deram forma a essa ex-
periéncia no registro de
artigos, contendo incur-
soes metodoldgicas nas
quais se incluem a par-
ticipacao dos morado-
res das comunidades do
grande Bom Jardim, do
Pici e do Pogo da Draga.
O conjunto dos textos
retrata, sobretudo, a ar-
ticulacio entre os sabe-
res popular e cientifico,
indicando uma pratica
pautada pelo respeito
e reconhecimento dos

territorios ocupados.

Henry Campos

Ex-reitor da Universidade
Federal do Ceara

s planos de interven¢ao urbana consti-

tuem matéria por exceléncia para ana-

lisar os temas da participacao e da con-
fianca. A Experiéncia de elaboracao do Plano
Integrado de Regularizacao Fundiaria explicitou
os questionamentos de um trabalho que se de-
senvolveu com base em uma rede de atores em
processo, contendo dinamicas diferenciadas e in-
terativas. Nessa condicao, a participacao foi vista
niao s6 como um ideal a ser perseguido e avalia-
do criticamente, mas como dispositivo contendo
possibilidades e desafios, entre os quais a reflexao
sobre a confianca nas instituicdes e a capacidade
de organizacao das comunidades.
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coletanea

Aprendizado

e desafios da
participacao - a expe-
riéncia do PIRF reune
um conjunto de artigos
que descrevem o tra-
balho interdisciplinar
realizado por diferentes
equipes que concluiram
a desafiadora missao de
pesquisar e contribuir
para a demarcacao e
planejamento de terri-
torios. Trata-se de areas
complexas que expres-
sam a desigualdade de
acesso a moradia em
Fortaleza. O trabalho
implicou na proposicio
de estratégias construi-
das junto com a popu-
lacao, voltadas para a
superacao dos proble-
mas permanentes de
regularizacio fundiaria.
Os organizadores Irlys
Barreira, Danyelle Gon-

calves e Eustégio Dantas
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ram conosco a tarefa do planejamento coletivo.
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PREFACIO

Henry de Holanda Campos™®

ruto da mente privilegiada de Eudoro Santana, presidente do

[PLANFOR, e do seu compromisso com os vulneraveis, o pro-

jeto das ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social, teve o apoio
incondicional do Prefeito Roberto Cldudio Bezerra em sua segunda
gestdo a frente da Prefeitura de Fortaleza. Chegar a elaboracao final
desse ousado projeto rendeu-me o privilégio de muitas, demoradas e
longas conversas com o Dr. Eudoro Santana, que se deslocava até a
Reitoria da UFC e me fazia imergir no seu grande sonho, partilhando
dele e do seu entusiasmo juvenil, descortinando com ele o que seria,
para as maiores institui¢des de educagdo superior de nossa cidade,
uma oportunidade impar de exercitar a sua responsabilidade social.

Definidas as trés ZEIS que seriam confiadas a Universidade Federal
do Ceara - grande Bom Jardim, Pici e Porto da Draga, o passo seguinte
foi a definicao de coordenacdo do projeto, que s6 poderia ser guiado
por um pesquisador do porte de Irlys Firmo Barreira, uma das mais
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licidas, experientes, produtivas e determinadas cientistas sociais,
meritoriamente reconhecida nos meios académicos. Antes de aceitar
o convite, Irlys aprofundou o seu estudo do projeto, questionou e
trouxe a ele ricas propostas metodoldgicas, sendo atraida, sobremaneira,
pela impositiva participacao das comunidades e, de pronto, decidiu
partilhar a lideranca do projeto com Danyelle Nilin Gongalves, jovem
socidloga das mais brilhantes, também respeitada pela qualidade de
seus trabalhos cientificos. Qual duas atenas, fizeram com que o projeto
fosse abracado, na UFC, por uma pléiade de brilhantes e representativos
colegas, das 4reas de arquitetura, geografia, sociologia, direito, economia
e politicas publicas.

Aprendizado e desafios da participacdo - a experiéncia do PIRF,
¢ a coletanea de artigos que descrevem o trabalho realizado pelas
diferentes equipes que concluiram, com invulgar brilhantismo e eleva-
dissimo espirito publico, a desafiadora missao que lhes foi confiada,
na inovadora demarcacdo de territérios complexos em nossa cidade
e na proposicdo de estratégias viaveis para a superacdo de problemas
pungentes e esquecidos ha décadas, como a regularizacdo fundiaria. Irlys
Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas, como organizadores,
deram forma a uma obra de vulto, cadinho precioso, que ultrapassa
em muito a relatoria formal ou a prestacao de contas — a experiéncia
vivida é descrita em incursdes metodoldgicas coroadas pela legitimacéo
conferida pela ampla participacdao dos moradores das comunidades
do grande Bom Jardim, do Pici e do Poco da Draga. Esta obra retrata
um brilhante e muitissimo bem sucedido investimento na articulacao
entre os saberes popular e cientifico, uma pratica pautada pelo respeito
democratico aos verdadeiros donos daqueles territérios.

Expresso a gratidiao e reconhecimento institucional aos colegas
que inscreveram, na histéria da UFC, mais um marco de conquistas
que dignificam qualquer grande universidade. Ao impoluto ideali-
zador e mentor das ZEIS, Dr. Eudoro Santana, e a sua dedicada
assessora, Juliana Sena, igual gratidao pelo privilégio que foi dado a
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nossa Universidade, tdo identificada com os anseios do povo cearense.
Cabe também um agradecimento especial as institui¢des parceiras - o
CETREDE, na pessoa do seu presidente, Francisco Melo, e o BNB,
representado por sua equipe de dirigentes.

Virtus unita fortior!

(*) Professor Titular da Faculdade de Medicina e Ex-Reitor da
Universidade Federal do Ceara (20 15-201 9)
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APRESENTACAO

uando o Professor Henry Campos, entio reitor da

Universidade Federal do Ceara, solicitou-me, em 2019,

para coordenar um trabalho que ele supunha importante
para tornar o saber académico util no fortalecimento do direito de
populacoes vulneraveis na cidade, pedi um tempo para pensar. Sai
da reunido com uma pilha de documentos cuja leitura resultou na
missao inicial de construir uma equipe multidisciplinar capaz de dar
conta de um projeto, sem ainda formatacdo prévia. O entusiasmo e
competéncia da professora Danyelle Nilin, com quem reparti a coor-
denacdo, acalmaram minhas resisténcias iniciais face aos imensos de-
safios contidos na proposta ainda nascente. A experiéncia da UFC
em projetos de extensao, o engajamento da equipe em trabalhos com
populacdes de baixa renda e a vontade de contribuir a demanda feita
pelo Dr Eudoro Santana, Superintendente do Iplanfor, de materiali-
zar as Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS, por intermédio do
PIRF, foram decisivos para que o trabalho fosse se concretizando. O
empenho inicial do Dr Eudoro e da secretaria Juliana Sena foi funda-
mental no sentido de vencer os entraves burocraticos que comumente

13
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acompanham projetos envolvendo articulacio entre Universidade e
6rgdos municipais.

Os tramites institucionais terminaram atrasando o inicio da
pesquisa, mas nao o trabalho. As incontaveis reunides e o voluntarismo
da qualificada equipe, sob o apoio constante de Henry Campos, foram
decisivos para a construcido de caminhos criativos para o andamento
do processo. Aos pesquisadores do projeto que a ele se dedicaram,
mesmo enquanto aguardavam recursos, devo agradecimentos. A equipe
formada de profissionais das areas de arquitetura, geografia, sociologia,
direito, economia e politicas publicas enfrentou inicialmente a tarefa de
elaboracdo de um plano de trabalho cujo empenho exigiu a construcio
de diretrizes comuns. Muito embora a Universidade tenha troca de
conhecimentos e relacdes transversais, o cotidiano dos departamentos e
pés-graduacoes é caracterizado por um isolamento de areas. Tinhamos
que realizar um projeto comum, feito por muitas méaos, e 0s momentos
iniciais foram de acerto de linguagens. Os aprendizados dessa trajetdria
revelaram-se constantes, do comeco ao fim do processo, passando pela
montagem de metodologias, composicdo dos cadernos e organizagio
sistematica de informacoes. Semindrios, reunides e treinamentos acio-
naram a integracio fundamental para que a equipe tivesse sua rede
necessaria de interacdes em todos os momentos do trabalho.

Se para a Universidade o desafio partiu da necessidade de confe-
rir uma organicidade ao conjunto de participantes, o contato com
as comunidades impds algo de muito maior complexidade. O Termo
de Referéncia ja atestava a necessidade de que o projeto tivesse a
participacdo comunitaria na condicdo de suporte fundamental. Era
preciso conhecer de perto os moradores, identificar suas caréncias e
elaborar conjuntamente um plano de moradia capaz de ser legalizado
e adaptado as condicoes locais. Recuperar a crenca de moradores ji
desconfiados de intervencodes institucionais efetivas e atravessadas
por imagindrios de expulsdes de locais de moradia exigiu da equipe
um senso de investigacdo e compromisso. Assim, as incursdes iniciais
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tiveram o sentido de conhecer e estabelecer trocas que foram se
tornando fundamentais ao longo do tempo da vigéncia do projeto.
Descobrimos, no processo, que a aparente homogeneidade de quem vé
as ZEIS de longe vai com o tempo descortinando o quanto cada bairro
agrega diferencas e classificacdes internas, cada territério um mundo
de experiéncias e modos diversificados de reconhecimento. Um mundo
de participac¢do sob um véu de praticas heterogéneas.

Este livro busca explanar modos de trabalhar e viver o PIRF,
segundo as diferentes equipes, registrando o que cada um considerou
importante de ser analiticamente tratado no ambito de sua area do
conhecimento. Trata-se de uma reflexdo que se faz apds a elaboracio
dos produtos, permitindo uma espécie de balanco do conjunto das
tarefas de cada equipe.

O artigo inicial, escrito por Irlys Barreira e Danyelle Nilin, aborda
os temas da participagio e confianca como referentes importantes em
todos os momentos de execucdo do projeto. Saindo de uma vertente
idealizadora, as autoras pensam nos modos de falar e atuar sob a 6tica
da participacdo, observando o quanto ela nomeia diferentes praticas de
moradores, mantendo instancias formais e informais de incorporacao.
A atuacdo nos conselhos, a presenca em reunides, oficinas e mapas
sociais foram objeto de anélise socioldgica, conferindo um espaco que
se inaugurou desde a época da Constituicao: a participacao apropriada
diversamente, influenciando o modo como os moradores se percebem
ou se comportam face as dindmicas institucionais.

Prosseguindo ainda no tema da participacao, o artigo de Roselane
Bezerra, Ruy Rolim e Marcelo Rabelo reflete sobre o plano de partici-
pacdo comunitaria, atentando para momentos diferenciados. Com base
na experiéncia da elaboracido do Plano de Participacdo para o PIRF das
ZEIS Pici, Poco da Draga e Bom Jardim, o artigo contribui para o debate
sobre os desafios da participacdo e do controle social na defini¢do
de politicas publicas. No dmbito dessa reflexdo, apresenta os passos
realizados para a construcdo de Planos de Participacio, considerados
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fundamentais tanto no momento de elaboracio do PIRF como nas
situacdes posteriores de atuacdo das comunidades.

O uso de metodologias que impulsionaram o trabalho de diversas
equipes, tornando-se fundamental no desenvolvimento dos cadernos,
constituiu objeto de andlise de Irapuan Peixoto e Willams Lopes. Os
autores se utilizaram do repertério metodoldgico da Sociologia, consi-
derado ndo sé ferramenta importante para o diagnéstico das areas,
subsidiando também os cadernos das demais equipes. O mapeamento
rua a rua, as entrevistas e os questionarios supriram lacunas presentes
em dados oficiais, instrumentalizando as comunidades no registro do
autoconhecimento de seus processos de lutas por direitos e legalizacao
da moradia.

Seguindo na ldgica reflexiva sobre os direitos, equacionando a lega-
lidade face as formas de ocupacio, o artigo de Ligia Casimiro, Beatriz
Fraga e Jacqueline Soares analisa as condi¢oes de acesso a habitacao em
areas definidas como ZEIS, na cidade de Fortaleza. Observa a relacdo
dos moradores com as instituicdes publicas envolvidas e o dever de
implementacdo de politicas publicas e planos urbanisticos em favor do
direito a moradia adequada. Considera, o artigo, que as Zonas Especiais
de Interesse Social - ZEIS sido importantes instrumentos viabilizadores
de politicas habitacionais sociais, permitindo interveng¢des publicas em
locais nos quais a moradia ¢ exercida no esteio da ilegalidade.

As articulacoes entre a regularizacdo fundiaria e plano urbanistico
se tornaram presentes em outras andlises. O artigo de Clarissa Freitas
e Newton Becker trata dessa questao, tendo como referéncia pensar o
planejamento na esfera publica. Essa perspectiva implica dois pontos
abordados no escrito: a produgao do conhecimento sobre esses terri-
térios e a a¢do transformadora decorrente. Acdo capaz de superar a
tendéncia ao desenvolvimento desigual presente no processo de urba-
nizacao capitalista. Destaca os autores, a necessidade de incrementar o
conhecimento escasso sobre os assentamentos informais precarios. Tal
conhecimento permitiria reverter estigmas e pensar na diversidade das



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 17

formas de morar. Os varios momentos de apresentacdo das informa-
coes sistematizadas pela equipe de urbanismo tiveram como objetivo
construir propostas de solu¢des urbanisticas nas quais os moradores
sejam capazes de se reconhecer. A acdo transformadora permitiria
o fortalecimento das acdes dos moradores como atores capazes de
participar do debate publico, questionando, em ultima instancia, a nocdo
de que o planejamento ndo se limita a acdo do Estado.

Na légica de pensar o PIRF como um plano de moradia, mas
também trabalho e desenvolvimento comunitério, o artigo de Gil Célio
de Castro, Victéria Arrais de Paiva, Maione Rocha e André Ferreira
aborda as possibilidades de elaboracdo de investimentos econémicos
segundo arranjos produtivos locais. Na esteira da informalidade que
caracteriza as situagdes estudadas, os autores investigam potencialidades,
aproveitamentos de experiéncias criativas, muitas vezes perdidas por
conta do desconhecimento de oportunidades institucionais. O artigo
espelha-se na anélise do plano de geracao de emprego e renda que
subsidiou o sexto caderno do PIRF. Os resultados da pesquisa indicaram
que, mesmo em contextos marcados por elevados indices de violén-
cia, desemprego e desigualdade social, é possivel abrir espacos para
distintos segmentos produtivos, aproveitando-se das potencialidades e
experiéncias comunitarias.

O percurso metodolégico adotado pela equipe de Economia,
Geracido de Trabalho e Renda foi novamente visitado por Thais Gabriela
Veras Gama e Paulo Torres Junior, tendo por suposto as relagdes entre
“cidade formal” e a “cidade informal”. O artigo fez o resgate analitico
da metodologia adotada no ambito do trabalho realizado, seus ganhos
e limites concernentes as reais possibilidades de participagdo e inclusiao
social dos diferentes agentes das comunidades.

O artigo da Adryane Goyareb, feito em parceria com membros da
equipe de trabalho, incluindo liderangas das Zeis, trata da experiéncia
de Cartografia Social urbana. Atuando na perspectiva de analise das
desigualdades sociais e demandas por recursos publicos, a cartografia
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social utilizou metodologias eminentemente qualitativas, concedendo
privilégio ao conhecimento popular, aos saberes tradicionais e as
concepgdes espaciais locais e regionais. Os mapas sociais auxiliaram
no processo de representacdo espacial das localidades estudadas,
evidenciando potencialidades e problematicas presentes nas ZEIS. Uma
caracteristica mais abrangente equacionando a ZEIS na cidade, atraves-
sou o artigo de Eustdgio Dantas e Jader Santos, finalizando a coletanea.

O texto exp0s as fragilidades ambientais de territérios vulnera-
veis na cidade litoranea, com diferentes repercussdes sobre os locais
pesquisados; expos as necessidades de intervencio condicionadas aos
limites territoriais que deram subsidios cartograficos para as equipes.

Os textos sdo dialdgicos desde a perspectiva de que tratam das
mesmas localidades e problematicas. Na condicdo de portarem um
estudo pioneiro, servirdo de referéncia a outros trabalhos voltados para
o tema do planejamento integrado. Do ponto de vista nao estritamente
académico, a pesquisa serviu para colocar os temas do planejamento e
da participacao no centro dos debates, fazendo com que a Universidade
ampliasse suas fronteiras de acao.

O trabalho de elaboracdo do PIRF exprime os aprendizados,
trocas e desafios da elaboracio de uma proposta concebida de forma
integrada e participativa. Ressalto ainda que todos aprendemos muito
com a experiéncia.

Irlys Barreira
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Capitulo 1

PARTICIPACAO E CONFIANCA
INSTITUCIONAL: INTERPELACOES
SOCIOLOGICAS DE UMA EXPERIENCIA

Irlys Barreira®

Danyelle Gongalves?

participacdo em projetos de interesse social envolvendo co-
A munidades torna-se hoje um dispositivo indutor de praticas,
discursos e demandas. Ao lado da participacio, a confianca
nas instituicdes representa um complemento que se mostra na for-
ma como os atores pensam o funcionamento de projetos de nature-

za governamental e, a partir dessa perspectiva, elaboram suas a¢des
cotidianas.

1 Professora Titular aposentada do Departamento de Ciéncias Sociais da UFC e profes-
sora do Programa de Pés-Graduacao em Sociologia (UFC). Integra o Laboratério de
Estudos em Politica, Educacdo e Cidade (LEPEC). Email: irlys.firmo@gmail.com.

2 Professora Associada do Departamento de Ciéncias Sociais da UFC e professora do

Programa de Pés-Graduagao em Sociologia (UFC). Integra o Laboratério de Estudos
em Politica, Educacdo e Cidade (LEPEC). Email: danyelle.nilin@ufc.br
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Sera tomado como referéncia empirica nas reflexdes sobre a
participacdo e confianca institucional o processo de elaboracio do
PIRF, que congregou profissionais de varias areas da Universidade
Federal do Ceard e moradores pertencentes as ZEIS dos bairros Pogo
da Draga, Planalto Pici e Bom Jardim. Na conducio da experiéncia de
elaboracio do PIRF, a participacio representou uma espécie de liga de
um processo considerado fundamental para a tarefa complexa de um
trabalho de planejamento. O principio estabelecido foi o de que sem a
partilha de saberes com os moradores nio seria possivel a construcio
de uma proposta de regularizaciao fundiaria.

Este artigo parte da hipétese de que a participacdo como presenca
de atores envolvidos na construcio de projetos supde articulacio e troca,
contendo tensoes, desafios e possibilidades. Ao lado da participacao
emerge o tema da confianca, tratada como crenca importante que alimenta
potencialmente o empenho para colaborar no processo de trabalho.
Percebemos que a descrenca na a¢do das instituicdes pode ser um fator
ndo s6 impeditivo de integracdo a projetos como recusa a participacéo.

As reflexdes partem também do pressuposto de que o termo parti-
cipac¢do nao deve ser visto como préatica normativa e condicionada a um
dever ser, mas uma categoria com usos e apropriacdes distintas. Existem
nos bairros “os que participam sempre”, “os que nio participam”, e “os
que participam de forma variada”.

Pensar a participacio de forma nio-idealizada, mas no modo como
opera e se impde como discurso nativo dos moradores guia as reflexdes
deste artigo. O registro etnografico de experiéncias presentes nas ZEIS
aponta sentidos e préticas diversificadas de participacdo. A observacio
direta de eventos, assim como entrevistas, questionarios, mapeamento
rua a rua e acompanhamento de reunides do Conselho Gestor no Pogo
da Draga, Pici e Bom Jardim constituiram fontes empiricas importantes
para os propodsitos deste escrito.

Elegemos como fio condutor das anélises sobre a experiéncia
socioldgica em campo duas perspectivas que se encontram interligadas:
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1 - A participacao como pratica e entendimento capaz de acionar
rituais e rede de relacdes.

2 — Percepcdes sobre a confianca nas instituicdes e crengas sobre
a eficicia do trabalho do PIRF.

Descrevendo o processo

Inicialmente é importante fazer breve exposi¢io da investigacdo
subjacente ao trabalho do PIRF, situando o modo como foi estabelecido
o contato dos professores com os moradores das referidas localidades.

O plano de trabalho apresentado no Termo de Referéncia assinado
entre a UFC e o IPLANFOR previa encontros iniciais com os moradores
do Bom Jardim, Poco da Draga e Pici, tendo em vista tornar o processo
de trabalho uma tarefa partilhada o mais coletivamente possivel. A ideia
de uma experiéncia baseada em participagao foi concebida desde as
negociagoes institucionais preocupadas em tornar o Plano um docu-
mento representativo dos anseios de moradores das ZEIS. Reunides
prévias entre a UFC e o IPLANFOR e contatos com as liderancas do
bairro e membros do Conselho Gestor acionaram o inicio de uma
interlocucao, projetada inicialmente para ser concluida no prazo de seis
meses. A criagao do Conselho Gestor com representagao de moradores
e institui¢des urbanas constituiu o formato das mediacdes e redes de
relacdes necessarias ao encaminhamento dos trabalhos.

A opcio de encontros em varios espacos do bairro dividido entre
“comunidades” pareceu-nos um recurso importante para ultrapassar a
pratica de reunidao do Conselho Gestor como forma exclusiva de mediar
o trabalho. A denominada “metodologia participativa” esteve presente
em muitos procedimentos metodoldgicos: as oficinas, os mapas sociais,
as discussdes sobre os projetos de intervencdo urbana, entrevistas e
mapeamentos de rua. Mesmos os instrumentos considerados “objetivos”,
presentes nos registros de dados quantitativos, incluindo questionarios,
se fizeram acompanhar de relatos sobre a importancia do PIRF e seu
papel na regularizacido da irea de moradia.
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Os mobilizadores tiveram papel relevante na busca de encontrar
possibilidades de acionar e acrescer redes de contato. Escolhidos entre
habitantes da comunidade e mantendo func¢des importantes de sociabilidade,
os mobilizadores foram selecionados tendo em conta a rede de contatos
estabelecida com a localidade, sendo buscado, por intermédio deles, o acesso
a moradores, o vinculo com atividades culturais, feiras e eventos religiosos.

Tiveram ainda, os mobilizadores, a fun¢do de ampliar o engaja-
mento da comunidade e um papel relevante na organizacdo de eventos
e difusdo de panfletos explicativos sobre o trabalho do PIRF.

A existéncia de um coletivo permanentemente ativo nas reunides
corresponde a uma percepcao idealizada, o que tornou relevante pensar
sobre os usos e apropriacdes da participacio como pratica e categoria
nativa. Nesse sentido, é importante refletir sobre os feitos e ditos em
nome da participacéo.

A Participagdao como Demanda de Movimentos

As demandas de participacdo emergem desde as bandeiras dos
movimentos estudantis de 1968. Posteriormente, foi retomado o desejo
de participacio nos movimentos sociais urbanos das décadas de 1970
e 1980, momentos nos quais se reivindicava assento nas decisdes
relacionadas a projetos sociais referentes a educacio, saide e moradia.
Alijados de bens de consumo publico, os movimentos sociais urbanos
inicialmente expuseram reivindicacdes e criticaram a tendenciosidade
do Estado no atendimento de suas necessidades. Expuseram, assim,
as desigualdades de cidadania e distribui¢ao dos bens de consumo
na cidade. No momento da abertura democratica, as demandas por
participacdo disseminaram-se. A revitalizacdo das instituicdes deveria
passar sob a dtica dos movimentos, pela presenca de atores capazes de
interferir no rumo das decisdes e politicas publicas.

A participacdo como demanda de movimentos em Fortaleza passou
a fazer parte das organizacoes associativas de bairros, programas sociais
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governamentais e reivindicagoes dirigidas ao Estado. Posteriormente,
muitas administracées municipais e projetos acenaram com formas de
interlocugdo com a populagdo, baseando-se nos principios da descentraliza-
cdo e gestao partilhada de recursos previstos na Constituicdo (BARREIRA,
2012). Diferentes experiéncias e apropriacdes politicas de participacao
hoje se materializam em coletivos organizados, nos quais se inscrevem a
necessidade de agdes capazes de traduzir os chamados interesses populares.

A intervencido de politicas sociais, nomeadas de “participativas”,
exigiram a intermediacdo de associag¢des para o repasse de bens de
consumo coletivos, contribuindo para o aumento significativo de enti-
dades de bairro, provocando a ideia de que a presenca de moradores
nos projetos garantia a defesa de interesses coletivos, necessitando, no
entanto, ser qualificada. Entidades consideradas simples repassadoras
de projetos carentes de legitimacio foram alvo de criticas por parte de
associacoes consideradas representativas de interesses comunitarios.
O saldo das multiplas situacoes de comunicacdo entre moradores e
programas sociais foi a presenca de uma rede de rela¢oes dotada de
muita variedade. A demanda de uma participacdo “verdadeira” faz
parte de muitos discursos, inclusive alusivos a necessidade de refor-
car o protagonismo de representados. Outras criticas referentes a
concentracdo de atividades de representagdo entre os mesmos lideres
criaram as demandas de uma participacdo ampliada, ainda hoje motivo
de reclamacoes e desejos de que os projetos alcancem um nimero
cada vez maior de moradores. O fato é que a participacdo constitui,
simultaneamente, uma demanda e uma critica, constituindo um ideal
comunitario em permanente discussio.

A materialidade da participagdo
nos espacos institucionais

Desde a Constituicdo de 1988, no Brasil, as propostas de plane-
jamentos urbano incluem a participacao como presenca obrigatéria.



24 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustgio Dantas

A participacdo materializou-se em leis e projetos especificos atinentes
a gestdo das cidades. De acordo com o Decreto Federal n. 5.790 de
2006 (BRASIL, 2006), o Conselho da Cidade promoveu cooperagdes,
incentivos e parcerias no ambito municipal regional e federal. Desse
dispositivo emergiram parcerias institucionais e subsidios a planos
diretores. A gestdo das cidades passou a ser percebida como inovadora,
abrindo condi¢des para participagio de moradores em varios projetos
de intervencio, por meio de conselhos.

Documentos institucionais também utilizaram o termo participacdo
como referéncia para pensar em projetos institucionais estabelecidos
em diferentes momentos e contextos. Assessorias e liderancas populares
incorporaram o tema da participacdo como discurso, criando espacos
varios de interlocucao e redes de comunica¢ao, que hoje integram a
pratica das instituicdes.

O Conselho Gestor das ZEIS foi criado com objetivo de acompanhar
a elaboragéo, a implementagiao e o monitoramento do plano integrado
de regularizacido fundiaria — PIRF da Zona Especial de Interesse Social,
tendo por base o Plano Diretor Participativo de Fortaleza, regulamen-
tado pelo Decreto Municipal n° 14.211, de 21 de maio de 2018.

Trata-se de um dispositivo de representacio que tem natureza consul-
tiva e deliberativa, incluindo presenca equitativa dos moradores repartidos
em diversas comunidades e 6rgaos publicos de gestdo urbana. Na atuacdo
do Conselho Gestor estdo previstas acdes de democratizacio dos proce-
dimentos e processos, conferindo prioridade a programas e projetos de
habitacdo de interesse social associados a melhoria da qualidade de vida
da populacio, inserindo-se, também, propostas para a geracio de emprego
e renda. O Conselho tem ainda, nos seus atributos, a funcao de colaborar
para a consolidacdo das ocupacoes dos atuais moradores da ZEIS, mini-
mizando remocdes e permitindo reassentamentos. Estes somente feitos
em situagOes especiais, preferencialmente, em areas préximas.

As atribuicoes do Conselho Gestor sdo as seguintes: Auxiliar no
processo de sensibilizacdo, mobilizacdo e capacitacio dos seus membros
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e dos moradores residentes em ZEIS no processo de implementagao
desse instrumento juridico-politico; II - Participar da elaboracdo do
PIRF, auxiliando o Poder Publico: a) na indicacio de projetos relativos
a habitacao e a regularizacao fundidria; b) na pactuacao quanto as
regras especiais de uso e ocupacdo do solo; ) na indicacao dos projetos
relativos as obras complementares de saneamento, infraestrutura e equi-
pamentos urbanos relacionados a habitacao; d) na indicacdo das politicas
publicas prioritdrias para o territdrio objeto do PIRF; e) na convocacao
de reunides ampliadas com a comunidade sempre que necessario. III -
Deliberar sobre o PIRF. IV - Auxiliar o Poder Piblico na implementacio
e no monitoramento do PIRF. (Cf. Regimento-interno-ZEIS DO Pici).

A participacdo é feita de praticas e variedades de situacdes. Se as
tensdes sao frequentemente silenciadas, ou as hierarquias postas como
suspensas, o trabalho de atuacio junto a “comunidades” deixa emergir
circunstancias importantes para se pensar sobre as relacdes subjacentes
as praticas que se efetivam em seu nome.

O tema da participacdo, entretanto, nem sempre ¢ posto em discus-
sdo, pois é naturalizado em falas e registros que envolvem a presenca
diversa de profissionais na condicao de mediadores de projetos.

A participagdo como requisito necessario ao funcionamento do PIRF
mediou todas as situacdes, incluindo um caderno especifico voltado para
aprofundar as formas de acdo participativas, assim como, os desdobramen-
tos posteriores do Plano. As reunides constituiram momentos nos quais
a importancia da participacdo era mencionada, sendo esse os momentos
nos quais a ampliagao de presentes atestava o requisito da participagao.

As ReunioOes

A preocupacgao permanente com a frequéncia as reunides ocorreu
desde o inicio de elaboracio do PIRF, momento no qual se refletia
sobre a presencga recorrente das mesmas liderangas nas varias reunides,
tornando a participacio restrita e concentrada.
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As reunides constituem momentos nos quais a participagdo adquire
um estatuto de visibilidade. Precedidas de um trabalho de preparacio,
constituem ocasides nas quais as comunidades se deixam ver e se afirmam
como parte de um coletivo. Se tomamos a assertiva de Durkheim de que
os rituais sao atos de sociedade (Durkheim, 1996, p. 422), pode-se dizer
que as reunides sio atos de “comunidade”. E nelas que os moradores
expressam sua capacidade de falar em nome de um todo, a0 mesmo tempo
em que demandam a necessidade de chegada dos projetos em todas as
localidades. H4, portanto, um critério de representatividade que se repoe
a cada momento em que a auséncia de representantes de determinadas
areas questiona a capacidade de aglutina¢io de todos em nome de um
projeto. Se a palavra comunidade é mencionada no singular para se referir
ao bairro no contato com institui¢des publicas, internamente as comuni-
dades sdo apontadas em sua pluralidade e afirmacdo da necessidade de
reconhecimento dos problemas de cada local em suas especificidades. A
referéncia a comunidades “esquecidas” dentro do bairro constituiu, em
varias ocasides de reunido do Conselho Gestor, uma maneira de afirmar
diferencas e necessidades que deveriam estar incluidas no PIRF.

As reunides expressam também o momento no qual os moradores
apresentam positivamente seu bairro caracterizado por meio de ativida-
des culturais e acdes que podem reverter estigmas. Estes frequentemente
associados aos que moram em lugares nao legalizados, usualmente
denominado de periferia. O local das reunides em escolas ou espago
de funcionamento de projetos aciona, portanto, algumas das estratégias
locais de reconhecimento. O espaco da reuniao ¢ como uma sala de
visita das comunidades, instituindo o sentido de unidade colaboradora
que contribui para uma espécie de cosmologia local. Muito embora as
disputas cotidianas estejam mais ou menos presentes nas reunides, o
termo “comunidade” adquire uma eficicia simbdlica na suposi¢io de
que é na “unidade das caréncias” que se deve buscar ganhos para todos.

O estatuto da reunido como referéncia para se pensar na construcao
do trabalho politico foi tratado por Comerford (1999) em pesquisa
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sobre a sociabilidade camponesa. A reunido pesquisada pelo antropélogo
em sua ritualidade apontou a importancia dos registros de pauta e
coordenacdo como fatores interessantes para demonstrar sentidos
da participacdo. Era na ocasido das reunides formais que a “falta de
participacdo” era mencionada, havendo discussdo sobre as causas e 0s
modos de ampliar a presenca de ouvintes (p. 72). Trata-se de uma
situacdo que mais ou menos se repete em outros trabalhos coletivos de
organizacdo na cidade, tornando a presenca ou auséncia algo distante de
uma acao banal. Evoca-se, nesse momento, o processo de representacao
comunitaria e o reconhecimento da existéncia de interesses coletivos.

E importante ressaltar que as reunides do PIRF tinham estatuto
diferenciado. Numa classificacdo sem rigor, poderiam ser pensadas as
primeiras reunides referentes a apresentacdo da proposta de trabalho,
as reunides de andamento do processo e reunides de resultados da
pesquisa e aprovacao de produtos. As reunides iniciais caracterizaram-se
pela construcdo da confianca e crenca no trabalho. Nesse sentido foi
levado em conta o conhecimento prévio que os moradores tinham de
sua historia, ai se incluindo o diagndstico dos problemas. Trata-se de
um ponto sensivel, considerando a existéncia de uma saturacao de
informacdes que torna os moradores espécies de “objetos de estudo”
que, segundo eles, ndo trazem efetivas melhorias.

Sim, os moradores ndo eram iniciantes e tinham um capital simb6-
lico acumulado. A suposicao de que os moradores portavam experiéncia
e conhecimento de sua histdria enriqueceu as entrevistas e depoimentos.
Na mesma direcao, tornou-se importante reconhecer a existéncia de
documentos na posse de moradores, sobretudo, antigas liderancas, que
ja haviam dispensado seu tempo e trabalho para regularizacao da area.
Nesse sentido foram incluidos no diagnéstico socioeconomico, referente
ao caderno 2, os trabalhos prévios contendo artigos publicados de
moradores sobre a caracterizacio do bairro’. A condi¢do de que éramos

3 Ver por exemplo, Sérgio Rocha, “Um olhar sobre o Po¢o” in Revista Dragédo 1, Insti-
tuto Dragao do Mar, Fortaleza.
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“aprendizes” relativizou a ideia de um saber académico prévio que faz
o diagndstico sem incluir a experiéncia dos pesquisados.

