdo dos instrumentos urbanisticos disponiveis, tende a ser 0 momento
privilegiado para a explicitacdo desse conflito como para a possibilidade de sua
pactuacao.

Compans (2004, p. 199) permite perceber como as duas concepgfes possuem

objetivos distintos e “aspectos antagonicos relativos ao papel do Estado e sua relagdo com a

sociedade™:

Esses segmentos acreditam que a modernizacdo da infra-estrutura econdmica e a
flexibilidade institucional em particular — no que concerne as normas urbanisticas e
aos incentivos fiscais — sdo determinantes para a atragdo de empresas e
investimentos que permitiriam inserir a cidade nos fluxos globais da economia e, por
isso, defendem que o Estado exerca uma fungdo de acompanhamento e suporte ao
mercado.

Ja os setores que integraram o Movimento Nacional pela Reforma Urbana advogam
a democratizagdo do Estado e o fortalecimento de seu papel regulador do mercado,
sobretudo no sentido de inverter a l6gica excludente que predomina na urbanizagdo
brasileira, por meio da captura de mais-valias urbanas e da adocdo de politicas
redistributivas.
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5.4. Tensoes e confluéncias entre a reforma urbana e o planejamento estratégico

No decorrer da primeira década do século XXI, o campo do planejamento urbano
parece adquirir contornos mais contraditdrios, onde as diferentes matrizes e vertentes parecem
se confundir ou misturar em alguns momentos. Porém, antes de abordar essa questdo, cabe
indicar alguns condicionamentos sociais importantes que, em sua evolugéo, interferem nesse

campo.

Um primeiro deles se refere ao fenébmeno da mundializacdo do capital, que evidencia,
em articulagdo com a emergéncia da politica neoliberal entre os anos 1980 e 1990 e com a
difusdo da reestruturacdo produtiva contemporanea, a instituicdo de novos padrdes de
acumulacdo e regulacdo do capital e do trabalho. Cabe também considerar que no caso
brasileiro enquanto os anos 1990 vivenciaram uma hegemonia neoliberal, a partir dos
Governos Lula, mantém-se alguns pontos do programa neoliberal, mas assume-se concepgao
diferenciada de Estado e de sociedade, onde a intervencdo estatal & fomentada por referéncias

neo-institucionalistas e neo-desenvolvimentistas.

Dois aspectos iniciais podem ser destacados. O primeiro se refere as formas recriadas
de territorializacdo e desterritorializagdo que impactam profundamente os processos e as
dindmicas de produgdo social do espago urbano, articulando forgas, agentes e
condicionamentos de diferentes escalas (global, internacional, nacional, regional, estadual,
municipal, local), e tornando mais complexos 0s jogos econdmicos e as lutas politicas. Neste
sentido, apesar das crises e dos ciclos que perpassam o processo de reproducéo do capital, em
suas diferentes interfaces e escalas, multiplicam-se as potencialidades de apropriagéo privada
e reproducdo do capital, através de uma infinidade de formas de investimentos,
financiamentos, associagdes e mecanismos de circulagdo de capital publico e privado. Aqui
entra em cena um outro elemento importante. Trata-se das consequéncias e impactos
vinculados a financeirizacdo da economia, com o predominio e lideranga do capital
financeiro, com o0s seus agentes centralizando processos e dindmicas de articulacdo de
negdcios e do processo de reproducgdo do capital. Neste sentido, multiplicam-se as formas
assumidas pelo capital e as oportunidades de negdcios, intereferindo diretamente no processo
de producdo social do espaco urbano. Para exemplificar, é possivel indicar articulagdes, ndo
isentas de tensGes e contradicdes, entre varios tipos de capital bancério, turistico, imobiliario e

industrial.

Na cidade de Fortaleza, assim como em diversas outras capitais do nordeste brasileiro,

0s impactos desse novos padroes de acumulagcdo e regulagdo do capital atingem
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profundamente os agentes sociais, reconfigurando 0s grupos, segmentos e classes sociais
pertencentes ao campo do planejamento urbano. Neste sentido, cabe citar, a presenga cada vez
mais ampla de capitais de outras origens (nacionais e internacionais), com ambitos de
intervencdo também diferenciados e impulsionando diversos tipos de associacdes, parcerias e

negadcios, em &reas como a inddstria da construcéo civil e o turismo.

Essa trajetdria adquire maior inteligibilidade se situado em um contexto de
descontinuidade histérica no fortalecimento institucional técnico e burocratico do
planejamento urbano no pais, durante o periodo de transicdo democratica e hegemonia
neoliberal, com a sua retomada no século XXI, a partir dos Governos Lula. Neste sentido,
trata-se de um contexto totalmente diferenciado, em relagdo aos anos 1970, demarcados estes
pelos governos autoritarios e ditatoriais, enquanto os Governos Lula, de esquerda, buscaram
constituir uma institucionalidade em sintonia com a Constituicdo de 1998. Ou seja,
articulando democracia representativa e partipativa, valorizando a co-gestdo e constituindo
uma institucionalidade estatal democratica e participativa. Neste sentido, a constituicdo do
Ministério das Cidades ¢ um elemento chave nesse processo, associado a formulagdo e
aplicacdo das politicas e dos sistemas de habitacdo, transporte e saneamento ambiental, a
criacdo do Conselho Nacional das Cidades e a existéncia de um conjunto de fundos publicos,
programas, projetos e politicas setoriais, tais como os Planos Diretores e 0s Planos Locais de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS).

Também é importante pontuar, nesse contexto mais geral, dois momentos importantes
dos Governos Lula, com impactos diretos no campo do planejamento urbano no pais: a
mudanca no comando do MCidades e a efetivacdo do PAC. O primeiro refere-se a saida de
Olivio Dutra do Ministério das Cidades (PT), assumindo Mércio Fortes (PP). Essa mudanca
fragilizou a presenca direta dos agentes defensores e a hegemonia do ideério da Reforma
Urbana no interior do Estado brasileiro. Aparentemente, isto ndo significou um abandono da
concepcdo da Reforma Urbana, mas abriu espago para uma fragilizagdo institucional do
MCidades no &mbito do Governo Federal e de das tentativas de implementacdo mais radicais
de uma concepgéo reformista de planejamento, gestdo e politicas urbanas. Neste sentido, trés
deslocamentos precisam se apontados. O primeiro é a sobreposicdo entre as acdes
desenvolvidas pelo MCidades e as agdes do PAC, gerando dualidades e tensdes vinculadas. O
segundo se refere & fragilizacdo do Conselho das Cidades, que vinha paulatinamente se
fortalecendo enquanto uma instancia efetivamente inovadora do ponto de vista da

democratizacdo do sistema politico brasileiro, diante dos padrdres tradicionais. O terceiro se
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refere a uma dindmica de intervengdo urbana bastante demarcada por intervengdes urbanas
pontuais através de instrumentos de politicas setoriais e com carater intergovernamental,

principalmente planos, programas e projetos.

Neste sentido, através de uma perspectiva de intervencdo urbana onde as articulagdes,
aliancas e parcerias entre poder publico e capital privado sdo bastante amplas e capilarizadas,
promove-se uma fragmentagdo que dificulta a democratizacéo politica, o controle social e a
participagio popular mais qualificada. E verdade que permanecem subsistindo as exigéncias
de participacdo social, porém tendencialmente adquirindo um sentido formal, mais com um
carater restrito de governabilidade, e ndo efetivo em suas potencialidades de transformacéo
estrutural do sistema politico e das relagbes sociais. Além disso, mantém-se o sentido
essencial de geracdo, difuséo e usufruto de direitos urbanos, mas com um deslocamento no
sentido desses direitos urbanos, que perdem seu vinculo essencial com a instituicdo de uma
cidadania democrética, esvaziando-se ao tornarem-se servigos publicos a serem acessados

pelos individuos e familias.

No primeiro momento é Ministro Olivio Dutra, ex-governador do Rio Grande do Sul,
estado reconhecido por suas inovagbes democraticas e participativas, dentre as quais, as
experiéncias de orgamento participativo. Neste periodo, grande parcela das liderancas
nacionais vinculadas ao MNRU, académicas e dos movimentos sociais, participa do projeto,
com alguns engajando-se diretamente no Ministério. Em um momento posterior, em funcéo
das aliancas partidarias, o PT € alijado do Mcidades, assumindo Marcio Fortes, vinculado ao
Partido Progressista — PP, decorrendo a saida de varios quadros de segundo e terceiro escaldo
e a fragilizacdo do pdlo da reforma urbana, defensor de mudangas mais profundas e radicais.
Porém, continua o processo de fortalecimento institucional, com a elaboragéo e aprovacéo de
legislacdes, politicas e recursos financeiros. Outro momento, que efetua uma passagem que
poderiamos caracterizar como de uma perspectiva democratica e participativa para uma
perspectiva desenvolvimentista de perfil tecnicista, se articula ao langamento e evolugéo do
Plano de Aceleracdo de Crescimento — PAC. Neste novo contexto, parcela relevante dos
recursos financeiros do MCidades é deslocada para o PAC, saindo do controle desse
Ministério e, por consequéncia, das potencialidades de acesso a esses recursos através de
processos institucionalizados que contemplassem um caréter democréatico pautado inclusive

pela participacdo popular.

Destaque-se que a base material dessa processualidade politica onde a questdo

democrética e participativa encontra espaco — de forma ambigua —, articula alguns
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movimentos importantes, a partir dos anos 1980. Dentre eles, a existéncia de financiamento
externo crescente para programas e projetos urbanisticos e habitacionais a partir de
organismos como o Banco Mundial. Também associado a isto uma complexificacdo dos
arranjos institucionais entre agentes publicos e privados, na forma de consorcios e parcerias,
por exemplo. Além disso, e envolvendo diferentes agentes que atuam no mercado imobiliario
(empreendedores, proprietérios, construtoras, etc.), agentes privados que atuam em diferentes
escalas territoriais efetivam variados tipos de vinculos financeiros, administrativos e
institucionais, tendencialmente efetivando o dominio de grandes empresas no territério de
Fortaleza, a partir das duas Gltimas décadas. Isto se associa a projetos habitacionais com
formatos verticais e horizontais, a construcéo e gestéo de torres de servigos e de negécios e a
grandes centros comerciais e shopping centers, a constru¢cdo e operagdo de grandes
equipamentos urbanos publicos e privados e de grandes estruturas urbanisticas e também
associadas ao turismo. O século XXI aprofunda e amplia esse movimento através de
programas e projetos como o “PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento” e o “Minha
Casa, Minha Vida”, além de uma infinidade de outros, vinculados a diversos ministérios e
constituindo articulagbes entre as esferas governamentais federal, estadual e municipal. Esse
movimento, que amplifica as potencialidades de negdcios e reproducéo do capital, também é
aprofundado e ampliado através dos chamados grandes eventos, tais como o Pan-Americano
do Rio de 2007, a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016, todos impulsionando
intervengdes urbanas, carreando recursos, oportunidades de negécios e de apropriagdo e

potencialidades de reprodugéo do capital, com bastante antecedéncia.

Por fim, um outro elemento que transparece nesse contexto de ambiguidades,
dualidades e tensdes entre as matrizes da reforma urbana e estratégica no campo do
planejamento urbano no pais, é a centralidade da articulacdo dos processos de producéo social
do espaco urbano a elementos essenciais do planejamento estratégico mercadofilo,
destacando-se: 1) a articulacdo, bastante presente nas capitais nordestinas, e particularmente
em Fortaleza, ao turismo de negécios e de grandes eventos; Il) a articulacdo & atracdo de
investimentos e negdcios; 111) a mobilizagdo das préticas de requalificagdo urbana, inclusive
em seus sentidos de gentrificagdo. Esses trés sentidos essenciais muitas vezes tornam-se
predominantes no processo de produgdo social do espago urbano, desqualificando,
fragilizando ou negando decisdes e instrumentos de planejamento urbano, tais como o Plano
Diretor, embora possam também ocorrer resisténcias. De qualquer forma, evidenciam-se

indicios relevantes de como e por que muitas vezes o Plano Diretor, e outros instrumentos,
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tornam-se pegas formais, ndo aplicadas, ao contrério fragilizadas propositalmente, posto que
ndo se adequam aos interesses e concepcdes hegemonicas dos agentes sociais presentes no

campo do planejamento urbano.
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6. EVOLUCAO TERRITORIAL E PLANEJAMENTO URBANO EM
FORTALEZA

Esta caracterizacdo territorial evidencia uma dimensdo estrutural que condiciona o
campo do planejamento urbano, ao circunscrever um conjunto de questdes, conflitos,
probleméticas e tensbes e, 0 mesmo tempo, indica agentes sociais que o compdem. Assume
como elemento essencial a idéia de que a producdo social do espaco urbano envolve os
processos de ocupacgdo, uso, acesso, posse e propriedade das diferentes parcelas que o
compdem. Essa produgdo social do espago € realizada por agentes sociais que detém
capacidades diferenciadas de interferéncia socioespacial, evidenciando a (re)producéo de

restrigdes, conflitos, tensdes, lutas, desigualdades e segregagdes socioespaciais.

De uma forma mais ampla, a sociedade e a cidade contemporaneas séo afetadas pelas
mutacdes no mundo do capital e do trabalho, por mudangas nos tempos, espagos, ritmos e
deslocamentos inter e intra-urbanos, e nos modos, formas e circuitos de produg&o, circulagéo,
distribuicdo e consumo de riquezas, valores e bens materiais e simbdlicos. Todos esses
processos e dindmicas articulam agentes, forcas e relagbes que atravessam 0S espagos
urbanos, (re)produzindo territérios e atingindo de forma desigual as diferentes classes, grupos
e segmentos sociais. Neste sentido, cabe destacar que o territdrio envolve uma apropriacéo e
uma producdo do espaco em seus sentidos material e simbolico. Desta forma, o territorio
abrange areas fisico-geograficamente delimitadas e atravessadas por processos e dindmicas de
diferentes escalas, onde se constituem e reproduzem controles e formas de poder e
apropriagdo material e imaterial do espago, com dindmicas de (re)territorializacdo e
desterritorializagdo. Saquet (2006, p. 78), dialogando com a concepcdo de “sistemas locais
territoriais”, de Giuseppe Dematteis, afirma o territdrio e a territorialidade enquanto “produtos
do entrelagamento entre os sujeitos de cada lugar, destes com o ambiente e destes com
individuos de outros lugares, efetivando tramas transescalares entre diferentes niveis

territoriais” (negritos no original).

E também Saquet (2006, p. 73), mobilizando as contribuigbes de Claude Raffestin
sobre o conceito de territorio, que evidencia como este é “objetivado por relagdes sociais, de
poder e dominagdo” que cristalizam “territorialidades no espaco” e configuram “malhas, nés e

redes”. Além disto, o territério remete a existéncia de fluxos materiais e imateriais e a
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complementaridades entre diferentes componentes e dimensfes territoriais, tais como a
circulagéo e a comunicagdo. Outros aspectos relevantes aos estudos e pesquisas territoriais sdo
a identificacdo e caracterizagdo de mudancas, permanéncias e (des)continuidades que
atravessam o0s territorios; a coexisténcia de articulagcbes, mdltiplas temporalidades e
territorialidades, inclusive remetendo & sobreposicdo ou ao imbricamento entre essas
multiplicidades; e a existéncia de aspectos comuns e singularidades aos diversos territorios.
Neste sentido, os territérios urbanos desvelam dimensbes e processualidades objetivas
(desenho, forma e estrutura urbana) e subjetivas (identidades, percepgdes e representagdes),

que estruturam, ordenam e regulam socialmente o espaco urbano.

A partir desse basica fundamentagdo tedrica, pretende-se expor alguns aspectos e

dimensGes que compdem o(s) territdrio(s) de Fortaleza.

6.1. Sintese da evolucdo urbana e do planejamento urbano em Fortaleza

Em 11 de marco de 1725 foi instituida através do Conselho Ultramarino a Vila da
Fortaleza de Nossa Senhora da Assungéo, instalada em 13 de abril de 1726 pelo Capitdo-Mor
Manuel Francés, segunda vila criada no Ceard, posterior & de Aquiraz que foi estabelecida em
1700. Ao processo de criagdo dessas duas vilas no litoral cearense, vinculam-se articulagdes,
vinculos e tensdes entre proprietéarios locais e agentes metropolitanos sendo possivel apontar a
hipotese de que a escolha da aglomeracdo urbana litordnea de Fortaleza para ser a sede da
Capitania, vinculou-se dentre outros fatores, a busca de autonomia das autoridades
metropolitanas diante das pressdes sociais dos proprietarios com base local de poder,
radicados prioritariamente nos sertdes, mas também, em menor nimero, em Aquiraz.69
Lemenhe (1991, p. 78) defende essa interpretacdo, afirmando que as “vilas criadas pela
administracdo portuguesa no periodo colonial com seus corpos burocréticos e militares tinham
como funcéo assegurar a dominagdo metropolitana”. Ao mesmo tempo, e de forma ambigua,
a constituicdo da estrutura de poder das vilas adquire o sentido de legitimar o exercicio do
poder pelos proprietarios locais, viabilizando a instituicio de uma ordem social, que
subordina e controla os segmentos ndo proprietarios da populagdo local e reproduzindo os

processos de produgdo, distribui¢do, comercializagdo e arrecadagéo (Lemenhe, 1991, p. 41).

% No decorrer dos séculos seguintes, apés a Independéncia e até os anos 1930, essas articulacdes, vinculos e
tensdes englobariam prioritariamente as oligarquias estaduais e regionais, as autoridades imperiais e 0s
proprietarios com base local de poder.
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A passagem para a condicdo de Vila estabeleceu uma autonomia politico-
administrativa de Fortaleza, evidenciada através da implantacdo da Casa de Céamara, da
Cadeia e do Pelourinho — simbolos do poder no Brasil colénia (Moura Filha, 2000, p.37). A
emancipacdo de Pernambuco, em 1799, assim como o desenvolvimento da agricultura,
principalmente da cultura do algod&o, impulsionaram a expanséo urbana de Fortaleza e, no
decorrer do século XIX, a pequena Vila iria superar os demais nucleos urbanos cearenses em
importancia territorial. Lemenhe (1991, p. 50) avalia que o periodo entre 1790 e 1820 foi
central para a criagdo de condigBes econdmicas e administrativas que permitiriam a Vila de
Fortaleza, através de um longo processo, romper com a hegemonia de Aracati — principal vila

cearense & epoca —, e afirmar a sua propria hegemonia.

Neste sentido, a criagdo e acesso a cargos, 0rgaos e espacos institucionais como os de
sede da capitania e da ouvidoria, capitdes-mores, cadmaras municipais, pelourinho, dentre
outros, expressa reconstituicdes nas hierarquias sociais e nas correlagdes de forca,
evidenciando processos e dindmicas decisorios, relacionados, por exemplo, a concessédo de
sesmarias, julgamento e mediagdo de conflitos sociais, atribuicdo de postos e cargos,
legislacdo sobre as préticas sociais, normatizacdo da producéo e do comércio, efetivacdo da
arrecadacdo fiscal e regulamentacdo do acesso & forca de trabalho indigena, dentre outras
questdes.”® A vila é atravessada por instituicdes, relagdes e marcos simbélicos que efetivam,
reproduzem e legitimam o poder metropolitano e dos segmentos sociais proprietérios e a

subordinacdo dos grupos e classes ndo proprietarios.

A emancipacdo de Pernambuco foi essencial para a nucleagdo e expansdo urbana e
para o fortalecimento territorial de Fortaleza, destacando-se os aspectos de centralizagéo da

intermediacdo comercial e de arrecadagdo fiscal. Neste sentido, Lemenhe (1991, p. 62) indica:

Desde o inicio das transagdes diretas com Lisboa, por volta de 1803, a administracdo
da Capitania dota a vila de infra-estrutura para as transagdes mercantis: sao feitos
estudos do porto e construcdo de mole. Para controlar o0 movimento das mercadorias
instala-se alfandega e cuida-se do Prédio da Tesouraria da Fazenda. No que se refere
as transacOes internas, constroi-se mercado publico e regula-se a realizagdo de feiras
semanais. Inaugura-se na vila uma reparticdo de correios, agregada a Tesouraria da
Fazenda, possibilitando, com os limitados recursos da época, ligar a vila-capital com
outras vilas e as unidades de producéao

Enquanto capital estadual, o crescimento e a consolidagdo urbana de Fortaleza

articulam-se ao seu papel de intermediacdo e apropriagdo dos excedentes econdmicos e de

O Em relacdo as tensdes, conflitos e disputas de poder no territorio cearense, entre os séculos XVII e XVIII, vide
Lemenhe (1991).
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controle da ordem social e politica (Lemenhe, 1991). Essa centralizacdo vincula-se ao fato de
que Fortaleza, na segunda metade do seculo XIX, assume algumas fungdes importantes, tais
como as de centro politico-administrativo da provincia, lugar onde ocorre a dindmica
cientifica e cultural, centro comercial-financeiro e de exportacdo e importagdo, lugar de
centralizagdo do processo de reproducdo do capital e de apropriagéo privada. Essas tendéncias
exacerbam-se no decorrer do século XX e no inicio do século XXI, evidenciadas na enorme
concentracdo populacional e centralizacdo econdmica capitaneada por Fortaleza e com
influéncia em todo o estado. Apesar disto, h4d algumas tendéncias de descentralizacdo
econdmica e politico-administrativa, vinculadas principalmente & regido norte e a regido

sul/cariri no interior do estado do Ceara.

Pinheiro (2002, p. 43) indica como a transformacdo do nucleo urbano em Vila
constituiu uma nova estrutura de poder, estabelecendo uma divisdo de fungdes e de poderes
entre o0 governador e a cdmara municipal, evidenciando tensdes, conflitos e negociagdes entre
0 poder central e o poder local, envolvendo a Metropole e posteriormente o Império, as
oligarquias regionais e os proprietarios com base local de poder. Dentre as atribui¢des do
governador destaque-se a organizagdao militar, inspecionar as camaras e justicas territoriais no
cumprimento de suas obrigagdes e sem intervir nas suas decisdes, prover interinamente 0s
oficios de justica e os postos de ordenancas e, principalmente, a distribuir terras através das
cartas de sesmarias. Dentre as atribuicdes das Camaras, destaque-se a realizagdo das obras
publicas (caminhos, pontes, chafarizes, calcadas, etc.), o controle do abastecimento e a
delimitacéo das taxas publicas, realizados através das posturas — normatiza¢des universais que
definiam elementos centrais & estruturacdo e organizagdo urbana. Pinheiro (2002, p. 45)
enfatiza o enfrentamento das questdes urbanisticas como funcdo das cdmaras municipais.
Apesar das mudangas que a Camara Municipal vivenciou, permanece a importancia dessa
instituicdo no campo do planejamento urbano, posto que ja nos séculos XIX e XX a sua
presenca era recorrente nos processos de elaboragdo e aprovagdo das cartografias e das

legislagdes urbanas do periodo.

Um elemento importante que compde a génese e estruturacéo territorial que constitui a
cidade de Fortaleza vincula-se & emergéncia das instituicdes capitalistas — propriedade
privada, mercado e capital —, nos processos de producdo social do espago urbano. Neste
sentido, Pinheiro (2002) indica como entre 1679 e 1824 foram distribuidas no territdrio
cearense 2.378 sesmarias para agricultura e/ou pecuaria, evidenciando o processo de

apropriacdo privada da terra pelos europeus e seus descendentes, em confronto com 0S povos
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indigenas nativos. Associado a isto configura-se e reproduz-se um processo de constituicdo da
propriedade privada da terra urbana através da cessdo estatal de grandes extensoes territoriais
a entidades e individuos/familias especificas, inclusa a legitimacdo juridica dessa situagdo e
abrindo espaco para um mercado fundiério privado. Nesse processo, a criacdo das aldeias
indigenas pelos missionérios, para as quais o governo de Portugal doava uma légua em
quadro, também cumpriu um papel importante. Essas determinacdes se fizeram sentir na
génese estrutural do territorio e na evolucdo urbana de Fortaleza, como indica Fuck Jr. (2004),
referindo-se ao papel dos aldeamentos indigenas e das grandes propriedades fundiarias na

producéo social do espago em Fortaleza.

Outro processo importante que interferiu na constituicio de um campo do
planejamento urbano na cidade foi o da emergéncia dos técnicos e o do fortalecimento das
normas urbanisticas, porém sem uma correspondente constituicdo de uma sistema politico-
técnico de planejamento. Esse processo atravessa os séculos XIX e XX. Na Vila de Fortaleza,
a partir de 1800 um arruador — um arquiteto leigo — detinha a fungéo de organizar o tragado
das ruas, evidenciando a presenga originaria do que podemos caracterizar como especialistas

ou técnicos participantes de um campo em formacéo.

Em si, o termo Plano Diretor ndo é uma inovagdo no planejamento urbano no Brasil,
sendo usado desde o seculo XIX, inclusive na cidade de Fortaleza. Porém, até os anos 1930 e
1940, o que era chamado de Plano Diretor correspondia a pegas cartogréficas que definiam a
estrutura e a expansao urbana de cada cidade. Portanto, somente faz sentido falar em Plano
Diretor na perspectiva atual, a partir dos anos 1930, com a sua génese associada a constituigdo
do Estado interventor. De forma mais ampla, em Fortaleza podem ser listados os seguintes
“planos diretores”: a) Silva Paulet em 1818; b) Manuel Riego Medeiros em 1856; c) Adolfo
Herbster em 1859, 1875 e 1888; d) Nestor Figueiredo em 1933; e) Saboya Ribeiro em 1947;
f) Hélio Modesto em 1962/1963; g) o Plano Diretor de 1979; e h) o Plano Diretor de 1992. O
século XXI assiste ao nascimento de um novo Plano Diretor, aprovado em dezembro de 2008,

ao final da primeira gestéo Luizianne Lins (2005-2008).

As primeiras iniciativas de estruturacdo e de organizagdo urbana de Fortaleza se
articulam a presenca de técnicos ou especialistas de origem militar ou religiosa. Em um
primeiro momento, a Igreja Catolica e as Forgas Armadas geram os especialistas/técnicos que
produzem os documentos, os dados e as andlises que compdem a legislagdo e os contetdos
das intervencdes urbanas do periodo. Para exemplificar, basta fazer referéncia a Planta da

Vila, elaborada por Antbnio da Silva Paulet, militar, em 1818, e & planta organizada pelo
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padre Manuel Riego Medeiros em 1856. A "Planta da Villa" do engenheiro Silva Paulet,
contratado pela Camara Municipal, instituiu o desenho espacial do tracado xadrez, que

conformaria a matriz territorial bésica de expansdo urbana da cidade. J& alguns anos antes:

Quando aqui chegaram em 1812, o Governador e Coronel Manuel Inacio de
Sampaio e seu ajudante de ordens, o tenente-coronel, Engenheiro Ant6nio José da
Silva Paulet, suas primeiras intencdes voltaram-se para reconstituir a velha fortaleza
no monte a margem esquerda do Rio Pajel, o Forte Schoonenborch, construido pelo
holandés Matias Beck, que deu lugar a sucessivas fortificacfes.

Em 1835, a Camara de Fortaleza aprovou “o primeiro Codigo de Posturas da cidade,
disciplinando o alinhamento e limpeza das ruas, a construgdo e conservagdo das casas € 0
comportamento dos moradores” (Souza, 2005, p. 57). Posteriormente, alteragdes foram feitas
a este Codigo, através de leis complementares e novos cddigos de postura foram aprovados
em 1865, 1870 e 1879. Em 1856 realiza-se um levantamento cadastral da cidade, resultando
na planta organizada pelo padre Manuel Riego Medeiros.”* A partir do final dos anos 1850 e
durante as décadas seguintes, até os anos 1880, algumas mudangas indicam que a perspectiva
modernizadora inscrita na cidade, inclusive em articulagdo com processos de industrializagéo
e de modernizagéo cultural, deslocou as forgas armadas e a Igreja como institui¢des essenciais
ao campo. A partir deste periodo, j& se percebe a formacéo académica civil, no Plano Diretor
de Adolfo Herbster, na verdade trés plantas datadas de 1859, 1875 e 1888. Entre 1843 e 1859,
sob a presidéncia na Camara Municipal de Antdnio Rodrigues Ferreira —o Boticario Ferreira —
, as diretrizes indicadas por Silva Paulet foram parcialmente executadas, inclusas a abertura de
ruas, a demolicdo do Beco do Cotovelo e também de casebres e vielas, e o aformoseamento

das pragas mais importantes na cidade. Costa (2004, p. 63) avalia que:

Por meio de cédigos de posturas disciplinava-se o crescimento da cidade e o
comportamento dos habitantes e definiam-se normas de construgdo. Com base nos
tratados de higiene publica aterravam-se alagados e pantanos, calgavam-se ruas,
construiam-se cemitérios, jardins, lazaretos, escolas e quartéis. As edificacdes
insalubres — hospital, cadeia, cemitério — eram localizadas a sotavento do centro da
cidade. Essas normas, calcadas no discurso médico, interferiram decisivamente na
forma da expansdo urbana de Fortaleza.

Adolfo Herbster em 1859 elaborou a “Planta Exata da capital do Ceard”, efetuando o

levantamento das vias de acesso a cidade, da denominacdo dos Logradouros publicos (as Ruas

™ Nesse levantamento se constata que a area urbana vai pouco além dos limites: Oeste, Rua 24 de Maio (Rua da
Lagoinha); Sul, Rua Clarindo de Queiroz até a Rua Bardo do Rio Branco (Rua Formosa) e da Pedro Pereira até a
Cidade da Crianca (Largo do Garrote); Leste, ao longo da margem esquerda do riacho Paje; e uma ja mais
acentuada expansdo entre a Avenida Pessoa Anta (Rua do Chafariz) e a Praia
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de sentido Leste-Oeste sdo chamadas travessas) e registrando 0s equipamentos urbanos
publicos e privados existentes.”? Essa planta indicou vetores de expansdo urbana para oeste e
para o sul, com a resultante se dirigindo para o sudoeste. Na Planta de 1875, caracterizada
como um plano de expansdo urbana, Herbster introduziu um conjunto de avenidas

circundando o espaco urbano efetivamente habitado.”

Na constituicio de um urbanismo na cidade de Fortaleza, também adquiriu
importancia o higienismo e a intervencdo dos profissionais de satde. Ao final do seculo XIX
e nas primeiras décadas do século XX, através de um conjunto de intelectuais’™, o higienismo
foi bastante influente em Fortaleza (CE), fundamentando e legitimando intervengdes urbanas

na cidade:

Fundamentados naquelas teorias, esses profissionais propuseram um projeto de
higienizacdo fisica e moral da cidade, capaz de contribuir também para o
disciplinamento do espaco urbano. A analise dos codigos de posturas, dos relatorios
dos inspetores de higiene publica e dos governantes revela a real influéncia do
discurso médico na administracdo de Fortaleza (Costa, 2004, p. 61).

Percebe-se que, no periodo entre a segunda metade do século XIX e os anos 1920,
deslocando-se e articulando-se entre o simbdlico e o funcional, as intervencdes urbanisticas
impactaram a recriagéo das distingdes e estratificacdes classistas na cidade de Fortaleza. Desta
forma, a ordenacdo urbana modernista se inscreveu em um processo mais global de
constituicdo das classes sociais, de génese e evolucdo de segmentos e grupos sociais que se
definiam e se representavam enquanto elites, distinguindo-se dos segmentos populares através
de padr@es, valores, gostos, posses e propriedades singulares. O pertencimento as elites
vinculou-se de forma crescente ao estabelecimento de hierarquias e distingdes sociais,
materiais e estéticas, que reproduziam as estratificagbes sociais também através da construcéo
fisica e imaginéria das cidades, inscrevendo a arquitetura e o urbanismo nos conflitos e nas

lutas sociais em situag&o.

> Esse levantamento constatou que o arruamento efetivamente implantado até entdo se limitava,
aproximadamente, pelas Ruas Senador Pompeu (Rua Amélia), Liberato Barroso, e persistindo a Leste, a barreira
exercida pelo Riacho Paje.

" As Avenidas do Imperador (Bulevar do Imperador), Duque de Caxias e Dom Manuel (Bulevar da
Consolagdo); também foi proposto e implantado o Bulevar do Jacarecanga, composto por dois trechos de vias:
Avenida Padre Ibiapina e Avenida Filomeno Gomes, conectadas pela Praca Gustavo Barroso (Praca Fernandes
Vieira). Nos arredores da Praca e ao longo da Avenida Filomeno Gomes, surgiu, algum tempo depois, uma zona
residencial de alto padrdo, deslocando do Centro as moradias da classe social mais elevada.

™ Destaquem-se o médico e historiador Bardo de Studart, autor de Geografia do Ceara (1924) e de Climatologia,
Epidemias e Endemias do Ceara, (1909), e o farmacéutico baiano Rodolfo Tedfilo, que escreveu A fome (1890),
Historia das secas do Ceara 1877-1880 (1883) e Seccas no Ceara (1901) (Costa, 2002, p. 03; 07).
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Ponte (2002, p. 163) confirma a interpretacdo de que o movimento de modernizagéo
urbana se consolidou a partir dos anos 1860, vinculado & exclusividade da cidade nos
movimentos e dindmicas de exportagdo/importagdo no territdrio cearense. Compde esse
contexto histérico um projeto de modernizagao concretizado através de processos, dindmicas
e intervencdes urbanas de cardter material e imaterial, como explicitado por Ponte (2002, p.
163):

Novos produtos, valores e padrdes disseminaram-se por todos os recantos do globo
de forma veloz, sobretudo nas cidades, principal mercado e vitrine desse conjunto de
inovacOes. Face ao realinhamento do Brasil nos quadros do capitalismo que entdo se
mundializava, as principais cidades brasileiras, incluindo Fortaleza, ndo escaparam a
esse processo de mudangas. A partir do século XI1X, tornaram-se alvo de discursos,
medidas e reformas que procuravam alinha-las ao modelo europeu de modernizacéo
urbana. Era a inauguracdo de um projeto civilizatorio para o Pais, de carater
europeizador, patrocinado por suas elites politicas, econdmicas e intelectuais.

Souza (2005, p. 22) também reafirma o papel do algoddo na expansdo urbana de
Fortaleza e na ampliagdo de sua area de influéncia. Neste sentido, a constituicdo de Fortaleza
como principal centro urbano no estado do Ceard, superando Aracati em importancia politico-
administrativa, financeira e comercial, também expressou a emergéncia de novas classes e
grupos sociais e a redefini¢cdo das interpelagdes inscritas nas relacdes e estruturas sociais que
tem sua génese nesse contexto histérico. A modernizagdo urbana se articulou & conformagéo
de uma ordem controlavel e capaz de expressar simbolos de distin¢do entre elites e povo.
Ponte (2002, p. 163-164) nos permite perceber como essa modernizagdo significou a
emergéncia de um novo modo de vida, com novos codigos de conduta e valores sociais,

diretamente articulados a reproducéo do espaco urbano:

(...) convinha aos poderes publicos, elites enriquecidas e setores intelectuais
procederem um significativo conjunto de reformas urbanas capaz de alinhar a cidade
aos codigos de civilizacdo, tendo como referéncia os padrdes materiais e estéticos
dos grandes centros urbanos europeus. Isso significava, também, disciplinar os
pobres, doentes, mendigos, loucos, “vadios” e prostitutas, vistos como agentes
nocivos ao processo civilizatério, produtivista e normatizador pretendido para a
capital.

Uma questdo que emerge nesse periodo refere-se ao carater excludente e/ou
segregacionista das intervenc¢des e normatizagdes urbanas. Esse movimento de segregacdo da
populacdo pobre e ndo integrada a propriedade privada, nas décadas seguintes compora um
movimento essencial aos processos de producdo social do espaco urbano e as lutas inscritas
no campo do planejamento urbano. Todo o processo de constituicdo do espago urbano

fortalezense demarca segregacdes socio-espaciais, onde as elites tenderam a concentrar-se
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preferencialmente em  bairros especificos, em épocas distintas, distinguindo-se
simbolicamente do povo e impedindo ou dificultando interagfes e contatos mais cotidianos.
Esse processo articulou-se, sem dlvida, a existéncia de tensdes, conflitos e lutas sociais que
demarcam o espago urbano e fazem emergir contradigdes, conflitos e antagonismos inscritos
nas estruturas e nas relacdes sociais. Desta forma, Gondim (2001, p. 54) faz referéncia a

acontecimentos politicos das primeiras décadas do século XX na histdria de Fortaleza:

Além da presenga inquietante dos “flagelados” das secas — que, por vezes, recorriam
a saques e quebra-quebras para obter comida ou pressionar o governo por frentes de
trabalho (...) Fortaleza foi palco de conflitos mais generalizados, que culminaram em
uma verdadeira revolta popular, em 1912. Assim, camadas médias urbanas, sob a
lideranca de letrados e pequenos comerciantes, aliaram-se a um incipiente
proletariado para dar fim a 20 anos de dominacdo da oligarquia de Nogueira Accioly
(...) Durante trés dias, as ruas da cidade foram transformadas em verdadeiro campo
de batalha, tomadas por tiroteios, emboscadas, barricadas e trincheiras. Uma
multiddo enfurecida investiu ndo s6 contra fabricas, lojas e residéncias de partidarios
do oligarca, mas, também, contra pragas, postes de iluminagdo e bondes, simbolos
da modernidade promovida pelo regime oligarquico (...).

Pimentel Filho (1998, p. 26), referindo-se a uma “geometria do elitismo”, argumenta
que o “carater moderno nunca esteve dissociado da vivéncia de habitos, costumes e etiquetas
de distincéo e controle frente ao homem cotidiano”. A configuracdo do Passeio Publico, por
exemplo, em meados do século XIX, expressava 0s ordenamentos e hierarquias sociais
inscritos espacialmente em Fortaleza, desvelando como a civilizagdo dissimulava brutais

desigualdades e segregacdes sOcio espaciais:

O Passeio Publico era uma ampla praca dividida em trés partes iguais. A primeira
era a Caio Prado, onde fervilhava a fina sociedade local; a parte do meio era
chamada Carapinima, destinada ao pessoal da classe média e onde a Banda da
Policia Militar executava operetas e valsas vienenses. A terceira era a Avenida Padre
Moror6, frequentada pela ralé — as mulheres da vida, os rufides, os operarios
pobres... (Otacilio de Azevedo apud Pimentel Filho, 1998, p. 64).

Essas diferengas e antagonismos expressam processos de resisténcia e questionamento
as caracteristicas e consequéncias da producdo social do espaco urbano em Fortaleza. Nesse
sentido, Moura Filha (2000, p. 174) evidencia como diversos segmentos sociais associam a
producéo do espago urbano a edificagdes que demarcam simbolos de sua presenca e distin¢do

na cidade, “com o propdsito de assegurar suas posi¢des e de demonstrar seu poder”:

Em Fortaleza, por exemplo, representando o potencial do comércio local, surgiam os
prédios da Fénix Caixeral, instituicdo dos comerciarios inaugurado em 1905, e a
sede da Associagdo Comercial, projetada em Paris, em 1908, dando o devido status
que o alto comércio de importagdo e exportacao reivindicava.
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Ponte (2002, p. 174) evidencia o carater excludente dessa moderniza¢do urbana e

desvela contradicdes, confrontos e resisténcias a ela vinculadas:

(...) aquela compulsiva ordenacdo civilizatéria que procurava identificar-se com a
vida parisiense, beneficiando apenas parte da cidade e de sua populagdo, ndo
passava despercebida dos setores marginalizados. Ante a censura, 0 controle e a
exclusdo que sofriam a medida que aquele processo avancava, reagiam através da
irreveréncia, da galhofa, do deboche ou mesmo da vaia, forma de repldio mais
acachapante utilizada pelo chamado “Ceara Moleque”.

Outras formas de protesto adviam da jovem boémia literaria; os boémios
denunciavam a codificagdo normatizadora da cidade expressando uma postura
moderna critica através de poesias, jornais, atitudes e aventuras urbanas
marcadamente satiricas, comicas ou excéntricas. Originais, talentosos e vibrando
diferenca ante a homogeneizagdo sdcio-urbana imposta, esses artistas e poetas
constituiram-se no biscoito mais fino que aquela belle époque em Fortaleza poderia
produzir (Ponte, 2002, p. 174).

Ponte (2002, p. 188-189) indica como esse tipo de comportamento publico — critico e
moleque — “esteve presente e crescente, em Fortaleza, do final do século XIX até os anos 20”,
ou seja, “concomitante ao periodo em que se instaura um processo de modernizacdo
disciplinarizante da cidade e de sua populagdo”. O autor (2002, p. 171) identifica o periodo
entre 1896 e 1912, caracterizado pela vigéncia da oligarquia acciolyna e da gestdo municipal
de Guilherme César da Rocha, como aquele onde os investimentos embelezadores e
disciplinadores, caracterizando o aformoseamento, foram retomados e detiveram maior
aprofundamento, através de intervengBes como a inauguracdo do Mercado de Ferro e a
remodelacdo das trés principais pracas de Fortaleza, inclusa a inauguragdo do Teatro José de
Alencar. Porém, ja em janeiro de 1912, Nogueira Accioly é deposto em um contexto de

revolta armada e popular que durou trés dias:

Grande parcela da populagdo, tomada de intenso furor, partindo de “fortalezas”
erigidas em varios pontos da cidade, foi avancando e ocupando territorios urbanos a
cada dia, até o cerco final ao Palacio da Luz, sede do governo, onde o oligarca se
resguardara. Trincheiras, barricadas e tiroteios ndo foram as (nicas marcas da
rebelido. A massa enfurecida ndo poupou os signos da remodelacdo urbana em
curso: arrancou postes de iluminacéo, incendiou bondes, saqueou lojas e depredou o
belo jardim Nogueira Accioly da praca Marqués do Herval, aformoseado pelo
intendente aciolino, Guilherme Rocha (Ponte, 2002, p. 183)

Embora a revolta tivesse como objetivo central depor Accioly e os equipamentos
urbanos depredados fossem, em parte, realizagdes da oligarquia, € plausivel indagar
se tais “loucuras do populacho em sua faina de destruicdo” ndo representavam
também uma forma de protesto dos segmentos populares contra aquela
modernizacgdo urbana que, sabiam e sentiam claramente, ndo os beneficiava (Ponte,
2002, p. 183)
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Ponte (2002, p. 184) indica como ap0s esse periodo de revoltas populares armadas
declina a Belle Epoque, em um contexto também marcado pela seca de 1915 — decorrendo a
vinda de milhares de flagelados para Fortaleza e agravando o medo de novas epidemias —, por
um inédito surgimento de entidades de trabalhadores e de greves — incluido o surgimento dos
Partidos Socialista e Comunista — pelo aumento dos delitos e das transgressdes e dos fluxos
urbanos na cidade. O marco simbélico do fim da vigéncia da Belle Epoque é a remodelagéo
da Praca do Ferreira, ocorrida a partir da gestdo municipal de Godofredo Maciel em 1925,
com a demolicdo dos cafés e do jardim. Esse é o contexto em que as elites fortalezenses

migram no territorio da cidade.

Entre as décadas de 1920 e 1930, as classes sociais proprietdrias buscam &reas
urbanas mais seguras e confortaveis para residir, surgindo desses deslocamentos os bairros de
Jacarecanga (anos 1920), Praia de Iracema (antiga Praia do Peixe) e Aldeota (nos anos 1930 e
1940). Em 1931/32, confecciona-se uma nova planta que serviria de base ao Plano de
Remodelagdo e Extensdo da Cidade de Fortaleza, realizado em 1933, pelo arquiteto Nestor
Figueiredo, recomendando a implantagcdo de um sistema radiocéntrico, ndo obtendo o apoio
do Conselho Municipal, e tendo o contrato suspenso com a ascensdo do novo prefeito (Lopes
Filho, 2003, p. 27-8).

O Plano Nestor Figueiredo de 1933 evidencia uma outra caracteristica que perpassa o
campo do planejamento urbano em Fortaleza: os freqlientes embates entre a Prefeitura e a
Camara Municipal. No caso em questdo, os argumentos defendidos se posicionam sobre a
realizagdo ou ndo do Plano e a contratagdo do profissional para executé-lo. Desvelam-se duas
posicOes, uma que defende a concorréncia plblica para contratacdo e outra posicdo que
questiona a concorréncia. Os argumentos em defesa da contratagdo direta envolveram a
dispensa da concorréncia em funcdo do carater do servico, “técnico profissional
especializado”, defendem a contratacdo de Nestor Figueiredo, que ja se encontrava realizando
servicos dessa natureza em Pernambuco e na Paraiba, também em virtude de sua
experiéncia™. O argumento contrario & contratagdo da Consultoria envolve o custo elevado,

que chegaria a 7% das “rendas anuais” da Prefeitura (Revista do Instituto do Ceard, Vol. 57).

