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Democracy and urban planning in
the revised master plan of fortaleza
(2002-2008)
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Resumo:

Entre 2002 e 2008 houve a revisao do Plano Diretor de Fortaleza. Sob a gestdo
Juraci Magalhaes, produziu-se um Plano que néao chegou a ser votado,
contestado por agentes que criticaram a auséncia de democratizacdo e de
participacdo popular. A gestdo Luizianne Lins reiniciou a revisao, gerando um
Plano aprovado consensualmente. Este artigo analisa o desenho
institucional, a _formacao das decisées e o potencial cardter democratico
dessas experiéncias. A metodologia envolveu andlise de documentos e de
videos, observacdo direta e realizacao de entrevistas semi-estruturadas.

VWY . . ~ Z 4. . z .
il Avaliou-se que houve inovacoées democrdticas importantes, porém restritas.
@/«%\\ Incapazes de impactar estruturas institucionais e econémicas importantes,
N 75 ) insuficientes para alterar duradouramente os equilibrios, as correlacgoes de

Jorca e as disposicoes sociais operantes no planejamento urbano na cidade.
Palavras-Chaves: Democracia. Planejamento Urbano. Plano Diretor.

Abstract:

Between 2002 and 2008 there was a revision of the Master Plan of Fortaleza.
The Juraci Magalhédes management produced a plan that was never voted,
contested by agents who criticized the lack of democratization and popular
participation. The management Luizianne Lins restarted the review,
generating a plan approved by consensus. This article analyzes the
institutional design, the formation of decisions and potential democratic
character of these experiences. The methodology involved analysis of
documents and videos, direct observation and conducting semi-structured
interviews. It is estimated that there were important democratic innovations.
However, the innovations non-impacted the institutional structures, making it
insufficient to permanently change the correlations of strength, the rules and
social behaviors in urban planning in the city.
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Democracia e planejamento urbano na
revisao do Plano Diretor de Fortaleza
(2002-2008)

Eduardo Gomes Machado

Introducao’

Quando, em dezembro de 2008, a imprensa cearense anunciou a aprovacao
consensual da Lei do Plano Diretor na Camara Municipal de Fortaleza (CE),
encerrava-se um longo processo de revisido’, envolvendo mais de seis anos de
disputas politico-simbdlicas e lutas sociais’. Provavelmente, grande parcela da
populacao de Fortaleza nao sabe o que ¢ um Plano Diretor, nao entende sua
importancia e funcoes e tampouco teve acesso a informacoes, instancias, propostas
e decisoes do processo’. Apesar disto, alguns milhares de pessoas participaram das
atividades, eventos e instancias decisérias. Dentre essas, algumas dezenas tiveram
presenca mais ativa e sistematica, representando entidades civis, 6rgaos publicos e
segmentos, grupos e comunidades da cidade. Dentre os agentes mais ativos, cabe
destacar gestores e técnicos governamentais das areas de planejamento, controle e
desenvolvimento urbano, meio ambiente, transporte e turismo; o Sindicato da
Industria da Construgao Civil do Ceara (SINDUSCON/CE), com mais de 480
empresas associadas; o Nucleo de Habitagao e Meio-Ambiente (NUHAB), uma rede
com 13 entidades, e o Movimento dos Conselhos Populares (MCP) de Fortaleza’.

Nesse contexto, evidenciou-se um campo do planejamento urbano na cidade,
entendido como um espaco social demarcado por estruturas e correlacoes de forca,
onde conviviam sistematicamente agentes, com disposicoes socialmente
conformadas, trajetérias, recursos de poder e posicoes distintas’.

Durante as ultimas décadas, o planejamento urbano vivenciou lutas e
experiéncias democraticas no Brasil, por vezes com instancias inovadoras de
participacao, representacao e deliberacdo. Essas experiéncias democraticas
vincularam-se ao Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que,
articulado por um conjunto de agentes sociais, foi capaz de produzir uma
concepcao de producao social do espaco € de planejamento urbano que
fundamentou importantes mudancas na legislacao, nos sistemas e nas politicas
urbanas®. Essa tradicdo da reforma urbana tem defendido formas inovadoras de

2 Este artigo rearticula teérica e metodologicamente dados gerados a partir da pesquisa que deu origem a Tese de Doutorado
do autor, o que permitiu a produgao de resultados e conclusdes anteriormente ndo alcangados (Machado, 2011).
3 Foirevisado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza, aprovado através da Lei N°. 7.061 de 16 de Janeiro de
1992 e com vigéncia até 2002.
4 Alguns meses depois, no primeiro semestre de 2009, a Lei foi sancionada pelo Executivo Municipal e publicada no Diario
Oficial do Municipio de Fortaleza.
5 Fortaleza, capital do estado do Ceara, no litoral nordeste do pais, é a quarta cidade mais populosa no Brasil, possuindo
2.452.185 habitantes (S&o Paulo, Rio de Janeiro e Salvador séo as trés mais populosas) (IBGE, 2010).
6 Para ilustrar a representatividade dessas entidades populares, apenas uma delas, o Centro de Defesa da Vida Herbert de
Sousa (CDVHS), articulava e mobilizava dezenas de grupos, comunidades e entidades comunitarias e setoriais na regido do
Grande Bom Jardim. Trata-se de um territério que engloba cinco bairros — Bom Jardim, Canindezinho, Granja Lisboa, Granja
Portugal e Siqueira —, e possui populagéo residente de 204.281 habitantes, aproximadamente 8,3% da populagao residente
total de Fortaleza (IBGE, 2010).
7 Em outro trabalho, Machado (2011) desenvolve a reflexdo sobre o campo do planejamento urbano em Fortaleza, indicando
sua estruturagéo em trés pdlos: governamental, empresarial e popular.
8 Apenas para exemplificar, destaquem-se os impactos na Constituicdo de 1988, a aprovagao do Estatuto da Cidade, a
criagdo do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades, a elaboragdo de Politicas Nacionais de Habitacéo,
Saneamento e Transporte e os Planos Diretores municipais.
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representacado e enfrentamento da questao
urbana, articuladas ao direito a cidade, a gestao
democratica e a fungao social da cidade e da
propriedade (Ribeiro & Cardoso, 1996, pp. 68-
71). Nessa vertente, como indica Gondim (1995,
pP- 472), o “carater politico do processo de
planejamento € assumido de maneira explicita e
positiva”, além do urbano ser “reconhecido
como um espaco de luta no qual se defrontam
interesses divergentes ou mesmo antagénicos”.

Mas, como afirma Tatagiba (2006),
vivencia-se uma “hegemonia do ideario
participacionista”, onde a participacdo é¢ um
principio hegemonico que pode ser defendido e
afirmado sob diferentes filiagdes politico-
ideoldgicas. Neste sentido, pode variar bastante
a compreensao de democracia e a de
participacdo.” em um continuum que vai da
coercao a autogestao. Por isso, Tatagiba (2006,
p.- 145) avalia que a abertura de canais
institucionalizados de participacao pode
assumir o significado de mecanismos através
dos quais se realiza a despolitizacao do debate e
das decisoes publicas. Neste sentido, muitas
vezes o que se efetiva “nao € a partilha do poder
de governar, mas a dissolucao desse poder na
geréncia eficiente” (Tatagiba, 2006, p. 145). E o
caso de experiéncias participativas sob o signo
neoliberal, em que a participagao € vinculada a
reorganizacao da gestao publica, visando sua
eficiéncia e eficacia, despolitizando-se ao ser
entendida como uma ferramenta de gestao que
detém vantagens competitivas e gera resultados
superiores.

Em uma perspectiva distinta, Santos e
Avritzer (2002, p. 26) reafirmam as
potencialidades democraticas contemporaneas,
destacando nos debates e lutas democraticas a
“possibilidade da inovacao entendida como
participacao ampliada de atores sociais de
diversos tipos em processos de tomada de
decisao”.