Pensar o espaco como lugar vivido, caracterizado por portar
sentidos vérios de experiéncia (Agier, 2011), guiou as observacoes,
reforcando sensibilidades. Durante a elaboracio do questionario, a equipe
dos profissionais de sociologia percebeu a diversidade de classificacdes e
divisdes que portam as comunidades e seus efeitos tipicos de unidade e
divisdo. Esse critério foi levado em conta na construcio do diagndstico.

As reunides de aprovacdo dos cadernos possuem um estatuto mais
formal, tendo em vista a presenca de membros do Conselho Gestor,
que incluem representantes de instituicoes, ONGs e representantes das
comunidades. A presenca nas reunides é precedida de convocatdria
formal e convites, sendo esse 0 momento em que os sentidos de comu-
nidade e participacdo sdo mais dotados de visibilidade e postos a prova.

Os mapas sociais de oficinas integraram as metodologias de parti-
cipacdo, constituindo reunides nas quais a presen¢a de moradores se
fazia importante pela condicdo de proximidade na troca entre saberes.
Era a ocasido na qual as projecoes urbanas e o planejamento eram
discutidos. As reunides para a elaboracio de mapas sociais constituiram
um dos momentos peculiares de articulacdo entre a equipe de geografia
e moradores pertencentes a varias localidades. Mantiveram a caracte-
ristica de eventos descentralizados e inclusivos. Embora tenha havido
testemunhos de que “eram sempre as mesmas pessoas presentes nas
reunides’, o fato de ocorrerem em locais variados do bairro permitiu
a diversificagao da frequéncia.

Os mapas sociais foram considerados instrumentos de mobilizacdo
das comunidades, sendo a ocasiao na qual os moradores tiveram oportu-
nidade de projetar suas demandas para o territério. Propondo-se a serem
alternativas a propostas de intervencdo previamente formuladas, os mapas
sociais pretendem uma inversao das formas usuais de realizar diagndstico,
valorizando a percepcao dos atores, 0 modo como constroem sua historia
e os sentidos de pertencimento. Partem, portanto, de uma ruptura com as
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cartografias tradicionais, valorizando a presenca de atores e seus discursos.
Trata-se de instrumento metodoldgico que tém como ponto de partida a
“participacdo mobilizadora”, agindo como processo cuja finalidade ndo se
limita & informacdo peculiar ao diagndstico. A ideia é fazer os prdprios
moradores produzirem relatos sobre questoes partilhadas, instituindo uma
histéria com atores e suas representacdes (PAULSTON, 1996).

Sem romper com as divisdes territoriais formais, os mapas sociais
incorporam as anélises outras dimensoes socioculturais de territério.
Os mapas desenvolvidos pela equipe de geografia, sob a direcio de
Adryane Gorayeb, forneceram subsidios importantes para pensar sobre
o modo como os moradores dividiam espacialmente o local de moradia
e, a partir dessas classificagoes, projetavam o desejo de mudanca. A
ideia de realizar os mapas, incorporando categorias nativas, produziu
entre os presentes a evidéncia de um saber popular valorizado. Nessa
metodologia também o tema da participacio aflorou, havendo situacoes
nas quais as reunides foram reagendadas pela impossibilidade de reunir
um numero desejado de moradores. No entanto, mesmo que algumas
reunides fossem adiadas por conta da baixa presenca de moradores,
os comentarios sobre as mesmas e a votacao de propostas desenhadas
nos mapas e revalidadas nas reunides do Conselho demonstravam
que, naquele momento, emergia um tipo de protagonismo baseado no
reconhecimento e valorizacdo de demandas dos moradores.

Se as reunides formais do Conselho mantinham a tensio de lugares
sociais (investigadores e investigados), o “sucesso” dos mapas vinha
do sentimento de que as informacodes coletadas traduziam o desejo
coletivo das comunidades. A baixa frequéncia nio era interpretada como
descrenca no Plano, mas espaco de reconhecimento a ser conquistado.
A eficacia simbdlica dos mapas esteve, portanto, na capacidade de
traduzir a “participacao” vista ndo apenas como presenca, mas registro
documentado dos “interesses comunitarios”.

As oficinas, ao lado de outros eventos nos quais a participacdo se
tornou objeto de legitimacio, tiveram um carater pedagdgico que se
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fez acompanhar de ensinamentos sobre as leis, a escolha dos formatos
urbanisticos e as reflexdes sobre a organizacdo da economia local.
Oficinas de normatizacao especial e oficinas para a realizacdo de plano
urbanistico foram importantes no sentido da definicao de diretrizes e
propostas. De natureza mais pratica, as oficinas constituiram momentos
nos quais o carater de planejamento do local de moradia apareceu mais
fortemente. A tradugio de propostas em planos e mapas implicou na
organizacdo das demandas comunitarias em possibilidades efetivas e
melhorias, mantendo-se o principio de aproveitamento das experiéncias
locais, tal como estd previsto na regularizacdo das leis urbanas. Os
presentes nas oficinas, nesse sentido, colocavam-se como estando de
posse de um saber a ser partilhado pelo restante dos moradores ausentes.

As oficinas realizadas para o Caderno de Geracdo de Emprego
e Renda tomaram como referéncia a Metodologia GESPAR - Gestao
Participativa para o Desenvolvimento. A abordagem metodolégica consi-
dera a importancia da participacdo em todos os processos de formacao
e capacita¢ao, advogando, ainda, o reconhecimento de outras formas
de saber e didlogo entre os mesmos, seguindo a proposta educacional
de Paulo Freire. O levantamento das formas de trabalho e a exploracao
das potencialidades locais fizeram parte das estratégias de elaboracio da
proposta de emprego e renda. A experiéncia de atuacao também apre-
sentou as dificuldades de uma maior adesdo, impondo a necessidade de
pensar sobre as idealizacdes de um “coletivo” ndo isento das influéncias
de concorréncia do mercado. De uma perspectiva socioantropoldgica, a
distancia entre o esperado da participacdo e o efetivamente praticado
impoe questdes boas para pensar, ai inserindo-se as projecoes de
unidade e comportamento valorativo que atribuimos aos setores mais
carentes da sociedade. Nesse sentido, é importante evocar a sociologia
de Bourdieu quando propode a necessidade de se analisar as praticas e
relagdes sociais para além das projecdes ou determinismos. Isso implica
tanto a negacdo de determinismo estrutural como sentido das agdes
mais pessoais supostamente pertencentes as escolhas dos sujeitos.
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(BOURDIEU, 1989). Nessa 6tica relacional é importante pensar que
as logicas da competicdo atravessam o cotidiano das comunidades,
mesclando-se a possibilidades potenciais de economia solidaria.

Perceber arranjos e coexisténcia de formas diferenciadas de
comportamento econémico torna-se relevante na projecao de arran-
jos produtivos.

Pelo exposto, é possivel observar as formas variadas de participacao
e engajamento que contém processos variados nas areas estudadas. A
concentracdo da participacdo em liderangas constituiu um fenémeno
existente nos trés bairros, demonstrando o fato de que os envolvimentos
em processos coletivos tendem a criar diferenciacdes. Um capital simbé-
lico acumulado termina concentrando-se naqueles que gradativamente
se tornam os “porta-vozes da participacdo”. Supor formas equanimes de
participacdo pode, assim, representar uma visdo previamente definida
de que os moradores na condi¢do de demandantes fundamentais de
politicas puiblicas compdem um universo indiferenciado de praticas.
Incorporar diferentes formas de envolvimento, assim como analisar os
efeitos da participacdo em uma rede complexa de relagdes, parece um
caminho importante de pesquisa. Os temas da confianca ou descrenca
pdem um ingrediente a mais no conjunto de questdes tratadas.

Confiancga e descrencga nas institui¢Ges

Ao lado dos desafios da participacido, a confianca nas instituicdes se
faz presente de forma mais ou menos sutil, constituindo par importante
no desenvolvimento dessas reflexdes. Reverter a “descrenca” em tantos
projetos governamentais ja prometidos e ndo cumpridos, ou iniciados e
nio concluidos constituiu um dos obstaculos previstos na experiéncia
de trabalho. O PIRF seria, diziamos, um instrumento de luta, mas nao
uma “solu¢ao pronta”. Essa foi uma formulacido que perpassou todo
o trabalho, conduzindo a explicacdo constante para os moradores de
que o Plano era uma organizacdo de demandas adequadas as leis e



32 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

possibilidades ja vigentes de moradia, necessitando, ainda, enredar-se
nos espacos institucionais, incluindo a necessidade de leis e aproveita-
mento de regimentos ja existentes.

Poderia ser considerado, o Plano, um instrumental juridico e
urbanistico capaz de garantir a permanéncia de moradores prevista na
demarcacdo das zonas especiais de interesse social. Permitiria o Plano a
regularizacao da area, viabilizando a permanéncia tantas vezes ameacada
pela especulacao ou por outras propostas governamentais nao irmanadas
com as ZEIS, cuja remocado pairava como ameaga.

Ressalta-se que a proposta de demarcacdo de Zonas Especiais de
Interesse Social responde a uma nova politica de nao remanejamento de
populacdes ocupantes de areas nio legalizadas, em oposicdo a criacio
de conjuntos habitacionais que fizeram parte das formas tradicionais
de planejamento urbano nas décadas de 1970 e 1980. As ZEIS podem
ser consideradas simultaneamente uma lei sancionada por politicas
publicas e conquista do direito de comunidades pautadas pelo principio
de permanéncia e valorizagdo da area para a moradia.

De todo modo, a existéncia de especula¢do imobilidria e a
possibilidade de obter ganhos em situa¢des de vendas de terrenos
explicitaram ambiguidades de posicdes que somadas a desinformagéo,
caréncia de servicos bésicos e falta de documentacao (papel da casa)
terminam criando variedade de posicdes diferentes com incremento
de desconfianca.

Nosso desafio era, portanto, reforcar a crenga no trabalho coletivo
e confianca institucional, valorizando a condicdo da Universidade como
espago de pesquisa e intervencdo responsavel.

A problematica da confianca vem sendo analisada por diferentes
autores da psicologia, sociologia, ciéncia politica, administra¢io, politicas
publicas, dentre outras. Inimeras pesquisas empiricas comprovam ser a
confianga fator imprescindivel para a gestdo de organizagdes publicas
e privadas, sendo um elemento facilitador para a tomada de decisdes,
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aumento de troca de informacdes, reducao de conflitos e aumento
dos indices de satisfacao, além de diminuir os custos relacionados a
aplicagao de instrumentos de seguranga, tais como monitoragao, regras
e procedimentos formais (ZANINE; MIGUELES, 201 2). Todas essas
questdes contribuem para o éxito de politicas de médio e longo prazo.

No que diz respeito as politicas publicas, cada vez mais o elemento
confianca é considerado parte integrante de processos relativos a execu-
¢do de propostas e resultados (PEREGRINO, 2012)

Todavia, apesar da sua relevancia para um ambiente de trocas e de
cooperagdo, a énfase emprestada a confianca nem sempre é considerada.
Como consequéncia, observa-se insatisfacdo permanente do cidadao
com o funcionamento do Estado. (PEREGRINO, 2012, p.ZS)

Um survey realizado em Fortaleza pelo Laboratério de Estudos em
Politica, Educacao e Cidade (LEPEC), em junho de 2015, a respeito
dos temas da participacdo e confianca pode dar indica¢des interessantes
para as reflexdes em curso. A pesquisa foi realizada por ocasido do
projeto Fortaleza 2040, envolvendo 149 pessoas, distribuidas em 47
bairros da cidade, conforme o mapa exposto a seguir:
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Fonte: Elaborado pela pesquisa (2015)

Os entrevistados que participaram do survey estavam situa-
das na faixa etaria entre 18 a 49 anos (82%), incluindo homens e
mulheres, com escolaridade que variava do Ensino Médio Completo
(25%), Superior Incompleto (31,5%), Superior completo (12,8%) e
Pés-graduacio (12,8%).

As perguntas versavam sobre tematicas relacionadas aos valores e
atitudes sociais. A proposta da investigacdo era a de que os entrevistados
pudessem também externar sua opinido sobre instituicdes, referente ao
tema da participacao e confianca. A suposicao presente na proposta de
investigacdo era a de que as democracias modernas atribuiram papel
especial as institui¢des consideradas um meio pelo qual os cidadaos
realizam as suas aspiracdes e interesses. Ou seja, possuem as instituicoes
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uma fun¢ido de mediacdo que permite distinguir o regime democratico
de outras formas de governo (MOISES, 2008).

A confianga interpessoal também foi posta em exame, a fim de
mensurar o nivel de confianca que as pessoas tém em seus pares, em
individuos com os quais ndo guardam relacdes estreitas e naqueles com
0s quais nao convivem absolutamente.

GRAFICO 1

Confianca nas pessoas
P )

o
ai
4'{;:'

Fonte: Elaborado pela pesquisa (2015)

Considerou-se a confian¢a do ponto de vista conceitual como
conjunto de percepgdes e praticas que induzem a crenca nas instituicdes
e pessoas, mobilizando consequente espaco de interacdes e pactos sociais.

Quando questionados sobre a confianca em geral nas pessoas, 47%
dos entrevistados repartiram-se, posicionando-se de modo totalmente
favorével (3%), sendo que 44% responderam que confiavam em parte,
considerando a existéncia de algum tipo de restri¢ao. O outro segmento
de entrevistados foi composto por individuos considerados desconfia-
dos, repartidos entre 30% que afirmaram confiar pouco nas pessoas
e 23% que se posicionaram afirmando a nio confianca nas pessoas.
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Chama a aten¢ao, no entanto, que entre os posicionamentos extremos —
aqueles que confiam totalmente (3%) e os que nao confiam (23%) — a
diferenca seja de 20%, o que denota maior propensio a desconfianca.

O instituto de pesquisa IBOPE realiza anualmente, desde 2009,
uma pesquisa intitulada Indice de Confianca Social. A proposta é medir
(nurna escala de 0 a 100, sendo O para total desconfianca e 100
para total confianca) os niveis de confianca dos brasileiros, seja nas
instituicoes, nos atores politicos e nas relacdes interpessoais.

O que vem se percebendo ano a ano é uma escalada geral de
desconfianca nao somente nas instituicdes e nos atores politicos, mas
também nas relacdes interpessoais. Embora com indices também em
queda, ha ainda uma propensdo de se confiar mais nas pessoas da
prépria familia (85), em menor nimero nos amigos (67), menos
ainda nos vizinhos (59) e ainda menos nos brasileiros em geral (54),
demonstrando que ha mais facilidade em confiar naqueles que sio mais
préximos do que naqueles com os quais nao se guarda proximidade.
Essa ndo é uma constatacdo inusitada, considerando-se que desde as
dltimas décadas os tedricos vém se debrucando sobre o aumento dos
indices de desconfianca no mundo. Do ponto de vista social, esses
dados sdo reveladores de um processo crescente de desconfianca que
traz consigo dificuldades de criar e manter pactos coletivos.

No survey de 2015, apesar de concordar que os cidaddos devem
contribuir nos afazeres que dizem respeito as suas necessidades pessoais,
parte significativa dos entrevistados considerava que o governo deveria
se responsabilizar mais para garantir boas condi¢des de vida a todos.

Talvez seja paradoxal pensar que ao mesmo tempo em que as
pessoas reforcam responsabilidades que devem ser assumidas pessoal-
mente existe uma demanda as instituicdes certamente tributarias de
um sentido de desconfianca. Na pesquisa anual que o IBOPE (2019)
realiza para medir os niveis de confianca da populagao brasileira, é
flagrante a pouca confianca que desfrutam algumas instituicdes e atores
politicos perante a populagdo, sobretudo as mulheres. Em um indice
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que varia de 0 a 100, o governo da cidade tem uma pontuagio de 44,
sendo os partidos politicos aqueles que detém a menor confianca (27).
Organizag¢des da sociedade civil, como ONGs, associagdes de moradores,
movimentos sociais, por sua vez detém uma pontuacio de 58.

Apesar da desconfianca ser generalizada entre as diferentes classes
sociais, é visivel que as classes D e E tendem a suspeitar ainda mais
das instituicoes e dos atores politicos do que o conjunto da populacao.
Posicao diferente pode ser encontrada na confianca depositada pelas
referidas classes nas igrejas, escolas publicas, sistema judiciario, sindi-
catos e meios de comunicagao.

Os moradores de bairros caracterizados pela existéncia de formas
variadas de ocupacdo vivem em sua maioria sob o signo da descrenca
de que o poder publico nao vai tomar atitudes que os beneficiem,
alternando essa percepc¢do com o medo de serem expulsos de suas
moradias. Demandantes de politicas publicas, eles sao a0 mesmo tempo
descrentes de sua eficacia.

A precariedade ou inexisténcia de servicos basicos, como postos de
saide, saneamento basico, pavimentacio de ruas, escolas, pracas, espacos
de lazer, seguranga e promessas ndo cumpridas, reforca a descrenca nas
institui¢des e nos atores politicos.

No que diz respeito as ZEIS do Pici, Poco da Draga e Bom Jardim,
e a luta de anos pelo PIRF, a tematica da desconfianca sempre esteve
presente nas falas durante nossos encontros e nas diferentes entrevistas
feitas com liderancas das comunidades.

As falas que exprimiam o questionamento do processo apareciam
em tom de desabafo, aludindo ao cansaco. Em forma jocosa, referiam-se
ao tempo de espera. Uma das liderancas costumava repetir em suas
falas publicas que “ja vi nascer e crescer dois filhos enquanto a luta
pela ZEIS continua, sem ainda sair do papel”.

E possivel destacar trés formas de reacio ao PIRF que pudemos
observar ao longo do tempo de trabalho.
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1- Aceitacdo e crenca de que o instrumento trard melhorias para o bairro

As liderancas, sobretudo participantes do Conselho Gestor, consti-
tuem as principais adeptas ao Plano, colocando-se, muitas vezes, como
acionadoras de credibilidade, tentando passar aos demais moradores a
legitimidade do PIRF. Alguns lideres buscavam a permanente construcao
de credibilidade. Outros argumentavam que nio era tio simples a crenca
no PIRF, pois na comunidade “existiam pessoas que se manifestavam
contra o Plano, sendo extremamente desconfiadas” — por isso, era
preciso ter cautela.

2 — Aceitacao relativa por conta de tantos projetos iniciados e ndo
concluidos

Essa talvez seja a atitude mais comum entre os moradores, tornan-
do-se também presente nas préprias reunides, nas quais liderancas
afirmavam que sua comunidade estava pouco presente, encontrando-se
distante espacialmente dos locais de encontro. Em varias situacdes,
alguns moradores faziam perguntas sobre o que de fato aconteceria
com sua residéncia.

3 — Rejeicao por ndo saber se o PIRF trard dificuldades pessoais em
relacdo, sobretudo, a posse legal da moradia

Destaca-se, nesse conjunto, liderancas para quem o trabalho
em articulacao com os poderes publicos termina desfavorecendo os
interesses comunitarios, criando uma legitima¢ao que contribui para
esvaziar o senso critico. Alguns moradores apontavam o PIRF como
“um plano a mais” entretantos previamente existentes. A categoria de
moradores “menos engajados” inclui também as faccdes para quem as
propostas de intervencio podem alterar as possibilidades ja garantidas
do comércio ilegal.

Nenhuma das questdes pensadas nessa tipologia pode ser vista
de forma absoluta, sendo cambiavel ao longo do processo. E possivel
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considerar a existéncia de uma diversidade relacional que nao é absoluta,
antes traduzindo um efeito das espacialidades e experiéncias que se
encontram subjacentes as chamadas comunidades.

E relevante ainda reiterar que, subjacente ao conceito de comuni-
dade, os bairros sdo caracterizados por diferencas espaciais e modos
de vida, ai se incluindo as fac¢oes que ndo desejam ter o sistema de
atuacdo alterado por conta de injun¢des externas. Trata-se de diferen-
ciacdo interna, geralmente omitida em situacoes nas quais o discurso de
unidade é relevante. No contexto do PIRF, a construcdo simbdlica da
unidade versus diferenciacdo se pos o tempo inteiro, tendo em vista a
existéncia de um projeto urbanistico capaz de abarcar condicoes varias
referidas nas formas de saneamento, acesso a servicos basicos, divisao
entre as casas etc.

A reflexao sobre a confianca ou crencas circundantes, no entanto,
deve incluir as diferencas internas aos bairros, os acessos desiguais a
bens publicos e as legalidade, que certamente influenciam modos de
pensar e agir.

Saber das comunidades e saber académico: a Universi-
dade como mediadora

Os temas da participagio e descrenga parecem caminhar juntos
embora por veredas diferentes. E importante ressaltar a condicdo de
mediagao feita pela Universidade.

A Universidade desempenhou papel fundamental de mediacio,
atuando na melhoria da desconfianca e crenca na eficicia do PIRF. E
isso se deu por varias razdes. O fato de alguns professores terem conta-
tos anteriores com as comunidades assegurava uma credibilidade prévia.
Assim ndo eram vistos como “representantes de politicas urbanas”, mas
facilitadores na conducio de conquistas. Em algumas situacdes, nas
quais foi solicitado a retirada do nome das instituicdes no momento de
convidar moradores para participar de eventos, essa questdo ficou clara.
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Por vérias razdes, a equipe do PIRF atuou como facilitadora de
acessos aos poderes publicos e tradutora dos “desejos das comunidades”.
Necessario lembrar que os varios projetos de extensdo existentes na
Universidade Federal do Cear4, principalmente nos bairros Bom Jardim
e Pici, criaram espacgos de credibilidade, facilitando novas entradas
para projetos urbanos. Essa condi¢io de apoio a comunidades carentes
entra, portanto, como um capital social importante que, certamente,
atuou na credibilidade e mediacao dos trabalhos do PIRF. Destacamos,
ainda, o fato de que a presenca das comunidades em reunides feitas na
dependéncia da UFC promoveu o sentido de acolhimento e cooperacio
entre moradores e os profissionais das diversas areas do conhecimento.
Na reunido de lancamento do PIRF, em momento anterior a assinatura
do projeto, a recep¢do a moradores feita no salao nobre da Reitoria, com
a presenca do Reitor conferiu legitimidade e sentido de reconhecimento.
A situacdo de parceria entre Universidade e comunidadades foi diversas
vezes pronunciada durante os discursos, destacando-se a importancia
da participa¢ao no encaminhamento do trabalho. Nao seria exagerado
afirmar que a Universidade permitiu um apaziguamento de tensdes que
costumam acontecer em projetos que envolvem diretamente a populacdo
e os poderes publicos.

As articulagdes entre o saber académico e o que se nomeia de “saber
popular” estio presentes em muitos trabalhos socioldgicos voltados para
pensar sobre projetos sociais, envolvendo especialistas de varias areas do
conhecimento e popula¢do de beneficiados. As reflexdes sobre essa rede
de relacoes referem-se tanto ao carater eficaz de uma troca de saberes
como as dificuldades de convivéncia entre experiéncias profissionais
distintas e, em muitos pontos, sem conexio evidente.

Os planos de intervengdo urbana constituem matéria por exceléncia
para analisar os temas da participacao e da confianca. Trata-se de
pensar sobre os desafios de um trabalho que acena com uma rede
de atores, constituindo exemplo do que Giddens (1991) chamaria
de reflexividade. O PIRF foi pensado como um processo contendo
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dindmicas diferenciadas e interativas. Nessa condigao, a participagio
foi vista ndo s6 como um ideal a ser perseguido e avaliado criticamente,
mas como dispositivo contendo possibilidades e desafios, entre os quais
o tema da confianca esteve fortemente presente.
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Capitulo 2

O DESAFIO DA PARTICIPACAO NA
CONSTRUCAO DO PIRF: O PLANO
DE PARTICIPACAO COMUNITARIA E
DESENVOLVIMENTO SOCIAL DA ZEIS
PICI, POCO DA DRAGA E BOM JARDIM

Roselane Gomes Bezerra
Ruy Aurélio Rolim
Marcelo Rodrigues Rabelo

Introducgio

ada territério, com as suas especificidades, constréi os seus
{ entendimentos, mas também as suas duvidas, esperancas ou
resisténcias no tocante aos caminhos propostos pelo poder
publico para a institucionalizacdo de direitos. A participacdo, neces-
saria para a construcdo de planos, projetos, programas ou politicas

publicas é um desafio constante, tendo em vista que esse modelo de
administra¢do que incentiva a participagdo é recente e decorrente do

43
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processo de Reforma do Estado brasileiro iniciado em ambito federa-
tivo ap6s a Constituicao de 1988 (BEZERRA, 2018). Como informa
Avritzer (2016, p 50), “a Constituinte gerou uma institucionalidade
participativa”, e quem participa da gestdo publica, de movimentos so-
ciais ou estuda essa tematica sabe que a participacdo é construida, em
ritmos préprios, de acordo com a histéria e a memoria das comunida-
des. A realidade das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) Pici,
Poco da Draga e Bom Jardim ilustra muito bem esse fenéomeno, cada
um desses territorios possui especificidades e é necessario ao poder
publico uma atencdo especial as formas de organizacio e de participa-
cao imprescindiveis para a execucao de politicas publicas.

Construir o Plano de Participacio Comunitaria e Desenvolvimento
Social para estas trés ZEIS, da cidade de Fortaleza, foi um grande
desafio. Porém, sendo o Plano de Participacdo uma das etapas do Plano
Integrado de Regularizacao Fundiaria (PIRF), a construcao da parti-
cipa¢do comegou com a eleicdo de um Conselho Gestor participativo.
Em termos cronoldgicos, o primeiro passo para a elaboracdo do PIRF
estd na Constituicao Federal de 1988, especificamente nos artigos 182
e 183, que abordam a necessidade da Funcdo Social da propriedade,
a Gestao Participativa das Cidades e a obrigatoriedade dos Planos
Diretores. Na trajetéria de construcio de um Plano de Regularizacio
Fundidria, tdo importante para amenizar as desigualdades das cidades
brasileiras, o Plano Diretor é fundamental para a politica de desenvol-
vimento urbano municipal, pois permite a aplica¢io dos instrumentos
urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade. E importante destacar
que a Lei Federal N° 10.257/2001 regulamenta o Capitulo da Politica
Urbana da CF/88 e traca as diretrizes gerais da Politica Urbana em trés
grandes linhas de atuagéo: 1) Inducio do uso e adequagio do solo; 2)
Regularizacao fundidria; e 3) Democratizacao da gestao urbana, que,
ao serem garantidos no Plano Diretor Participativo, nos territdrios
municipais, contribuem para que todos tenham o direito a cidade. O
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Plano Diretor cria os instrumentos da Politica Urbana, dentre eles
as ZEIS, as quais representam a concretizacio dessas trés linhas de
atuacdo no territério. Em sintese, o Plano Diretor prevé a criagio de
ZEIS com a eleicdo de Conselhos Gestores e a elaboracido do PIRF, que,
apds aprovado pelo Conselho Gestor e comunidades das ZEIS, servira
como instrumento de luta por direitos.

O processo de elaboracao do PIRF envolve muitas etapas e é
um trabalho interdisciplinar. Apds a elaboracdo de um “Diagndstico
da realidade local: analises fisico-ambiental, urbanistica e fundiaria,
mapeamento de areas de risco e identificacdo da oferta de equipamen-
tos”, do “Plano de Normatizacdo especial de parcelamento, edificacio,
uso e ocupacio do solo”, do “Plano de urbanizac¢io”, do “Plano de
regularizacao fundidria” e do “Plano de geracdo de emprego e renda”
o “Plano de participacdo comunitaria e desenvolvimento social” pode
ser definido como a chave mestra que oferece aos moradores das
ZEIS possibilidades de abrirem as portas para um longo caminho. O
Plano de Participacao é um instrumento democratico e busca atender
as demandas levantadas pela populacdo durante todo o processo de
elaboracao do PIRF. E importante destacar que a construcdo de um
Plano de Participa¢do requer uma leitura e um didlogo com os trabalhos
realizados pelas diferentes equipes responsaveis por construir o PIRF,
especificamente com a arquitetura, o urbanismo, o direito, a economia,
a geografia e a sociologia.

O Pano de Participacio, elaborado pela equipe de Politicas Publicas
da Universidade Federal do Ceara (UFC), que integra o PIRF das
ZEIS Pici, Poco da Draga e Bom Jardim, teve como objetivo apresentar
Diretrizes e Estratégias, Metas, A¢oes e Indicadores que deverao ser
monitorados para o desenvolvimento de politicas ptblicas nos territé-
rios das ZEIS. O Plano de Participacao também orienta a compreensao
e leitura do estado atual das politicas publicas urbanas nas localidades.
Estimula os canais de participacao com o objetivo de dotar os moradores
de conhecimento e informacoes técnicas que colaborem na organizacio



46 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

das comunidades. A aquisicdo desse capital é fundamental para a luta
por direitos. O plano também indica os caminhos juridicos possiveis
para a coletividade buscar as solucdes para adversidades enfrentadas
e os meios para execucdo do PIRF. Um outro objetivo do plano, nio
menos importante, é de estimular o desenvolvimento comunitario
com a formagdo de novos agentes, para que a populagao se torne
mais atuante nos processos decisivos da localidade, pois, é na partilha
do conhecimento e do “poder” que acontece a realizacdo efetiva da
Participagdo Social.

A partir da experiéncia da elaboracdo do Plano de Participa¢do para
o PIRF das ZEIS Pici, Poco da Draga e Bom Jardim, o objetivo deste
capitulo é contribuir para o debate sobre os desafios da participacio e
do controle social na defini¢do de politicas publicas e também de apre-
sentar os passos realizados para a construcdo de Planos de Participacio,
enquanto um produto necessario para o desenvolvimento de um PIRF.

Participacdo e controle social

Erminia Maricato (2011) afirma que nao é por falta de planos ou
de planos de qualidade que as cidades brasileiras crescem desordena-
damente. No caso da cidade de Fortaleza, a primeira Planta da cidade
¢ de 1812, Planta de Silva Paulet. Em seguida tivemos a Planta de
Adolfo Herbster, de 1875; e os Planos de Remodelacdo e Extensdo da
cidade, de Nestor Figueiredo em 1933, e de Saboya Ribeiro em 1947.
Tivemos também o Plano Diretor de Hélio Modesto em 1963; o Plano
de Desenvolvimento Integrado da Regiao Metropolitana de Fortaleza,
em 1972 - PLANDIRF; o Plano Diretor Fisico de Fortaleza em 1979;
o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza, em 1992 e
o Plano Diretor Participativo de 2009.

Mais recentemente, no ano de 2017, foi apresentado um plano
de planejamento de médio e longo prazos, denominado Plano Mestre
Urbanistico e de Mobilidade, Fortaleza 2040. Porém, a grande dimensao



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 47

territorial da cidade e o crescimento rapido e desordenado, e sem
adequacdo aos planos urbanisticos, tém se manifestado como fatores
que contribuiram para um desigual processo de urbanizacao e de
execucdo de politicas publicas. Como consequéncia desses fatores,
Fortaleza se apresenta hoje como um conjunto de territérios unidos
espacialmente, mas com indicadores tio diversos que erguem fronteiras
simbdlicas, separando e segregando a populagdo. Por esse motivo, o
instrumento da ZEIS pode ser definido como uma politica de justica
social (BEZERRA, 2018).

A cidade de Fortaleza vivenciou uma reforma administrativa no
ano de 1997, na gestdo do prefeito Juraci Magalhaes, com o objetivo
de “dar a populacédo fortalezense uma vida de melhor qualidade através
da gestao integrada, nao apenas das politicas sociais, mas do conjunto
das politicas ptiblicas” (Junqueira 1998, p. 32). Nessa perspectiva,
Junqueira (1997) afirma também que foi a partir dos pressupostos da
descentralizacio, da intersetorialidade, da territorializacio e dos grupos
populacionais neles situados que a Prefeitura Municipal de Fortaleza
buscou redefinir seu aparato governamental. Nesse periodo, foi inaugu-
rado na capital uma nova gestao do espaco urbano, que buscava superar
a distancia entre o governo municipal e o cidadao por meio da criacido
de Secretarias Executivas Regionais (SER). Nesse contexto, a cidade de
Fortaleza foi dividida em seis Secretarias Executivas Regionais (SER),
todas foram constituidas por um aglomerado de bairros, com excecdo
da Regional do Centro (SERCEFOR), que s6 possufa um bairro e s6
foi criada no ano de 2008. Essas regionais abrigam atualmente 120
bairros (Bezerra, 2018). Os territérios que hoje pertencem as ZEIS
Poco da Draga, Pici e Bom Jardim pertencem respectivamente as SER’s
II, Il e V. Na atual gestao do prefeito Roberto Claudio (2017-2020),
foi apresentado um novo projeto de territorializacao da cidade, mais
descentralizada e seguindo as diretrizes do Plano Fortaleza 2040.
(Figura 1, Mapa de Fortaleza).
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A elaboragiao das novas agendas territoriais propos uma divisao
de Fortaleza em unidades de planejamento territorial (os territérios),
unidades de gestao territorial (as novas regionais) e a criacao de féruns
por territérios que permitam planejar e acompanhar o desenvolvimento
de cada um dos novos 39 territérios propostos (Agendas Territoriais,
Fortaleza 2040). Essa nova divisao vem sendo motivo de algumas
polémicas, especialmente no caso da ZEIS Bom Jardim que teve os
territérios separados.

Eduardo Grin (2017, p. 60) salienta que “una mayor descen-
tralizacion requiere de un mayor control, evaluacién de resultados y
modernizacién administrativa” Ou seja, a questdo da descentralizacao
esta associada a necessidade de avaliacdo das politicas piblicas por meio
de metodologias que utilizem técnicas de aproximacao e participacao da
populacio, capazes de transformar os tradicionais modelos administra-
tivos. Ou seja, as novas agendas territoriais e a regularizacao fundiaria
das ZEIS devem ser acompanhadas de desenvolvimento sustentével para
os territdrios. A gestao desses territérios deve abranger as dimensoes
social, cultural, ambiental e economica, as quais sdo identificadas a partir
da participacao das comunidades. Quem habita os diversos territérios
da cidade é quem melhor pode determinar as escolhas sociais, defi-
nindo como identificar problemas e resolver segundo as prioridades. A
territorializacdo é importante, mas a definicdo de estratégias coletivas
e comunitarias s6 é possivel por meio de estratégias de participagao. E
por meio do didlogo entre gestores e comunidades que politicas publicas
podem ser desenhadas e as demais etapas do ciclo de formula¢ao de
politicas publicas, ou seja, o desenho, a implementac¢io, o monitora-
mento e a avaliacido, efetivadas.