™ «Considerando que deste modo é que tém compreendido as administracdes adiantadas do mundo e do Brasil,
as quais entregaram a elaboragdo dos seus planos urbanisticos a engenheiros habeis e de renome, sem atencdo ao
critério da concorréncia: haja vista, para citar somente alguns exemplos, 0 que se verificou em Buenos Aires,
cujo plano foi confiado a René Karman e Martin Hoel; em Santiago, urbanizada por um engenheiro francés; no
Rio de Janeiro, urbanizada por Alfred Agache; em Sdo Paulo, cujo plano foi entregue a Prestes Maia e Uchoa
Sintra; em Vitoria, a Saldanha da Gama; em Natal, a Giacomo Palumbo; em Belo Horizonte a Aardo Reis; no
Recife, Jodo Pessoa, Cabedelo e Campina Grande, a Nestor de Figueiredo” (Revista do Instituto do Ceara, Vol.
57).
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Nesse episodio, além da posicdo da Prefeitura de Fortaleza, percebe-se a presenca e
articulacdo do Instituto de Arquitetos, do qual se originam alguns dos argumentos manejados
pela Prefeitura e expostos anteriormente, além de serem explicitados alguns elementos da

concepcéo de planejamento urbano em pauta:

Considerando, por outro lado, que, ndo consistindo um plano de urbanizacdo em
mera execucdo de tragco ou desenho, mas abrangendo um complexo de solugdes de
problemas diversos, todos estreitamente ligados a vida das geracBes atuais e das
geragBes vindouras, por isso que a elaboragcdo desse plano envolve questBes
transcendentais de ordem higiénica, econdmica e estética (...) (Revista do Instituto
do Ceara, Vol. 57).

(...) a urgéncia de se organizar o plano de urbanizagdo e expansdo de Fortaleza (...)
bastando para demonstra-lo lembrar a abundancia de leis municipais em vigor,
atinentes a modificar os tragados e larguras de ruas defeituosas, a natureza e altura
dos edificios e a sua ventilagdo, insolacdo e higienizacdo, em fim uma série de
medidas todas no sentido de corrigir erros prejudiciais a vida e conforto do habitante
citadino (Revista do Instituto do Ceara, Vol. 57).

Em 1945, foi realizado um levantamento aerofotogramétrico que serviu de base para a
elaboragéo do Plano Diretor de Remodelagéo e Extensdo da Cidade de Fortaleza, preparado
em 1947 por Saboia Ribeiro. O Plano apresentou viséo de estrutura urbana pioneira, prevendo
o fim da mononucleacéo da cidade e insistindo na divisdo bem demarcada da malha urbana
em bairros separados por avenidas delimitadoras e com hierarquias viarias (Lopes Filho,
2003, p. 28).”° O plano de Sabéia Ribeiro nao foi posto em prética, para o que contribuiu um
conjunto de fatores como desentendimento com a edilidade, a falta de pagamento das parcelas
finais dos servigos do arquiteto e a pressdo dos proprietarios de imoveis que seriam

desapropriados pelo alargamento de ruas (Lopes Filho, 2003, p. 28).

Um novo levantamento aerofotogramétrico realizado em 1960 funciona como
elemento basico de apoio, assim como os dados fornecidos pelo censo de 1960, a elaboracédo
do Plano Diretor de Fortaleza proposto por Hélio Modesto. Esse plano foi o primeiro a
considerar o comportamento e a organizagédo social da populagdo, considerando as formas e as
tendéncias de ocupagéo do solo. As plantas fornecem uma radiografia completa da cidade,
desde densidades de populagdo das varias zonas a localizagdo das favelas. Aborda o
zoneamento natural da cidade, com as funcOes, atividades urbanas e os sistemas de

interligacdo quantificados.”” O plano, de certo modo incompleto, assim como os anteriores,

"8 Também indicou corredores de adensamentos como a Liberato Barroso e Castro e Silva e, no projeto da Zona
Central definiu o zoneamento por categorias e situou a zona administrativa entre as ruas Sena Madureira e
Governador Sampaio, desde a catedral até a cidade da Crianca.

" Efetua a proposta de implantacdo de uma Avenida & Beira-Mar, que compreende toda a orla maritima do
Mucuripe a Barra do Ceara e estimula as zonas industriais de Mucuripe, Jacarecanga e Parangaba.
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também foi abandonado pela administracdo municipal eleita em seguida a que contratara 0s

servigos do arquiteto (Lopes Filho, 2003, p. 29).

Também cabe destacar o Codigo Urbano de Fortaleza (Lei N°. 2004 de 06 de agosto
de 1962), e a revisdo da Lei N°. 4486 de 27 de fevereiro de 1975. Também em 1975 foi
elaborado o Plano Diretor Fisico, tendo como base as diretrizes do PLANDIRF e o
levantamento aerofotogramétrico de 1972.”® Esse planejamento das décadas de 1960 e 1970
passa a levar em consideracdo aspectos como o uso do solo e do sistema de transportes (Lopes
Filho, 2003, p. 31). Também cabe indicar as Leis N°. 4.486 de 1975 e N°. 5.122-A de 1979,
sendo esta a primeira Lei de Uso e Ocupagdo do Solo.” O Primeiro Estudo Cicloviario de
Fortaleza data de 1981, e 0 PDTU (GEIPOT/MT, 1984), concluido em 1983, foi o primeiro

Plano Diretor de Transportes de Fortaleza.

Ao mesmo tempo, no inicio dos anos 1970, tornou-se comum no pais a contratacdo
dos chamados Planos Integrados de Desenvolvimento, promovidos pelo SERFHAU,
inserindo-se nesse contexto, a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido
Metropolitana de Fortaleza — PLANDIRF (PMF, 1972). O PLANDIRF ampliou o objeto de
planejamento através da analise integrada da cidade no espago regional, enfatizando a
complementaridade intermunicipal, visando a problemética da &rea metropolitana (Lopes
Filho, 2003, p. 29).

As normas em vigor até a atual revisdo do PD englobam o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, desde 1992, e a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo do Municipio de
Fortaleza, sancionada em 1996. O Plano de 1992, ao lado do PROURB, parece consolidar a
transicdo dos grandes arquitetos e urbanistas para os grandes escritdrios, processo iniciado no

decorrer dos anos 1970, o que ndo implica a negagdo absoluta dos padrdes anteriores.

A seguir sera efetuada uma caracterizacao territorial de Fortaleza, fundamentando uma
posterior andlise substantiva das pecas politico-técnicas produzidas, sob o PDDUA e o
PDPFor.

® Ele contempla zoneamento, sistema viario e parcelamento do solo. Com relagdo ao zoneamento, propds a
divisdo do municipio nas seguintes zonas: residenciais, adensamento comercial e residencial, industriais, especial
de praia, especial de preservacgao paisagistica e turistica, uso institucional e renovagao urbanistica. O plano viario
hierarquizou as vias em funcéo da estrutura urbana e, por fim, regulamentou o parcelamento do solo.

™ Em 13 de margo de 1979 foi sancionada a Lei no 5122-A (complementada pelas Leis no 5151-A de 16 de
maio de 1979 e no 5161 de 4 de junho de 1979), que tratou do parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano de
Fortaleza. Essa Lei dividiu o municipio em zonas, tendo os seguintes objetivos: i) assegurar a reserva dos
espacos destinados ao desenvolvimento das diferentes atividades urbanas; ii) impedir a existéncia de conflitos
entre as areas residenciais e outras atividades sociais ou econdmicas; e iii) estimular e orientar o
desenvolvimento urbano. A citada Lei abordou também assuntos ligados a renovacdo urbanistica, ao
alargamento das vias, aos estacionamentos, ao nucleo central e as disposic6es gerais (Lopes Filho, 2003, p. 32).
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6.2. Caracterizagdo territorial de Fortaleza

Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2008 indicam um
contingente de 3.529 milhdes de pessoas e um total de 973 mil domicilios particulares
permanentes urbanos na RMF, com o Gréfico 14 detalhando a distribuicdo domiciliar por

classes de rendimento mensal domiciliar per capita na RMF.
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GRAFICO 14: Distribuicio domiciliar por classes de rendimento mensal domiciliar per capita na RMF
Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008; Sintese de Indicadores Sociais, 2009

Os dados apontam que em mais de 30% dos domicilios da capital cearense, o
rendimento mensal per capita situa-se até % salario minimo, o que indica uma situacdo de
pobreza. No outro extremo, somente em 9,6% dos domicilios o rendimento mensal per capita
situa-se acima de trés salarios minimos, caracterizando concentragdo da renda e pobreza nos

territérios da cidade.
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GRAFICO 15: Domicilios particulares permanentes urbanos, distribuicdo percentual por tipo de
domicilio na Regido Metropolitana de Fortaleza (CE)
Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008
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GRAFICO 16: Domicilios particulares permanentes urbanos, distribuicio percentual por condicao de
ocupacao na Regido Metropolitana de Fortaleza (CE)
Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008

No total de domicilios particulares permanentes urbanos da RMF, a predominancia
absoluta € de casas (82 %), porém, com a indicagdo de um nimero relevante de apartamentos
(18%), evidenciando processos de verticalizagdo principalmente em Fortaleza, mas também
em outros municipios. Ao mesmo tempo, através do Grafico Tal percebe-se que
aproximadamente ¥ dos domicilios sdo caracterizados como proprios, muito embora isto néo
evidencie regularizagdo fundiaria quanto & titulacdo de posse ou propriedade, além de
aproximadamente 1/5 do total de domicilios serem alugados, o que indica a dependéncia do

aluguel como um fendmeno relevante.

Dedk (2001, p. 88-9) afirma que o “mercado unificado requer que seu espaco seja
suficientemente homogeneizado”, de tal forma que, “embora a diferenciacdo no espaco
persista, sua homogeneidade assegure que ndo possam emergir regimes independentes de
acumulacdo autbnomos”, de forma que o “espago se diferencia ao se homogeneizar”.
Portanto, a constitui¢do de Fortaleza enquanto um espaco urbano moderno remete a percepgéo
desse processo de unificagdo/homogeneizacdo, perpassado por diferenciagdes que se
articulam, e enquanto um sistema atravessado por inter-relagdes e forgas de diferentes escalas.
Neste sentido, trata-se de identificar e analisar processos gerais, caracteristicas dominantes e
tendéncias universais, mas também especificidades ou particularidades que compdem as
diferentes areas ou regifes de Fortaleza. Por fim, a compreensdo territorial envolve a
identificacdo de conflitos e contradigdes que atravessam as estruturas e formas urbanas, as
mediagdes intersubjetivas e as representacdes coletivas em articulagdo com 0s processos e
dindmicas de ocupagdo, uso, acesso e posse/propriedade que constituem efetivamente o

espaco urbano. Essa questdo remete diretamente aos parametros de ocupacgéo das diferentes
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zonas da cidade, de acordo com as normas inscritas no PD, como serd visto em outro

momento desta Tese.

Uma primeira informacéo para efeito de organizacdo da anélise refere-se a estruturacéo
territorial de Fortaleza, sob a administragdo municipal de Juraci Magalhdes, em seis regionais
politico-administrativas, cada uma composta por um conjunto de bairros.®® A Tabela 4

fornece informagdes importantes sobre as Regionais Administrativas de Fortaleza.

TABELA 4-FORTALEZA - AREA, POE’ULA(;AO, DENSIDADE DEMOGRAFICA E DOMICILIOS
POR REGIAO ADMINISTRATIVA 2003 (*)

| QUANTIDADE AREA (HA) POPULAGAO DENSIDADE | QUANTIDADE
REGIAO DE BAIRROS . % Do . % Do DEMOGRAFICA DE
Quantidade Total Quantidade Total (HAB / HA) DOMICILIOS
I 15 2.538,20 7,57 358.515 | 15,89 141,25 100.044
1 20 493390 | 14,72 | 328.508 | 14,56 66,58 75.056
i 16 2.771,70 8,29 358.741 | 15,90 129,15 101.173
v 19 3.427,20 | 10,23 | 273.681 | 12,13 79,86 77.749
\Y 17 6.346,70 | 18,94 | 477.193 | 21,15 75,19 131.960
VI 27 13.492,80 | 40,25 | 459.595 | 20,37 34,06 136.956
TOTAL |114 33.516,5 |100,00| 2.256.233 |100,00 67,32 662.938

Fonte: Fundacdo IBGE - Céalculos: PMF — SEPLA
(*) Populagdo projetada para até julho de 2004

As regionais I, 11l e V compdem um amplo territdrio na regido oeste, onde se situam
majoritariamente os domicilios precarios e as familias de renda baixa, com mais 333 mil
domicilios e 53% da populacdo de Fortaleza, distribuida em quarenta e oito bairros que
agregam 34,8% da terra urbana da cidade. A Regional Il constitui o grande territdrio de
ocupacdo das familias de renda média e alta a partir dos anos 1950, detendo grande
valorizacdo da terra urbana e expansdo dos negocios imobiliarios nas Gltimas décadas do
século XX, com vinte bairros, mais de 75 mil domicilios, aproximadamente 15% do volume
total de terras e 15% do total de familias residentes. A regional 1V, com dezenove bairros, 77
mil domicilios, pouco mais de 10% do volume total de terras da cidade e 12% da populacéo

residente, configura-se como um territrio com populagdo de segmentos médios tradicionais e

% Vide 0 Mapa 2 desta Tese.
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regides populares. Por fim, a regional VI, com 27 bairros abrange mais de 40% do volume
total de terras da cidade, sendo atualmente a grande area de expansdo e valorizacdo
imobilidria de Fortaleza, detendo atualmente mais 139 mil domicilios e 20% da populagio

residente total.
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Mapa 2: Mapa de Fortaleza com as Regionais Administrativas e as Areas de Participagio
Fonte: Prefeitura de Fortaleza
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A Regido Metropolitana de Fortaleza atualmente é composta por 15 municipios.®
Dentre 0s seis municipios fronteiricos & Fortaleza™, ha disting8es bem marcantes quanto as
relacGes fisico-geogréficas, caracteristicas de ocupacéo e tendéncias de integragao e expansdo
urbana. Os municipios que fazem fronteira com Fortaleza na regido sudeste — Eusébio e
Aquiraz — situam-se no vetor de maior expansdo do mercado imobilidrio urbano no estado e
de articulagdo de grande parcela dos negdcios turisticos no litoral cearense, demarcado
estruturalmente pelos eixos viarios da Avenida Washington Soares e da rodovia estadual CE-
040, que conformam a Costa do Sol Nascente.®® Essa area abrange grande parcela da regional
VI, que possui 0 maior volume de terra (40,25%) do total do municipio, a maior quantidade
de domicilios, mais de 20% do total da populacdo residente e, a0 mesmo tempo, a menor
densidade demogréfica da capital, 0 que revela a existéncia de bastante solo urbano para
expansdo imobiliaria.®* Essa area tem como marcos essenciais as regides do Cocé e de
Messejana, antigo povoamento originario de aldeamentos indigenas controlados pela Igreja
Catolica. Todo esse vasto espago, constituido através de pequenos, medios e grandes sitios e
chacaras pertencentes a familias tradicionais, a partir dos anos 1950, presencia o
deslocamento dessa posse/propriedade para familias modernas, que se tornariam as grandes
proprietéarias de terra urbana de Fortaleza. Ao mesmo tempo, a partir dos anos 1970 e nas
décadas seguintes, a instalacéo de grandes equipamentos urbanos privados e publicos ir& gerar
uma tendéncia de ocupacéo e expansdo, através, por exemplo, do Shopping Center Iguatemi,
da Universidade de Fortaleza — Unifor, do Centro de Convencfes e do Forum Estadual. A
partir dos primeiros anos do seculo XXI, essa tendéncia ird se consolidar com a instalacdo na
Avenida Washington Soares e no seu entorno, de dezenas de faculdades, empreendimentos e
centros comerciais e de servicos. Também contribuiu para essa tendéncia a politica turistica
estadual de criacdo da Rota da Costa do Sol Nascente, através da CE-040, que é a continuagao
da Avenida, assim como a existéncia da Cidade dos Funcionarios, uma ocupacdo urbana
precoce para a rea e ja consolidada no periodo indicado. Essa area da Regional VI aprofunda
um padrdo de ocupacdo horizontalizado atraves de condominios residenciais, estendendo-se
para outros municipios, mas também apresentando tendéncias primérias de verticalizacdo. Ao
mesmo tempo, cabe destacar que essa ocupacdo ndo se faz & margem de conflitos sociais,

bastando citar as lutas ambientais do Cocd.

8 Vide o Mapa 3 desta Tese.

8 Caucaia, Maracanad, Pacatuba, Itaitinga, Eusébio e Aquiraz.

8 Também compdem a “Costa do Sol Nascente” os municipios de Pindoretama, Cascavel, Beberibe, Aracati e
Icapui, os dois Gltimos fronteiricos ao estado do Rio Grande do Norte.

8 Vide a Tabela 5.
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Mapa 3: Regido Metropolitana de Fortaleza
Fonte: IPECE/ Governo do Estado do Ceara
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Um outro territorio importante articula a zona privilegiada de ocupacéo pelas elites e
pelos segmentos médios, a partir dos anos 1950, e de expansédo do capital, do mercado e dos
negdcios imobilidrios, principalmente a partir dos anos 1980. Essa nova area, que aqui esta
sendo chamada de territorio da Aldeota, corresponde quase que totalmente & Regional 11, que
integra vinte bairros da capital, aproximadamente 15% do volume total de terras e da
populacdo residente e mais de 75 mil domicilios. Porém, essa zona privilegiada, a partir de
meados dos anos 1990 reforca o seu caréter comercial e de servicos e, pouco a pouco, perde a
exclusividade enquanto zona privilegiada de moradia para as elites e segmentos abastados das
classes médias. As formas e os usos efetivados hegemonicamente na Regional Il constituem
um padrdo de ocupacdo verticalizado, a partir da metade dos anos 1980, para negécios e
moradia, inclusive com grandes torres de negGcios e servicos situadas prioritariamente entre
as Avenidas Pontes Vieira e Beira Mar, no sentido sertdo/praia, e as Avenidas Dom Manuel e
a Via Expressa, no sentido Centro/Praia do Futuro. O Gréafico 17 permite perceber a
verticalizagdo da Regional Il, que concentrava a época 44,7% da populacdo residente em
apartamentos de Fortaleza.®® Analisando a distribuicao interna de cada regional, nas Regionais
I, I1l, V e VI o percentual da populagdo residente em apartamentos variava entre 6% e 8% da
populacdo total residente em domicilios particulares. O diferencial estava presente nas
regionais Il e 1V onde a populagéo residente em apartamentos correspondia a respectivamente

38,2% e 17% da populacéo total residente em domicilios particulares.
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GRAFICO 17 - Distribuicio da populacdo em domicilio particular (casas e apartamentos) por Regionais
Fonte: IBGE, 2000

Interligando as areas sudeste/sul e sudoeste/oeste da cidade, a Perimetral e o Anel

Viario compdem uma estrutura viaria que interliga antigos povoamentos e aglomeracgdes

8 Estes dados ndo incluem cémodos, domicilios improvisados e domicilios coletivos.
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urbanas fronteiricas a ocupacdo inicial/central de Fortaleza e que hoje fazem parte da capital,
tais como Messejana, Parangaba e Mondubim, e ndcleos recentes ou derivados dessas antigas
aglomeragdes, como o Grande Mondubim e o Grande Bom Jardim. Esse entorno adquire
inteligibilidade ao situarmos também o Rio Siqueira/Maranguapinho, que atravessa a cidade
de sudoeste para norte/nordeste, encontrando o Rio Ceara e desaguando na Barra do Ceara e,
ao mesmo tempo, ao incluirmos a regido litoranea situada ap0s a Praia de lracema/Poco da
Draga, em sentido oeste, acompanhando a Avenida Leste-Oeste até a Barra do Rio Ceara.
Toda essa regido caracteriza-se por uma identidade periférica, ndo principalmente no sentido
de distante fisico-geograficamente do centro histérico original e/ou da principal centralidade
citadina ao final do século XX - a regido da Aldeota —, mas por suas caracteristicas de
ocupacdo urbana precéria, com auséncia ou fragilidade nos equipamentos e estruturas
urbanas, aglutinando centenas de comunidades, favelas, assentamentos precarios, conjuntos
habitacionais e &reas de risco, onde reside grande parcela da populagdo de baixa renda de

Fortaleza.

Esse territorio articula as regionais 1, I, V e a parte da regional VI dos bairros mais
distantes da Avenida Washington Soares e situados nos entornos da Br-116, da Perimetral e
do Anel Virio. Neste territorio, mesmo sem a inclusdo da populagdo de bairros e partes de
bairros da Regional VI, reside 53% da populagéo fortalezense em um volume de terras que

corresponde a 34,8% do total municipal e abrange mais de 333 mil domicilios.

Ha diferenciagBes importantes nesse territério. Em primeiro lugar, destaque-se a
Regional 1, situada no entorno da Avenida Leste-Oeste, articulando quinze bairros situados
entre o Centro originario e a foz do Rio Ceara, e com a maior densidade demogréfica da
cidade. Essa éarea articula bairros tradicionais e de ocupacdo mais antiga na cidade, situados
mais préximos ao Centro, e local de residéncia ou frequéncia, nas primeiras décadas do século
XX de segmentos das elites e das classes médias, sendo o exemplo tipico Jacarecanga.®® Além
disso, o eixo da Avenida Francisco Sa articula, desde o Centro, a primeira zona industrial e de
ocupacdo predominantemente operéaria da cidade, entre as Gltimas décadas do século XIX e as
primeiras décadas do século XX, sendo tipicos, por exemplo, os bairros de Jardim Iracema e
Jardim Guanabara. Ao mesmo tempo, esse territorio caracteriza-se como uma vasta area de
ocupacdo precaria, desde pelo menos os anos 1950, na zona da praia e nos entornos dos

trilhos, para populagdes que ndo tém acesso ao mercado imobiliario e ndo foram atendidas de

% Situa-se nessa area, por exemplo, o Liceu do Ceara, colégio tradicional e preferencial, pelo menos até os anos
1960, para os estratos sociais indicados.
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forma efetiva por politicas publicas habitacionais. Neste sentido, trata-se de um territdrio
demarcado também por movimentos sociais urbanos politica e simbolicamente relevantes,

desde meados dos anos 1950 e 1960, constituindo lutas pela moradia.

Atualmente, esse carater territorial de lutas por direitos situa-se em um novo contexto
de resisténcias, tendo em vista as consequiéncias das politicas de constitui¢do da Rota da Costa
do Sol Poente, expressas, por exemplo, através da constru¢do da Ponte do Rio Ceard e da
Avenida Costa Oeste. Esta intervencdo urbana vem efetivando processos de desapropriacgao e
expulsdo de comunidades e familias da zona litoranea, sendo demarcado por disputas
simbdlicas, discursivas e midiaticas diversas, e por lutas de resisténcia prolongadas,
revelando, a0 mesmo tempo, o interesse estratégico capitalista em toda a &rea litoranea da

cidade. Destaque-se um trecho do Relatdrio Orla para a cidade de Fortaleza, que indica:

Ao contrario de muitas capitais brasileiras, sua faixa de orla é ocupada por
comunidades de baixa renda, com excecdo da Praia do Meireles e trechos das praias
de Iracema, do Futuro e do Mucuripe. As ocupagles caracterizam-se pela
precariedade das moradias e pela auséncia de titulagdo quanto a posse dos
moradores. O estagio de consolidagdo é variado, existindo comunidades tradicionais,
bem como areas de risco e ocupaces recentes (p. 06).

Esse territdrio articula mais quatro centralidades que se considera importante destacar
nas Regionais Ill e V, evidenciadas através do Antonio Bezerra, do Conjunto Ceara, do
Grande Bom Jardim e do Grande Mondubim. De forma ambigua, demarcam territorios de
passivizacdo da populagdo, com subordinagdo as politicas hegemdnicas do PSDB durante 0s
anos 1980 e 1990, e, ao mesmo tempo, comunidades e bairros que tradicionalmente votam na
esquerda e areas de novos movimentos sociais urbanos. A Rede Nuhab tem nessa area uma de

suas grandes regides de mobilizagéo e intervencéo social.

Por fim, destaque-se que, a par da existéncia de iniciativas, experiéncias e movimentos
sociais relevantes, com a existéncia de agentes politicamente ativos e organizados, a parcela
da Regional VI que compde esse territdrio caracteriza-se por ser uma ampla area de
populacdo ndo ativa politicamente. Fuck Jr. (2004, p. 98-100), referindo-se & regido de
Messejana, ao entorno do Rio CocO e & &rea que atualmente abrange as proximidades da
Avenida Washington Soares, revela alguns aspectos importantes da evolugéo territorial desses

lugares:

Alguns dos antigos povoamentos no entorno da atual Fortaleza eram aldeias de
indigenas catequizados por jesuitas, “politizadas” pelo Estado. Messejana nasceu da
aldeia de Sdo Sebastido de Paupina, habitada por indios potiguaras (tupis) [...]
Grandes engenhos de cana-de-aglcar se estabeleceram e se desenvolveram em sitios
nesta nova Vila. José Martiniano de Alencar (pai do famoso escritor) fundou o sitio
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Alagadico Novo, com o primeiro engenho a vapor da Provincia do Ceard; Padre
Carlos Augusto Peixoto de Alencar, o sitio Cambeba; Antonio Alexandrino da
Cunha Lage, o sitio Ancori; Ant6nio da Silva Porto, o sitio Guajeru (antigo S&do
Gerardo); Urbano de Franca Alencar, o sitio Jangurussu; e Antdnio Felino Barroso,
0 sitio Itambé. A grande seca de 1877-79 também assolou esses sitios, e seus
proprietarios faliram; a partir de entdo os terrenos foram sendo divididos
(parcelados) e vendidos, iniciando o processo de urbanizagéo (...).

[...] muitos desses antigos sitios tornaram-se atuais bairros ou grandes conjuntos
habitacionais/loteamentos de Fortaleza: a partir dos anos 1940 aumentou 0 processo
de incorporacdo de novas areas a leste da cidade, realizado por empresarios e
proprietarios fundiarios, que se apropriavam de terrenos localizados na periferia
urbana, loteando antigos sitios de uso rural, como o Cocd, o Alagadico Novo, o
Cambeba, o Estancia (Dionisio Torres), o Colosso, o Tunga (na “Agua Fria”). Por
exemplo, o sitio Cocd, da familia Diogo (a margem esquerda do rio), deu origem a
um loteamento na Praia do Futuro (na década de 1950), e a Cidade 2000 (a partir de
1971). Ja no lado de Messejana (margem direita do rio), os Srs. Patriolino Ribeiro e
Edson Queiroz possuiam terras que se estendiam do rio Coc6 ao mar. Ao mesmo
tempo, muitos terrenos “centrais” ficavam sem uso, a espera de valorizacdo,
demonstrando que a especulagdo fundiaria e imobiliaria é também “histdrica”.

Sintetizando, pode-se afirmar que enquanto a regiédo sul/sudeste de Fortaleza demarca a
nova zona de ocupacdo e expansdo urbana privilegiada pelos segmentos das classes médias e
das elites fortalezenses, a ocupagdo urbana popular de baixa renda realizou-se principalmente
no arco que abrange parcela da regiéo sul e sudoeste/oeste/noroeste da cidade. Nos dois eixos,
h& processos e tendéncias de ocupacdo dos municipios vizinhos, desde os anos 1960 e 1970
para as familias populares que também residem em Caucaia e Maracanau, como é possivel
exemplificar através de grandes aglomeragdes populacionais como Pajucgara, Alto Alegre,
Jurema e Tabapud. Da mesma forma, porém de maneira prioritaria por segmentos das classes
medias e das elites, a ocupacéo e a expansdo urbana residencial litoranea da regido sudeste

extrapolam as fronteiras da cidade atingindo municipios como Eusébio, Aquiraz e Cascavel.

Como € possivel perceber, uma pequena parcela da terra urbana compds nas Ultimas
décadas do século XX a &rea da cidade onde se concentram as riquezas e 0s valores
socialmente produzidos, assim como grande parcela das atividades e do dinamismo
econdmico que proporciona a geracdo de emprego e renda. Trata-se da regido da Aldeota,
composta também por bairros como Meireles e Varjota, dentre outros. Porém essa
compreensdo deve ser relativizada considerando-se, além do deslocamento residencial e dos
negécios para 0 eixo da Avenida Washington Soares, também a existéncia de outras
centralidades urbanas, como o centro originario, o eixo da Avenida Bezerra de Menezes e 0

eixo que articula as Avenidas Treze de Maio e Jovita Feitosa.

Cabe destacar a area da Regional IV, que deve ser entendida como uma zona de

transicdo entre as areas ricas e pobres da cidade. Ao mesmo tempo, e flexibilizando essa
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interpretacdo, os bairros que compdem essa Regional tem caracteristicas diferenciadas. Ao
mesmo tempo, articulam zonas pobres, como o entorno do Aeroporto, &reas de antiga
ocupacdo e com caracteristicas culturais e académicas bem pronunciadas, como a regido do
Benfica, bairros em valorizacdo acelerada, como o bairro de Fatima, e centralidades bem
demarcadas, como o Montese e a Parangaba, esta Gltima um antigo povoamento. Neste
sentido, a par das &reas de renda familiar baixa, esse territorio possui um amplo contingente
de familias de renda média. Ao mesmo tempo, essas representacbes e caracteristicas
atravessam parte da Regional Ill, envolvendo bairros como Parque Araxd, Parquelandia,
Amadeu Furtado e Rodolfo Tedfilo, mesmo que de forma parcial. Destaque-se que esse
carater popular e de segmentos médios da populacdo residente estruturou-se politicamente
nesse territorio em movimentos sociais urbanos relevantes, politica e simbolicamente, a partir

dos anos 1960 e 1970, no entorno da Avenida José Bastos e em outros lugares.

Portanto, hd uma demarcagéo sécio-espacial nitida entre territorios ricos e pobres, com
fronteiras e estratificagcGes socio-territoriais bem delimitados, caracterizando estruturalmente a
evolucdo territorial de Fortaleza. Porém, ao mesmo tempo, hd outras caracteristicas,
dindmicas e movimentos que devem ser identificados, inclusive porque relativizam uma
compreensdo por demais rigida, que tenderia a separar de forma dual, estanque e excludente

0s territorios ricos e pobres na cidade.

TABELA 5 — Renda Média Mensal dos Chefes de Familia de Fortaleza, por Regido Administrativa 1991 —
2000 (em Salarios Minimos)

REGIAO 1991 2000

| 2,38 3,49

1 8,45 14,32

1l 2,66 4,10

v 4,17 6,08

\Y 1,78 2,78

VI 2,59 4,11

Média de 3,65 5,61
Fortaleza

Fonte: Fundagdo IBGE

A separacdo entre territorios ricos e pobres existe, sem dlvida, mas 0S processos
territoriais também apontam para interpenetraces que atravessam diversas regides e areas,
evidenciando conflitos, resisténcias, apropriacdes e desapropria¢des vivenciados por familias,
grupos, segmentos e comunidades diversas, entre 0s anos 1940 e o século XXI. Neste sentido,

na Regional Il hd que demarcar toda uma éarea de ocupacéo popular, com movimentos mais
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antigos e outros contemporaneos de ocupacdo socio-espacial em duas regiGes importantes: a)
partes importantes das terras que margeiam o Rio Coco, tais como o Lagamar, dentre outras;
b) a regido que abrange o Mucuripe e a Praia do Futuro, estendendo-se para partes do Papict
e para os morros de Santa Teresinha. Essas regifes, que articulam ocupagdes mais antigas,
dos anos 1940/1960, e mais recentes no século XXI, evidenciam dois fendbmenos diversos,
quais sejam: 1) a coexisténcia de familias, grupos e comunidades ricos e pobres em um
mesmo territdrio; Il) a vizinhanga entre territorios ricos e pobres, bem demarcados em suas
aglomeracdes, caracteristicas e fronteiras. Neste sentido, demarcam ndo somente &reas onde a
convivéncia e a proximidade entre pobres e ricos € mais nitida e concreta, como regides onde

a desigualdade social é mais violenta, com valores e indices bastante discrepantes.

A partir dos anos 1980 principalmente, e aprofundando-se nas décadas seguintes, 0s
conflitos e as lutas pela terra urbana tornam-se mais acirrados. Um fator essencial foi a
expulsdo e a segregacdo socio-espacial de um numero bastante amplo de comunidades e
familias pobres que residiam na éarea da Regional Il. Destaque-se que o carater das
resisténcias e lutas, a maioria fragmentada, isolada e até mesmo espontanea, ndo contribuiu
para vitdrias substantivas, sendo estas casos isolados. Porém, é importante indicia-las pois
compdem memorias relevantes a cidade, evidenciando as disputas e lutas pela apropriacdo do
espago urbano, e as relagbes e processos que articulam e interligam os territorios ricos e

pobres na producéo social do espago urbano fortalezense.

Neste sentido, grande parcela das familias foi expulsa para as periferias. Porém, uma
estratégia de resisténcia, ndo obrigatoriamente politizada, envolveu o deslocamento para &reas
mais proximas, situadas na propria Regional Il ou ja ocupadas precariamente por populagdes
pobres a partir dos anos 1960, ou ainda ndo ocupadas e caracterizando vazios urbanos. Aqui €
preciso fazer uma distincéo, entre duas areas com caracteristicas diferenciadas: a) de um lado,
bairros predominantemente ou exclusivamente populares, como Mucuripe, Vicente Pinzon,
Cais do Porto e Praia do Futuro Il; b) bairros que tem vivenciado nos Ultimos anos
significativa migracdo de familias sem acesso ao mercado e as politicas habitacionais, e ao
mesmo tempo ocupacdes residenciais de alto luxo, onde coexistem com familias de classe
media e/ou com estratos das elites cearenses, principalmente Praia do Futuro |, Papicu, Cocd e
Dunas. No ambito da Regional Il, portanto, pode-se afirmar que na Aldeota e Meireles 0s
conflitos territoriais foram praticamente passivizados, desvelando uma apropriagéo capitalista
bastante forte. Ao mesmo tempo, pode-se perceber que houve um deslocamento dos conflitos

e de seu agravamento potencial para as &reas mais proximas a praia do Futuro.
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Além disso, hd um outro fendbmeno que deve ser identificado, e que pode ser
caracterizado enquanto uma ocupagdo mais dispersa de pontos, nlcleos ou centralidades
pobres em territérios majoritariamente ricos, na atualidade. Pesquisa realizada pela Prefeitura
de Fortaleza em 2005, identificou as areas de habitacdo precéria com riscos de alagamento,
desabamento, inundacdo, desmoronamento e deslizamento. Destaque-se a Regional 1V como
a que possui menor contingente de areas e de familias em risco, o0 que além das caracteristicas
socio-espaciais também remete a possiveis fatores fisico-geograficos, como o relevo menos
acidentado e o territério ndo atravessado por grandes rios e por &reas de mangue. As
Regionais I, Il e Il possuem contingentes significativos e relativamente proximos de areas e
familias em risco, mas destacam-se efetivamente as Regionais V e VI, cada uma com mais de
vinte areas de risco, e com um total de 13.772 familias, correspondendo a 64,3% do total de

familias nesta situacéo na cidade.

TABELA 6 — Contingente de areas de risco e de familias residentes, por Regido Administrativa de

Fortaleza 2005
Regional N°. Areas de Risco N°. de Familias

| 12 2.389
] 14 2.222
1] 13 1.946

v 5 751
\Y 22 5.799
VI 27 7.373
Total 93 20.480

Fonte: PMF, 2005

N

A referéncia a atualidade nos permite evidenciar um movimento essencial que
conformou estruturalmente o territorio fortalezense, expresso nos processos — tensos,
conflituosos e violentos — de mercantilizacdo, valorizagdo e apropriagdo privada da terra
urbana no territorio da Aldeota, agravados a partir dos anos 1980, em articulagdo com a uma
reproducéo do capital vinculada a dinamizacdo dos mercados e negdcios imobiliarios, sob o
padrdo hegemonico da verticalizacdo e da periferizagdo. Obviamente esse movimento
vinculou-se & emergéncia, ampliacdo e fortalecimento de novos segmentos e grupos sociais
medios e das elites, com mudancas qualitativas e quantitativas na estratificacdo social intra-
urbana. A outra face desse movimento evidencia perdas territoriais de parcelas relevantes das
familias e comunidades pobres fortalezenses, que sdo expulsas das areas em expansdo e
urbanizacdo e segregadas sdcio-espacialmente as periferias urbanas. Esse processo
complementa e se articula ao movimento de periferizagdo efetivado através da intervencédo

estatal desde meados dos anos 1970, através da construgdo dos conjuntos habitacionais, tais



220

como o Conjunto Ceara, José Walter e dezenas de outros em Fortaleza.

Porém, algumas familias e comunidades ainda resistem, residindo nas areas ricas da
cidade, o que delimita uma dispersdo de nucleos, pedagos e manchas ocupadas por essas
familias e comunidades nos territorios da cidade. Destaque-se que 0s processos de expulsdo e
segregacdo tém continuidade na atualidade, envolvendo tentativas de apropriacdo de &reas
valorizadas, em valorizagdo ou potencialmente valoriziveis. Para ilustrar, destaquem-se 0s
conflitos em areas da Praia do Futuro, em pedacos do Cocé e envolvendo as tentativas de

apropriacgdo do litoral oeste intra-urbano.

Outro elemento que deve ser destacado refere-se aos deslocamentos intra-urbanos
associados a essa estratificagdo territorial da cidade. Um fluxo importante envolve os
deslocamentos diarios de trabalhadores de renda baixa entre as periferias e as centralidades,
prioritariamente para ocupacdes e empregos nos setores de comércio, servigos e construcdo
civil e majoritariamente realizados através de bicicletas, Onibus, trem e transportes
alternativos. Quanto aos fluxos estudantis familiares dos grupos e classes populares,
geralmente sdo intra-urbanos, caracterizando-se por vinculos de proximidade e contigiiidade
com a residéncia. Os fluxos de trabalho e de estudo dos segmentos meédios e das elites,
dificilmente envolvendo transitos entre periferias e centralidades, sdo prioritariamente de dois
tipos — no interior de uma mesma centralidade, ou entre centralidades intra-urbanas ou
municipios diferentes — sendo realizados majoritariamente através de automdveis. Por fim,
destaquem-se os fluxos de bens e mercadorias, envolvendo: a) exportacdo e importagdo, com
ciclos diversos de processamento, distribuicdo e comercializagéo, envolvendo deslocamentos
intra-urbanos no Porto do Mucuripe, inter-metropolitanos, intra e interestaduais; b)
distribuicio e comercializacdo de bens/mercadorias, com diferentes origens e caracteristicas

de acordo com os tipos de consumo social e territorialmente estratificados.
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CAPITULO 7 - A REVISAO DO PLANO DIRETOR NA GESTAO
JURACI MAGALHAES

Este Capitulo apresenta o processo de revisdo do PD de Fortaleza sob a gestdo Juraci
Magalh&es. Este politico teve uma longa trajetéria no MDB/PMDB, inicialmente em cargos
partidarios e posteriormente comandando a Prefeitura de Fortaleza, direta ou indiretamente,
por quatorze anos, entre 1990 e 2004. Em 1989, tornou-se vice-prefeito na chapa de Ciro
Gomes e com o afastamento deste para disputar o Governo do estado, assumiu a Prefeitura até
1992. Em seguida, Juraci Magalhdes apoiou Antonio Cambraia (1993-1996), e depois foi
eleito para mais dois mandatos como Prefeito (1997-2000; 2001-2004), sendo sucedido por
Luizianne Lins, também eleita para dois mandatos consecutivos (PT) (2005-2008; 2009-
2012).

Em 1997, Juraci Magalhdes inicia o seu mandato efetivando uma “reforma
administrativa”, com a criacdo das Secretarias Executivas Regionais, a extingéo, reformulacéo
ou criacdo de vérias Secretarias Municipais, e tendo como principios formais a
descentralizagéo e a intersetorialidade.®” Essa reforma administrativa, e as continuas revises
posteriores, durante os anos seguintes, ndo priorizaram em nenhum momento a criagdo de
mecanismos democraticos ou participativos de interlocucéo e articulagdo entre a sociedade
politica e a sociedade civil. Ao mesmo tempo, gerou problemas como a fragmentacdo
institucional das agbes, a superposicdo de funcdes e competéncias e a desarticulagéo
institucional. Apesar de formalmente ter sido criado um Sistema de Planejamento e Gestéo
(SIPLAM), no &mbito municipal, ndo houve o fortalecimento de uma estrutura institucional e
de uma intervengdo que consolidasse o planejamento. Ao contrério, e a extin¢do do Instituto

de planejamento municipal é uma evidéncia importante disto.

Como sera aprofundado neste capitulo, a gestdo Juraci Magalh@es promoveu uma
centralizacdo politica autoritria. Ao mesmo tempo, evidenciou-se, paradoxalmente, através
da reforma administrativa, uma fragmentacdo institucional. Essa paradoxal centralizagdo e

fragmentacdo efetivaram mecanismos de apropriagdo privada e reparticdo da estrutura

¥ Vide Bittencourt (2003).



222

politico-institucional municipal, dentre um conjunto de partidos e politicos profissionais, com

subordinados politicos ocupando os cargos piblicos.®

As gestdes municipais comandadas pelo PMDB, entre 1990 e 2004, principalmente no
caso de Juraci Magalh&es, foram marcadas por dindmicas de legitimag&o politica associados a
um carisma populista. Ao mesmo tempo, 0 grupo peemedebista posicionou-se como
alternativa ao PSDB, comandado por Tasso Jereissati no estado do Ceard, como evidencia
Gondim (2002, p. 417-418)

[...] na capital, o grupo tassista defronta-se com a forte lideranca politica do médico
Juraci Magalhédes, do PMDB [...] As administracdes de Juraci e de seu sucessor,
Antbnio Cambraia, marcadas por grandes obras (construcdo de viadutos,
remodelagdo do hospital Instituto José Frota, construgdo e reforma de pracas e areas
de lazer) e por intenso uso da midia, obtiveram grande éxito junto a opinido publica

L.

Porém, essa legitimidade politica se esvai a partir do inicio do século XXI. Neste
sentido, o contexto politico dos Governos Juraci Magalhdes desse periodo evidencia uma

grave crise de legitimidade

Conflitos politicos com a camara de Vereadores e com o governo do Estado, geram
problemas que inviabilizam a sustentacdo politica para seu governo. Escandalos
envolvendo membros do executivo, dendncias nas areas da educacéo, da assisténcia,
crise na sade e no uso dos recursos dos fundos publicos, atritos com os membros de
conselhos de politicas afetam sua imagem e estabelecem uma crise de legitimidade
de sua gestdo [...] A inviabilidade politica de alteracdo dessa situacéo leva o governo
municipal a buscar solugcdo para a crise alterando continuamente a estrutura
administrativa da prefeitura, na tentativa de adequa-la as exigéncias conjunturais.

A ruptura da aliancga anteriormente estabelecida com o ex-prefeito Ciro Gomes teve
por consequiéncia um campo politico antagonizado em torno dos aliados de Juracy
Magalhdes e Tasso Jeressati, governador do Estado nas gestdes 1987-1990, 1995-
1998 e 1999-2002 (Bittencourt, 2003, p. 111).

E esse 0 contexto politico em que ocorre a revisio do Plano Diretor de Fortaleza.
Nesse processo de revisdo, iniciado em setembro de 2002, os primeiros meses foram cruciais
na demarcacdo de posicOes politicas presentes pelo menos até o final de 2004. Dentre 0s
acontecimentos importantes que compdem esse periodo destaquem-se a contratacdo da
ASTEF pela Prefeitura para a realizagdo do Projeto LEGFOR, a constituicdo da equipe
técnica e a emergéncia do NUHAB como segmento essencial na oposicao a revisdo do plano
diretor da gestdo Juraci Magalhdes, e da participacdo popular como questéo essencial as lutas

que a partir de entdo ocorrem.