A partir das consideragdes anteriores, €
possivel perceber como variam bastante os
sentidos e as potencialidades da democracia e da
participacao, em um espaco social demarcado
por condicionantes estruturais e disposicionais
capazes de bloquear ou dificultar conquistas e

inovacoes democraticas". Nessa perspectiva, €
significativo que mais de quatro anos apés a
aprovacao do Plano, além deste ainda nao ter sido
regulamentado, nao foram efetivamente
constituidos o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU) e o Instituto de
Planejamento Urbano do municipio, nem re-
formuladas politicas, planos e legislacoes
essenciais a plena efetivacao das decisoes
tomadas''. Ao mesmo tempo, disputas territoriais
e conflitos fundiarios graves e complexos -
envolvendo apropria¢ao, uso, acesso, consumo,
regulacao e re-produgao de diferentes territérios e
areas da cidade - seguem em aberto e vivenciam
novas iniciativas e episédios, alguns dos quais
pondo em xeque as decisbes € as pactuacoes
formadas no Plano Diretor."”

Diante de tudo isso, como avaliar essa
experiéncia de planejamento urbano? Quais os
resultados democraticos alcangcados? Quais as
potencialidades e limites do Plano Diretor? E
possivel falar em inovacdes democraticas e em
conquistas processuais ou substantivas para os
segmentos populares? Além disso, ha elementos
que tensionam e dificultam a efetivagao do que
foi aprovado, além da prépria difusao e
aprofundamento democratico? Este artigo
pretende contribuir com os debates levantados
por essas questoes’, ao avaliar as revisoes
realizadas sob as gestoes de Juraci Magalhaes
(Partido do Movimento Democratico Brasileiro —
2001-2004) e Luizianne Lins (Partido dos
Trabalhadores - 2005-2008; 2009-2012), em
Fortaleza."* Apesar de limites e contradigoes,
como se discutira, avalia-se que a revisao de
Fortaleza foi uma experiéncia democratica de
planejamento urbano.

O artigo discute o plano diretor no Brasil
contemporaneo. Em seguida, apresentam-se
aspectos politico-institucionais da revisao sob as
duas gestoes, com destaque para as formas de
participacao e representacao, os modos de
formacao das decisdes € as ambigiiidades
deliberativas identificadas. Em seguida,
problematizam-se as inovacoes € conquistas
democraticas identificadas, evidenciando
estruturas e disposicoes que impedem ou
dificultam a continuidade da democratizacao —

9 Vide a classificagdo dos “graus de abertura a participagao popular” elaborada por Souza (2006, p. 414).

10Aarticulagdo entre estruturas e disposicdes sociais remete as referéncias tedrico-metodologicas de Pierre Bourdieu (1996; 2001).

11 Grande parte dos prazos previstos no PDPFor para elaboragdo de instrumentos normativos, que variavam entre seis meses e dois anos, foram
extrapolados e ndo cumpridos, destacando-se: Lei de Uso e Ocupagéo do Solo; Lei de Parcelamento do Solo; Lei municipal do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano; Cédigo Municipal Ambiental; Codigo de Obras e Edificagbes; Plano Municipal de Habitagéo; Plano Municipal de Saneamento

Ambiental; Lei Municipal do Sistema Viario Basico.

12 E ocasodosinteresses, conflitos e agdes articuladas a Praia do Futuro e ao territério do Coco.
13 Os dados aqui analisados foram coletados através de observacéo direta, entrevistas semi-estruturadas, analise de documentos e analise dos videos

das Audiéncias Publicas Legislativas.

14 Parauma caracterizagao dos governos de Juraci Magalhaes e de Luizianne Lins vide Gondim (2007) e Machado (2011).
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processual e substantiva - no campo do
planejamento urbano em Fortaleza'®. A
metodologia de coleta dos dados envolveu
identificacdo e analise de documentos,
observacao direta, analise de videos das
Audiéncias Publicas Legislativas e aplicagao de
entrevistas semi-estruturadas.

O Plano Diretor e a revisao

No campo do planejamento urbano do pais, o
Plano Diretor (PD) adquire importancia
crescente. Em 1988, foi constitucionalmente
normatizado como o principal instrumento da
politica de desenvolvimento e expansao urbana,
tornando-se obrigatério para cidades com mais
de vinte mil habitantes (Brasil, 1988, Capitulo 2,
Art. 182). Treze anos depois, o Estatuto das
Cidades (EC) institucionalizou exigéncias
processuais de democratizacao no planejamento
urbano, incluindo garantias de que na
elaboracao de planos diretores ocorressem
audiéncias publicas e debates com a
participacao da populacao e de associacoes
representativas, além da publicidade e do acesso
aos documentos e informacoes produzidos
(Estatuto das Cidades, 2003). O EC também
indicou que deveriam ser utilizados, dentre
outros, os seguintes instrumentos para garantir
uma gestao democratica da politica urbana:
6rgaos colegiados e conferéncias nacionais,
estaduais e municipais; debates, audiéncias e
consultas publicas; iniciativa popular de projeto
de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; referendo popular e
plebiscito (Estatuto das Cidades, 2003). Além
disso, o EC demarcou referéncias democraticas
substantivas para o planejamento urbano e os
planos diretores, vinculando instrumentos
urbanisticos, fiscais, tributarios e politicos a
funcao social da cidade e da propriedade e ao
direito a cidade (Estatuto das Cidades, 2003).

A partir da obrigatoriedade do Plano Diretor
e da criacao do Ministério das Cidades
(MCidades), em 2004, foi se constituindo um
cenario de mobilizacdo em torno dos Planos
Diretores nos municipios, confluindo nessa
mobilizacdo, o Governo Federal e o Foérum
Nacional da Reforma Urbana (FNRU), além de
outros agentes. Nesse periodo, o recém-criado

MCidades identificou 1.682 municipios no pais
com obrigatoriedade de elaboracao ou revisao do
Plano Diretor, sendo 108 destes no estado do
Ceara. Nesse contexto, foi aprovada a “Campanha
Nacional do Plano Diretor” pelo Conselho das
Cidades, em dezembro de 2004, desenvolvendo-
se um conjunto de agoes para estimular e apoiar
a elaboracao desses instrumentos financeira,
politica e tecnicamente. '

Em Fortaleza, ja antes do periodo da
Campanha Nacional, no segundo semestre de
2002, a gestao Juraci Magalhaes iniciou a
revisao do Plano Diretor de Fortaleza,
produzindo o Plano de Desenvolvimento Urbano
e Ambiental de Fortaleza (PDDUA/For). Este foi
aprovado em agosto de 2004 pelos Conselheiros
da Comissao de Avaliagdo do Plano Diretor
(CCPD) e do Conselho Municipal do Meio
Ambiente (COMAM), e posteriormente enviado,
na forma de Projeto de Lei Complementar, a
Camara Municipal. Porém, nao chegou a
votacao. Sob forte pressao de agentes populares,
a gestao Luizianne Lins, em 2005, retirou o
Projeto da Camara e reiniciou o processo, no ano
seguinte, produzindo o Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDPFor). As duas
revisoes e as correspondentes propostas de
Plano Diretor, o PDDUA-For e o PDPFor, tiveram
desenhos institucionais e metodologias
diferentes, como se verd, também gerando
conteados diversos. Nesse contexto, a
experiéncia de Fortaleza adquiriu visibilidade
nacional no campo do planejamento urbano e a
participacao popular tornou-se questao
essencial a polarizar lutas urbanas, debates e
disputas democraticas.