O PIRF é um instrumento que se coaduna com as premissas do
desenvolvimento sustentavel. E ¢ por meio de um Plano de Participacao
que é possivel identificar os problemas de cada ZEIS, bem como os
indicadores que devem ser priorizados no processo de definicao de
politicas publicas para o territério. O PIRF e, especialmente, o Plano de
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Participagdo deixardo claro para as proximas gestoes quais as politicas
publicas prioritérias. E importante ressaltar que outras instancias nao
governamentais, como o Terceiro Setor, podem se tornar implementa-
dores de politicas publicas definidas para um dado territério (Chacon,
201 5). Com isso ndo estamos afirmando que o Estado possa se eximir
na tarefa de diminuir as desigualdades presentes nos diversos territrios
da cidade. Até porque a realidade atual das ZEIS, que se exprime
por diversas caréncias, é fruto de consequentes auséncias do poder
publico nesses territdrios. Porém, organizagdes ndo governamentais,
coletivos ou associacOes, algumas ja existentes nos territérios das ZEIS,
podem buscar implementar politicas publicas, assim como construir e
monitorar indicadores.

O exercicio da participa¢do social ¢ um elemento-chave para que
se conquiste efetivamente uma melhor qualidade de vida em termos
coletivos e individuais em qualquer territério da cidade. Porém, esse
exercicio depende também de transformacdes culturais, para além da
institucionalizacdo, e mesmo de principios éticos que possibilitem
pactos de confianca entre cidaddos e gestores. Em termos conceituais,
o controle social “pode ser identificado de duas formas principais: a
area dos controles externos e a area dos controles internos” (Bobbio,
1999, p. 284). Ou seja, na primeira forma acontece do Estado para a
sociedade, nesse caso, estd incluido mecanismos de repressdo destinados
a manutencao da ordem, tipicas de governos autoritarios. Na segunda
forma, que seria da sociedade civil para o Estado, é pautada na parti-
cipacao da sociedade, na elaboracao e avaliacdo de politicas publicas,
buscando resolu¢des das demandas sociais. Nesta perspectiva de Bobbio
(1999), a area do “controle social interna” esta associada a fiscalizacdo
administrativa na aplicacdo de recursos e no monitoramento e avaliacio
das politicas publicas (Bezerra, 2018).

Essa segunda forma de controle social, de acordo com Bobbio
(1999), pressupde a existéncia de mecanismos de participacao da
sociedade na gestdo das politicas publicas. Porém, simplesmente



50 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

conceituar participacdo nao é suficiente para que possamos captar sua
importancia social, especialmente para a formulacdo de um Plano de
Participacao em uma ZEIS. Entendemos que esse conceito, como o
proprio exercicio da participacio, deve ser construido. Nesse sentido,
o Plano de Participacdo oferece caminhos, estratégias e propostas de
continuidade da mobilizacdo e alargamento constante da participacéo.
A partilha de conhecimentos proporcionada no processo de elaboragio
do PIRF fortaleceu nas comunidades a consciéncia de que a participacio
¢ fundamental para a busca dos seus direitos. Entendemos que o Plano
de Participacio serd um instrumento que os membros das comunidades
utilizardo para, de forma auténoma, buscar a efetivacao do PIRF.

Os passos para elaboracdo de um Plano de Participagdo

Todo o apanhado de informac¢des que compde o Plano de
Participacao é decorrente de estudos prévios sobre as comunidades e de
oficinas e capacitacdes que tém como objetivo a partilha de conhecimen-
tos sobre os aspectos urbanisticos, de infraestrutura, ambientais, culturais
e socioeconomicos. Cabe ao Plano de Participagdo apresentar para as
comunidades uma sintese dos principais problemas e ameacas, as forcas
e oportunidades dos territérios, as diretrizes, as a¢des, os indicadores e,
especialmente, as alternativas de solu¢ao. O Plano de Participacao é um
instrumento para nortear os caminhos a serem percorridos.

A elaboracao do Plano de Participacao necessita de um acompa-
nhamento das oficinas e capacitacdes realizadas pelas diversas equipes
técnicas responsaveis por elaborar o PIRF. Porém, para garantir a
participacdo e o envolvimento dos moradores é importante um processo
ativo de comunicacao, ainda nas etapas de preparacdo para as oficinas.
Nesse sentido, a partilha de informagdes sobre o que é uma ZEIS e o
que é o PIRF, por meio da distribui¢do de materiais informativos, foi
um dos primeiros passos que a equipe de Politicas Publicas realizou
nos trés territérios das ZEIS.
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Foi nos primeiros contatos por meio da distribui¢ao de materiais,
reunides de planejamento, aplicacdo de questionarios, levantamento
etnografico em cada rua dos territdrios, que fomos percebendo as espe-
cificidades de cada comunidade. No caso da ZEIS Poco da Draga, fomos
entendendo melhor que a resisténcia dos moradores em permanecer
no territério que habitam h4, aproximadamente, cento e treze anos é
um fendémeno importante para conhecer essa ZEIS. Outra caracteristica
dessa comunidade é o fato de estar presente em uma area que figura
como uma centralidade de Fortaleza, em termos espacial e simbdlico.
Na verdade, essa caracteristica di o tom da resisténcia, pois torna o
local, historicamente, alvo de ameacas de remocdo. Por esse motivo, a
mobilizacdo e a participacdo nessa comunidade constituem questdes
de extrema sensibilidade. Ou seja, a proximidade ao centro comercial,
cultural e histdrico da cidade, assim como ao mar e aos bairros Praia
de Iracema, Centro e Meireles dotam os moradores do Po¢o da Draga
de um capital simbdlico que inverte a 1dgica de precarizacdo espacial
com suburbanizag¢io. Residir em um espago que necessita de uma regu-
larizacao fundidria é um dado presente na comunidade. Porém, residir
em um espaco central e dotado de uma infraestrutura de qualidade
no seu entorno provoca nos moradores o sentido de resisténcia a
projetos de intervengio propostos pelo poder publico. Por esse motivo,
a mobilizacdo e a participacdo no Poco da Draga tiveram um ritmo
especial, proprio de uma comunidade que vive em seu cotidiano a
ambiguidade do processo de urbanizacdo das cidades brasileiras, onde
a falta de servicos basicos, como uma creche ou o saneamento bdsico,
convive com a oferta significativa de equipamentos e politicas publicas
da cidade, sejam culturais, de satide, de mobilidade, entre outras.

Foram realizados diversos encontros no Po¢o da Draga com o
propdsito de desenvolver uma maior sensibilizacdo dos moradores
quanto a necessidade de elaboracdo conjunta do Plano de Regularizacio,
porém, a mobilizacao foi sempre permeada por dificuldades. Das trés
ZEIS envolvidas no processo de elaboracio do PIRF, a ZEIS Poco da
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Draga apresentou a maior resisténcia e desafios para a mobilizacao
e participacdo. Entretanto, as peculiaridades do Poco da Draga néo
impediram o carater participativo do PIRF e o Conselho Gestor teve
um papel fundamental na aproximacdo das equipes da Universidade
com os moradores.

Quanto a ZEIS Pici foi a partir do contato, conversas e partilhas
de informagdes nas oficinas e capacitacdes que foram identificados as
principais forcas e ameacas desse territdrio e também as demandas
mais urgentes, como a solucdo para os alagamentos, decorrentes da
falta de saneamento basico atrelada a rede de esgoto e a drenagem
que acarretam problemas ambientais, como a poluicdo das aguas. As
solucoes para esses problemas sdo caminhos basicos para a garantia
do bem-estar coletivo da popula¢do. Porém, a ZEIS Pici também tem
muitas forcas e oportunidades, a comecar por possuir moradores com
um sentimento de pertencimento e orgulho em viver nos diversos
territérios da ZEIS. Sdao muitas as organizacdes sociais e culturais
que fazem dos seus trabalhos com a comunidade um movimento de
resisténcia, conscientizacdo e participacdo na luta por direitos e na
construcao de uma cidade mais justa. Uma das caracteristicas da ZEIS
Pici é a organizagdo e a participacdo nos movimentos sociais, com a
presenca de jovens muito politizados e com grande potencial. Na ZEIS
Pici, o didlogo é muito valorizado e a participa¢do e o envolvimento da
comunidade no processo de elabora¢do do PIRF foram uma constante,
presente em todas as etapas. Nesse sentido, o Plano de Participacio seréa
um instrumento importante na indicacdo de caminhos para a execucao
das acoes do PIRF.

A ZEIS Bom Jardim tem caracteristicas importantes que facili-
taram muito o trabalho de elaboracdo do PIRF. Historicamente é um
territério que precisa da organizacao e dos movimentos sociais para
buscar direitos basicos. A ZEIS possui territérios apartados da cidade
de Fortaleza, a distancia geografica das centralidades da cidade parece
colaborar com a distincia, ou mesmo auséncia, de servicos basicos
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proporcionados pelo Estado. Na construcao do Plano de Participacao,
foram identificadas as principais forcas e ameacas da ZEIS Bom Jardim
e também as demandas mais urgentes, como a falta de saneamento
béasico que acarreta diversos problemas, como doencas graves. Outros
problemas urgentes sao as dificuldades de mobilidade dentro do
territério da ZEIS e a falta de equipamentos de satde. Sio muitas as
dificuldades partilhadas pelos moradores da ZEIS e as solu¢oes para
esses problemas sdo caminhos basicos para a garantia do bem-estar
coletivo da populacdo. Porém, a ZEIS Bom Jardim também tem muitas
forcas e oportunidades, especialmente a existéncia de um alto potencial
artistico e cultural. A comunidade possui muitos jovens e uma grande
variedade de artistas e produtores culturais nas mais variadas lingua-
gens. Sdo agentes coletivos como ONGs e Coletivos Artisticos que
tornam o Bom Jardim uma referéncia no potencial cultural da cidade.
Foi essa organizacao que facilitou o processo de construcao de todas as
etapas do PIRF, garantindo a participacdo e o didlogo com os diferentes
territérios da ZEIS.

O conhecimento das forcas e oportunidades, problemas e ameacas
de cada territério das ZEIS foi facilitado pelas liderancas ja consolida-
das em cada espaco territorial. Entendemos que o papel do Estado é
dialogar e ampliar o leque de liderancas para tornar as politicas publicas
mais participativas. A institucionalizacio do Conselho Gestor foi um
passo imprescindivel para a elaboracdo do PIRF. Outra iniciativa que
muito contribuiu para o desenvolvimento do trabalho, e que pode ser
definido como um importante passo na trajetéria de construcao de
todas as etapas, foi a selecio de Mobilizadores Sociais, ou seja, pessoas
de dentro das comunidades que trabalharam de forma remunerada na
constru¢iao do PIRF. Os mobilizadores tiveram o papel de didlogo e de
mobiliza¢do nas comunidades, alguns, inclusive, se destacando como
futuras liderancas.

Os passos para a elaboracao do Plano de Participa¢ao nos mostrou
que precisamos de mudancas nas formas de fazer politica participativa,
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como informa Valeriano Costa (201 5, p.153) “ha uma reivindicacio
nio apenas de mais politicas, mas também de novas formas de fazer
politica, e af a coisa fica muito mais complicada, porque evidentemente o
Estado ndo estd preparado para isto”. Entretanto, coube a Universidade,
como uma institui¢do do Estado, procurar reinventar as formas de fazer
politica participativa. As equipes técnicas adentraram nos territdrios
e fizeram da participacdo um pré-requisito para a constru¢do de cada
produto, mesmo com todas as adversidades, inclusive com as resis-
téncias, diferentes metodologias foram implementadas, sempre com o
intuito de aproximacio e didlogo. E importante destacar a instalacio
de um Escritérios de Campo dentro de cada territério, que foi uma
iniciativa que também gerou maior proximidade e participacio.

Anterior ao inicio dos trabalhos do PIRF, ainda em fase de proje-
cdo do trabalho, a equipe de Politicas Publicas fez um levantamento
dos equipamentos publicos com raio de até 3km, com o intuito de
melhor perceber como as politicas institucionais estdo distribuidas
nos territorios das ZEIS. Assim, buscou-se identificar, no decorrer
dos trabalhos dentro da comunidade, como é a vivéncia desses espa-
¢os de interlocucdo entre moradores e instituicoes. O resultado da
pesquisa exploratéria foi apresentado no “Diagnéstico fisico-ambiental,
urbanistico e fundiaria”. Na sequéncia dos trabalhos, foram propostas
diversas oficinas pelas equipes da UFC para a constru¢do conjunta
das atividades. A equipe de Politicas Publicas esteve presente nas
oficinas de cartografia social, coordenada pela equipe da Geografia; e
de normatizacao, propostas pelas equipes do Direito e da Arquitetura,
na aplicacdo de questionarios e na etnografia rua a rua, coordenada
pela equipe de Sociologia, assim como, em diversas reunides junto a
comunidade. Os bolsistas da equipe de Politicas Pablicas contribuiram
na elaboracdo e distribui¢do de convites para as diversas oficinas do
PIRF e tiveram um maior contato com a populacdo a partir dos dias
destinados ao Escritério de Campo, onde foi possivel apreender novas
percepcdes acerca do cotidiano das ZEIS.
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As principais metodologias utilizadas na elaboracao de um Plano
de Participacéo sdo as oficinas e capacita¢des, com o objetivo de plane-
jar a elaboracao do Plano de Participacao e explicar o planejamento
interdisciplinar do PIRF. A partir da andlise do trabalho desenvolvido
de forma interdisciplinar nas diversas etapas do PIRF, apresentamos
para a comunidade, como produto final, uma sintese do diagndstico e
progndstico da ZEIS com a identificacdo de Eixos Tematicos com os
problemas e forcas, presentes nos territérios. Os Eixos Tematicos e os
respectivos indicadores apresentados tiveram como objetivo pontuar
quais os aspectos mais relevantes para um acompanhamento a posteriori
da comunidade.

O principal objetivo do Plano de Participacdo foi a construcio
desses indicadores, os quais contribuirao para a realizacao de Politicas
Publicas que atendam as demandas das Zonas Especiais de Interesse
Social, levando em consideragdo sua trajetdria, seus condicionantes
urbanos, ambientais, sociais e culturais. Os planos de participacio
apresentam os anseios da populacao pelas melhorias de politicas publi-
cas, especialmente de educacio, de saude, de trabalho, de habitacédo e
de lazer. Objetivou-se, também, oferecer os instrumentos possiveis
para a populacido reivindicar os direitos historicamente suprimidos e/
ou negados, conduzindo-os a uma situacao de corresponsaveis pelas
decisoes locais. Nesse sentido, é apresentado nos planos os caminhos
juridicos para a participacdo social, os passos para a organizacio de
capacitacdo juridica-politica, a formalizacido de entes, a categorizacio
das entidades e, por fim, as recomendag¢oes do Plano de Participagéo,
favorecendo assim, o sentimento de pertencimento dessas pessoas para
com 0 meio em que vivem.

O Plano de Participacdo serd um instrumento norteador para as
instituicdes publicas no acompanhamento e monitoramento do PIRF
na ZEIS, assim como possibilitara desenvolver canais de abertura para
o didlogo com a comunidade, facilitando a pactuacao de compromis-
sos estabelecidos por ambas as partes. Como instrumentos para as
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comunidades, desenvolvemos uma revista para cada ZEIS. O objetivo da
revista foi partilhar informacdes sobre as politicas urbanas, no tocante
aos marcos legais que levaram a constru¢iao das ZEIS, por meio de uma
linguagem acessivel. Dividimos a revista em trés tépicos: primeiro, “o
que somos”, onde apresentamos a realidade do territério da ZEIS a
partir de dados construidos durante a elaboracdo do PIRF; no segundo
tépico, “o que queremos”, apresentamos os anseios de quem habita esses
territérios e, no terceiro tépico, definido como “o que fazer”, expomos
os caminhos que podem ser percorridos para a busca de um efetivo
direito a cidade.

Além da revista, elaboramos também um site que trard a memdoria
da construcdo do PIRF e outros mecanismos de informacédo e de
participacdao. Com essas ferramentas, entendemos que a informagao
serd democratizada e alcancara outros territérios do Brasil, que
também necessitam de intervencoes espaciais e sociais. Enfim, o Plano
de Participacdo serd a base para a consolidacdo de um instrumental
eficiente de monitoramento continuo de politicas publicas nos terri-

torios das ZEIS.

Consideragdes finais

No ambito da relacdo entre participacao e politicas publicas fica
evidente que o compromisso do Estado brasileiro com o controle social,
com a participacdo popular e com o estabelecimento de mecanismo
e canais de participacdo, dos mais diversos, tem como marco legal a
Constituicao de 1988. O Estatuto da Cidade e, por conseguinte, os
Planos Diretores, supdem um carater participativo e legalmente buscam
promover a inclusdo de diferentes atores na tarefa de produzir o espaco
urbano. A elaboracdo do PIRF teve como objetivo ser uma politica que
integra uma equipe técnica, académica e a participa¢do popular para
juntos, construir um produto final que contemple as necessidades e
demandas da comunidade.
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E importante destacar que os territérios das ZEIS sao lugares
marcados por movimentos e lutas sociais que, por intermédio de suas
liderangas comunitarias, sempre buscaram reivindicar pautas prioritarias
junto ao poder publico. Sdo espacos da cidade que sofreram um processo
de exclusdo no que tange ao desenvolvimento e planejamento do espago
urbano. Portanto, é natural que haja na populacio a ansia por melhores
condi¢des de vida, com politicas publicas acessiveis e de qualidade,
assim como moradia digna, melhores oportunidades de emprego, além
de um aparato juridico que garanta a permanéncia dos moradores no
lugar onde sempre viveram. A institucionalizacdo das ZEIS é uma
politica imprescindivel para o desenvolvimento sustentavel da cidade,
com inclusido e qualidade de vida para todos os seus moradores.

Dentro do processo de regularizacdo desses espacos, o PIRF ¢ uma
politica exemplar por dotar o poder publico de informacdes fundamentais
para qualquer intervencao nesses espacos. Na construcao do PIRF, a
elaboracdo do Plano de Participacio Comunitéria e Desenvolvimento
Social se destaca por proporcionar um apanhado de informagoes sobre
a ZEIS, como a identificacio de indicadores que devem ser monitorados
com o objetivo de fornecer elementos para a construcao de politicas
publicas que revertam os indicadores negativos desses espacos da cidade.
Além de parametros urbanisticos especificos, esses territérios devem
ser dotados de politicas publicas também diferenciadas, como mostrado
nos diferentes produtos do PIRF, a questdo da moradia digna vai muito
além do habitar. Assim sendo, se faz necessario uma continuidade desse
processo para a concretizacao da regularizacao fundiaria e a implantacdo
de politicas publicas que traga qualidade de vida para os moradores dos
territérios das ZEIS e, consequentemente, para toda a cidade de Fortaleza.
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Figura 1 - Divisdo do municipio de Fortaleza por bairros com
destaque para as ZEIS Pogo da Draga, Pici e Bom Jardim
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Capitulo 3

POR DENTRO DA COMUNIDADE;
INSTRUMENTOS DE INVESTIGACAO
SOCIOLOGICA NO FOMENTO A
POLITICAS PUBLICAS DE MORADIA
E REGULARIZACAO FUNDIARIA

Irapuan Peixoto Lima Filho

Francisco Willams Ribeiro Lopes

Introdugio

objetivo deste texto é apresentar o processo de investiga-
O ¢édo socioldgica realizado no contexto de elaboracdo do PIRF
(Plano Integrado de Regularizacio Fundidria) de trés Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) de Fortaleza, com énfase nos ins-
trumentos de pesquisa utilizados pela equipe de Sociologia para sub-
sidiar os diagnésticos socioeconémico, fisico-ambiental, urbanistico e

fundiario. Como apresentado em outros textos deste livro, o trabalho
encampado pela equipe multidisciplinar da Universidade Federal do
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Ceara (UFC) se deu com as ZEIS de trés regides de Fortaleza: Bom
Jardim (agregando trechos dos bairros Bom Jardim e Siqueira); um
trecho do bairro Pici; e a comunidade Poco da Draga (inserida oficial-
mente no bairro Centro, embora a vinculagio e o sentimento de per-
tenca da populacio seja voltado ao vizinho bairro da Praia de Iracema).

O processo de investigacdo para subsidiar o PIRF foi um trabalho
participativo e colaborativo, cujos principais agentes sociais envolvi-
dos foram a UFC, as comunidades e o Instituto de Planejamento de
Fortaleza (IPLANFOR). A UFC representada por seus pesquisadores e
estudantes; as comunidades pelos membros do conselho gestor da ZEIS,
os mobilizadores sociais e os proprios moradores; e o IPLANFOR pela
equipe designada para mediar o encontro dos dois primeiros agentes.

Tendo em vista o carater participativo para elaboracdo do PIRF, a
aproximacio entre a UFC e as comunidades assumiu as caracteristicas
da relacdo entre pesquisadores e interlocutores que, no sentido dado
por Agier (2015), é um encontro fundador, pois visava nio somente a
produgio de um documento, mas também o inicio ou a continuidade da
mobilizacio por politicas publicas de moradia e regularizacio fundiria.

Por sua constituicao epistemoldgica, a Sociologia tinha condi¢oes
de se relacionar de modo mais “préximo” com a comunidade, ja que
tem seu objeto fundamentado nos sujeitos e suas relagdes sociais, no
modo como ocupam o espaco (fisico e simbélico) e se relacionam
com instituicdes como os governos. Nesse sentido, a Sociologia entrou
no processo de elaboracdo do PIRF como uma ferramenta auxiliar
aos produtos que seriam gerados por outras equipes (Arquitetura/
Urbanismo, Direito, Economia, Geografia e Politicas Pﬁblicas), nao
por ser menos importante, mas porque seus recursos metodoldgicos
fomentariam a cada uma delas com dados, informacodes e reflexdes
uteis ao Plano em si.

Portanto, dentro da feitura do PIRF, as contribuicdes da Sociologia

aqui descritas foram transversais as demais equipes e se realizaram no
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contexto do Produto 2: Caderno de Diagndstico Socioecondmico, Fisico-
Ambiental, Urbanistico e Fundidrio; porém, os dados levantados foram
analisados detidamente e subsidiaram o Produto 5: Plano Urbanistico;
Produto 6: Plano de Geracdo de Trabalho e Renda; e Produto 7: Plano de
Participacao Comunitdria.

Foram discutidas e elaboradas ferramentas especificas que poderiam
dialogar com a comunidade a0 mesmo tempo em que contribuiriam
para conhecé-la, chegando-se aos quatro percursos metodoldgicos
que descreveremos a seguir: um relatério preliminar com a producao
bibliografica disponivel sobre a comunidade; a aplicacdo de questio-
narios de visita domiciliar com os moradores; o0 mapeamento rua a
rua; e entrevistas. O uso de tais ferramentas, contudo, pressupOe uma
relacdo proxima e de confianca com a comunidade, algo que precisou
ser construido desde o inicio nas primeiras reunides promovidas pela
equipe da Universidade com os moradores, liderancas comunitarias
e representantes do poder publico a partir de dezembro de 2018,
quando ocorreu a primeira reuniao com os Conselheiros, seguindo nessa
primeira fase (antes da aplicacao dos procedimentos) até a apresentacao
dos planos de trabalho para as trés ZEIS entre junho e julho de 2019.

A pesquisa suscitou outras questdes presentes nos estudos socioldgi-
cos de comunidade que, ao lidarem com localidades predominantemente
urbanas, préximas da realidade do pesquisador, requerem do cientista
social um exercicio de distanciamento epistemolégico (VELHO, 2013).
Era preciso estar atento a “eficacia simbdlica” da nocdo de comunidade
que, muitas vezes empregada no sentido de coesao, diante das interven-
cdes do Estado e do outro considerado estranho, pode ndo evidenciar
suas divisdes, classificacdes e segmentagoes. A polissemia do termo
comunidade podia ser vista na forma adjetivada como se apresentava:
“comunidade organizada”, “comunidade carente” e “comunidade desas-
sistida”, sendo este ultimo qualificativo o mais recorrente no contexto
do PIREF, pois expressava a auséncia de direitos coletivos em relacao aos
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servigos publicos que entendemos como fundamentais para concretizar
o direito a cidade (LEFEBVRE, 2008).

Para além das divisoes ja existentes nas comunidades, a equipe da
Sociologia sabia que sua presenca em campo, no contexto de elaboracio
do PIRF, poderia reforcar outras divisdes, haja vista a poligonal de
cada ZEIS contemplar apenas uma parte do bairro e outra ndo. Nesse
contexto, passamos a entender as comunidades como um conjunto de
sujeitos marcado por uma sociabilidade com interacdes e dependéncias
multiplas, bem como por um equilibrio de tensdes, que formam uma
configurac¢io socioespacial onde se desenrola a vida cotidiana, na qual
os individuos se reconhecem e expressam suas formas de organizacao.

Desta forma, além de se inserir nas atividades corriqueiras do
projeto (nas reunides de trabalho com a comunidade e na execucao
de algumas ferramentas de outras equipes, como a construciao dos
Mapas Sociais por meio da FOFA), a equipe da Sociologia organizou
seu trabalho basicamente a partir dos quatro instrumentos ja citados.

O primeiro passo da equipe foi reunir o conhecimento produzido
acerca das comunidades ndao somente na esfera académica, mas também
pela prépria comunidade. Assim, a equipe da Sociologia (que reunia
dois professores e 11 pesquisadores) realizou um extenso levantamento
bibliografico do que ja se tinha produzido sobre as comunidades, tanto
no aspecto académico quanto em outros campos do saber que se asso-
ciassem ao processo do PIRF. O resultado foram trés Relatérios Iniciais,
um para cada poligonal, que fomentaram dados para as etapas posteriores
e também compuseram a secdo histérica de cada uma no Produto 2.

Os materiais utilizados na elaboracdo dos relatdrios foram coletados
nos repositdrios institucionais e nas bibliotecas das universidades federal
e estadual do Ceara (UFC e UECE), nas plataformas SciELO, CAPES
e em sites institucionais da Prefeitura Municipal de Fortaleza. Foram
compilados materiais produzidos pela prépria comunidade, como
cartilhas, panfletos, blogs, perfis nas redes sociais de organizacdes da
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sociedade civil que atuam nos bairros, bem como documentos relacio-
nados a regularizacdo fundiaria produzidos em parceria com outras
institui¢oes. Uma busca em sites de jornais e portais de noticias também
compuseram as fontes desse levantamento. E importante destacar que,
desde o inicio da pesquisa, todo esse material foi organizado também
para facilitar a criacdo de uma biblioteca comunitaria em cada ZEIS, a
serem entregues ao fim do processo de formula¢ao do plano.

A partir desse levantamento, foram analisados e organizados proce-
dimentos ja empregados em estudos socioldgicos, como a formacao
socio-histdrica do bairro e da comunidade, as lutas pelo direito a
moradia, a estratificacao e divisao simbdlica dos espacos, a memoria
das liderancas, a relacio com os poderes publicos, 0 mapeamento dos
equipamentos publicos e privados e o capital social dos moradores.

De posse das informacdes reunidas nos relatérios, que contaram
com a colaboracao da comunidade ja que a equipe se aproveitou dos
primeiros encontros para colher informacdes, organizamos outros trés
instrumentais para desenvolver a compreensao de como os moradores
se relacionam com o espago que ocupam, os lacos comunitarios cons-
truidos e as estratégias de sobrevivéncia em comunidades marcadas pela
pobreza e violéncia, mas também pela construcao de lacos solidérios,
relacdes de amizade e processos de afirmacdo identitiria como “mora-
dor”, que sdo herdados e perpassam as geracoes.

Iremos agora nos detalhar sobre tais instrumentais e suas contri-
bui¢des a construcdo do PIRF para as ZEIS citadas.

Questionarios

O questionario foi o instrumento utilizado para construir um
perfil basico de quem eram os moradores das comunidades ao mesmo
tempo em que ja fazia o levantamento de informacoes sobre aspectos
especificos da vida social e os usos dos servigos publicos disponiveis
para alimentar os Produtos 2, 5, 6 ¢ 7.
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Mesmo havendo sido liderado pela equipe da Sociologia, a elabo-
racio do questiondrio contou com a participacio de todas as areas
envolvidas para diagndsticos especificos, como aspectos urbanisticos (o
tempo de residéncia na comunidade, a situacdo estrutural da residéncia),
legais (relacionados a propriedade ou posse dos lotes), geograficos
(ocupagéo do solo, existéncia de areas Verdes), econdmicos (ofertas
de postos de trabalho, situacio ocupacional)e de politicas publicas
(servic;os existentes e sua avaliagéo). Dessa forma, cobrimos o escopo
de todas as equipes constitutivas do PIRF na UFC e evitamos incomodar
os moradores com varios testes. Tal processo, por colaborativo que
fosse, deu bastante trabalho, ja que precisava lidar com visdes, metodo-
logias e abordagens distintas de cada uma das ciéncias envolvidas, mas
acredita-se que se chegou a um bom denominador comum que gerou
muitos dados e informagdes importantes ao plano.

O formulério tinha 58 questdes, a maioria delas objetivas, cobrindo
uma série de temas relacionados ao plano, como identificacdo do morador;
indicadores sociais (renda, escolaridade, trabalho); caracterizacdo da resi-
déncia (quantidade de moradores, tipo de construgao, ocupacao do solo,
propriedade do imével); caracterizacio da comunidade (servicos ptiblicos
disponiveis, incluindo 4gua, esgoto, luz, transporte, satide, educacio, segu-
ranca etc.); avaliacdo dos servicos publicos disponiveis; mobilidade pela
cidade, circulacio e uso dos espacos publicos na comunidade e na cidade;
e identificacdo de potenciais de trabalho e renda dentro da comunidade.

Tendo em vista que esse instrumento seria o primeiro contato
(nossa entrada na comunidade) com a populagio atingida pelo plano
(de modo geral, residentes que ndo participavam do Conselho Gestor
efou nao ouviram falar sobre PIRF), preocupou-se em nao criar um
formuldrio muito extenso, mas que ainda permitisse a interacdo ou
didlogo do pesquisador com os moradores. Levamos em conta que
0 questionario se tornaria um modo de escutar os moradores e, ao
mesmo tempo, como entrada na comunidade, uma forma de comunicar
sobre a ZEIS.
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Ademais, os pesquisadores (socidlogos) que aplicaram os questio-
narios seriam os mesmos que participariam das reunides e, portanto, o
proprio exercicio de aplicacio (além de contribuir para a insercio no
campo, como ja discutido) permitiu aprofundar lacos com a comuni-
dade, conhecé-la “por dentro” por meio da “navegacao” de suas ruas,
vielas e becos e, ainda, ouvir outras vozes que ndo somente aquelas da
“representacdo” das liderancas ou daqueles mais presentes nas reunides
de elaboracao do PIRF.

Para isso, usamos a rica tradicao das Ciéncias Sociais sobre como a
inser¢do do pesquisador em comunidades traz a necessidade de posturas
cientificas muito especificas, como alteridade e relativismo cultural,
além da capacidade de compreender o modo como os préprios sujeitos
interpretam seu mundo e lancar reflexdes sistematicas sobre tal sistema
de crencas (GEERTZ, 2003). Desse modo, a Sociologia nao se ocupa
apenas de colocar a comunidade sob um prisma “racional-analitico”, mas
constrdi uma ferramenta epistemoldgica que da voz aos interlocutores
por meio do modo como falam e pensam, compreendendo seus simbolos
e suas categorizac¢des nativas, fazendo-os dialogarem com o arcabouco
cientifico construido a partir deles.

Tal percurso é possivel por meio da agéncia do pesquisador dentro
da comunidade, buscando maneiras possiveis de se inserir no cotidiano
dos sujeitos, compartilhando de suas visdes de mundo e de suas acoes;
o que requer o uso de estratégias elaboradas e, por vezes, nao usuais,
de estar na comunidade (MAGNANI, 2002). Por isso, a pesquisa
socioldgica ndo se resumia a sair na rua com o questionario na mao
a fazer perguntas de porta em porta; mas ja comecava nas reunioes
prévias (ocorridas geralmente a noite) de organizacao das primeiras
etapas do PIRF e seguiu por diversas outras acdes da UFC, como a
abertura dos Escritérios de Campo, pequenas células do PIRF instaladas
na comunidade para auxiliar a populagido no processo, tirar duvidas e
agilizar determinadas atividades; que ja promoviam a possibilidade de
observar, ouvir e anotar.
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Por outro lado, a aplicacdo de um questionario requer uma série
de procedimentos técnicos que utilizam da estatistica para organizar o
universo ao qual ird se debrucar e obter determinados dados. A ciéncia
de tais questdes mobilizou a equipe a elaborar uma estratégia planejada
e cuidadosa da construcio do questionario e de sua aplicacéo.

O primeiro desafio a aplicacio foi a constru¢io da amostra, pois
isso requer o conhecimento do total populacional de comunidades que
muitas vezes sdo informais e, por isso, ndo estido contabilizadas nos
dados oficiais. Contudo, informag¢des de boa qualidade — ainda que
nio 100% precisas — foram obtidas a partir dos relatdrios prévios das
ZEIS (IPLANFOR, 2015), que apontavam uma populacdo de 48.681
residentes dentro das trés poligonais.