® Vide Bittencourt (2003).
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A Figura 2 evidencia o desenho da revisdo do PD de Fortaleza sob a gestdo Juraci
Magalh&es, com a indicagdo das instancias e dos vinculos existentes. Como a Figura 2 indica
0 processo é centralizado pelo Prefeito que controla a ASTEF, a CPPD e 0 COMAM atraves
dos Coordenadores, da SEINF e de assessores juridicos. As pecas técnicas, produzidas pela
equipe da ASTEF, com a participacdo de agentes de secretarias municipais, foram debatidas,
modificadas e aprovadas em reunides conjuntas da CPPD e do COMAM. Antes de chegarem
a Comissdao e ao Conselho, foram realizadas reunifes informais dominadas pelo carater
informativo, ndo institucionalizadas e tampouco componentes de uma metodologia de
participacdo popular. Apds a aprovagdo, o projeto do Plano Diretor foi enviado & Camara
Municipal, onde foram elaboradas emendas parlamentares. Porém, como sera visto no

Capitulo 9 desta Tese, o Projeto de Lei ndo chegou a votacéo.
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Prefeitura de Fortaleza

_______________________________________________

! Reunides informativas nao
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_______________________________________________

Assessoria Juridica da Reunides conjuntas da Comissdo Permanente do
Plano Diretor — CPPPD e do Conselho Municipal do

A
v

Prefeitura

Meio Ambiente - COMAM

Céamara Municipal de Fortaleza

Emendas dos Vereadores

FIGURA 2 - Representa¢do Gréfica da revisdo do PD sob a Gestdo Juraci Magalhaes
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7.1. Antecedentes da revisdo do Plano Diretor

No decorrer de 2001, em um contexto de tramitagdo do Estatuto das Cidades, alguns
vereadores de Fortaleza promovem mobilizagdes estimulando a revisdo do PD. O Vereador
José Airton Cirilo, por exemplo, requereu em 10/04/01 a “realizacdo de Sessdo Especial para
discutir a atualizacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de
Fortaleza”.®® Em 22 de maio de 2001, um conjunto de vereadores integrantes da Comissao de
Urbanismo e Meio-Ambiente da Camara Municipal, requereu a “realizacdo de um Seminario
para avaliagdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza — PDDU-FOR”.*°
Em 20 de setembro de 2001, o Vereador Jose Airton Cirilo mais uma vez requereu a
“realizacdo de Sessdo Especial para discutir a atualizagdo do Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza”.

Um episddio importante na conformacdo das posicdes no campo do planejamento
urbano na cidade de Fortaleza, no momento anterior a revisdo do Plano Diretor, e que se
articula aos processos de conformagéo presentes na CPPD foi a revisdo da Lei de Uso e
Ocupacédo do Solo de Fortaleza — LUOS, Lei N°. 7987/97 — Consolidada, durante o ano de
2001.° Através de Emendas, o0 SINDUSCON/CE conseguiu efetivar varias conquistas,
principalmente relacionadas ao aumento de pardmetros urbanisticos em &reas da cidade,
promovendo questionamentos e oposicdo de segmentos populares do campo do planejamento

urbano, reveladores de tensdes e conflitos existentes.

O vereador Ageu Costa (sem partido), por exemplo, avaliou que entidades como o
Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), a Associacdo de Gedgrafos do Brasil (AGB), o
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (Crea), e outras que deram
parecer contrario as Emendas, seriam “entidades ligadas a esquerda”, emitindo pareceres
“politicos e ndo técnicos”.%? O vereador, engenheiro civil, acusou as entidades de agirem de
forma “preconceituosa, com a cabeca atrasada e sem conhecimento técnico”, ainda afirmando:
“Qual o engenheiro ou arquiteto de bom senso que vai achar errado a cidade crescer? Eu
ficaria orgulhoso em ver a cidade com um prédio de 100 metros de altura”. Tambeém o lider

do PMDB, vereador Narcilio Andrade, afirmou que o IAB seria ligado aos partidos de

# Requerimento N°. 0493/2001.

9 Requerimento N°. 893 de 22/05/01, assinado pelos vereadores Silvio Frota, José Airton Cirilo, Ageu Costa,
Rogério Pinheiro, Narcilio Andrade, Lula Morais e Maurilio Asséncio.

°L A tramitagdo na Camara Municipal ocorreu através do Projeto de Lei N°. 0098 de 16/04/01, que ao seu final
gerou a Lei N°. 8603 de 17/12/01. Vide também o Oficio N°. 0325, Gabinete do Prefeito e o Parecer N°.
003/2001, Comissdo de Legislacdo e Comissdo de Urbanismo, Camara Municipal de Fortaleza, 12/12/01.

2 DN, Politica, 17/01/02, Camara reage — vereadores contestam agdo do Prefeito.
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esquerda. “N&o va pensar que eles (arquitetos) vao fazer o que querem. Vamos dar o troco ao
IAB!1.93

Um dos entrevistados para esta pesquisa evidenciou como 0 processo de revisdo da
LUOS de Fortaleza foi um episodio politico importante na demarcacdo de um momento
diferenciado no campo do planejamento urbano na cidade.** Esse episddio, inclusive, foi
importante para que um conjunto de pessoas que inicialmente participariam do processo de
revisdo do PD através da ASTEF saissem da equipe e assumissem um outro posicionamento,
de autonomia e oposi¢do. O mesmo afirmou que as emendas eram fundamentalmente ligadas
ao setor imobiliario, ndo transparecendo dessa forma porque eram apresentadas por diversos
vereadores. Dessa forma, avalia que os técnicos ligados aos movimentos populares, teriam
“desistido sob a alegativa de que ndo [teriam] condigdes de desenvolver o processo de reviséo
do plano, porque [ficariam] & mercé da Camara a qualquer momento (...) comecar a alterar a

legislacdo da cidade”.

7.2. O Legfor, a Astef e a composicio da equipe

O Legfor almejou ser um projeto global de atualizacdo da legislagdo urbana do
municipio, com a pretensdo de efetuar a revisdo de todos os instrumentos legais do
desenvolvimento urbano da Cidade, objetivando particularmente desenvolver uma atualizagéo
da sintese diagndstica e dos Instrumentos Normatizadores do Desenvolvimento Urbano do
Municipio de Fortaleza, com a elaboragdo dos seguintes produtos finais: 1) Anteprojeto da
Lei do PDDU/Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, 2) Anteprojeto da LUOS/Lei de
Uso e Ocupacao do Solo, 3) Anteprojeto da Lei do COP/Cédigo de Obras e Posturas, 4)
Anteprojeto da Lei do CAM/Codigo Ambiental, 5) Mapeamento da Cidade de Fortaleza para
Zoneamento Ambiental, 6) Termos de Referéncia dos Anteprojetos das intervencdes
urbanisticas para as areas de urbanizacdo prioritéria, 7) RecomendagBes para adequagdo do

METROFOR, CMEF - Centro de Feiras e Eventos/Poco da Draga e outros programas

% DN, Politica, 17/01/02, Camara reage — vereadores contestam agdo do Prefeito.

% O Entrevistado 4 afirma que houve “um conjunto de (...) emendas pontuais a Lei de Uso e Ocupacio do Solo
de (...) varias naturezas, dessas que pegam trés quadras e transformam numa zona especifica aumentam a taxa de
ocupacdo, aumentam o indice de aproveitamento, até as coisas polémicas como operar o gabarito(...)”.
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estruturantes aos instrumentos juridico-legais norteadores do desenvolvimento urbano de

Fortaleza, 8) homepage do Estatuto da Cidade de Fortaleza.”®

Sob a gestdo Juraci Magalhdes o comando do processo de revisdo foi vinculado a
Secretaria de Infra-Estrutura Municipal (Seinf), enquanto na gestéo Luizianne Lins o processo
esteve a cargo da Secretaria de Planejamento (Sepla). Essa distingdo aponta para uma
concepgdo de planejamento urbano demarcada pela idéia de intervengéo e controle urbanistico
na gestdo Juraci, enquanto na gestdo Luizianne articula a revisdo do Plano Diretor & busca de
préticas inovadoras de planejamento e gestdo. Nenhum dos dois prefeitos, porém, inscreveu
esse processo em uma (re)criacdo de 6rgdos promovendo (re)constituicdo de um sistema de
planejamento urbano. Ao contrario, a gestdo Juraci Magalhdes extinguiu o Instituto de

Planejamento do Municipio — IPLAM.

Além disso, a distin¢do no comando da gestéo da revisdo do PD evidencia a existéncia
de dois polos de poder articulados em torno de diferentes segmentos técnico-burocraticos que
ocupam(ram) posicdes na esfera local do Estado, participantes do campo do planejamento
urbano. Apoés a extingdo do Instituto de Planejamento do Municipio — IPLAM, o conjunto de
atividades de controle urbano, assim como as informagdes e dados e também os técnicos
governamentais distribuiram-se majoritariamente por trés espacos diferenciados: a Secretaria
de Financas de Fortaleza — Sefin, em virtude da arrecadacéo vinculada ao IPTU; a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infra-Estrutura — Seinf; e os 6rgdos vinculados a
questdo ambiental. Nesses diferentes 6rgdos e estruturas institucionais, técnicos com
experiéncia e trajetoria no campo do planejamento urbano ocupam(ram) posi¢des importantes.
A gestdo Luizianne Lins centralizou o comando do processo de revisdo na Secretaria de
Planejamento e Orcamento — Sepla, desvelando também uma estratégia de fragilizar os
técnicos “antigos” e de criar um novo espaco demarcado por técnicos recém-incorporados a

gestdo.”

Um episddio importante nesse primeiro momento foi a contratacdo da Associacdo
Técnico-Cientifica Paulo de Frontin (Astef) para o desenvolvimento do LegFor e o processo
de constituicdo da equipe, desvelando conflitos internos, a saida de membros importantes e a
recomposicdo.”” A contratacdo da ASTEF teria custado aos cofres publicos o valor de R$

1.625.000,00, articulando uma equipe multidisciplinar composta por profissionais indicados

% Acdo Civil Pablica 99/2004, MPF-CE.
% Conforme depoimento de técnico da Prefeitura na gestdo Luizianne Lins.
% Diario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.
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pela Associacdo Técnico-Cientifica Engenheiro Paulo de Frontin (Astef), ligada & UFC, e por

técnicos da Prefeitura de Fortaleza.

Em entrevista realizada com um membro participante da equipe técnica da ASTEF®,
este recuperou as articulagbes entre esta associacdo e a Prefeitura Municipal de Fortaleza,
indicando que a “cooperacdo” ja existiria pelo menos desde 1991, quando da elaboragdo do
Plano Diretor em vigor aquela época. Neste sentido, alguns membros da equipe ja teriam
experiéncia de planejamento urbano, e especificamente na cidade de Fortaleza.®® O préprio
Entrevistado 1 refere-se & ndo renovacgdo dos quadros técnicos da Prefeitura e & destruicdo do
sistema municipal de planejamento, evidenciando além da fragmentacdo e fragilizacdo das
competéncias, responsabilidades e agdes de planejamento e gestdo urbana da cidade, uma
clara descontinuidade no ingresso de funcionarios/técnicos. Essa situacdo é apontada pelo
mesmo entrevistado como um fator que condicionaria a contratagdo de terceiros pela

Prefeitura, para a revisao do PD,:

(...) a Prefeitura tem um problema gravissimo: o quadro técnico dela vem sendo
reduzido nos altimos vinte e cinco anos em fungdo de ndo haver reposicdo de
pessoal técnico. Por exemplo, as mesmas pessoas que adentraram a Prefeitura ha
30/40 anos atras, com o cumprimento de metas delas, com as aposentadorias, elas
ndo... o suprimento néo foi reposto. Entdo, o que é que acontece? Qualquer servigo
técnico de qualquer ambito de projeto de consultoria, isso eu falo de uma forma
categorica, a Prefeitura Municipal de Fortaleza tem que recorrer a terceiros [...].

Ela ndo tem, ela perdeu a [estrutura] de planejamento municipal. Este foi destruido,
paulatinamente destruido, e ela ndo tem capacidade técnica de realizar as tarefas
com uma certa complexidade. Isso é um pouco estranho, porque toda cidade deste
tamanho tem um sistema de planejamento (...) O Instituto de Planejamento
Municipal foi extinto [...] ele comegou um processo de destruicdo [...] ele foi
totalmente extinto e substituido por nada [...].

O Entrevistado 1 fez uma distingdo que pode evidenciar como as tensdes e os conflitos
entre diferentes membros da equipe técnica, e outros agentes sociais, foram se agravando,
talvez na medida mesmo da percepcdo das diferencas substantivas em relacdo as concepgdes
de planejamento urbano e de plano diretor. Para o Entrevistado 1, haveria uma distingéo entre
a discussdo da “visdo do futuro” e o “controle urbano”, e a confuséo entre essas duas coisas
teria gerado percal¢os no processo de revisdo.’® Em sua concepcgéo, o Plano Diretor teria o
sentido essencial de normatizar a ocupagéo e a expansdo urbana, estabelecendo “regras claras

ara a cidade” e regulando a intervencio dos diferentes agentes urbanos. esse momento
dad land t dos diferent tes urbanos.’®* N t

% Entrevistado 1.
% Entrevistado 1.
100 Entrevistado 1.
10! Entrevistado 1.
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da entrevista, ele indicou a existéncia de cinco tipos de agentes urbanos que interviriam na

cidade: o gestor, o legislador, o que realiza negocios urbanos, o habitante da cidade, entendido

como usuério, e o que classifica como lumpem-proletariado, submetido aos processos de

segregacdo e espoliacdo urbana. Transparece, de forma ndo explicita na fala abaixo transcrita,

a incapacidade do lumpem-proletariado de participar dos processos de planejamento urbano e,

além disso, o entendimento desses segmentos e grupos sociais, representados como disfuncdo

ou problema:

Fundamentalmente, vocé tem (...) cinco tipos de atores que atuam no universo
urbano, por exemplo, o gestor da cidade, que € o executivo, que ele foi eleito para
qué? Para gestionar a propria cidade e suprir as demandas e etc, etc (...) Um outro
ente é o legislador, ele ndo pode atuar diretamente na cidade, que é o legislativo
municipal, mas ele influencia a regra. O outro é o proprio usuario da cidade, a
populacdo habitante e o outro é o que realiza negécios urbanos de qualquer espécie
ou de desenvolvimento imobiliario ou de operacdo de servico e o outro é o que
teoricamente deveria engrossar o caldo dos usuarios, mas ele ndo dispde de
cidadania. Ele, como a gente diz, assim, é um lupemproletariado, ele ndo dispde de
moradia etc e tal. E por conta do nosso modelo desigual de desenvolvimento ele esta
explodindo, estd percebendo? Se ndo houver regras claras para a cidade, ela fica
ingovernével, esta entendendo? **

Quando se refere & composicdo da equipe, o Entrevistado 1 chega a ser contraditdrio

em suas afirmagBes, porém, torna-se evidente a sua compreensdo da existéncia de dois grupos

que, em um primeiro momento, buscaram participar da equipe da revisao:

N&o, s6 houve uma equipe, esta entendendo? O que houve foi o seguinte: houve uma
proposta de trabalho de uma equipe, essa proposta de trabalho, essa equipe retirou e
houve uma segunda proposta de trabalho dessa equipe, esta entendendo? Néo houve
uma equipe que depois foi substituida. A primeira equipe fez uma proposta de
trabalho e é essa proposta de trabalho que foi aprovada. Quando essa proposta foi
aprovada foi que se passou a parte contratual, porque esse trabalho é
contratualizado, essa primeira equipe desistiu, ela disse que ndo era... que ndo tinha
mais interesse em continuar.

(...) uma equipe dessa, multidisciplinar, tinha que ter, além de arquitetos e
engenheiros, tinha que ter legislador. A ASTEF néo tem legislador. Ela tinha que ter
o0 pessoal de estudos sociais, 14 é centro de tecnologia, entdo vocé tinha que agregar
varias valéncias, esta entendendo? Mas isso de dizer que existiu uma equipe e depois
outra isso néo existiu!

Mais do que isto, a sua fala desqualifica o outro grupo, afirmando que eles ndo teriam

experiéncia e ndo dominariam o metier do planejamento urbano e do plano diretor:

A primeira fez muito barulho. Isso é um comentario especial meu. Tinha uma equipe
baseada em fazer barulho, sem experiéncia no trato dessa questdo. Eu vou me

102 Entrevistado 1.
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reservar o direito de ndo citar nome, mas na primeira equipe ninguém, praticamente
ninguém, tem o [metier] de quem trabalha nessa area.'®

O Entrevistado 4 também promove uma desqualificagdo, mais sutil, da equipe inicial,
atingindo nessa sua interpretacéo o0s agentes sociais que fazem oposigéo a revisdo do PD sob a

gestdo Juraci Magalhaes, ao afirmar:

[...] eles me convidaram pra saber se eu topava participar disso, ai eu disse que
aceitava, fazer esse projeto da revisdo e ai foi montado uma nova equipe e essa nova
equipe foi que deu curso ao projeto, a gente fez pequenos ajustes no termo de
referéncia [...] a primeira equipe ela se diferencia fundamentalmente da segunda
porque ela ndo tem uma base, a base da primeira equipe ndo sdo os arquitetos.

Vocé tinha, a parte da engenharia, a parte da geografia, arquiteto s6 tinha o Luciano
Guimardes, se a meméria ndo me falha, t4? Entdo na segunda equipe [...] o
Departamento de Arquitetura incorpora [...] € montado um escritorio 14 [...] ela tem
uma base do pensamento dos arquitetos na sua elaboragao.

Ha diferencas significativas na equipe inicial e na equipe que realmente realizou a
revisdo do PD. Neste sentido, diferem substancialmente a equipe apresentada na “Proposta
Técnica e de Custos” que fez parte do contrato e que “justificaria” a inexigibilidade da
licitacdo, e a equipe da elaboragéo do referido produto quando da apresentacdo do projeto de
lei do PDDUA/FOR, em abril de 2004 & CPPD e a0 COMAM.***

Ha um episddio interessante envolvendo dois coordenadores da equipe técnica da
ASTEF e o Jornal O Povo, um dos periédicos de maior tiragem no estado do Ceara. Os
arquitetos Joaquim Cartaxo e Romeu Duarte Janior acusaram O Povo de parcialidade no
acompanhamento da discusséo sobre o processo de revisdo e adequacéo do Plano Diretor de
Fortaleza. Os argumentos manejados por eles evidenciam uma perspectiva que opde 0s
técnicos aos leigos. Compreendendo o PD como uma peca técnica, assumem um sentido de
despolitizagcdo do debate e desqualificacdo de agentes sociais que ndo teriam formagdo
académica em arquitetura/urbanismo ou no campo do planejamento urbano. Afirmam que o
Jornal O Povo privilegia a “opinido de leigos ou de profissionais que ndo tém competéncia

para emitir pareceres técnicos sobre o assunto”, baseando suas matérias na “opinido de leigos

103 Entrevistado 1.

104 Estéo presentes no contrato inicial: José Sales da Costa Filho (Coordenacdo Geral), Joaquim Cartaxo Filho
(Sub-Coordenador), Romeu Duarte Janior, Luciano Guimarédes, Ricardo Bezerra, Marisete Dantas Aquino,
Linda Gondim, Roberto Smith, Anténio Paulo Hollanda Cavalcante, Moénica Filza Gondim, Paulo Roberto,
Eliane Souza Galhardi, Geovana Cartaxo, Olinda Marques e Eliseu Rossato Toniollo. Destes, sairam da equipe:
Linda Gondim, Ménica Filza Gondim, Paulo Roberto Araljo, Geovana Cartaxo, Olinda Marques e Eliseu
Rossato Toniollo. Além disso, foram incluidos na equipe inicial: Gastdo Santos Sales, Clévio Dheivas Nobre
Rabelo, Pedro Cardoso Smith, Laura Etel Bezerra e Emanuela Rangel Monteiro (ACP 99/2004, MPF-CE).
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ou pessoas que se movimentam pelo interesse politico partidario”. Essa postura teria
contribuido decisivamente para o desenvolvimento de um “debate capenga, irracional e
eivado de posicdes que ndo tém qualquer sustentabilidade no campo do conhecimento da
arquitetura e do urbanismo”. Além disso, também defendem que as mudancas no Plano

Diretor teriam sido “amplamente discutidas com a sociedade fortalezense”.'%

O proprio O Povo e o seu Ombudsman contestaram as criticas feitas pelos
arquitetos/urbanistas argumentando que faltariam “fatos concretos capazes de subsidiar a
critica & parcialidade do jornal”, indicando que nas matérias “o outro lado estava presente e,
inclusive, o préprio Joaquim Cartaxo foi fonte em matéria da repdrter Daniella
Cronemberger”. O repdrter do Jornal afirmou que os “questionamentos a proposta tém sido
feitos por entidades como o Instituto dos Arquitetos do Brasil e Instituto de Gedgrafos do
Brasil e por técnicos como José Borzachiello, gedgrafo e professor da Universidade Federal
do Ceara”. Além disso, enfatiza que “as observagbes de leigos ndo poderiam ser

desconsideradas”, expressando “segmentos importantes da sociedade”:

O estranho, nas criticas assinadas pelos arquitetos, é que eles queixam-se do espago
que o jornal oferece a participacdo dos ‘leigos’. NOs, no caso, que ndo SOmMoS
técnicos, mas moramos na cidade e sofreremos os efeitos das mudancas, para o0 bem
e para o mal, contempladas na proposta em tramitacdo na Camara Municipal de
Fortaleza. Com certeza, se 0 que temos publicado apresenta erros e problemas, a
garantia de espaco para a manifestagdo de representantes de segmentos sociais
diversos ndo é um deles (Para os técnicos, os leigos desvirtuaram o debate, O Povo,
Gualter George, Observatoério da Imprensa, 25/12/2004).

Uma parte da equipe inicial da ASTEF renunciou ao trabalho. Ao que parece, um dos
fatores que levou a essa postura foram as tensdes, conflitos e mudangas na LUOS, ja referidas
anteriormente.'® Pode-se trabalhar com a hipétese de que este momento de “racha” da equipe
é 0 momento simbolico em que os segmentos com referencial na Reforma Urbana modificam
sua estratégia, partindo para o embate e centrando forgas na critica a auséncia de

democratizagdo/participa¢édo do/no rocesso.

E importante perceber que essa “equipe” inicial que participou diretamente da revisio
na gestdo Juraci ndo € homogénea. De inicio, cabe ressaltar a existéncia dos gestores e
técnicos vinculados diretamente a Prefeitura, dos técnicos contratados através da Astef e dos

representantes que compunham a CPPD e o Conselho do Meio-Ambiente. Nesse contexto, ha

105 para os técnicos, os leigos desvirtuaram o debate, copyright O Povo, 25/12/2004. O Povo, Gualter George,
Observatdrio da Imprensa, 25/12/2004)
1% Diario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.
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indicios importantes de conflitos internos entre os técnicos da Prefeitura, os advogados
vinculados & Prefeitura e os técnicos vinculados a Astef. O entrevistado 1 também indica
alguns nomes importantes no campo do planejamento urbano que compuseram a equipe da
Astef:

(...) a equipe tem o compromisso contratual. E o seguinte: vocé tinha que criar uma
equipe coordenadora de pessoas com experiéncia na area, mas vocé tinha que
trabalhar com o corpo técnico da prefeitura, 60% ou 70% do corpo técnico era da
prépria prefeitura e vocé fazia transferéncia de tecnologia, de “know how™. Ai o que
€ que voce tinha? Vocé tinha (...) o coordenador geral, o Joaquim Cartaxo, que nessa
época era o coordenador técnico. Tinha umas pessoas na area de economia, era 0
Roberto Smith que era da economia, tinha a professora Maria Ivete que era da area
de infra-estrutura, tinha o professor Ricardo que era da area de meio ambiente e
preservacdo, tinha varias outras pessoas, tinha 0 Romeu Duarte que era da area de
patrimdnio. E se criou uma sistematica para trabalhar em cima daquilo. Tinha a
representacdo de todo um corpo da prefeitura.

As declaragdes de Luciano Guimardes, consultor da ASTEF/UFC, e de Prisco Bezerra,
gerente da Célula de Planejamento Urbano da Secretaria Municipal de Infra-Estrutura e
Coordenador do Legfor pela Prefeitura Municipal, prestadas em janeiro de 2003, sem fazer
referéncia explicita as divergéncias e conflitos ja presentes, pretendem justificar e legitimar o
Legfor. Para tanto, mobilizam dois tipos de idéias e argumentos. O primeiro é a
fundamentacdo e a substancia técnica da equipe e dos trabalhos em curso e a serem

realizados:

(...) o arquiteto Luciano Guimardes explica que ja foi concluida a etapa de
nivelamento que tinha por objetivo democratizar entre as seis equipes de trabalho,
com 42 profissionais ao todo, as informaces referentes a legislagdo urbanistica de
Fortaleza. A segunda fase, que esta sendo realizada, consiste na atualizagdo do
diagnéstico da situagdo da cidade do ponto de vista ndo s6 fisico-ambiental, como
também com relacédo a questdes demograficas (O Jornal O Povo, Politica, 25/01/03).

N

O segundo tipo de argumento mobilizado diz respeito a participagdo popular,
defendendo a existéncia de um amplo caréter participativo da metodologia da revisdo no

governo de Juraci Magalhées:

O arquiteto garante que, assim como prevé o Estatuto da Cidade, o processo de
planejamento urbano da cidade tera participacdo efetiva da sociedade. "Estamos
construindo uma agenda para definir como isso vai acontecer. Estamos pensando em
realizar reunides em varias etapas do trabalho de elaboracdo. A nossa idéia de fazer
consultas as comunidades das seis regionais e aos segmentos da sociedade
organizada".

Segundo o gerente da Célula de Planejamento Urbano da Secretaria Municipal de
Infra-Estrutura, Prisco Bezerra Jinior, a populacdo também podera participar do
debate da politica de urbanizagdo municipal através do Conselho Permanente de
Avaliacdo do Plano Diretor e do Meio Ambiente. "Vamos realizar um férum de
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debates. Serdo convocadas todas as entidades, ndo s6 técnicas como também
comunitarias” (O Jornal O Povo, Politica, 25/01/03).

Nesse momento, no inicio de 2003, duas idéias importantes sobre o formato e a
perspectiva da participagdo no processo de revisdo podem ser identificadas. Em primeiro
lugar, através de entidades diferenciadas entre técnicas e comunitarias, e em segundo lugar
através dos debates e decisdes desenvolvidos no Conselho do Meio-Ambiente e na Comisséo
Permanente de Avaliacdo do Plano Diretor. Essa participacdo revela um carater de
representacdo. Os dois técnicos remetem esse cardter participativo a uma agenda em
construcdo, também acenando para a possibilidade de realizacdo de reunides, de carater
consultivo, as comunidades das regionais politico-administrativas e aos segmentos da

sociedade organizada, nas Vvérias etapas do trabalho.

O entrevistado 1 desloca a responsabilidade do formato e do sentido da participacéo

para 0s gestores, ao tempo em que ironiza o que denomina de “maégica participatoria”:

E essa magica participatdria, a gente também pode considerar que ela depende do
gestor. Por exemplo, a audiéncia publica. N6s temos na nossa legislacdo urbanistica,
a audiéncia publica desde 1979, que ela é do plano da Lei 7122/ a. A primeira
audiéncia publica aqui aconteceu em 1979, quando o atual governador do estado,
[Lacio Alcantara] era prefeito, no governo dele, que durou trés ancs, teve trés
audiéncias publicas, esta entendendo? E nesse roteiro de audiéncia publica, so
existiam cinco. Que diabo é isso? E problema de...Quem determina a regra operandi
ndo o técnico, é o gestor, é 0 executivo.

Em outro momento o Entrevistado 1 reflete sobre a oposi¢do a revisdo da gestdo Juraci
e sobre a questdo da participagdo. Indica que no momento em que a contestagdo tornou-se
mais forte ele j& ndo compunha mais a equipe. Afirma que teria havido uma série de
audiéncias publicas e aponta as questdes da comunicacdo e da metodologia como elementos
centrais para uma democratizacdo efetiva do processo, ausentes em sua avaliagdo nos

governos de Juraci e Luizianne:

Houve 46 audiéncias publicas. Vocé pode até dizer que a audiéncia foi atras da
porta. Pode até ter sido, ndo sei, mas houve 46 audiéncias publicas.

Eu acho meio complicado vocé comentar um processo de audiéncia publica numa
cidade deste tamanho. Porque a cidade é muito ampla e os setores de opinido ndo
sdo organizados. O cara grita, grita, grita, mas eles ndo sdo pré-ativos. Eu quero isso,
isso, isso, pelo menos na minha experiéncia, esta entendendo? E outra coisa: o poder
publico, o gestor pablico que tinha que fazer um plano de midia para isso, ndo
adquiriu um plano de midia e a gente recomendou! O faz um plano de midia! Vocé
precisa de um plano de midia para isso dai! O vai ter tal audiéncia, tal audiéncia, tal
audiéncia,etc. Esse pecado é o0 mesmo da administragdo que esta ai. A gente tirou o
plano para discussdo em maio ja se passou seis meses e ndo se discutiu nada.
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[..] E s6 vocé pegar o plano e olhar, o que houve foi uma imperfeicdo de
comunicacdo, por qué? Porque 0s nossos gestores, independente de qualquer
postura, ndo estdo interessados em abertura de caixa preta nenhuma. Nem a que
estava antes, nem a que esta agora. Eu ndo estou vendo abertura de caixa preta
nenhuma. Ah, o problema foi o processo... Que processo? Que processo? Esta
entendendo? Como é que vocé vai discutir o Plano Diretor com a dona Maria 14 do
Serviluz se tem um enfoque aqui que é legalista e ela esta em um enfoque
reivindicatdrio, a ndo ser que vocé criasse um outro produto que se chama: Versdo
Didatica do Plano Diretor, esta percebendo?

E quem se f... é o técnico, por que? Porque vocé é culpado. Porque vocé fez esse
plano hermético. Como é que vocé vai fazer um troco ndo hermético numa cidade
como essa daqui, tradicionalmente desorganizada?

O Entrevistado 4, que também participou da equipe da Astef que elaborou a proposta
da Gestdo Juraci Magalhdes, enfatiza algumas caracteristicas da metodologia participativa

desenvolvida e, a0 mesmo tempo, afirma alguns aspectos de sua concep¢éo de participacéo:

Vocé ndo pode colocar em debate todo mundo [...] entdo as vezes as pessoas ndo
compreendem que esse plano diretor é algo mais complexo [...] e cada vez que ele
vai, ele vai descendo pra essas instancias, ele vai ficando com um grau de
comprometimento técnico (...).

(...) a equipe fazia uma versdo preliminar, entdo eu vou pegar aqui o plano de
estruturacdo urbana, aqui € uma versao preliminar do plano de estruturagdo urbana, e
esse plano ia a debate [...] passou-se a fazer reunifes conjuntas da comissdo de
avaliagdo do plano diretor [CPPD] e do conselho municipal do meio ambiente
[COMAM], entdo feita a discussdo aqui e aqui entdo vocé recolhia as propostas e tal
e vocé fazia uma outra versdo, uma versdo dois ai vocé fazia uma audiéncia publica
entdo isso aqui é o que eu chamava [...] da agenda oficial.

Essa aqui era uma Agenda Oficial que eu tinha que fazer, t4? Que ndo tem nada de
novo, é classico de qualquer plano desse vocé tem que cumprir esses aspectos legais
e tal, ai nés criamos o que eu chamava de agenda social, entdo o que era a Agenda
Social do Plano? A equipe que estava a disposicdo de qualquer instituicdo pra ir
apresentar, debater e tal, entdo aqui vocés, a gente apresentou isso, to lendo aqui,
Pacto de Cooperagdo, CDL e Planefor, (...) Pastorais Sociais, ali na Messejana onde
tem o centro Dom Luis (...) CREA (...).

Como é possivel perceber, a Agenda Social detém somente um carater informativo e
ndo institucional, nem mesmo consultivo e muito menos ainda decisério. Além disso, a
concepgdo exposta afirma uma dualidade entre a técnica e a participagdo, derivando uma
interpretacdo negativa para esta Ultima, que prejudica ou compromete o aspecto técnico. Ao
mesmo tempo, o Entrevistado 4 avalia que as criticas da auséncia de participacdo ndo
procedem, que teria havido o carater participativo e que a gestdo municipal teria cumprido o

seu papel.
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7.3. Comissdo Permanente do Plano Diretor de Fortaleza (CE) e Conselho Municipal do
Meio Ambiente de Fortaleza (CE)

O desenrolar dos processos de reviséo evidenciou a Comissdo Permanente do Plano
Diretor — CPPD como um espaco importante de afirmacéo das relagdes de poder no campo do
planejamento urbano e de definicdo dos conteudos e deliberacéo, durante a gestdo Juraci
Magalhdes. Na Lei 7813 de 30 de outubro de 1995, a CPPD é caracterizada como 6rgdo
colegiado, consultivo e de assessoramento do Chefe do Poder Executivo, em questdes

relativas a politica de desenvolvimento urbano na &rea do Municipio de Fortaleza.

A CPPD foi criada, apds os debates na CM de Fortaleza, composta por vinte
conselheiros, sendo os dez membros natos os titulares ou representantes de entidades ou
Orgdos pertencentes ao poder executivo municipal, o que garante maioria ao gestor municipal
nos debates e votagOes da Comisséo. Destaque-se que a representacdo da Camara Municipal
de Fortaleza foi situada junto aos representantes da sociedade civil, sendo que os demais nove
conselheiros — “membros representantes” — distinguem-se em trés entidades profissionais
(IAB, AGB e ACEC), quatro entidades empresariais (CDL e ACC e duas em sistema de
rodizio: ASSECON, SIDUSCON), uma entidade académica (UFC), duas entidades do

movimento popular (em sistema de rodizio, FBFF e UCGF) e a ABES'"’.

A Proposta inicial da gestdo Juraci Magalhdes foi aceita em sua quase totalidade,
ocorrendo somente a substituicdo da ACEC pelo CREA/CE. O Parecer N°. 51/97, aprovado
na Sala de Comissdes Permanentes da Camara Municipal, aprovou uma Emenda Substitutiva
que propds a substituicdo da Associacdo Cearense dos Engenheiros Civis — ACEC pelo
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Ceara — CREA/CE, revelando
a existéncia de disputas de poder dentre um segmento técnico-profissional relevante ao campo
do planejamento urbano. O Parecer aprovado na Camara Municipal apresentou a seguinte

justificativa:

Concordamos com o referido Projeto de Lei que altera a composicdo da CPPD,
conforme a justificativa proposta. Ndo obstante propomos emenda substitutiva a sua
redacdo por considerarmos que a inclusdo do CREA-CE na citada comissdo
ampliard sobremaneira a participacdo civil nos debates da cidade. Haja vista a
importante colaboragdo que aquele 6rgdo de representacdo profissional vem
exercitando acerca de nossas questdes urbanas. Entendemos ainda que a ACEC, por
se tratar de entidade vinculada ao CREA-CE, estard muito bem representada na
CPPD pelo mesmo.

17 A ABES caracteriza-se como entidade juridica de direito privado sem fins econdmicos, tendo como sécios
pessoas fisicas ou juridicas (<http://www.abes-dn.org.br/instituciona/ESTATUTO.pdf>).
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Destaque-se que o Projeto inicial do Prefeito ndo previa a participagdo de
representacdo dos movimentos populares, contando com um contingente de apenas 18
conselheiros. Através da tramitacdo na Camara Municipal, foi agregada a representacdo dos
movimentos populares, com o parecer favordvel do Vereador Idalmir Feitosa que, para
“manter a paridade”, também agregou como membro nato a Fundagdo Cultural de
Fortaleza.'® Essa mudanca evidencia ndo somente a presenca de vereadores de partidos de
esquerda na Camara Municipal, como a existéncia de articulagdes e contatos entre estes e 0s
movimentos populares urbanos. Ao mesmo tempo, a inexisténcia histdrica de vinculos e lagos
da gestdo municipal de Antonio Cambraia, sucessor e aliado de Juraci, com 0s agentes sociais

que compdem esses movimentos populares urbanos.

O Superintendente do Instituto do Planejamento do Municipio foi designado como
Presidente nato da CPPD, cabendo a este 0 voto do desempate, sendo que as votagdes seriam
decididas por maioria simples dos membros presentes.'%°
CPPD, definidas no Art. 99 do Plano Diretor de 1992 e no Art. 4 da Lei 7813/95, evidenciam,

além de uma concepgdo especifica de planejamento urbano, uma gama de interesses e

As atribuices e competéncias da

centralidades que mediaram as formulacGes do gestor e dos legisladores municipais.

No conjunto, as competéncias e atribuicbes da CPPD, englobam: a) avaliagdo,
proposicdo e apreciagdo de reformulagdes e complementacdes de legislagcdo urbana; b)
proposicdo de diretrizes gerais e acompanhamento da execu¢do da politica de
desenvolvimento urbano municipal; c) assessoramento do prefeito em questdes da politica de
desenvolvimento urbano municipal e em projetos metropolitanos de interesse municipal; d)
promocao da articulacdo dos 6rgdos municipais com 6rgéos das esferas estadual e federal; e)
emissdo de pareceres em propostas de empreendimentos urbanisticos publicos ou privados,
para subsidiar o Prefeito. De forma geral, as atribui¢des e competéncias desvelam um sentido
formalista e genérico apontando para o carater de avaliacdo, proposicdo, acompanhamento,
reformulacdo, assessoria e articulagdo do 6rgdo. Quanto as questdes substantivas, adquirem
relevo somente na referéncia também abstrata e genérica ao “desenvolvimento urbano
municipal” e na indicacéo direta de “projetos” e “empreendimentos” como elemento essencial

da assessoria.

Em nenhum momento, o ideéario da Reforma Urbana aparece como elemento presente

nas atribuicbes e competéncias da CPPD, no que se refere & democratizacdo do planejamento

198 parecer N°. 95 da Comisséo de Urbanismo da Camara Municipal de Fortaleza, 26/09/1995.
109 j 7813/95, Art. 2 e 3.
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urbano, a regulagdo e funcdo social da propriedade e ao direito a cidade. A instituicdo da
CPPD ja estava prevista no PD de 1992, enquanto componente de um Sistema Integrado de
Planejamento Municipal (SIPLAN), porém apenas com as atribuicbes de “avaliar, propor e
apreciar reformulages e complementagdes de legislagio urbana oriundas do Orgéo Central de
Planejamento, de iniciativa popular e de entidades™**. J4 a Lei de criacdo da CPPD parece
revelar, ao constituir este espaco institucional como um Conselho e assegurar o seu carater de
vinculagdo direta e assessoria ao Prefeito, trés movimentos simultaneos e articulados: 1) a
centralizacdo do poder politico no campo do planejamento urbano, no interior do aparelho de
Estado do executivo municipal e diretamente nas “mé&os” do Prefeito; 2) a criagdo de um
espaco formal de debate publico e participagdo da sociedade, hegemonizado pelo executivo
municipal; 3) a criacdo de um espago para intermediacdo das demandas, para a negociagéo
direta entre segmentos da esfera privada e publica e para o encaminhamento de projetos e
empreendimentos. Neste sentido, a criagdo e a énfase que a CPPD assumiu em alguns
momentos, enquanto espaco institucional de poder, particularmente no processo de revisdo do
PD de Fortaleza, evidenciam aspectos e significados importantes na conformagéo do campo
do planejamento urbano no municipio. Além dos que ja foram indicados, destaque-se também
como essa opgdo estratégica do gestor municipal apontou para a criagdo de um espago de
poder que pudesse ter autonomia do legislativo e capacidade para gerar legitimacao técnica e
politica para as mudancas e propostas defendidas.***

Em 1997, houve duas mudangas na composicdo da CPPD, porém nenhuma alterou

substantivamente o carater desta Comissdo.'*2

O ano de 1997 foi marcado, na segunda Gestao
Juraci Magalhdes, por uma reforma administrativa que criou as Secretarias Executivas
Regionais — Ser’s e fez outras modificagdes. O Prefeito justificou a primeira mudanca na
CPPD a partir das “inovagbes organizacionais introduzidas na Prefeitura pela reforma
administrativa, instituida pela Lei N° 8.000/97”, destacando a “proposta de inclusdo” de
representacdes do Departamento Estadual de Transito e do Sindicato das Empresas de

Transportes de Passageiros do Estado do Ceard no Conselho e afirmando que a “natureza

10 Art. 97 - O Sistema Integrado de Planejamento Municipal (SIPLAN), compde-se de um érgdo de deliberagéo
superior - Conselho de Orientagdo Politico-Administrativa do Municipio (COPAM), do 6rgao central de
planejamento - Instituto de Planejamento do Municipio (IPLAM), e dos 6rgdos de execucdo representados pelas
entidades integrantes da administracdo direta, indireta, fundacional e administracBes regionais, bem como os
conselhos e as comissdes instituidos no ambito do Municipio.

1 No momento da aprovagéo da Lei, o prefeito de Fortaleza é Antonio Cambraia, vinculado ao PMDB de Juraci
Magalhaes.

12 A primeira mudanca foi iniciada através da Mensagem N°. 0015/97 do Prefeito Municipal, que apresentou em
28/05/97 o Projeto de Lei 157/97, alterando os incisos | e 1l do Art. 2 da Lei 7813/95, através da Lei 8047 de
24/07/97. A segunda mudanca ocorreu a partir do Projeto de Lei 256/1997, com data de 18/09/97, que originou a
Lei 8108 de 15/12/97.
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paritaria do Conselho” teria sido preservada, assim como permaneceriam “inalteradas suas

funcdes e competéncias”.*®

A CPPD passou a ter 24 conselheiros, sendo 12 membros natos e 12 representantes.
As grandes alteragbes envolveram a inclusdo das SER’s e da ETTUSA como membros natos
e, dentre os representantes a incluséo de mais uma representagdo do segmento empresarial — o
SETPEC - e, estranhamente, a inclusdo de uma autarquia estadual nos membros
representantes, e ndo dentre os membros natos, o Detran."** Na verdade, com a proposta do
poder executivo, teoricamente o gestor municipal teria 13 dos 24 votos da CPPD, além do
voto decisivo, de desempate, do Presidente do Conselho. Além disso, mantém-se dentre os
membros representantes uma caracteristica que contradiz a propalada paridade, entendida, ao
que parece, como numero equivalente de membros natos (entidades do poder executivo) e de
membros representantes (entidades da sociedade civil): a inclusdo do poder legislativo
municipal e, com a nova proposta, de um 6rgdo do poder executivo estadual junto aos
membros da sociedade civil, o DETRAN/CE. Desta forma, se a paridade o gestor estivesse se
referindo & equivaléncia entre o nimero de membros da sociedade politica e da sociedade
civil, essa equivaléncia ndo existiu desde a criagdo da CPPD, e com a proposta de mudanga
indicada a prevaléncia geral da sociedade politica — do poder executivo — aumenta. Além
disso, a proposta governamental mantém somente um representante dos movimentos

populares urbanos e aumenta para quatro os representantes empresariais.

Porém, aproximadamente um més apds a promulgacdo da Lei que modificou a
composicdo da CPPD, o executivo municipal apresentaria o Projeto de Lei N° 231/97, de
21/08/97, que proporia uma reestruturacdo do Sistema Integrado de Planejamento Municipal —
SIPLAM. Este PL seria retirado e parcialmente substituido por um Projeto de Lei iniciado no
Legislativo, o Projeto de Lei N° 250, de 18/09/97, de escopo muito mais reduzido, que propde
apenas mudangas na CPPD. A Lei N° 8108/97, originaria do Projeto de Lei N° 250,

confirmou a definicdo dos membros natos da CPPD através de Decreto do gestor municipal:

Art. 19 — Os Incisos | e Il do Art. 2° da Lei N° 7.813, de 30 de Outubro de 1995,
alterados pela Lei N° 8.047, de 24 de Julho de 1997, passam a ter a seguinte redacao:

I. — Como membros natos: os drgdos da estrutura administrativa da Prefeitura
Municipal de Fortaleza, especificados por Decreto do Chefe do Poder Executivo;

Il — Corno membros representantes: a) Camara Municipal de Fortaleza — CMF; b)
Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB—CE; c) Associacdo dos Geografos do
Brasii — AGB; d) Associacdo Cearense de Engenheiros Civis — ACEC; e)
Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do Ceara — CREA—

113 Mensagem N°. 0015/97 do Prefeito Municipal, 28/05/97.
114 Vide < http://portal.detran.ce.gov.br/categorial/lei-detran>.
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CE; f) Associacdo de Empresas Construtoras do Cearda — ASSECON, em sistema
de rodizio com o Sindicato das Industrias de Construgcdo Civil do Ceara —
SINDUSCON; g) Camara dos Dirigentes Logistas — CDL; h) Associacdo
Comercial do Cearda — ACC; i) Associagdo dos Engenheiros Sanitarios — ABES; j)
Universidade Federal do Ceara — UFC; |) Federacdo de Bairros e Favelas, em
sistema de rodizio com a Unido das Comunidades da Grande Fortaleza; m)
Departamento Estadual de Transito — DETRAN; n) Sindicato das Empresas de
Transportes de Passageiros do Ceara — SETPEC.