A revisao na gestao Juraci Magalhaes

A revisao do PD de Fortaleza sob a gestao Juraci
Magalhaes teve um desenho institucional
simplorio, considerando-se as instancias
decisérias e um possivel carater democratico e
participativo. As pecas técnicas, produzidas pela
equipe da Associacao Técnico-Cientifica
Engenheiro Paulo de Frontin (ASTEF)” e por
técnicos do governo, foram debatidas e aprovadas
em reunioes conjuntas da (CPPD) e do (COMAM).
Além disso, foram realizadas reunides, com a
participacao de instituicoes da sociedade civil, em

15 Acategoria disposicdes sociais se articula as concepgdes de Pierre Bourdieu (1996; 2001), evidenciando uma perspectiva epistemoldgica e teorico-

metodoldgica singular, em relagéo a teoria da agéo social.

16 Somente em 2005 o0 Governo Federal destinou R$ 55 milhdes para a elaboragéo de Planos Diretores.

17 Entidade juridica de direito privado, vinculada ao Centro de Tecnologia da Universidade Federal do Ceara (UFC), define como misséo “criar,
desenvolver e transferir tecnologia por meio de parcerias com instituigdes publicas e privadas, visando ao crescimento do CT da UFC, para melhoria da
sociedade” (ASTEF, Acesso em 06/02/14 e Disponivel em: http://www.astef.ufc.br/). Parte de uma universidade federal publica, paradoxalmente
caracteriza-se como um espaco institucional para intervencao privada de funcionarios publicos, através de articulacdes privilegiadas com governos e

entidades publicas e privadas.
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diversas areas da cidade. Porém, essas reunioes
nao compuseram formalmente o desenho
institucional e a metodologia da revisao,
evidenciando sua informalidade e um carater
meramente informativo ou, no maximo,
homologatorio e de legitimacao do processo.

A CPPD e o COMAM

A CPPD foi um espaco importante de afirmacao
das relacoes de poder e deliberacao no
planejamento urbano, em Fortaleza, durante a
gestio de Juraci Magalhdes™. Dentre as 20
pessoas componentes, dez eram membros
natos, titulares ou representantes de entidades
ou o6rgaos do executivo municipal, garantindo
maijoria ao gestor municipal nas votagoes,
considerando-se a heterogeneidade dos outros
membros. A Camara Municipal, por exemplo, foi
situada junto aos representantes da sociedade
civil, e os demais nove membros representavam
trés entidades profissionais (Instituto dos
Arquitetos do Brasil/Ceara, Associacao dos
Geografos do Brasil/Ceara e Associacao
Cearense dos Engenheiros Civis), quatro
entidades empresariais (Camara de Dirigentes
Lojistas do Ceard, Associacao Comercial do
Ceara, Associacao de Empresas Construtoras do
Ceard, Sindicato das Industrias da Construcao
Civil/CE)'?, uma entidade académica
(Universidade Federal do Ceara) e duas
entidades populares (em sistema de rodizio,
Federacao de Entidades de Bairros e Favelas da
Grande Fortaleza e Uniao das Comunidades da
Grande Fortaleza; e a Associacao Brasileira dos
Engenheiros Sanitarios/CE). Através da CPPD, a
gestao promoveu a centralizacdo do poder
politico no campo do planejamento urbano, no
interior do aparelho de Estado, criando um
espaco formal de debate publico e de
participacao da sociedade, independente do
Poder Legislativo € sob controle do Executivo
municipal. Além disso, pretendendo gerar
legitimacao técnica e politica para as mudancas e
propostas defendidas, a CPPD assumiu o
sentido de um espaco para intermediacao das
demandas e para a negociacao direta entre
segmentos privados e publicos™.

O COMAM teve as mesmas caracteristicas
da CPPD, de 6rgao colegiado diretamente

vinculado ao Prefeito Municipal, atuando em
“nivel consultivo e de assessoramento”, no
ambito de “questdoes relativas a politica
municipal do meio ambiente na area do
Municipio de Fortaleza™'. Também manteve a
divisdo entre membros natos e representantes,
agregando os membros convidados (sem direito
a voto)”. Os membros representantes, e seus
respectivos suplentes, eram “designados por ato
do Prefeito, através da indicacao feita pelos
dirigentes dos o6rgaos ou entidades
representadas™. Além do carater nao decisorio
e do controle sobre os membros representantes
— que seriam, em tese, a representacao da
sociedade civil - através da obrigatdria
designacao pelo Prefeito, destaque-se que a
proposicao do Regimento Interno também
deveria ser feita através de Ato do Prefeito. Esses
elementos, e a propria composicao do Conselho,
descrita na Lei, traduziam o controle firme do
gestor municipal sobre esse espacgo
institucional. Desta forma, bloqueava-se uma
possivel autonomia, tornando o COMAM parte
do aparelho do Estado municipal, formalmente
destinado ao debate publico e a legitimacao das
decisoes e acoes politicas.

Espacos estratégicos de formulacao e decisao
na revisao comandada pela gestao Juraci
Magalhaes, a CPPD e o COMAM ja estavam
previamente demarcados hierarquicamente, com
uma correlacao de forcas amplamente desfavoravel
e excludente em relacao aos segmentos populares.
Além disso, a diferenciacao entre entidades
denominadas técnico-profissinais ou comunitarias
demarcava graus e sentidos diferentes para a
participacdo, predomindo uma concepcao de
planejamento urbano que desqualificava
aprioristicamente saberes e praticas populares,
excluindo e deslegitimando capacidades
propositivas e decisérias desses segmentos. Nesse
sentido, a gestao Juraci Magalhaes bloqueou a
constituicao de uma esfera publica democratica e a
participacao popular, como sera desenvolvido em
outro topico deste artigo.

A revisao na gestao Luizianne Lins
A revisao do Plano Diretor de Fortaleza sob a

gestao Luizianne Lins articulou um conjunto
amplo de atividades, eventos e instancias. No

18 Na Lei 7813 de 30 de outubro de 1995, a CPPD é caracterizada como 6rgao colegiado, consultivo e de assessoramento do Chefe do Poder Executivo,

em questdes relativas a politica de desenvolvimento urbano.

19 Destaque-se que, no projeto inicial de criacdo da Comisséo, o Prefeito ndo previu a representagéo de segmentos ou movimentos populares, agregada

durante a tramitacéo dalei no poder legislativo.

20 Em 1997, houve duas mudangas na composicéo da CPPD, porém nenhuma alterou o seu carater.

21 Criado em 24 de julho de 1997, através da Lei N°. 8048/97.

22 Os membros convidados seriam “entidades representativas da sociedade civil, com reconhecida atuagdo em ecologia e meio ambiente”, sem direito a

voto (Lei N°. 8048/97).
23 LeiN°.8048/97.
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inicio, além do lancamento publico, houve
capacitagoes e reunides internas da Prefeitura,
oficinas de leitura comunitaria, com indicacao de
problemas e demandas em cada territério da
cidade, e capacitacdo da populacao, além das
instituicdo do Nucleo Gestor responsavel pela
condugao politico-técnica da revisao. Em 08 de
abril de 2006 foi realizado o I Férum do Plano
Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor), com
apresentacao e debate do diagnéstico efetuado e
definicao dos eixos estruturais do Plano Diretor.
Entre maio e junho de 2006 foram realizadas 14
Audiéncias Publicas Territoriais, uma em cada
Area de Participacio®, elegendo 20% dos
delegados ao Congresso Participativo do Plano
Diretor de Fortaleza. Em 30 de julho de 2006 foi
realizado o II Férum - “A Cidade que queremos”
-, que pretendia eleger os demais 80% dos
delegados ao Congresso”. Em seguida, foi
realizado o Congresso do PDPFor, entre janeiro e
fevereiro de 2007. Também foram realizadas
varias Audiéncias Publicas Tematicas, por
iniciativa da Prefeitura e abordando temas
diferentes™. Por fim, o Projeto de Lei foi entregue
a Camara Municipal em marco de 2008. Na
Camara, foram realizadas 16 Audiéncias
Puablicas Legislativas, que discutiram todo o
Ante-Projeto de Lei durante o ano de 2008,
transmitidas através de Televisao e preservadas
em arquivos digitais (Camara Municipal de
Fortaleza). Em dezembro do mesmo ano ocorreu
a aprovacao consensual no Plenario da Camara”.