A distribuicdo estrita de um calculo amostral com confiabilidade
de 95% e margem de erro de 5% para uma populacido daquele tama-
nho exigia 382 questiondrios aplicados de acordo com a distribuicao
proporcional em sexo e faixa etaria a partir dos dados populacionais
de Fortaleza disponiveis no Censo 2010 (IBGE, 2019). Todavia, esse é
o ponto em que a realidade “fria” dos nimeros necessita dialogar com
a realidade mais complexa da vida social. Por exemplo, por ser uma
drea muito menor do que as demais, tanto em territério quanto em
populagio, o Poco da Draga seria matematicamente satisfeito com um
nimero muito restrito de questionarios. Dai, que a equipe resolveu por
extrapolar a estatistica e ampliar a quantidade, levando em consideracio
aspectos objetivos, como a distribuicdo espacial.

Refeitos os calculos e organizados os perfis necessarios de
respondentes (distribuidos por sexo e idade) foram aplicados 402
questionarios por uma equipe de 16 aplicadores na segunda e na terceira
semana de setembro de 2019, dos quais 201 no Bom Jardim, 180 no
Pici e 21 no Poco da Draga.

Particularmente nas duas primeiras poligonais, tais nimeros foram
subdivididos nas comunidades nas quais a populacio residia. No Bom
Jardim, apesar de duas comunidades terem mais de 3 mil habitantes cada,
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os estudos prévios realizados na delimitacdo da poligonal identificavam
outras 14 comunidades. No Pici eram identificadas 5 comunidades,
uma das quais com 16 mil habitantes e as demais com menos de 4 mil
cada. Mesmo o Poco da Draga, com um territério bastante reduzido,
ainda foi subdividido pelas liderancas parte do Conselho Comunitario
em 8 blocos.

Um questiondrio requer a realizacao do pré-teste, ou seja, a apli-
cacdo com um ndmero reduzido de respondentes para verificar se a
linguagem utilizada era compreensivel, identificar erros de fluxo na
organizacio das perguntas e validar as opcdes de resposta. Logo de
inicio, verificamos, como ja previamos, que precisivamos empregar
mais o termo comunidade do que bairro, devido ao tracado da ZEIS nio
seguir as delimitacdes institucionais do governo municipal e ao fato
de existirem diversas comunidades (um tipo de divisao simbdlica). Ao
responder onde morava, o respondente dizia 0 nome da comunidade,
um recurso préximo ao que a Sociologia denomina de “categorias
nativas”: classificacdes construidas pelos proprios sujeitos; nesse caso,
os moradores. No Bom Jardim, por exemplo, as comunidades mais
enunciadas pelos moradores eram Pantanal, Nova Canudos, Ocupacao
da Paz e Marrocos; enquanto no Pici apareciam Fumaca, Entrada da
Lua e Feijao. Embora a “construcio” dessas comunidades atentem a
fronteiras fisicas relativamente bem definidas, sua identificacao se
da, principalmente, pelos processos sociais de ocupacao do solo; de
loteamento (formal ou informal, legal ou néo) e construcao de casas
e ruas; de organizacdo das liderancas; e de relacdes de sociabilidades
estabelecidas a partir disso tudo.

O pré-teste reforcou para os sociélogos que, apesar dos termos
técnicos das diversas dreas que compunham a equipe multidisciplinar,
era importante estar atento as enunciagdes nativas, como a referéncia ao
“papel da casa”, outra categoria nativa que expressa o desejo do morador
de regularizar a situacdo fundidria do seu imével fruto de ocupacao
ilegal. A realizacdo do pré-teste também indicou o cendrio que iriamos
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encontrar: comunidades com disputas territoriais, falta de saneamento
basico, adensamentos urbanos precarios, auséncia do Estado, caréncia
de servicos essenciais etc.

Durante a aplicacdo dos questionarios, os sociélogos e estudantes
da equipe estiveram dedicados a dupla funcao de aplicar o instrumento
ouvindo atentamente os moradores, bem como a tarefa de comunicar
sobre a ZEIS e o PIRF, seja na abordagem inicial ou no final quando
perguntavamos: “Vocé ja ouviu falar sobre o PIRF?”. A presenca do
pesquisador em campo possibilitou a traducao de termos, até entao,
desconhecidos pelos moradores, como pavimentacdo e drenagem. Esses
termos nao faziam parte do vocabulario de muitos habitantes dessas
comunidades porque sdo intervenc¢des urbanas que nio estio presentes
de forma concreta no seu cotidiano, marcado pela auséncia de direitos
e servicos dessa natureza.

O exercicio de ouvir e comunicar, evitando uma postura mera-
mente censitaria, foi importante para que os pesquisadores ndo fossem
confundidos com funciondrios da Prefeitura, que pudessem estar ali
para fiscalizar e notificar situacoes de irregularidade. Pudemos explicar
o nosso papel como Universidade para a elaboracdo de documentos
que instrumentalizariam a comunidade como o PIRF. A ideia de nio
ser confundido com funcionario da Prefeitura era para evitar situa¢des
de recusa dos possiveis entrevistados ou a falta de sinceridade nas
respostas, pois como moram em areas fruto de ocupacdo irregular,
sentem-se vulneréaveis diante dos poderes publicos. Foram muitas vezes
que ouvimos: “eu ndo vou mentir para vocé nao”.

Por outro lado, identificar-se com a Universidade gerava possibili-
dades nio s6 pelas representacdes sociais relacionadas ao conhecimento
cientifico, mas também devido a insercio de pesquisadores, professores
e estudantes dessa institui¢do educacional nas organizagdes comu-
nitarias por meio de projetos de pesquisa e extensido que alcancam
seus moradores.
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Contudo, para conseguir aplicar os questionarios conforme o
planejado, a relacdo Universidade e comunidade foi marcada por formas
de comunicagéo, acordos e negocia¢des mais delicadas, ora mediadas
pelos mobilizadores, ora pelos préprios pesquisadores. Isto ocorreu, por
exemplo, ao indicarem que precisdvamos deixar bem claro para certos
moradores qual era a intencdo da pesquisa, como também ao ter que
pedir autorizagdo para aplicar os questiondrios em um condominio
habitacional ptblico, ndo logrando éxito nesta dltima situacio.

O processo de aplicacao dos questionarios foi todo acompanhado
pelos mobilizadores sociais que orientavam o deslocamento dos
pesquisadores pelas ruas e, em algumas ocasioes, abordavam as pessoas
convidando-as para participar. Mas, logo apés iniciar a aplicacio, o
mobilizador afastava-se para que sua presenca nao interferisse na
resposta dos entrevistados.

O exercicio de caminhar pelas ruas, travessas e becos com a
presenca dos mobilizadores possibilitou fazer a pesquisa por dentro
da comunidade, pois permitiu ouvir os moradores para traduzir suas
demandas, necessidades e, principalmente, suas prioridades. Por dentro
da comunidade foi possivel vivenciar situacdes cotidianas da periferia
da cidade, desconstruir esteredtipos continuamente reforcados na midia,
perceber limites simbdlicos construidos a partir das relacoes sociais e
conhecer a diversidade de manifestacdes culturais.

Ademais, o questionario permitiu conhecer a comunidade a partir
de uma grande quantidade de variaveis: quantas pessoas residiam na
residéncia; ha quanto tempo; quem estava empregado ou trabalhando;
como os espacos eram utilizados; qual o fluxo dos moradores com
as comunidades do entorno e da prépria cidade; informacdoes sobre
a economia local e o grau de associacdo; que se tornaram essen-
ciais ao trabalho de elaboracdao dos planos subsequentes que iriam
compor o PIRF.
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Mapeamento Rua a Rua

A aplicacdo dos questionarios erigiu uma série de questdes
fundamentais, mas também revelou os desafios de representaciao da
comunidade a partir de levantamentos quantitativos que nao sejam
censitarios. Além disso, a regulamentacao fundidria de uma comunidade
passa pela alianca do conhecimento geogréfico (o espaco ou territdrio
ao qual a populacdo esta assentada) com aquele de cunho social (os
usos do espaco).

Obviamente, existem muitas técnicas para apreender a dinamica do
uso do solo, tomado aqui como dindmica complexa na qual os atores
sociais interagem com sujeitos e estruturas sociais, mas também, com
a natureza. Nesse sentido, é importante rememorar a discussdo de
Certeau (2012) que faz a distin¢do entre lugar e espaco, com o primeiro
compreendido como um cendrio fisico e o segundo como um processo
em que se d4 um tipo de construcao social em torno daquele lugar, que,
portanto, atribui usos e significados especificos ao espaco.

Nesse sentido, quando pensamos as comunidades como espacos,
estamos inferindo que néo se tratam apenas de solo, casas ou tracados
de ruas, mas do modo como as pessoas vivem em um determinado lugar,
como estabelecem relacoes sociais entre si e constroem historias e o
sentimento de pertenca que extrapola o apenas “vivo aqui’, e assume
a ideia de identificacdo que gera algo que Giddens (2002) chamou
de autoidentidade. Uma vez que a comunidade se consolide, os atores
passam a se ver e serem vistos como “moradores do lugar tal” e isso
agrega uma série de signos muito fortes do que os sujeitos sdo e o que
é esperado deles. A comunidade passa a ser um corpo social que se
relaciona com os seus e é formada pela acdo dos agentes sociais que
estdo sob sua influéncia mais direta e passam a mobilizar ensejos, pautas
politicas, lutas por direitos, conflitos internos etc.

Na busca de fazer uma leitura do espaco, a equipe da Geografia,
por exemplo, usou a metodologia dos Mapas Sociais para construir
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no¢oes sobre como a comunidade via a si mesma e como queria que
fosse seu futuro.

A equipe da Sociologia pretendia seguir outro caminho e obter
uma reflexdo sobre o uso do espaco, ou seja, como a comunidade
constroi seu espaco, organiza as ruas, ocupa as vias, interagindo com a
infraestrutura “deixada” pelo poder ptblico e construindo sua prépria
dindmica comunitaria. Um esforco que parte de um mapeamento, mas
ao contrario de uma diagramacao estéitica que o termo pode gerar, busca
trazer justamente como o elemento humano interage com o tracado
“frio” das ruas e o transforma.

O Mapeamento Rua a Rua permitiu conhecer a comunidade de um
modo profundo quanto a sua organiza¢io social, observando a disposi-
cao das ruas; a existéncia de estabelecimentos comerciais, religiosos ou
servicos do poder ptblico (incluindo satide, seguranca e transporte); a
oferta de servicos privados; a infraestrutura basica (saneamento bésico,
iluminacdo pl’lblica); lugares para comer; espacos de lazer; existéncia
de éreas de risco ou zonas verdes etc. Mais do que informacdes em
um relatdrio, a iniciativa localiza geograficamente cada um dos tépicos
e permite um mapeamento que funciona como retrato mais preciso
da comunidade no tempo presente. A vantagem é que a coleta dos
dados ¢ realizada presencialmente pela prépria equipe e nao se confi-
gura como dados secundarios, cuja realidade pode estar imprecisa ou
desatualizada. A execucao da metodologia do Mapeamento Rua a Rua
foi em boa medida construida pela prépria equipe da Sociologia para
o PIRF - liderada pela professora Danyelle Nilin Gongalves —, mas
se baseou na técnica usada pelo GPDU da Universidade Estadual do
Ceara (UECE) em suas experiéncias de pesquisa realizadas no inicio
dos anos 2000, como descrito em Aragdo, Freitas e Santos (2008). Por
meio dos mapas oficiais aerofotografados fornecidos pelo IPLANFOR,
cada uma das poligonais da ZEIS teve todas as ruas identificadas a
partir de frentes de rua, ou seja, nao o quadrilatero completo, mas
um dos lados da quadra, delimitados pelas ruas limitrofes. Tal nivel
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de detalhamento permitia a melhor anotacao das informagoes, bem
como diminuia o risco de um beco ou viela ser ignorado. As frentes de
ruas de cada uma das poligonais foram montadas em listas que eram
distribuidas aos pesquisadores para dividi-los por grupos, de modo a
otimizar o tempo. Cada aplicador ficou munido de um mapa detalhado
da comunidade e de todas as frentes de ruas numeradas e uma ficha na
qual anotava as informacdes sobre a area a ser mapeada. Posteriormente,
as anotacdes foram plotadas de volta as cartografias e georreferenciadas,
configurando-se, no fim, materialmente como mapas.

As equipes foram distribuidas geograficamente e contaram com
uma média entre 8 e 10 pesquisadores em cada territério, o que permi-
tia ao trabalho em cada poligonal ser realizado em apenas dois dias. O
mapeamento ocorreu entre os meses de setembro e outubro de 2019.

A experiéncia dos pesquisadores no Mapeamento Rua a Rua nas
trés comunidades foi marcada por situagdes diversas e, até certo ponto,
previsiveis, pelas caracteristicas que o levantamento bibliografico e a
aplicacdo dos questionrios mostraram. Em algumas ocasides, os pesqui-
sadores ndo conseguiram localizar ruas, travessas e quadras, nao sé
porque suas nomenclaturas diferiam dos registros oficiais, mas porque
as vezes esses logradouros eram inexistentes: uma via era ocupada por
casas, uma travessa era bloqueada com um portdo ou um lote, indicado
como vazio, encontrava-se densamente habitado. Na ZEIS Bom Jardim,
por exemplo, a densidade demografica provocava a sensacio de que sua
extensdo territorial era maior do que a imaginada pelos pesquisadores.

Tratando-se de areas densamente ocupadas, heterogéneas e
dindmicas, as ZEIS nio estavam apresentadas nos mapas oficiais de
forma que pudessem ser percebidas as condi¢des recentes de moradia
dos habitantes e as mudancas na infraestrutura urbana. A variedade
de usos das vias e das unidades habitacionais dentro de uma mesma
comunidade nido se enquadrava em classificagdes pré-definidas relativas,
por exemplo, ao direito (publico e privado), a funcao (residencial e
comercial) e a dimensao (larga e estreita).
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Em resposta a essas dificuldades, o mapeamento ndo se limitou
as referéncias oficiais, mas procurou fazer registros adicionais e criar,
posteriormente, categorias que se aproximassem da realidade concreta e
da significacdo atribuida pelo morador que habita e vivencia o territério.
Tais dificuldades revelaram a contribui¢do do olhar socioldgico que, a
partir de um exercicio de alteridade, procura compreender a perspectiva
do outro, considerando dimensdes socioculturais, politicas e econdmicas.

Além disso, os pesquisadores vivenciaram de forma pontual as sensa-
coes de inseguranca daqueles que circulavam em territérios marcados
por regulacdes, limites e disputas, tendo muitas vezes a impressao de que
estavam sendo vigiados, nao quando moradores faziam perguntas sobre de
onde eram e 0 que estavam fazendo, mas, sobretudo, quando aqueles envol-
vidos com faccoes faziam essas perguntas. Assim como ocorreu durante a
aplicacdo do questionério, o0 mapeamento s6 pdde ser realizado em alguns
pontos mediante a negociacao com tais moradores e com o apoio dos
mobilizadores, que também na condi¢do de moradores ndo possuem uma
percep¢ao homogeénea sobre o territério que habitam, alguns considerando
certa 4rea “segura”, outros dizendo que a mesma area é “perigosa”.

Nota-se, assim, a importdncia do mapeamento para perceber
préaticas cotidianas que ddo forma e sentido aos espacos construidos
pelos moradores em sua retdrica pedestre, isto ¢, nos seus modos
de fazer ao andar, morar, trabalhar e recrear-se (CERTEAU, 2012).
As praticas cotidianas ndo sao captadas por mapas aerofotografados,
mas por meio da observac¢io socioldgica, haja vista a diversidade e
sazonalidade das formas de uso, sociabilidade e apropriacao do espago
construidas no cotidiano.

Entrevistas

A entrevista como instrumento de investigacdo socioldgica mediou
a relagdo de conhecimento entre os pesquisadores e as comunidades,
possibilitando momentos de troca entre os saberes locais e populares
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e os saberes técnicos e académicos. A partir de uma perspectiva
compreensiva, os pesquisadores procuraram interagir e considerar o
ponto de vista dos interlocutores, respeitando-os como produtores de
significados que constroem suas comunidades e a ZEIS. A delimitacio
dos sujeitos que foram entrevistados se baseou na amostragem em
“bola de neve”, um tipo de amostra ndo probabilistica que se utiliza
da rede de relacdes por meio de cadeias de referéncia (VINUTO,
2014). Assim, foram iniciadas entrevistas com os membros do Conselho
Gestor da ZEIS, os quais, no final do seu depoimento, indicavam outras
pessoas para serem entrevistadas. A técnica da entrevista foi empregada
utilizando-se de um roteiro semiestruturado, flexivel as circunstancias
da interacdo e com a utilizacdo do gravador para registro. Apesar da
utiliza¢do desse equipamento para gravacdo do audio, o caderno de
notas foi utilizado para registrar outras circunstancias e eventualidades.
Tendo em vista o processo de formacdo dos estudantes, foi dada a
oportunidade para os alunos em formacéo, que fariam a transcri¢iao
do depoimento, participarem da entrevista para facilitar o registro em
papel e enriquecesse com suas impressoes.

Os espacos fisicos planejados inicialmente para a realizacdo das
entrevistas foram os escritérios de campo, por estarem situados em
lugares conhecidos pela populacao e reunirem as condicdes necessarias
para o depoimento e a gravacio; porém, a definicdo do lugar foi sempre
negociada, considerando, principalmente, a escolha do entrevistado.
Algumas entrevistas foram realizadas nas residéncias ou ambientes de
trabalho dos moradores, na maioria das vezes por causa da distancia do
escritorio de campo que, no caso da ZEIS Bom Jardim, por exemplo,
foi instalado fora da poligonal devido aos conflitos territoriais internos.

Tendo em vista a amostragem em “bola de neve”, os conselheiros
entrevistados indicaram, principalmente, residentes mais antigos,
pessoas que sdo reconhecidas por lutarem historicamente pelo direito a
moradia, mobilizadores sociais e liderancas de associacdes comunitarias.
Percebemos que esses sujeitos foram indicados, principalmente, por duas
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razdes: a primeira e mais importante era por serem detentores de um
estoque de capital social (Putnam, 1996) acumulado pela confianca e
participacdo em trabalhos relacionados a luta por moradia; e a segunda
razdo foi o conteddo das questdes no roteiro de entrevista.

O roteiro semiestruturado de perguntas estimulava os interlocutores
a narrarem suas experiéncias como moradores e participantes de trabalhos
comunitarios, com énfase nas transformacoes ocorridas ao longo dos anos
em suas comunidades. As questdes buscavam, também, compreender as
relagdes da comunidade com os poderes publicos, as demandas sociais,
o processo de luta em prol da ZEIS e as expectativas relativas ao PIRF.
Os depoimentos dos moradores foram analisados como narrativas, que
apesar do tom nostalgico ao se referir ao passado, revelavam priorida-
des, classificacoes e disputas simbolicas. As narrativas foram marcadas
pela descricdo de “marcos’, isto é, acontecimentos que se tornaram um
referencial simbdlico na perspectiva dos moradores para demarcar um
antes e um depois diante das mudancas sociais (LOPES, 2019). Os
“marcos” descritos pelos interlocutores estavam relacionados ao comeco
da ocupagio das comunidades, as tentativas de remocgao, a visita do
prefeito ou do governador, a criacdo de uma associacao comunitaria, a
instalacdo de um novo equipamento dentro ou préximo da comunidade.

Na condicdo de sujeitos politicos e participantes do processo de
elaboracao do PIRF, os interlocutores também aproveitavam o momento
da entrevista para pontuar suas insatisfacdes e discordancias em relacio
ao plano. Nesses casos, o entrevistador avaliava os limites da relagdo e
procurava se utilizar de perguntas abertas, assumindo uma postura menos
diretiva. E importante destacar que as entrevistas foram realizadas em uma
fase posterior da pesquisa, entre setembro e outubro de 2019, quando as
relacdes de confianca e conhecimento estavam mais consolidadas.

Durante a utilizacdo da técnica da amostragem em “bola de neve”,
foi observado que algumas pessoas ndo eram indicadas no final pelos
interlocutores, mas eram mencionadas recorrentemente nos depoimen-
tos. Cabe no uso de tal metodologia a atencio para aqueles sujeitos que
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fazem parte da rede de relacdes, mas nao siao indicados no final. Foi
observado que tais pessoas eram detentoras de capital social constituido
pela sua atuacdo nos movimentos pelo direito a moradia, mas que,
atualmente, por razdes diversas, optaram por ndo participar do trabalho
do PIRF.

As entrevistas se constituiram em mais uma oportunidade de ouvir
as liderancas e os moradores para fazer um registro da memoria das
liderancas comunitarias, caracterizando as demandas histdricas e as
expectativas em relacao ao Plano. As falas dos moradores possibilitaram
entender as relacdes de forca, as disputas internas, a constituicdo do
capital social que é tao importante para a continuidade do processo
de reivindicaciao dos moradores pelo direito a regularizacdo fundiaria.

A Sociologia como fomentadora de politicas puablicas

O intuito deste texto foi deixar subsidios de um trabalho técnico
com politicas puiblicas que possa inspirar outras experiéncias de
elaboracao do PIRF em areas de ZEIS, bem como experiéncias mais
gerais nas quais o conhecimento cientifico da Sociologia e o uso de
seus métodos como trabalho técnico sao utilizados para a avaliacao ou
mesmo fomento de politicas publicas.

A Sociologia é uma ciéncia que lida diretamente com o humano e
suas relacdes, constituindo possibilidades de aproximacio e encontro
com comunidades. A ciéncia, contudo, ndo se resume a recolher dados.
Embora seu labor envolva a andlise e interpretacdo das informagdes
colhidas em campo, o resultado a que chega é constituinte fundamental
para a transformacédo da sociedade.

Ainda no comeco do século XX, Max Weber (2001) percebeu
que ciéncia e politica eram duas ferramentas distintas, ainda que
pudessem ser utilizadas de modo complementar. Afinal, enquanto a
compreensio da realidade movimente aspectos de objetividade para
depuracio do conhecimento; este conhecimento visa uma aplicacdo
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pratica. Tal aplicacdo é a politica, quando institui¢des organizadas em
processos de longo termo, como as politicas publicas, possibilitam que
o saber desenvolvido ajude a encontrar solucdes para os problemas
da humanidade.

O PIRF é um bom exemplo de como a Sociologia ¢ uma ferramenta
poderosa para o fomento de politicas publicas. Ainda que as Ciéncias
Sociais sejam facilmente reconhecidas na avaliacao de tais politicas, seu
papel como fomentadora destas é menos conhecido. Porém, Burawoy
(2006) ressalta como a Sociologia deve buscar uma finalidade ptiblica,
ou seja, o conhecimento produzido pela ciéncia deve ajudar a humani-
dade na superacao de seus desafios, na diminuicao da desigualdade, na
criacdo de condi¢bes sociais mais justas e equitativas.

As metodologias da Sociologia, como questionarios e entrevistas,
ainda que firmem o propdsito de colher dados, possibilitam que a
analise dos mesmos descortine processos e revele realidades as quais
podem fomentar a¢des de transformacédo. Por exemplo, quando se
analisa que a populacdo de uma comunidade estd mais satisfeita com
os servicos publicos de educacéo e transporte do que com os de saide
e saneamento se demonstra claramente quais caréncias sdo deixadas
pelo poder putblico e que devem ser investidos para garantir melhor
bem-estar. Ou entao, quando se percebe que 94,2% dos entrevistados
nio sabiam o que era o PIRF, deixa a pista para refletir que processos
participativos podem carecer de representacao real.

Ao mesmo tempo, quando 90,7% dos respondentes afirmam que
gostam de morar na comunidade e que 18,5% diz “fazer tudo” no
bairro (ou seja, o usufruto de servicos essenciais, incluindo saide
e comércio), tem-se um quadro claro de que os residentes querem
permanecer em suas comunidades, ainda que lutem por melhorias.
Isso se refor¢a quando consideramos que 50,2% deles residem nas
comunidades hd mais de 20 anos. O sentimento de pertenca fomentado
pelo tempo se reflete no modo como pensam a propria casa, dai que
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80,7% consideram que sua casa é propria e 62% afirmam que tém
documentacio comprobatdria de tal. A mensagem dos dados € incisiva:
o poder publico precisa reconhecer o valor da autoidentificacdo dos
moradores e buscar formas de regulamentar a habitacdo no préprio
espaco vivido, com o minimo possivel de transferéncia.

O objetivo deste texto nio é aprofundar os resultados, porém, ndo
podemos deixar de notar como o perfil socioeconémico construido
a partir do questionario pode fomentar o trabalho de elaboracio dos
planos que se seguiram (urbanistico, econdémico etc.), ja que tinham
as informacoes atualizadas e em primeira mao “do que a comunidade
era” naquele momento.

De modo similar, as entrevistas permitiram a reconstru¢io da
histéria comunitaria, os signos importantes aos moradores, as narrativas
associadas a autoidentificacdo e aos valores culturais. Possibilitaram
entender como se constituiram as redes de interdependéncia entre os
moradores, suas formas de organizacao social e relacdo com os governos,
revelando, também, o capital social dos moradores e as potencialidades
de cada comunidade no quadro de movimentos sociais urbanos pelo
direito a moradia em Fortaleza. As narrativas sao marcadas por histdrias
de si, dos outros e da comunidade que se entrelacam, soando nas
entrelinhas o desejo de que o PIRF seja legitimado e ndo mais um plano
engavetado devido as alternancias nas agendas de governos.

O Mapeamento Rua a Rua também constitui um “retrato” da
comunidade no momento, porém, mais do que apenas uma indica-
cdo cartografica de locais e servigos, é uma ferramenta poderosa de
compreensdo das dinAmicas internas, das associacoes e do uso do espaco
em seus sentidos sociolégicos. A presenca de igrejas e templos, por
exemplo, indicam o fervor religioso e 0 modo como institui¢oes se
firmam perante os moradores; assim como os equipamentos comerciais
(de cunho alimenticio) sio um bom indicador das potencialidades
economicas latentes e indicam iniciativas, que podem ser incentivadas
e areas que podem ser investidas a partir de acoes especificas.
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E como é um mapa, a leitura das imagens ainda exibe as distri-
buicoes espaciais, tornando mais inteligiveis as informacdes sobre que
regides tém menor infraestrutura, onde o comércio se concentra, como
se da o alcance das escolas ou postos de saide em relacio a populacio
circunvizinha e muito mais. Cada qual dessas “impressdes” deve gerar
uma acio correspondente de politicas publicas que possam otimizar
servigos existentes ou oferecer os ausentes.

Dessa forma, podemos aferir que o repertério metodoldgico da
Sociologia serve como ferramenta poderosa nao somente de “diag-
noéstico”, mas também para organizar a proposicio de acdes e indicar
politicas publicas de grande valia a sociedade de um modo geral.
Ademais, possibilita entender as relacdes entre as multiplas dimensdes
da vida social, proporcionando subsidios para a elaboracao de politicas
publicas mais integradas. Neste projeto, em especial, o conhecimento
socioldgico pode ser mobilizado para traduzir a significacao dada pelos
atores sociais em seu cotidiano, a partir de um trabalho coletivo e partici-
pativo realizado “ombro a ombro” com os interlocutores (BOSI, 1983),
elaborando, assim, documentos que instrumentalizam as comunidades

em seus processos de lutas por direitos e na relacdio com os governos.
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REGULARIZACAO FUNDIARIA EM ZONAS
ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL:
ASPECTOS JURIDICOS E POLITICOS DA
EXPERIENCIA DO PIRF NAS ZEIS DO
BOM JARDIM, POCO DA DRAGA E PICI

Ligia Maria Silva Melo de Casimiro
Beatriz Rego Xavier

Jacqueline Alves Soares

1 Introdugdo

ratar da questdo urbana é analisar as possibilidades da vida
na cidade, que estio diretamente atreladas as capacidades
que possuem seus habitantes de vivencia-las: a moradia, a
circulacdo, o trabalho, o acesso aos servicos publicos, as atividades
econdmicas, desejos e necessidades de todos e todas. As assimetrias
no acesso aos direitos, bens, recursos e meios em geral, bem como as
dificuldades ou desvantagens — de carater pessoal, ambiental, social ou
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relacional —, estabelecem parametros para um processo que marca a
forma de ocupacdo do solo urbano, e por outro lado, reciprocamente,
a forma de organizagido espacial que pode reforcar a tendéncia de
concentracdo de renda e de poder alimentador dos conflitos dada a
diferenca socioeconomica e urbana, abissal, entre diversas regides nas
cidades. (ABREU, 2011, p.15)

Sob tal perspectiva, a organizacdo dos espacos urbanos se faz por
meio de instrumentos juridico urbanisticos e dentre estes esti o zonea-
mento para o uso e a ocupag¢io do solo, um procedimento urbanistico
destinado a fixar os usos adequados para as diversas areas do solo
municipal, delineando o exercicio das fun¢des urbanas elementares.
Dentro do instituto do zoneamento, destacam-se as Zonas Especiais
de Interesse Social — ZEIS e sua importancia na viabilizacdo do direito
a moradia adequada, a serem utilizadas pelos gestores ptiblicos como
ferramenta de reorganizacio dos territérios, justica social e balizamento
da legalidade diante da realidade vigente. As ZEIS sao instrumentos que
podem dar efetividade ao planejamento urbano e ambiental, com foco
na habitacao social adequada as necessidades reais dos moradores de
determinado local, reconhecendo que a cidade é um ambiente coletivo
que pertence a todos e todas, habitantes e transeuntes, que tém o direito
de encontrar nesse espaco as condi¢des para realizarem-se politica,
econOmica, social e individualmente. O presente trabalho apresenta a
experiéncia do Plano Integrado de Regulariza¢ao Fundiaria nas ZEIS
Bom Jardim, Poco da Draga e Pici, em Fortaleza (CE) defendendo
o reconhecimento das ZEIS como instrumento fundamental para a
promogao do acesso a moradia adequada em regides ja ocupadas com
auséncia ou deficiéncia de urbanizacio, destacando sua capacidade de
estimular e promover o direito a cidade, passando pela efetivacio do
planejamento urbano.

Para tanto, tendo por escopo contribuir na construc¢ao de outras
praticas de regularizacao fundiaria, a analise aqui perpetrada, além
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da pesquisa documental e bibliografica, baseou-se na observagao das
dindmicas da equipe do PIRF da UFC, responsavel pela elaboracdo
do plano, bem como a visao das comunidades das ZEIS destinatarias
das ac¢des de planejamento. No tépico primeiro, discute-se o conteiddo
central da figura da ZEIS, evidenciando seu papel no processamento
da regularizacio fundiaria. No ponto seguinte, sio apresentados os
principais aspectos juridicos do PIRF, momento em que se destaca a
normatizacdo aplicavel, em especial as determinacdes do Plano Diretor
de Fortaleza (PDPFor) e se descreve o processamento das etapas da
regularizacio fundiaria. Ao final, sdo tecidas consideracdes acerca dos
desafios colocados com a aprova¢do do PIRF nas ZEIS em questao.

2 As ZEIS como instrumento de planejamento urbano
para o direito a cidade

A cidade como direito possui varios significados e contetidos —
sociolégicos, filoséficos -, 0 que demonstra a complexidade do processo
de urbanizagio, da producio do espago, da reproducao ampliada
do capital, das desigualdades sociais, economicas e socioespaciais.
Dimensionar tal direito envolve compreender as concep¢des materiais,
politicas, simbdlicas, além das juridicas, para garantir-lhe definicdo. E
para tanto, nao é possivel olvidar que, pensar a questao urbana envolve
refletir sobre a complexidade de um territério ocupado por pessoas
dos mais variados interesses e necessidades, destinatarias dos mesmos
direitos formais, carentes do atendimento que demandam.

O zoneamento divide o territério urbano, ordenando a cidade com
a identificacdo das dreas e suas caracteristicas. Para executar tal desenho,
o Poder Publico deve considerar a participacao da populacao do local, o
ambiente natural e o construido, as atividades a serem desenvolvidas e a
preservacao do meio ambiente, condicionando a propriedade de acordo com
as atividades existentes no municipio, a infraestrutura e os servicos, todos
aliados aos seus aspectos sociais, econdmicos e culturais (CASIMIRO, 201 9).
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Do uso do zoneamento como instrumento de planejamento surgem
as zonas especiais, auxiliando mais especificamente na implementacio
da politica urbana para habitacdo, demarcando determinados espagos
territoriais de maneira diferenciada (SAULE JUNIOR, 1997, p.306).
Nelas sao estipuladas normas e indices urbanisticos préprios, permi-
tindo a implementacio de planos urbanisticos especiais, diferentes dos
pardmetros e regras gerais de uso e ocupac¢do do solo. Constituem
instrumento de aplicacdo da funcédo social da cidade e da propriedade,
possibilitando definir a drea de maneira a auxiliar no desenvolvimento
estratégico da cidade e na reorganizacio do territdrio.

No quadro cadtico das ocupagdes urbanas para fins de moradia,
surge a figura da Zona Especial de Interesse Social — ZEIS na década de
1980, tipo de zona especial, resultante das tentativas dos movimentos
sociais em evitar a remocdo dos assentamentos autoproduzidos e irre-
gulares. Seu fundamento é garantir que as ocupagdes sejam incorporadas
a cidade legal, ainda que estejam em desacordo com os padrdes da
legislacdo federal de parcelamento do solo, nos termos da Lei n°® 6.766
de 1979.

A origem do instituto remonta ao uso de um determinado instru-
mento urbanistico identificado como PREZEIS na cidade do Recife,
Estado de Pernambuco. Logo depois foi utilizada em Diadema, na
regido metropolitana de Sdo Paulo, até ser prevista pela Lei Federal n°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade.

O Conselho das Cidades, estruturado e atuante até 2017, publicou
diversas resoluc¢des, dentre elas a de n° 34, de 01/07/2005 que prevé
a descri¢do da instituicdo de Zonas Especiais por Planos Diretores
Municipais. A normativa recomenda que seja considerado o interesse
local na delimitacdo de areas ocupadas por comunidades tradicionais,
areas a serem regularizadas, areas de prote¢do ambiental ou de protecao
ao patrimonio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico,
a serem especialmente protegidas e normatizadas.
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As resolucdes que foram emitidas tém natureza recomendatdria
e ainda podem servir de guia para a compreensdo e delineamento da
politica urbana social a ser adotada.