No decorrer da tramitacdo do Plano Diretor da gestdo Juraci Magalhdes, a CPPD
tornou-se parcialmente um espago demarcado por acOes de resisténcia e oposicdo de
segmentos dos movimentos populares urbanos, inclusas iniciativas de negociacdo e
articulagdo com outros agentes participantes do campo do planejamento urbano. Nessa
perspectiva, 0 Nuhab, que deteve um Unico representante na Comissdo, a FBFF, articulou e
conquistou como aliados explicitos os representantes da UFC, do IAB e da AGB. Uma

entrevista com um componente do Nuhab, este revelou as criticas & Comissdo e a tramitacdo
da Proposta de revisdo do PD da gestdo Juraci Magalhaes, advinda da ASTEF*:

Quem ¢ que faz parte dessa Comissdo? De movimento popular tinha a Federacdo de
Bairros e Favelas so. A gente comegou uma articulagdo com representantes da UFC,
da UECE, representante do IAB - Instituto dos Arquitetos do Brasil. la conversando
com eles. Fizemos algumas reunides com o Instituto das Cidades mostrando as
nossas criticas. Estudando o Plano Diretor com eles. Era outra reclamacédo que eles
mesmos faziam. A gente nunca teve acesso ao Plano Diretor [...] E a gente foi
atrasando. E eles querendo fazer o projeto. A aprovagdo da maneira mais rapida para
mandar pra Camara. Isso ja era ... acho que em maio, junho.

Eram reunides conjuntas CPPD e CONAM.. Ai, foram muitas reunides cheias de
irregularidades. Aquele negdcio, ndo tinha leitura da Ata da reunido anterior. Nao
tinha exigéncias de quorum minimo. Comecava com duas horas de atraso.

Além disso, a entrevista revelou as iniciativas de articulacdo com diversos agentes do
campo do planejamento urbano, alguns nomes importantes nesse processo, e também como
aos poucos foi se consolidando uma postura de boicote ou blogqueio a tramitagéo da Proposta
do PD, entre maio e julho de 2004:

[As reunides conjuntas da CPPD e do Comam] eram totalmente fechadas. A gente
tinha acesso porque a gente comegou a articulagdo com alguns conselheiros. A
Federacdo de Bairros e Favelas [...] as vezes ndo era chamada pra reunido. Esses
mesmos que eles comecaram a notar que estavam com alguma resisténcia nas
reunides. Algumas vezes ndo avisavam [...].

A gente ainda era minoria, apesar dessa articulagdo dos setores bem forte, bem
representativa e importantes pra cidade, mas a Prefeitura [de Fortaleza] tinha a
maioria dos assentos.

15 Entrevista 2, realizada em 12 de setembro de 2005.
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A gente ia la pra atrasar o processo da maneira que fosse, enquanto a gente tava
preparando a Ac¢do [Civil Pablica] pra entrar. A gente conseguiu adiar varias vezes.
Fazia confusdo. Chamava a Imprensa. A Imprensa vinha. A gente dizia: “olha como
estd sendo o processo”. Ndo tinha leitura de Ata nenhuma. A reunido era super
desorganizada. Se perguntasse se eles estavam gravando o que a gente tava dizendo,
0 que estava acontecendo ... Por exemplo: a gente fazia uma alteracdo numa semana,
na outra semana que ia ter reunido a gente ndo recebia essa alteracdo (...) A gente
ndo que ndo era conselheiro. A gente ia de gaiato. A gente inventou uma histéria. A
gente inventou um papel de um assessor ... NGs somos assessores da Federagdo de
Bairros e Favelas (risos). E foi, foi, foi varias reunides e a gente conseguiu ... até que
chegou em julho de 2002 o negécio ficou insustentavel. A gente ndo tinha mais
argumentos pra enrolar. Af foi aprovado 14 no CPPD/COMAM. "

O Conselho Municipal de Meio Ambiente — COMAM foi criado em 24 de julho de
1997, através da Lei N° 8048/97, mantendo a mesma perspectiva da CPPD de 06rgdo
colegiado, diretamente vinculado ao Prefeito Municipal que atuaria em “nivel consultivo e de
assessoramento ao Chefe do Poder Executivo”, para “questdes relativas a politica municipal
do meio ambiente na area do Municipio de Fortaleza”. Além disso, esse Conselho mantinha a
mesma divisdo entre membros natos e membros representantes, agregando a figura dos

membros convidados (que n&o tinham direito a voto)'!’

, e definia que os “Conselheiros
membros representantes, cada um com seus respectivos suplentes, que terdo mandatos de dois
anos, serdo designados por ato do Prefeito, através da indicacdo feita pelos dirigentes dos

6rgéos ou entidades representadas, podendo ser reconduzidos por igual periodo”.**®

Além do caréter ndo decisorio e do controle sobre 0s membros representantes — em
tese a representacdo da sociedade civil — através da obrigatoria indicacdo pelo Prefeito,
destaque-se também a proposicdo do Regimento Interno através de Ato do Prefeito e a propria
composicdo do Conselho, descrita na Lei, enquanto elementos que reproduziam o controle
firme do gestor municipal sobre esse espago institucional. Desta forma, rompia-se uma
possivel autonomia, tornando-o uma entidade que compunha o aparelho do Estado no
municipio, formalmente destinado ao debate publico e a legitimacéo das decisdes e acdes
politicas. O Art. 5 definia a composicdo do Conselho, com um total de 25 membros natos e
membros representantes. Destaque-se que a maior parte dos membros da CPPD e do

COMAM coincidiam, sendo 0s mesmos agentes sociais.

16 Entrevista 2.

7 0s membros convidados seriam “entidades representativas da sociedade civil, com reconhecida atuagio em
ecologia e meio ambiente”, sem direito a voto (Lei N°. 8048/97).

U8 | ei N°. 8048/97.
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A CPPD e 0o COMAM foram extintos através do Projeto de Emenda a Lei Orgénica do
municipio, N°. 0001/2003, que criou o “Conselho de Desenvolvimento Urbano e do Meio
Ambiente de Fortaleza”, alterando o Art. 160 da referida Lei:

Art. 160 — O Conselho de Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente de
Fortaleza — CDUMA/FOR ¢ érgao colegiado, consultivo, autdbnomo e integrante da
estrutura do Gabinete do Prefeito de (sic) Municipal com as seguintes competéncias
gerais:

I - propor planos, diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica
municipal de desenvolvimento urbano e meio ambiente;

Il - acompanhar e avaliar a implementacdo da politica municipal de
desenvolvimento urbano, em especial, as politicas de habitacdo, de saneamento
basico e de transporte urbanos, e recomendar providéncias necesséarias ao
cumprimento de seus objetivos;

Il - propor alteracdes na legislacdo urbanistica pertinente ao desenvolvimento
urbano;

IV - promover cooperagdo entre o governo municipal e a sociedade na formulagdo
execucdo da politica municipal de desenvolvimento urbano.

Paragrafo Unico — Lei dispora sobre composicdo, atribuicbes e funcionamento do
CDUMA/FOR.

Destaca-se no CDUMA/FOR o caréter de 6rgdo integrante da estrutura do Gabinete do
Prefeito, o que contradiz diretamente um pretenso carater autbnomo, reafirmando a concepcéo
presente desde 1995 de manter 0s espagos institucionais participativos sob controle estrito do
gestor municipal, além do carater ndo deliberativo, apenas consultivo, com sua composicao,
atribuicBes e funcionamento sendo dispostos através de Lei. O CDUMA ficou depende de
regulamentacdo posterior, o postergou a extingdo da CPPD e do COMAM, mantendo-o0s

enquanto espacos privilegiados da revisdo do PD sob a gestdo Juraci Magalh&es.

7.4. A revisao e os embates
7.4.1. A visdo da Prefeitura

Em 20 de setembro de 2003, Prisco Bezerra, gestor da SEINF e do processo de
revisao, afirmou que a “versdo pré-liminar do Projeto Legfor foi entregue aos representantes
da sociedade civil que compdem a Comissédo Permanente de Avaliagdo do Plano Diretor,

ontem a tarde”, indicando também que eles teriam “até fevereiro de 2004 para fazer suas
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avaliagOes e dar sugestdes, antes que o projeto seja encaminhado para a Camara Municipal de

Fortaleza™.'*°

Prisco Bezerra, Joaquim Cartaxo e Francisco Sales defenderam as atividades

participativas efetivadas e questionaram a metodologia proposta pelo Nuhab:*?°

Para [Joaquim Cartaxo] a realizacdo de uma grande audiéncia ap6s a avaliagdo das
quatro camaras técnicas instituidas para avaliar a Gltima versdo do Plano seria o
suficiente para garantir a participacdo popular.

Coordenador de Desenvolvimento Urbano da Secretaria Municipal de Infra-
Estrutura e Controle Urbano (Seinf) e coordenador da equipe do Legfor na
Prefeitura, Francisco Sales destaca que o Conselho Municipal do Meio Ambiente
(Comam) e a Comissdo Permanente do Plano Diretor (CPPD) congregam
praticamente todas as entidades de classe ligadas a area urbanistica (...) Ele também
garante que todas as contribui¢des encaminhadas nas audiéncias publicas realizadas
estdo servindo como subsidio para o trabalho de revisao da legislacdo urbanistica de
Fortaleza.

Na ocasido um dos arquitetos mencionados criticou a metodologia de participagdo
proposta pelo NUHAB, argumentando que a estratégia de promover uma “capacitacdo em

massa” seria improcedente, dado o “forte componente técnico” do trabalho de reviséo do PD.

Quanto aos aspectos presentes nos mecanismos e nas préaticas participativas
desenvolvidas sob a gestdo Juraci, destaquem-se o carater informativo das atividades e o
controle institucional absoluto das decisdes através da centralizagdo em um espago Unico: a
CPPD. Este espaco j& estava demarcado hierarquicamente com anterioridade, expressando
uma correlacdo de forcas amplamente desfavoravel, e até mesmo excludente, em relagdo aos
movimentos populares. Além disso, a participagdo através da representacdo efetuada por
entidades, diferenciadas entre técnico-profissinais e comunitérias, distincdo que
implicitamente delimitaria graus e sentidos diferenciados para essa participagdo. Essa
diferenciagdo entre “técnico” e “comunitario” adquire sentido a partir de uma concepgéo de
planejamento urbano que desqualifica os saberes e praticas “comunitarios”, excluindo a priori

potenciais capacidades decisorias dos segmentos populares.

No decorrer da revisdo sob a gestdo Juraci, 0os animos vdo se acirrando e 0s
argumentos tornam-se mais incisivos. Essa gestdo, por exemplo, tenta legitimar o processo
afirmando que realizou reunides e audiéncias no Conselho Municipal do Meio Ambiente
(Comam), na Cémara Municipal, na Assembléia Legislativa, no Conselho Regional de

Engenharia, Arquitetura e Agronomia (Crea), no Sindicato dos Engenheiros (Senge) e na

19 Diario do Nordeste, Cidade, 20/09/03.
120 piario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.
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Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)."?* Porém, do que foi investigado, essas reunides
tiveram predominantemente um carater informativo, com a emergéncia de criticas e debates
em momentos pontuais e sem nenhum carater deliberativo. Isto impediu a interferéncia direta
dos agentes sociais participantes das reunides e audiéncias, mas ndo ocupantes de posi¢oes
politicas e técnicas na estrutura da revisdo, nas deliberacbes efetivas, dissolvendo um

potencial carater politico que pudesse interferir nas decisfes politicas e técnicas tomadas.

Dos aspectos até aqui levantados, é possivel indicar diversas questdes que compdem,
ou estdo ausentes, do formato participativo efetivamente implementado na gestdo Juraci
Magalh&es. Dentre as auséncias, a possivel constituicdo de uma esfera publica, tanto em uma
perspectiva de autonomia em relagdo ao Estado quanto em uma perspectiva institucionalizada,
em seus aspectos de socializacdo e transparéncia das informacdes, de debate publico e
deliberagdo no sentido de decisdo. Além disso, e também a partir das reivindicacbes e das
falas do Nuhab, a auséncia da democratizacdo também se revela em uma desqualificagdo, no
minimo parcial, dos segmentos populares, em uma fragilizacdo de uma potencial mobilizacéo
social e articulagéo institucional e na inexisténcia de uma dimens&o educativa nos momentos

e atividades participativas.

No segundo semestre de 2004, as tensOes e as divergéncias agravam-se com 0 envio
do Projeto de Lei & Camara Municipal.'?> Anteriormente ao envio, em agosto de 2004 o
projeto de Lei do Plano Diretor fora aprovado pelos Conselheiros da Comissdo de Avaliagéo
do Plano Diretor/CCPD e Conselho Municipal do Meio Ambiente/COMAM. Joisa Barroso,
do Cearah Periferia, afirma que no processo de aprovagdo ndo foram analisadas as propostas
de alteragéo ao projeto de Lei encaminhadas pelo NUHAB e pelo Instituto dos Arquitetos do
Brasil/IAB-CE. Ainda segundo Barroso, a presidéncia do COMAM teria argumentado que as

propostas do NUHAB teriam sido encaminhadas fora do prazo estipulado.'?

12! Diario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.

122 A gestdo Juraci Magalhaes apresentou o Projeto de Lei do Plano Diretor de Fortaleza através da Mensagem
0024/2004, recebida em 20.08.04. O projeto foi reapresentado em virtude de um erro no Art. 157 e de um vicio
insanavel detectado pela Comissdo de Legislacdo da Camara Municipal: o Projeto ndo foi apresentado como
Projeto de Lei Complementar, como exigido pela Lei Organica do municipio.

2Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos do Ministério das Cidades, sistematizacdo efetuada
por Joisa Maria Barroso Loureiro, Cearah Periferia.
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7.4.2. A presenca do Nuhab e a oposi¢éo ao processo

Entre dezembro de 2002 e abril de 2003, o Nuhab emerge como agente social
importante de contestagdo ao processo de revisdo do Plano Diretor, efetivando agdes de
mobilizagéo e esclarecimento da populagdo, articulagdo na sociedade civil e negociagdo com
os consultores da Astef e a Prefeitura. Além disso, apresentou metodologia participativa
alternativa as acBes desenvolvidas pela ASTEF/Prefeitura (Diario do Nordeste, Camara,
24/8/2004, Votagdo do Plano Diretor de Fortaleza).

Além da intervencdo do NUHAB, percebe-se, nesse periodo, que a oposi¢do ao
processo de revisdo ocorrido durante a gestdo Juraci Magalhdes também articulou outros
agentes sociais, principalmente do segmento académico e de partidos de esquerda, ocorrendo
por meio de variadas atividades.'?* Em setembro de 2003 ocorreu uma Audiéncia Pablica, na
Camara Municipal de Fortaleza, discutindo a participagcdo popular na revisio do Plano

Diretor*?®:

A audiéncia foi resultado de requerimento do Nucleo de Habitacdo do Ceara
(Nuhab), que congrega dez entidades que trabalham com habitacdo, e do lider da
oposicdo na Camara, vereador do PT, Professor Pinheiro.

O Unico representante da Prefeitura Municipal de Fortaleza, arquiteto da Secretaria
de Desenvolvimento Urbano e Infra-estrutura, Prisco Bezerra, presente na audiéncia
disse que a prefeitura ja comecou a discutir o Plano nas regionais.

Essa afirmacdo foi contestada pelos representantes das entidades populares
presentes. “A abertura para a participacdo da populagdo ainda é precaria”, reclama a
arquiteta do Cearah Periferia Themis Aragéao.

Em um primeiro momento, apesar do NUHAB questionar diretamente o pretenso
carater participativo do processo de revisdo em curso, busca pressionar segmentos da equipe
técnica e da prefeitura, promovendo adesdes a uma perspectiva participativa através da

definicdo do formato institucional da revisao:

Em dezembro de 2002, o NUHAB, ap6s uma acdo descentralizada, em que se
apresentou o problema nos bairros, realizou um seminario de integragdo quando,
pela primeira vez, aconteceu um debate sobre o Plano Diretor entre os consultores e
a sociedade civil. Nesse seminario, ficou encaminhado e acordado a criagdo de um
calendario de reunides, onde o plano, e os produtos que fossem sendo elaborados
seriam discutidos juntamente com a populagao.

124 Dentre o grupo de criticos ao Legfor, destaquem-se os professores Jodo Bosco Furtado Arruda (Engenharia de
Transportes/lUFC), José Borzacchiello da Silva (Geografia/UFC), Marcondes Aradjo e Renato Pequeno
(Arquitetura e Urbanismo/UFC) e a coordenadora do Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Organizacdo
N&o Governamental Cearah Periferia, Olinda Marques, dentre outros (Diario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.

125 Diario do Nordeste, Cidade, 26/09/03.
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Em entrevista, uma integrante do Cearah Periferia evidenciou elementos para perceber
como as interpretacdes e as representacdes de oposi¢do foram se constituindo a partir dos
processos, dindmicas e atividades cotidianas que compdem o campo do planejamento
urbano.?® Nessa constituicdo, uma percepgao importante esteve vinculada & ndo articulagéo,

na préatica da equipe da Astef, entre saberes técnicos e populares:

O [PD] daqui foi contratado em 2002. Se ndo me engano em setembro. Ai em
dezembro a gente promoveu um encontro |14 na Faculdade de Direito sobre o
Estatuto da Cidade e chamou a equipe do Plano Diretor e desde esse momento a
gente viu que o discurso deles ndo ia abranger (...) Que eles ndo iam chamar a
populacdo. Eles diziam “ndo a gente estd num momento muito técnico e depois a
gente vai chamar a populacdo”. Mas eles estavam fazendo o técnico baseado em
que? E s6 o diagnostico? Mas quando a gente recebeu o diagndstico a gente viu que
eles utilizavam dados de 91. Diagnéstico muito mal feito sabe! N&o servia pra nada.
E ndo se refletia na Lei, no Projeto de Lei que eles elaboraram.. A gente foi vendo
muita e muita coisinha que a gente contestava. Foram varios encontros...palestras,
seminarios que a gente ia e perguntava e a gente via que 0 negdcio ndo ia acontecer.
A formos atras de recursos e conseguimos recursos para a campanha por um plano
diretor participativo que é diferente desse nicleo."*’

E possivel extrapolar as reflexdes da entrevistada 2, evidenciando aspectos de uma
concepcdo de planejamento urbano que torna a participagdo popular essencial em todos os
momentos do planejamento, e j& na formulagdo, incluso o diagndstico. Nessa perspectiva, a
institucionalizacdo da participacdo conformaria um espaco publico onde os segmentos
populares poderiam afirmar e defender suas concepgdes, demandas e propostas, interferindo
diretamente nas deliberacbes tecnicamente mediadas. Trata-se de uma concepcdo de
participacdo ndo pontual, mas sistematica, integrada e global, onde os saberes e experiéncias
populares sdo valorizados, dai serem legitimos para contribuirem para a descrigdo e
explicacdo da realidade socioespacial. Desta forma, o técnico aprende e sabe também através

da escuta da populagéo que vivencia a realidade que sera planejada.

Dentre as atividades de luta efetivadas a partir do Nuhab no primeiro semestre de
2004, em Abril ocorreu o lancamento no Ceara da “Campanha por um Plano Diretor
Participativo”, com a presenga de mais de 400 pessoas de diversas comunidades. Também em abril de
2004 o NUHAB realizou uma capacitacdo sobre o Plano Diretor de Fortaleza, convidando
representantes de varios foruns, redes e movimentos, evidenciando a centralidade dada ao
processo de revisao e a sua estratégia de conquistar apoios e efetuar articulagfes mais amplas,

extrapolando o campo do planejamento urbano e constituindo interfaces com outros

1% Entrevista 2, realizada em 12 de setembro de 2005.
127 Entrevistada 2. Faz uma distincdo entre o Nucleo Gestor do Plano Diretor e a Campanha por um Plano
Diretor Participativo, financiada pela OXFAM por um periodo de trés meses.
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segmentos.*?® No primeiro semestre desse ano, fica clara a centralidade e o caréter estratégico

dado ao processo de revisdo do Plano Diretor pelo NUHAB. As lutas vinculadas séo

percebidas como uma oportunidade para constituir uma unidade entre um amplo grupo de

agentes sociais, em torno de questdes essenciais e de uma agenda politica comum:

Entendemos que cada movimento tem sua agenda de luta, suas reivindicagdes, mas
acreditamos também ser essencial um espaco de interlocucdo entre as diversas
“bandeiras”, discutirmos o que nos une e estabelecermos estratégias de atuagdo
conjuntas. O momento do didlogo é imprescindivel para fortalecermos as lutas e
consolidarmos parcerias em direcdo a uma cidade mais justa, sustentavel e
democrética.

Um momento propicio para isso é a discussdo do Plano Diretor de Fortaleza, lei
que versa sobre o ordenamento da nossa cidade, para onde ela crescera nos préximos
dez anos, onde faltam equipamentos publicos, onde deve haver areas de preservagao
ambiental, para onde vai 0 nosso lixo, como esta a acessibilidade e a mobilidade
pela nossa metrdpole, formas de gestdo democratica e diversos outros temas que
perpassam nossos movimentos, pois todos fazermos parte da cidade e podemos e
devemos opinar sobre o futuro dela. Sdo temas que afetam diretamente nossas
agendas especificas, pois mexem com a estrutura de poder e com a segregagao
social de Fortaleza.

Para tanto, 0 NUHAB propde-se a realizar uma capacitacdo sobre o tema, como
forma de sensibilizar e possibilitar a sociedade civil organizada intervir
propositivamente para construir uma cidade mais justa nos espacos de deliberacdo
propostos pela Prefeitura Municipal de Fortaleza, que tem até outubro para
aprovacdo desta lei na Camara Municipal (NUHAB, Convite para Capacitagdo,
24/03/06).

O Cearah Periferia revela em diversos momentos sua centralidade no Nuhab, inclusive

a partir de abril de 2004, quando efetiva a Campanha por um Plano Diretor Participativo. A

fala da entrevistada 2 indica as a¢fes desenvolvidas e as mudancas de estratégias:

Eles [OXFAM] sdo parceria do Ceara Periferia ha muito tempo. Foram [eles] que
financiaram também a Escola de Planejamento Urbano (...) A gente fez a campanha
que inicialmente era s6 de 3 meses (...) Fez atos publicos nas pragas. Na Praga do
Ferreira. Em alguns bairros. Comecgou a coletar assinaturas pedindo para populagédo
participar disso. Mas a gente viu a que as assinaturas ndo iam funcionar muito. Ai a
gente fez, foi uma pesquisa. Paramos as assinaturas e comecamos fazer uma
pesquisa. Ai tinha varias perguntas. “Vocé foi convidada para participar de alguma
discussdo do Plano Diretor? Vocé sabe o que é o Plano Diretor? Em que vocé
trabalha?” Para ver também o segmento.'*

128 Dentre os quais: Forum DCA, Férum Mulheres / GT Género e Pol. Pdblicas DED, Férum de Enfrentamento a

Violéncia, Rede

Cearense de Sécio Economia Solidaria, Deficientes Fisicos, Movimento

Consumi'dores/Seguran(;a alimentar/Dido, F6rum Cearense de Direitos Humanos, Rede de Jovens do Ceara,
Central Unica dos Trabalhadores, Pastorais Sociais, Rede Cearense de Educadores Populares, Férum Agenda 21.

129 Entrevista 2.
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A Entrevistada 2 indica nomes importantes que eram representantes na CPPD, com os
quais se constituiu uma articulagio onde o Nuhab conseguiu o seu apoio para o0

questionamento ao processo de revisdo. Além da representacdo da FBFF, ela indica:

(...) o Prof. Marcondes (...) Que era o representante da UFC (...) Do mesmo que da
UECE é o Prof. Luis Cruz, da Geografia. Ai, tinha o Augusto César que estava
acompanhando enquanto IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil (...) Ai, a Profa.
Clélia, que era representante a AGB — Associacdo dos Geografos do Brasil. Todos
estes, a gente tava com uma articulagdo muito forte. Assim, eles vieram pro nosso
lado mesmo. A gente apresentou as criticas (...).

A fala da entrevistada 2 também revela como a oposicdo desenvolveu também outras
acOes, como a elaboracdo e divulgagdo de véarios documentos indicando irregularidades, a

articulagdo com uma série de agentes sociais, e solicitacdo da elaboracdo de pareceres

130

técnicos de agentes académicos e as ac¢des civis publicas.”™ Aos poucos, 0 NUHAB articula

as limitagGes e restricBes aos processos e dindmicas participativas através da indicacdo de
suas caracteristicas. Neste sentido, afirma que as entidades ndo estariam tendo acesso aos
dados e documentos, excetuando a Federagéo de Bairros e Favelas, por fazer parte da CPPD e
do COMAM,; o carater restrito das audiéncias realizadas nas regionais de outubro e novembro
de 2003, e a sua fungdo de apresentacdo e ndo de debate; além da ndo apresentacdo, em

nenhum momento, de um calendéario e de uma metodologia mais consistente de participacao

131

popular.”™" A entrevistada 2 questiona a propria CPPD, além do processo de tramitacdo da

proposta na Comiss&o:

Quem ¢é que faz parte dessa Comissdo? De movimento popular tinha a Federagdo de
Bairros e Favelas so. A gente comegou uma articulagdo com representantes da UFC,
da UECE, representante do IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil. la conversando
com eles. Fizemos algumas reunides com o Instituto das Cidades mostrando as
nossas criticas. Estudando o Plano Diretor com eles. Era outra reclamacédo que eles
mesmos faziam. A gente nunca teve acesso ao Plano Diretor.

(...) o Executivo manda pra aprovagdo da Comissdo Permanente do Plano Diretor e
COMAM que é o Conselho do Meio Ambiente do Municipio. Sdo estas duas
instancias que se relnem conjuntamente, né. Eram reunies conjuntas CPPD e
CONAM.. Ai, foram muitas reunides cheias de irregularidades. Aquele negécio, ndo
tinha leitura da Ata da reunido anterior. N&do tinha exigéncias de quorum minimo.
Comecgava com duas horas de atraso.

A gente tinha acesso porque a gente comegou a articulagdo com alguns conselheiros
[que] as vezes ndo eram nem chamados pra reunido. Esses mesmos que eles
comecaram a notar que estavam com alguma resisténcia nas reunifes. Algumas
vezes ndo avisavam. Sim, era o Prof. Marcondes que era da UFC que acompanhou
isso. Que era o representante da UFC da arquitetura. E ele era muito revoltado com
essa historia. “Vai ter reuniao hoje, vai? Pois eu nem recebi comunicado!”

130 Entrevista 2.
31 Diario do Nordeste, Cidade, 07/12/03.



248

A partir da obrigatoriedade inscrita no Estatuto da Cidade em 2001 e da criagdo do
Ministério das Cidades em 2004, vai se constituindo um cenario nacional de mobilizacdo em
torno da elaboragdo dos Planos Diretores nos municipios, confluindo nessa mobilizagéo,
dentre outros agentes sociais importantes, o0 Governo Federal e o Forum Nacional da Reforma
Urbana — FNRU. Nessa perspectiva, foi aprovada pelo Conselho das Cidades em dezembro de
2004 a “Campanha Nacional do Plano Diretor”, proposta pelo Ministério das Cidades (FNRU
— Boletim Campanha Plano Diretor — Boletim Especial do FNRU - n°. 8 — Campanha
Nacional do Plano Diretor — 2005).

7.4.3. As agbes do MPF/CE

Ao mesmo tempo em que, no cendrio nacional ha iniciativas politicas importantes
sobre os planos diretores, nos meses de setembro e de outubro de 2004, o Ministério Publico

Federal, no Ceard, intentou duas ac¢@es vinculadas ao PD, em articulagdo com a Rede Nuhab.

Em 06 de setembro de 2004, foi proposta Acéo Civil Publica pelo Ministério Publico
Federal, conjuntamente com a Federacdo de Entidades de Bairros e Favelas de Fortaleza —
FBFF, objetivando a nulidade dos atos irregulares referentes & contratacdo e ao processo de
revisdo para elaboracdo de anteprojeto da Legislagdo Urbanistica de Fortaleza - LEGFOR,
especialmente do anteprojeto de lei do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
— PDDUA/FOR.

No més seguinte, o MPF interpds Acgdo de improbidade administrativa
(2004.81.00.021794-4) contra o Prefeito Municipal de Fortaleza, Juraci Vieira De Magalhdes
e 0 Secretario Executivo Regional Il, Joaquim Neto Bezerra, responsaveis pela contratacdo
irregular da Associacdo Técnico-Cientifica Engenheiro Paulo de Frontin — ASTEF, entidade
vinculada & UFC, objetivando a elaboracdo de anteprojeto da Legislacdo Urbanistica de
Fortaleza - LEGFOR, bem como contra o Professor Roberto Claudio Frota Bezerra, Reitor da

UFC a época da contratagdo dos servicos, cuja execucdo teria ocorrido eivada de vicios.

A ACP 99/2004 afirma que “desde a sua contratagdo, o projeto LEGFOR, em especial
0 anteprojeto de lei do PDDUA/FOR, foi desenvolvido irregularmente”, inclusa a “auséncia
de participacdo efetiva da populacdo de Fortaleza” e a inexisténcia de “acesso amplo as
informagdes, sem a ampla publicidade devida, sem uma defini¢do clara da politica urbana

para nossa cidade, além de sérios problemas técnicos”. Neste sentido, o MPF e a FBFF
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avaliaram que ndo teria havido divulgacéo do contetdo do projeto de lei, nem amplo acesso

as informagdes produzidas.**

A apresentacdo feita pela Prefeitura de Fortaleza e pela equipe
técnica responsavel teria se resumido a “uma audiéncia em cada area correspondente a uma
das atuais Secretarias Executivas Regionais, todas com publico apenas convidado”, e sem a
“construcdo de quaisquer propostas em relacdo ao Plano Diretor, mas t&o-somente a
apresentacdo da Sintese Diagndstico de cada regido da cidade, uma vez que essas reunides
ocorreram em 2003, quando ainda ndo havia nem a versdo preliminar do projeto de lei do

PDDUA/FOR™. 1%

A partir da pressdo popular em relacdo a “auséncia de participa¢do”, a Camara dos
Vereadores teria realizado “reunides em alguns bairros (5 reunies), em que a Prefeitura de
Fortaleza NAO compareceu para apresentar a proposta, nem qualquer membro da camara a
apresentou”. Por fim, o MPF e a FBFF argumentam que a “Unica tentativa de homologar o
cumprimento da exigéncia de participacdo popular”, atraves das reunides em Céamaras
Técnicas e das audiéncias publicas no ambito da CPPD e do COMAM néo se sustentariam,
pois estes Orgdos ndo teriam um cardter de representacdo da populacdo e ndo seriam
paritarios, detendo, ao invés disso, o carater de assessoramento ao Chefe do Poder Executivo
através de representacdes de categoria profissionais."** Desta forma, para o MPF e a FBFF, a
“partir de quando a equipe técnica contratada entregou o projeto de lei ao Prefeito, em abril de
2004, a Unica discussdo de contetdo do Plano Diretor se deu junto a CPPD e ao COMAM”,
indicando que teria havido, no méaximo, “discussdo com associagdes representativas de

segmentos profissionais” e ndo participagdo popular.'*®

O MPF-CE e a FBFF também indicaram a existéncia de falhas substantivas no
diagndstico que embasa a legislacdo a ser elaborada, com faltas de dados, analises pouco
aprofundadas, falhas no projeto de lei do Plano Diretor, e “pontos obscuros e sem diretrizes e
estratégias necessarias” para uma politica de desenvolvimento urbano ambiental sustentavel
para Fortaleza. Essas criticas foram baseadas em analises contidas em pareceres técnicos
elaborados por Maria Clélia Lustosa Costa pelo IAB/CE, por Joisa Maria Barroso Loureiro,
Marcondes Aradjo Lima, José Borzachiello da Silva, Nelson Saule Junior e Karina Uzzo,

estes dois Gltimos integrantes do Instituto Polis de Sdo Paulo.'*

132 ACP 99/2004, MPF-CE.
133 ACP 99/2004, MPF-CE.
134 ACP 99/2004, MPF-CE.
135 ACP 99/2004, MPF-CE.
1% ACP 99/2004, MPF-CE.
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Em um sentido substantivo sdo apontadas questfes e temas essenciais, “ligados ao
Direito a Cidade”, “cujas discussbes e decisbes precisam ser enfrentadas e garantidas no
projeto LEGFOR”: releitura do diagndstico da cidade; modelo conceitual e concepcéo do
PDDUA/FOR; zoneamento - macrozoneamento e microzoneamento; transporte; infra-
estrutura e equipamentos publicos; moradia adequada; regularizagdo fundidria; turismo;
desenvolvimento e expansdo da cidade; defesa do meio ambiente e do patriménio histérico—
cultural; gestdo democrética da cidade; combate & especulacdo imobiliaria; acbes para os
portadores de deficiéncia; instrumentos da politica urbana; definicdo dos indicadores minimos

de ocupacéo, dentre outros.**’

O MPF-CE e a FBFF avaliam que somente com o “processo participativo de defini¢éo
do contelido desses temas setoriais, tratado de forma estratégica a partir do Plano Diretor, em
seguida, pelas legislacGes especificas, é que estardo garantidos principios e as regras
orientadoras das a¢Oes dos agentes que constroem e utilizam o espago urbano”. Neste sentido,
defendem a “necessidade de que as normas instituidas pelo Plano Diretor sejam normas
imperativas (aos particulares e agentes privados)”, visando a “efetivagdo de metas e o
estabelecimento de critérios para verificar-se o cumprimento da funcdo social e ambiental da

propriedade, em consonancia com as diretrizes da Politica Urbana”.*®

17 ACP 99/2004, MPF-CE.
138 ACP 99/2004, MPF-CE.
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CAPITULO 8 - O PDDUA E A CAMARA MUNICIPAL

Este Capitulo analisa o resultado final da revisdo sob a Gestdo municipal de Juraci
Magalhdes, o PDDUA, além de avaliar também as Emendas parlamentares produzidas pelos
Vereadores de Fortaleza. O Projeto de Lei N° 182/2004, assinado pelo Prefeito, deu entrada
em 20 de agosto de 2004 na Camara Municipal, através da Mensagem N°. 0024/2004,
encaminhando o PDDUA como Projeto de Lei. A Mensagem s/n, de 27 de agosto de 2004, do
Presidente da Comissdo de Legislacéo, Justica e Redagdo Final ao Presidente da Mesa
Diretora da Camara Municipal de Fortaleza, detectou um vicio insanavel de procedimento,
pois 0 PDDUA deveria ter sido encaminhado como Projeto de Lei Complementar, e nédo
como lei ordinaria. O Oficio N°. 132/2004, de 08 de setembro de 2004, assinado pelo
Presidente da Camara Municipal, vereador Carlos A. G. Mesquita, reencaminhou o processo a
Prefeitura para sanar o vicio detectado. A Mensagem N°. 0024/2004 foi reenviada em
17/09/04 pelo Prefeito, através do Oficio N°. 217/04, protocolado em 17.09.04 na Camara
Municipal, reencaminhando o PDDUA, agora através de Projeto de Lei Complementar. Esse
episddio d4 uma idéia da morosidade dos trAmites na administragdo municipal, pois

transcorreu quase um més entre o encaminhamento inicial do PDDUA e o definitivo.

Em contraste, os vereadores foram céleres em apresentar emendas ao Projeto de Lei:
nos dias 29 e 30 de novembro de 2004 foram apresentadas oito emendas aditivas e sessenta e
oito emendas modificativas ao Projeto de Lei do PDDUA. Este fato indica o envolvimento
intenso, no processo de discussdo do Plano Diretor, de setores organizados da sociedade, que

contaram com assessoria técnica.

8.1. Analise do PDDUA

Um plano é formado por normas e instrumentos que contém obrigatoriedades, mas
também opcBes e potencialidades que dependem para serem aplicados das iniciativas e das
escolhas dos agentes publicos e privados. Neste sentido, o Plano ndo deve ser compreendido
como uma pega homogénea, posto que seus conteidos podem ser interpretados e apropriados

por diferentes agentes de formas, em momentos e situagdes diversas, atendendo a interesses e
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demandas variadas. Além disso, na propria construcdo da pega, os debates, as intervencdes e
as reconstrucdes sucessivas do Plano evidenciam distingdes entre o que se constitui como
essencial ou central e o que é supérfluo, formal ou acessério, para diferentes agentes e em
momentos diversos. O resultado final, provavelmente, ndo serd uma pe¢a homogénea, mas o
resultado das correlagdes de forga, das disputas e lutas travadas, evidenciando, mais uma vez,
que cada agente se reconhece em partes diferentes do documento e, portanto, reconhece,
considera ou valoriza textos ou partes diversas do texto. Trata-se de uma peca que em si é
uma totalidade, porém composta por partes que se integram e se articulam, nem sempre de
forma plenamente coerente. Por isto, cabe analisar as partes em suas caracteristicas
individuais, em suas articulagdes, (in)coeréncias e importancias; ao mesmo tempo, tentar

captar os sentidos e as caracteristicas mais gerais que perpassam a totalidade.

Além disso, compde a concepcéo de planejamento do autor desta tese a idéia de que os
documentos (0s produtos) expressam contetdos e formas que sdo mobilizados pelos agentes
participantes das atividades da revisdo (0 processo), agentes que atuam em um contexto
permanentemente condicionado por correlacbes de forga. Nessa situacdo de tensdo
permanente, as conquistas e perdas sdo processuais e, desta forma, dificilmente os
documentos sdo totalidades absolutamente coerentes e unificadas, com suas partes
potencialmente evidenciando interesses e propostas incorporados em diferentes momentos, e a
partir de referenciais técnico-politicos diversos. Neste sentido, o plano diretor também pode
ser apropriado parcialmente por agentes diferentes, de acordo com 0s seus interesses e em
variadas situagdes, o que destaca a importancia da vontade coletiva enquanto um elemento
essencial ao processo democrético, tal como tematizada, por exemplo, por Rousseau e

Gramsci.

8.1.1 Concepcéo e estrutura do PDDUA

O PDDUA foi estruturado em sete Titulos: Titulo | - Da Politica Urbana Ambiental;
Titulo Il - Do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental; Titulo Il — Da
Estruturacdo Urbana; Titulo IV — Do Plano Diretor de Transporte Urbano e Circulagdo
Viéria; Titulo V — Dos Instrumentos de Gestdo Urbana e Ambiental; Titulo VI — Do Sistema

Municipal de Gestdo do Planejamento; Titulo VII — Das Disposic¢des Finais e Transitorias.

O Titulo | possui quatro capitulos e nove artigos, o Titulo Il quatro capitulos e

dezenove artigos, o Titulo 111 trés capitulos e oitenta e seis artigos, o Titulo 1V seis capitulos e
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treze artigos, o Titulo V seis capitulos e setenta e seis artigos, o Titulo VI trés capitulos e
vinte artigos, e o Titulo VII ndo possui capitulos e tem cinco artigos. Além disso, o PDDUA
possui trés anexos: 0 Anexo | — Zoneamento, possui dez Plantas; o Anexo Il — Sistema Viario,
possui uma Planta e quinze Tabelas; e o Anexo Ill — Indicadores Urbanos da Ocupagdo nas
Microzonas e nas Zonas Especiais, possui nove Tabelas. Portanto, o documento possui um
total de vinte e seis (26) titulos e duzentos e trinta e um (231) artigos, distribuidos em oitenta
e sete (87) paginas, sem contar os anexos. O volume de informagdes € consideravel, bem
como a quantidade de normas, sendo que boa parte delas so é inteligivel mediante referéncia

aos mapas e tabelas incluidos.

N&o é propdsito desta tese, nem caberia nos seus limites, apresentar uma analise
exaustiva do documento. Foram selecionadas para discusséo trechos que indicam a concepcéo
geral e algumas partes, cujo significado e possiveis impactos sdo mais relevantes do ponto de
vista das visdes de cidade e de planejamento implicitas ou explicitas, bem como para o
processo de producédo do espago urbano. Foram considerados particularmente importantes, na
perspectiva do objeto desta tese, os aspectos do PDDUA pertinentes a democratizagdo do
planejamento e da gestdo da cidade de Fortaleza, e questdes que evidenciam articulagdes do

campo do planejamento urbano ao processo de produgéo social do espago urbano.

O Titulo I se organizou em principios, objetivos, estratégias e diretrizes. O Art. 1
afirma que a politica urbana ambiental de Fortaleza deveria ser operada a partir dos seguintes
atributos do PDDUA: I. Participacdo popular, sustentabilidade econdmica, social e ambiental
incorporadas ao modelo de desenvolvimento; Il. Pacto urbanistico em que todos constroem
juntos uma cidade em harmonia com o meio-ambiente, permitindo a extensdo da qualidade de
vida para todos e o equilibrio entre natureza, a vida em comunidade e o trabalho; IlI.
Instrumento de promogdo do desenvolvimento urbano sustentdvel mobilizador da vontade e
das energias dos sujeitos politicos e sociais na perspectiva da constru¢do de uma Cidade

desejada por todos.

Diversos elementos de uma perspectiva estratégica de planejamento urbano
transparecem nesses atributos, evidenciados através de termos como “pacto urbanistico”,
“cidade em harmonia”, “equilibrio”, “mobilizador da vontade e das energias dos sujeitos
politicos e sociais”, e “Cidade desejada por todos”. No que se refere & idéia de “pacto”, que

pressupde forcas em conflito, esta ndo é absolutamente incompativel com o ideéario da
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Reforma Urbana.’*® Porém, como sera discutido no Capitulo 11 desta tese, algumas
representacdes de planejamento, cidade e pacto presentes no campo do planejamento urbano
de Fortaleza tendem a ocultar e dissimular os conflitos sdcio-espaciais, tornando-0s acessorios
ou desconsiderando-os politica e tecnicamente,. Neste sentido, evidencia-se um referencial
bastante proximo ao do empreendedorismo urbano, ao do planejamento estratégico
mercadofilo. Revela-se, portanto, uma diferenca essencial em relagdo as concepgdes de
planejamento criticas e da reforma urbana, que tendem a ndo superestimar as potencialidades
de constituicdo de pactos e consensos sociais, ao evidenciarem o carater estrutural dos
antagonismos, desigualdades e segregacOes socio-espaciais que perpassam a produgao social

do espago urbano.

Ao mesmo tempo, esses atributos do PDDUA descrevem um conjunto de nogdes, tais
como qualidade de vida, desenvolvimento sustentavel, sustentabilidade, participacdo popular
e pacto urbanistico, que transmitem a impressdo de desarticulacdo e da agregagdo de um
conjunto de elementos com historicidades distintas, e incoerentes entre si, posto que
pertencentes hegemonicamente a distintos referenciais ético-politicos e cientificos. Por fim, o
carater politico do planejamento estratégico estd explicitado diretamente neste Art. 1, em seu
sentido de mobilizagdo associado a um “modelo de desenvolvimento” e detendo um caréter

“mobilizador da vontade e das energias dos sujeitos politicos e sociais”.

O PDDUA define dezessete principios e nove objetivos para a politica urbana do
municipio de Fortaleza (Arts. 2 e 3). A extensdo do Capitulo Ill, “Das Estratégias” — com
quatro se¢Bes, quatro artigos e um total de quarenta e duas estratégias — é mais um indicio do
referencial de planejamento estratégico que embasou o PDDUA. As estratégias foram
classificadas em quatro tipos: ambientais; urbanisticas; producéo da cidade; e planejamento e
gestdo. Por fim, o Titulo I encerra com vinte e duas diretrizes gerais para a politica urbana
municipal. Dos quatro capitulos do Titulo II, dois se referem a macrodiretrizes e diretrizes,
envolvendo oito se¢des, quatro subsecdes, quatorze artigos e oitenta e oito macrodiretrizes ou
diretrizes. Como é possivel perceber, o Titulo | apresentou dezessete principios, nove
objetivos, quarenta e duas estratégias e vinte e duas diretrizes gerais para a politica urbana
ambiental municipal, enquanto o Titulo Il apresentou seis finalidades para o Plano Diretor e
oitenta e oito macrodiretrizes ou diretrizes para o desenvolvimento urbano ambiental.
Somando-se tudo um total de cento e oitenta e quatro principios, objetivos, finalidades,

estratégias, diretrizes e macrodiretrizes.

139 Vide, por exemplo, Gondim (1991; 1995).
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Os Titulos Il “Da Estruturagdo Urbana” e IV “Do Plano Diretor de Transporte
Urbano e Circulagdo Viaria” articularam-se na busca da definicdo de uma forma e de uma
estrutura urbanas, complementando-se através dos pardmetros de uso e ocupagdo do solo
urbano indicados no Anexo 1 “Zoneamento”, no Anexo 2 “Sistema Viario” e no Anexo 3

“Indicadores Urbanos da Ocupacdo nas Microzonas e Zonas Especiais”.

O Capitulo 1 do Titulo 1ll, através dos Arts. 29 e 30, evidencia algumas definices
conceituais sobre o modelo espacial. Em seguida, o Capitulo 2 do Titulo Il refere-se aos
“elementos de estruturagcdo urbana”, considerados “aqueles que por seu grande porte e
insercdo urbanistica induzem e determinam o ordenamento do uso e ocupacéao do solo”, sendo
considerados 0s seguintes tipos: Eixos ambientais; Eixos de mobilidade; Centralidades;

Grandes equipamentos.