O ntcleo gestor

O Nucleo Gestor (NG) foi uma instancia politico-

técnica importante na revisao, realizando
diadlogos politico-técnicos substantivos,
abordando temas diversos e gerando concepcoes
e proposicoes que balizaram a formatacao
estrutural das pecas produzidas. Além disso,
definiu: critérios e objetivos da representacao e
da participacao nas diversas instancias
decisorias; critérios para formacao das decisoes
nessas instancias; regimentos das instancias;
quantidade e forma de escolha dos delegados
paraos Féruns e o Congresso.
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Comparando-se as composicoes da
CPPD/COMAM e do NG, percebe-se uma
significativa ampliacdo da representacao dos
movimentos e entidades populares, mantendo-se
contingentes governamentais € empresariais
relevantes. A composicao do NG envolveu os
seguintes segmentos e entidades: nove
representantes governamentais, trés do legislativo,
nove do pdlo popular, quatro do pélo empresarial e,
além disso, 14 membros que, por sua origem,
poderiam vincular-se a diferentes segmentos no
campo do planejamento urbano: delegados do
Orcamento Participativo, entidades profissionais,
universidades e Plano Estratégico da Regiao
Metropolitana de Fortaleza (Planefor)”. O NG
promoveu a contestacao publica, a competicao e a
inclusao politica (Dahl, 1997, p. 28), dinamizando o
campo do planejamento urbano, o que teve
continuidade principalmente no Congresso do PD e
nas Audiéncias Publicas Legijslativas. O NG também
fortaleceu o carater processual na formacao das
decis6es, com potenciais conquistas e perdas em
todo o processo. A partir da convivéncia sistematica
entre diferentes agentes sociais, fortaleceram-se
aspectos enfatizados pelas tradicoes democraticas
pluralistas, como as dinamicas de integracdo e
coesao social, a producao e difusao de consensos, a
mediacao e equacionamento de tensoes e conflitos e
o controle do poder pelo préprio poder (Bobbio,
Matteucci & Pasquino, 1993; Tocqueville, 1979).

O congresso

O Congresso discutiu e deliberou sobre o
anteprojeto de Lei do Plano Diretor.”” Foram
eleitos 547 delegados nas Audiéncias
Territoriais, no II Férum, na Audiéncia Especial
para Crianca e Adolescente e na Segunda
Chamada Publica dos segmentos™. O Nucleo
Gestor definiu a composicao percentual das
delegacoes ao Congresso e também a
composicao relativa em cada GT, com o
percentual maximo de delegados por segmentos.
Nesse contingente eleito, a Figura 1 evidencia a
maioria dos delegados da administracao publica
municipal, diante dos outros segmentos
individualmente considerados.

24 A gestéo Luizianne Lins estruturou a cidade em areas de participagcdo no orgcamento participativo, divisdo incorporada para algumas atividades da
revisdo do Plano Diretor. Para maiores informagdes sobre o Orcamento Participativo em Fortaleza, vide Camarao (2011).

25 Como alguns segmentos nao preencheram suas vagas, o Nucleo Gestor “decidiu realizar uma nova votagao” no dia 16 de agosto, contemplando
organizacdes ndo governamentais, entidades empresariais e entidades profissionais, que nédo atingiram sua cota (Nuhab, 2006).

26 Para detalhamento, vide Machado (2011).

27 Parauma compreensdo mais ampla sobre o desenho institucional e a metodologia do PDPFor vide Machado (2011).

28 O Planefor, iniciado em 1997 e desenvolvido durante 13 anos, tendo como principal animador o Clube de Diretores Lojistas de Fortaleza (CDL) pode ser
considerado um pacto dentre diversos agentes urbanos, que desenvolveu varias agbes, estimulando o objetivo de pensar a cidade em diversos aspectos
de seu desenvolvimento, como mobilidade, seguranga e geragao de emprego e renda.

29 A metodologia de debate e decisdo envolveu apresentagao de propostas nos GTs — incluséo, supresséo ou alteragdo —, devendo obter a maioria de
votos dos presentes para ir a Plenaria. Na Plenaria, os artigos ndo destacados nos GTs seriam considerados automaticamente aprovados, enquanto as
propostas apresentadas pelos GTs precisariam de maioria simples dos votos para ser aprovadas.

30 Os segmentos participantes do Congresso podem ser visualizados na Figura 1.
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Figura 1. Composicao por segmento dos delegados eleitos ao Congresso do PDPF or (%)

Os Grupos de Trabalho que discutiram o Ante-
Projeto de Lei do PD foram os seguintes: Grupo
1: Titulo I (Dos Principios da Politica Urbana e
Objetivos do Plano Diretor) e Titulo II (Das
Diretrizes e¢ Acoes Estratégicas das Politicas
Setoriais) Grupo 2: Titulo III (Do Ordenamento
Territorial, Capitulos 1 e 2); Grupo 3: Titulo III
(Do Ordenamento Territorial, Capitulos III a VII);
Grupo 4: Capitulo VIII Do Titulo III (Do
Ordenamento Territorial); Grupo 5: Capitulo IX
Do Titulo III (Do Ordenamento Territorial);
Grupo 6: Titulo IV (Do Sistema Municipal
Integrado de Planejamento Urbano, Gestao e

Participacao Democratica e de Desenvolvimento
Sustentavel) e V (Das Disposicoes Finais e
Transitérias).

Ao se verificar a lista de delegados que
assinaram as listas de presenca nos Grupos de
Trabalho do Congresso, a maioria governista se
mantém e até amplia. A lista apresentou
discrepancia em relacao aos delegados eleitos
(547, como indicado anteriormente), com
apenas 409 participantes®. Como evidencia a
Tabela 1, o poder publico municipal deteve
maioria, 205 delegados contra 204 delegados,
somados todos os demais segmentos.

Tabela 1
Delegados participantes por segmentos, em cada GT e Totais

Executivo Territ. Mov. Sociais NG
GT1 37 7 4
GT2 32 18 4
GT3 40 22 14
GT4 29 9 2
GTb5 29 17 12
GT6 38 5 11
Total 205 78 47

W N O O

— N

Emp. ONGs Prof. Acad. Trab. Total
4 - 1 2 1 64

6 2 1 2 70

4 2 2 1 - 91

3 - 2 1 1 49

1 2 1 1 - 66

1 2 2 2 1 69

19 8 8 8 5 409

Além disso, nos GTs, como indica a Tabela 2, o
poder publico municipal deteve maioria em
trés grupos (01, 04 e 06), mesmo sem agregar
delegados vinculados ao Nucleo Gestor ou
territorialmente eleitos. Apdés a bancada
governamental, a bancada dos delegados
territoriais teve o segundo maior contingente,
com individuos de variadas origens e vinculos,
assim como a bancada do Nucleo Gestor, o

quarto contingente. A terceira foi a dos
movimentos sociais e populares, a quinta a das
entidades empresariais € em sexto lugar,
empatadas, as bancadas das ONG's, das
entidades profissionais e das entidades
académicas e de pesquisa. Por fim, a menor
bancada foi a das entidades dos trabalhadores
e sindicatos.

31 Caracterizando uma abstengao relevante de delegados eleitos ou uma participagao parcial (sem assinatura da lista de presenca nos GT's ou somente

na Plenaria), em torno de 25% dos delegados eleitos.