Além do Estatuto da Cidade, a Lei n° 11.952, de 25 de junho de
2009 (que versa sobre a regularizacao fundidria de ocupacdes incidentes
em terras situadas em 4reas da Unido, no ambito da Amazonia Legal) e
a Lein°® 11.977, de 7 de julho de 2009 (que dispde sobre o Programa
Minha Casa, Minha Vida destinado aos assentamentos localizados
em dreas urbanas) sao considerados importantes diplomas legais que
marcaram a construcdo das ZEIS como instrumento urbanistico para
viabilizacdo das acdes de regulariza¢ao fundiaria e vinculando-as a
demanda por habitacdo de interesse social, sob a perspectiva do forta-
lecimento da politica habitacional social.

Hoje, a Lei n® 13.465/2017, Lei da REURB (que dispoe sobre a
regularizacao fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacao de créditos
concedidos aos assentados da reforma agraria e sobre a regularizacio
fundiaria no ambito da Amazonia Legal e institui mecanismos para
aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacdo de iméveis da
Unido), indica as ZEIS como instrumentos de planejamento urbano
no Ambito da politica municipal de ordenamento de seu territério.
Para o texto legal, a figura da ZEIS corresponde a parcela de area
urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal,
destinada preponderantemente a populacao de baixa renda e sujeita a
regras especificas de parcelamento, uso e ocupac¢io do solo.

Assim, as normas de zoneamento devem atender a politica
urbana municipal que, por sua vez, deve seguir diretrizes indicadas
pelo Estatuto da Cidade, o que faz das ZEIS importante instrumento
viabilizador de politica habitacional, a ser rigorosamente previsto pelo
Plano Diretor Municipal ou por lei especifica, podendo, ainda, conforme
a melhor técnica, ser descrito em um plano especifico de urbanizagao
que contenha seu formato de execucdo.
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A descricao em plano de urbanizacao deve conter as formas de
intervencdo nas zonas especiais, a gestdo, a implementacdo e a manu-
tengao das ZEIS, garantindo que a populacdo destinataria da acéo e,
também, a iniciativa privada, parceira do Poder Publico, sejam ouvidas
e participem ativamente. O plano deve definir os padroes de ocupa-
cdo, observando as caracteristicas do territdrio, que incluem os riscos
ambientais, e fixando o preco e a forma em que se dara o financiamento
para aquisicio das unidades habitacionais a serem produzidas.

O plano urbanistico, que visa garantir o atendimento a destinacao
de interesse social pelas ZEIS, prevé a constituicio de um Conselho
Gestor das ZEIS, composto por representacao da populacdo envolvida,
da iniciativa privada, de promotores imobiliarios e do Poder Publico
Municipal, que acompanhara todo o plano de intervencdo de acordo
com o planejamento para a promocdo da urbanizacido e regularizacio
das areas ocupadas. A func¢do do conselho é de suma importancia
para a garantia da politica de regularizacdo ou mesmo de producio
de habitacdo social, e sua concepcdo deve estar vinculada a Politica de
Habitacao de Interesse Social pelo érgido municipal responsavel.

Ao colegiado cabe garantir que, além das intervencoes imediatas, a
drea continue a receber investimentos e manutencao de forma a atender
efetivamente as necessidades dos cidadaos. A definicao do conceito,
instancias e mecanismos de participa¢do adotados na implementacio
da ZEIS deve estar fixada positivamente, bem como as atribuicoes da
instancia gestora do zoneamento especial, permitindo a atuacio politica
das comunidades, dentro das diretrizes tracadas pelo Estatuto da Cidade.
O Conselho Gestor desempenha um papel fundamental e precisa ser
definido de maneira muito objetiva e organizada, bem como adequado
a realidade das condicdes de participacao de cada ZEIS. As ZEIS nao
apenas reorganizam a aplicacao da lei, com novos parametros, como
também definem que os imdveis ali instalados ndo serdo modificados
quanto ao seu uso, ou seja, desde que regularizados como moradia de
interesse social, ndo podem ser comercializados, desmembrados ou
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transferidos em transacoes especulativas que levariam ao insucesso do
investimento publico.

Para tanto, a estruturacao e a gestdo de um territério demarcado
como ZEIS tem na populacdo sua grande protagonista.

As ZEIS sao demarcacoes territoriais de categoria especial que
permitem ao Poder Publico conter dreas ocupadas irregularmente, nas
quais a prépria populacao conduziu o processo de zoneamento, levada
pela necessidade vital de conseguir um local para moradia. Sua demar-
cacao permite ao Poder Publico aplicar regras especiais que favorecam
a regularizacio juridica, urbanistica e ambiental dos assentamentos.

Por meio de tal instrumento, o Municipio pode dar cumprimento a
funcio publica de urbanizar, promovendo a moradia adequada em locais
que estejam em desacordo com os padroes definidos pela legislagao
urbanistica, além de auxiliar na producédo de habita¢do social, reservando
areas com infraestrutura destinadas a abrigar populacdo mais pobre
que ndo consegue ter acesso a terra urbanizada mediante a oferta
mercadoldgica. Sua utilizagao conduz a realizacdo da fungao social
da propriedade.

A definicao de Nelson Saule Junior (2004, p. 363) ilumina a
compreensio, ao defender que as Zonas Especiais de Interesse Social,
como uma categoria especifica de zoneamento da cidade, possibilitam
a aplicagdo de normas especiais de uso e ocupacdo do solo para fins de
regularizacdo fundiaria e que podem conter areas publicas e particulares
ocupadas por populacdo de baixa renda. As ZEIS promovem igualdade
material, reconhecendo a situacdo diferenciada e permitindo sua inclu-
sdo na cidade legal, evitando, com isso, o abandono da prestacdo de
servicos e (ou) remocdes da populacao assentada.

Como as ocupagdes ocorrem a revelia das previsdes legais de uso,
ocupacio e parcelamento do solo, com a demarcacao territorial por
ZEIS pode haver um tratamento diferenciado quando da intervencao
urbanistica, permitindo que a situacdo real se adeque a contornos
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juridicos e urbanisticos proprios, garantindo a seguranca da posse e o
exercicio do direito de morar. A cidade deve garantir que seus habitantes
usufruam dos bens e servicos, destacando que a aplicacdo das ZEIS
permitird a incorporacdo dos espacos urbanos clandestinos a cidade
formal, tornando-a um lugar mais democratico.

As Zonas Especiais de Interesse Social instrumentalizam o plane-
jamento urbano comprometido com a justica social, possibilitando que
0 Municipio proceda a demarcacio especifica das areas que servirdo de
espaco para a constru¢io de habitacao social e ao atendimento da funcao
social da propriedade de acordo com as necessidades reais da populacio.
Ainda ¢ interessante grifar que a reserva de areas para intervencdo
publica de cunho social pode frear a especulacio imobilidria que impede
0 acesso a terra urbana por parte da populacao, equilibrando o uso e
a ocupacdo do solo com empreendimentos imobilidrios destinados a
pessoas de média e baixa renda, desde que haja controle social e pelo
Poder Publico.

Importante destacar que as ZEIS possuem mais de uma finalidade,
fato que evidencia sua substancialidade fundamental no 4mbito da
politica urbana municipal de promocao do acesso a habitacao. Utilizadas
devidamente, podem ser entendidas como instrumento capaz de mate-
rializar o direito a moradia, possibilitando o atendimento diferenciado
aqueles que o poder econémico e politico desconsidera, equilibrando
as relacoes sociais. Como ferramenta de planejamento, podem reverter
o estado de segregacido espacial, garantir que as camadas mais pobres
possam ter acesso ao desenvolvimento da cidade e ao cumprimento de
sua funcio social, desde que atreladas a politicas publicas eficazes que
mantenham a aplicacao das ZEIS e sua finalidade.

Sao ferramentas que promovem condi¢des de realizagdo da
cidadania, pois permitem que o reconhecimento da situagao de fato
transforme-se em situacdo de direito, respeitadas as caracteristicas do
local ocupado, desde que este nao configure risco a popula¢do e nem
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desrespeito ao meio ambiente. Diante da desigualdade fatica, social,
econOmica e cultural, a aplicacdo das ZEIS apresenta-se, sob esse
raciocinio, como um meio de materializar o principio constitucional
da igualdade. (Romeiro, 2010)

A divisao juridica e urbanistica do territério local em parcelas,
que autorizam tratamento diferenciado em tais areas, permite o
enfrentamento real e justo da situacao irregular com a possibilidade
de transformar a realidade, ainda que tardia, promovendo direitos
constitucionalmente garantidos a quem nao teria condicoes de acessa-
-los por si s6. O processo permite reconhecer juridicamente a cidade
clandestina indicando que, mediante plano especifico, esta podera ser
modificada urbanisticamente a partir dos tracos tipicos do assentamento
criado a margem da lei, possibilitando um tratamento para as situacoes
de precariedade urbana com a flexibilizacdo dos parametros juridicos
e urbanisticos do uso, ocupagéo, parcelamento do solo e edificacao.
Permitem solucdo que nio afeta mais uma vez a populacio assentada,
pois evita o uso da remog¢ao como unica possibilidade de adequacéo a lei.

Nao se descuide que as ZEIS tém a finalidade de garantir que
normas especiais de uso e ocupacdo possam incidir sobre as areas
ocupadas formalizando a distribuicdo espacial no territério urbano,
levando em consideracdo sua existéncia material e sem a devida
estrutura e reconhecimento juridico. Sua maior func¢io é permitir a
regularizacao sob o aspecto urbanistico, garantindo o desenvolvimento
da funcéo social da cidade e corrigindo as distor¢oes criadas pela urba-
nizagdo desordenada, sem descuidar da protecdo do meio ambiente
contra a degradacéo

A politica habitacional municipal definirad a forma de utilizacdo
das ZEIS, respeitando as diretrizes previstas por seu Plano Diretor, no
tocante a regularizacao fundiria e a urbanizacdo de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda, auxiliando na simplificacio da legislacao,
tendo em vista tratar-se de situacido especial. Sua vincula¢do a acdo de
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regularizar é condicionante para que o processo ocorra atendendo aos
pardmetros de urbanizacdo adequada.

As normativas que preveem as ZEIS devem descrever a configu-
racido das areas, bem como as diretrizes para o estabelecimento das
normas especiais que cuidarao do uso e ocupacao do solo, além dos
instrumentos juridicos a serem usados para garantir a legalizacio e
protecao das areas que tiverem sido declaradas de habitacao social, a
existéncia e funcionamento do Conselho Gestor e Féruns de debate
entre as zonas, sem descuidar dos critérios para a execucao do plano
de urbanizacio e regularizacio.

As Zonas Especiais de Interesse Social conduzem a observancia
do exercicio da funcédo social da propriedade, uma vez que definem
o fim social daquele imdvel urbano, conectando-se com a dimensao
social do acesso ao direito a cidade. Diante de tal possibilidade é que se
recomenda o investimento na politica habitacional agregado a definicao
do zoneamento especial, que permite uma série de acdes de desenvolvi-
mento social e econdmico, tais como programas de geracao de renda e
acesso aos servicos bésicos, fortalecendo a populac¢io ocupante da area
para que nela possa permanecer com condi¢des de ter uma vida digna
urbana sustentavel. (VIEIRA; VIEIRA, 2017)

A funcao das ZEIS é dar sustentabilidade ao processo de regu-
larizacdo fundiaria, tendo em vista ndo s6 permitir que as ocupagoes
sejam reconhecidas e incorporadas como parte integrante da cidade,
mas também favorece a fixacdo da populacdo ocupante nas ireas em
que se estabeleceram levadas por sua condicdo socioeconomica. Tal
favorecimento se did quando permite a intervencdo urbanistica ao lado
da regularizacao juridica.

O instrumento aplicado provoca o enfrentamento da situacdo
em que se encontram os grupos sociais mais carentes, fixados em
assentamentos informais, permitindo o equilibrio a distribuicao espacial
dentro do territério urbano. Induz o Poder Publico a agir na promocio
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do direito a igualdade, ou seja, igualdade de condigdes para viver na
cidade a partir do reconhecimento do tracado urbano material e nao do
estabelecimento de critérios técnicos dissociados da realidade socioe-
condmica de acesso a terra urbana e 2 moradia. (FERNANDES, 2006)

As ZEIS democratizam o acesso a habitacdo formal, funcio
primordial da cidade. Como ferramenta para a urbanizacdo da cidade
ilegal, garante a retomada das rédeas do crescimento urbano pelo
Poder Pdblico Municipal, corrigindo distor¢coes geradas, em parte
por sua ineficiéncia administrativa e legislativa. Em uma area assim
delimitada, destinada a habitacao de interesse social para populacdo de
baixa renda, o regime juridico especial que passa a definir os padroes
de construcéo, diferentes dos demais empreendimentos imobiliarios,
permite, como analisa Betania Alfonsin (2006), o reconhecimento do
direito a diferenca.

3 Dos aspectos juridicos no Plano Integrado de Regulari-
zac¢do Fundiria (PIRF)

Compreendida a figura da ZEIS como instrumento fundamental,
cuja aplicacao pode garantir a igualdade material, impulsionando acoes
de promocido da moradia adequada, em harmonia com o meio ambiente
e de acordo com as demandas de obras e servicos publicos necessarios,
passa-se a analisar o processo de elaboracio do Plano Integrado de
Regularizacao Fundiaria — PIRF, nas ZEIS indicadas.

O Plano Diretor Participativo do Municipio de Fortaleza (PDPFor),
Lei Complementar n° 62/2009, institui as ZEIS como instrumento
apto a promover a efetivacio do direito a moradia para a populagio
de baixa renda, solicitando um tipo de planejamento sistematizado e
integrado para o territdrio.

As ZEIS previstas em lei estio nomeadas Bom Jardim, Poco da
Draga e Pici, juntamente com as ZEIS Pirambu, Moura Brasil, Serviluz,
Lagamar, Mucuripe, Praia do Futuro e Vila Vicentina/Dionisio Torres,
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prioritarias, demarcadas a partir do PDPFor de 20009, eleitas inicial-
mente para o processo de regularizacdo fundiaria em Fortaleza.

Conforme o referido normativo, as ZEIS sio um instrumento
urbanistico utilizado em assentamentos com ocupacdo desordenada e
predominéncia de populacio de baixa renda, aqui classificadas em trés
tipos: ZEIS 1, compostas por assentamentos irregulares com ocupa-
cao desordenada, em areas publicas ou particulares, constituidos por
populacdo de baixa renda, precarios do ponto de vista urbanistico e
habitacional, destinados a regulariza¢do fundiaria, urbanistica e ambien-
tal; ZEIS 2, formadas por loteamentos clandestinos ou irregulares e
conjuntos habitacionais, publicos ou privados, que estejam parcialmente
urbanizados, ocupados por populacio de baixa renda, destinados a
regularizacdo fundidria e urbanistica e ZEIS 3, compostas por areas
dotadas de infraestrutura, com concentracdo de terrenos nao edificados
ou imdveis subutilizados ou nido utilizados, devendo ser destinadas a
implementacio de empreendimentos habitacionais de interesse social,
bem como aos demais usos validos para a Zona onde estiverem loca-
lizadas, a partir de elaboracio de plano especifico.

Tendo em vista a complexidade e a heterogeneidade de situa-
cOes existentes em cada area demarcada como ZEIS, por critérios de
conformacdo urbanistica e fundiéria, caréncia de servicos urbanos,
problemas ambientais e baixo desenvolvimento socioeconémico dos
moradores desses territérios, o PDPFor determina que seja elaborado
um Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria capaz de promover o
desenvolvimento integrado dessas areas.

Seguindo as normativas municipais, o primeiro passo no processo
de implantacdo da ZEIS é a constituicio do Conselho Gestor com a
funcdo de acompanhar, votar e fiscalizar toda a planificacdo e acéo
interventiva nos respectivos territdrios. A cada ZEIS deve correspon-
der um Conselho Gestor, com constitui¢io, diretrizes, principios e
funcionamento definidos pelo Decreto Municipal n° 14.211 de 21 de
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junho 2018, institucionalizado pelo Poder Publico. O segundo momento
é o processo de elaboracdo participativa do Plano Integrado citado,
que compreende a defini¢do de equipe técnica especializada, trabalho
técnico de campo, sistematizacio de informacdes, elaboracio do plano e
pactuacdo participativa junto ao Conselho Gestor e moradores da area.

A construcio em etapas do PIRF se organiza a partir dos seguintes
contetidos: Diagndstico da realidade local, Normatizacao especial de
parcelamento, edificacdo, uso e ocupacido do solo, Plano de regularizacio
fundiaria, Plano de urbanizacao, Plano de geracao de trabalho e renda,
Plano de participacdo comunitaria e desenvolvimento social.

Dentre as principais proposicoes destacam-se a proposta de norma-
tizacdo especial, bem como a indicacdo dos instrumentos juridicos
aplicaveis aos casos concretos, o plano de regularizacao fundiaria, com
base no plano de urbanizacao.

E importante destacar que, conforme estipulado no PDPFor, para
cada tipologia de ZEIS sdo aplicaveis os seguintes instrumentos: conces-
s3o de uso especial para fins de moradia (CUEM); usucapiao especial de
imovel urbano; concessao de direito real de uso (CDRU); autorizacao
de uso; cessao de posse; plano integrado de regularizacdo fundiaria;
assisténcia técnica e juridica gratuita; direito de superficie; direito de
preempcio; parcelamento, edificacio e utilizacio compulsérios; IPTU
progressivo no tempo; desapropriacio para fins de reforma urbana;
consorcio imobilidrio; direito de preempcao; direito de superficie;
operacdes urbanas consorciadas; transferéncia do direito de construir;
abandono e plano de intervencio

A utilizacdo desses instrumentos possibilita a aquisi¢do do titulo
de propriedade ou seguranca da posse aos moradores dessas zonas.
Mas é de suma importancia ressaltar que, para as Zonas Especiais de
Interesse Social, ndo estdo previstos apenas programas de titularizaciao
do imével, mas também melhorias urbanisticas e habitacionais para o
bairro. Isto se deve a compreensdo de que o direito a moradia ndo é
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efetivado apenas com o titulo juridico do imdvel, mas também com
o acesso a um bom nivel de habitabilidade e conforto dentro de suas
casas, além de infraestrutura e servicos publicos.

Vale salientar que o PIRF visa garantir & comunidade melhorias de
habitacao e infraestrutura necessarias para a garantia da moradia digna,
bem como por ofertar e ampliar o acesso a equipamentos publicos
essenciais. O Plano tem como principio e diretriz a permanéncia das
pessoas que residem na area de ZEIS, atrelada a todas as normativas
nacionais e internacionais de protecao ao direito fundamental a moradia,
que envolve a protecdo de seus bens - patrimonio material e imaterial
-, defendendo firmemente a permanéncia adequada dos habitantes
nos locais em que estdo assentados, mesmo quando seja necessaria a
readequacdo e (ou) ampliacdo de determinadas 4reas.

4 Reflexdes sobre os desafios para a implementagio da
regularizacdo fundiaria a partir da experiéncia nas ZEIS
Bom Jardim, Pogo da Draga e Pici

Considerando a experiéncia da elaboracio do PIRF nas ZEIS aqui
trabalhadas, alguns desafios estao colocados tendo em vista a finalidade
da efetivacdo da regularizacdo fundiaria nessas zonas.

Em primeiro lugar, mostra-se importante a consciéncia de que a
elaboracdo do Plano Integrado de Regularizacio Fundiaria é um instru-
mento formal imprescindivel na concretizacdo do direito a moradia
digna para as pessoas que habitam territérios de urbaniza¢io precaria.

A trajetoria iniciada com a demarcacio das areas como ZEIS, com
a finalidade de viabilizar o direito a cidade e a moradia adequada é
continuada com o processo participativo de elaboragio do PIRF. A partir
dai inimeras a¢des no campo das providéncias cartoriais, processuais
e especialmente politicas deverdo ser executadas. A garantia da partici-
pacio social esta diretamente vinculada a uma estrutura administrativa
transparente e dialdgica.
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Mesmo considerando os diversos obstaculos enfrentados em cada
ZEIS, conforme suas peculiaridades culturais, econémicas, geografi-
cas, foi possivel elaborar propostas de regularizacio realizéveis e que
representam alternativas vidveis para conferir a seguranca juridica dos
moradores quanto a moradia. No entanto, a superacao de algumas
dessas dificuldades constitui tarefa a ser ainda cumprida pelos sujeitos
ativos e protagonistas do processo que se inicia. A efetividade do Plano
Integrado deve ser garantida pela atuacio eficiente do Municipio.

O Plano Integrado de Regularizacao Fundiaria foi construido a
partir do conhecimento das caracteristicas e especificidades de cada
territorio, ofertando a comunidade e ao Municipio de Fortaleza um
diagnéstico preciso. Na perspectiva das acdes de natureza juridica, o
desvelamento da base fundidria, objeto da regularizacdo, bem como sua
origem e demais elementos necessarios permitem dar inicio as a¢des
interventivas, mas precisam da presenca de assessoria juridica a servigo
da comunidade. Para tanto, se faz o levantamento de informacdes de
processos judiciais e administrativos, cartoriais e de 6rgaos publicos,
de memoriais descritivos, levantamentos topograficos, plantas e tudo o
mais o que se fizer necessario para que se obtenha um retrato o mais
fiel possivel da realidade local.

Para que esse mister seja cumprido de modo satisfatério, é funda-
mental que os atores envolvidos possam contar com a colaboracdo do
Poder Publico Executivo — Uniao, Estado e Municipio - dos atores no
sistema de justica, bem como nos cartérios de registros de iméveis,
tabelionatos, destacando 6rgaos como a Secretaria de Patrimoénio da
Unido (SPU), Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente de Fortaleza
(SEUMA), Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional de
Fortaleza (HABITAFOR), Secretaria de Financas de Fortaleza (SEFIN)
e todos os que detenham informacdes sobre as glebas a serem pesqui-
sadas. Essa colaboracdo, como se verificou, sera tanto efetiva quanto
melhor se configurarem os instrumentos dialdgicos institucionais entre
os 6rgdos publicos e também com a comunidade e Conselho Gestor,



98 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

em tempo habil e regulamentar, suficientes para qualificar o plano
integrado. Feito o diagndstico fundiario, e com base nos dados obtidos,
a participa¢do comunitaria é imprescindivel para a definicdo de indices
e parametros urbanisticos que devem ser normatizados, no sentido de
conferir seguranca juridica para a moradia dessas pessoas. A realizacao
de oficinas, reunides e formacio juridica e urbanistica precisa assegurar
o protagonismo da comunidade no estabelecimento das diretrizes da
regulamentacdo fundidria da ZEIS. Definidas as acées com vistas a
atender as demandas comunitarias por melhorias na infraestrutura
urbana, equipamentos sociais e condi¢des habitacionais e ambientais,
sdo propostos, no plano de regularizagio, instrumentos e estratégias no
sentido de incluir na cidade legal, as ocupacdes em desconformidade
com a lei. Assim, além da qualificacdo do ambiente urbano, o resgate
da cidadania por meio da participacdo e capacitacdo para decidir sdo
fundamentais. Na medida do que foi exposto e estudado, o PIRF nao
se resume as acOes integradas em Direito e Urbanismo. Para os fins
pretendidos, a regularizacao fundiaria demanda, no mesmo grau de
importancia, medidas nas esferas sociais, econdmicas, notadamente,
de propostas de geracdo de emprego e renda, participacdo e desenvol-
vimento social.

Saliente-se que, durante todo o percurso, o Conselho Gestor das
ZEIS faz o acompanhamento das acoes, media as relacdes entre a comu-
nidade, sociedade civil, Institui¢des de Ensino Superior (UFC) e Poder
Publico, participantes do processo e, principalmente, é responsavel pela
aprovacao de cada etapa do PIRF.

Em sintese, as dindmicas experimentadas no caso em tela mostram
que os desafios para a plena consecucao da finalidade da regularizacao
fundiaria consistem em superar as dificuldades encontradas ao longo
do caminho, tais como a morosidade no didlogo com os drgaos e
entidades publicas, acesso as informagdes, dificuldades de didlogo com
os atores envolvidos, dada a complexidade da construcao de um plano
de regularizacdo urbanistica e fundiria.
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Nesses termos, entregue a proposta do PIRF, cabe ao Poder Publico
tomar as iniciativas operacionais de intervencdo e ao Conselho Gestor
o acompanhamento e a fiscaliza¢do da execucio do plano, bem como
a sugestdo de medidas para o seu aprimoramento e mobiliza¢do da
comunidade para a participacdo continua no processo.

Na perspectiva dos pilares de defesa do direito a moradia adequada,
a planificacdo urbanistica social que distribua os recursos materiais
de maneira espacialmente e socialmente justa estd vinculada ao dever
publico de garantir funcionalidade estrutural ao territério urbano. O
Plano Integrado é o instrumento para atingir tal finalidade, indicativo
para a promocido de bens e servicos publicos - precedidos ou nio de
obras publicas -, garantindo infraestrutura para o usufruto da popu-
lagdo. Essa é uma defini¢do contemporanea e global do dever publico
institucional para a promocéo do direito a cidade.

Por fim, é de se concluir que o Plano Integrado de Regularizacio
Fundiaria das ZEIS constitui um compromisso social pactuado entre
o Poder Publico e a comunidade no sentido da continuidade de uma
politica publica de promocao do acesso ao direito a cidade. Para a
realizacdo plena e efetiva do direito a moradia digna para essa parcela
da populacio, é fundamental, além do empenho politico e administrativo
para o cumprimento das acoes de responsabilidade do Municipio, a
perenidade e o engajamento do Conselho Gestor para assegurar o
monitoramento e participacdo comunitaria no processo.
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Capitulo 5

PLANEJAR A URBANIZACAO DE
ASSENTAMENTOS NAS ZEIS DE
FORTALEZA-CE: INFORMACAO COMO
CONDICAO PARA O DIALOGO

Clarissa F. Sampaio Freitas
Newton Celio Becker de Moura

INTRODUCAO

presente capitulo propoe uma reflexdo sobre o método apli-
O cado pela equipe da Universidade Federal do Ceara para a

elaboragao dos Planos Urbanisticos do Bom Jardim, Pici e
Poco da Draga, assentamentos classificados como Zonas Especiais de
Interesse Social pelo Plano Diretor de Fortaleza (PDPFOR, 2009).
Utiliza como pressuposto teérico a definicao de planejamento de
Friedmann (1987: 38): “a atividade de transformar conhecimento
técnico e cientifico existente em acdes na esfera publica”. Aqui a ati-
vidade de planejamento ndo possui compromisso nem com a cons-
trucao de conhecimento, nem com a a¢do, mas com a relacdo entre

101
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eles. Central a essa abordagem estd o reconhecimento da existéncia
de diversos atores socialmente vélidos e dos limites da racionalidade
privada cada vez mais influentes no processo decisério sobre a cidade.
Além disso, a definicdo adotada denuncia a noc¢do simplista de um “in-
teresse publico” cujo monopdlio de defesa caberia aos agentes estatais
e aponta uma relacdo mais complexa entre o processo de mediacao
das relacdes sociais pelo Estado, e desejo de transformacdo social da
comunidade politica mais ampla.

A mediacdo entre os interesses dos diversos atores passa pela
sistematizacao do conhecimento sobre o fenomeno que se quer atuar:
no nosso caso, o processo de urbanizacdo desses territdrios. Trata-se
de um processo bastante obscuro aos olhos dos atores formalmente
encarregados da implementacdo das politicas de planejamento e
gestdo urbanos, pois os registros formais a respeito do modo como a
comunidade produz e utiliza o espaco sdo absolutamente incompletos.
Friedmann possivelmente descreveria esse processo como algo cujo
conhecimento néo esta validado pelos atores hegemonicos.

Com o objetivo de superar esse obstaculo para o inicio do processo
efetivo de planejamento, a equipe técnica construiu uma ampla base de
dados compilada a partir de um mapeamento extensivo e universal da
ZEIS. Buscando equilibrar a amplitude entre objetividade e subjetividade,
optou-se por utilizar um método para tomada de decisao ja consolidado
entre planejadores urbanos que consistiu na “Anélise de Adequabilidade”
de Ian McHarg (1969). Por esse método, o territério sob anilise é
decomposto didaticamente em camadas de informagdes autdbnomas em
que uma linguagem grafica apoiada por legendas claras identifica para
cada tematica (mobilidade, espacos livres, infraestrutura, condicoes de
habitabilidade, acessibilidade a equipamentos, entre outras) eventuais
precariedades e potencialidades. Em seguida, a partir da sobreposicdo
de cada interpretacao compartimentada, é possivel identificar os lugares
do territério que merecem mais atencdo por suas forcas e/ou fraquezas.
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Assim, esta reflexdo sobre os resultados da aplicagao do método
nos trés territérios estrutura-se da seguinte forma: a primeira parte
problematiza o enfoque tedrico adotado, discutindo as limitacdes dos
modos tradicionais de planejar e pensar as cidades, e o papel central
que a valorizacdo das praticas cotidianas dos cidadaos assume em
uma nova modalidade de planejamento para transformacao social, que
denominamos de planejamento insurgente (MIRAFTAB, 2012). A
segunda parte reflete sobre a experiéncia em si, sobre o método utilizado
para producio do conhecimento (urbanistico), sobre os assentamentos
investigados e o potencial do alinhamento desse conhecimento com a
percepcao e vivéncia cotidiana dos moradores.

01 - AS LIMITACOES E POTENCIALIDADES DO PLANEJA-
MENTO URBANO NA REALIDADE DO SUL GLOBAL

O modelo de desenvolvimento capitalista distribui de forma desigual
os custos ambientais e urbanos entre os grupos sociais, ampliando a
susceptibilidade a desastres ambientais de uma camada da populagao
ja tradicionalmente vulnerabilizada. “Justica ambiental” (ACSELRAD,
2002; HARVEY, 1996) e “ecologismo dos pobres” (MARTfNEZ ALIER,
2007) sdo exemplos de construcdes conceituais que evidenciam a distri-
buicao desigual dos custos e beneficios do desenvolvimento, politizando
o debate da sustentabilidade ambiental urbana. Entretanto, a maior parte
desses autores nao problematiza a escala intra-urbana, nem avanca na
direcio de avaliar possiveis caminhos para a superacio do problema.

A necessidade de olhar sobre os caminhos possiveis, sem perder
a capacidade critica/ avaliativa, posiciona nossa abordagem no campo
disciplinar do urbanismo. Mais especificamente, a presente abordagem
alinha-se a uma série de autores nacionais (CARDOSO; CANDIDO;
MELO, 2018; LIMONAD, ESTER, 2015; MARICATO, 2017) e inter-
nacionais (MIRAFTAB, 2016; WATSON, 2012; YIFTACHEL, 201 5)

afiliados ao urbanismo critico, que defendem que a superacao dos desafios
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do desenvolvimento urbano global requer o reconhecimento do potencial
existente nas praticas da popula¢do marginalizada. Para eles, o caminho
seria visibilizar processos invisibilizados, ou nas palavras de Sandercock
“Making the Invisible, Visible” (SANDERCOCK, 1998). Essa linha tedrica
denuncia os efeitos perversos da aplicagio de modelos concebidos em
paises centrais as realidades distintas da periferia do capitalismo global, e
aponta para o fortalecimento da cidadania dos grupos sociais vulneraveis
como a saida para a atual crise ambiental urbana global.

No Brasil, o status de cidadania incompleta dos moradores de
assentamentos informais é patente, embora ainda pouco explorada na
literatura nacional. Mesmo que nao necessariamente coincidentes, a
condicdo de vulnerabilidade / marginalidade associa-se muito facil-
mente ao status de ilegalidade, conforme atestam as dificuldades dos
moradores de assentamentos precarios em acessar a protecao social
do Estado brasileiro. Grande parte das politicas urbanas ainda tratam
acesso a servicos urbanos como mercadoria, e ndo como direito basico
fundamental. A continua proliferacao dos assentamentos informais
precarios, mesmo diante da estabilizacdo do movimento migratério
campo-cidade brasileiro, revela a inadequacdo do atual modelo de
planejamento e gestio urbano, ainda sob forte influéncia de ideias
importadas pelas agéncias multilaterais de financiamento (ARANTES,
2006). A insisténcia das politicas publicas em tratar os assentamentos
informais precarios como excec¢des a regra ignora que em muitos casos
eles abrigam mais da metade da populacao urbana (IBGE, 2020).

Trata-se de um processo sintomatico ao qual Huq e Miraftab denomi-
nam de faldcia entre planejamento - Estado - cidadao (HUQ; MIRAFTAB,
2020). Ou seja, o fato de que o planejamento urbano tradicionalmente
alinha-se as politicas estatais, e estas tém se mostrado incapazes de univer-
salizar sua atuacdo para todos os cidadaos. Nesse sentido, o planejamento
torna-se um instrumento de deslegitimizacdo das praticas cotidianas
informais de construcéo da cidade pelos moradores. Pesquisadores ativistas
com abordagens anticolonialistas (ROBINSON, 2015; WATSON, 201 2)
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tém buscado construir um novo paradigma de urbanismo voltado para as
cidades do Sul Global. Nas palavras de Huq & Miraftab:

[-] we lend a definitive voice to an ongoing critique of
state-centered citizenship fallacies central to a Eurocentric
theorization of planning, and help to re-theorize planning
positioned among dispossessed and displaced people —
a position often referred to as Southern urbanism
(BHAN, 2019; SIMONE, 2004; WATSON, 2014;
YIFTACHEL, 2006). Here, the South and global South
signify communities subordinated by global capitalism,
and Southern planning signifies recognizing practi-
ces of subordinate groups as citizens’ practices of
planning (MIRAFTAB, 2009). The Southern turn in
planning, therefore, moves beyond planning as exclusive
practices of professionals to include a range of actions,
such as grassroots activism, that have often been effective
means of city building and community development.
Recognizing and theorizing these informal and insurgent
practices of citizenship as practices of city building there-
fore moves both citizenship and planning as a profession

away from their Eurocentric, state-centered conception.