8.1.2. O Zoneamento

Uma reflexdo importante refere-se a estrutura do documento e aos sentidos centrais,
periféricos, formais ou essenciais que cada parte e os diferentes conteudos assumem para
agentes diferenciados. Neste sentido, as normas e regulagfes que interferem na estrutura
urbana e que definem as formas de produgéo do espaco urbano, em aspectos macro e mico —
zoneamento, parcelamento, uso e ocupacéo do solo, padrdes construtivos e caracteristicas das
edificagdes —, interferem diretamente nos processos de valorizagdo da terra urbana e de
reproducéo do capital imobiliario e de seus associados. Por isto esses aspectos sdo centrais e
prioritarios para os agentes capitalistas e associados, bem como para os demais agentes que
produzem o0 espaco urbano: o Poder Publico e os moradores da cidade, de forma geral.

Decorre a centralidade da analise do zoneamento para a compreensédo do PDDUA.

Apbs um trecho de defini¢cbes, o PDDUA aborda o Zoneamento, indicando quatro
tipos de zonas: |. Macrozonas Urbanizadas; Il. Macrozonas Adensaveis; I1l. Microzonas; V.
Zonas especiais. O Art. 36 define as macrozonas como “porgdes do territério do Municipio,
delimitadas nesta Lei e caracterizadas por ocupacdo, condi¢cbes de infra-estrutura,
equipamentos e servicos basicos, identificadas como éareas de gestéo e planejamento das acoes
governamentais”. O vetor essencial para a diferenciacdo das Macrozonas foi o grau de
consolidagdo da ocupacéo urbana e/ou de potencialidade para a expansdo urbana. Para a
delimitacdo do microzoneamento, que corresponde a uma subdivisdo das macrozonas

urbanizadas e adensdveis definidas, sdo considerados, principalmente, as “densidades
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varigveis segundo as condicGes de solo, infra-estrutura bésica, densidade existente e projetada
para um horizonte de 10 anos” (PDDUA, Art. 52). Por fim, a proposta delimita treze tipos
diferentes de zonas especiais, de variados tipos; somente atraves dessas zonas especiais € que

séo zoneadas a questdo ambiental e outras questdes essenciais.

O PDDUA definiu a “Macrozona Urbanizada” como “aquela atendida integralmente
pela rede de abastecimento d’agua e em grande parte pelo sistema de esgotamento sanitério,
onde se verifica a maior concentragdo da populagdo e das atividades urbanas com as melhores
condi¢bes de infra-estrutura”. J& a “Macrozona Adensavel” foi definida como “aquela
atendida pelo sistema de abastecimento d’agua e - atendida parcialmente pelo sistema de
esgotamento sanitario, onde se verifica uma tendéncia de expanséo das atividades urbanas e o
conseqiente direcionamento e ordenamento de implantacdo da infra-estrutura” (PDDUA, Art.
38). A distincdo elenca quatro “critérios” para distinguir entre as areas urbanizadas e as areas
adensiveis: 1) rede de abastecimento d’agua, 2) sistema de esgotamento sanitério, 3)
concentracdo da populagdo e das atividades urbanas, 4) condi¢es de infra-estrutura. O
PDDUA definiu a existéncia de quatro Macrozonas Urbanizadas (ZU1, ZU2, ZU3 e ZU4) e
trés Macrozonas Adensaveis (ZAl, ZA2 e ZA3). Ao restringir os critérios para definicdo das
macrozonas aos quatro tdpicos indicados, sem uma conceituacdo socio-espacial mais rigorosa
e precisa, a estruturacdo urbana proposta adquire um carater formal e homogeneizador que
ndo evidencia as desigualdades, segregacdes e espoliagdes urbanas existentes no espago intra-
urbano, e muito menos as enfrenta, ao contrério promove a sua naturalizagdo, dissimulacéo e

ocultamento.

Neste sentido, parece inadequado igualar ou tornar equivalentes as zonas situadas na
Macrozona Urbanizada, pois as ZU2, ZU3 e ZU4 diferem bastante da ZU1. Esta engloba
desde parcela da Avenida Leste-Oeste, passando pelo Centro e pela regido da Aldeota, até
bairros litoraneos mais a leste, como Mucuripe e parte da Praia do Futuro, correspondendo de
forma majoritéria ao territério da Regional Il. J& as ZU2, ZU3 e ZU4 s&o constituidas por
bairros habitados por familias de renda média ou baixa da zona oeste da cidade, situados nas
Regionais |, 11l e V de Fortaleza, e parte dos bairros da regional IV. Ao mesmo tempo, a
propria ZUL possui contradi¢Bes internas bastante profundas, vinculadas as desigualdades,
segregagOes socioespaciais e espoliagdes urbanas dentre os bairros e comunidades que a

comp&em.*?

140 Essa anélise da diferenciacéo territorial na cidade foi desenvolvida no Capitulo 6 desta Tese. Como é possivel
perceber no Anexo 1 — Planta 1 — Macrozoneamento do PDDUA, a ZU2 engloba parte das Regionais IV e V, a
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A caracterizagdo que permitiria enquadrar um territério como ZU seria o fato de que
este seria atendido “integralmente pela rede de abastecimento d’agua e em grande parte pelo
sistema de esgotamento sanitario, onde se verifica a maior concentracdo da populacéo e das
atividades urbanas com as melhores condicdes de infra-estrutura” (PDDUA, Art. 38). Em
nossa avaliacdo, essa caracterizacdo é equivocada quanto & quase totalidade das ZU2, 3 e 4.
Trata-se de uma estruturacdo urbana insuficiente e prejudicial, posto que desconsidera as
desigualdades e segregacOes socio-espaciais como elemento essencial ao espaco urbano
capitalista na cidade de Fortaleza. Desta forma, desconsidera a génese e a evolugéo territorial
de Fortaleza, sendo um indicio relevante de que a perspectiva essencial que a definiu foi a dos
negdcios imobiliarios, das potencialidades de expansdo e apropriacéo privada mediados pelo

capital.

Essa situacdo de negacdo abstrata da territorializacdo efetiva da cidade atraves da
proposta apresentada também atinge as macrozonas adensaveis. Da mesma forma, encontram-
se heterogeneidades e diferenciacOes internas bastante profundas entre a ZA3, que engloba os
eixos do Passaré e do Grande Mondubim, de um lado, e de outro lado a ZA2 que engloba a
maior parcela da Grande Messejana e parte do eixo da Avenida Washington Soares, e ZAl
que incorpora a regido do Coco, a maior parte do eixo da Avenida Washington Soares e
parcela da Praia do Futuro. Além disso, essas trés macrozonas adensaveis possuem territorios
demarcados internamente por heterogeneidades e diferenciagdes em variados lugares,

dimensdes e componentes.

Para ilustrar os problemas advindos desse contraditorio e superficial
macrozoneamento, destaque-se, por exemplo, o fato de representar e lidar de forma idéntica
com bairros téo diferenciados como os que compdem o Grande Bom Jardim (Bom Jardim,
Siqueira, Maranguapinho, Granja Portugal e Granja Lisboa) e o eixo Aldeota/Meireles, no que
se refere aos critérios elencados: 1) rede de abastecimento d’agua, 2) sistema de esgotamento
sanitario, 3) concentracdo da populacdo e das atividades urbanas, 4) condi¢bes de infra-
estrutura (incluindo-se equipamentos urbanos e equipamentos comunitarios). Essa
homogeneizacdo equivocada dificulta priorizacbes necesséarias para impulsionar potenciais
processos de desenvolvimento visando, por exemplo, aspectos importantes no que se refere as
questdes que envolvem aspectos de equidade. Neste sentido, por exemplo, as demandas

relacionadas a equipamentos de assisténcia social, educacdo e salde publica sdo bastante

ZU3 engloba partes das Regionais V e Ill, a ZU4 engloba partes das Regionais | e Ill, enquanto a ZU1 engloba
parte da Regional e | e da Regional II.
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diferenciadas, assim como a rede de &gua, o sistema de esgotamento sanitario, os padrdes e
dindmicas demograficas e as tipologias e tendéncias de atividades urbanas, nas duas
centralidades indicadas. Portanto, uma primeira consequiéncia séria e grave advinda refere-se
ao tratamento igual para areas que necessitam ter tratamento diferenciado, tem em vista o

referencial da reforma urbana.

Quanto as Macrozonas Adensaveis, as ZAl e ZA2 situam-se praticamente na area da
regional VI, que €, desde o final do século XX, o territorio de maior expansao imobiliaria e
com maior nimero de negdcios privados, incluindo edificios destinados & moradia das
familias, grupos e classes sociais de maior renda e riqueza material. Também se situam nessas
duas macrozonas adensaveis, trés grandes centralidades ambientais da cidade, quais sejam a

regido do Coco, da Praia do Futuro e de Messejana.

Os art. 44 a 50 indicam os objetivos para cada macrozona urbanizada e adensavel. E
possivel comegar a andlise com um objetivo que atravessa as quatro macrozonas urbanizadas,
ou seja, a priorizacdo de “projetos sociais na &rea da habitagdo, compreendendo a
relocalizacdo ou o reassentamento, a retirada das habitacbes das areas de risco”, incluindo ou
priorizando dominios das ferrovias e rodovias, margens e faixas dos recursos hidricos, dunas e
praias e margens do Rio Siqueira/Maranguapinho. Mais uma vez, a estruturacdo em quatro
macrozonas formalmente idénticas desconsidera a gravidade e a complexidade das
diferenciagdes intra-urbanas quanto as ocupacdes e assentamentos precarios e de risco na
cidade. Além disso, apesar de reconhecer que a problematica estd presente em todas as
macrozonas urbanizadas, o tratamento sugerido prevé intervencdes pontuais e fragmentadas,
através de projetos, ao invés da articulagdo de uma politica publica global que integre
sistemas, planos e programas. Ao mesmo tempo, a indicagdo formal de “projetos sociais na
area de habitacd0” torna vaga a idéia e problemética diante das sugestdes concretas efetuadas
— relocalizagGes, reassentamentos e retiradas das habitacBes. A idéia central termina por
tornar-se a perda dos lugares ocupados pelas populagdes empobrecidas, remetendo ao
agravamento das segregagdes existentes. O referencial do direito & habitagdo ndo parece
prevalecer e nem tampouco o ideério da reforma urbana e do direito a cidade, o que poderia
estar presente, por exemplo, através da regularizacdo fundiaria como elemento essencial ao
PD.

Para as macrozonas urbanizadas 2 e 3, o PDDUA indica o objetivo de orientacdo da
“infra-estrutura em atendimento aos programas habitacionais de interesse social”. O objetivo

adquire um tom vago de “orientacdo da infra-estrutura em atendimento” aos programas, um
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carater superficial, em referéncia a programas que até este momento ndo foram mencionados
na estruturacdo urbana (a ndo ser que se esteja confundindo projetos e programas). Além
disso, de que infra-estrutura se estd falando, inclui equipamentos urbanos e equipamentos
comunitarios, e 0 que justifica que este objetivo exista em duas macrozonas e ndo nas outras

duas.

Outro grupo de objetivos refere-se ao controle, regulacdo ou estimulo a densidade,
parecendo referir-se & populagdo e em certo momento a atividades, e também, de forma
bastante pontual aos vazios urbanos. Neste sentido, para a ZU-1 o PDDUA objetiva
“incentivar o aumento da densidade, acompanhado de um melhor controle das areas
reconhecidamente saturadas”, o que parece evidenciar de forma vaga e superficial, se ndo
houver maiores esclarecimentos ulteriores, o paradoxo da existéncia de &reas adensaveis e
saturadas na mesma regido. Para a ZU-2 o PDDUA defende estimular o “adensamento e a
ocupacdo dos vazios urbanos nas &reas dotadas de infra-estrutura”, além de orientar o
“adensamento da populagdo e das atividades associadas & extensdo da rede de infra-estrutura”.
Deve-se lembrar que essa macrozona € a Unica para a qual se faz referéncia a existéncia de
vazios urbanos, abrangendo bairros e areas como Mondubim, Maraponga, Itaperi, Parangaba,
Benfica, Fatima, Vila Unido, Montese e Jardim América. Para as ZU-3 e ZU-4 — que envolve
as Regionais 1, 3 e parte da 5 — 0s objetivos sdo “conter” ou “restringir” a “densidade da
ocupacdo”, parecendo evidenciar a caracterizagéo desta area como disfuncional em virtude de
uma ocupacdo desordenada. Essa representacdo do espago urbano é problemética ao ndo
articular em uma totalidade os processos e as dindmicas de produg&o social do espaco urbano,
e as proprias localizages e articulagfes existentes entre as diferentes partes que compdem o
espaco intra-urbano. Para exemplificar, como ndo pensar na articulagéo entre os processos de
expulsdo de familias e comunidades de areas da Grande Aldeota, agravados a partir dos anos
1980, as politicas publicas de periferizacdo através dos conjuntos habitacionais, a
inconsisténcia ou inexisténcia de politicas habitacionais efetivas para 0s grupos sociais de
baixa renda familiar, os processos de apropriagdo privada da terra urbana e a ampliagdo dos

negdcios urbanos?

Um outro conjunto de objetivos articula acdes de preservagéo, mas principalmente de
requalificacdo e revitalizacdo, referindo a patrimonios histricos e culturais, mas também
ambientais. Neste sentido, a vinculacdo ao referencial do planejamento estratégico também
estd bem demarcada, incluso o sentido de valorizacéo de areas especificas da cidade atraves

da reconstituicdo material e imaterial do espago urbano, inclusos elementos de constituicéo
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identitaria e o estimulo a determinados usos e ocupagdes. Neste sentido, cabe destacar a
centralidade dessa diretriz para a ZU-1, que aponta como objetivos: Preservar o patrimonio
histérico e cultural, sobretudo na area central, Praia de Iracema, Jacarecanga, Benfica e ao
longo dos antigos eixos de ligagdo da Cidade de Fortaleza com o interior do Estado;
Operacionalizar as estratégias de requalificacdo e revitalizacdo do Centro, Praia de Iracema e
Poco da Draga, valorizando sua identidade e hierarquia historica, atraindo usos e ocupacdes
que viabilizem estas a¢es, eliminando outros desconformes; Requalificar os espagos publicos
da area central, em especial o corredor histérico da Rua Dr. Jodo Moreira; Desenvolver
projetos visando a requalificagdo do entomo dos recursos hidricos, em especial dos riachos
Jacarecanga, Pajell e Foz do Riacho Maceid. Mais uma vez parece que a idéia de projeto
sobrepde a de plano e, a0 mesmo tempo, a homogeneizacdo das macrozonas urbanizadas
oculta ou dissimula tratamentos diferenciados. Sendo vejamos como aparecem nas demais

macrozonas esse conjunto de objetivos.

Para a ZU-2, indica-se um objetivo similar “Desenvolver projetos visando a
requalificacdo do entorno dos recursos hidricos em especial nas suas lagoas e rio Siqueira”,
além de “valorizar e promover a inser¢do urbanistica e ambiental do sistema METROFOR
como instrumento de requalificagdo urbana”. Para a ZU-3, como objetivo deste tipo indica-se
“resgatar a qualidade arnbiental do Rio Maranguapinho e garantir a salubridade urbana”. Com
a ZU-4, a inflexdo que ja se evidencia na ZU-3 adquire visibilidade, pois, a par da existéncia
de uma “via paisagistica” e de “recursos ambientais” que sdo identificados como de
necessaria preservacdo, 0s objetivos para a ZU-4 ndo se referem & revitalizacdo ou
requalificacdo, apontando para a idéias de controle urbano, resgate, preservacdo ou
recuperagdo. Neste sentido, sdo indicados como objetivos para a ZU-4: controlar o tipo de uso
implantado ao longo das principais vias, em especial a Via Paisagistica denominada Costa
Oeste; recuperar a qualidade ambiental e explorar as potencialidades turisticas do Rio Ceard
inclusive sua foz; garantir a preservacdo do meio ambiente e da paisagem local, através da
complementacdo da urbanizagdo das &reas do Acude Jodo Lopes e Riacho Alagadico. O termo
requalificacdo aparece em um Unico objetivo das trés macrozonas indicadas, para a ZU-4,
sendo “requalificar os espagos antes ocupados pelas atividades industriais, em especial ao
longo da Avenida Francisco S&”. Destaque-se que, a par do carater essencial de estimulo aos
negdcios do planejamento estratégico, evidenciando sua articulacdo com o capital imobiliario

e turistico, dentre outros, 0s objetivos indicados para esta macrozona evidenciam como o
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litoral dessa area da cidade, compreendendo a Avenida Costa Oeste até a foz do Rio Cearg, é

uma érea estratégica para o capital.

Para a ZU-1, o Porto do Mucuripe transparece de forma explicita em trés objetivos e
de forma implicita em um quarto objetivo. Ao mesmo tempo, somente um destes objetivos
que serdo citados a seguir faz referéncias aos “trechos do litoral” que deveriam ser
“incorporados como &reas publicas para lazer”, um termo bastante abrangente e flexivel. Sdo
0s seguintes 0s objetivos; promover a incorporacdo de todos os trechos do litoral como areas
publicas para lazer, ressalvadas as areas portudrias; requalificar a insercdo urbanistica de
grandes equipamentos, em especial a do Porto do Mucuripe, adequando seu Plano Diretor de
Desenvolvimento Portuério a proposta de estruturacdo urbana contida nesta Lei; definir novos
usos e disciplinar a ocupacéo da Area Industrial do Porto do Mucuripe; promover estudos
para melhoria da circulacdo viéria incluindo rotas para cargas pesadas e perigosas. Para a ZU-
2, indica-se como objetivo “definir novos usos e disciplinar a ocupacéo da &rea de influéncia
do Aeroporto”. Ao que parece, e apesar de tantas diretrizes e estratégias inscritas
principalmente nos Titulos 1 e 2 do PDDUA, ndo se conseguiu ainda definir quais usos e
como disciplinar a ocupagdo dessa area, como serd visto quando da andlise dos parametros de

ocupacao urbana.

Além dessa patente influéncia estratégica — que deve ser associada ao estimulo
explicito ou implicito as dindmicas, movimentos e processos de reproducdo do capital —, o
PDDUA apresenta influéncias minoritarias de um urbanismo pés-moderno, evidenciados, por
exemplo, através da idéia de “diversificacdo de usos ao longo das principais vias
estruturadoras”.** Além disso, um outro conjunto de objetivos evidencia um tratamento
moderno e/ou funcionalista para questfes urbanisticas estruturais e variadas, vinculadas ao
transporte e circulacdo, as tipologias, normas e padrdes de uso e ocupagao, a consolidagéo de

centralidades urbanas e a infra-estrutura urbana:

e ZU-1: Disciplinar o arruamento e as ocupagdes, em especial na area que

compreende parte dos bairros Varjota e Mucuripe;

e ZU-2: Garantir a integracdo intermodal do sistema de transporte; Manter as
caracteristicas residenciais no interior dos bairros; Consolidar os polos de
Parangaba e Montese; Promover a diversificagdo de usos ao longo das

principais vias estruturadoras;

¥ Discussdo aprofundada no Capitulo 5 desta Tese.
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e ZU-3: Potencializar o surgimento de centralidades; Melhorar a infra-estrutura e
a qualidade dos espacos e equipamentos urbanos; Adequar as normas e padroes
de uso e ocupagdo do solo as suas caracteristicas atuais de ocupagdo,

considerando a sua tipologia e aspectos socio-econdmicos.

e ZU-4: Melhorar a infra-estrutura e a qualidade dos espagos e equipamentos
urbanos; Consolidar os po6los de Antdnio Bezerra, Barra do Ceara e Carlito

Pamplona.

Os art. 48, 49 e 50 definem os objetivos para as “macrozonas adenséveis” de Fortaleza
(CE), sendo importante analisa-los. E necessario avaliar que essas macrozonas constituem as
areas de maior expansdo urbana, onde estao situadas as maiores por¢des de terra ndo ocupadas
e sujeitas, portanto, a grandes processos de apropriacdo pelo capital e mercado imobiliario e
transformagdo socio-espacial. Um primeiro conjunto de objetivos reedita, como nas
“macrozonas urbanizadas”, a articulagdo entre Plano e Projeto, tdo comum ao planejamento
estratégico, envolvendo a questdo da habitagdo de interesse social. Nessa perspectiva, s&o
objetivos comuns a ZA-1, ZA-2 e ZA-3 “Priorizar projetos sociais na area da habitacéo,
compreendendo a relocalizagdo ou o reassentamento, a retirada das habitagbes das areas de
risco, em especial nas margens dos recursos hidricos”. Além disso, para as ZA-2 e ZA-3
incluiu-se “Orientar a infra-estrutura em atendimento aos programas habitacionais de
interesse social”. Mais uma vez o tratamento, que parece ser tdpico e demarcado pelo controle
social sobre os pobres, ndo enfatiza os direitos urbanos e o acesso a cidade para os moradores
dos segmentos sociais populares, determinando, ao contrario, a relocalizacdo, reassentamento
e a retirada das habitagGes. Além disso, e mais uma vez com um sentido formal remete a
“orientacdo da infra-estrutura”, termo vago e vazio juridica ou politicamente, em atendimento
aos “programas habitacionais de interesse social”. Além disso, o PDDUA determina como
objetivo para a macrozona adensivel ZA-3 “Definir projeto urbanistico para a area do
assentamento Pantanal”, o que parece estranho, contemplar apenas uma, diante de um niimero

bastante amplo de areas de assentamento precério na cidade.
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8.1.3 O Microzoneamento

Merece especial atencdo na analise a Secdo IV do Titulo Ill, “Do Microzoneamento,
Objetivos e Diretrizes”, englobando os Arts. 51 a 54 do PDDUA. Essa Segdo adquire plena
inteligibilidade através da leitura e interpretacdo: a) do Anexo 01 — Zoneamento, Planta 02
Microzoneamento/Zonas Especiais, que demarca as microzonas; b) do Anexo 03, Indicadores
Urbanos da Ocupagéo, Tabelas 3.1 a 3.7, que define os indicadores urbanos da ocupagdo das
microzonas de densidade; c) dos Anexos 06, 08 e 09 da Lei n° 7987 de 23 de dezembro de
1996, Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, que regulamenta a classificacdo, a adequagéo e a

implantacéo das atividades para o zoneamento urbano.*?

As microzonas “subdivisdes do macrozoneamento” séo caracterizadas “como areas de
planejamento e controle do uso e ocupagéo urbana”. Essa organizagdo em microzonas seria
“fundamentada nas caracteristicas do parcelamento, uso e ocupacéo do solo, na distribuigéo
das atividades e servicos, com densidades varidveis segundo as condigdes de solo, infra-
estrutura bésica, densidade existente e projetada para um horizonte de 10 anos” (PDDUA,
Arts. 51 e 52). O PDDUA define como “indicadores urbanos da ocupacéo das microzonas de
densidade™: I. Taxa de permeabilidade; Il. Taxa de ocupagdo; IIl. Fragdo do lote; IV. indice
de aproveitamento; V. Fator de Planejamento; VI NUmero de Pavimentos; VII Dimensdes
minimas do lote (PDDUA, Art. 53).

Essa caracterizacdo e normatizacdo no ambito das microzonas é um elemento
essencial as dindmicas de uso, ocupacdo, acesso e posse/propriedade do solo urbano,
interferindo direta e imediatamente nos negdcios imobili&rios e nos processos de reproducdo
do capital. Portanto, para amplos segmentos do capital, tais como os vinculados diretamente a
construcdo civil, incorporagdo imobiliaria, propriedade e comercializacdo da terra, dentre
outros, este é o nlcleo essencial do PDDUA. E possivel, inclusive, afirmar uma dualidade
entre entre os Titulos I e Il, bastante amplos, mas genéricos e potencialmente se efetividade, e
este Titulo I, que trata diretamente do zoneamento, bastante concreto em seus efeitos sobre
0s processos de reproducdo do capital e de apropriagdo da renda da terra. A auséncia de
efetividade inscrita nos Titulos | e Il vincula-se a alguns aspectos. O primeiro deles é a
inexisténcia do carater estratégico em um outro sentido, qual seja: a identificagdo de
resisténcias, tensdes, contradicdes, dificuldades e problematicas a serem enfrentadas
estratégicamente. Desta forma, as estratégias, tal como inscritas no documento, ndo passam de

peticOes de principios e intengdes, ao ndo se inscreverem em contextos historicos e estruturais

142 Conseguir as plantas e inserir Hiper-Link para os anexos citados.
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concretos, demarcados por correlagbes de forga e agentes sociais em luta. Portanto, as
estratégias ndo se revelam enquanto formas ou modos de enfrentamento de desafios, objetivos
e intersubjetivos, que deveriam ser concretamente identificados e caracterizados; vagos,
genéricos, abstratos, em nada potencializam impactos efetivos nas correlagcbes de forga

socialmente estabelecidas.**®

O PDDUA define a densidade na microzona como “a relacdo entre o nimero de
habitantes e sua &rea total, incluindo ruas e demais logradouros publicos” (PDDUA, Art. 36).
O mesmo Artigo define outros conceitos, como indice de Aproveitamento, Taxa de
Ocupacéo, Taxa de Permeabilidade e Fragéo do Lote, os quais serdo analisados adiante. Trata-
se de uma parte do documento bastante demarcada por fundamentos e subsidios técnicos,
historicamente de dificil acesso aos segmentos populares do campo do planejamento urbano.
Isto destaca a importancia dos segmentos técnicos, pertencentes ao p6lo popular do campo e

capazes de mobilizar um capital cultural relevante.

Ao mesmo tempo, é possivel trabalhar com a hipo6tese de que essa parte do Plano
representa um nucleo essencial aos processos de producdo social do espaco urbano,
principalmente no que se refere as possibilidades ou interdicbes de apropriacdo privada
mercantil e capitalista na cidade.'** Desta forma, essa parte do Plano evidencia aspectos
estratégicos aos segmentos empresariais, a0 mercado e ao capital imobiliario, pois define
efetivamente nas diversas areas da cidade os parametros para a ocupagdo urbana, as regras
que definiram as potencialidades construtivas interferindo nas dindmicas e processos de
valorizagdo dos diversos territorios. Este “nlcleo duro” do PDDUA, para 0s interesses de
ampla parcela dos proprietarios e dos empresarios em atuacdo no campo do planejamento
urbano da cidade, é complementado pelo Titulo V que trata dos Instrumentos de Gestdo

Urbana e Ambiental.

Tanto no Titulo Il como no Titulo V, emergem os aspectos considerados mais
técnicos, perpassados por um hermetismo que dificulta sua compreenséo pelo publico leigo,
relacionados aos indicadores ou parametros de ocupagdo e edificagdo urbana. Nesses
parametros, aquilo que poderia ser percebido ou apreendido como uma pequena mudanga
pode promover impactos significativos, com amplos efeitos de carater scio-ambiental. O Art.

52 do PDDUA define as microzonas, onde serdo normatizados esses indicadores:

143 Destaque-se que o PDPFor da gestdo Luizianne Lins também néo efetivou uma analise e uma proposicéo
estratégica neste sentido apontado.

144 Essa hipétese foi corroborada no PDDUA e no PDPFor, principalmente através dos debates e emendas na
CPPD e na Camara Municipal, como p6de ser aprofundado nos Capitulos 10 e 11 desta Tese.
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8 1° Na macrozona urbanizada ficam definidas as microzonas de densidade,
agrupadas da seguinte forma:

1. Macrozona ZU-1 — 7ZU.1 .1aZU.1.9;
I1. Macrozona ZU-2 - ZU.2.1 a ZU.2.9;
I11. Macrozona ZU-3 - ZU.3.1 a ZU.3.6;
IV. MacrozonaZu-4-ZU.4.1 aZU .4.6.

8 2°Na macrozona adensavel ficam definidas trés microzonas de densidade,
agrupadas da seguinte forma:

V Macrozona ZA-1 — ZA-1 .1aZA 1.5;
VIl Macrozona ZA-2 - ZA-2.1 a ZA 2.6;
VIl Macrozona ZA-3 - ZA-3.1 a ZA 3.7.

O Art. 53 define como indicadores urbanos da ocupagéo das microzonas de densidade
sdo os constantes do Anexo 03”, nas Tabelas 3.1 a 3.7, compreendendo: |. Taxa de
permeabilidade; 1l. Taxa de ocupacdo; Ill. Fracdo do lote; 1V. indice de aproveitamento; V.
Fator de Planejamento; VI NUumero de Pavimentos; VII Dimensfes minimas do lote. Estes
“indicadores urbanos de ocupagdo” sdo elementos decisivos para a ocupagdo urbana, nos
circuitos do setor imobiliério, inclusos os processos de apropriacdo privada, valorizacdo do
capital e da terra, compra e venda de imdveis, construcéo, incorporagdo imobiliaria e negocios
em geral, através de diversos tipos de parcerias e articulagdes.'*® E interessante compreender
0 que s8o essas taxas e indices, para entender como 0 que aparentam ser pequenas mudangas,
tanto no PDDUA como no PDPFor, como se vera em outro momento, podem ter profundas
repercussdes construtivas e nos processos de apropriacdo privada, valorizagéo e reprodugdo

do capital.

O PDDUA se apropria das defini¢cdes da LUOS consolidada. A fracdo do lote € o
indice utilizado para o célculo do nimero méximo de unidades destinadas a habitacdo ou ao
comércio e servigo no lote (Fortaleza, LUOS, 1996). A taxa de ocupacdo do solo é a relacéo
percentual entre a projecdo da edificacdo e a area do terreno, representando a porcentagem do
terreno sobre o qual ha edificacdo, enquanto a taxa de ocupacéo do subsolo é a percentagem
da area do terreno ocupada pela maior area de pavimento de subsolo (Fortaleza, LUOS,
1996). A taxa de permeabilidade pode ser entendida como a relagéo entre a parte do lote ou
gleba que permite a infiltracdo de &gua, permanecendo totalmente livre de qualquer edificacdo
e a area total dos mesmos; dito de outra forma, € a relacdo entre a soma de todas as areas

permeaveis do lote e a &rea total do lote (Fortaleza, LUOS, 1996). J4 o coeficiente de

145 parcela dessa terminologia adotada pelo PDDUA é descrita na Lei N°. 7.987 de 23 de dezembro de 1996
consolidada — Lei de Uso e Ocupacdo do Solo.
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aproveitamento pode ser compreendido como um indice que, multiplicado pela éarea do lote,
indica a quantidade méaxima de metros quadrados que podem ser construidos em um lote,
somando-se as areas de todos 0s pavimentos (Disponivel em:

<http://urbanidades.arq.br/2007/12/taxa-de-ocupacao-e-coeficiente-de-aproveitamento/>.

A Secdo V do Titulo 11, “Das Zonas Especiais, Objetivos e Diretrizes”, que envolve
0s Arts. 55 a 58, define esse tipo de zonas como “aquelas com destinagdo especifica e normas
proprias de uso e ocupacéo do solo [...]”. Trata-se de &reas cujas caracteristicas peculiares que
as tornam improprias para a ocupagao, ou cuja ocupacao so pode ocorrer se forem obedecidos
parametros mais rigorosos, além de areas destinadas a regularizacdo fundiaria: 1. Area de
Urbanizagio Especial; 1l. Area de interesse ambiental (dunas); I11. Orla Maritima; 1V. Faixas
de Praia - Areas “non aedificandi”; V. Areas de Preservacio; V1. Areas de Protecio VII. Area
de Interesse Cultural; V111. Areas de Interesse Urbanistico; IX. Areas Institucionais; X. Areas
de Urbanizacdo Prioritaria; XI. Areas de Interesse Social; XII. Area Industrial; XIIl. Areas
Especiais Aeroportudrias. As zonas especiais estdo demarcadas no Anexo 01, Zoneamento,
Planta 02, Microzoneamento/ Zonas Especiais e os indicadores urbanos da ocupacéo das
zonas especiais séo os constantes do Anexo 03, Indicadores Urbanos da Ocupacéo, Tabela 3.8
e 3.9 (PDDUA, Arts. 55 e 57).1°

Destaque-se que somente foram demarcadas no PDDUA, as seguintes zonas especiais:
area de urbanizagdo especial, area industrial, area institucional, rea de preservagdo, area de
protecdo, area aeroportudria, areas de interesse ambiental, area de interesse urbanistico e areas
maritimas. Portanto, ndo foram fisico-geograficamente delimitadas as Areas de Interesse
Especial, uma questdo considerada essencial pelos movimentos populares urbanos. Como seréa
visto principalmente no Capitulo 11 desta Tese, os debates e decisdes sobre as ZEIS,
terminologia e instrumento adotado no PDPFor, alguns dos mais importantes em todo o
processo, evidenciaram uma questdo importante relacionada & maior ou menor aplicabilidade

imediata dos instrumentos contidos no PDDUA e no PDPFor.

O Art. 58 do PDDUA afirma que as Areas especiais, “por exigéncia de detalhamento e
em funcdo das suas especificidades, serdo objeto de estudos e, se necessario, planos
urbanisticos, quando ficardo sujeitas & aplicacdo das diretrizes da politica urbana através dos
instrumentos definidos nesta Lei”, sendo “assegurada a participacdo da populacdo da zona

especial na elaboracdo e execugdo de cada plano urbanistico referido”. Porém, ao mesmo

16 Os Indicadores Urbanos sdo Taxa de permeabilidade; Taxa de ocupagdo; Fracdo do lote; indice de
aproveitamento; Fator de Planejamento; NUmero de Pavimentos; Dimensdes minimas do lote.
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tempo, o Art. 56 afirma que os “perimetros das areas especiais poderdo ser alterados por lei,
mediante proposta de um dos poderes municipais, com os pareceres da Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Urbano e Infra-Estrutura — SEINF, da Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Controle Urbano — SEMAM, com posterior apreciagédo da CPPD e do COMAM”,
em funcdo da: “I. Degradacéo das condicdes naturais do ambiente; 11. Poluicdo em suas varias
manifestacdes; I11. Saturacdo das densidades de usos; IV. Sobrecarga na infra-estrutura™.**’
Mais uma vez submetem-se as decisdes aos mesmos 6rgdos — SEINF, SEMAM, CPPD e
COMAM -, inexistindo a referéncia a outras instancias de debate e deliberacdo, de carater

democrético e participativo.

O PDDUA também detalha, para cada tipo de zonas especiais, normas de
parcelamento, ocupagdo e uso do solo, com indicacdo das atividades que podem ser
desenvolvidas em cada &rea. Dentre elas, merecem especial atengdo, para os propdsitos desta

tese, as sessoes VIl e VIII.

A Secdo VII do Titulo I1l, Do uso e ocupacdo do solo, confirma os indices para
diversos pardmetros, tais como aproveitamento do solo, densidade de uso, nimero de
unidades, fracdo do lote, taxa de ocupagéo, taxa de permeabilidade e fator de planejamento.
Porém, talvez mais importante neste trecho do documento sejam as referéncias a quando/ou
em que situacdo os indices definidos podem ser ultrapassados, quando devem ser revistos e
quando e como sdo variaveis (PDDUA, Arts. 87 a 95). Por exemplo, o indice de
aproveitamento bésico podera ser ultrapassado até o indice de aproveitamento maximo em
funcdo da infra-estrutura de agua e esgoto implantada, altura do lencol fredtico e taxa de
absor¢do do solo, respeitadas as densidades dos sistemas de agua e esgoto; a0 mesmo tempo,
o PDDUA afirma que o indice de aproveitamento bésico podera ser ultrapassado, em funcéo
das densidades existentes, e projetada para o horizonte do ano 2.010, respeitadas as demais

disposicOes da legislagéo de uso e ocupagéo do solo.

Por fim, a Secdo VIII, Do uso e ocupagdo diferenciados, finaliza o Titulo I,
indicando trés tipos de assentamento residencial — conjuntos habitacionais de interesse social,
condominios e assentamentos espontdneos — e dois tipos de areas ou equipamentos
diferenciados — pélos geradores de trafego e equipamentos de impacto (PDDUA, Arts. 96 a
114).

147 PDDUA, Art. 56.
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Além das Areas Especiais de Interesse Social, 0 PDDUA criou a figura dos “conjuntos
habitacionais de interesse social”, definidos como “projetos destinados a urbanizacéo de areas
para implantagdo de programas habitacionais, incluindo a infra-estrutura”, devendo ser
“enquadrados pelas entidades governamentais federais, estaduais e municipais para
atendimento da populacdo de baixa renda” (PDDUA, Arts. 96 a 114). O parégrafo Unico do
art. 96 e os artigos 97 e 98 definem normas relativas a esses projetos, as quais vale a pena

considerar de perto:

Paragrafo Unico - O Chefe do Poder Executivo definird os critérios para
enquadramento como Conjunto Habitacional de Interesse Social, quando se tratar de
empreendimentos da iniciativa privada ou de comunidades através de suas entidades
representativas.

Art. 97 O pedido de aprovacdo dos projetos de construgdo de Conjuntos
Habitacionais de Interesse Social devera ser precedido de solicitagcdo de Analise de
Orientacdo Prévia — AOP, a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Infra-
estrutura — SEINF, devendo o pedido de aprovacdo definitiva ser encaminhado
somente depois de obter o parecer favoravel.

Art. 98 Apb6s a Andlise de Orientagdo Prévia, os projetos para construcdo dos
Conjuntos Habitacionais de Interesse Social deverdo ser submetidos a Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Controle Urbano - SEMAM, sendo permitida a sua
aprovacdo somente em bloco, compreendendo o parcelamento do solo, edificacdes e
infra-estrutura.

Podem-se identificar nos artigos citados alguns aspectos importantes. Um deles € a
concepgdo de planejamento estratégico bastante associada a centralidade dos projetos,
entendidos enquanto mecanismos sistematicos e cotidianos de intervencdo urbana.**® Além
disto, confirma-se a centralizacdo politico-administrativa - explicitamente autoritaria ou
clientelista do planejamento urbano da cidade, que tende a gerar e reproduzir objetos e
espagos para intercdmbio e negociagdo entre o poder publico, 0s segmentos empresariais e as
liderangas comunitérias no processo de producéo do espago urbano. Ao mesmo tempo, essa
centralizacdo politico-administrativa mobiliza fundamentalmente, neste caso especifico, o
Prefeito e as hierarquias da SEINF e a SEMAM, de um lado e, de outro, agentes de outras
esferas governamentais, segmentos empresariais e liderangas comunitérias, limitando os

espacos de participacdo democratica.

Em relacdo aos dois tipos de &reas ou equipamentos diferenciados, alguns elementos
podem ser destacados. O primeiro deles refere-se & importancia dos PGT’s e dos El’s na
estrutura e no desenho urbano, indicando custos publicos e privados elevados, vinculando-se a

oportunidades de negécios geralmente multimilionarias e derivando riscos e impactos sociais

148 Esta questdo foi abordada no Capitulo 5 desta Tese.
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e ambientais complexos e amplos.'*® Nessa perspectiva, tornar-se-ia extremamente importante
o controle social sobre estes dois instrumentos de planejamento, seja consubstanciado no
proprio PDDUA, ou em instancias politicas democréticas e participativas. N&o foi este o caso,

como se podera perceber.

Em relagdo aos PGT’s, o Plano Diretor afirma que serdo “regulamentados pela Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo”, o que de certa forma esvazia as decisdes do PDDUA. Nao foram
tomadas, por exemplo, decisbes relacionadas a apresentacdo de estudos de impacto, a
aprovagcao e fiscalizagdo de projetos, as caracteristicas, etc. Em relacdo aos El’s, a proposta do
PDDUA ¢ ainda mais precaria, inexistindo a exigéncia de legislagdo relacionada e
caracterizando uma centralizacdo administrativa — ao vincular as Secretarias (SEINF e
SEMAM), & CPPD e ao COMAM o controle —, destituindo o processo do minimo de controle

social, transparéncia e participacdo popular, como pode ser percebido na citagdo seguinte:

§ 1° Os equipamentos de impacto serdo analisados pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Infra-Estrutura — SEINF e pela Comissdo Permanente
de Avaliacdo do Plano Diretor - CPPD, que considerara a localizacdo, o sistema
viario e de transporte, a infra-estrutura, 0 meio ambiente, movimento de terra, a
producdo de entulho, os padrdes funcionais e urbanisticos da vizinhanga.

§ 2° Quando o equipamento de impacto envolver questBes ambientais, a anélise
também sera realizada pelo Secretaria Municipal do Meio Ambiente e Controle
Urbano — SEMAM e pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente — COMAM
(PDDUA, Art. 113).

Além disso, destaque-se a auséncia de uma articulacdo interna dos PGT’s e dos EI’s
em relacdo ao Titulo IV do PDDUA, que trata do Plano Diretor de Transporte Urbano e
Circulagdo Viaria: todo o Titulo IV ndo faz referéncia aos PGT’s e aos El’s, e vice-versa.
Evidencia-se uma desarticulagdo tecnicamente injustificada, e que somente adquire
inteligibilidade se compreendida politicamente. Neste sentido, o fato ao se remeter para a
LUQOS e para as Secretarias municipais, a CPPD e 0 COMAM, as decisdes sobre 0s PGT’s e
dos EI’s ha o risco de interferéncia de interesses poderosos. A centralizagdo politico-
administrativa potencialmente gera muitas moedas de troca, em um contexto de negociagdes
politicas entre os segmentos técnico-administrativos, os politicos profissionais e 0s agentes

empresariais.

49 Art. 111 Denominam-se Pélos Geradores de Trafego (PGT) éreas ou equipamentos onde se desenvolvem
atividades geradoras de grande numero de viagens, com reflexos negativos na circulagdo circunvizinha, na
acessibilidade a area onde estdo inseridos e na seguranga de veiculos e pedestres. Art. 113 Consideram-se
equipamentos de impactos os empreendimentos publicos ou privados que possam vir a representar uma
excepcional sobrecarga na capacidade de infra-estrutura urbana ou ainda que possam vir a provocar dano ao
meio ambiente natural e/ou construido.
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8.1.4. Transporte urbano e sistema viario

O Titulo IV - “Do Plano Diretor de Transporte Urbano e Circulagdo Viaria”, abrange
0s Arts. 115 a 127. Destaque-se que nenhum desses artigos faz referencia ao Plano Diretor de
Transporte Urbano e Circulagdo Viaria. Ao que parece, a intencdo foi indicar aspectos

essenciais a serem posteriormente incorporados ao plano setorial.

Deve-se destacar que esta politica setorial, particularmente, vincula-se aos interesses
dos segmentos empresariais de transporte coletivo, bastante atuantes em todo o processo de
revisdo. Neste sentido, transparecem no texto elementos normativos que afirmam, de forma
genérica, pontos e aspectos vinculados aos interesses empresariais, tais como: o carater
economicamente vidvel e auto-sustentavel do “Sistema de Transporte Publico de Passageiro —
STPP”; a integracdo fisica e tarifaria das “modalidades do Sistema de Transporte Publico de
Passageiros — STPP”; a adequagdo da “oferta de transporte publico &s demandas atuais e
projetadas”; a atualizacdo sistematica do “planejamento estratégico para o setor de transporte
e de transito”; o estabelecimento de uma “politica adequada de receita tarifaria compativel
com a tarifa paga pelos usuérios e demais contribui¢des subsidiarias do sistema de
transporte”; o estabelecimento de uma “politica de racionalizacdo dos custos operacionais e

gerenciais do sistema de transporte”; dentre outras.

Também deve ser destacado que apenas um dos incisos faz referéncia a
democratizacdo do planejamento atraves da participagdo comunitaria, confirmando seu carater

acessorio e pontual:

V. Assegurar a participagdo da comunidade na formulagdo dos planos de transporte
e no acompanhamento das ages dos Orgdos gerenciadores e dos operadores de
transporte (PDDUA, Art. 115);

8.1.5 Concepcéo e instrumentos de planejamento e gestdo no PDDUA

O Titulo V trata “Dos instrumentos de gestdo urbana e ambiental”, nos Arts. 128 a
204. Uma primeira critica a ser feita é a ndo vinculacdo destes instrumentos a uma concepgao
substantiva de direitos urbanos; além disso, seu carater abstrato torna potencialmente fragil
sua efetivagdo, inclusive pela auséncia de prazos e pela dependéncia de legislacdo

posterior.™

150 As emendas do vereador Rogério Pinheiro, posteriormente analisadas, evidenciam alguns desses aspectos.
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O Titulo VI “Do sistema municipal de gestdo do planejamento”, engloba os Arts. 205
a 225. A primeira sensa¢do vinculada ao Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento
(GEPLAN) € de estranheza em relacdo a sua composi¢do. Destacando-se a auséncia de um
Instituto de Planejamento, extinto e ndo recriado através do PDDUA, o Sistema seria
composto pelo Conselho de Planejamento Estratégico — CPE e pelo Conselho de Orientacéo
Politico-Administrativo do Municipio (COPAM), pelas Secretaria Municipal de Planejamento
e Orcamento (SEPLA), Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infra-estrutura
(SEINF), Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle Urbano (SEMAM), Secretaria
de Desenvolvimento Econémico (SDE), e pelos 6rgdos de execucdo representados pelas
entidades integrantes da administracdo direta, indireta, fundacional e administragdes
regionais. Além disso, de forma vaga e geneérica, indica-se que também comporiam o
GEPLAN os conselhos e as comissdes instituidos no &mbito do Municipio. Também é
estranho a criagéo de dois Conselhos (CPE e COPAM), indefinidos e sem uma identificagdo e
um sentido mais claros, transparecendo a sensagdo de que constituem mais criagdes
institucionais para demarcar posi¢cdes de poder que permitam um controle politico-

institucional do Prefeito sobre o Sistema.