70



REFLEXION POLITICA ANO 16 N° 31 JUNIO 2014 ISSN 0124-0781 [EP - UNAB (COLOMBIA) /A"

Tabela 2
Delegados participantes no Congresso, Total, Poder Publico Municipal e Outros Segmentos
Poder publico Outros

TOTAL municipal segmentos
GT 1 64 37 27
GT 2 70 32 38
GT 3 91 40 51
GT 4 49 29 20
GT 5 66 29 37
GT 6 69 38 31
Total 409 205 204

No Congresso efetivou-se o debate substantivo
das questoes, temas e propostas apresentadas.
Esta instancia foi o grande espaco de conquista
do pdélo popular, o que nao impediu derrotas
parciais posteriores, tendo em vista que algumas
das vitdrias foram revertidas, em beneficio de
agentes empresariais, principalmente nas
Audiéncias Publicas do Poder Legislativo e nas
negocia¢oes posteriores, como se vera a seguir.

As audiéncias publicas legislativas

Ap6s o Projeto de Lei ter sido entregue a Camara
Municipal, foram realizadas 16 Audiéncias
Publicas Legislativas, entre maio e novembro de
2008%. Um primeiro elemento a destacar é o
confronto reiterado entre dois discursos. Um
deles, de carater tecnicista, tentou
sistematicamente desqualificar o pdlo popular,
sendo rebatido de forma persistente. Neste
sentido, cabe citar Robert Dahl (2001, p. 49), ao
afirmar que a democracia exige que todos
possam ser tratados “como se estivessem
igualmente qualificados para participar do
processo de tomar decisdes”, apesar de
condicionantes sociais que re-produzem
desigualdades politicas. O outro discurso
defendeu a articulagao entre técnica e politica,
contrapondo-se a uma visao dual e expondo uma
alianca nao organica entre o pélo popular € o
segmento hegemonico no pélo governamental,
principalmente através de técnicos da Secretaria
de Planejamento de Fortaleza (SEPLA) e da
Fundacao Habitacional de Fortaleza (Habitafor).
Esse discurso defendeu o conflito como

mecanismo legitimo de conquista e usufruto de
direitos, valorizando o enfrentamento da
questao urbana através de legislacoes e politicas
publicas capazes de equacionar as
desigualdades e segregacoes socio-espaciais,
valorizando os saberes populares. Cabe registrar
que essas articulacoes — entre politica/técnica e
entre saberes técnicos/saberes populares — € algo
com o qual vém se defrontando segmentos
profissionais, entidades sociais € comunidades
no cotidiano das lutas urbanas e em diferentes
experiéncias e territérios da cidade.

Durante as Audiéncias Publicas
Legislativas, os agentes populares buscaram a
transparéncia e o controle social sobre as
instancias e as decisoes legislativas. A fala a
seguir, do Vereador Paulo Mindelo, na 2°
Audiéncia Publica, evidencia as resisténcias dos
vereadores ao controle popular, buscando
preservar prerrogativas decisérias legislativas.
Contrariando o que havia sido definido na 1°
Audiéncia, a Comissao do Plano Diretor do Poder
Legislativo decide vetar a participacao de outros
agentes em suas reunides”. O Vereador Paulo
Mindelo, na segunda audiéncia publica
legislativa, afirmou:

[...] o Presidente Carlos Mesquita, na
Audiéncia Publica passada [...] disse,
“Olhe, se vocés quiserem participar da
nossa reuniao terca-feira [reunido da
Comisséo do PD] vocés podem ir”! S6 que
lamentavelmente, até o espaco fisico néao
dd pra abrigar muitas pessoas! [...] Entéao
nos decidimos que as reunides de terca-

32 Entre novembro e dezembro, ocorreram negociacdes informais, que ratificaram as decisdes formadas durante as Audiéncias Publicas Legislativas,
mesmo que implicitas, entre agentes empresariais, governamentais e populares, o que permitiu a votagéo consensual na Camara Municipal.

33 As Audiéncias Publicas eram sempre realizadas as quintas-feiras. Nas tergas-feiras seguintes, reuniam-se os vereadores que formavam a Comisséo
Legislativa do Plano Diretor, debatendo as proposicdes apresentadas e as divergéncias havidas, como uma forma de preparar o que seria posteriormente

apresentado e votado no Plenario da Camara.
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feira sdo reuniées internas, para que noés
possamos deliberar, evidentemente até em

funcao, como jd disse, do espaco fisico, ndao
temos condicao de receber. Porque senéo se
tornaria uma segunda audiéncia publica
(Camara Municipal de Fortaleza, 2008).

Ainda na segunda audiéncia, os vereadores Paulo
Mindelo e Helder Couto defenderam uma
metodologia de tramitacdo do Plano Diretor na
Camara. As audiéncias teriam o carater de receber
propostas e emendas da populacao, abrindo
espaco para debate publico. Essas emendas
seriam avaliadas pela Comissao do Plano Diretor
da Camara Municipal e aquelas julgadas
pertinentes subscritas pela Comissao e assumidas
por sua Relatoria. J4 as Emendas dos Vereadores
seriam apresentadas e discutidas somente no
Plenario da Camara. Uma primeira conseqiiéncia
dessa metodologia refere-se ao carater das
Audiéncias Publicas, nao se constituindo enquanto
espaco institucional da CM para o debate
legislativo e as decisoes sobre o Plano Diretor.

Em outra Audiéncia Publica, um
representante do Movimento dos Conselhos
Populares (MCP) retomou a tentativa de integrar
a dinamica legislativa as Audiéncias. O vereador
Helder Couto contra-argumentou, afirmando
que, regimentalmente, a tramitacao na Camara
Municipal exigiria a apresentacao de emendas
por vereadores, os Unicos que teriam essa
prerrogativa. E importante destacar que, apesar
da insisténcia dos agentes populares, nao se
conseguiu fazer que com o processo de
tramitacao legislativa ocorresse nas Audiéncias e
sob o controle popular institucionalizado, de
maneira transparente e publica. Apesar disso, a
formacao das decisdes nas audiéncias publicas,
originou pactuacoes € comprometimentos
mutuos dentre os envolvidos que impactaram a
votacao no Plenario da Camara, permitindo a
aprovacao consensual do Projeto de Lei.

A democracia e a revisao

A partir dessa sintética apresentacao, serao
discutidos aspectos democraticos e autoritarios
das revisoes sob os governos de Juraci
Magalhaes e de Luizianne Lins, mobilizando
referéncias conceituais no ambito da Teoria da
Democracia.

Uma revisao autoritaria

A gestao Juraci Magalhaes apenas utilizou uma
institucionalidade ja existente, agregando acoes
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e iniciativas formalmente participativas, mas
que nao compuseram uma metodologia e o
desenho institucional da revisdo. Nao ha
nenhum indicio de que proposicoes ou questoes
levantadas nessas reunioes informais tenham
impactado a formatacao do PDDUA-For. Nesse
contexto, enquanto o Prefeito monopolizou
grande parcela do poder e as decisoes
formaram-se no ambito das elites econdémicas e
politicas, os segmentos populares foram
restringidos em suas forg¢as. Nao se caracterizou
uma situacao de varios grupos em disputa pelo
poder e nao houve método participativo para a
escolha das liderancas ou representacoes nas
instancias. Nao ocorreu “partilha do governo”,
com a abertura das prerrogativas de decisao dos
sistemas politicos em favor de instancias
participativas, concebendo-se a participacao em
uma perspectiva formal, o que evidenciou uma
visao de democracia situada entre a
governabilidade e a despolitizacao (Dagnino,
2006, p. 14). Nao houve proposta metodologica
participativa consolidada, € estiveram ausentes
instancias como nucleo gestor, congressos,
conferéncias, audiéncias ou assembléias,
evidenciando a nao articulacao com a tradicao da
Reforma Urbana e com o Estatuto da Cidade.