A crescente popularidade de estratégias de diminuicao do papel
do Estado associada ao neoliberalismo torna ainda mais necessaria a
mudanca de paradigma na direcdo do “Urbanismo do Sul” (Southern
Urbanism). Isso porque, com a ascensao das ideologias neoliberais a partir
do anos 1980, o Estado perde o monopdlio sobre o processo decisdrio
que se apoia cada vez mais em estratégias de governanga, participagéo,
desregulamentacao, flexibiliza¢do e privatizacao. Assim a defini¢do do que
caracteriza o “interesse puiblico” no processo de producio do espaco passa
a ser influenciada por diversos atores, com interesses frequentemente
conflitantes entre si. O atual contexto geopolitico evidencia a necessidade
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de reconhecimento de praticas de engajamento politico da sociedade civil
como préticas de planejamento urbano, retirando o tradicional monopdlio
das praticas de planejamento aos atores estatais.

Se em paises periféricos, como o Brasil, nunca se atingiu um Estado
de protecao do bem-estar social, movimentos recentes associados ao
urbanismo neoliberal (Vainer, 2005) atuam no sentido de tornar ainda
mais precdrias, as garantias sociais conquistadas. O Estado brasileiro
reconhece os direitos 2 moradia, a0 meio ambiente equilibrado e a
funcao social da propriedade, sem, entretanto, criar condi¢oes para efeti-
va-los. Ao contrario, iniciativas de privatizacdo de servicos essenciais
basicos frequentemente enfraquecem o status de cidadania do morador
das periferias brasileiras, tornando-o consumidor de um servico cuja
provisao obedece a légica de mercado. Desresponsabiliza-se o Estado
do provimento universal de servicos basicos, aumentando a quantidade
de moradores que, embora legalmente cidadaos, na pratica nao acessam
a protecdo social estatal. Embora essa dificuldade esteja relacionada
a fatores socioecondmicos mais gerais, a condi¢ao de informalidade
urbanistica tem potencializado essa dificuldade de acessar a protecio
social do Estado (FREITAS, 2019; ROY, 2005).

Assim, um modelo corrente de urbanismo associado a valores
neoliberais (VAINER, 2005) tem direcionado a alocacao espacial de
investimentos urbanos para espacos privilegiados, mesmo que, formal-
mente, constem nos planos diretores diretrizes a respeito de inclusao
urbana, protecdo ambiental e prevencédo a desastres ambientais. Trata-se
de uma nova forma de dominacdo mais fluida e sutil, denominada
por Miraftab (2012) de “dominacao pela inclusdo”. Se, por um lado,
o urbanismo neoliberal celebra o protagonismo da sociedade civil no
processo decisério, por outro lado, a desigualdade de poder e recursos
entre os grupos sociais tende a ampliar as injusticas pré-existentes.
Num contexto de “desresponsabilizacdo” estatal, a decisdo passa a ser
compartilhada com a sociedade civil, cendrio que requer um diélogo
entre os desiguais.
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Como qualquer didlogo, o debate publico sobre os rumos das cida-
des requer informacdo, uma condicdo que ganha especial relevancia no
atual momento de crescente digitalizagdo das relagdes sociais (ASCHER,
2010). O acesso a dados precisos e de qualidade, capazes de informar
os diversos atores sociais sobre os principais problemas espaciais
urbanos, passa a ser, mas do que nunca, uma condicdo basica para um
processo efetivo de didlogo (PEREIRA; SILVA, 2001). Embora seja uma
condicio ainda insuficiente para a efetiva transformacdo socioespacial,
sua auséncia compromete qualquer avango nessa dire¢ao (FREITAS;
GOMES; BORGES, 2013). O atual contexto de barateamento e
popularizacdo das tecnologias de informacdo geografica e modelagem
urbana permite a quebra do monopdlio estatal sobre a producio da
informagao urbanistica, podendo vir a constituir uma oportunidade de
empoderamento da popula¢io vulnerabilizada.

Na estratégia de acao aqui adotada buscou-se utilizar a producao e
manipulacdo da informacdo como um instrumento de empoderamento
politico de atores tradicionalmente criminalizados e estigmatizados.
O Plano Urbanistico das ZEIS aponta caminhos para a qualificacdo
urbanistica e ambiental dos territérios investigados, envolvendo e
fortalecendo os agentes sociais interessados na qualificacio ambiental/
urbana capazes de atender as necessidades sociais dos moradores.

DO CONHECIMENTO A ACAO: A PRODUCAO DE DADOS
E O POTENCIAL DAS REPRESENTACOES CONTRA
HEGEMONICAS

Em 2018 e 2019, os autores deste capitulo coordenaram uma equipe
de urbanistas encarregada de elaborar os Planos Urbanisticos de trés
dreas delimitadas como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) no
Plano Diretor Municipal de Fortaleza aprovado em 2009. Esses Planos
Urbanisticos sdo parte integrante dos Planos Integrados de Regularizacao
Fundidria (PIRFs), elementos-chave para a regulamentacao das ZEIS de
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Fortaleza. A elaboragido dos PIRFs pelo poder publico é uma resposta
as demandas dos movimentos sociais organizados de Fortaleza que tém
ativamente cobrado a realizacao de um processo de investimento plane-
jado em tais territdrios, conforme previsto no Plano Diretor (FREITAS,
2015; PEQUENO; FREITAS, 2012). Em 2018, o IPLANFOR, setor da
Prefeitura de Fortaleza responsavel pela implementacdo das ZEIS desde
2013, contratou a Universidade Federal do Ceara (UFC) para elaborar
o PIRF das ZEIS do Poco da Draga, do Pici e do Bom Jardim. Em aten-
dimento a demanda da Prefeitura, a Universidade montou uma equipe
multidisciplinar coordenada por pesquisadores das Ciéncias Sociais, e
condicionou sua aceitacdo do projeto a insercdo de dois elementos que
considerdvamos fundamentais para a efetiva participacdo dos moradores:
a contratacao de mobilizadores sociais dentre os moradores e a instalacao
de um escritério de campo em cada uma das trés comunidades. Essas
condi¢des haviam sido pactuadas com a Comissao de Proposigao e
Acompanhamento da Regulamentacdo das ZEIS, uma instancia prévia
de negociagio dos representantes das ZEIS com o poder publico, porém,
por algum motivo nunca esclarecido, haviam sido retiradas da minuta
de termo de referéncia entregue pelo IPLANFOR a UFC.

Nao houve resisténcias do contratante para a instalacdo desses dois
componentes. Aceitas as condi¢oes, a equipe de urbanismo iniciou os
trabalhos para elaborar Plano Urbanistico de cada ZEIS com a coleta das
informacoes disponiveis nas institui¢des publicas de planejamento e gestao
urbana. Os dados coletados foram incluidos no Banco de Dados concebido
especialmente para essa finalidade, tendo sido georreferenciados, o que
permitiu a sobreposi¢io com as plantas descritivas do territério e revelou
um quadro ja esperado de incompletude (ver exemplo na figura 01a).
No sentido de complementar esse quadro, a equipe técnica realizou um
trabalho extensivo de construcao de geometria de cerca de 11 mil lotes
a partir das imagens aéreas e das restituicoes aerofotogramétricas dispo-
niveis. Cada lote possivel de identificacdo foi representado virtualmente
como um atributo repleto de informacdes manipulaveis por linguagem
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computacional. Explorados por meio de programagoes e modelagens a
partir de um mecanismo virtual replicdvel de andlise de informacdes, foi
possivel absorver diversas entradas e produzir cenarios.

Desta forma, o territorio de cada ZEIS foi reconstruido como uma
base digital de informacoes objetivas capazes de serem visualizadas nao
apenas pelo corpo técnico que integra este trabalho, mas reconhecida,
mediante representacdes de informacdes dinamicas, ainda que em
formatos estaticos (maquetes, mapas, imagens e modelos tridimensio-
nais), pela prépria comunidade. Essa visualizacao e reconhecimento
constituiu uma sélida base de confianca e didlogo entre a equipe técnica,
a comunidade e seus representantes, sem a qual nao seria possivel
conduzir o PIRF. Portanto, esse esforco embasado numa expertise
de modelagem da informacdo bastante promissora para o campo do
Urbanismo estabeleceu um método pioneiro para abordar uma proble-
matica amplamente presente nas cidades brasileiras: a regularizacao de
ocupacoes informais.

O método ¢é uma resposta eficiente e de baixo custo ao cenario
de auséncia de dados nas bases cartogréficas oficiais. A necessidade de
complementacdo confirma a expectativa inicial da equipe de urbanismo
de que as questdes urbanas enfrentadas pelos moradores possuiam um
alto grau de invisibilidade para os 6rgaos municipais de controle e
gestdo urbana. Esse cendrio de desinformacdo também estava presente
na Secretaria de Patrimoénio da Unido, 6rgao responsavel pela gestao
de grande parte do territério das ZEIS do Pici e do Pogo da Draga.
Considerando que a auséncia de dados ja ¢, em si, uma informacao,
pode-se inferir que o planejamento e qualificacdo do ambiente cons-
truido desses territérios ainda nao ¢ uma questao prioritaria no atual
sistema de planejamento e gestdo urbana.

Diante deste contexto adverso, ao qual nés, técnicos da Universidade,
éramos associados a um modelo de gestdo urbana que os consideravam
moradores ilegais e/ou ndo merecedores da prote¢do social do Estado,
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a constru¢ao de uma relacao de confianca foi o primeiro grande desafio
enfrentado. Com esse objetivo, em paralelo a atividade de construcio
do banco de dados, a equipe técnica aproximou-se do grupo de mobili-
zadores sociais e/ou daqueles eleitos para o Conselho da ZEIS, usando
o escritério de campo instalado nas comunidades como base para os
trabalhos. Descobriu-se que o grupo do Poco da Draga ja havia realizado
o seu préprio censo comunitdrio (Brasil et al,, 2016), e que o grupo do
Pici mantinha um controle analdgico das informacoes de posse de cada
lote constituido no momento da ocupagéo da porcao da terra pertencente
a Unido (ver figura 01b). Tratam-se de iniciativas pontuais, que nao
tiveram continuidade e atualizacdo, mas que demonstram a necessidade
de controle das organizacdes comunitarias sobre a forma que o territério
é ocupado e transformado (planejado?) por parte dos moradores, funcao
que o poder publico ainda ndo tem conseguido exercer.

Figura 01 (a) - Arquivos analdgico das informacdes de posse de cada lote con-
tendo os respectivos registros de compra e venda, mantido pela Associagdo de
Moradores do Planalto do PICI, AMOCAP. (b) - Vazio cadastral das proprieda-
des imobilidrias do territdrio do PICI na base oficial de planejamento urbano da
Prefeitura de Fortaleza.

Fonte: (a) Fotografada pela autora em setembro de 2019, com consentimento da AMOCAP.
(b) Dados recebidos pela Secretaria de Financas de Fortaleza para o ano de 2016, sistematiza-
dos pela Equipe de urbanismo do PIRF/UFC.
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Essas iniciativas dos moradores demonstram ainda uma certa neces-
sidade de “controle da narrativa” por parte dos moradores sobre o seu
territério. Isso porque nos era constantemente relatado a necessidade de
se contrapor a imagem dominante a respeito desses lugares. Percebe-se
que essas (e outras) iniciativas constituem uma resposta dos moradores
a uma visdo conservadora - bastante presente entre os técnicos das
institui¢des publicas e da propria academia - de que os assentamentos
seriam fontes de problemas sanitirios e sociais, guetos de violéncia
urbana, ocupacgdes de terras promovidas por aproveitadores que ja
possuem casas, ou alguma outra variacdo de versdo que criminaliza
os moradores pelas sua condicdo de falta de oportunidade urbana. A
figura 02 traz um exemplo de proposta de investimento urbanistico
que desconsidera a existéncia do assentamento do Poco da Draga e
do riacho existente, e a compara com uma ilustracdo da proposta de
qualificacdo ambiental urbana pactuada com os moradores.

Figura 02 (a) Intervencdo em tramitacdo na Prefeitura para o entorno do Pogo
da Draga. (b) Representagdo das propostas pactuadas no dmbito do PIRF.

Fonte: A(CAMPOS, 2020); B - (CETREDE; UFC, 2020)

Para os adeptos da visdo hegemonica, a solucdo para qualificar esses
assentamentos seria sua completa erradicacdo e transferéncia dos mora-
dores para conjuntos habitacionais periféricos. Essa solucao tem sido
adotada ha décadas, desde as politicas do Banco Nacional de Habitacio
(BNH) ao recente programa do Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) e
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nio tem conseguido evitar novas ocupagdes em areas ambientalmente
frageis (FREITAS; FROTA, 2015; FREITAS; PEQUENO, 2015).
Realmente, em todos os didlogos sobre propostas de intervengdes
urbanas a questiao da remocédo involuntéria era colocada por diversos
moradores como uma grande ameaga, algo indesejado, que deveria ser
evitado a todo custo. De fato, confirmando a inadequacédo dessa solucio,
identificamos alguns casos de reocupacio de areas frageis apds a remocao
das moradias, que se relacionam a auséncia de controle urbanistico, e
falta de condigdes de usos desses espacos publicos pelos moradores.

Apéds esse momento inicial de apropriacdo sobre os problemas
(seja por meio da captacdo da perspectiva dos moradores seja com
a construcdo do banco de dados), passamos a usar o conhecimento
adquirido para dialogar sobre as possibilidades de acao. Apresentar aos
moradores dados precisos sobre a sua realidade - por exemplo, quantos
lotes existem em cada territério e, dentro desse universo, quantos
estavam desconformes com a normativa urbanistica vigente - revelou-se
um caminho frutifero para estabelecer um dialogo franco sobre as
possibilidades de reversdo dos problemas urbanos enfrentados.

De posse dos dados urbanisticos béasicos (contorno edificacoes,
lotes, quadras, logradouros ptiblicos e equipamentos sociais) passamos a
sobrepor as plantas dos investimentos publicos previstos para cada terri-
tério as imagens aéreas e as informagdes coletadas, no sentido de avaliar,
junto aos moradores, o grau de adequacao as suas demandas. Esse
processo de didlogo, realizado em oficinas, visitas de campo, workshops
e conversas informais resultou na construcdo de alternativas, sempre
usando as informag¢des do banco de dados para mensurar o impacto
de todas as intervencodes levadas para o debate. Cartogramas, modelos
urbanisticos digitais (maquetes digitais), e informacoes tabulares possi-
bilitaram a construcao de cenarios nos quais se discutiam, junto com os
moradores, os ganhos e perdas de determinadas decisdes urbanisticas.
Os produtos finais dos Planos Urbanisticos refletem os pactos possiveis
contingenciados a0 momento em que eles foram realizados.
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Como os planos ndo possuiam uma garantia de recursos para a
imediata execucdo das obras propostas, registramos nos produtos finais
o programa de intervencao das obras prioritarias e as solu¢des urba-
nisticas mais adequadas para os problemas priorizados. Destacam-se,
entre as prioridades apontadas tanto pela sistematizagio do didlogo com
a comunidade (Cartografia social) como pela analise de dados sécio-
-espaciais e fisico-ambientais, deficiéncias de saneamento relacionadas
a drenagem, esgotamento e coleta de residuos. Ainda que as propostas
nio tenham atingido um nivel de detalhamento projetual suficiente
para a orientar as execucdes das intervencdes, as solucdes urbanisticas
sugeridas, em nivel de plano e estudos preliminares setoriais, emba-
sam-se em tecnologias mais sustentaveis fundamentadas no conceito
de Infraestrutura Verde, que, segundo Pellegrino; Moura (2017), reco-
nhece fragmentos verdes da paisagem, conectados entre si ou nao, como
areas multifuncionais para desempenho de funcdes infraestruturais
relacionadas ao saneamento (mitigacdo e enchentes, manejo de efluentes
e residuos) e para requalificacdo urbana, equilibrando demandas de
engenharia e meio ambiente com maior aderéncia a paisagem e as
pessoas do lugar (PELLEGRINO; MOURA, 2017). Ressalta-se, nesta
etapa propositiva, que o tamanho dos assentamentos (com excecdo do
Poco da Draga) e a auséncia de garantia de execucdo das obras nao
permitiram um processo de pactuacdo na microescala, mas apontaram
para caminhos a serem seguidos nas futuras interven¢des urbanisticas
a serem projetadas e executadas nas ZEIS.

Porém, estes nao foram os Unicos limitantes do processo de
planejamento urbano empreendido. Uma dificuldade correlata refere-se
a auséncia dos érgaos publicos responsaveis pela execucao de obras
de infraestrutura. Apesar dos esforcos de alguns drgios municipais
para nos munir de informagdes (em especial o Iplanfor), o fato de
que a Secretaria Municipal de Infraestrutura ndo possuia assento nos
Conselhos Gestores das ZEIS dificultou o debate. Além disso, alguns
atores-chave, que possuiam assento no Conselho Gestor e que exercem
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influéncia no processo decisdrio sobre a alocacao espacial dos inves-
timentos urbanos (como 0s vereadores), ausentaram-se dos debates
sobre a constru¢iao e aprova¢do do Plano Urbanistico. Essa atitude
acende um sinal de alerta e aponta para os desafios e obstaculos que
esses planos urbanisticos enfrentardo para, efetivamente, guiarem os
investimentos publicos em cada territério. Essas auséncias sinalizam
a existéncia de um processo decisério paralelo, menos transparente,
que contorna o debate publico informado e transparente que se tentou
realizar na iniciativa relatada.

A existéncia dessas dificuldades ficou bastante evidente durante
o desenvolvimento do Plano Urbanistico da ZEIS do Bom Jardim.
Na ocasiao, assim como em trabalhos anteriores em outras ZEIS, nos
deparamos com a resisténcia de algumas secretarias municipais em
fornecer as plantas descritivas das intervencdes previstas. Trata-se,
especificamente, dos investimentos do Programa “Mais Ac¢do”, cujos
investimentos estavam previstos para beneficiarem a comunidade do
Marrocos, dentro da ZEIS Bom Jardim. Os moradores souberam disso
por meio de perfis de redes sociais de vereadores e/ou reportagem de
jornal, e passaram a nos solicitar informag¢oes mais detalhadas sobre
os investimentos. O Iplanfor foi acionado diretamente e, mesmo apds
varias solicitacdes formais e informais, nao tivemos acesso a nenhum
documento que previsse detalhadamente a aplicacdo desses investi-
mentos no territério da ZEIS. Percebe-se, assim, que alguns projetos
de intervencao urbana no territorio continuam sendo elaborados sem
o conhecimento do Conselho da ZEIS. Isto pode ocorrer por varios
motivos. Uma primeira situagao sdo casos em que as propostas descon-
sideram as demandas espaciais dos moradores, seja porque impoem
barreiras em seus percursos didrios ou porque eliminam espacos de uso
comunitario para construcdo de equipamentos publicos e corredores
de transporte. Nos casos mais graves, as propostas de intervencdo
ndo pactuadas preveem remogoes sem solu¢do para o reassentamento.
No caso do Bom Jardim, os motivos parecem estar relacionados a



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 115

interesses eleitorais dos agentes politicos que atuam no territério. Isto
porque a maior parte das obras previstas constituem iniciativas de
pavimentacdo de vias, investimentos que costumam resultar em uma
grande quantidade de votos, porém, possuem limitada capacidade de
solucionar problemas estruturais de enchentes, poluigdo e insalubridade,
chegando até mesmo a agrava-los. Deparamo-nos com situacdes nas
quais as placas de agradecimento a determinado vereador pela obra
eram instaladas antes mesmo do inicio desta (ver figura 03).

Figura 03: Antincios de obras no Bom Jardim a revelia dos Planos Urbanisticos
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Fonte: Imagens cedidas pelos Conselheiros Moradores

A recusa em apresentar a planta detalhada a equipe técnica encar-
regada do plano urbanistico pode estar relacionada a auséncia de um
projeto detalhado, situacdo comum nas iniciativas de qualificacdo de
espacos periféricos, e/ou com a expectativa de criticas dos moradores e
demais conselheiros, que ndo consideram obras de pavimentagdo como
acdo prioritaria. Nas duas situacoes a auséncia de dados precisos, e o
modo superficial como o problema da precariedade ¢ definido (como
mera falta de pavimentacao), perpetua um processo decisrio problemé-
tico. A decisdo de nao participar de uma iniciativa de planejamento que
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pretende reverter esse processo, como a do PIRF, indica que determi-
nados grupos inferem ganhos com o atual modus operandi de produzir
a cidade. Nesse sentido, ficou claro que a demanda dos moradores
envolvidos com a elaboracdo do Plano da ZEIS nao é simplesmente por
investimentos, mas por um processo decisorio transparente, que requer
que todas as cartas (vantagens e desvantagens de cada linha de acao)
estejam na mesa e as regras sejam compreendidas por todos.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao elaborar os Planos Urbanisticos tentamos dar um passo na
direcao de qualificar o territério de acordo com a perspectiva dos
moradores, aplicando todos os esforcos possiveis para registrar suas
demandas espaciais. Complementarmente ao suporte computacional,
capaz de apontar virtualmente as possibilidades dtimas e prioritarias
para determinadas questdes, o plano urbanistico buscou apreender
valores comunitarios por vias afetivas, por habitos e apropriacdes.
Nesse sentido, o método de “Anélise de Adequabilidade” (MCHARG,
1969), empregado como fundamentacao para planejamento e tomada
de decisoes na elaboracao dos PIRFs, em especial nos planos urba-
nisticos, foi potencializado a partir da modelagem da informacédo. A
atualizacao de um processo ja tradicional entre planejadores, através
da linguagem computacional, construiu, juntamente com o suporte dos
mobilizadores sociais, escritérios de campo e oficinas participativas, o
didlogo e a confianca entre os atores envolvidos, a inclusdo e visibili-
zacao da comunidade e dos seus problemas reais, consolidando uma
abordagem inovadora e replicavel para a fins de regularizacdo fundiaria
e desenvolvimento de planos urbanisticos em assentamentos informais.

Para além das propostas definidas e registradas, entende-se que o
produto final do plano é o processo de didlogo, mediado pela continua
construcao de novas representagdes. Devido ao seu alinhamento com
atores sociais frequentemente desconsiderados do debate publico, estas
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podem ser classificadas como representacdes contra-hegemonicas.
Reconhece-se, dessa forma, o papel empoderador da sistematizacdo da
informacao oriunda do saber comunitario, aproximando-se da colocacao
de Lopes, Rena e Sa:

“A construcio da informacio, hd sempre interesses e
atravessamentos, nem sempre muito visiveis. O desafio
de uma investigacdo é tanto o de mapear as relacdes
de forca em jogo, quanto o de dar visibilidade para as
informacodes e saberes nido evidentes e nio enunciados”
(LOPES; RENA; SA, 2019: 03)

Dessa forma, as acdes e praticas de articulagdo comunitaria dos
moradores, de cobrar dos agentes politicos um compromisso com as
promessas efetuadas, e de constante monitoramento dos gestores publi-
cos, os aproxima da funcao de efetivos planejadores urbanos. Ilustram a
colocacio de Friedmann sobre a existéncia de uma complexa (e frequen-
temente antagonica) relacdo entre o processo de gestao das relacoes
sociais pelo Estado, e desejo de transformacéo social da comunidade
politica mais ampla. Revela-se, assim, a faldcia do “interesse publico”
imbuida na racionalidade técnica, pois, mais do que uma atividade
técnica de apontar solu¢des para problemas previamente sistematizados,
os planejadores devem ter capacidade de atuar como mediadores de
dialogo entre agentes produtores do espaco com interesses divergentes.
Nesse contexto, esperamos que tanto os planos construidos como o
seu processo de elaboracdo possam se tornar elementos capazes de
contribuir para reverter um modus operandi de produzir a cidade que
desconsidera as demandas de seus cidadaos.
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Capitulo 6

POSSIBILIDADES E DESAFIOS
DA ECONOMIA SOLIDARIA
NOS PLANOS DE GERACAO DE
TRABALHO E RENDA DAS ZONAS
ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL
EM FORTALEZA-CEARA (BRASIL)

Gil Célio de Castro Cardoso
Victéria Régia Arrais de Paiva
Maione Rocha de Castro Cardoso

André Vasconcelos Ferreira

Introducgio

texto agora compartilhado reflete sobre as possibilidades e
desafios da insercao da Economia Solidaria como um dos pi-
lares do percurso formativo que delineou as propostas con-

tidas nos Planos de Geracdo de Trabalho e Renda nas Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) Bom Jardim, Pici e Poco da Draga, na ci-
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dade de Fortaleza. Os mencionados territérios sao reconhecidos pelo
Governo Municipal da Capital do Ceara por seu potencial econdmico,
ao mesmo tempo em que expressam fragilidades sociais decorrentes

das condicoes precarias de regularizacao fundiaria.

Os Planos de Geracao de Trabalho e Renda resultam da atuacdo
da equipe responsavel pelo eixo Economia dos Planos Integrados de
Regularizacao Fundidria (PIRF) da Universidade Federal do Ceard
que consistem em

[] conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais que visam a regularizacao de assentamentos irregu-
lares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o
direito social & moradia, o pleno desenvolvimento das funcoes
sociais da propriedade urbana, e o direito a0 meio ambiente
equilibrado. (FORTALEZA/ IPLANFOR, 2016, p. 5).

Na politica de desenvolvimento urbano, as ZEIS sdo consideradas
areas irregularmente ocupadas, geridas por uma legislacdo especifica,
sendo também caracterizadas como um instrumento de regularizacio
fundiaria. O Art. 123 do Plano Diretor de Fortaleza, elaborado em
2015, define as ZEIS como

[--] por¢des do territério, de propriedade publica ou
privada, destinadas prioritariamente & promogao da
regularizacdo urbanistica e fundidria dos assentamentos
habitacionais de baixa renda existentes e consolidados
e ao desenvolvimento de programas habitacionais de
interesse social e de mercado popular nas areas nido
edificadas, nao utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas
a critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e
ocupacio do solo. (FORTALEZA/SEUMA, 2015, p. 41).

Conformam, portanto, uma politica de desenvolvimento urbano,
que tem como panorama o desenvolvimento endégeno das ZEIS. Esse
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paradigma de desenvolvimento - muito evidenciado desde os anos de
1990, sobretudo depois da Conferéncia Mundial do Meio Ambiente,
realizada no Rio de Janeiro, em 1992 - é entendido como resultado de
um processo sociopolitico que envolveu diversos agentes e instituicoes
sociais. Nesse sentido, o conceito de local ha que ser divisado como um
alvo territorial, em cujo contexto a capacitacdo e a acdo dos diversos
agentes sdo desenvolvidas harmonica, integrada e complementarmente
(ARNS, 1998). Essas novas defini¢des provocaram profundas mudancas
no conceito e aplicacdo das chamadas préticas educativas “populares”.
Nesse ambito, emerge, também, a importancia da participacdo e do
envolvimento comunitario na formulacdo, implementagao e avaliacao
das politicas de desenvolvimento local, sendo essa participacdo consi-
derada uma condigio necesséria para a sua sustentabilidade.

Tomando em conta mencionadas premissas, mostramos os questio-
namentos norteadores das discussodes aqui compartilhadas: por que se
referir a Economia Solidaria como uma estratégia para gerar trabalho
e renda nas ZEIS? Quais as possibilidades e limites da integracao
desse formato singular de organizacdo socioeconOmica e politica de
trabalhadores/as no ambito das acdes do PIRF?

Para responder as duas expressas indagacoes, de inicio, reportamo-
-nos a concepcao e as diretrizes que fundamentam o Plano Integrado de
Regularizacdo Fundiaria nas ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga,
cujo foco esta direcionado ao desenvolvimento de uma metodologia
com énfase na participacdo comunitaria, estimulada mediante adocio da
educacao popular. Na sequéncia, caracterizamos os Planos de Geracao
de Trabalho e Renda, elaborados com base nos Arranjos Produtivos
Locais identificados. E, por fim, nos remetemos a integracao da
Economia Soliddria, aqui entendida conforme Singer (2002), como
um modo de producao e distribuicao alternativo ao capitalismo, no
contexto das profundas transformacdes no mundo do trabalho. Segundo
o autor, a Economia Solidaria toma como base o trabalho associado, a
autogestdo, a propriedade coletiva dos meios de produgéo, a cooperacio
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e a solidariedade, sendo suas expressdes mais comuns as seguintes:
associacdes, cooperativas, empresas recuperadas por trabalhadores/as em
regime de autogestdo, grupos solidarios informais, bancos comunitarios
de desenvolvimento, fundos rotativos, redes de cooperacio em cadeias
produtivas e arranjos econdmicos locais ou setoriais.

O referencial metodoldgico adotado configura uma pesquisa cujas
informacgoes de campo decorrem da atuacdo dos/as autores/as, em
conjunto com distintos integrantes da equipe responsavel pelos planos,
na implementacio do processo. Assim, consubstancia-se num estudo de
caso que privilegia a abordagem qualitativa, acionando as técnicas de
analise de documentos e revisao bibliografica a pesquisa participante,
segundo Brandao (2001).

Assim, as a¢oes desenvolvidas na perspectiva da Economia Solidéria,
incorporadas aos Planos de Geragiao de Trabalho e Renda, visaram a
sensibilizar trabalhadoresa/as integrados aos arranjos produtivos aos
principios e valores do trabalho associado, que parte do individual, mas
sempre com uma visao direcionada para a sua comunidade, conferindo,
portanto, maior compromisso com o que foi planejado. A matéria
examinada neste capitulo da obra, portanto, diz respeito, principalmente,
ao significado social e econdmico da insercdo da Economia Solidaria
nos Planos de Geracao de Trabalho e Renda das ZEIS Bom Jardim, Pici
e Poco da Draga, em Fortaleza, no interior dos seus respectivos PIRFs.

Concepgao e diretrizes do Plano Integrado de Regula-
rizagdo Fundiaria nas ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da
Draga

Impoe-se que destaquemos, de saida, a ideia de que o Plano
Integrado de Regularizacao Fundidria (PIRF) foi estruturado para
ser um trabalho essencialmente participativo, desenvolvido em bases
técnicas e comunitarias. Entdo, foi elaborado com a participacdo
direta da comunidade e com a intermediacao de representantes dos
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moradores do Conselho Gestor da respectiva ZEIS. Como expresso pela
Prefeitura de Fortaleza no Termo de Referéncia do Contrato 25/2019,
a elabora¢do do PIRF tem como diretrizes basicas a promogao das
funcdes sociais da Cidade, sua gestio democritica e o planejamento
urbano participativo. O PIRF, portanto, é uma agao que visa a promog¢ao
do desenvolvimento urbano territorial de Fortaleza, com o escopo
de reduzir a intensa condi¢do de desigualdade socioeconomica e
estabelecer a melhoria da qualidade de vida da populacio de menor
renda, de maneira ampla, mediante o instrumento de planejamento
(FORTALEZA/IPLANFOR, 2019).

Com efeito, o trabalho desenvolvido pela Equipe PIRF/UFC
considerou as varias dimensdes da vida dessa populacdo, quais sejam:
desenvolvimento social, geracao de empregos e renda, melhoria das
condicoes urbanisticas e de habitacdo, direitos de posse e de proprie-
dade sobre a terra que ocupam e, fundamentalmente, a participacao
social. Essas dimensoes tematicas se correlacionaram com os diversos
interesses comunitarios, pessoais e coletivos, considerando, para tanto,
a heterogeneidade territorial, os diversificados contextos sociais em que
se inserem coletivamente, bem como suas relacdes no ambito urbano
com a cidade formal, suas conexdes e seus limites. De modo especifico,
competia a Equipe de Economia do PIRF/UFC realizar atividades de
mobilizacio comunitaria e do diagndstico socioecondmico, tais como:
analisar os dados coletados pelo IBGE, IPLANFOR, IPECE sobre
género, condi¢des de domicilio, renda nominal e escolaridade nas ZEIS;
mapear atividades econdmicas; atividades culturais; elaborar o perfil
socioeconomico do bairro - populacdo; IDH e indicadores de violéncia,
para a formula¢do de um Plano de Gera¢ao de Trabalho e Renda com
suporte nos Arranjos Produtivos Locais, tendo como bases a Economia
Solidaria e a Sustentabilidade.

Destacamos o fato de que o trabalho do PIRF teve como norma
orientadora a Constituicdo Federal de 1988, especialmente quanto ao
capitulo “Da politica urbana”, e sua correlacdo com as demais politicas
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territoriais, como a politica habitacional, de saneamento, de regulariza-
cdo fundiaria, de geracdo de empregos e renda, bem assim as demais
politicas pertinentes, com foco central nas disposicdes do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (Lei Complementar n° 62/2009) e suas atuali-
zagdes. Deste modo, a elaboragao participativa do PIRF envolveu trabalho
técnico, de campo e de escritdrio, sistematizacdo de informacoes, além
de momentos de pactuagio participativa com o Conselho Gestor de cada
ZEIS e moradores da comunidade, por intermédio de reunides ampliadas.

De tal maneira, para a realiza¢ao do PIRF, a Equipe da UFC adotou
metodologias participativas, tendo como referéncia a abordagem do
desenvolvimento local/territorial sustentéavel, utilizando instrumentos e
técnicas de mediacio de conflitos, pactuacio de consensos, integracio do
saber técnico com o popular, de modo a assegurar a qualidade técnica
em cada um dos temas do PIRF e o comprometimento e participacio da
comunidade na sua elaboragio e posterior implementagao e avaliacdo. A
seguir, procedemos a uma reflexdo acerca de uma dessas experiéncias,
que foi a da Equipe de Economia, coordenadora da elaboracdo do
Plano de Geracdo de Trabalho e Renda das ZEIS Bom Jardim, Pici e
Poco da Draga.

Enfase na participa¢do comunitaria e nas praticas de
educacido popular

O trabalho metodoldgico realizado na formulacao dos Planos de
Geracao de Trabalho e Renda das ZEIS sob exame tiveram a educacio
popular como perspectiva educativa e referéncia metodoldgica. A educa-
¢do popular deve ser entendida como atitude necessaria a formacao
de pessoas capazes de se postar perante a vida como autores, criando
espacos para atuacdo de forcas transformadoras que ultrapassam os
“tradicionais” segmentos populares.