Outra afirmagdo vaga indica que os “Orgdos da administracdo direta, indireta,
fundacional e as administragdes regionais funcionaréo articulados aos conselhos e comissdes
instituidos no ambito do Municipio”, ndo sendo possivel compreender o que significaria essa
articulagdo (PDDUA, Art. 205, Paragrafo Unico).

Os Arts. 208 a 211 indicam a existéncia de duas comissdes e dois conselhos que
parecem inscrever-se no Sistema de Planejamento: a Comissdo Permanente de Avalia¢éo do
Plano Diretor (CPPD); a Comissdo Normativa de Desenvolvimento Urbano — CNDU; o
Conselho Municipal de Meio Ambiente — COMAM; o Conselho Municipal de Habitacdo
Popular — COMHAP. Em dois deles (CPPD e COMAM) ja se avaliou o sentido de
demarcacdo de posigdes de poder inscrito na institucionalidade, visando garantir a hegemonia
do Prefeito, pontuando uma presenca relevante de segmentos proprietarios e empresariais e

uma presenca minima dos movimentos populares na composicao.

A Secdo | do Titulo VI, “Da participacdo popular”, engloba os Arts. 217 e 218.
Inicialmente pretende-se garantir a “participacdo direta da populagéo no processo de gestédo da
politica urbana”, através dos seguintes mecanismos: Audiéncias publicas; Projetos de lei de
iniciativa popular referentes a planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Conselhos instituidos no ambito do Municipio; Referendo; Plebiscito; Férum Adolfo
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Herbster; Conferéncia da Cidade; Conferéncia Municipal de Meio Ambiente. Sob a
denominacdo de mecanismos, confundem-se instrumentos legislativos e politicos, espagos
institucionais e instancias de participacdo, o que d& respaldo & interpretacdo do caréter
formalista do Art. 217. Tem-se a impressdo de que o nimero grande de instancias dilui as
posicOes de poder, as intervencdes, articulacdes e forcas politicas da sociedade. Tal impressdo
se torna ainda mais acentuada quando se consideram as instancias colegiadas de representagao
comunitaria, criadas pelo Art. 218: Conselhos Comunitarios Regionais - CCRS; Conselhos
Tematicos — CTES; Conselho da Cidade — CC. Os dois primeiros, de carater consultivo,
deveriam, respectivamente, “identificar as demandas comunitarias e participar da definicdo
das prioridades e gestdo da aplicacdo da politica urbana, no &mbito de cada Secretaria
Executiva Regional”, e “analisar as demandas e prioridades apontadas pelos Conselhos
Comunitérios Regionais — CCR’s”. Ja o Conselho da Cidade — CC teria “carater
deliberativo, devendo compatibilizar e hierarquizar as propostas oriundas dos Conselhos
Teméticos”. Para todos esses Conselhos, as competéncias, composicdo, atribuigdes,

organizagao e funcionamento devem ser regulamentadas por lei.

A proposta inclui nas instancias de participacdo popular a existéncia de conselhos
locais, comunitarios, e de conselhos tematicos, inovagdes a priori positivas, a depender, é
I6gico de sua institucionalizagdo em lei, também um aspecto positivo. J& a proposta do
Conselho da Cidade ndo é muito clara, em seu sentido de compatibilizacdo e hierarquizacéo
de propostas dos CTES, assim como o seu carater deliberativo, a priori um aspecto positivo.
Neste sentido, prevalece a auséncia da explicitagdo das concepgdes que mediam a definigdo
do caréter consultivo ou deliberativo das instancias: quais e por que devem ser uma coisa ou

outra?

Ao mesmo tempo, aparecem algumas inovacdes institucionais interessantes, porém
dependentes ainda de posterior legalizagdo e definigdo, tais como os conselhos comunitarios e
setoriais. Por fim, a dispersdo de instancias, mecanismos e instrumentos parece potencializar
uma fragilizagdo politica dos participantes, na medida mesmo dessa fragmentagdo
institucional. Caracteriza-se, portanto, uma descentralizacdo articulada a uma centralizagéo do
poder politico e a uma dispersdo administrativa. Além disso, transparece em todo o texto, e
ndo somente no Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento, uma dualidade entre uma
“institucionalidade dura”, composta por Secretarias, Comissdes e Conselhos centralizados
pelo gestor municipal, e uma “institucionalidade fragil”, composta por 6rgdos e posi¢cdes

politicas destinadas a sustentar uma pretensa democratizacéo participativa, mas com reduzida
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capacidade de intervencdo decisdria, assumindo significados de legitimacdo do planejamento

em detrimento da partilha efetiva do poder politico.

8.2. Analise das Emendas apresentadas pelos vereadores

Como foi mencionado, o PDDUA recebeu, na Camara de Vereadores, 76 emendas,
sendo oito aditivas e sessenta e oito modificativas, pelos vereadores Ageu Costa (PSDB, duas
emendas), José Maria Couto (PMDB, uma emenda), Eurivd Matias (PMDB, uma emenda) e
Rogério Pinheiro ( PSB, setenta e duas emendas), nos dias 29 e 30 de novembro de 2004.

A Emenda 1, apresentada pelo Vereador Ageu Costa, aumenta os indices de ocupagédo
em duas microzonas de densidade, abrangendo os bairros Guararapes, Luciano Cavalcante e
parte do bairro Edson Queiroz, a taxa de ocupacdo (de 50% para 60%), a taxa de ocupagéo do
subsolo (de 50% para 60%), o indice de aproveitamento basico (de 1 para 2) e o numero de
pavimentos (de 15 para 23). Trata-se de mudanca que aumenta as potencialidades construtivas
para o capital imobilidrio em bairros que pertencem a Regional VI, um dos territorios de

maior expanséo e valorizagdo da terra urbana na cidade.

Duas outras emendas referem-se aos condominios horizontais, disciplinando a
construcdo ao estabelecer critérios espaciais de distanciamento em fungdo da area construida,
assim como prevendo a regulamentacdo da implantacdo dos condominios (PDDUA, Emenda
N°. 05 e 07). Essas emendas sdo um indicio da tendéncia de expansdo de empreendimentos
imobiliarios do tipo condominial, incluindo condominios fechados, que reforcam o padréo de

segregacao social e espacial vigente em Fortaleza.

As emendas do vereador Rogério Pinheiro, de forma geral visam ampliar a
participacdo popular, principalmente através de instancias como os conselhos. Neste caso, a
prerrogativa decisoria permanece com o Prefeito e a participacdo adquire carater consultivo.
Um outro exemplo vincula-se a outro instrumento de democratizagdo processual e
participativa proposto através de emenda, a utilizacdo da audiéncia publica, para identificar e
caracterizar, ap6s estudos técnicos, outras centralidades para efeito da estruturagdo urbana do

municipio (PDDUA, Emenda N°. 21, que propde modificacdo para o Art. 34).

Através de emenda também se pretende incluir a urbanizacdo das “margens do rio

Maranguapinho” enquanto um objetivo da Macro-Zona Urbanizada ZU-3, considerada “uma
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area altamente precaria onde milhares de familias moram as margens do recurso hidrico em
situacdo de risco, merecendo assim tratamento especifico” (PDDUA, Emenda N°. 08). Essa
perspectiva evidencia a énfase no tratamento diferenciado aos diversos territérios urbanos,
sob uma perspectiva que se poderia indicar como de equidade, inscrita nos marcos do ideério

da reforma urbana.

Algumas emendas articulam direitos urbanos para variados segmentos sociais, como
por exemplo para os portadores de necessidades especiais, com a garantia de sua incluséo
dentre “os beneficiarios das novas estruturas do bairro e vizinhanca”, além da garantia de
acessibilidade “seja nos projetos urbanisticos a serem realizados como nos ja realizados,

através do processo de adaptacéo” (PDDUA, Emendas N°. 10 e 11).

A Emenda N°. 18, direcionada ao no Art. 30 do PDDUA, acresce critérios
protecionistas para o espago urbano, quando da distribuicdo espacial da populacdo e das
atividades socioeconémicas, incluindo além da “ocupagdo existente, da oferta de
equipamentos e infra-estrutura, da prestagdo dos servicos publicos e da gestdo do espaco
urbano”, parametros geomorfolégicos e ambientais, dados de preco do solo e decisdes de
consultas publicas. Outra vez uma Emenda do Vereador Rogério Pinheiro inclui no PD um
instrumento participativo, o das consultas publicas. Ao mesmo tempo, e sugerindo mudangas
no Paragrafo Unico do Art. 31, inclui aos elementos estruturadores ja definidos na urbanizacéo
do territério do municipio (Eixos ambientais; 1. Eixos de mobilidade; I1l. Centralidades; V.
Grandes equipamentos) outros trés: condicbes geomorfoldgicas; areas alvo de especulacéo
imobilidria; propostas e diretrizes pactuadas nas consultas publicas (PDDUA, Emenda N°.
13). Os trés elementos que se propde incluir, valorizando o planejamento ao articula-lo a
producdo social do espago urbano, apontam para outra concepcdo de politica urbana através
de um elemento de democratizacdo substantiva (combate a especulagdo imobiliéria), um
elemento de democratizagdo processual (pactuacdo através de consultas publicas) e um

elemento que se articula ao enfrentamento da questdo ambiental (condi¢des geomorfoldgicas).

As emendas apresentadas pelo vereador lider do PSB na Camara Municipal destacam
aspectos importantes da questdo ambiental no espago urbano de Fortaleza. Por exemplo,
qualificando os eixos ambientais ao propor a substituicdo da proposta inicial (Orla maritima;
Rio Ceard; Rio Maranguapinho; Rio Coc0; Rio Pacoti) através do conceito de Bacia
hidrogréafica (Bacia litornea; Bacia Hidrogréfica do Rio Ceara; Bacia Hidrogréfica do Rio

Maranguapinho; Bacia Hidrogréfica do Rio Coco; Bacia Hidrogréfica do Rio Pacoti).
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Modificando o inciso VI do Art. N°. 36, Emenda do Vereador Rogério Pinheiro
propde alterar “os critérios para definicdo do indice de aproveitamento dos terrenos”, visando
constituir definicbes “mais técnicas e mais especificas, evitando quaisquer burlas aos limites
protecionistas de aproveitamento do solo urbano”. A Emenda substitui o conceito de “area
privativa das unidades autbnomas” pelo de “area construida de todos os pavimentos do
edificio™". Uma outra modificacdo importante refere-se a inclusio no indice de
aproveitamento — além dos indices bésico e maximo — do indice de aproveitamento minimo,
“abaixo do qual o imdvel poderd ser considerado subutilizado”, o que é um elemento

importante para o combate a especulacdo imobiliaria, nos termos da Reforma Urbana.

A Emenda N°. 26 propde modificagdo do Art.39, que originariamente afirma que os
“perimetros das Macrozonas somente poderdo ser modificados por meio de lei, com base em
pareceres da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Infra-estrutura - SEINF e da
Comissdo Permanente de Avaliagdo do Plano Diretor (CPPD), em funcéo de alteragdo da
capacidade efetiva de suporte das infra-estruturas instaladas”. A Emenda indica que a lei
podera ser “proposta por um dos poderes municipais”, agregando aos pareceres necessarios 0s
dos “conselhos com participacdo da sociedade civil atinentes & matéria urbanistica”,
revelando mais uma vez a incluséo de uma instancia participativa. Argumenta que trata-se da
“inclusdo de mais um 6rgdo de importancia fundamental para a promogdo da participacéo

popular e do seu controle social” (PDDUA, Emenda N°. 26).

Esse conjunto de Emendas propostas pelo Vereador Rogério Pinheiro contribui para
lancar luz sobre as insuficiéncias democraticas do PDDUA, enfatizando a interpretacdo de
que tanto o sistema de planejamento como, neste, a participagéo, revela-se pontual, superficial
e limitada, ndo constituindo elemento essencial que perpassa e estrutura todo o planejamento
e politica urbana. Mais um exemplo, relacionado & mudanca proposta para o Art. N°. 73
também evidencia essa distin¢do, sendo transcrito a seguir a proposta originaria e em seguida

a Emenda modificativa:

Art. 73 As areas de urbanizacéo prioritaria terdo padrdes de uso e ocupacgdo do solo
e planos urbanisticos proprios, respeitando a vocacdo e a identidade das areas de
influéncia.

Art.73 As areas de urbanizacdo prioritaria terdo padrdes de uso e ocupacdo do solo e
planos urbanisticos proprios, respeitando a vocacdo e a identidade das areas de
influéncia, e as diretrizes pactuadas com as comunidades moradoras através de

51 PDDUA Emenda N°. 22 “ndo sendo computados, no total da area da edificagdo, os locais destinados a
estacionamento descobertos, areas de lazer descobertas, pilotis, rampas de acesso, elevadores, circulagdes
comunitarias, depositos até 10 m2 (dez metros quadrados), apartamento de zelador ate 40 m2 (quarenta metros
quadrados) e subsolo”.
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eventos promovidos pelo executivo municipal, visando a inclusdo dos moradores no
processo de planejamento local (PDDUA, Emenda N°. 50).

Art. 76 O Poder Executivo definira novas areas de urbanizagdo prioritaria, caso
entenda ser necessarias ao processo de desconcentracdo e descentralizacdo das
atividades.

Art.76 O Poder Executivo e os conselhos municipais definirdo novas areas de
urbanizacdo prioritaria, caso as julgue necessarias ao processo de desconcentracao e
descentralizagdo das atividades (PDDUA, Emenda N°. 52).

Outras emendas, reforgando o carater essencial da participacdo da sociedade nas
emendas apresentadas pelo vereador Rogério Pinheiro, incluem a “participacdo de organismos
da sociedade civil” na conducdo da politica de expansdo de desenvolvimento urbano
prioritario em Fortaleza; na elaboracdo da politica municipal de ocupacdo do solo e
implantagdo de programas habitacionais; na elaboragdo, aprovagdo e construcéo de projetos
habitacionais ou Conjuntos Habitacionais de Interesse Social; nos procedimentos de
aprovagao em casos de condominios maiores de dois Hectares;, nos processos de identificacdo
dos assentamentos espontaneos; no exercicio da politica de assentamento das familias
residentes em areas de risco; e nos processos de planejamento e construcdo de equipamentos
de impacto (PDDUA, Emendas N°. 55, 56, 57, 59, 63, 64).

Um conjunto de Emendas altera objetivos das macrozonas visando uma coeréncia com
o Estatuto da Cidade. No que se refere a priorizacdo da “implantagéo de projetos habitacionais
de interesse social”, por exemplo, inclui-se na relocalizagdo ou reassentamento das
populacdes situadas em areas de risco, o critério de proximidade — “terrenos préximos” —, e
ainda “preferencialmente, os que estejam vazios ou subutilizados aptos a aplicagdo dos
instrumentos previstos pelo artigos 189 a 198 da presente lei”.*** Outras emendas vinculam o
estimulo ao “adensamento e a ocupacdo dos vazios urbanos”, aléem da dotagdo de infra-
estrutura bésica (agua, esgoto, energia e telefonia), também aos “servicos e equipamentos

sociais (escolas, creches, postos de salde, etc.)”.

As Emendas N° 45 e 48 s&o ilustrativas de como o enfrentamento da questdo
ambiental parece ser formal no PDDUA, enquanto as emendas apresentadas pelo vereador
Rogério Pinheiro revelam uma concepcdo onde a questdo ambiental perpassaria todo o

documento, adquirindo carter prioritario e essencial. Neste sentido, abaixo so transcritos as

152 Os instrumentos previstos sdo: parcelamento, edificacdo ou utilizacio compulsérios; IPTU progressivo no
tempo; e desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica.
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proposta originarias e logo em seguida as mudangas propostas, sendo possivel apreender as
distingdes:

Art. 60 — As areas de interesse ambiental que compreendem as dunas observardo
guando das leis de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, os aspectos condizentes
com seu tipo de formacéo e estardo sujeitas a legislacdo ambiental.

Art. 60 — As areas de interesse ambiental observario quando das leis de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, os aspectos condizentes com as suas
caracteristicas e o grau de fragilidade de seus ecossistemas e estardo sujeitas as
legislagOes pertinentes (PDDUA, Emenda N°. 45).

Art. 66 — Nas Areas de Preservacio ja ocupadas com usos e atividades inadequados
ficam proibidas quaisquer mudangas de uso e acréscimo na area construida e
impermeabilizada, devendo o Poder Pablico Municipal, priorizar ages no sentido
de promover a desocupagao e recuperagdo dessas areas.

Art. 66 — Nas areas de preservacdo ocupadas com usos e atividades inadequados
devera ser exercido o poder de policia administrativa e ambiental, visando a
cessacdo da inadequacdo, recuperacdo e/ou indenizacdo pelos danos causados ao
meio ambiente, sem prejuizo das sangdes administrativas cabiveis (PDDUA,
Emenda N°. 48).

Outras emendas buscam enfatizar ou criar condi¢Ges para o enfrentamento de questdes
e a aplicagdo de instrumentos que compdem a pauta da Reforma Urbana, propondo
modificagbes e prazos para definicdo das: “condicbes para a aplicagdo imediata de
instrumentos juridicos sancionadores da especulacéo imobiliaria”; das “areas em que deverdo
ser aplicados os instrumentos de utilizacdo e edificagdo compulsorios do solo urbano,
possibilitando a aplicacdo imediata de instrumentos juridicos que evitem a especulacdo
imobiliéria, tal como, o IPTU progressivo”; dos “pressupostos na aplicagdo dos instrumentos
juridicos de regularizacdo fundiéria”; da “regulamentacédo legal e classificacdo das atividades
e empreendimentos que dependerdo da elaboragdo de Estudo de impacto de Vizinhanga”;
“obrigar o dever do Poder Publico de praticar urna agdo de urbanizacdo com a regularizagéo
juridica da posse da terra urbana”; “estabelecer novos instrumentos juridicos de regularizagéo
fundiaria, como o usucapido especial para fins de moradia e as zonas especiais de interesse
social”; e “explicitar a obrigacdo do Poder Publico de providenciar a regulariza¢do fundiaria
nos casos de assentamentos espontaneos” (PDDUA, Emendas N°. 61, 62, 67, 71, 72, 73, 75).
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8.3. Avaliacéo geral do PDDUA

Este topico apresenta alguns resultados gerais decorrentes das andlises efetuadas no
capitulo, também efetivando uma articulacdo entre o trabalho empirico e os conceitos e

categorias analiticas desenvolvidas entre os Capitulos 2 e 6.

Os Titulos I e 1l parecem perder-se em uma infinidade de diretrizes e estratégias, um
emaranhado que adquire muito mais um sentido formal de afirmagdo de concepgdes e
principios, sem garantia de efetividade social, inclusive porque ndo foram construidos
coletivamente através de pactuacbes sociais, expressando muito mais concepgdes tedricas do
que demandas de segmentos e grupos sociais. Ao mesmo tempo, porém, essa afirmacéo deve
ser relativizada, compreendendo-se os vinculos empresariais do planejamento estratégico de
mercado na contemporaneidade. Nessa perspectiva, destaque-se o sentido das estratégias,
muito mais enquanto afirmacdo de principios e concepgdes, ndo remetendo a modos e
caminhos para o enfrentamento de restricdes e dificuldades e para a concretizacdo das

politicas, programas, projetos, agdes e instrumentos.

O Titulo IV transmite a sensagdo de um objeto externo ao PDDUA, acessorio e
também sem garantias de efetivacéo social.’>® O Titulo V para alguns segmentos pode, como
efetivamente foi, historicamente, ser encarado como dificuldades a livre reproduc&o do capital
e ocupacao do espaco urbano, sendo, neste sentido, inclusive compreendido como entrave ao
desenvolvimento, ao constituir mecanismos de regulacéo, controle e fiscalizagdo do capital e

do mercado imobiliario.**

O Titulo VI parece articular aspectos que reproduzem caracteristicas da estrutura e da
cultura de exercicio do poder consolidada no municipio, enfatizando a demarcagdo de
posicoes, a centralizagcdo do poder e o controle do Prefeito sobre o Sistema de Planejamento.
Ao mesmo tempo, evidencia um carater vago e uma desarticulagdo dentre os elementos que
compdem o Sistema, sem uma clareza de sua inteligibilidade sistémica, e sem explicitacdo das
referéncias e pressupostos que ordenam essa perspectiva institucional, transparecendo
contradi¢Oes fundadas em concepcdes diferenciadas e em componentes criados em momentos

também diversos.

E importante destacar aqui uma outra idéia relacionada & compreensdo do

planejamento enquanto um processo que afirma um trabalho coletivo processual,

153 Titulo IV — Do Plano Diretor de Transporte Urbano e Circulacio Viaria.
1% Titulo V- Dos instrumentos de gestdo urbana e ambiental.
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parcelarizado e hierarquizado, o que potencialmente deixa marcas nos documentos. Desta
forma, a priori as falhas, lacunas e caracteristicas dos documentos ndo podem ser imputadas
diretamente & imprecisdes e/ou incompeténcias técnico-profissionais individuais. O que se
gostaria de afirmar é que o processo de formatacdo do documento, além de passar por equipes
administrativas que podem cometer falhas ou imprecisdes, passa por diversos filtros politicos
individuais, coletivos e institucionais, o que pode terminar por descaracterizar em maior ou
menor grau o documento como um todo, ou algumas de suas partes, inclusive ao obstaculizar
as concepgoes, estruturas, propostas e elementos sugeridos tecnicamente. Para exemplificar,
deve-se recordar que alguns depoimentos coletados informalmente durante a pesquisa,
referiram-se, por exemplo, a tenses e divergéncias entre segmentos da equipe técnica e

segmentos juridicos diretamente ligados a Prefeitura.

E verdade que se pode detectar uma organicidade politico-técnica nesta equipe que
elaborou o PDDUA, atravées da partilha de elementos como o referencial do planejamento
estratégico, a negacdo do ideadrio da reforma urbana enquanto referéncia ético-politica
essencial e a ndo vinculacdo essencial & valores e praticas democratizantes e participativos no
planejamento urbano. Porém, ao mesmo tempo, afirmar esta homogeneidade néo implicar em
menosprezar possiveis distingdes ou diferenciagBes internas, tanto nos aspectos valorativos e
das idéias mobilizadas, quanto em relacdo a aspectos de vinculagdo, articulacdo e grau de
comprometimento politico a partir das posi¢des ocupadas na hierarquia do processo. Porém,
tendo em conta os limites desta investigacdo, esta questdo metodoldgica é apenas apontada,

mas ndo sera desenvolvida.

O Entrevistado 4 afirmou explicitamente sua critica a0 modelo de zoneamento em
vigor no PD de 1992, indicando que a proposta do PD da revisdo de Juraci Magalhées
superaria as limitagdes existentes, que sdo basicamente duas. Em primeiro lugar, o dualismo
entre a regionalizagdo politico-administrativa em seis regionais e 0 zoneamento proposto pelo
PD, configurando uma desarticulagdo e sobreposicdo no planejamento e gestdo publica. Em
segundo lugar, o0 modelo de zoneamento anterior, ainda na avaliagdo do Entrevistado 4,
dissolveria distin¢des relevantes dentre os diferentes territorios e regides da cidade, tratando

como iguais zonas bastante diferenciadas. Nesse sentido, o Entrevistado 4 afirmou:

(...) sempre fui um critico desse modelo [...Jisso aqui € o modelo de [19]92, e eu
sempre criticava o seguinte: como é que na Aldeota, pode ser tratada igual ao Alvaro
Weyne?

[...] s@o sete, sete macrozonas, € 0 que o plano ta propondo € que cada macrozona
dessa ai seria uma regional [...] na proposta a gente ta fazendo com que a gestdo do
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territorio e a parte [politico-administrativa] [...] seja gerido pela mesma estrutura
agora [...] (Entrevistado 4).

Cabe considerar a reflexdo anteriormente efetuada, em que o novo modelo proposto
ndo consegue constituir essa diferenciagdo na analise e no tratamento técnico-politico. Ao
mesmo tempo, ndo emerge da proposta do PD a unificacdo entre a territorializacdo politico-

administrativa e a territorializagdo urbana e ambiental.

Uma reflexdo interessante é que a oposicdo ao PD da gestdo Juraci Magalhdes teria
centralizado suas criticas no aspecto processual das limitagbes democraticas, ndo
questionando os aspectos substantivos. O Entrevistado 4, que participou da Equipe da Astef,
afirma claramente essa interpretacdo: “Até hoje, as criticas de todo o debate, eu pelo menos
ndo tenho, nunca li, nunca recebi qualquer critica sobre o plano [...] A polémica dada é sobre

0 processo, sobre a questdo da participagdo” (Entrevistado 4).

E interessante perceber que, em momentos posteriores, autoridades e técnicos da
gestdo municipal Luizianne Lins realmente defenderam a qualidade do PDDUA, afirmando
que ele precisaria ser apenas complementado ou ter o diagndstico revisto. Ao mesmo tempo,
porém, no dmbito da sociedade civil, principalmente no p6lo popular, criticas processuais e
substantivas coerentes e consistentes foram feitas a0 PDDUA.™ Desta forma, é importante
que ndo prevaleca essa interpretacdo/representacdo, que afirma a inexisténcia de
questionamentos ao PDDUA, para evidenciar a complexidade e a riqueza dos embates

inscritos nas lutas do PD de Fortaleza.

Durante a gestdo Juraci Magalhdes, a mobilizagdo social popular, realizada
principalmente a partir do NUHAB, agregou um conjunto de debates e questdes substantivas,
seja em um sentido técnico-educativo, seja nos aspectos de disputa politica na construgéo do
PD. Porém, essas criticas substantivas efetuadas por alguns agentes ndo conseguiram alcangar
uma maior divulgacdo publica. O Nuhab preparou observagBes técnicas apontando
irregularidades procedimentais e substantivas no PDDUA - Projeto Legfor, destacando
inconstitucionalidades, ofensa ao ordenamento juridico, inadequagdo do projeto ao disposto
no Estatuto da Cidade e irregularidades e questionamentos judiciais. Dentre 0s aspectos

questionados e as criticas substantivas efetuadas, destaquem-se: a) falta de indicacéo das areas

155 Como sera visto nos Capitulos 09 e 10 desta Tese.
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onde serdo aplicados os instrumentos de combate & especulacéo imobiliaria;**® b) fragilidade
da sintese diagndstica; ¢) o modelo conceitual e a concep¢éo de Plano Diretor; d) a concepcéo
de zoneamento; e) a auséncia de consideracdo da regido metropolitana; f) fragilidades nas
politicas de transporte, moradia, infra-estrutura e regularizacio fundiaria.™>’ Neste sentido,
percebe-se que, para além de uma luta democratica processual, o carater substantivo norteou a

estratégia e as intervencdes do Nuhab.'*®

E interessante destacar que a pesquisa revelou caracteristicas inscritas no campo do
planejamento urbano ndo obrigatoriamente vinculadas ao processo de revisdo. Neste sentido,
um resultado importante que deve ser destacado é o carater tecnocratico dos valores,
concepgdes e praticas de uma parcela relevante de agentes do campo do planejamento urbano
na cidade. Tratam-se, principalmente, de arquitetos e urbanistas, mas também outros
profissionais qualificados, que detém uma visdo restrita de democracia e de participagdo, com
um carater no méximo homologatério e informativo. As falas que assumem essa perspectiva
constituem representacdes onde a técnica e a participacdo politica assumem uma dualidade,
com a politica merecendo uma avaliagdo negativa: a medida que aumenta a participacao
politica, fragiliza-se a consisténcia técnica no planejamento urbano. A politica torna-se fonte

de distorgdo, como € possivel perceber na fala do Entrevistado 4:

Vocé ndo pode colocar em debate todo mundo (...) entdo as vezes as pessoas ndo
compreendem que esse plano diretor é algo mais complexo [...] e cada vez que ele
vai, ele vai descendo pra [ser discutido nessas] instancias, ele vai ficando com um
grau de comprometimento técnico (...).

Sob o governo Juraci Magalhdes, concebe-se a participagdo em uma perspectiva
formal, evidenciando uma visdo de democracia que se detém nos limites do processual, no
maximo deslizando entre a governabilidade e a despolitizacdo associada a Vviés técnico-
gerencial (Dagnino, 2006, p. 14). Desta forma, ndo se trata da “partilha do governo”, da
abertura das prerrogativas de decisdo dos sistemas politicos em favor de instancias

participativas. Ndo é possivel afirmar que o processo promoveu uma reconstituicdo das

1% O Entrevistado 4, participante da equipe da Astef que revisou o PD na gestdo Juraci Magalhdes, se contrapde
diretamente a esta visao, afirmando que “a questdo dos vazios urbanos, a questdo da especulacdo imobiliaria, pra
que ela seja aplicada ndo tem a necessidade que eles estejam mapeados no plano diretor, ndo!” Destaque-se que
essa concepcgao contraria o EC.

5" Documento Irregularidades — Projeto de Lei do PDDUA/For — LEGFOR. Inserir hiperlink para documento
digitalizado.

158 Também pode ser destacado, para ilustrar essa tese, 0 documento da Oficina de Nivelamento — Plano Diretor /
Estatuto da Cidade, também promovida pelo Nuhab.
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relagbes e articulagdes entre as classes, grupos e movimentos sociais, nem tampouco das

formas de participagdo, representacéo, intervencdo e administragéo.

Uma parcela importante de técnicos, assumindo a dualidade entre técnica e politica,
reforca e reproduz uma hierarquia autoritaria no campo do planejamento urbano, demarcada
pelo poder descendente e por uma especializacdo de trabalho onde as decisdes politicas mais
amplas pertencem aos vereadores e ao Prefeito, e as decisfes politico-técnicas cotidianas sdo
monopolizadas por individuos e coletividades (grupos e redes) situadas em posicdes de poder
nas Secretarias municipais, em Conselhos e Comissdes. Esses burocratas e técnicos articulam
préticas sociais onde o elemento essencial é a reproducéo de interagdes e vinculos concretos,
cotidianos e sistematicos com agentes empresariais. A dindmica dessa processualidade
associa-se & mediacdo burocrética e técnica do processo de produgdo do espaco urbano,
através de atos de fiscalizacdo, regulacdo, aprovacdo, tributacdo e sancdo administrativa,

dentre outros.

Nesse contexto, tornam-se mais evidentes os fundamentos estruturais que reproduzem
representagdes negativas de participacdo popular. A participacdo popular geraria entraves a
reproducéo dessa institucionalidade politica e técnico-burocrética, eficaz na mediagcdo com os
segmentos empresariais, em um contexto de intercAmbios e trocas reciprocas. N&o
obrigatoriamente se esta fazendo referéncia, neste momento, a praticas irregulares ou ilegais,
que podem ocorrer e efetivamente ocorrem. As reflexdes de Giovanni Sartori sobre o0s
comités como 6rgdos decisorios, sdo pertinentes para esclarecer o tipo de jogo predominante

no campo do planejamento urbano em Fortaleza.

Como foi visto no Capitulo 2, Sartori (1994, p. 304-305) distingue trés caracteristicas
que constituiriam um comité: a) um grupo pequeno de interagdo face a face; b) um grupo
duravel e institucionalizado (institucionalizado no sentido de sua existéncia ser reconhecida,
legal ou informalmente e pelas tarefas a ele atribuidas; duravel quando seus membros agem
como se fossem permanentes); ¢) um grupo que toma decisdes em relagdo a um fluxo de
assuntos, indicando um contexto decisdrio continuo que difere de decisdes especificas sobre
questdes especificas. Todas essas caracteristicas podem ser percebidas em um conjunto de
agentes que compde a institucionalidade municipal de Fortaleza, e tenta de todas as formas
monopolizar posi¢cbes chave de poder. Sartori (1994, p. 305-306) qualifica o real
funcionamento dos comités, indicando que ndo funcionam nem com base na regra da maioria
nem com base na regra da unanimidade, caracterizando o que denomina de *“codigo

operacional”. Para o autor (1994, p. 307-308), os comités revelariam um “um sistema de
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tomada de deciséo eficiente e de uso muito difundido, porque gira em torno de incentivos e
recompensas muito realistas”, desvelando um processo baseado “na compensagdo reciproca
retardada”. Ou seja, um contexto decisdrio onde as expectativas mais ou menos racionais em
relacdo as compensacdes reciprocas, mesmo que em tempos diferenciados, media as préaticas e
decisBes dos agentes sociais. Nesse “sistema de compensac¢do”, incluem-se tanto pagamentos
internos como pagamentos externos ou laterais, todos compreendidos como mecanismos de
coordenacéo (os pagamentos laterais séo “concessdes que cada comité tem de fazer aos outros

comités”). Neste sentido:

(...) cada componente do grupo espera que aquilo que concede numa questdo lhe seja
devolvido, ou retribuido, em uma outra questdo. Como esse € um acordo técito, pode
ser chamado de codigo operacional.

As nogdes de ajuda mdtua, negociacdo, solucdo de contemporizacdo e acordo
também se referem a esse modus operandi (...) O que é peculiar aos comités é que
seus membros se envolvem em trocas que vdo além do momento presente, tendo
especialmente em vista um tempo futuro (...) compensacdo reciproca retardada
(Sartori, 1994, p. 309).

7

Por isto, a postura desses segmentos técnicos € de resisténcia aos impulsos
democratizantes, muito embora possa transparecer uma aceitacdo formal, percebendo as
demandas como ameacas as suas posi¢des no campo, tentando evitar redefinicdes das relacdes
e dos sistemas de poder. Também € interessante perceber como o eixo essencial contido no
PDDUA tende a reproduzir essa estrutura e essa ldgica de exercicio do poder, mantendo esse
formato institucional de regulacdo das relages entre poder publico e poder privado. Além
disso, e explicitando a articulagdo dessas concepcdes aos referenciais tedricos de campo,
habitus e disposicdes sociais, é possivel perceber como essa dindmica deciséria conforma uma
estrutura que fortalece praticas sociais que visam & conservacdo de posi¢des no campo, para

todos os agentes sociais envolvidos.

Fundamentado em uma metodologia que caracteriza como sociologia relacional e com
amplos aportes da “anélise de redes”, Marques (1999, p. 46) caracteriza as redes enquanto
“estrutura do campo”. Neste sentido, as redes evidenciam vinculos entre individuos, grupos e
organizagdes construidos ao longo do tempo, de diferentes naturezas, e “em constante
interagéo e transformacédo, embora o peso relativo das relages herdadas torne essa dindmica
incremental” (Marques, 1999, p. 46). Nessa perspectiva, as posi¢cdes dos agentes sociais nas
redes, pessoais e institucionais, “moldam as suas acOes e estratégias (constrangendo inclusive
as aliancas e confrontos possiveis), ajudam a construir as preferéncias, 0s projetos e as visdes

de mundo (j& que esses “bens imateriais” também circulam e se encontram nas redes) e dao
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acesso diferenciado a recursos de poder dos mais variados tipos” (Marques, 1999, p. 46).
Marques (2006, p. 22 ) também destaca como as redes (re)constituem continuamente o que

denomina “tecido do Estado™:

O tecido do Estado é produzido e transformado pelas redes entre pessoas e
organizagdes que estruturam internamente as organizagOes estatais e as inserem em
seus ambientes mais amplos. No funcionamento concreto da politica (e das
politicas), os contatos institucionais sdo canalizados por contatos pessoais e
institucionais que se ap6iam em padrdes de relagbes preexistentes, assim como
ajudam a recria-los. Essas estruturas de médio alcance canalizam informacdes,
apoios, aliancas e a formacdo de projetos, visdes e percepcdes. Além disso, esses
padrdes de relagdo induzem visdes de mundo (e da politica), influenciam a formacéo
de preferéncias, constrangem escolhas, estratégias e aliancas e alteram resultados
politicos. Em termos mais concretos, podemos dizer que o tecido do Estado é
composto por uma superposicao de redes de relagdes tematicas que circunscrevem
as comunidades ligadas a cada uma de suas acdes. Essas redes incluem os diversos
atores envolvidos com uma determinada politica, como técnicos do Estado, ou
burocracias em um sentido mais geral, demandantes da politica, contratantes da
politica e politicos e gestores que ocupam cargos eletivos e de livre indicagao.

A partir desse referencial analitico e visando uma analise qualificada das politicas

publicas, Marques (1999, p. 46; 48), destacando a questdo da “permeabilidade do Estado™:

[...] os vinculos de relacionamento pessoal ndo sdo apenas construtores de solidez
organizacional, mas também estéo por tras da permeabilidade do Estado no setor. A
investigagdo demonstra que a intermediacdo de interesses no setor de politica
estudado ocorre de forma disseminada por indmeros contatos pessoais entre
integrantes do Estado e interesses privados, ao contrario do padrdo caracteristico
norte-americano de lobbies (Laumman e Knoke, 1987; Laumman et al., 1992), ou
do tipico corporatismo social-democrata europeu (Schmitter, 1979), mesmo que de
ambito setorial (Cawson, 1985).

E necesséario diferenciar também o conceito de permeabilidade da idéia de
privatizacdo do Estado (Grau e Belluzzo, 1995). Embora eu ndo negue a ocorréncia
de tal fendbmeno, estou chamando a atencdo para um processo mais geral (no sentido
de ocorrer em mais situagdes sociais), menos intencional (ou direcionado a fins) e
mais resiliente e duradouro (e portanto mais dificil de combater por alteracdes na
arquitetura institucional).

Por todos esses processos, a permeabilidade é mais constante do que o sugerido pela
categoria anel burocrético, ja que se baseia no padrdo de relagdes estabelecido ao
longo da vida dos individuos. Sua limitacdo pela constituicio de normas,
procedimentos, regras e organizacdes é também mais dificil e demorada do que seria
de acreditar pela idéia de privatizacdo do Estado. A permeabilidade é também muito
mais disseminada do que revelam ambas as categorias, envolvendo uma miriade de
ligacbes e contatos de pequena, média e grande importancia, e em constante
transformacdo. Ao contrario da pressdo pessoal orientada a fins e canalizada em
elementos especificos no aparelho de Estado, a permeabilidade acontece de uma
forma disseminada e dispersa, e é canalizada por relagbes que na maior parte do
tempo ndo veiculam esse tipo de relacdo e ndo tém necessariamente como objetivo a
maximizacdo de interesses especificos. Na maior parte das vezes, o elo foi
estabelecido com outras intengdes, ou mesmo sem finalidade alguma.
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Neste sentido, as fungdes de mediacéo exercidas pelos técnicos que ocupam posi¢des
de poder na estrutura da Prefeitura de Fortaleza — além de outras discussdes que serdo
efetuadas nos proximos capitulos desta Tese —, parecem corroborar analiticamente a idéia da
permeabilidade do Estado, pelo menos indicando hipGteses e estratégias investigativas

interessantes, a serem posteriormente aprofundadas.

Porém, o referencial analitico de Marques (1999; 2006), no que foi até 0 momento
apresentado, ndo nos ajuda a explicar as metamorfoses, tensdes e impasses presentes no
campo do planejamento urbano, ao absolutizar a fragilidade dos agentes sociais populares
presentes na sociedade politica e na sociedade civil. Neste sentido, e diante dos conflitos,
demandas e tensBes crescentes, a proposta politica de revisdo desenvolvida pela gestéo Juraci
Magalhdes foi incapaz de promover o equacionamento das contradi¢des e conflitos socio-
politicos emergentes. Da mesma forma, foi incapaz de estimular uma capacidade renovada
dos agentes politico-técnicos e segmentos das classes proprietérias, tradicionalmente avessos
a democracia, para a redefinicdo de seus discursos e a incorporacdo de préticas sociais de
esquerda efou geradas no campo das classes trabalhadoras/ndo proprietarias. Apesar da
auséncia desse estimulo dos segmentos governistas para a “modernizacdo democratica” dos
segmentos empresariais, alguns desses agentes sociais recriaram as suas praticas —
destacando-se o SINDUSCON/CE -, o que se vincula potencialmente a outros fatores, tais
como a influéncia de padrdes inovadores através do contato sistematico com redes regionais,
nacionais e internacionais. Essa situacdo abrange também uma potencial crise dos padrfes de
relacbes entre o publico e o privado no “tecido do Estado”, apesar da capilaridade e da
perenidades dos padrfes tradicionais. Ao mesmo tempo, esse quadro também abrange o
fortalecimento de agentes populares, conformando e disseminando demandas e interesses,
valores e préticas diferenciados. Esse fortalecimento de um pdlo alternativo no campo teria

sido capaz de gerar outros padrdes de relacdo entre o puablico e o privado?**®

Contrariando a perspectiva da gestdo Juraci Magalhdes, fortaleceram-se agentes
sociais tradicionalmente segregados politica e socialmente, ndo incluidos nas elites sociais,
politicas ou profissionais que compdem historicamente o campo em estudo, ou mais
propriamente as redes de poder do campo do planejamento urbano. Desta forma, os agentes
populares, em alianca com segmentos das classes médias, foram capazes de readaptar,
ressignificar e recriar suas praticas e saberes, conseguindo reposicionar-se em suas

identidades e em suas relagdes e interagdes com as estruturas sociais e com os demais agentes.

159 pretende-se que essa questdo seja respondida até o final desta Tese, pelo menos parcialmente.
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O que ndo ocorreu com parcela relevante dos segmentos técnicos e burocrticos e das elites
politicas, destacando-se como excec¢do parcela dos segmentos empresariais, sob a lideranca do
Sinduscon/CE. Para exemplificar o grande mal estar que perpassa parcela relevante dos
segmentos empresariais, presos as concepgdes e praticas politicas tradicionais, compare-se 0s

posicionamentos do Sinduscon e do chamado “Trade Turistico” no Ceara.*®

Ao que parece, 0S agentes populares conseguiram conformar posi¢cdes de poder
relevantes no campo do planejamento urbano,. Porém, dois outros aspectos devem ser
destacados: 1) essas posicdes de poder adquiriram carater provisorio, vinculado ao processo de
revisdo do PD de Fortaleza (CE); Il) as metamorfoses impulsionadas pelo pdlo popular ndo
foram capazes de constituir redes alternativas de articulagdo entre o poder publico e o poder
privado, subsistindo e permanecendo ativas as redes tradicionais. Neste sentido, evidencia-se
a ndo constituicdo de uma nova institucionalidade e, portanto, dai decorre a fragilidade e a

provisoriedade das transformagdes no campo do planejamento urbano em Fortaleza (CE).

Aqui é interessante indicar uma distingdo no que estd sendo apontado como parcela
relevante do segmento técnico. A lideranca nesse campo €, sem dulvida, dos
arquitetos/urbanistas. Um segundo elemento é o fato de que na trajetdria cearense, apesar das
tendéncias e do surgimento de grandes escritorios privados ja a partir dos anos 1970 e 1980, o
PROURB, do Governo estadual, foi o marco essencial de fortalecimento institucional no
campo do planejamento urbano. Avalia-se que isto se vincula ao aporte de recursos para esse
programa, & articulacdo entre privado e publico que o definiu, além de sua capilaridade no
estado do Ceard. Por fim, destaque-se também que a trajetdria desses agentes comportou
aliancas e fraturas diversas, entre o periodo do PROURB e o periodo posterior, 0 que se
vincula estruturalmente ao fato das pessoas deterem filiagdes partidarias e referéncias

ideoldgicas diferenciadas, de esquerda e direita.

Porém, ndo parece ter sido a diferenciacdo ideoldgica e partidaria um elemento
essencial a definir alinhamentos de concepc¢Bes no campo. Para exemplificar, individuos
vinculados a partidos de direita, centro e esquerda confluiram, em momentos diversos, na
defesa de uma visdo que, enfatizando a dualidade entre técnica e politica, valorava
negativamente a participacdo popular. Além disso, os individuos que defendem uma viséo de
valorizacdo e integracdo dos elementos técnicos e politicos no planejamento, conquistaram
posigdes institucionais relevantes na gestdo Luizianne Lins, fortalecendo aspectos

democréticos e participativos no campo do planejamento urbano de Fortaleza.

160 Essa analise ser4 desenvolvida no Capitulo 11.
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Sobre os aspectos de quem participa e como participa, verifica-se que a perspectiva da
Gestéo Juraci foi muito mais uma participagdo demarcada pela representagéo, com a exclusdo
ou fragilizagdo dos segmentos populares. Além disso, o desenho ou arranjo institucional que
condicionou a participagdo, apenas reconheceu a institucionalidade ja existente, agregando
iniciativas ndo formalizadas, como reunides e visitas institucionais. Neste sentido, a formae a
dindmica participativa evidenciam os sentidos autoritarios inscritos na Gestdo, como ja
indicado anteriormente. Apenas para salientar um aspecto, tratou de uma participagdo maior

das organizacdes estatais do que das organizagdes civis.