Porém, contrariando esta analise, um membro
da equipe da ASTEF avaliou que as criticas de
auséncia de participacao nao procederiam, € que a
gestao municipal teria cumprido o seu papel. Em
sua fala, enfatizou caracteristicas da metodologia
participativa e aspectos da concepcao de
participacao, fazendo uma distincao entre a
“agenda oficial” e a “agenda social”. O Entrevistado
1 afirmou em maio de 2006:

Vocé néo pode colocar em debate todo
mundo [...] as pessoas nao
compreendem que esse plano diretor é
algo mais complexo [...] cada vez que
ele vai, ele vai descendo pra essas
instancias, vai ficando com um grau de
comprometimento técnico [...] a equipe
Jazia uma versao preliminar [...] e esse
plano ia a debate [...] passou-se a fazer
reunioes conjuntas da comissdo de
avaliacao do plano diretor [CPPD] e do
conselho municipal do meio ambiente
[COMAM]. Entao, feita a discussao |...]
vocé recolhia as propostas, e fazia outra
versdo, uma versao dois. Al vocé fazia
uma audiéncia publica, isso é o que eu
chamava [...] da agenda oficial. Essa
aqui era uma Agenda Oficial que eu
tinha que fazer! Que ndao tem nada de
novo, é cldssico de qualquer plano, vocé
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tem que cumprir esses aspectos legais.
Ai nés criamos o que eu chamava de
agenda social. Entdo, o que era a
Agenda Social do Plano? A equipe
estava a disposicdo de qualquer
instituicdo pra ir apresentar, debater
[...] Pacto de Cooperacdo, CDL e
PLANEFOR, (...) Pastorais Sociais, ali na
Messejana onde tem o centro Dom Luis
[...]CREA[...] (Entrevistadol, 2006).

Avalia-se que, apesar de alguns gestores e
técnicos insistirem em caracterizar o processo
como participativo, nao se constituiu
coletivamente, em nenhum momento, no ambito
da equipe técnica ou da gestdo municipal, uma
concepcao efetiva, transparente, publica e
organizada de democratizacao e de participacao.
A “agenda social” deteve carater informativo ou
homologatério, nao institucionalizado e nao
deliberativo, e a concepcao defendida pelo
técnico entrevistado evidenciou uma dualidade
entre técnica e participacdo, com uma
interpretagao negativa para esta ultima. Assim, o
numero de pessoas que tomou as decisdes foi
restrito, sempre com maioria absoluta de
agentes governamentais nas instancias
decisérias, enquanto a participacao dos agentes
populares foi minima. No que se refere aos
segmentos empresariais, profissionais e
académicos, houve presenca diversificada e
ampla, mas sempre minoritaria - mesmo
quando associados — em relagao aos agentes
governamentais.

Avaliando o carater democratico a partir da
concepcao de poliarquia, de Robert Dahl (1997),
a revisao da gestao Juraci Magalhaes nao foi
democratica. Para Dahl (1997), esse carater
democratico associa-se, ao mesmo tempo, a: (I)
ampliacao da participacao, entendida enquanto
inclusao de diferentes segmentos, grupos e
classes sociais no processo politico-técnico de
formacao das decisoes; (II) criacao de condicoes
que permitam a existéncia de oposicao ou
contestacao publica, nos marcos de uma
competicao politica e potencializando dinamicas
de negociacao e geracao de consensos. Essa
revisao nao ampliou os participantes nos
processos de formacao das decisoes €, a0 mesmo
tempo, potencializou confrontos e antagonismos
que nao redundaram em pactuacoes,
negociagoes € Consensos.

Na Teoria da Democracia, vertentes das
tradicoes pluralista e liberal-representativa
valorizam a concorréncia ou competitividade

34 Paramaiores informagdes sobre essa dualidade, vide Machado (2011).
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entre varios grupos que disputam o poder, o que
inscreveria um quociente de incerteza quanto aos
resultados e interesses ou ideais favorecidos,
além do controle do poder pelo préprio poder.
Nesse sentido, sob a gestao Juraci Magalhaes, a
revisao vivenciou o confronto entre duas posigoes
antagbnicas, que em determinado momento se
auto-excluiram, os defensores da participacao
popular e os defensores da técnica.” Neste
momento, as lutas democraticas se deslocam das
estruturas estatais/governamentais para se
inscrever prioritariamente na agenda e nos
espacos das atividades e atos populares.

Além disso, dois outros aspectos devem ser
enfatizados, no que se refere a formacao das
decisbes nessa revisao. Em primeiro lugar, o
carater formal da participacao popular, posto
que, a priori, este segmento foi excluido das
deliberacoes, com seus interesses, demandas e
propostas sendo amplamente desconsideradas e
desqualificadas. Em segundo lugar, a dualidade
entre técnica e politica, a partir de dois processos
ou dinamicas que coexistem: (1) a técnica €
utilizada discursiva ou processualmente para
desqualificar, negar ou obstaculizar a
participagao popular; (2) a politica das elites
governamentais prevalece sobre a técnica. Desta
maneira, a formacao das decisoes evidenciou
tensbes entre os politicos e os técnicos,
articulacoes entre os politicos e os empresarios e
negociacoes entre o poder executivo € o poder
legislativo. Em todo o processo, as estruturas
institucionais transparecem como uma casamata
avessa a presenca e a interferéncia popular efetiva
na tomada das decisdoes, bloqueando a
democratizacao e a participacao popular.

Conquistas e limites de uma revisdao
democrdtica

Na gestao Luizianne Lins, varios segmentos
sociais competiram entre si, principalmente no
Congresso do PDPFor e nas Audiéncias Pablicas
legislativas. A idéia de competicao, nas vertentes
democratico-liberais, envolve a aceitacao das
regras do jogo e uma participa¢ao que vincula os
agentes aos mesmoOS Pprocessos, normas ¢
procedimentos. Neste sentido, a luta politica
transcende o antagonismo ou a oposicao,
gerando praticas e espacos publicos que
comprometem os participantes entre si e aos
resultados decorrentes, evidenciando aspectos
de construcao coletiva e de pactuacao dentre os
agentes envolvidos. Desta forma, evidenciou-se a
participacao institucionalizada de todos os
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segmentos ou, pelo menos, a inexisténcia de
grupos que defenderam ou assumiram
publicamente posicoes de auto-exclusao no
processo. Assim, ha evidéncias importantes de
constituicao de uma esfera publica
institucionalizada e com caracteristicas
dialdgicas, interacionais e deliberativas.

Ao avaliar as novas experiéncias
participativas no Brasil, Liichmann (2007, p.
145) entende que essas experiéncias inauguram
“novos mecanismos e relacoes de representacao
politica” e combinam “mecanismos de
representacao com participacao direta”. Avritzer
(2007, p. 458), evidencia trés tipos diferentes de
representacao politica: eleitoral, advocacia e
sociedade civil. A representacao eleitoral tem
autorizacao dada pelo voto e abrange monopolio
politico em determinado territério, enquanto a
representacao da advocacia envolve
identificagdo com a condicao do grupo,
segmento ou comunidade representada, e
caracteriza representacao de discursos e idéias.
Por fim, a “representacdao exercida pela
sociedade civil € pluralista” e, na maior parte das
vezes, “€¢ um processo de superposicao de
representacoes sem autorizagao ou monopdlio
para o exercicio da soberania” (Avritzer, 2007, p.
444).