A educacido popular deve considerar as dimensdes mais profundas
do ser configuradas em sentimento, intelecto e acdo. De tal sorte,
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apenas com amparo na combinacdo desses elementos, despertam-se nos
cidadaos outros posicionamentos e percepcoes da vida, desencadeando,
consequentemente, outros formatos de relacionamento com os outros
e com a dindmica social no seu todo (CARDOSO, 2000).

Portanto, a educacdo popular torna-se uma atitude educacional
ante a realidade que se pretende transformar, claramente definida, e
que opta por assegurar interesses, fundamentais para o conjunto da
sociedade e nido para manter os proveitos de uma minoria que decide
pela populacio. No entendimento de Hurtado (1992), sdo os interesses
politicos da classe popular que devem orientar uma educa¢io que se
quer também popular. Para o autor, a educacao popular possui como
caracteristica fundamental a concepcdo e o compromisso de classe,
vinculados as lutas politicas do povo. Na sua inteleccao,

[..] @ educacao popular é um processo de formacao e
capacitacdo que se di dentro de uma perspectiva politica
de classe, e que toma parte ou se vincula a acdo orga-
nizada do povo, das massas, para alcancar o objetivo
de construir uma sociedade nova, de acordo com seus

interesses”. (Ibidem, p.44).

Nesta circunstincia, a educagao popular implica, pois, uma
consciéncia de classe e uma visdo histérica que seja capaz de, simulta-
neamente, trabalhar teoria e pratica numa perspectiva transformadora,
no ambito da qual a populacdo envolvida deixa de ser destinataria ou
beneficidria para se tornar protagonista. O conhecimento objetivo da
realidade de um grupo, organizacdo ou comunidade, por parte dos
educadores, constitui-se, segundo Hurtado (1992), como indispensavel
para uma relacdo dialética entre pratica e teoria. As reflexdes estabe-
lecidas nessa relagdo devem possibilitar uma visao critica da pratica
social e, sobretudo, capacitar os setores populares para pensarem por
si mesmos, assumindo, com convic¢ao, seus interesses de classe.
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Essa visdao de educacao popular também é compartilhada por
Sales (1999), para quem a producao e a transmissao de conhecimento
conformam o enfoque principal no universo da educacao brasileira,
enfatizando, com isso, o seu aspecto intelectual, praticamente assumido
como Unica dimensdo no processo educativo. Esse autor chama aten¢ao
para o fato de que o conhecimento (sem minimizar sua importéncia)
é apenas um dos aspectos da educacgido e que o objetivo maior da
pratica educativa é a busca do Saber composto pela combinacdo do
“sentir/pensar/agir das pessoas”. Com efeito, mais do que producio
e reproducdo de conhecimentos, a educacio é a producio de Saber
(sentir/pensar/ agir). Tal ocorre em condicio historicamente situada,
isto é, num contexto histdrico e social definido, determinando e sendo
determinado por interesses consolidados ou buscando se afirmar
na sociedade.

E assim que Sales (1999) situa a educacdo popular como pers-
pectiva e modo de atuar, objetivando formar pessoas para serem mais
inteligentes e coerentes no modo de sentir/pensar/agir.

A educacgao popular é um modo de atuar e tem uma
perspectiva: a apuragdo, organizacio, aprofundamento do
sentir/pensar/ agir dos excluidos do modo de producio
capitalista, dos que estdo vivendo ou viverdo do trabalho,
bem como dos seus parceiros e aliados em todas as prati-
cas e instancias da sociedade. (IBIDEM, p.115).

Sendo um modo de atuar que pretende formar pessoas para
estabelecerem relacdes sociais mais justas e participativas, a educacio
popular acontece independentemente do espaco onde ela atue. O
adjetivo popular vai além do espago geografico que as pessoas ocupam.
Significa uma opcio clara e coerente pelos interesses do povo. E essa
opcao o fio condutor a da relacdo entre educadores (as) e educandos
numa perspectiva de educagao popular verdadeiramente libertadora
e que foi referéncia da acio para a equipe que facilitou a formula¢io
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dos Planos de Geracao de Trabalho e Renda nas ZEIS citados, sob
responsabilidade da Universidade Federal do Ceara.

Assim definida, a educacdo popular exige dos educadores uma
posicédo clara, ou seu trabalho visa exclusivamente a manutencio da
estrutura e organizacao da sociedade de modo absolutamente exclu-
dente, ou busca, na sua prética, a transformacéo social. A definicdo
dessa postura orienta o trabalho com vistas a preparar pessoas mais
competentes para dominar outras e adapta-las aos seus interesses, ou
sujeitos ainda mais competentes para estabelecerem convivéncias nas
quais o respeito a natureza e ao ser humano estejam em primeiro plano.

3 Consideragdes sobre a metodologia de apoio a elabora-
¢do dos Planos de Geragdo de Trabalho e Renda nas ZEIS

A proposta de formulacdo dos Planos de Geragdo de Trabalho e
Renda nas ZEIS sob responsabilidade da UFC teve como referéncia a
nocio de que as pessoas devem ser consideradas sujeitos determinantes
para a insercdo das economias locais e regionais no paradigma de
desenvolvimento local e inclusivo. Portanto, a capacitacio de todos os
agentes econdmicos locais constitui estratégia basica e necessaria para
a sustentabilidade do Desenvolvimento Local, sendo esta direcionada
a conquista da cidadania.

Para a Equipe de Economia PIRF/UFC, a capacitacdo é entendida
“[-~:] como um processo educativo e formativo de troca e producao
de conhecimentos, voltado para o trabalho e para a pratica social
cidada”. (GONI et alii, 1998:1 3). Essa definicao revela dois elementos
fundamentais que caracterizam e ajudam a entender a proposta de
trabalho implementada: a) a capacitacio é um processo, o que pres-
supoe, portanto, continuidade e método. Uma verdadeira capacitagiao
deve ter principios éticos norteadores e uma metodologia adequada;

b) a capacitacdo é um ato educativo, pois busca gerar aprendi-
zagem que produza mudancas nos referenciais cognitivo, volitivo e
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comportamental, com base em referencial ético e na percepcdo de
mundo, da pessoa e da sociedade.

Portanto, o processo de capacitagido considerou que a mudanca de
comportamento dos participantes se dd por via da “[...] interacao de
aspectos cognitivos (eu compreendo), volitivos (eu tenho vontade...
eu quero) e comportamentais (eu faco... eu mudo!)”. (GONI et alii,
1998:13). Para esses autores, como processo educativo, a capacitagéo,
no contexto do Desenvolvimento Local, visa a “[...] construir uma
nova cidadania, uma nova relaciao entre Estado e Sociedade, onde
o assistencialismo e clientelismo sao substituidos pela formacao de
empreendedores com crenca em si mesmos, capacidade de autogestio,
visdo de futuro, consciéncia da cidadania e espirito de participagio e
de corresponsabilidade”. (GONI et alii, 1998: 9).

A capacitacio, portanto, deve ser entendida como dialdgica, criativa,
participativa, critica, holistica e formativa, um elo entre o local e o
global. Nesse sentido, quanto mais capacitada estiver a comunidade,
maior sua possibilidade de insercio no mercado, pois é aumentada sua
capacidade de se defender das ameacas e aproveitar as oportunidades
desse ambiente.

As reflexdes ora expressas apontam para alguns condicionantes
basicos que nortearam o processo educativo realizado, considerados
essenciais para a existéncia de uma capacitacao que seja efetiva: a) uma
relacdo social, marcada pela construcio coletiva de conhecimentos e
troca de saberes. Logo, a capacitacdo a que nos referimos se exprime
como participativa, necessariamente; b) uma intencdo inequivoca, um
teor finalistico, apontado para a melhoria da gestdo ou da producéo, que
torne competitivo o ambiente local; Ndo guarda finalidades terapéuti-
cas simplistas e personalistas, mas deve aprofundar sua a¢do na logica
socioeconomica local, tendida para a producédo e o trabalho; Busca a
mudanca comportamental para a melhoria no desempenho de profissio-
nais e produtores, de governos, institui¢des e empresas, de modo que a
contribui¢io desses agentes se dé efetivamente para o desenvolvimento
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integrado e sustentavel; e c) uma metodologia de trabalho, necessaria-
mente adaptada a cada realidade e as suas necessidades, ndo cabendo,
portanto, se aplicar um conteddo “enlatado”, mas o desenvolvimento
de acdes no contexto das quais o préximo passo possa ser flexivel o
suficiente para o planejamento permanente, a fim de se adequar a comu-
nidades onde predominem atividades econdmicas diversas - das quais
pescadores, ambulantes, pequenos comércios e artesanato sao exemplos.

Nas acoes empreendidas pela Equipe, a capacitacio demandou
fortalecer a gestdo participativa do local, mediante a participa¢do ativa
da comunidade na formulacdo de estratégias adequadas de planeja-
mento sistémico e da gestao, possibilitando a comunidade contribuir
na melhoria de renda e bem-estar dos seus integrantes. De tal maneira,
percebe-se que os conceitos de capacitacao e de educacdo popular se
entrelacam, levando-nos a crer que ambos tém a mesma finalidade:
despertar as pessoas para a pratica social cidad3, para o exercicio da
cidadania, elemento preponderante para o desenvolvimento local.

Com vistas a viabilizar a formulacdo dos Planos de Geracdo de
Trabalho e Renda nas ZEIS, a Equipe de Economia PIRF/UFC se utili-
zou de um conjunto de metodologias de capacitacao, tendo no cidadao
o centro de suas acdes, como sujeito do estabelecimento de opcoes mais
sustentaveis de desenvolvimento, para si e a sociedade. Destacam-se,
nesse conjunto, a metodologia GESPAR - Gestao Participativa para
o Desenvolvimento, sistematizada pelo Projeto BNB/PNUD, a meto-
dologia de Sustentabilidade da Fundacdo Banco do Brasil (FBB); e
a metodologia de formulacdo do Plano de Negécio/Sustentabilidade,
desenvolvida pela Associacio Nacional dos Trabalhadores em Empresas
de Autogestao e Participacao Aciondria (ANTEAG).

Ressaltamos — por ser oportuno — o fato de que esse conjunto de
instrumentos metodoldgicos partilha dos mesmos principios e axiologia,
e que se coadunam com a perspectiva da Economia Solidaria, aplicada
como referencial tedrico. Ei-los na sequéncia:
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+ Todas as agdes desenvolvidas devem ser capacitadoras.

+ A capacitacdo deve produzir mudancas nas estruturas de pensa-
mento e comportamento, ao visar a aprendizagem.

+ As acoes de capacitacdo devem orientar-se expressamente ao
desenvolvimento economico local.

 As acdes de capacitacao devem estar dirigidas para mudanca
e aperfeicoamento das praticas das empresas locais e das
formas de cooperagao das organizagdes produtivas, comunita-
rias e institucionais.

+ Os processos de desenvolvimento empresarial, comunitario e
institucional devem ser participativos e formativos.

+ Os técnicos devem se constituir em animadores e facilitadores dos
processos de desenvolvimento, a partir dos anseios e interesses dos
empreendedores e produtores locais, suas familias e as comuni-
dades envolvidas.

+ H4 necessidade do desenvolvimento de procedimentos e técnicas
que facilitem a comunicacdo entre técnicos, agentes produtivos,
comunidades e setor publico.

« A capacitacao ha de ser orientada a luz dos principios de coope-
racgdo e interdisciplinaridade.

+ Nio é suficiente apenas promover a capacitacdo, sendo necessario
alcancar os produtos esperados em cada momento dessa capacitagio.

+ A estratégia de realizacdo das oficinas deve ser enfatizada, assim
como o estimulo a participacio dos empreendedores locais, consi-
derada central no decurso de capacitacio.

Esses principios indicam que as capacitagdes realizadas para elabo-
racdo dos Planos de Geracdo de Trabalho e Renda das ZEIS, entendidos
como suporte da estratégia de fomento ao desenvolvimento local dessas
comunidades, representa uma nova tipologia de educaciao popular,
vinculada, como observa Prestes (1999), a luta pela sobrevivéncia,
produzida no dmbito da educacido para o trabalho e para a organizacio
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econdmica e social dos segmentos populacionais marginalizados, sendo
passivel de resultar em um projeto politico de transformacdo do coti-
diano desses segmentos, como ocorrido no ambito da feitura do Plano
Integrado de Regularizacdo Fundiaria nas ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco
da Draga, em Fortaleza/CE.

A elaboracido dos planos com estimulo aos Arranjos
Produtivos Locais das ZEIS

Ao tratarmos de Arranjos Produtivos, visamos a fomentar a discus-
sdo em torno dos negdcios que envolvem pequenos empreendimentos
estabelecidos em uma comunidade, em torno de suas potencialidades
produtivas locais e suas inter-rela¢des, pois, como descreve Abramovay
(2002), os lacos entre agentes sociais conformam uma das razoes
para a constituicdo de sistemas produtivos localizados, o que explica
a producédo difusa, conducente ao desenvolvimento do territdrio.
Na perspectiva dessa corrente de pensamento, os APLs de pequenos
negécios interagem entre si (LASTRES et al,, 1999). Assim, os APLs
inserem-se no 4&mbito micro, ao incorporarem a perspectiva local com
base nas suas potencialidades e da interacdo dos agentes envolvidos
na criacdo, aprendizagem e difusdo do conhecimento e suas praticas.

A observacao da existéncia de potencialidades nas ZEIS na produ-
cdo de bens e servicos, juntamente com a relacio de proximidade
entre os agentes comunitarios nestas, por meio de lacos de amizade
ou solidariedade, foi a matriz, com os elementos essenciais para a
proposicao de um plano de negdcio com foco nos APLs e em bases de
uma economia solidaria e sustentével. E, quando é proposta a susten-
tabilidade de negdcios solidérios, a referéncia nao é apenas aos teores
econdmico, institucional ou politico, mas, também, aos varios aspectos
que importam aos empreendimentos solidarios desde a ruptura com
os moldes capitalista que separam o produto dos meios de producio
e, nisto, o meio ambiente, as pessoas, os recursos naturais (REIS;
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MEIRA, 2005). A conceituacdo de APL cuida do relacionamento entre
os empreendedores locais e a cooperacgdo no decurso da producio, que
passam a ser vistos na qualidade de elementos fundamentais como
estratégia de mercado para alcancar o desenvolvimento econdémico local.
Assim, a interacao local e a cooperacdo perfazem requisitos primordiais
para o aprendizado, fortalecimento e crescimento da produtividade, bem
como para que os pequenos empreendimentos e demais instituicdes
participantes melhorem seu desempenho e reforcem o desenvolvimento
local (DALLA VECCHIA, 2006).

Entao, quanto mais robustos os lacos de solidariedade e cooperacio,
bem como o acesso a elementos — como marcos regulatérios, recursos
financeiros, treinamento e educacdo — mais democraética e livre fica a
efetivacao de negdcios solidarios e sustentaveis. De acordo com Amartya
Sen (2000), desenvolvimento se define como o aumento da capacidade
de as pessoas fazerem escolhas — uma expansao das liberdades. Para o
referido autor, o crescimento econdmico, o aumento das rendas pessoais
e a modernizacdo social constituem ‘meios’ de expansio das liberdades.
J& na reflexao de Abramovay (2002), nio bastam, contudo, leis que
garantam direitos: as pessoas precisam deter capacidades, qualificacoes
e prerrogativas de participar dos mercados e de estabelecer relacdes.
Assim, os planos de negdcios sugeridos as ZEIS buscaram identificar,
por meio da técnica da matriz de diagndstico participativo FOFA
(FortalezasOportunidades-Fraquezas-Ameacas), como estruturar e
aparelhar esses territérios para o alcance do desenvolvimento de seus
negdcios e garantir a sua sustentabilidade no aspecto amplo. O IPEA
(1999) realizou diversos estudos sobre os arranjos produtivos locais,
quanto a formato, produto, sua constituicao e tamanho ou amadureci-
mento. O escopo deste capitulo se direciona ao conceito desenhado por
ele, chamado de agrupamento potencial. Este se d4 quando existe, numa
localidade, a concentracido de atividades produtivas exprimindo alguma
caracteristica comum, como uma tradicdo de uso de determinadas
técnicas, mesmo artesanais, sem que esteja ocorrendo, contudo, uma
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organiza¢do ou uma ag¢do conjunta entre os agentes econémicos da
atividade em curso.

Entdo, como expressamos anteriormente, os elementos catalisadores
desse processo sdo as associagdes, cooperativas, sindicatos e ONGs que
congregam e contemplam a institucionalizacdo dessa concentracdo de
pequenos empreendedores individuais, formalizados ou nio. Dentre as
acdes desenvolvidas por esses organismos, evidenciam-se: a) desenvol-
vimento de programas compartilhados de certificacio de treinamentos;
b) convénios com entidades como o Senac ou Senai, visando a qualificar
a mao de obra local; c) participacdo em programas governamentais
etc. De tal sorte, o intento é o de que essas acdes conjuntas dos setores
publico e privado criem as bases para a geracdo de externalidades
positivas, estabelecidas com maior participa¢do/cooperacdo entre os
diversos segmentos dessa comunidade (FARAH JUNIOR, 2001).

De tal maneira, conhecer as potencialidades locais, 0 mercado em
volta, as possibilidades de articulacdo e crédito, bem como os pontos
fortes e fracos de uma comunidade, d4 condicoes a esses empreende-
dores de alcancarem melhores resultados, tanto sob o ponto de vista
econdmico quanto no concernente ao prisma social. Logo, por meio
de uma melhor organizacdo politica, cultural, social e tecnoldgica local,
o desenvolvimento econémico ensejara um resultado cada vez mais
significativo para a comunidade e para diversos setores constituidos,
organizados em pequenos negécios (FARAH JUNIOR, 2001). Dentre
os principais objetivos a serem alcancados, apontamos a melhor distri-
buicdo do resultado econdmico obtido, aliado a elevagdo na qualidade de
vida da comunidade. Para tanto, é necessario que os empreendimentos
surjam e se ampliem, tanto na sua capacidade de insercao no mercado,
individual e coletivamente, como na sua permanéncia nesse ambiente
competitivo e global. Dentre as abordagens que se propoem analisar
os empreendimentos ou pequenos negdcios, este estudo priorizou o
conceito de Arranjos Produtivos, exibindo uma estratégia de mobili-
zacdo dos agentes locais, com a identificacdo dos APLs nas ZEIS, de
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modo a possibilitar a participa¢do e atuagdo conjuntas, assim como a
coordenacdo e o controle das a¢des e projetos encaminhados por meio
do PIRF. Todo o esforco parte de uma abordagem participativa com o
fim de estruturar e implementar uma proposta de geragio de trabalho
e renda, com énfase nas potencialidades locais.

De efeito, a mobilizacdo dos agentes locais ha de incluir, além dos
agentes produtivos, a participacao de representantes do poder local
e de outros niveis com relevancia para a especialidade do APL. Sao
essas institui¢des, com atuacdo nos territérios das ZEIS, organizacoes
associativas, sindicatos, cooperativas, ONGs e liderangas comunitarias
relacionadas ou nao ao negdcio em foco, mas com foco na efetivacio de
negdcios solidarios. Por conseguinte, além da mobilizacao dos agentes,
a estratégia se impoe abordar o encaminhamento dos projetos prioriza-
dos pelos agentes mobilizados, de maneira a garantir a sistematizacio
das agoes e projetos e o estabelecimento da governanca dos APLs
(AMORIM; MOREIRA; IPIRANGA, 2016).

Um APL de negdcios solidarios e sustentaveis assenta uma
estratégia para se alcancar o desenvolvimento local, porque gera
capacidade empreendedora, autonomia, autogestao e fortalecimento
da solidariedade. Isso ocorre num ambiente onde ha escassez de recur-
s0s, acirramento da competicdo de mercado e a forca do capitalismo.
Nessa contextura, um APL baseado em solidariedade e sustentabilidade
promove o fortalecimento local do comércio justo, atuando em prol de
causas sociais e ambientais, uso colaborativo de espacos e recursos, bem
como fortalece os lacos interpessoais (MENDONCA, 2011; SAMPAIO;
MANTOVANELI JUNIOR; PELLIN, 2005).

Os APLs nédo constituem, por si, os objetivos das politicas, mas
sdo meios ou instrumentos para se estabelecer o desenvolvimento local
(DALLA VECCHIA, 2006 apud CASSIOLATO; LASTRES, 2003). Em
suma, os arranjos produtivos baseados nas potencialidades das ZEIS
tém por objetivo promover a autogestdo colaborativa. Isso ocorre desde
a tomada de decisdes até a execucdo dos produtos ou servicos. Os
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APLs visam a superar a mera participacao individualista e descom-
promissada do ponto de vista sociopolitico, para fomentar a¢des e
praticas relacionadas ao propdsito de empreendedorismo solidario,
responsavel e sustentavel.

Caracteriza¢do das ZEIS Bom Jardim, Pici e Pogo da
Draga

Os Planos de Geracido de Trabalho e Renda das ZEIS Bom Jardim,
Pici e Poco da Draga foram constituidos sobre algumas fundagoes: 1.
Economia Solidaria, ou principios da autogestdo e livre iniciativa; 2.
Arranjos Produtivos Locais, como organizacido dos empreendimentos
por segmento econdémico, compreendendo os ganhos da cooperacio;
3. Cadeia Produtiva, representando o modo de insercao dos empreen-
dimentos na divisdo social do trabalho; e 4. Tecnologias Sociais, ou
os meios de producdo/funcionamento das organiza¢cdes comunitarias,
incluindo as modalidades operacionais dos empreendimentos econoé-
micos solidarios (EES), dentre outras escalas de atuacao na producio,
distribuicdo e consumo de bens e servicos, numa perspectiva inclusiva.

Ressaltamos a ideia de que o dominio das tecnologias convencionais,
embora tendo gerado aumento expressivo de produtividade em diversas
areas, resulta, em especial na atualidade, numa crescente e ameagadora
exclusdo social e ambiental (NOVAES; DIAS, 2009). Para esses autores,
as tecnologias sociais encontram-se na seara da inclusao social.

Ao mesmo tempo, a maior ou menor independéncia no que se refere
a divisao social do trabalho — e a cadeia produtiva — importa quando se
considera, entre outros aspectos, a maior ou menor complexidade do
produto de cada empresa e sua consequente capacidade de apropriacdo
de valor na producio mercantil. O estabelecimento dos APLs, como
ja estudamos neste capitulo do livro, possui relagdo com o principio
da cooperacdo, ou trabalho coletivo — estando também vinculado a
aumentos de produtividade, ou rendimentos crescentes de escala.
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A modo de remate, o principio da Economia Solidaria se relaciona
com a condi¢do dos/as trabalhadores/as e pequenos/as produtores/as que
a compoem, sua condicdo de ndo proprietarios/as, por um lado, mas, de
outra parte, de relativa igualdade perante o processo produtivo. Resulta
dai, decerto, a maneira especifica da gestdo dos EES: a autogestio.

No que concerne aos levantamentos de informacdes para a reali-
zacdo dos diagndsticos que serviram de fundamento aos Planos aqui
abordados - além do jé citado espaco das oficinas de Economia PIRF/
UFC, envolvendo os/as empreendedores/as das ZEIS - foram levantadas
informacoes por meio da aplicacdo de questionarios socioeconomicos e
etnografias rua a rua. Cabe, entio, exibir alguns elementos da caracteri-
zagio geral das ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga, considerando a
grande identidade entre esses territérios, com origem na sua condicao
comum de Zona Especial de Interesse Social — ZEIS, e adentrando
algumas especificidades de cada area.

Um forte ponto em comum se refere a violéncia, relatada como
um dos mais graves problemas enfrentados pela populacido das ZEIS.
Embora as analises dos dados oficiais tenham informado reducdo do
nimero da maior parte dos crimes identificados pela Secretaria de
Seguranca Publica e Desenvolvimento Social (Mortes Violentas; Crimes
Violentos contra o Patrimoénio — Roubos; Furtos; Apreensao de armas
de fogo), de 2017 a 2019, houve aumento médio dos crimes sexuais
da ordem de 6,15%, na ZEIS Bom Jardim, 15%, na ZEIS Pici e 22%, na
ZEIS Pogo da Draga. Dai resulta a necessidade de se combater também
o machismo na superacdo da violéncia, em vista do fortalecimento
econdmico local. O compartilhamento de informac¢des pode ser um
bom aliado no combate a violéncia. Observemos, com isso, o papel da
Economia Solidéaria ante o fomento a organiza¢ao de uma rede local
com a funcgio, direta ou indireta, de promover seguranca.

Em linhas gerais, as ZEIS em pauta se mostram carentes em
saneamento basico, transporte e lazer. Um plano de geracao de traba-
lho e renda tem de comecar por garantir infraestrutura urbana as
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comunidades, como meio de obter uma populagdo saudavel, base do
desenvolvimento territorial sustentdvel. A Economia Solidaria vai situar-
-se nesse terreno, desde o fortalecimento da organiza¢do comunitaria,
a fim de garantir a implantacdo do PIRF, mas, também, de maneira
mais especifica, possivelmente, organizando empreendimentos capazes
de prestar servicos ao Poder Publico ja na fase de implementacio das
melhorias na infraestrutura local.

Com a presente caracterizagao, se processam a discussao e os
resultados, em particular, no que se refere aos elementos apontados nas
oficinas de diagndstico, que coadunam com objetivo aqui anunciado,
de refletir sobre a insercao da Economia na elaboracdo dos Planos de
Geracao de Trabalho e Renda, no interior dos PIRFs.

Perfil do mercado de trabalho nas ZEIS

Os territérios sob exame se caracterizam como areas carentes
em termos socioecondmicos, o que se manifesta por intermédio de
fatores como baixa renda familiar. Na ZEIS Bom Jardim, a exemplo do
que se pode encontrar também nas ZEIS Pici e Po¢o da Draga, quase
a metade dos moradores possuem renda mensal familiar de até um
salario-minimo (SM)— no caso citado, 46%, enquanto 36% a renda
varia de mais de um até dois SM, 14% com mais de dois até cinco SM
e apenas 1% encontra-se na faixa de mais de 5 até 10 SM.

Outro ponto a ser destacado diz respeito a escolaridade, que ainda
é baixa nas ZEIS, embora o esforco, relatado pelos conselheiros locais,
realizado em favor da criacdo e melhoria de escolas nas trés areas,
pareca ter contribuido, especialmente, entre os segmentos mais jovens
da populacio, para uma escolaridade maior, do ponto de vista formal,
que se reflete nos coeficientes de correlacio (R) entre Escolaridade x
Idade negativos das trés comunidades (— 0,39, no Bom Jardim, - 0,24,
no Pici, e - 0,56, no Poco da Draga). A maior escolaridade relativa
dos mais jovens sugere que se estimule, por um lado, o acesso desses
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dltimos aos niveis mais elevados de escolaridade, como niveis técnico
e superior, enquanto, por outro lado, aponta para a necessidade de que
se promova a educacio de jovens e adultos (EJA), a fim de incluir os
mais velhos no processo educativo. Em relacdo a qualificacdo da forca
de trabalho local, os principios da Economia Solidéria sdo passiveis de
atuar, seja em apoio ao ensino, mediante atividades de aprendizagem
cooperativa, ou na promog¢do da pesquisa em bases colaborativas e
horizontalizadas. Vale lembrar, ainda, que a formacdo de uma forca
de trabalho qualificada nao depende apenas do ensino escolar, seja ele
técnico, primario, secundario ou superior, mas deve incluir a formacao
da cultura popular, também a ser estimulada pelo poder publico, a fim
de que se amplie a liberdade de produgéo cultural local, no contexto de
expansdo da economia criativa, o que veremos mais adiante.

O mercado de trabalho nessas localidades é marcado por elevada
informalidade (perto de 50%, nas trés éreas); também é alto o indice
de habitantes que “nem estuda e nem trabalha” (43%, no Bom Jardim,
42%, no Pici, e 35%, no Poco da Draga); e a economia local, de acordo
com a pesquisa direta feita por meio de questionarios, é fortemente
marcada por pequenos negocios.

As atividades econdmicas atuantes nas ZEIS em foco estio ligadas
ao setor de servicos. Segundo a etnografia rua a rua, efetuada no ambito
do PIRF/UFC, na ZEIS Bom Jardim, o setor de comércio retine 41%
dos estabelecimentos economicos, sendo esses, principalmente, bodegas,
seguidas por mercadinhos, lojas de roupas, dgua, variedades e depésitos
de construgao. Ja no setor de alimentacdo, a ZEIS concentra 31%
dos seus empreendimentos, incluindo, em quantidade decrescente,
a producao do dindim, bares, lanchonetes, churrasquinhos, sorvetes,
restaurantes, bolos e padaria. Ao mesmo tempo, o setor de outros
servicos integra 28% dos estabelecimentos econémicos na ZEIS, entre
os quais predominam saldes de beleza, acompanhados a distancia por
oficinas, jogos, costura, eletronica, manicure e metaldrgica.
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No caso da ZEIS Pici, o comércio se destaca com 43% dos empreen-
dimentos econdmicos, entre os quais se acentuam os mercadinhos,
seguidos por bodegas, lojas de roupas, dgua, variedades, frigorificos
e depdsitos de construcdo; também mdveis, cosméticos e material
de limpeza. No setor de alimentagdo, a ZEIS retne 26% dos seus
estabelecimentos econdmicos, com destaque, em ordem decrescente,
para a produgao do dindim, bares, lanchonetes, churrasquinhos, bolos
e padaria, pizzaria, restaurante e sorveteria; enquanto isso, no setor de
outros servicos, no qual estdo 31% dos empreendimentos da ZEIS Pici,
se encontram, em primeiro lugar, saldes de beleza, seguidos por oficinas,
confeccoes, lotéricas, eletronicas, jogos e lan houses. Embora haja consi-
deravel semelhanca entre os tipos de empreendimentos econémicos das
ZEIS Bom Jardim e Pici, é valido considerar algumas diferencgas, como o
fato de, em sua maioria, os empreendimentos do setor de comércio da
ZEIS Pici ndo serem as bodegas, pequenos estabelecimentos comerciais
caracterizados pela fidicia e onde, geralmente, nio hd um controle
organizacional (financeiro e logistico, por exemplo). Empreendimentos
de maior porte, como mercadinhos, aparecem com destaque na realidade
economica da ZEIS Pici, o que é justificado pela capilaridade que esses
modelos de negdcio favorecem de acesso a comunidade aos produtos
de uso diario e de consumo imediato, em decorréncia da regido onde
a ZEIS se encontra inserida e da vulnerabilidade social e financeira
da comunidade. Ademais, é valido considerar uma leve diferenca de
participacdo percentual para mais, no caso de comércio e outros servi-
¢os, em detrimento do setor de alimentacdo, com referéncia ZEIS Pici.

Relativamente a ZEIS Poco da Draga, encontram-se 30% dos esta-
belecimentos economicos ligados ao comércio. Sao, particularmente,
bodegas, seguidas em ordem decrescente de quantidade por mercearias,
agua, gas, roupas, limpeza. Entre os empreendimentos de alimentacao,
responsaveis por 53% dos estabelecimentos, ganham expressividade as
barraquinhas e, depois, em sequéncia decrescente, a venda de dindim/
picolé/sorvete, lanches, bolos, mousses, negdcios com pescados e bares.
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Entre os outros servigos, no percentual de 17% dos empreendimen-
tos, aparecem em maior nimero os saldes de beleza, seguidos por
oficinas, lojas de tatuagem, jogos e lan house. Numa andlise geral, a
economia da ZEIS Poco da Draga se assemelha a das outras duas
ZEIS observadas. Embora do ponto de vista especifico chamem atencao
algumas caracteristicas provavelmente relacionadas com a localizacio
da ZEIS, “encravada” em uma regido da Cidade com renda mais alta,
ocorre, com isso, que o setor de alimentacdo seja desenvolvido, porque a
economia local trabalha, nesse campo, para fora da ZEIS. Dai, também, o
grande nimero de barraquinhas entre os estabelecimentos alimenticios,
porquanto, nas imedia¢des da ZEIS Poco da Draga, esta localizado o
Centro Cultural Dragio do Mar, e a economia local depende em grande
medida dos investimentos publicos realizados nesse Centro, pois ele
abriga vérias das barraquinhas citadas, entre produtoras de alimentacio
(lanches, pratinhos...) e de bebidas, incluindo as alcodlicas (cervejas,
doses de aguardente, drinques...). A economia da ZEIS Poco da Draga
se sente prejudicada por uma obra publica paralisada, em torno da qual
se propoe a constru¢ao de um equipamento cultural, para garantir a
circulacdo de pessoas, sem falar da producédo de cultura popular local.

Em termos do panorama economico geral das ZEIS, além da
especializagao das trés no setor de servigos, ha também os mesmos
tipos de empreendimentos caracterizando setores como o de servicos,
nos quais se destacam nas trés realidades os saldes de beleza, ou a
existéncia, seja de bodegas ou mercadinhos, no setor de comércio das
trés ZEIS; e, completando essa realidade, a producao de dindim, bares,
churrasquinhos, entre outros, aparecendo com énfase nos setores de
alimentacao também das trés ZEIS, tudo isso, autorizando um trata-
mento geral delas, embora se faca referéncia a alguma especificidade,
quando houver. Observemos, ainda, que existe algo de semelhante nas
economias locais, relacionado ao que se tem chamado de economia
criativa, essa ultima possui relacao com setores ligados a cultura e arte.
Esse é o caso do setor de alimentacdo, como também do artesanato, da
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confec¢io, da beleza e da propria metaltrgica, sem falar no segmento de
arte e cultura propriamente dito, que se encontra no caso da ZEIS Pici.