Neste sentido, é interessante articular no referencial analitico de Marques (2005, p.
08), dois outros elementos, importantes para a compreenséo das potenciais mudancas politicas

no caso de Fortaleza:

Como os processos de producdo de politicas acontecem imersos nas redes que
estruturam o Estado, hd um grande potencial de influéncia das redes sobre as
politicas, mas isso € mediado por pelo menos os dois outros elementos destacados
anteriormente: as dinamicas politicas e os formatos institucionais que cercam as
politicas sob estudo.

E como se comportam as redes com relacdo aos processos de mudanca? As redes
das comunidades de politica sdo conjuntos complexos de interagdo que criam
ambientes formados por vinculos de diversos tipos (profissionais, de amizade,
familiares, politicos, de negécios etc) em constante transformagdo, resultando em
uma certa estrutura. Em estudos de politicas publicas consideram-se usualmente as
mudancas de governo como os principais momentos de transformacdo das redes,
recortado o periodo governo a governo.

No caso da revisdo do PD de Fortaleza (CE), as dindmicas politicas envolvidas
remetem as articulagOes entre diferentes esferas governamentais. Cabe destacar que em 2004,
momento decisivo do surgimento da oposicdo situada no pdlo popular, embora a gestdo
municipal estivesse nas mdos de Juraci Magalhdes (PMDB), na esfera nacional o Governo
Lula (PT) j& estava em seu segundo ano do mandato. Cabe, portanto, considerar um contexto
de fortalecimento transescalar dos segmentos e das concepgdes da Reforma Urbana, inclusive
através de posicOes politicas, articulacdes, contatos e acbes governamentais, como evidencia,
por exemplo, a criagdo do MCidades. Ja a partir de 2005, com a gestdo municipal de
Luizianne Lins (PT) consolida-se esse contexto de potenciais mudancas, configurando uma
dindmica politica favordvel as metamorfoses no campo do planejamento urbano. Em relacéo
aos formatos institucionais, algumas analises ja foram desenvolvidas até aqui, e outras mais
serdo explicitadas, inclusive abordando os conteudos substantivos das pecas produzidas na

revisao.
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No que se refere ao processo da revisdo, as caracteristicas apontam para a afirmagéao
de uma perspectiva liberal-representativa elitista nas redes hegemdnicas, negando o exercicio
direto do poder politico, mas em confronto com um polo popular que demanda uma
democratizagdo participativa. Neste sentido, de *arranjo institucional para chegar a uma
decisdo politica”, a constituicdo técnica, em ultima medida, submete-se as decisdes,
negociacdes e imposicdes politicas em dois espacos institucionais: as reunides conjuntas da
CPPD e do COMAM; a Cémara Municipal de Fortaleza. Sdo esses espacos que definem
quem detém o poder de participar das decisdes e qual o método para a formacdo dessas
decisdes. Destaque-se a fragilizacdo do aspecto concorrencial dessa perspectiva democrética,
que enfatizaria o fato de que as “normas e os procedimentos” deveriam “permitir aos
individuos e aos grupos lutarem pela conquista do poder” (Schumpeter, 1961; Bobbio, 1993).
Na prética, o Prefeito municipal monopolizou grande parcela do poder, 0s segmentos
populares foram restringidos em suas forgas e a competicéo situou-se nos marcos das elites
politicas. N&o se caracterizou uma situagdo de varios grupos em disputa pelo poder, e a
representacdo ndo se vinculou diretamente ao voto, no caso da CPPD e do COMAM, ou

vinculou-se de forma tradicional, no caso da Camara Municipal.

Desta forma, nem uma perspectiva liberal representativa auténtica existiu, posto que
ndo houve método participativo para a escolha das liderancas do processo e apenas se
mantiveram as estruturas institucionais ja existentes, carentes de legitimidade atraves de voto.
Desta forma, ndo houve proposta metodoldgica participativa consolidada, e o que foi
desenvolvido ndo incorporou, por exemplo, a criagdo de um ndcleo gestor, tampouco
congressos, conferéncias, audiéncias ou assembléias, pelo menos institucionalizadas, e abertas

a ampla participacdo popular.

Apesar de tudo isto, variados segmentos insistiram em caracterizar 0 processo como
participativo. Na verdade, e nos termos de Giovanni Sartori, percebe-se que a proposta
desenvolvida ndo assumiu uma perspectiva da democracia como invengéo social e, tampouco,
enquanto articulagdo entre valor e fato. Em nenhum momento se constituiu coletivamente, no
ambito da equipe técnica ou da gestdo municipal, uma concepgdo efetiva, transparente,
publica e organizada de democratizacdo e de participacdo para a revisdo do PD de Fortaleza
(CE). Neste sentido, ndo houve didlogo entre as experiéncias, teorias e conceitos acumulados
no campo das praticas democraticas e, a0 mesmo tempo, ndo se cogitou constituir 0 processo
assumindo riscos e possibilidades de perdas, ganhos, vitorias e derrotas para diferentes

segmentos sociais. Ao contrario, o controle institucional centralizado sempre foi bastante
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pronunciado, inclusive gerando tensdes entre o0s técnicos agregados e 0s representantes da
Prefeitura. Porém, de forma geral nem os técnicos e nem o0s agentes governamentais
constituiram-se como agentes sociais responsaveis pela geracdo, difusdo, afirmagdo, negacéo
e concretizagdo de idéias e ideais que poderiam fundar e dinamizar a democracia como um

fato social.

Sob a gestéo Juraci Magalhées, o nimero de pessoas que tomou as decisdes foi sempre
mantido como restrito e vinculado aos espacos institucionais indicados. O método de
formacéo do 6rgédo decisorio, ou seja como é recrutado ou designado e qual € sua composicao
ou natureza, envolveu aspectos interessantes. Basicamente a definicdo dos segmentos
participantes envolveu uma tipologia com quatro segmentos: Orgdos e agentes
governamentais; segmentos profissionais e académicos; segmentos empresariais; e segmentos
populares. Dentre as caracteristicas importantes que precisam ser recuperadas, destaque-se: a
reiteracdo da maioria absoluta de agentes governamentais, remetendo ao controle direto do
Prefeito sobre a CPPD e 0 COMAM; o carater formal e minimo dos agentes populares; a
presenca diversificada e ampla dos segmentos empresariais, profissionais e académicos,
embora sempre minoritaria, mesmo quando associados, em relacdo aos agentes
governamentais. Além disso, destaque-se a permanéncia da Cémara Municipal, e dos
vereadores portanto, como agente que se reproduz em sua capacidade de decisdo sobre o
planejamento urbano, em um contexto de negociacgdo, articulagdo, conflito, dissenso e
consenso com o Poder Executivo. O método de formacdo do 6rgdo ou do sistema decisorio

revelou-se autoritario e ndo democratico.

Por fim, quanto & regra de tomada de decisbes, ou seja, quanto aos principios e
procedimentos para a tomada de decisdo, dois aspectos parecem ser essenciais. Em primeiro
lugar, o carater formal da participacdo popular e, portanto, a exclusdo, a priori, deste
segmento enquanto relevante nos aspectos e na questdo decisoria. Desta forma, 0s interesses,
demandas e propostas populares sdéo amplamente desconsiderados e desqualificados, o que
constitui um principio que atinge os procedimentos para a tomada de decisdo. Em segundo
lugar, a dualidade entre a técnica e a politica tem dois momentos centrais: 1) em um primeiro
momento, a técnica é utilizada discursivamente para negar e obstaculizar a participacdo
popular; 2) em um segundo momento, a politica das elites prevalece sobre a técnica. Neste
segundo momento, cabe destacar uma diferenciagdo. Na CPPD e no COMAM, relatos
evidenciam tensdes entre os técnicos agregados, ndo pertencentes aos quadros permanentes ou

temporérios da Prefeitura, e os “advogados” da Prefeitura Municipal, com a prevaléncia
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destes Gltimos. Além disso, a Camara Municipal é percebida como o local onde as decisfes
efetivas sdo tomadas, e os vereadores, para além de uma diferenciacdo individual, sdo
percebidos como: 1) apoiadores da gestdo ou opositores; I1) articuladores e representantes dos
interesses predominantemente empresariais. Desta forma, a tomada de decisdo evidencia
tensGes entre os politicos e os técnicos, articulagbes entre os politicos e 0s empreséarios e
negociagdes entre o poder executivo e o poder legislativo. Em todo o processo, a
institucionalidade transparece como uma casamata avessa a presenca e a interferéncia popular
efetiva. No que se refere as articulacfes entre os agentes do poder legislativo e executivo e 0s

empresarios, cabe destacar a fala da Entrevistada 1:

A gente via que o SINDUSCON contratou uma equipe deles pra acompanhar a
tramitacdo do Plano Diretor. Eram sempre as mesmas pessoas. E numa conversa
com o presidente do SINDUSCON [...] Ele dizia “o SINDUSCON tem a maior
preocupacdo com o Plano Diretor. Contratamos, destacamos uma equipe pra
acompanhar essa tramitacdo”. Logico todo o interesse dele! E ficou muito explicito
que as pessoas da Prefeitura [de Fortaleza] votavam nas propostas do SINDUSCON.

Além disso, o Entrevistado 4, ao referir-se a consolidacdo da Lei de Uso e Ocupagéo
do Solo de Fortaleza, antes da revisdo do PD, menciona um “conjunto de emendas, de varias
naturezas”, fundamentalmente propostas pelo “setor imobiliario”, mas que “ndo aparecem

assim” porque foram apresentadas por varios vereadores.

Ao mesmo tempo, e na perspectiva de Sartori (1994, p. 304-305), ndo parece se
caracterizar para o processo de revisdo do PD de Fortaleza a existéncia dos comités como
elemento decisorio essencial, reconhecendo e evidenciando um grupo pequeno de interacéo
face a face; um grupo duravel e institucionalizado™®; um grupo que toma decisdes em relagio
a um fluxo de decisdes, indicando um contexto decisério continuo que difere de decisbes
especificas sobre questdes especificas. Desta forma ndo se caracterizariam o codigo
operacional e a compensacdo reciproca retardada enquanto elementos centrais ao processo.
Na verdade, isto se relaciona ao fato de que as decisdes essenciais sao de carater geral, ou
seja, afirmam interesses gerais reciprocos e comuns aos segmentos empresariais. Dito de
outra forma, ndo ha questdes substantivas e pontualmente generalizadas que contraponham
interesses fragmentados, parciais, conflitivos e/ou antagonicos. Para ilustrar, por exemplo, o
aumento do gabarito ou da taxa de ocupagdo em uma érea da cidade, potencialmente beneficia

todos os agentes, privados e publicos, que direta ou indiretamente se articulam e mediam suas

16 Institucionalizado no sentido de sua existéncia ser reconhecida, legal ou informalmente e pelas tarefas a ele
atribuidas; durdvel quando seus membros agem como se fossem permanentes.
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praticas e interacbes atraves do capital e do mercado imobiliario. Trata-se do que
genericamente vincula-se ao discurso do desenvolvimento. N&o que ndo hajam compensagdes
e pagamentos internos e laterais, mas eles parecem né&o ser o mecanismo essencial de tomada
de deciséo, posto que as preferéncias sdo bastante homogéneas, excetuando-se 0s agentes
sociais que tém referéncia na reforma urbana. Desta forma, a experiéncia desenvolvida revela
uma concentragdo do poder no Estado, em confluéncia com um conjunto de interesses
empresariais — vinculados a indUstria da construcéo civil, mas também ao trade turistico, por
exemplo —, sob a forma de uma concepgéo estratégica de planejamento urbano. Neste sentido,
contrapde-se & descentralizacdo enquanto um fendmeno politico concreto e institucionalizado,
evitando a multiplicidade de centros de poder. Ao mesmo tempo, foram reproduzidas
“situagOes estruturais de privilégio e desigualdade institucionalizadas”, mantidas
caracteristicas ndo igualitarias no sistema politico e negados a democratizacéo societal e a

importancia do poder local, do comunitarismo e do associativismo.

Da mesma forma, ndo parecem ter sido criadas condi¢Ges para que “todos os cidad&os
plenos” tivessem *“oportunidades plenas” de formular e expressar suas preferéncias e de ter
suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo (Dahl, 1997, p. 25-26).
Além disso, a dimensdo de participacdo ou inclusdo foi bastante fragil, como j& considerado, e
a dimensdo de oposicao e contestacdo publica se fez as custas da competigdo politica, ou da
capacidade de negociagdo e producdo de consensualidades, assumindo um sentido de
confronto e antagonismo. Desta forma, saem prejudicadas tanto as dimensdes cultural como
institucional, ambas bastante valorizadas na vertente pluralista da democracia. Ao mesmo
tempo, a institucionalizagdo da igualdade politica, pressuposto essencial para a existéncia da
democracia, parece ter deixado a desejar no controle da agenda politica e do programa de
planejamento e na inclusédo, com todos ou a maioria dos adultos detendo o pleno direito de
cidaddos (Dahl, 2001, pp. 49-50; Dahl, 1990, pp. 53-54).

Para efetivar-se uma determinacdo da agenda politica, a oposicéo teve que negar o
projeto governamental de Juraci Magalhdes e afirmar-se através de outro governo, de
Luizianne Lins. Ao mesmo tempo, a mobilizacdo dos agentes defensores da Reforma Urbana
intencionou afirmar uma moralidade coletiva fundada na soberania popular, entendida
enquanto reiterada expressdo de um povo consciente e organizado politicamente, capaz de se
auto-afirmar através da lei, em uma perspectiva de exercicio direto do poder politico, de
influéncia roussoniana e da democracia participativa. Neste sentido, 0s agentes sociais da

reforma urbana valorizam uma perspectiva culturalista e de educagdo popular e, a0 mesmo
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tempo, de reconstituicdo normativa. Porém, cabe questionar até que ponto articulam a isto
uma eficaz compreensdo, processualidade e proposicdo de recriacdo das instituicbes politicas
e das estruturas sociais e econdmicas que condicionam o campo do planejamento urbano. Ou
dito de outra forma, até que ponto a intervencdo da reforma urbana conseguem articular
conceitual e praticamente a sua concepcdo e proposta de planejamento urbano & uma

compreensdo mais qualificada de ordem social e de transformagé&o social.

Os agentes do NUHAB assumem aspectos essenciais da vertente da democracia
deliberativa, tais como os aspectos discursivos de um processo politico que valoriza a
inclusdo da diversidade de agentes sociais e uma visdo normativa pautada pela participagdo no
debate e valorizagdo dos consensos enquanto critério de legitimidade. A perspectiva
habermasiana valoriza o debate politico que constitui e difundes mecanismos de presséo
social sob o sistema politico, ao invés da deliberacdo direta. Neste sentido, a deliberacéo
significa ponderacédo, reflexdo ou avaliagdo das razdes que justificam ou legitimam
determinadas decisdes e ndo o proprio processo decisdrio em si. Assim, aspectos importantes
da vertente deliberativa da democracia, principalmente no modelo discursivo da esfera
publica, sdo perceptiveis na prética social contemporanea, e este é 0 caso para segmentos da
esquerda no campo do planejamento urbano em Fortaleza. Destaque-se a compreensdo da
esfera publica enquanto um espacgo de constituicdo democrética e comunicativa da opinido e

da vontade coletivas e de mediacéo e articulagdo entre a sociedade civil e a sociedade politica.

Os agentes do NUHAB valorizam a deliberacdo enquanto participagdo direta nos
processos decisorios. Contudo, até que ponto conseguiram desenvolver o0s aspectos
processuais de transformacédo institucional que permitissem a continuidade efetiva de uma
potencial partilha do poder. Essa limitagdo pode romper grande parcela da potencialidade
democrética inscrita na experiéncia do PD, com a continuidade ficando prejudicada e o Plano
adquirindo um carter estanque e desarticulado. Nessa perspectiva, cabe questionar até que
ponto esses agentes sociais conseguiram constituir um formato institucional as experiéncias e
lutas do PD de Fortaleza, realizando uma transicdo efetiva entre um processo de deliberagéo
comunicativa e normatizacdo politica para uma situacdo de institucionalizacdo concreta e
diferenciada da democratizacdo do poder e dos processos decisdrios. Em outras palavras, o
que alguns autores caracterizam como empoderamento, consistindo na “criacdo de
mecanismos institucionais capazes de garantir que as decisbes tomadas na esfera publica
sejam devidamente implementadas pelo sistema politico”. Para compreender essas limitagdes,

talvez seja importante ndo somente transcender a perspectiva da sociedade civil, em confronto
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com a interpretacdo da polis, como foi indicado anteriormente neste tese, mas inscrever 0s
processos, lutas e dindmicas democraticas e participativas em uma totalidade social
demarcada por relagdes e estruturas que conformam condicionamentos sociais. Aqui entra em

cena a importancia dos conceitos de campo, habitus e disposices sociais. **?

Ao mesmo tempo, e talvez com variados nuances que ndo poderdo ser tematizados nos
limites dessa pesquisa, percebe-se a influéncia da democracia radical dentre os agentes sociais
em atuacdo na contemporaneidade da cidade de Fortaleza. Isto, em alguns sentidos
importantes, tais como o reconhecimento do carater inerradicavel do poder e do antagonismo,
a percepcdo dos processos permanentes de (re)constituicdo das identidades, em situagdes
sempre demarcadas pela fragilidade, o que valoriza a unidade, o consenso e o acordo em
contextos de conflito, diversidade ou pluralismo. Nessa perspectiva, ndo se trata de negar o
outro que é percebido como antagonista, e sim de interagir com quem deve ser considerado
um oponente com o qual se convive. Algumas implicagdes dessa perspectiva remetem
potencialmente & paz, entre as classes sociais e outras distingdes, como mediacéo e sentido
essencial a ser socialmente buscado e constituido. De uma forma mais concreta, talvez fosse
interessante pensar aspectos essenciais da questdo urbana no capitalismo sob esse prisma,
vinculados & propriedade privada da terra, por exemplo, para problematizar as limitacdes
dessa abordagem. Mais uma vez cabe apontar para as limitagbes da democracia radical, ao
afirmar a essencialidade do carater discursivo dos processos e fendmenos sociais, com a
reducdo da objetividade do social as lutas intersubjetivas mediadas pela razéo e pela paixéo,

entendendo-se a propria democracia como uma sempre provisoria construgdo discursiva.

Em contraposicdo a essa perspectiva, afirma-se a vertente gramsciana, que articula
dois aspectos essenciais. Em primeiro lugar, a compreensdo da sociedade como uma
totalidade social, ndo sendo possivel pensar 0s processos comunicativos e discursivos sem
inscrevé-los nas relagdes e estruturas econdmicas e politicas. Em segundo lugar, uma
compreensdo que enfatiza na estratificacdo da sociedade contemporénea a reconstituicdo
permanente, das lutas de classes sociais. Desta forma, a perspectiva gramsciana contrapde-se
a dissolucdo das classes sociais presentes em outras vertentes interpretativas da teoria de
Democracia. A partir desse referencial gramsciano é possivel perceber as restricdes sociais
aos acordos e consensos socialmente produzidos (superestimados nas vertentes deliberativas),

posto que estes ocultam, dissimulam ou dissolvem as contradi¢Ges e antagonismos estrutural e

162 Essas questdes serdo retomadas nos proximos capitulos.
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relacionalmente inscritos nas sociedades capitalistas contemporéneas; desta forma, o consenso

aparece como uma suspenséo ou superacgdo dos antagonismos e contradigdes classistas.

Um outro aspecto essencial que perpassa 0s processos de reviséo do PD,
principalmente sob a gestdo Juraci Magalhdes, é a importancia da representacdo enquanto
processo essencial que caracteriza o que se denomina de participacdo. Neste sentido, cabe
mobilizar a concepgdo hobbesiana que situa a representacdo nos marcos da autorizacéo e da
delegacdo enquanto elementos centrais que vinculariam o individuo ao poder instituido.
Variadas criticas enfatizam que essa concepcao na verdade evidencia um ato de autorizacdo e
ndo de representagdo, posto que deixaria de lado a responsabilidade do representante para
com os representados, seus interesses e demandas. No caso dos variados agentes que
compdem a CPPD e o COMAM, em primeiro lugar é preciso diferencié-los. Para os agentes
governamentais, talvez deva-se falar efetivamente em delegacéo, tendo em vista que estéo
diretamente vinculados as determinagBes continuas do gestor municipal. No caso das
associagOes profissionais, académicas e empresariais, podem ter havido processos
diferenciados de autorizacdo, conformando a existéncia de um mandato com maior grau de
autonomia, o que ndo significa, a priori, descolamento em relagéo aos interesses e demandas
dos representados. Porém, talvez ndo seja possivel falar em mecanismos, dindmicas e atos de
prestacdo de contas aos representados e de responsabilizacdo institucional e publica desses
agentes. Neste sentido, 0s agentes governamentais parecem representar o Prefeito, o que para
algumas interpretacGes ndo caracterizaria efetivamente uma representacéo, tendo em vista a
subordinagéo e a auséncia de independéncia para expresséo e deliberacdo. Ao lado disto, 0s
demais agentes representam segmentos especificos da sociedade, e ndo o interesse geral,
caracterizando mais apropriadamente uma representa¢do virtual, vinculada a uma “afinidade
de interesses” e desvinculada de mecanismos formais de autorizag&o, responsabilizacéo e

prestacdo de contas.

Essa avaliacdo representa uma critica essencial ao cardter democrético dessas duas
instancias — o CPPD e o COMAM. Ao mesmo tempo, cabe destacar os trés elementos
democréticos vinculados por Pitkin (Aires, 2009) a representacdo, quais sejam a autorizagao,
a atuacdo em favor dos interesses dos representados e a prestacdo de contas. Como é possivel
perceber, a prestacdo de contas estd bastante prejudicada, sendo na verdade institucionalmente
inexistente; a autorizacdo vincula interesses de segmentos especificos, deslegitimando os
segmentos populares, realizando-se indiretamente através das entidades e néo

institucionalmente através de procedimentos; por fim, a atuacdo em favor dos interesses dos
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representados, no caso dos agentes governamentais revela como os interesses do gestor se

sobrepdem aos interesses gerais.

No caso da Cémara Municipal, a autorizacdo dos vereadores ocorre através de
procedimento eleitoral, mas a vinculacdo com os interesses dos representados é relativa, como
alguns indicios apontam, pois os vereadores, com excegdes, afirmam interesses gerais de
segmentos empresariais, em detrimento de outros interesses. Por fim, quanto a prestacdo de
contas é institucionalmente fragil ou inexistente, de uma perspectiva democrética e

participativa.

Cabe destacar a atuacdo do NUHAB e de outros agentes sociais, que podem, em certo
sentido, ser compreendidos como representantes ndo autorizados, assumindo formas de
representacdo virtual para promover publica e ativamente a defesa de interesses gerais e/ou

coletivos, caracterizando o que alguns autores classificam como advocacia.

Cabe destacar, ainda, que a experiéncia de revisdo na gestdo Juraci Magalhdes ndo
articulou representacédo e participagdo, elemento essencial de democratizagdo. Na verdade,
tratou-se muito mais de uma experiéncia demarcada por representaces da sociedade civil e
da sociedade politica, do que de uma experiéncia de participacdo como exercicio direto da

cidadania pelo conjunto dos cidad&os.

A oposicdo a revisdo do PD conseguiu bloquear o processo de votagdo na CM ao final
de 2004. No primeiro semestre de 2005, a gestdo Luizianne Lins retirou o projeto da Camara
Municipal, e posteriormente reiniciou o processo, 0 que sera analisado nos proximos

capitulos.
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CAPITULO 9 - A PROCESSUALIDADE DA REVISAO DO PLANO
DIRETOR NA GESTAO LUIZIANNE LINS

Este Capitulo inicia a anélise do processo de revisdo do PD de Fortaleza sob a gestéo

de Luizianne Lins, tendo continuidade nos Capitulos 10 e 11 desta Tese.

O ano de 2005 corresponde ao primeiro ano da Gestdo Luizianne Lins & frente da
Prefeitura Municipal de Fortaleza. Nos primeiros meses do ano, a imprensa local e 0s
segmentos organizados da sociedade civil expressaram expectativas quanto ao
posicionamento da Prefeita em relacdo ao Projeto de Lei do Plano Diretor, cuja tramitacdo
estava parada na Camara Municipal desde dezembro de 2004. Essas expectativas foram
alimentadas pelo fato de se tratar de um governo do Partido dos Trabalhadores,
historicamente associado as lutas populares e democréticas, com aliancas e articulagdes,
quando néo presenga de militantes petistas e influéncia direta do partido nas entidades, lutas e
movimentos sociais. Além disso, a composi¢do do governo municipal incorporou liderangas
politicas importantes no campo do planejamento urbano, dentre o segmento de oposicdo a

gestdo Juraci Magalhies.*®

Ao mesmo tempo, deve-se destacar o carater problemético de composi¢do do governo
municipal, associado as acbes de engenharia institucional e politica que foram requeridas,
estabelecendo aliangas e pactuacdes dentre segmentos e liderangas bastante distintas entre si,
internas e externas ao partido. Essa situacdo parece ter gerado, a0 mesmo tempo, um
fechamento do ndcleo estratégico vinculado diretamente & Luizianne Lins, com posturas
pautadas pelas disputas politico-partidarias, pouco eficazes para o estabelecimento de
articulages e negociagdes mais consistentes com 0S movimentos sociais e 0s diversos
segmentos populares. A propria trajetoria da campanha de Luizianne Lins, que envolveu
segmentacBes e fraturas na esquerda local, € um indicio importante das posteriores
dificuldades para constituir apoios, bases e aliangas que garantissem uma capacidade
governativa a gestdo municipal. Basta lembrar que o candidato preferencial dos lideres
partidérios petistas no estado, apoiado pelas correntes majoritarias do PT, era Inacio Arruda
do PC do B, partido com profunda influéncia historica nos movimentos populares urbanos da
cidade. Luizianne Lins, portanto, foi eleita contrariando os interesses, proposigdes e desejos

das correntes e liderangas majoritarias petistas. Ao ganhar a elei¢do, teve que fazer

163 para ilustrar, é possivel citar o caso Olinda Marques, uma das principais articuladoras e dirigentes do Cearah
Periferia, componente do NUHAB, que assumiu a presidéncia da Habitafor.
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composicdes que aglutinassem os variados segmentos do PT e dos demais partidos
participantes do espectro de aliangas do Governo Lula. Outra dificuldade para a composicéo
do governo foi o afastamento crescente de uma importante lideranga do PT, Jodo Alfredo:
anteriormente um dos mais fortes apoiadores da candidatura da prefeita, compondo a esquerda
do Partido, rompeu com este e migrou para 0 PSOL, devido ao escandalo do “mensalédo” na
esfera do governo federal. Para ilustrar como isto gerou problemas internos, basta evidenciar
0 caso da SEPLA, a Secretaria responsavel pela condugdo da revisdo do PD, envolvendo, por
exemplo, o PT, o PCB (ao qual pertence Meneleu Neto, o Secretério) e o PSOL (representado,

por exemplo, em determinado momento do processo, pela arquiteta Eveline Barros).

A situacdo torna-se mais complexa pelo referido deslocamento de liderangas do pdlo
popular, inicialmente pertencentes ao proprio NUHAB, para os quadros da Prefeitura, e pela
gradual ampliacdo de programas intergovernamentais que funcionaram como espagos de
articulacdo entre a sociedade politica e entidades da sociedade civil. Essas mudangas nas
trajetorias individuais e institucionais causaram certo impacto no campo do planejamento
urbano, tendencialmente gerando légicas particularistas, mesmo que sem a exclusdo absoluta
de posturas e préaticas coletivas. Para exemplificar, as liderancas que migraram para a
Prefeitura ndo mais participam do polo popular e, a0 mesmo tempo, as entidades que
participam de diversos programas governamentais, muitas vezes em secretarias e 0rgaos
diferenciados, tendem a direcionar seus esforgos, pelo menos parcialmente, para essas agdes
e, a0 mesmo tempo, comprometem-se reciprocamente, através de diversos vinculos
institucionais. Neste sentido, essas mudancas representaram para a Prefeitura uma capacidade
renovada e ampliada de articulagdo com o MCidades e com entidades nacionais do campo do
planejamento urbano, como é o caso do Instituto Polis, mas fragilizaram parcialmente o pélo

popular, mesmo que de forma néo intencional e diferenciada em momentos diversos.

A Figura 3 evidencia o desenho da revisdo do PD de Fortaleza sob a gestdo Luizianne
Lins, com a indicago das instancias e dos vinculos existentes. Como é possivel perceber'®*, a
dindmica de revisdo € bem mais complexa do que a realizada sob a gestdo Juraci Magalhdes,
com diversas instancias, processos e espagos institucionais de representagéo e participacdo da
sociedade politica e da sociedade civil. Os vinculos continuos indicam relacdes
institucionalizadas e os tracejados indicam relagdes ndo institucionalizadas, enquanto as setas

mais largas evidenciam o sentido do processo de revisdo e de elaboracdo das pecas politico-

184 para comparacao, vide a Figura 2 desta Tese.
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técnicas, com eventos e atividades fomentando e subsidiando o processo, e instancias

especificas regulando os eventos e processos.

Nesse sentido, destaque-se 0 Gabinete da Prefeita, participando de certas instancias,
mas sem uma funcdo executiva mais definida institucionalmente, monitorando de forma geral
0 processo, sob o controle da Prefeita. Ao mesmo tempo, a SEPLA foi, sem dulvida, a
instituicdo que geriu todo o processo, com a assessoria metodoldgica pontual do Instituto
Polis. A gestdo da SEPLA foi tanto processual, envolvendo os procedimentos de participagdo
e decisdo, como substantiva, desenvolvendo ou articulando as producdes técnicas, inclusive
setoriais, efetuadas por outros 6rgdos. O trabalho técnico articulado ou desenvolvido pela
SEPLA atravessou, pelo menos, o periodo entre janeiro de 2006 e dezembro de 2008, ou seja,
mais de 36 meses. Alguns produtos gerados ndo foram incorporados & Lei do PD de
Fortaleza, embora tenham embasado as analises e as decisfes politico-técnicas formadas, tais
como o “Diagnostico Geoambiental do Municipio de Fortaleza — Subsidios ao
Macrozoneamento Ambiental e a Revisdo do Plano Diretor Participativo de Fortaleza
(PDPFor)”.** Além disso, cabe destacar um conjunto bastante amplo de Mapas Técnicos,
envolvendo temas e questdes como: hidrografia, cobertura vegetal, bacias e sub-bacias
hidrogréficas, tipologia de solos, relevo e declividade, areas de preservacdo e protecgdo,
unidades ambientais, areas de risco, parcelamento do solo, evolucéo urbana, terminais de
integracdo, pdlos geradores e condicionadores de trafego, populacdo e densidade
populacional, emprego e renda, areas de lazer, tipos de domicilios, sistema viario e redes

béasicas de servicos (esgoto, agua, coleta de lixo e drenagem).

Os primeiros eventos do processo de revisdo do Plano Diretor envolveram
capacitacOes e reunides internas a Prefeitura que também ocorreram em outros momentos, e 0
lancamento publico do processo. Houve oficinas de participagdo com carater de leitura
comunitéria e capacitacido da populacéo entre fevereiro e abril de 2006.'°° Em 08 de abril de
2006 foi realizado o | Forum do PDPFor, visando apresentacdo e debate de um diagndstico,
também definindo os eixos do PD.

Entre maio e junho de 2006 foram realizadas 14 Audiéncias Publicas Territoriais, uma

167

em cada Area de Participacdo™’, elegendo 20% dos delegados ao Congresso do PDPFor. Em

18 O trabalho foi coordenado pelo Prof. Doutor Marcos José Nogueira de Souza (UFC).

166 Cada uma dessas atividades e eventos sera analisada em um topico especifico neste Capitulo.

187 \Vide 0 Mapa 1 desta Tese, que indica as Areas de Participacdo. Como j& indicado anteriormente, a gestao
Luizianne Lins estruturou a cidade em dareas de participacdo no orgamento participativo. Essa estruturacdo
territorial destinada a participacdo popular foi incorporada na revisdo do Plano Diretor.
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30 de julho de 2006 foi realizado o Il Forum — “A Cidade que queremos” —, que pretendia
eleger os demais 80% dos delegados ao Congresso. Porém, como alguns segmentos sociais
ndo preencheram suas vagas, o Nucleo Gestor “decidiu realizar uma nova votacdo para estes
segmentos”, no dia 16 de agosto, contemplando organizagdes ndo governamentais, entidades
empresariais e entidades profissionais, que ndo atingiram sua cota (NUHAB, Ano 4, N°. 28,
julho de 2006).

Em seguida, seis meses depois, foi realizado o Congresso do PDPFor, em 26, 27 e 28
de janeiro e em 10 e 11/02 de 2007. Apds o Congresso, a Procuradoria Geral do Municipio
efetuou revisdo do documento, assim como a SEPLA realizou trabalhos técnicos visando

modificar ou consolidar o documento, a partir das decisdes tomadas.

Entre junho de 2006 e novembro de 2008 também foram realizadas vérias Audiéncias
Publicas Teméticas, promovidas pela Prefeitura, discutindo temas como mobilidade;
habitacdo; desenvolvimento econdmico e distribuicdo de renda; meio ambiente e infra-
estrutura; orla maritima; regido metropolitana. Dentre essas AP’s, em 07 de dezembro de
2007 foi realizada uma Audiéncia Publica no Auditério da Camara Municipal de Fortaleza,
convocada pela SEPLA, para apresentacdo das alteragfes feitas nos Mapas, a partir das

decisdes no Congresso do PDPFor e das analises da equipe técnica, incluindo as ZEIS.

O Projeto de Lei somente foi entregue a Camara Municipal em margo de 2008, mais
de um ano apds o Congresso do PDPFor. Alguns meses depois, entre junho e novembro de
2008, foram realizadas as Audiéncias Publicas do poder legislativo, outro espago participativo
bastante importante na revisdo do PD. Entre novembro e dezembro de 2008 os indicios
apontavam para a realizacdo de negociacdes informais entre agentes dos trés plos do campo
do planejamento urbano, o que permitiu a votacdo consensual na Cémara Municipal. Em
dezembro o Projeto de Lei foi votado e aprovado na Camara, sendo sancionado pela Prefeita

em fevereiro de 2009 e publicado no Diario Oficial do Municipio em mar¢o do mesmo ano.
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FIGURA 3 - Representacdo Gréfica da revisdo do PD sob a Gestédo Luizianne Lins
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9.1. As primeiras tensdes

J& durante o ano de 2004, o Nuhab questionou a gestéo eleita e ainda ndo empossada
de Luizianne Lins pela hesitagdo diante do Plano Diretor e, em seguida, pela paralisia. Em
maio de 2004, o Nuhab fez um dia “D” de mobilizac&o na Praca do Ferreira, no centro da
cidade, solicitando que a administragdo municipal retirasse o Plano Diretor da Camara e o
refizesse conforme manda a lei. Este dia também marcou o lancamento da “Campanha
Nacional de Mobilizacdo por Planos Diretores Participativos”.*®® Nos trés Gltimos meses do
ano, a Rede interpelou a prefeitura publicamente através de matéria na imprensa escrita, tendo
como resposta a indicacdo de que “h& varios meses uma equipe de técnicos das diversas
secretérias estdo se reunindo para discutir os encaminhamentos relacionados ao projeto de Lei
revisado na Administracdo passada”, tendo como previsao iniciar as discussdes publicas no

comeco de 2005.*

A Rede Nuhab transitou de uma posicéo de expectativa em relacédo ao posicionamento
da gestdo para o questionamento publico desta, afirmando que durante todo o ano de 2005
teriam sido solicitadas audiéncias com a prefeita, sem terem sido recebidos. Em maio de
2005, a Prefeitura anunciou a devolugdo do projeto de lei, elaborado sem participagéo popular
e com falhas de ordem técnica e juridica na avaliacdo publica do Nuhab (Informativo do
Ndcleo de Habitacdo e Meio Ambiente (Nuhab) - n°21 Ano 2 - 09/06/05). Também na
avaliacido do NUHAB, a “retirada do projeto aconteceu gracas & intensa mobilizacdo da
sociedade, especialmente da propria Rede, que demonstrou em diversas ocasides 0S
problemas que o projeto poderia trazer para a cidade, da forma como foi conduzido e
elaborado” (Informativo do Nucleo de Habitagdo e Meio Ambiente (Nuhab) - n°21 Ano 2 -
09/06/05). No segundo semestre de 2005, o Nuhab fortaleceu as lutas do Plano Diretor,
questionando a gestdo municipal ao ponto de indicar que esta ndo estaria priorizando

estrategicamente o PD:

Desde que retirou o projeto de lei de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano-Ambiental de Fortaleza (PDDUA-For), ha sete meses, a Prefeitura de
Fortaleza ndo voltou a discutir o assunto. Apesar de ser um instrumento importante
do planejamento urbano e de definicdo de areas para investimento em politicas

1% Nicleo Estadual - No dia “D” também foi lancada oficialmente no estado a Campanha Nacional de
Mobilizagdo por Planos Diretores Participativos. Na tenda armada na Praca do Ferreira, montado um teldo para a
transmissdo ao vivo do langamento da Campanha, liderada pelo Ministério das Cidades, que devera, por meio de
Nucleos estaduais, incentivar e apoiar cerca de 1.700 municipios brasileiros na elaboragdo obrigatoria de Planos
Diretores participativos até outubro de 2006 (Informativo do Nucleo de Habitacdo e Meio Ambiente (Nuhab) -
n°21 Ano 2 - 09/06/05).

189 Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos do Ministério das Cidades, sistematizacdo efetuada
por Joisa Maria Barroso Loureiro, Cearah Periferia.
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publicas, 0 PDDUA nao fez parte da agenda de discussdo publica que a Prefeitura
realizou com o Plano Plurianual, o Orgamento Participativo e Agenda 21.

Em 17 de maio de 2005 o Ministério das Cidades langou nacionalmente a “Campanha
do Plano Diretor Participativo — Cidade de Todos”, visando que 0s Municipios apresentassem
seus planos diretores até 0 més de outubro de 2006. No Ceara essa campanha foi articulada

pela Rede Nuhab (Nucleo de Habitagdo e Meio Ambiente de Fortaleza).

Dentre as caracteristicas da Campanha Nacional do Plano Diretor, destaquem-se a
existéncia de uma Coordenagédo Nacional e o objetivo de sensibilizagcdo e mobilizagdo dos
“atores locais — prefeituras municipais, organizacbes comunitarias, movimentos populares,
etc. — para se engajarem no processo de elaboracéo de planos diretores participativos”. Além
disso, a Campanha envolveria intervencdes na midia, disponibilizagdo de Kits educativos'’ e
de mobilizacdo social nos estados e municipios, atividades de capacitacéo através de oficinas
e seminarios, subsidios a fundo perdido para os municipios elaborarem planos diretores e
subsidios para os nucleos estaduais desenvolverem suas estratégias de campanha. O Instituto
Polis afirmou que duas tematicas foram aprofundadas na segunda edicéo do Kit das Cidades:
a Gestdo Social da Valorizagdo da Terra e o Plano Diretor, indicando que esse Kit seria doado
para instituigdes ou para multiplicadores que fariam atividades de capacitagdo utilizando este

material.*"*

Destaque-se a avaliacdo politica da Campanha efetuada pelo Férum Nacional da
Reforma Urbana, desenvolvendo duas criticas principais: a) ndo estdo claros nem o que se
entende por participagdo, nem 0s instrumentos e 0S mecanismos que garantam a participagéo,
sobretudo recursos para as atividades das organizagdes populares; b) os eixos da campanha —

assegurar o lugar dos pobres na cidade e planos diretores participativos — sdo pouco

0 0 Kit das Cidades foi elaborado pelo Instituto Pélis, com o apoio de diversos parceiros, entendido como um
instrumento de capacitacdo e referéncia agregado em um conjunto pedagogico Unico. Dentre os apoios para a
formatacdo da segunda edi¢do do Kit o Instituto P6lis se refere a FAPESP, ao Lincoln Institute of Land Policy, a
Oxfam, a Friedrich Ebert Stiftung e a CEF. Isto remete a forca e ao poder de determinadas instituicfes atuantes
no planejamento urbano no Brasil, centrais ao campo, evidenciando como denominadas ONG’s articulam-se
financeira e politicamente com entidades estrangeiras e 0 Governo Federal, recebendo apoio financeiro e politico
gue é elemento importante na defini¢do do campo.

1 Foram os seguintes os materiais componentes do KIT: Manual do Capacitador; publicagdo “Estatuto da
Cidade — um guia para os municipios e cidaddos”; publicacdo “Regularizaco da Terra e Moradia — O Que E e
Como Implementar”; o gibi “Rio das Pas”; DVD das Cidades ou o Video das Cidades; Cd com vinhetas de
radio; O “Jogo do Estatuto da Cidade” — trés jogos diferentes; a cartilha: “Vamos Mudar Nossas Cidades”; o
Caderno Pdlis n.9: “Gestdo Social da Valorizacdo da Terra”; a Carta para a Implementacdo do Estatuto da
Cidade — FNRU; o “Caderno de Propostas - Métodos e atitudes para facilitar Reunides participativas” —
coordenadoria do Orgcamento Participativo da Prefeitura do Municipio de So Paulo e Fundag&o Friedrich Ebert /
ILDES; a cartilha: “Estatuto da Cidade — o jogo tem novas regras” do CREA — MG; o boletim “Dicas” do
Instituto Pdlis n° 221 sobre Plano Diretor (E-Mail Rede Plano Diretor, 13/12/05).
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propositivos, quando deveria afirmar a inclusdo socio-territorial, o combate & segregacéo
urbana, a cidade para todos. Além das criticas, o0 FNRU indicou propostas, algumas das quais
séo sinteticamente apresentadas a seguir: a) que a Campanha do Plano Diretor seja entendida
como prioridade do FNRU, que deve participar da coordenagéo nacional e articular-se com
dos foruns, articulagBes e nucleos estaduais da campanha; b) reivindicar para o Estado os
meios para garantir a participagdo dos representantes indicados pelo movimento popular na
coordenacdo da campanha do Plano Diretor; c) estabelecer critérios claros em torno da
concepcdo de participagdo, definindo um entendimento para o processo de elaboragdo de
planos diretores participativos; d) elaborar uma Carta do FNRU, com a sua Plataforma, aos
municipios para subsidiar a elaboragdo dos Planos Diretores; €) monitorar os recursos do
Ministério das Cidades destinados a elaboracdo dos Planos Diretores, incluindo também

emendas parlamentares e orgcamento.

Em Fortaleza, o primeiro semestre de 2005 foi de mobilizagdo, inclusive em
articulacdo com a Campanha Nacional do PD, através de atividades como dias de luta e
manifestacBes em praca publica, reunies do Ndcleo estadual da Campanha Nacional do PD,
oficinas de nivelamento e Langamento da Campanha Nacional do PD.}"? O langamento da
Campanha evidencia a articulagdo do Nuhab com segmentos do MCidades, a centralidade
atribuida ao PD e a articulagdo entre qualificacdo técnica e participacdo popular enquanto

elemento essencial & concepcéo de planejamento defendida.

(...) O pré-lancamento da campanha no Ceara acontecera na préxima terca-feira, dia
29 de margo, a partir das 14 horas, no auditério da Procuradoria da Republica no
Estado (Rua Jodo Brigido, 1260, Aldeota, Fortaleza). O evento contara com a
participacdo da diretora do Departamento de Apoio a Gestdo Municipal Territorial,
Otilie Pinheiro. Reunindo entidades do movimento social, parlamentares, entidades
de classe e técnicos, o pré-lancamento sera 0 primeiro passo para organizar a
campanha no Estado. Serdo definidos os papéis dos diversos agentes envolvidos em
planejamento urbano para que os municipios cearenses possam elaborar os planos
diretores com efetiva participacdo popular e aporte técnico.

Entre abril e maio de 2005, o Nuhab realizou atividades do Nucleo Estadual da
Campanha Nacional de Planos Diretores, solicitou Audiéncia com a prefeita Luizianne Lins,
efetuou reunides para a composicdo do Nucleo Estadual da Campanha Nacional de Planos
Diretores, capacitacdo/nivelamento sobre Plano Diretor e langamento publico da Campanha

Nacional de Planos Diretores Participativos.*”

2 Todas essas atividades foram divulgadas através de agendas de lutas do NUHAB, principalmente via
instrumentos de comunicacdo na internet.
173 (De: nuhab@yahoogroups.com [mailto:nuhab@yahoogroups.com]Em nome de Tais Loureiro)



304

9.2. A deflagracéo do processo de revisao

Entre dezembro de 2005 e janeiro de 2006, a Prefeitura deflagrou o processo de
revisdo de forma descontinua, precéria, sem dotar de importancia e de centralidade o
processo.'”* Realizou nos dias 08 e 09.12.05, reunides na sede da SEPLA, com a participacio
do NUHAB e do Secretario Meneleu Neto, além de autoridades e técnicos governamentais.*”
Nas duas ocasides inexistiu o cardter de debate politico sobre o processo, 0 que permitiria
explicitar divergéncias, trabalhar conflitos e constituir consensos. Mais do que isto, permitiria
situar o processo de revisdo em uma conjuntura politica, percebendo-o enquanto processo de
pactuacdo sdcio-politica visando desenvolver e implementar estratégias, produzir objetivos

consensuados e enfrentar a problemética urbana em sua gravidade e complexidade.