Na revisao sob a gestao Luizianne Lins, a
participacao popular, particularmente do
NUHAB, efetivou duas formas diferenciadas de
representacao politica: a advocacia e a
representacao da sociedade civil, com os
militantes, entidades e a prépria rede
representando segmentos, grupos e
comunidades especificas e, ao mesmo tempo,
defendendo demandas e proposicoes de carater
geral ou universal. Nesse contexto, articularam-
se participacao e representacao, com vinculos
estaveis entre instituicoes, técnicos e segmentos,
grupos e¢ comunidades representados. Nessa
perspectiva, Pinto (2004, p. 97) defende a
articulacado entre ambas, buscando uma
radicalizacao dos principios da democracia, a
partir de uma perspectiva

[...] em que a participacao deve estar ao
mesmo tempo suficientemente
independente do campo da politica
institucional, para estabelecer com ela
uma relacao calcada na autonomia e nao
caudatdria de interesses construidos no
seu interior, e inserida o bastante nesse
campo para que ndo ocorra uma espécie

de divisado de trabalho entre sociedade
civil e a esfera propriamente politica.

Sob a gestao Luizianne Lins, e a partir da
organizacao e das lutas populares, afirmou-se
uma participacdo que incorporou segmentos
historicamente segregados dos processos €
dinamicas decisérios no campo do planejamento
urbano, com uma perspectiva ascendente de
exercicio do poder politico e a relativizagao das
posicoes e recursos de poder de elites
tecnoburocraticas e politicas tradicionais. Neste
sentido, a experiéncia transcendeu os limites da
democracia liberal-representativa, extrapolando
os arranjos institucionais existentes através de
inovacOoes representativas e participativas e
vinculando a legitimidade das decisbes a
soberania popular.

Nesse contexto, ¢ importante mobilizar as
reflexbes de Tocqueville (1979), quando
problematiza a democracia através das tensoes
entre igualdade/liberdade, destacando a
ambigiiidade fragilizacao/reafirmacao de barreiras
ou fronteiras sociais entre individuos, classes e
grupos sociais diversos. Nesse sentido, as lutas
populares contestaram lugares diferenciados e
diferenciadores — e as distin¢des correspondentes
—, reivindicando acesso e igualdade e criando
condicoes para que segmentos historicamente
excluidos participassem da formacao das decisoes
do Plano Diretor. Porém, paradoxalmente, ao
tempo em que se fragilizavam barreiras e
fronteiras estruturais e disposicionais, se
constituiam dinamicas de reafirmacao dos lugares
diferenciados e diferenciadores, dos privilégios
socioecondémicos e politicos € dos simbolos de
distincao inscritos no campo®.

Sob a gestao Juraci Magalhaes, o comando
da revisao foi vinculado a Secretaria de Infra-
Estrutura de Fortaleza (SEINF), enquanto na
gestao Luizianne Lins esteve a cargo da
Secretaria de Planejamento de Fortaleza
(SEPLA). Essa distincao evidenciou dois poélos
de poder, articulados em torno de diferentes
segmentos gestores e técnico-burocraticos.
Nesse sentido, a centralizacao do comando do
processo na SEPLA buscou fragilizar parcela dos
“antigos” técnicos, criando um espacgo
alternativo comandado por “novos” técnicos™. As
tensoes e conflitos entre esses segmentos sao
relevantes, embora geralmente nao visiveis,
destacando-se a inexisténcia de interlocucao e
negociagao entre eles. Cada segmento mantém e
defende suas posicoes e espaco institucional,

35 Esses movimentos foram particularmente visiveis no Poder Legislativo municipal e em posi¢des nas de estruturas institucionais municipais (Machado,

2011).
36 Para maiores informagdes sobre essa dualidade, vide Machado (2011).
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garantindo determinado monopdélio de atuagao e
exigindo implicitamente a nao interferéncia do
outro.

A institucionalizacao de outro espaco de
poder assumiu carater provisério e influéncia
restrita, em grande parte, a revisao. Embora os
novos tenham comandado a revisao, os antigos
mantiveram, através de variadas posicoes, uma
monopolizacao de funcdes essenciais a
reproducao do espaco urbano, através de acoes
de fiscalizacado, autorizacao, tributacao,
instituicdo, aprovacao e sancao administrativa,
dentre outras. Assim, as mudang¢as nao
atingiram a capilaridade das estruturas
institucionais, nao modificaram os comités e as
redes de poder presentes na Prefeitura™.
Individuos e coletividades com vinculos
histéricos com segmentos empresariais, e sem
articulacgoes relevantes com agentes populares,
permaneceram ocupando posicoes chaves de
poder nas estruturas institucionais estatais e
governamentais, mediando relagoes entre poder
publico, proprietarios de terra e capital,
investidores e empreiteiros. Além disso, as
inovacdes democraticas também nao tocaram
nas relacdoes sociais de producao e de
posse/propriedade da terra urbana e do capital
imobiliario, que também compoem as
estruturas do campo do planejamento urbano.

E importante também evidenciar a
compreensao € os limites do plano diretor
entendido como “pacto entre desiguais”
(Gondim, 1995). Houve consensos
procedimentais importantes, reciprocidades e
processos de convivéncia e aceitacao formal das
regras para a formacao das decisoes. Contudo,
em relacdo as questoes substantivas, os
proprietarios de terra, o capital imobiliario e a
industria da construcgao civil nao tiveram perdas
amplas nos aspectos, demandas e territérios
relevantes. Nas audiéncias publicas Legislativas
€ nas negociac¢oes informais que as sucederam,
houve afirmacao das demandas do
SINDUSCON/CE, revertendo decisoes
substantivas formadas no Congresso do PDPFor,
modificando parametros urbanisticos e
elementos da classificacao viaria®™. A imprensa
de Fortaleza, alguns meses antes da aprovagao
final do PD, logo apdés o Congresso, ja

identificava resisténcias empresariais a
proposta aprovada, particularmente em relacao
as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e
aos indices e parametros urbanisticos para
algumas areas™. O Diario do Nordeste (2007)
informava:

[...] o Sindicato da Industria da Construcao
Civil do Ceara (Sinduscon-Ce) continua a
discordar de muitos dos artigos aprovados.
'Na pratica, esse reordenamento sugerido
pela Prefeitura nao vai acontecer. As
discussoes aqui (no Congresso) ja foram
encerradas. Mas continuarao na Camara/,
adianta o presidente do Sinduscon-Ce,
Carlos Fujita.

Nas questoes mais conflituosas, a pactuacao nao
se efetivou, revelando “zonas de conflito”, como
os territérios da Praia do Futuro e do Coc6™.
Assim, a reconstrucao das normas de
sociabilidade e a obtencao de beneficios
substantivos, apontadas por Gondim (1995)
como potencialidades inscritas no Plano Diretor,
foram decididas pelos agentes sociais
economicamente mais poderosos, que lograram
obter decisdes majoritarias. Nesse sentido, a
hipétese levantada para a compreensao dos
limites da democracia, e que nao é possivel
desenvolver nos limites deste artigo, envolve a
articulacdo conceitual e empirica do campo do
planejamento urbano a posse e propriedade da
terra urbana e do capital imobilidrio. Mais
propriamente, as estruturas e disposicoes
sociais que conformam o campo do
planejamento urbano nao se limitam as
dimensoes estatal e governamental, englobando
também as forcas produtivas e as
estruturas/relacoes mercantis e capitalistas em
operacao na cidade, em suas cristalizacoes
histéricas, processualidades e articulacoes
setoriais e interescalares.

Nesse contexto, as negociacoes e
pactuacgoes ocorridas a partir das Audiéncias
Publicas Legislativas - em certa medida
implicitas —, constituiram o que se denomina
aqui de “mecanismo de divisao territorial”,
permitindo a convivéncia entre interesses
conflitantes, mas nao através de decisoes

37 Emrelagao a categoria de redes e sua utilizagdo na pesquisa sobre o espago e as politicas urbanas, vide Marques (2006).