Particularmente, a reunido do dia 08/12/06 foi pouco mais do que uma exposi¢éo de
informes, uma sondagem reciproca de intengdes e possibilidades de trabalho conjunto. O
Secretario lembrou as intervencdes desenvolvidas durante o ano no que se refere ao PPA —
Plano Plurianual Participativo e ao Orgamento Participativo, informou a disposicéo de realizar
um processo participativo de revisdo do Plano e indicou a necessidade de articular o saber
técnico ao saber popular, sem maiores reflexdes. Além disso, indicou preocupacgbes
relacionadas ao tempo para realizar o processo, a necessidade de desenvolver uma
metodologia participativa e apontou dificuldades relacionadas a qualificacdo da populacdo
para a participagdo. Também fez referéncia ao convite efetuado — e ndo aceito — a duas
pessoas vinculadas as entidades e movimentos sociais, em momentos diferentes, para
coordenar os trabalhos no campo da questdo urbana. Na verdade, em um momento anterior, ja
a partir de novembro de 2005, gestores do governo municipal fizeram referéncia indireta ao
fato de que teriam convidado profissionais cearenses reconhecidos para coordenar a reviséo e
que estes ndo teriam aceitado ou teriam demorado a responder, prejudicando 0 processo.
Destaque-se que essa versdo foi contestada por algumas pessoas. Por fim, indicou a
contratacdo de uma consultoria para coordenar o processo, o Instituto Pdlis, de Sdo Paulo,

escolhido por notorio saber.

Outros agentes do staff governamental indicaram dificuldades operacionais para
desenvolver o processo e se referiram a necessidade de envolvimento, desde o inicio, da

Cémara Municipal. Além disso, houve referéncia & necessidade de qualificacdo da burocracia

17 Avaliagdo decorrente de observacio direta e analise de depoimentos e fontes escritas.
175 Observacédo direta das reunifes, no Auditério do Gabinete da Prefeitura, 11h, tendo como pauta o Plano
Diretor de Fortaleza.
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governamental, visando o envolvimento direto e a modificacdo da postura dos servidores
publicos diante da democratizagdo e da participacdo popular. No que diz respeito a
formacé&o/qualificagcdo enquanto elemento central do processo participativo, foram levantadas
preocupacdes quanto as expectativas do grau e da intensidade da participacdo. Levantou-se a
necessidade de ter clareza de quem se quer atingir, quem se pode atingir e como atingir. O
discurso, em diferentes momentos, indicou a existéncia de limitacdes operacionais, limitagdes
de viabilidade em termos de recursos, para realizar um processo de capacitagdo em massa.
Assim, adquiriram centralidade argumentacGes que apontaram para elementos técnicos,
operacionais e de viabilidade dos processos de participagdo popular, sem ter sido realizada
nenhuma discussdo politica e conceitual acerca do processo. Quanto ao NUHAB, indicou a
necessidade de uma Coordenagdo Compartilhada para o trabalho e da manutencdo de uma
postura que preservasse sua autonomia critica, aceitando participar de uma reunido informal
de cardter operacional, visando discutir metodologias de organizagdo e implementagdo da
revisdo. A Prefeitura, por sua vez, ndo fez referéncia & essa proposta de Coordenagdo
Compartilhada e insistiu na articulagdo do processo de revisdo do PD ao processo da Agenda

21 no municipio.

A reunido marcada para o dia seguinte assumiu um carater informativo e, quando
muito, operacional. Ficou patente a auséncia de debate politico acerca do processo, de sua
importancia, caracteristicas e sentidos. Mais do que isto, evidenciaram-se falas tecnicistas e
despolitizantes no campo do planejamento urbano; a restricdo ao carater urbanistico do plano
diretor; a justificativa de uma participacdo reduzida através de argumentos tecnicistas e da
exigliidade do tempo; a auséncia de uma concepgdo de democracia e de participagdo popular
solida, complexa, dindmica; a reducdo da participacdo & dimensdo da propaganda e da
capacitacdo e, na proposta, a énfase da participagdo reduzida a “leitura comunitéaria” — ou seja,
analise popular e territorializada dos problemas e questdes urbanas. A prefeitura e 0 Nuhab,
nesta reunido, ndo se diferenciaram, posto que a Rede ndo apresentou uma Visdo, projeto,

discurso ou proposta alternativa.

Dentre as falas do Poder Publico Municipal, destaque-se a avaliagdo de que ndo seria
possivel fazer o processo de discussdo do PD junto com o OP, “até tentamos conciliar, mas
sdo processos diferentes”, e esses “processos no momento estdo separados, mas também estéo
articulados”. Entretanto, na presente pesquisa néo se constataram indicios de articulacéo entre

esses processos, a nao ser a utilizagdo das mesmas pessoas como multiplicadores.
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Ao mesmo tempo, o nucleo de planejamento urbano da SEPLA agregou técnicos com
experiéncia no campo, inclusive especificamente em Plano Diretor, como é o caso, por
exemplo, de Marcelo Gondim e de Eveline Barros. O contato com essa equipe revelou, pelo
menos da parte de alguns membros, certa animosidade e um claro espirito de diviséo,
demarcado entre o que foi representado como uma distingdo entre os antigos e 0S novos
técnicos.’’® De forma direta, inclusive, uma fala referiu-se explicitamente a estratégias e
posturas de boicote e de neutralizacdo por parte dos antigos que, no minimo, ndo se

agregaram ao processo de revisdo.'’’

Algumas hipdteses podem ser levantadas. A disputa
pelas posicBes de poder no executivo municipal, em um cenério de transformagdes onde as
novas pessoas sdo imediatamente percebidas e sentidas como ameacgas aos antigos. Em
segundo lugar, os antigos partilnavam de uma matriz de planejamento urbano ndo pautada
pela reforma urbana, inclusive em seus aspectos de articulagéo com as lutas e 0s movimentos
populares. Além disso, a trajetoria do grupo, se é que se pode apontd-los de forma téo
homogénea, revela sua integragdo ao processo de revisdo na Gestdo Juraci, inclusive em
posicOes de comando do processo. Por fim, e revelando sobreposi¢cdes em relacdo as questdes
anteriores, a percepgdo de vinculos partidarios diferenciados, dos antigos com o PSDB, e dos
novos com variados segmentos do PT e outros partidos de esquerda, tais como o PSOL, o PC

do Beo PCB.

9.3. Leituras comunitérias e capacitacdes

Em fevereiro de 2006 foi realizada uma capacitagéo interna da Prefeitura, tendo como
recurso didatico o material preparado pelo Ministério das Cidades na Campanha Nacional
pelo Plano Diretor Participativo, e visando sensibilizar os funcionérios publicos e socializar

informagdes substantivas e metodoldgicas.

As atividades de leitura comunitaria e de capacitagéo da populagdo ocorreram em uma
série de eventos realizados nas 14 &reas de participagdo em que se dividem as Regionais.
Foram programadas quarenta e quatro (44) reunides, definidas por Regionais (I: 05; I1: 06; I1I:
04; 1V: 04; V: 10; VI: 12) ou por segmentos sociais: criangas e adolescentes; moradia; e

deficientes fisicos (Prefeitura de Fortaleza, Calendario de Capacitagdes). Essas reunides com

176 Como ja foi indicado no Capitulo 7 desta Tese.
" Depoimento coletado na SEPLA no primeiro semestre de 2008.
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a populacdo tiveram um sentido geral de transmissdo de conhecimentos bésicos e de
realizacdo de leituras comunitirias — com identificacdo de problemas, necessidades e
potencialidades —, abordando temas especificos.'’® Ana Paula Rabelo, Coordenadora de

Mobilizagéo do PDPFor, explica o significado das leituras comunitérias para a Prefeitura:

O processo de participagdo popular comegou desde o Gltimo dia 18 de fevereiro em
40 é&reas da cidade, com as chamadas leituras comunitarias. Esse mecanismo de
democracia popular é uma etapa da elaboracgdo do plano e é quando as comunidades
realizam o diagnoéstico, apontando os problemas e relatando os anseios que
detectaram em setores vitais da cidade, como transporte, habitagdo, salde, educacéo,
meio-ambiente, entre outros (Didrio do Nordeste, Cidade, 29/03/06, Discussao
realizada em 40 areas da cidade).

Na semana de 13 a 17/02 de 2006 foi realizada na Prefeitura, por iniciativa da SEPLA,
uma Avaliacdo do evento de capacitagcdo. Foi interpretacdo recorrente a auséncia de
divulgacédo/publicizagdo e mobilizagdo social adequada para participagcdo no evento do dia
11/02. Além disso, revelou-se uma fragilidade e uma inseguranca dos multiplicadores em
transmitirem os contetidos definidos e realizarem as rotinas ou dindmicas. Mais do que isto, e
também nas avaliagBes, a capacitacdo assumiu o carater, somente, de transmissdo de
conteudos, sendo feita de forma fragil, precéria, descuidando de dimensdes de sensibilizagdo e
da utilizacdo de técnicas e dindmicas que promovessem sentimentos, percepcdes e olhares

acerca da cidade e do planejamento urbano.

Houve uma série de relatos de membros do Nuhab indicando problemas nas reunides e
oficinas tais como: ndo realizacdo ou baixa participacdo, fragilidade dos facilitadores,
intervengdes de participantes com viés ideoldgico-partidario fugindo do tema, inadequacédo
das dinamicas e atividades ou conducdo deficiente. Além disso, também houve denlncias de
relatos e depoimentos da obrigatoriedade da participagdo de profissionais da educagdo, e de
fragilidade na qualificacdo dos multiplicadores — os mesmos do orgamento participativo. Em
algumas atividades de capacitagdo nédo teria ficado claro o sentido da capacitagdo. Capacitar
para qué? Capacitar para que tipo de participacdo? Com qual sentido? Em alguns momentos
veio a tona a participagdo somente de liderangas, e de forma precéria, além de também terem

emergido dentincias de comportamentos partidarizantes e eleitoreiros.

Apesar disto, e mesmo com debilidades, as atividades foram realizadas, e as leituras
comunitarias realizadas nas oficinas de participacdo fundamentaram a elaboracdo de uma

série de Mapas Comunitérios, abordando questdes tematicas diversas e gerando indicativos e

178 Esses temas serdo indicados neste capitulo, quando se tratar dos Mapas Comunitarios.
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avaliacbes para: lugares de preservacdo, equipamentos urbanos, areas de risco, atividades
econdmicas, principais vias e caminhos, atividades incdmodas, transporte publico, seguranga,
moradia, lazer, turismo e vazios urbanos (Fortaleza, 2006b). essas Oficinas foram realizadas

179

nas Areas de Participacdo.'”” Ao mesmo tempo, a equipe técnica da Prefeitura elaborou um

conjunto de Mapas Técnicos:

As comunidades se reuniam com técnicos da Prefeitura para identificar os principais
problemas e potencialidades dos bairros de Fortaleza. A partir disso, foram
elaborados mapas comunitarios que traziam a percepcdo das pessoas sobre essas
areas. Paralelamente, os técnicos da prefeitura também promoveram didlogo com
segmentos relevantes da sociedade (arquitetos, movimentos sociais, universidades,
entidades de classe, entre outros) com o mesmo objetivo. As informacdes obtidas
com a leitura técnica foram cruzadas com os mapas comunitarios para saber onde ha
convergéncias de problemas e potencialidades, reunindo o conhecimento intuitivo e
técnico (Jornal O Povo, 03/04/06, Participacéo).

Durante esse periodo, incluindo fevereiro de 2006, as criticas do NUHAB & proposta
da prefeitura continuam, incluindo iniciativas paralelas de mobilizagdo, sensibilizagdo e
capacitacdo popular e questionamentos diretos quanto ao cronograma e aos eventos
realizados. Nessa critica transparece a fragilidade da dindmica estabelecida pela prefeitura,
dando a impressdo de um processo superficial e descoordenado. A partir da avaliagdo de
membros do NUHAB, isto também ficou claro na capacitacdo interna, “feita nas coxas”, sem
critério para selecdo do pessoal, estabelecendo multiplicadores ao acaso, com auséncia de
clareza quanto ao sentido das atividades e falta de visdo de continuidade do processo. As
reunides internas de avaliacdo evidenciaram multiplas e abrangentes insatisfacGes, sem
respostas a altura, apenas decidindo-se pela continuidade das atividades. Ressalte-se que, a
diferenca do orgamento participativo, ndo foi criada equipe exclusiva para atuar no processo
de elaboragdo do PDP, aproveitando-se pessoal ja contratado, sem dedicagéo exclusiva, o que

gerou criticas dos préprios técnicos e funcionarios da Prefeitura.

Ao mesmo tempo, ndo foram elaboradas propostas e alternativas globais, embora
tenham ocorrido iniciativas interessantes. Em maio de 2006, por exemplo, o NUHAB,
paralelamente as atividades oficiais, realizou um Encontro de carater formativo e propositivo

com liderangas comunitérias:

Liderancas comunitarias de Fortaleza entregardo, hoje e amanha (dias 22 e 23), suas
propostas para o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de
Fortaleza (PDDUA-For) [...] O evento marca o fim dos Encontros de Comunidades
"Discutindo e Propondo Rumos para a Cidade”, promovido pelo Cearah Periferia e 0
Nucleo de Habitacdo e Meio Ambiente (Nuhab) [...] Durante o Encontro, que durou

179 Vide Mapa 1 desta Tese, & pagina 217.
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uma semana, as liderangas comunitarias tiveram aulas sobre planejamento urbano,
Estatuto da Cidade, legislacdo urbana, regularizacdo fundiéria e desenvolvimento
urbano. Os participantes foram divididos em quatro grupos de trabalho: Corredor
Maranguapinho, Corredor Coco, Corredor Litoral Norte e Corredor Litoral Leste. Os
grupos fizeram pesquisas de campo, onde conheceram a realidade de cada regido,
colhendo subsidios para a elaboracdo de propostas ao Plano Diretor (Jornal Diario
do Nordeste, Cidade, 22/05/06, Plano Diretor recebe propostas).

No segundo semestre de 2006, apos a eleicdo dos delegados ao Congresso do PDPFor,
a Prefeitura realizou novas atividades de capacitagdo, mobilizagcdo e organizagdo visando

qualificar a intervencéo dos delegados no Congresso:

A equipe técnica do plano Diretor Participativo de Fortaleza tem realizado vérias
capacitagdes para os delegados e delegadas do PDPFor, eleitos em audiéncias
publicas realizadas nas 14 Areas de Participacdo e no Férum “A Cidade que
gueremos” (30 de julho). As Ultimas capacitagdes discutiram as seguintes tematicas:
Mobilidade e Transporte, Macrozoneamento e Zonas Especiais, Instrumentos de
Politicas Urbanas, Regularizacdo Fundiaria e Zeis. A préxima capacitacdo do
PDPFor abordara o tema Gestao Democratica, [...] (Sitio SEPLA).

Aconteceu quarta-feira, dia 10/01, no horario de 08:00 as 12:00h, a capacitagdo
destinada aos delegados e delegadas da EMLURB, FUNCI, IJF, SDE, SECE,
SEDAS, SEFIN, SERs, SETFOR, SMS E GABINETE DO VICE PREFEITO
[...] Ao final, cada grupo devera participar de 04 médulos, o que darad oportunidade
para que delegados e delegadas do Segmento Administragdo Publica Municipal
possam conhecer melhor a Proposta de Lei do PDPFor [...] (Sitio SEPLA).

Essas capacitaces assumiram como objetivos essenciais: 0 conhecimento bésico da
proposta, evidenciando sua estrutura e conceitos importantes; e a articulagdo politica e
organizacdo de representantes do segmento do poder publico municipal para intervencdo no

Congresso.

9.4. O langamento publico do processo de revisdo do PD

Em 2006, efetivamente, a gestdo Luizianne Lins reinicia o processo de revisdo do
Plano Diretor de Fortaleza, através de uma série de atividades. Em janeiro de 2006 houve
nova reunido da SEPLA com o NUHAB. Em 10 de fevereiro de 2006 ocorreu o lancamento
do Plano Diretor e a posse do Nucleo Gestor. A primeira e segunda reunides do Ndcleo
Gestor do Plano Diretor Participativo foram realizadas nos dias 16 e 17 de fevereiro, no
auditério da Empresa Técnica de Transportes Urbanos — ETTUSA, com a apresentacdo do
Cronograma do Processo de Elaboracdo do PD pela equipe técnica responsavel, coordenada

pelo Secretario de Planejamento do Municipio José Meneleu Neto e pela Arquiteta Eveline
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Barros Leal. Diante das diversas manifestagbes apresentadas, na primeira reunido, pelos
integrantes do Nucleo Gestor sobre os problemas enfrentados nos primeiros dias da
capacitacdo comunitaria, como também de outros problemas relacionados a ordem de
encaminhamento dos trabalhos propostos e o respectivo limite de tempo, considerado
insuficiente, decidiu-se por adiar a apresentagdo do cronograma para o dia seguinte. Foram
entdo colhidas as opinibes de cada representante para se tentar conciliar os problemas

identificados e avangar na busca de solugdes.

O representante do IAB, Ignacio Montenegro, entregou ao coordenador da mesa
documentos relativos a contribuicdo do Instituto para analise do projeto LEGFOR, elaborados
pela sua Diretoria em junho e agosto de 2004. Ignacio aproveitou a oportunidade para
manifestar a insatisfacdo sobre duas insuficiéncias identificadas e consideradas chaves no
tratamento dos problemas a serem enfrentados pela equipe técnica: 1) o exiguo tempo
destinado ao desenvolvimento das atividades; e 2) a questdo da forma de contratacdo do
Instituo Polis para a elaboracéo dos trabalhos técnicos. O prazo previsto, entre fevereiro e
agosto de 2006, foi considerado insuficiente e capaz de comprometer a qualidade dos
trabalhos a serem executados, sugerindo-se a mesa que fosse encaminhada uma comunicagao
junto ao Ministério Publico para estudar as possibilidades de sua ampliagdo, tendo em vista
que outras cidades j& haviam manifestado a mesma dificuldade. Quanto ao processo de
indicacdo do Instituto Polis, foi relembrado que problema semelhante j& fora vivenciado
anteriormente no processo de elaboragdo do LEGFOR com a agdo movida pela Federacdo de
Bairros e Favelas de Fortaleza, contra a ASTEF - UFC, junto ao Ministério Publico. Foi
sugerida & mesa uma revisdo dos aspectos legais da situagdo. Ao final da reunido, buscou-se o
encaminhamento da seqtiéncia dos trabalhos quando foi confirmada a sua continuidade para o
dia seguinte (17/02/2006), comecando com a apresentacdo do cronograma do processo de
elaboracdo do PDP feita pela equipe técnica do Instituto Polis, que deu énfase a elaboragéo de

um novo diagnéstico tendo como base o horizonte do PDDU de 1992.

O projeto LEGFOR, de 2004, foi considerando como documento de alto valor técnico,
mas subordinado ao novo diagnéstico, elaborado a partir do processo de capacitagdo e leitura
comunitéria, técnica e juridica, jA& em andamento, que seriam interpretadas e apresentadas

nos varios féruns do PDP, onde seriam definidos os eixos estruturantes e tematicos, seguindo
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a programacdo oficial. Eveline Barros, também técnica da SEPLA, afirmou que a pega

produzida sob a gestdo Juraci Magalhaes seria aproveitada na integra.'®

O langamento do novo processo de revisdo do Plano Diretor, em fevereiro de 2006,
impulsionou um conjunto de debates na cidade, visiveis na midia e mobilizando um conjunto
de agentes sociais. Um dos principais técnicos do processo de revisdo na gestdo Luizianne
Lins, Marcelo Gondim, afirmou que a Prefeitura abriu o "didlogo com as entidades de classe e
0s movimentos sociais, mas eles nio compareceram aos encontros" preliminares.'®! J&
Meneleu Neto, Secretario de Planejamento da Prefeitura, responsavel pela coordenacéo da
revisdo do Plano Diretor, apresentando o processo de revisdo na Camara Municipal em 16 de
fevereiro de 2006, foi menos contundente, afirmando que a Prefeitura buscaria “uma
pactuacdo com todos os setores da sociedade, entre eles, empresarios, comunidades e
politicos” (Jornal O Povo, 17/02/06). A Procuradoria da Republica, em parceria com a
Procuradoria Geral de Justica e a Procuradoria Geral do Municipio, promoveram em 16 de
fevereiro de 2006 um debate sobre o Plano Diretor de Fortaleza, visando contribuir para
tornar a peca democratica e, de fato, participativa, como alardeia o discurso oficial. A
iniciativa vinculou-se ao Procurador Federal Alecssander Sales, que afirmou esperar "que 0
Plano Diretor, dessa vez, saia de forma aberta e correspondendo as expectativas dos

cidados" 18

Um conjunto de debates foi realizado durante todo o processo, evidenciando
momentos de interlocugdo entre o poder publico e diversos segmentos sociais. Para ilustrar,
nos dias 05 e 06/02/07, respectivamente, foram realizados debates no Centro Industrial do
Ceard (CIC), com participacdo de secretarios municipais (Planejamento e Orgamento,
Turismo e Meio Ambiente), e no Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
do Ceara (CREA-CE).'®

180 0 povo, Clévis Holanda, 10 de fevereiro de 2006.

181 Notas de observacéo direta.

182 0 Povo, 15/02/06. Vide também debate no CDL, com a presenca de Meneleu Neto, conforme o Jornal Diério
do Nordeste, Plano Diretor, 29/3/2006.

18 Diario do Nordeste, Politica, Comunicado, 05/02/07, Plano Diretor estd na pauta da sociedade civil
fortalezense.
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9.5. Criticas, questionamentos e oposic¢des

As entidades realizaram processos de mobilizacdo social em suas bases, como fica
evidente através do Centro de Defesa da Vida Herbert de Souza — CDVHS, que realizou uma
reunido em 15/02/06, com representantes de Associacbes Comunitérias do Grande Bom

Jardim, marcando o inicio das articulagdes na regido:

“N6s convidamos moradores dos cinco bairros para comegarmos a identificar
caréncias, necessidades e conflitos de cada comunidade, e para que eles possam
representar 0 Grande Bom Jardim no proximo encontro promovido pela Prefeitura”,
diz Clevandira Dias Mota, integrante do Projeto de Consolidacdo da Rede de
Desenvolvimento Sustentavel do Grande Bom Jardim (Sitio CDVHS, Noaticias,
16/02/06).

A partir de marco de 2006, as criticas e 0s questionamentos ja se tornam mais
consistentes, embora muitas vezes circulem de forma restrita, nos grupos de debate e redes de
contatos virtuais do pélo popular.*® Valéria Pinheiro, do Nuhab, através de um relatdrio
enviado por E-Mail em 18/03/06, efetuou algumas criticas ao processo de revisdo do Plano
Diretor Participativo de Fortaleza, remetendo as reunides do Nucleo Gestor do PDPFor. A
citacdo é longa, mas reveladora de um tipo de fala que indica proximidade dentre os

interlocutores:

Finalmente o regimento [do Congresso do PDPFor] foi aprovado, mas ndo nos foi
enviado ainda o documento final.

O outro ponto de pauta foram as audiéncias, discutimos um pouco as tematicas (mas
ndo fechamos) e aprovamos os dias de realizacdo ds mesmas (elas terdo inicio dia
17.04).

N&o houve mais tempo para discutirmos o funcionamento das comissdes de
trabalho. O que é um problema, pois as coisas continuam acontecendo. A saida
encontrada pelo Meneleu foi dizer que cada entidade que esta em cada comissao
entrasse em contato com a SEPLA para saber da reunido das equipes (o CP, por
exemplo, vai ligar pra saber das reunides da equipe de capacitacao). Ndo se discutiu
o funcionamento dessas comissdes, 0 papel das mesmas, etc.

No mais, tentei pautar um momento de avaliacdo de todo o processo até agora, mas
NAO HOUVE APOIO. Como as coisas aconteceram nas ultimas leituras
comunitarias e como foram as primeiras capacitagdes na semana foram ditas (depois
de insistirmos) a titulo de INFORME. Hoje, por exemplo, estd acontecendo de novo
a leitura comunitaria na minha AP e eu ndo fiquei sabendo.

Vou esperar a convocagdo com as pautas da proxima semana, se Vird previsto esse
momento de AVALIACAO do que se passou até agora. Se néo, peco que o NUHAB
apodie isso no proximo encontro. Estamos contruindo um castelo sem fundacéo,
estamos passando pelas fases sem analisarmos as anteriores e isso € ridiculo (E-Mail
Valéria Cearah Periferia, 18/03/06).

184 O autor recebeu os e-mails da lista do NUHAB.
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Dentre as criticas efetuadas, destaquem-se as relacionadas a auséncia de debate
politico e de reflexdo substantiva, em relagdo, por exemplo, as comissdes de trabalho, as
equipes de capacitacéo, as leituras comunitarias, ao Regimento das Audiéncias e ao proprio
Nulcleo Gestor. Destaque-se que tratam-se de criticas que evidenciam a necessidade de
incorporagdo concreta das concepcOes e do idedrio da Reforma Urbana ao processo e a
dindmica metodoldgica, rompendo com afirmacdes e posicionamentos genéricos e abstratos.
A Prefeitura até defende as concepgbes da Reforma Urbana e se posiciona divulgando uma
concepgdo critica, mas a comunicagdo de Valéria Pinheiro aponta a necessidade de ir além, de
materializar as concepcdes e referéncias de forma concreta nas atividades, procedimentos e

estruturacdes institucionais.

A concepgdo de planejamento é pautada pelo ideario da Reforma Urbana, porém, é
possivel afirmar, a partir das andlises até aqui efetuadas, que essa concepc¢do afirmada
publicamente pela gestdo nao é, por si sO, elemento suficiente para consolidar determinados
vetores institucionais e difundir préticas politicas e contetdos especificos na gestdo e nas
politicas publicas. Retomando discussdo anteriormente efetuada, cabe perceber que a
concepgdo do PDP ndo se faz em um vazio politico-institucional. Ao contrério, a afirmacdo de
uma concepgdo politica pode, infelizmente, redundar em mera peti¢do de principio, tendo em
vista as estruturas institucionais e as mediagOes intersubjetivas que perpassam o campo do
planejamento. Desta forma, cabe indicar como fatores que blogueiam ou interditam a difuséo
concreta dos referenciais da Reforma Urbana, as estruturas institucionais e as redes de poder
que compBdem o campo do planejamento urbano na cidade, interligando e articulando politicos
profissionais, parcelas de segmentos técnico-burocraticos e agentes empresariais. Essa
situacdo de dualidade é particularmente evidente em relacdo as funcBes — expressas pela
Prefeitura e anteriormente citadas — que envolvem processos e dindmicas concretos que

atingem a producéo urbana do espago.'®®

Enquanto a perspectiva da Reforma Urbana, assumida discursivamente pela Prefeitura
sob a gestdo Luizianne Lins, e defendida pelo p6lo popular, vincula as préaticas ao PD e as
funces ao ideario da reforma urbana, as redes concretas de poder que estruturam o campo do
planejamento urbano efetivam processos e dinamicas de intermediagdo cotidiana das decisoes
estatais a revelia do PD, através de individuos situados em posi¢des chaves das Secretarias,
Comissdes e Conselhos. Além desses individuos interagirem sistematicamente com o0s

segmentos empresariais, as proprias Secretarias, Comissdes e Conselhos assumem o sentido

185 Essa discussdo também foi efetivada no Capitulo 8 desta Tese.
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de instancias decisdrias que bloqueiam ou dificultam a influéncia de outros agentes sociais,
principalmente os do pélo popular. Desta forma, aqui se revela em sua plenitude a fragilidade
politica de uma intervencdo que centraliza as mobilizagdes e as lutas sociais na reconstitui¢do
da legislacdo e das politicas publicas, desconsiderando a transformacdo das estruturas
processualmente constituidas e tradicionalmente afirmadas no campo do planejamento

urbano.

Uma outra critica efetuada pelos membros do Nuhab nesse periodo foi o de auséncia
de priorizacéo politica atribuida ao PD pela gestdo municipal. A fala de Joisa Barroso, do

Cearah Periferia, referindo-se a um evento do Projeto Orla, com presenca do Secretario

Meneleu Neto, da SEPLA, é bem clara neste sentido*®®:

Fomos eu e Gorete, mas comegou 19:30 e eu tive que sair as 20:00 horas. Até onde
eu vi ndo falaram em Plano Diretor... O Meneleu da SEPLA estava na mesa, mas
ndo falou [...] Tantas pessoas, tanto recurso e nada de Plano Diretor; parece que
apenas uma pessoa das comunidades foi que falou de PD... da prefeitura ninguém.

E uma pena, pois 0 ORLA n#o vira Lei e o Plano vira, mas as pessoas ndo sabem
disso e a Prefeitura em seus megaeventos ndo informa esse "pequeno” detalhe... tem
gente achando OP mais importante que Plano Diretor, mas € o contrario o OP e o
PPA deveriam obedecer o Plano Diretor. Na cartilha do OP, centenas de cartilhas e
de conselheiros, ndo ha uma palavra sobre PD. Devemos enquanto membros do
NUHAB estar esclarecendo isso para quem encontrarmos... pois a ndo obediéncia
dessa hierarquia € burra e vai contra o Estatuto da Cidade (lei federal).

Hilda Costa da FBFF, também componente do Nuhab, efetua como que um apanhado
geral das criticas presentes nesse periodo inicial na Rede a postura da Prefeitura no processo
de revisdo do Plano Diretor, inclusive denunciando a pressao administrativa para profissionais

da educagdo do municipio estarem presentes nas atividades de capacitagdo, assim como a

2

dubiedade da gestdo relativamente a proposta de revisdo durante o governo de Juraci

Magalhées. E interessante o tom irdnico que perpassa a fala:

E ja existem muitos elementos para que possamos nos movimentar: Os
pronunciamentos da Coordenadora do Plano Diretor (..." Vamos aproveitar na
Integra...) , da propria Luizianne (" O PD...... Tem elementos técnicos muito bem
feitos, sO falta a participagdo...") e a piada de participacdo do que foi sdbado nas
APs, nos ddo a clareza do que vai ser esse processo.

Na reunido do NUCLEO GESTOR, para apresentar a programacdo ( que foi
elaborada sem nenhuma participacdo dos representantes do NUCLEO, pelo menos
de n6s, FBFF....) a postura do Secretario da Seinf evidenciava com clareza sua
tranquilidade em relagdo ao do PD. ( O cara fez uma fala, de 1 minuto e depois
passou o resto da reunido sem se pronunciar, lendo papeis e atendendo Celular.....).

Os servidores da rede publica municipal , especialmente professores, foram
obrigados a estar nas APs no sabado, sob pena de levar falta..... A fala de um a

186 E_Mail de 18/03/06.
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professora na Ap 1 foi emblematica ...." deixei meu filho e minha casa para estar
aqui ndo por interesse ,ou porque fui convidada, estou aqui porque fui obrigada ,

sendo levava falta...." ¥

Também Henrique Frota e Tais Loureiro, igualmente componentes do Nuhab,

enfatizaram a necessidade de avaliagdo dos processos e das dindmicas participativas no

processo de revisdo do PD, efetuando criticas aos encaminhamentos, indicando fragilidades

na participacdo, e também evidenciando como o processo de revisdo do Plano Diretor deteve

centralidade no cotidiano das entidades e dos movimentos sociais na cidade.

188

Outras criticas também foram efetuadas pelo procurador Alecssander Sales, do

Ministério Publico Federal (MPF), questionando a contratacdo sem licitacdo do Instituto Polis

e a obrigatoriedade do prazo de finalizacdo da revisdo do PD até outubro, o que na avaliacdo

do Procurador prejudicaria a qualidade do processo:

Alecssander é favoravel que a Prefeitura de Fortaleza reinicie todo o processo de
elaboracdo, inclusive dando mais espagos para as discussdes populares. Além disso,
que seja permitido a licitagdo, uma vez que a empresa Polis, que esta a frente dos
trabalhos, foi contratada com a dispensa de licitagdo.

Para Alecssander, o problema é a pressa como esse processo vem ocorrendo. Se, na
gestdo passada, houve todo um periodo para amadurecimento e conclusdo dos
trabalhos, que tinha a frente a Associagdo Engenheiro Paulo de Frontin (Astef),
vinculada a Universidade Federal do Ceara (UFC), com o resultado ndo tendo sido
aproveitado, também ndo houve empenho imediato no primeiro ano da gestdo da
atual prefeitura Luizianne Lins. '®

Essas mesmas criticas foram corroboradas pelo 1AB, sob a gestdo de Anténio Martins

da Rocha Junior:

[Rocha Junior] também defende uma maior discussdo da sociedade e um tempo
necessario para refazer a metodologia de trabalho (...) “O que se tem mostrado até
agora ndo tem sido eficiente, porque fica a impresséo de que o tempo é curto e tem
que ser aprovado até outubro, quando nao é esse o caso* afirmou Rocha Janior.

“A simples contratacdo de uma instituicdo que se apresente com notdrio saber nédo
garantird maior participagdo popular tendo em vista a metodologia utilizada até
agora, que atropela o tempo minimo necessario de maturacdo das discussdes sobre
as principais questdes da cidade. Ademais, existe no Estado do Ceara e mesmo nos
quadros da Prefeitura profissionais capazes de realizar a transformacdo das
demandas populares em dados técnicos, tarefa esta atribuida ao Instituto
contratado”, reitera, **

187 E_Mail de 18/03/06.

188 E_Mails, Henrique Frota e Tafs Loureiro, NUAB, 22/03/06.

189 Jornal Diario do Nordeste, ODACE - DN — PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO (29/3/2006) — MPF
questiona dispensa de licitacéo.

%0 Diario do Nordeste, Cidade, PLANO DIRETOR (29/3/2006).
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A SEPLA indicou a seguinte composi¢cdo do Nucleo Gestor do PDP: Secretaria
Executiva do Nucleo Gestor: SEPLA; Prefeitura Municipal: Gabinete, SEINF, SEMAM,
PGM, FUNCET, ETTUSA, HABITAFOR e SETFOR; Camara Municipal: Presidente da
Comissdo de meio Ambiente e Urbanismo; Presidente da Comissdo de Defesa do
Consumidor; Presidente da Comisséo de Legislagdo; Orgamento Participativo: um membro do
Conselho do Orgamento Participativo de cada SER, totalizando seis membros; Movimentos
Sociais: Federacdo de Bairros e Favelas, REAJU, Central de Movimentos Populares,
Movimento dos Conselhos Populares, Rede Nuhab - Movimento dos Conjuntos
Habitacionais, Rede Nuhab — Cearah Periferia; Organizagbes Ndo Governamentais: Rede
Nuhab — CDVHS, Instituto Cidade; Entidades de Classe: IAB, AGB, CRE-CE, OAB-CE,
CIC, SECOVI; Sindicato dos Trabalhadores : CUT ; Sindicatos Patronais : SINDUSCON-CE,
SINDIONIBUS ; Universidades: UFC, UECE, UNIFOR; Representacdo da regifo

metropolitana: Planefor.

TABELA 7 — Composicao do Nucleo Gestor do PDPFor por segmentos

Prefeitura 9
Céamara

OoP

Movimentos Sociais, entidades sindicais de trabalhadores e ONG's
Entidades profissionais

Entidades patronais

Universidades

Planefor

Total

Fonte: Prefeitura Municipal de Fortaleza
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w
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A Tabela 7 caracteriza a composicdo das representages do Nucleo Gestor,
evidenciando os segmentos e entidades com vinculos mais ou menos definidos com os pdlos
do campo do planejamento urbano. Nove representantes pertencem ao p6lo governamental,
trés ao poder legislativo, nove ao polo popular e quatro ao pdlo empresarial. Além disso,
quatorze agentes podem, pelas fungdes no campo e pela trajetdria pessoal e institucional,
vincular-se a diferentes pdlos ou assumir posicdes de autonomia (delegados do OP, entidades

profissionais, universidades e planefor).

O Ndacleo Gestor foi uma instancia democratica importante, tomando decisdes
politicas relativas aos procedimentos e processos politicos, tais como a definigdo dos critérios
e objetivos da representacgdo e da participacdo, a aprovacéo dos Regimentos dos Foruns e dos

Congressos do PDPFor, a definicdo estrutural das instancias deliberativas e dos critérios para
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formacéo das decisdes, a quantidade de delegados por segmentos e a forma de escolha dos
delegados. Ao mesmo tempo, o Nucleo Gestor realizou uma série de dialogos politico-
técnicos, com a presenca dos segmentos técnicos abordando diferentes teméticas, com debates
que geraram concepcdes e proposi¢Oes substantivas e balizaram a formatagdo estrutural das
pecas produzidas pela Prefeitura. Neste sentido, assumiu funcbes e papéis que sob a revisdo
do governo Juraci Magalhdes estavam circunscritos as coordenacfes da Prefeitura e da Astef,
ou centralizados na CPPD e no COMAM. Outra diferenca, se comparada a composicdo da
CPPD, do COMAM e do NG, é a significativa ampliacdo da representacdo dos movimentos
sociais e das entidades populares e de trabalhadores; ao mesmo tempo, mantendo relevantes

contingentes governamentais e empresariais.

Neste sentido, o NG revelou-se como um espaco publico relevante em suas
caracteristicas democréticas, por alguns motivos. Fortaleceu a convivéncia sistematica entre
agentes sociais diversos — com posi¢des sociais, valores, concepgdes e proposigdes
divergentes e até antagbnicas —, potencialmente fortalecendo o que as vertentes democraticas
pluralistas evidenciam como dindmicas de integracdo e coeséo social, produgéo e difusdo de
consensos, mediacdo e equacionamento de tensdes e conflitos e o controle do poder pelo
proprio poder. Neste sentido, e institucionalizando o que os agentes populares vinham
conquistando através das mobilizacBes e das lutas sociais, 0 NG promoveu a contestacdo
publica, a competicdo e a incluséo politica no campo do planejamento urbano (Dahl, 1997, p.
28). Essa dinamizacdo do campo teve continuidade através de outras instancias, eventos e
atividades da revisdo do PD sob o governo Luizianne Lins, tais como o Congresso do PDPFor
e as Audiéncias Publicas Legislativas, potencializando e institucionalizando a contestacéo
publica, a competicdo e a inclusdo politica. Esses processos foram relevantes a dindmica de
formacéo das decisdes. Basta pensar, por exemplo, nas disputas midiaticas que caracterizaram
todo o processo — atingindo jornais escritos e a televisdo —, a utilizagdo de novas tecnologias e
informagdo e comunicagdo dentre alguns agentes sociais, e o carater publico de uma série de
atividades e eventos. Além disso, evidenciou-se um carater processual na formacdo das
decisdes, com avangos e retrocessos possiveis, potenciais conquistas e perdas até o ultimo
momento, em consonancia com uma competicdo permanente no campo.'®* Por fim, em
relacdo a dimenséo de inclusdo, cabe rever o Capitulo 7 desta Tese, quando se refere 8 CPPD
e ao COMAM.

191 Essa questdo sera aprofundada nos capitulos 10 e 11 desta Tese.
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Ao mesmo tempo, o Nucleo Gestor institui uma primeira instancia deliberativa,
seguida por outras — como 0s Foruns, o Congresso e as Audiéncias Publicas — que mesclaram
duas vertentes inscritas no ambito da democracia deliberativa. De um lado uma concepcéo
que associa deliberagdo a constituicdo de consensos possiveis, & formacédo de posicoes
racionais que possam satisfazer maiorias e minorias, produzindo vinculagdes comunicativas e
também decisbes, mas de forma indireta, ao pressionar publicamente os tomadores de decis&o.
De outro lado, o entendimento da deliberacdo enquanto processo de formagéo das decisdes,
expressando a constituicdo de vontades coletivas através de arranjos institucionais
democréticos, valorizando-se, portanto, 0s processos decisdrios e 0s arranjos institucionais
democréticos. Desta forma, é possivel levantar a hipétese de que, em momentos e para
situacOes diferentes, o NG tenha funcionado enquanto um espaco publico deliberativo nos

dois sentidos indicados.*®?

9.6. Audiéncias Publicas (Territoriais e Tematicas) e Foruns

O I° Férum do Plano Diretor Participativo - A cidade que temos — foi realizado no dia
8 de abril de 2006, com a participagéo de aproximadamente oitocentas (800) pessoas. Durante
0 Forum foram apresentadas, pela equipe técnica da Prefeitura, as sinteses das leituras
comunitérias, realizadas nas primeiras reuniées com a populacéo, e técnicas. Este momento
foi de consolidagdo preliminar de um Diagndstico capaz de identificar problemas da cidade,

necessidades e prioridades da populagéo, definindo eixos estruturantes para o Plano Diretor:

As propostas tiradas neste primeiro forum agora serdo discutidas em audiéncias
tematicas e territoriais, para aprofundar o debate e eleger os delegados territoriais. O
2° Férum do Plano Diretor Participativo - com o tema "A Cidade que Queremos" -
estd previsto para acontecer em junho, onde serda discutido como melhorar a
qualidade de vida em Fortaleza. A aprovacdo do projeto que sera levado a Camara
Municipal sera feita no Congresso da Cidade, ainda sem previsdo de data (Jornal O
Povo, 03/04/06, Participacao).

O | Férum do PDP de Fortaleza iniciou a articulagdo entre os conhecimentos e 0s
saberes técnicos e populares, uma exigéncia esssencial & democratizacdo do planejamento,

sob a perspectiva do ideério da Reforma Urbana:

A Revisdo do Plano Diretor deverd considerar multiplos interesses e diversos
saberes advindos na pratica cotidiana da cidade. O saber académico, detentor de
metodologias de vanguarda e propostas inovadoras, sé € legitimado quando
embasado no saber popular produzido nas lides cotidianas, vinculado as reais

192 Essa discussdo sera retomada nas Consideraces Finais desta Tese.
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necessidades da populagdo, especialmente a da periferia e dos sublrbios
(Borzachiello da Silva, 2006).

Um elemento importante presente no campo do planejamento urbano de Fortaleza, e
que impactou o processo de revisdo do PD em diversos momentos, é a qualificacdo técnica
promovida por entidades participantes do NUHAB, e muitas vezes através de processos de
planejamento socio-espacial participativo de carater local. Essas experiéncias, de médio e
longo prazo, revelam processos e dindmicas de articulacdo entre diferentes entidades e destas
com diferentes comunidades e liderancas locais e também com segmentos técnico-
profissionais. Apenas para exemplificar, é possivel destacar dois casos: a) a experiéncia de
constituicdlo da “Rede de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentdvel — DLIS”,
impulsionada pelo CDVHS, e englobando dezenas de entidades nos bairros que compdem o
Grande Bom Jardim (Bom Jardim, Granja Portugal, Granja Lisboa, Siqueira e Canindezinho),
na regido sudoeste da cidade; b) a experiéncia desenvolvida pela Céritas Arquidiocesana de
Fortaleza — CAF, na regido do Mondubim. Como é possivel perceber, essas experiéncias, que
assumem o planejamento enquanto uma pratica social importante, constituem e reproduzem
articulacGes, vinculos e interacfes sistematicas que fundamentam processos de mobilizacdo

social e luta popular.

Entre maio e junho de 2006 foram realizadas 14 Audiéncias Publicas Territoriais, uma
em cada Area de Participagdo, com dois objetivos essenciais: 1) discutir com a populagio os
cinco eixos estratégicos do plano: acesso democratico a terra e a habitacdo regularizada;
ordenar o crescimento urbano e promover a cidade acessivel; promover uma cidade
sustentavel para as futuras geragdes; gestdo democratica e cidade de oportunidades para
todos; 2) eleger delegados territoriais que “passardo a representar as comunidades no
Congresso do Plano Diretor”, representando aproximadamente 20% dos votos validos no

Congresso.'%

O Ndcleo Gestor do Plano Diretor Participativo de Fortaleza, em reunido ordinéria do
dia 18 de maio de 2006, aprovou o Regimento Interno das Audiéncias Publicas Territoriais e
Teméticas do Plano Diretor Participativo. O Art. 4° do Regimento Interno definiu que podera
“votar e ser votado/a para a escolha de delegados das audiéncias publicas territoriais todo

cidaddo/a a partir de 16 anos”. O Art. 8° do Regimento definiu a metodologia das Audiéncias

18 O Povo, 02/06/2006 02:59, Audiéncias Publicas, Populacéo d