38 Como pode ser visto em Machado (2011).

39 As ZEIS sao definidas como “porgdes do territério, de propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a promocao da regularizagéo
urbanistica e fundiaria dos assentamentos habitacionais de baixa renda existentes e consolidados e ao desenvolvimento de programas habitacionais de
interesse social e de mercado popular nas areas nao edificadas, néo utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas a critérios especiais de edificacéo,

parcelamento, uso e ocupagdo do solo” (Fortaleza, PDPFor, Art. 123).

40 A Praia do Futuro é ambiental e culturalmente importante na cidade, além de ser refugio de familias e comunidades expulsas de regides mais
valorizadas em termos mercantis e capitalistas. Além disso, é territério bastante visado por empresarios de turismo e lazer. A area do Coc6 também é
ambiental e culturalmente importante e representa um dos territérios de maior valorizagéo imobiliaria dos tltimos anos.
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majoritarias ou consensos construidos na esfera
publica. Nessas negociacoes, os agentes mais
importantes em cada poélo do campo
(governamental, empresarial e popular),
parecem ter formado decisdes que garantiram
beneficios especificos e territorializados para
cada segmento. Assim, essa divisao territorial
delimitou reparticoes funcionais entre os
territérios destinados a populacao com renda
familiar baixa e aqueles destinados a valorizacao
da terra urbana, apropriacao privada e
reproducao do capital.

Essa reparticao funcional foi balizada pela
presenca diferenciada e pelas projecoes das
entidades e movimentos populares e dos agentes
empresariais nos/para os variados territérios da
cidade, impactando as decisdes sobre o
Macrozoneamento ambiental e urbano, as zonas
especiais, os parametros de uso e ocupacao do
solo e os instrumentos de planejamento urbano.
De maneira concreta, o foco principal dessa
divisao territorial parece ter sido a delimitacao
territorial de ZEIS para o segmento popular e a
efetivacao de mudancas nos indices e
parametros das areas importantes para os
proprietarios da terra urbana e do capital
imobiliario. Para ilustrar o impacto dessas
decisoes, algumas informacoées sdao importantes.
No Congresso, foram defendidas 32 propostas
em consonancia com os interesses do capital
imobiliario, a maioria visando ampliar indices e
parametros e, portanto, as potencialidades
construtivas em determinadas areas da cidade.
Todas essas propostas foram derrotadas nessa
instancia. Porém, apds essa derrota, o podlo
empresarial conseguiu, entre as Audiéncias
Publicas Legislativas e a aprovacao na Camara
Municipal, modificar os parametros
urbanisticos em 12 zonas ou trechos de zonas
existentes na cidade, delimitando parametros
mais permissivos para o uso € a ocupacao da
terraurbana. '

Consideracoes finais

Referenciado na tradicao da Reforma Urbana, o
NUHAB e outros agentes do polo popular
disputaram a hegemonia da revisao do Plano
Diretor, dando centralidade a questao
democratica — em seus aspectos processuais e
substantivos — e a participacao popular. Esse
movimento foi capaz de negar concepcoes,
proposicoes e praticas autoritarias, afirmando
alternativas democraticas concretas e viaveis,

41 Paraum detalhamento dessas mudangas vide Machado (2001).

politica e tecnicamente fundamentadas. Assim,
efetivou-se uma democratizagao processual no
campo do planejamento urbano em Fortaleza
(CE). Mas essa democratizacao operou
transformagoes duradouras e radicais nas
estruturas e disposicoes sociais do campo do
planejamento urbano? Além disso, até que ponto
as mudangas foram capazes de alterar
efetivamente e de forma duradoura os
equilibrios e correlacgoes de forga existentes?

Avalia-se que a partilha do poder e a
alteracao na correlacao de forcas parecem ter se
limitado a revisao do Plano Diretor, nao
impactando as estruturas institucionais e sécio-
econdmicas no campo do planejamento urbano
em Fortaleza, inclusas as relacoes de posse,
propriedade e producgao de terra urbana e capital
imobiliario."”

No decorrer darevisao, os agentes populares
conformaram posicoes de poder relevantes,
porém nao efetivaram transformacoes
estruturais e disposicionais na institucionalidade
municipal, subsistindo agentes tradicionais que
reproduzem aspectos de uma tradicao
modernista, funcionalista e tecnocratica de
planejamento urbano. Essa tradicao afirma uma
concepcao restrita e formal de planejamento
urbano, desconsidera lutas sociais e dimensoes
socio-espaciais, enfatiza a dualidade entre
técnica e politica, entre elites e povo e assume
uma visao restrita de exercicio do poder politico e
de democracia.

Entendendo-se o planejamento urbano
como um campo de forcas que abre espaco para
atualizacdoes de tensoes, contradicoes e
antagonismos inscritos na questio urbana, a
experiéncia do Plano Diretor evidencia como a
transformacao efetiva desse campo exige
mudancas nas estruturas institucionais,
capitalistas e mercantis e nas disposicoes sociais
hegemonicas.

Apesar dos limites, houve uma
democratizagao na revisao, ocorrendo partilha
do poder politico e instituindo-se formas
inovadoras de representacao e de participacao
politico-técnica. Particularmente, em relacao aos
aspectos deliberativos, as diferentes instancias
assumiram sentidos distintos, compreensiveis
através de duas vertentes inscritas na teoria
deliberativa da democracia. A primeira vertente
articula deliberacao a constituicao de consensos
possiveis, a formacao de posicoes racionais que
possam satisfazer maiorias e minorias,
produzindo vinculacées comunicativas e

42 Este ultimo aspecto é aqui apenas indicado, evidenciando uma hipétese analitica a ser desenvolvida.
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também decisdes, mas de forma indireta, ao
pressionar publicamente os tomadores de
decisao. Essa concepcao discursiva afirma o
espaco publico enquanto local de “constituicao
democratica da opiniao e da vontade coletivas” e
de mediacao entre a sociedade civil e o Estado.
Neste sentido, os “procedimentos legais e
politicos institucionalizados” buscam assegurar
que os processos de formacao de opiniao sejam
considerados nas instancias decisorias. O
carater deliberativo associa-se nao a “afericao de
vontades e sim [a] uma discussao racional entre
individuos iguais fazendo uso das suas razoes”,
permitindo que se chegue a “uma posicao
racional no debate politico”, que satisfaca
maioria e minoria (Avritzer, 2000, p. 18). Nessa
perspectiva, cabe destacar, no PDPFor: os
debates no Nucleo Gestor, subsidiando e
pressionando gestores e técnicos na elaboracao
das pecas; os discursos evidenciando posicoes,
valores e argumentos diferenciados; as
negociacoes informais influenciando as
dinamicas decisérias. Na segunda vertente, a
deliberacao é entendida enquanto processo de
formacao das decisées, institucionalizando-se
uma esfera publica que articula sociedade
politica e sociedade civil e possui carater
decisorio (Avritzer, 2000, p. 21). Em diferentes
instancias, o carater deliberativo democratico na
revisao sob a gestdo Luizianne Lins, assumiu um
ou outro desses sentidos.

De forma geral, avalia-se que houve partilha
parcial e proviséria do poder politico, com
agentes do poélo popular interferindo nos
processos de formacao das decisoes. Mais do
que isto, e através de aliancas nao organicas
entre agentes governamentais e populares,
parece ter se constituido um bloco referenciado
na Reforma Urbana, almejando a lideranca
politica, simbdlica e moral no campo (Gramsci,
2002). Contudo, nao se constituiu uma
institucionalidade alternativa no campo do
planejamento urbano, o que fragilizou as
conquistas e inovagdoes democraticas e
participativas efetuadas, bloqueando sua
continuidade e expansao (Dias, 1996; Gramsci,
2002).
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