No contexto das oficinas realizadas, foram convidados empreen-
dedores/as de cada ZEIS, embora nem todos os segmentos tenham
comparecido. No Bom Jardim participaram os setores de Artesanato,
Beleza, Confeccdo, Comércio e Alimentacio, Metalurgia e Marcenaria;
no Pici os segmentos foram Artesanato, Confeccdo, Alimentacao,
Cultura e Arte; e, no Poco da Draga, Alimentacdo e Bebidas. Tais
empreendedores/as locais se organizaram, durante as oficinas, por
arranjo produtivo, de maneira autogestionaria, a fim de aprofundar
conhecimentos, identificar limites (fraquezas e ameacas), possibilidades
(fortalezas e oportunidades), além de propor solucdes para problemas.
Entre as dificuldades apontadas, sao recorrentes as fraquezas: adminis-
tracdo financeira precdaria; falta de planejamento e organizacdo; baixa
capacita¢do; caréncia de comunicacéo visual/divulgacdo dos produtos.
Auséncia de capital de giro e investimento, bem como falta de espaco
para comercializacao dos produtos, também afloram com frequéncia
entre as fraquezas relatadas. No que se refere as ameacas mais obser-
vadas, estdo o custo elevado das matérias-primas e a concorréncia com
grandes empresarios; também se falou da falta de informacdes claras,
como da “burocracia excessiva” por parte do Governo; foi mencionada,
ainda, a inseguranca local.

Nao ha espaco aqui para relatar tudo o que foi constituido nas ofici-
nas, nem mesmo a totalidade do que esta nos Planos, porém, buscou-se
com esse relato de parte do que foi feito nas oficinas sinalizar para o
tipo de situagdo-problema, com suporte na qual foram assentes pela
equipe técnica — mais uma vez, em didlogo com as comunidades das
ZEIS - as propostas gerais dos trés Planos, sintetizadas, sequentemente,
por eixos, juntamente com os resultados, relacionados a participacao da
Economia Solidaria na conformacao dos Planos de Geracao de Trabalho
e Renda dos PIRFs referidos.
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Sistematizacdo das propostas gerais dos Planos de Gera-
¢do de Trabalho e Renda nas ZEIS

Os planos definiram quatro eixos prioritarios de atuacéo, sendo o
primeiro eixo geral o do apoio a produgao, comércio justo e consumo
sustentavel, que sugere, inicialmente a elaboracdo de planos territoriais
de Economia Solidéria, privilegiando éreas como: “elaboracdo de proje-
tos de formacao e capacitacdo”, além da “identificacdo e fortalecimento
dos encadeamentos produtivos e redes de cooperacio, articulados a
estratégia de desenvolvimento da ZEIS”. Nesse ponto estd situado, de
maneira mais evidente, o diferencial desse tipo de plano de geracgdo de
trabalho e renda alicercado na Economia Solidaria, a qual reconhece a
importancia do aumento de escala, seja mediante a atuacdo em redes
e/ou meios econdmico-soliddrios. Por isso, o Plano propde: “[...| apoio
aos segmentos produtivos identificados, com estimulo ao fortalecimento
da autogestdo dos empreendimentos, o beneficiamento e agregacio
de valor e o acesso a fundos e outras iniciativas de financiamento”.
(FORTALEZA/ IPLANFOR, 2020). Em seguida, ele se concentra no

[.--] apoio a comercializacdo com base nas boas praticas
do Sistema Nacional de Comércio Justo e Solidério e
em diferentes modalidades, tais como: redes de comer-
cializacdo, feiras, eventos culturais, esportivos, de lazer
etc., pontos fixos, espacos de comercializa¢do em espagos
publicos ja existentes, criacdo de rede de consumidores,
comércio eletronico e certificagdo dos produtos da
Economia Solidaria. (IBIDEM, 2020).

Também no campo da comercializacao, foi proposta a estruturacao
de uma politica de compras puiblicas para os produtos e servicos da
Economia Solidaria, envolvendo institui¢des governamentais e nao
governamentais na dindmica do comércio justo e solidario.

Sobre a promocdo do consumo responsavel, foram sugeridas acdes
de formacdo, campanhas de divulgacio e comunicacéo, associadas
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ao fortalecimento da identidade comum dos produtos e servicos da
Economia Solidéria”. Pelo que notamos até aqui, ndo ha como reduzir
o papel da Economia Solidaria ao estabelecimento de um ambiente
produtivo e de comercializa¢do mais inclusivo e capaz de satisfazer
plenamente os interesses de comunidades carentes, como as das ZEIS
sob averiguacio.

O segundo eixo da proposta é o da Ampliacao do Acesso a
Conhecimentos: Educacdo, Formacdo e Assessoramento em Economia
Solidaria, e comeca pela realizagdo de ac¢oes formativas e de assessora-
mento nas areas de atuacdo dos segmentos produtivos anteriormente
citados, de forma continuada, com vistas a construcao gradual da
identidade grupal, fortalecimento da autogestio dos empreendi-
mentos, respeitada a cultura local e as orientagdes e principios da
Economia Solidaria.

Compreendemos, ainda, conforme os registros contidos no Plano,
que a proposta de acesso a conhecimentos deva incluir desde a capa-
citacao e acompanhamento técnico sistematico aos empreendimentos
solidarios nas areas de producdo, beneficiamento, designs, tecnologias
sustentaveis etc., até a ampliacao e fortalecimento das incubadoras de
Economia Solidaria nas Universidades Publicas e Centros de Ensino
Superior; também se exprimindo a necessidade do “[...] fortalecimento
da Rede Cearense de Socioeconomia Solidaria-RCSES e demais redes
locais, com apoio a sua gestao organizativa, realizacdo de encontros
territoriais e estadual e acdes de formacao de liderancas e facilitadores”.
Finalmente, se estende a “[...| formacao de técnicos e gestores publicos
em Economia Solidéria e desenvolvimento territorial”, compreen-
dendo-se, de um lado, as condi¢des nas quais a Economia Solidaria
se revelard prospera em termos da geracdo de trabalho e renda nas
ZEIS e, de outro, as possibilidades de atuagao da Economia Solidéaria
também na 4rea da producdo de conhecimentos, como as ja citadas
aprendizagem cooperativa e pesquisa autogestiondria (FORTALEZA,
IPLANFOR, 2020).
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O terceiro eixo dos Planos é o da Ampliagio do Acesso a
Financiamento: Crédito e Financas Solidarias, que propde a criacdo de
Fundo de Financiamento e Incentivos 2 Economia Solidaria, definindo
fontes, mecanismos operacionais de apoio financeiro as iniciativas de
financas solidarias, tais como fundos solidarios, bancos comunitarios e
cooperativas de crédito, bem como microcrédito produtivo orientado
com foco nos empreendimentos solidarios mapeados na ZEIS. Uma boa
iniciativa nesse sentido foi o Projeto de Apoio a Projetos Produtivos
Solidérios (PAPPS), implementado pelo BNB.

Ainda com rela¢io a esse ponto, acdes de educacio financeira com
concepcao pedagdgica adequada para os atores da Economia Solidéaria
e estimulo a iniciativas grupais de financas solidarias, tais como grupos
de poupancga, clubes de troca, moeda social, fundos rotativos também
se fardo importantes na geracdo local de trabalho e renda, mais uma
vez, com amplas possibilidades de articulacdao no terreno das finan-
cas solidarias etc.

No quarto eixo — Ambiente Institucional da Politica: Marco
Legal, Estrutura Organizacional e Integracdo de Politicas Publicas —
propde-se a estruturacao e gestao dos Centros Publicos de Economia
Solidéria (um em cada territério/ZEIS) que constituirdo o lugar de
referéncia e operacionalizacdo da politica nos territérios/ZEIS e darao
apoio a multiplicacdo da politica no nivel da gestdo municipal”. Além
disso, sugere-se a

[.-] regulamentacao da Lei Municipal existente, para que
seja institucionalizada a Politica Municipal de Economia
Solidéria, partindo do didlogo com os atores de ECOSOL
e areas afins, devendo conter a base conceitual da politica,
seus mecanismos operacionais, instrumentos de gestido
com responsabilidades e atribui¢des, mecanismos de
controle social (conselho) e, sobretudo, os instrumentos

de financiamento e incentivos financeiros (fundos e
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formas de acesso), criando uma ambiéncia favoravel e
dando seguranca juridica e sustentabilidade institucional
para a ampliacdo das iniciativas de Economia Solidaria no
Municipio. (FORTALEZA, IPLANFOR, 2020).

E, finalmente, os Planos alvitram a

[..] criacao de uma assessoria especial de Economia
Solidéria (vinculada ao Gabinete do Prefeito) com
poderes para articular a politica integrada de Economia
Solidaria dentro e fora do Governo, garantindo a devida
intersetorialidade da Politica com iniciativas de areas tais
como: Educacio, Assisténcia Social; Meio Ambiente, etc.,
bem como em sintonia com as diretrizes do Governo
Estadual na area da Geracdo de Trabalho e Renda.
(FORTALEZA, IPLANFOR, 2020).

A Economia Solidéria, nessas circunstincias, se mostra capaz
tanto de conciliar interesses em torno do fortalecimento econémico do
segmento social nas ZEIS, como de atuar nas diversas areas da economia
popular, desde a produgdo, comercializac¢do e finangas, passando pela
producao e acesso a conhecimentos, até o consumo da populacao.

Nao se pode esquecer de que, em todo esse processo, niao se pode
atuar sendo com base em dois parametros fundamentais, sendo um deles
o da tdo falada sustentabilidade, a0 mesmo tempo, ambiental, econémica
e social. O outro parametro é o da disposicdo das pessoas para a acdo.
Com isso, a contribuicao da Economia Solidaria deverd ser mediada
pela disposicao individual (ainda que em meio a uma coletividade) de
sua elaboracdo, no caso, pelos moradores das ZEIS, mas também pelas
outras instituicdes envolvidas.

A relacao da Economia Solidaria com essas areas pode ser muito
virtuosa, seja pela condicdo econdmica de exclusio em que se encontram
os/as empreendedores/as das ZEIS, objeto deste ensaio, ou pelo tipo de
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atividade (criativa) que realizam, a qual se combinam, muitas vezes,
modalidades da gestdo participativa, incluindo a autogestdo. Enquanto
isso, atividades ligadas ao comércio, como bodegas, mercadinhos e
depdsitos de construcdo, poderdo se beneficiar tanto da ampliacdo
de sua escala de atuacdo, por meio da Economia Solidaria, como do
incentivo a realizacao de eventos culturais, de formacdo e lazer, em
torno dos quais tende a se desenvolver a economia criativa nas ZEIS
sob comentario — considerando, ademais, o fato de Fortaleza ter sido
escolhida, recentemente, pela Organizacdo das Nagoes Unidas como
uma das dez cidades criativas do mundo, o que deve abrir ainda maior
espaco para a producio cultural, também no que se refere a geragao
de trabalho e renda.

Com a finalizacdo dos Planos e sua aprovacao pelos conselhos
gestores das trés ZEIS, chegamos ao ponto de se evidenciar, por um lado,
que a Economia Solidaria cumpriu importante contributo na formula¢ao
dos referidos Planos, até aqui, contagiando os empreendedores locais,
que revelaram sua motivacdo para a pratica econémico-solidaria em
momentos como o Feirdo de Socioeconomia Solidaria e o II Seminario
Cearense de Economia Solidaria. Destaquemos o fato de que tanto as
ZEIS ja possuiam alguma experiéncia no campo da Economia Solidéria,
ou de trabalho associado e/ou cooperado, como também a equipe técnica
de Economia e, em func¢io dessa vivéncia, acreditamos ser possivel
ampliar a cooperacao entre os setores excluidos da populacao, mediante
o avanco da Economia Solidaria. Por outro lado, resta evidenciar o
quao adequada ao momento e situacao histérica atual é a proposta
expressa nos Planos, estruturada sobre os principios da Economia
Solidéria, também no horizonte do Municipio de Fortaleza, como do
Brasil e do Mundo, em tempos de pandemia, quando a perspectiva
econdmico-solidaria também constrdi suas lutas.
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Emergéncia da Economia Solidaria no Brasil e sua
inserc¢do nas politicas piblicas de geracdo de trabalho e
renda: possibilidades e desafios

Conforme j4 mencionado, a adocdo da Economia Solidaria como
foco das agdes voltadas para a geracdo de trabalho e renda nas ZEIS
integrantes do PIRF, na cidade de Fortaleza, constitui marco que confere
um diferencial ao processo e aos resultados dos documentos elaborados.

Antes, porém, de abordar o entrelacamento das praticas de
Economia Solidaria nas politicas publicas, suas possibilidades e desafios,
cabe situar esse fendomeno no Brasil, destacando os diversos significados
e 0 momento em que o tema entra na agenda publica federal, com a
criacdo de uma secretaria nacional, dentro do entdo Ministério do
Trabalho e Emprego, ap6s mais de uma década de experimentagdes
nas outras esferas.

Do mesmo modo como ocorre com outros fatos importantes da
histéria, é dificil demarcar com exatiddo quando sucedeu o inicio das
experiéncias em Economia Solidaria. Por isso, o termo emergéncia,
pensado por Sousa Santos (2002), parece traduzir bem o percurso
sécio-histérico que as praticas concretas gestadas pela sociedade percor-
rem em busca de mais paradigmas para o desenvolvimento, ensejando
novos caminhos para o que o autor mencionado ha pouco denomina
de emancipacio social.

Com efeito, o fato de a emergéncia das experiéncias em Economia
Solidaria no Brasil remontar a tempos anteriores aos anos de 1980,
com as diversas praticas comunais de natureza autogestionaria — em
curso de Norte a Sul do Brasil, a exemplo da experiéncia de economia
comunal do Caldeirao (na regiao do Cariri cearense) e de Canudos (no
sertdo baiano) - tomamos como base a delimitacio temporal contida na
maioria da bibliografia relativa a matéria ora cuidada. Esta considera o
surgimento das iniciativas com maior vigor no final dos anos de 1980,
momento em que a globalizacdo, associada a financeirizacdo da economia,
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resultaram numa ambivaléncia vivenciada pds-redemocratizacdo; nesse
interim, de um lado, havia conquistas no campo dos direitos, com os
avancos democraticos instaurados desde a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, e, de outro, o acirramento das diversas modalidades
de exclusiao social. Na base dessas contradicdes, estd o modelo de
desenvolvimento adotado, com acentuada inspiracio neoliberal, cujos
efeitos foram sentidos mais fortemente nos anos 1990, nos governos de
Fernando Collor de Melo (1990— 1992), [tamar Franco (1 992—1994)
e, ainda mais intensamente, no governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995—2002). Tal modelo, conforme Schiochet (2009, p.Sl), preconiza
o “Estado minimo para o social e o Estado maximo para o capital”;
ou seja, legitima o encolhimento do investimento publico nas politicas
sociais em detrimento da transferéncia de recursos da sociedade para
a esfera econdmica, notadamente, a financeira.

Essa realidade ndo se restringiu ao Brasil, mas abrangeu, também,
um conjunto de paises designados pela expressio em desenvolvimento,
notadamente na América Latina, cujo papel prescrito pelos paises ditos
“desenvolvidos” impeliu a adocio de um modelo de desenvolvimento
cujas regras foram sistematizadas num documento chamado Consenso
de Washington, que indicou varias medidas de ajuste necessarias a
insercao daqueles paises na globaliza¢do. Nesse sentido, muitos foram os
intelectuais brasileiros, dentre eles Antunes (1 999) e Minella (1997),
e estrangeiros, como Chesnais (1996), Bauman (1999) e Sousa
Santos (2002), a se debrucarem sobre os influxos desse receituario
de inspiracdo estado-unidense, especialmente sentidos pela massa de
trabalhadores, que presenciou o desmoronamento de uma sociedade
salarial, como abordado por Castel (2001), fato que empurrou grande
contingente de populacdes que sequer haviam alcancado o trabalho
formal para condicoes de vida extremamente precarias, transforman-
do-se em “refugos humanos”, no dizer de Bauman (1999).

No plano econdmico, fazem parte desse contexto os diversos
processos de reestruturacio na esfera produtiva e no sistema financeiro,
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orquestrados pelas novas dinamicas nos fluxos de capital, cuja face
rentista apregoa o descolamento da esfera econdmica, tomando como
referéncia a no¢ao de mercado autorregulado e a metéfora da mao
invisivel, cunhada por Adam Smith, préprias da economia neoclassica.
A critica a essa nocdo utilitarista da economia feita por Karl Polanyi
(2000) € frequentemente revigorada por autores que fazem a releitura
de sua obra, vinculados a nova Sociologia Econémica, dentre os quais
se destacam Granovetter, Swendberg, Steiner e Zelizer, citados no livro
organizado por Peixoto e Marques (2003). Na mesma linha de critici-
dade, inscrevem-se os estudiosos ligados ao Movimento Anti-utilitarista
nas Ciéncias Sociais (MAUSS), baseados no pensamento de Marcel
Mauss, principalmente no tocante a reciprocidade e a solidariedade
nos tempos contemporaneos (MARTINS, 2005; CAILLE, 2002). Em
ambos 0s casos, a nocdo de economia retomaria o seu sentido real
ou substantivo, ligado a palavra grega oikos, ou seja, ao cuidado com
a casa, sendo uma das premissas dessa abordagem a dependéncia do
homem em relacdo a natureza e aos seus semelhantes para conseguir
seu sustento. Assim, a economia estaria incrustrada (embededness)
nas relacdes sociais e seria “[...] uma atividade institucionalizada de
interacdo entre o homem e seu entorno que dé lugar a um fornecimento
continuo de meios materiais de satisfacio das necessidades”. (POLANYI,
2000, p. 293).

No plano politico, outro elemento que compde esse quadro
contextual é o descenso dos movimentos sociais pds-1989, quando
o Brasil safra do periodo ditatorial. Como lembra Schiochet (2009),
naquele momento, o Pais vivia uma situacdo de agravamento da crise
econodmica, com elevados indices de desemprego, precarizacao das
condi¢des de trabalho, baixo crescimento econdémico, entre outros.
Foi exatamente nesse periodo que comecaram a emergir iniciativas
para geracdo de trabalho e renda com base no trabalho associado e
autogestionario em variados segmentos de sociedade, nos espacos rurais
e urbanos. Em consequéncia dessa expansio, alguns governos ligados
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ao campo democratico-popular, considerados “de esquerda” (SINGER,
1996), comecaram a incorporar acdes de Economia Solidaria nas suas
estratégias. Mencionamos, nessa diregao, os governos das cidades de
Porto Alegre, Recife, Belém e Siao Paulo.

Conforme Alcantara (2005) e Cunha (2012), a experiéncia conside-
rada pioneira é a da Prefeitura de Porto Alegre, na gestdo de Olivio Dutra
(de 1993 a 1996 e nas que o sucederam); depois, as prefeituras de Belém
(PA) (no governo de Edmilson Rodrigues, de 1997 a 2004) e Santo
André (na gestdo de Celso Daniel, de 1997 a 2000). Nos anos 2000, as
prefeituras do Recife (J. P. Lima, de 2001 a 2004 e 2005 a 2008, e de
2009 a 2012, com J. da Costa), Osasco (na gestdo de Emidio de Souza,
de 2004 a 2012) e Sao Paulo (com Marta Suplicy, de 2001 a 2004).

Em 2003, com a instauracdo do governo do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva e a criacdo da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria, no 4mbito do governo federal, ocorreu uma expansao de
acoes de Economia Solidaria, sendo o Ceara um estado que abrigou
varios programas publicos, a exemplo do Programa de Apoio a Projetos
Produtivos Solidarios (PAPPS), sob a responsabilidade do Banco do
Nordeste do Brasil e o Projeto Rede Brasileira de Comercializagao
Solidaria, a cargo do Instituto Marista de Solidariedade. Na cidade
Fortaleza (CE), nas duas gestoes da prefeita Luizianne Lins (de
2005 a 2012), a Prefeitura Municipal desenvolveu agdes de apoio e
fomento & Economia Solidaria, envolvendo secretarias e outros érgaos
da Administracao Publica - Secretaria de Desenvolvimento Econdmico
(SDE), Secretaria Municipal de Assisténcia Social (Semas), Fundacao
da Familia e da Crianca Cidada (Funci) e Coordenadorias de Politicas
para Mulheres e de Promogao da Igualdade Racial (Copir), tendo
executado programas e projetos, com diversas linhas de atuacio, a
exemplo do estimulo a organizacdo produtiva, as feiras, a formacao e
as financas solidarias, com a criacdo de dois bancos comunitarios: o
Rio Sol, no bairro Granja Portugal, ¢ o0 Banco Comunitario Pirambu,
ambos inaugurados em 2008.



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 153

Na esfera estadual, destacam-se a¢des desenvolvidas pela Secretaria
de Desenvolvimento Agrario (SDA), notadamente com a implementacao
de acdes no ambito da politica de desenvolvimento territorial e pela
Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social. No segundo caso,
foram desenvolvidos programas para a criacdo de Centros Puablicos de
Economia Solidéaria, sendo a experiéncia mais consistente a que recebeu o
nome de Politica Integrada de Economia Solidaria no Cear4, implemen-
tada (STDS) em trés territdrios: Vale do Curu/ Aracatiacu, Inhamuns e
Macico de Baturité. Para tanto, foi criada uma comissao gestora, formada
pelas organizacdes da sociedade civil conveniadas para desenvolver
as acoes (o Instituto de Assessoria para o Desenvolvimento Humano
e o Instituto Paju de Desenvolvimento e Socioeconomia Solidaria),
juntamente com integrantes do movimento social de Economia Solidaria
ligados a Rede Cearense de Socioeconomia Solidaria, como meio de
garantir a participacao dos beneficiarios no controle social da politica.
Com a criacdo de espacos publicos dessa natureza, mesmo com os
limites concernentes a participagio institucionalizada e a burocratizacao
de processos de acompanhamento e controle — assinalada por Dagnino
(2002) - foi exercitada uma nova modalidade de relacionamento entre
Estado e Sociedade Civil, principalmente no sentido das possibilidades
de reinvencdo da democracia, tdo necessiria no tempo presente.

Seguindo a mesma trilha de pensamento, Silva Forte (2018)

constata que

[.-] o Movimento da Economia Soliddria é uma rede
de redes constituida por organizacdes e sujeitos sociais
ligados principalmente a Igreja Catdlica, as ONGs, aos
movimentos sociais, as universidades e ao aparelho
estatal, que interagem e transitam entre sociedade civil
e Estado. Esse transito revela a existéncia de um espaco
publico, entendido como esfera de debate e de expressdo

das diferencas que possibilita a luta democriética, entre o
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movimento e outros atores coletivos, pela criagdo de um
marco juridico nacional a fim de garantir o direito ao
trabalho associado e de consolidar a Economia Solidaria
como politica pablica. (IBIDEM, 2018).

A recomposicdo dessa trajetéria recupera aspectos relevantes para
pensar nas possiveis configura¢oes de implementaciao das acdes propos-
tas no Plano de Geracdo de Trabalho e Renda, no ambito do PIRF, com
o argumento de que a Economia Solidéaria constitui elemento capaz de
conferir maior sustentabilidade aos arranjos produtivos identificados.
Porém, com desafios a serem superados perante a onda conservadora
vivenciada no mundo contemporaneo.

No contexto brasileiro recente, de retracao nas politicas de corte
social por parte do governo federal, com repercussdo nas demais esferas,
0s projetos e programas nesse segmento sido reduzidos, porém, os
empreendimentos e suas organizagdes de apoio permanecem conectados
e tecem redes de solidariedade e cooperacdo mutua, buscando fortalecer
seus vinculos. Por isso, a articulacdo realizada com a Rede Cearense de
Socioeconomia Solidaria para organizacdo do Seminario e do Feirao
Estadual (em sua 18a edicao) foi considerada importante para todos
os envolvidos, tanto pela aproximacao sociopolitica das ZEIS e da
Universidade com o movimento de Economia Solidaria, como para
ampliar a compreensao acerca das possibilidades e desafios dessa tltima
para a continuidade das acoes do PIRF e sua efetiva implementacao.

Consideragdes finais

Como vimos, o processo de capacitacao desenvolvido pela Equipe
de Economia PIRF/UFC enquadra-se numa perspectiva de educacao
popular freireana, possibilitando condi¢des para que o a pessoa atualize
e desenvolva suas potencialidades, desempenhando conscientemente
seu papel de cidada integrada efetivamente na sociedade em que vive,
sendo considerada como postura necessaria as relacdes sociais.
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Conceber o desenvolvimento como resultado das mudancas
provocadas pelas pessoas, implica refletir uma estratégia de apoio
ao desenvolvimento focada no local e nos cidadaos. Precisaria, pois,
necessariamente, provocar mudancas nos sujeitos para que se possa
vir a redirecionar as mudangas ocorridas no meio social em que eles
se encontram inseridos. Por essa razdo, a participacido e capacitacdo
da comunidade foram consideradas como eixos centrais da estratégia
de elaboracao do Plano de Geracdo de Trabalho e Renda das Zeis
Bom Jardim, Pici e Poco da Draga, com vistas ao fortalecimento do
desenvolvimento local, pois, além de responder as atuais exigéncias do
mercado de trabalho, provoca mudancas de comportamento nos sujeitos
envolvidos no desenvolvimento, (re) colocando o cidaddo no centro do
processo, como sujeito da formulacdo de opcdes mais sustentaveis de
desenvolvimento, para si e a sociedade (ARNS, 1998).

A insercao dessa tematica nas politicas publicas, no contexto mais
recente, tem raizes fincadas nas experiéncias de governos que reivindi-
cam a identidade de democratico-populares ou progressistas, conforme
Fabricio Pereira da Silva (2016), ao analisar o que denomina de “giro
a esquerda” vivenciado na América Latina na primeira década dos anos
2000. Longe de romperem com a agenda neoliberal em curso, tais
governos passam a reconhecer algumas demandas advindas dos movi-
mentos sociais, gerando contrassensos e desafios que reverberam até
hoje, em que se observa uma guinada a direita. Portanto, tais iniciativas
buscam responder ao aprofundamento das crises dos anos de 1990,
e, posteriormente, desde 2003, nos governos petistas, prosseguem em
expansdo. Além da Economia Solidaria, citamos as politicas nas areas de
Seguranc¢a Alimentar, Desenvolvimento Territorial e Assisténcia Social,
malgrado as contradicoes e limites verificados.

Neste sentido, ressaltamos que a Economia Solidaria, como teoria e
método, nos procedimetos de elaboracio daqueles Planos de Geracao de
Trabalho e Renda analisados, mostra-se virtuosa também no propdsito
de se estabeler relacdes e compromissos que incidiram sobre as a¢des
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de formulacdo dos Planos, relacdes essas realizadas entre as equipes
técnicas do PIRF/UFC de modo geral, e, particularmente, a equipe de
Economia, com os conselhos gestores e empreendedores/as das ZEIS,
sem esquecer os mobilizadores sociais, reconhecendo-se que, na ausén-
cia, as acdes junto as comunidades estariam bastante comprometidas.
Havia entre esses segmentos uma afinidade em termos da organizacio
autogestionaria e solidaria.

Por fim, reconhecemos que os desafios de implantacdo dos Planos,
no contexto dos PIRFs, serao ainda maiores do que a insercao da
Economia Solidéaria na elabora¢io dos referidos processos de geracio
de trabalho e renda, considerando, de um lado, a novidade relativa desse
tipo de abordagem participativa no campo das politicas ptblicas e, de
outro, o ja falado retrocesso da Economia Solidaria na fluente realidade
politica brasileira. Obviamente, tanto as ZEIS quanto o movimento de
Economia Solidaria hao de imprimir sua prépria dindmica ao processo
em curso e, até certo ponto, contribuir para a retomada das politicas
publicas ligadas tanto ao fortalecimento da participacao comunitaria
quanto a prépria Economia Solidéria, desde a escala local até a nacional,
incentivando-se a estratégia de identificacdo e estimulo aos Arranjos
Produtivos Locais, elementos que, combinados, terdo muito a somar nos
processos de geracdo de trabalho e renda em comunidades periféricas.
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desigualdade social, subempregos e insuficiéncia de politicas publicas
no processo de urbanizacdo acabaram por intensificar o surgimento
de assentamentos urbanos irregulares, por meio de conglomerados
populacionais, sem condi¢cdes minimas de moradia digna, fomentando
desigualdades socioespaciais, complexidades econdmicas e problemas
urbanisticos e ambientais

Em Fortaleza, capital do Cear4, essa problematica se encontra
dispersa em todo o seu territério urbano por meio das inimeras comu-
nidades que se consolidam no espaco da cidade, formatando-a sob duas
realidades distintas: uma, constituida pela cidade formal, equipada com
infraestrutura basica, que garante o bem-estar da populacao; e outra,
formada por uma cidade informal, caracterizada pela sua invisibilidade
social e politica.

Buscando promover um (re)desenho dessa dinamica, a Prefeitura
do Municipio de Fortaleza, respaldada por instrumentos regulatérios
especificos que estabelecem diretrizes para a constru¢do de uma politica
de desenvolvimento urbano que promova a regularizacdo fundiaria
dessas édreas irregulares, instituiu Zonas Especiais de Interesse Social-
ZEIS com o objetivo de promover acessibilidade legal e social a essas
populacoes que vivem a margem da sociedade. Para tanto, implementou
o Plano Integrado de Regularizacao Fundidria (PIRF), concebido
como uma proposta de planejamento voltado ao desenvolvimento dos
territorios/ZEIS, por intermédio de estratégias de cunho urbanistico,
social, ambiental e econdmico, em parceria com diversas universidades
e institui¢des de ensino superior.

A partir disso, o presente artigo busca resgatar analiticamente
o percurso metodolégico adotado pela equipe de Economia da
Universidade Federal do Ceara (UFC), na elaboracao do Plano
Integrado de Regularizacao Fundidria (PIRF), com vistas a construcao
dos Planos de Geracdo de Trabalho e Renda das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) Bom Jardim, Pici e Pogo da Draga, localizadas
em Fortaleza, estado do Ceara.
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Neste sentido, é trazida a contextualizacdo da concepg¢ido metodo-
l6gica adotada, tomando como referéncia as caracteristicas econdmicas
e sociais das comunidades atendidas (ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco
da Draga) obtidas pela equipe técnica por meio da utilizacao do
referencial tedrico da metodologia GESPAR - Gestao Participativa
para o Desenvolvimento, construida no &mbito do convénio BNB/
PNUD - BRA 93/012; da metodologia de Sustentabilidade da Fundacao
Banco do Brasil (FBB) e da metodologia de construcao do plano de
negdcio/sustentabilidade desenvolvida pela ANTEAG - Associacao
Nacional dos Trabalhadores em Empresas de Autogestio e Participacio
Acionaria. Estas se caracterizam pela orientacao de principios partici-
pativos, expressos na valorizacido da capacidade enddgena e do saber
local acumulado.

Com o intuito de construir um plano que atente para a realidade
das comunidades, a partir de vocacdes e potencialidades economicas
dos espacos urbanos, das boas praticas produtivas experimentadas pelos
diferentes espacos e segmentos da ZEIS, a referida metodologia facilitou
os processos de formacao e capacitacdo. Tais processos focaram na
participacdo e autonomia dos moradores a partir do olhar e do agir
sobre a sua prépria realidade, viabilizando a construcdo de um modelo
de desenvolvimento pensado na coesdo social, organizacao territorial,
reducdo das desigualdades, respeito as diferencas e no fomento ao
dinamismo econdémico.

O artigo, por fim, apresenta os resultados das diversas agdes e
processos realizados nas ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga,
por meio da metodologia adotada, onde restaram demonstrados
aspectos relacionados as praticas de economia solidaria potencialmente
viaveis nos territdrios, evidenciados nas experiéncias das comunidades
no trabalho associado, na autogestao, na cooperacao e solidariedade
entre os moradores.
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Cidade informal, regularizacio fundiaria e inclusio social:
conceitos que dialogam com a realidade das ZEIS Bom Jardim,
Pici e Poco da Draga.

A construcdo do espaco urbano em grandes centros populacio-
nais ndo é um processo simples, nem obedece a uma légica linear.
Elementos geograficos, histéricos, financeiros, estéticos, sao apenas
alguns dos fatores que influenciam na formacdo dos espacos urbanos
nas grandes metrépoles.

No Brasil, a desordenada e cadtica construcdo dos espacos de
moradia, especialmente nas capitais, foi concebida a partir da década
de 1960, como resultado da macica migragido da populagio do meio
rural para o meio urbano, fugitiva da miséria, da fome e atraida por
melhores condicoes de vida nas grandes cidades.

Compostas, em sua quase totalidade, por populacdes de baixa renda,
tais migracdes buscavam, de forma inadequada e, na maioria das vezes,
em 4reas impréprias a implantagao de habitacdes (como encostas,
morros e dreas de mangue), estabelecer moradia por meio de processo
de ocupacdo espacial em areas sujeitas a restricdes, diante do despro-
vimento de interesse do mercado imobilidrio formal e especulativo.

No Ceara, esse processo deu origem a vilas marginais que,
segundo Souza (1978), eram distribuidas em todas as zonas da cidade,
concentrando-se no litoral e ao sul de Fortaleza, sendo constituidas
essencialmente por pessoas pobres e migrantes.

Com o crescente processo de aglomeracio populacional percebido
com o passar dos anos, por meio desses fluxos migratdrios (internos e
externos), esses territorios ocupados por pessoas politica e socialmente
excluidas, mas que tinham em comum atitudes de comunidade, solida-
riedade, participacdo, autoajuda e descontracdo, foram se constituindo
a partir de simbolismos préprios. Isto ocorre a partir de realidades
singulares, criando instituicdes e regramentos especificos que lhes
atribufam identidade, e onde, geralmente, o Estado ndo buscava alcangar.
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Deriva desse cenério o surgimento dos conceitos de cidade “formal”
ou “legal” e de cidade “informal” ou “ilegal”, tendo como referéncia a
complexidade do fato urbano, que inclui indmeras formas de configura-
¢do, algumas em acordo com as leis vigentes, muitas outras espontineas
e que sdo “esquecidas” e ndo absorvidas pela gestdao publica.

No que diz respeito a ocupacio do espaco por essas comunidades,
a construcao dessa complexidade urbana segue a légica de padroes de
assentamento determinados pela prépria necessidade de habitar perto
de alguma fonte de subsisténcia e convivio cidadao, muitas vezes em
locais e condi¢des ndo aptas a moradia humana, situacdo presente em
diversas areas da grande Fortaleza.

E nesse contexto social, cultural, econdmico e urbano que se dife-
rencia ainda mais a cidade “formal” da cidade “informal”. Isto porque
diferentes formas de uso e apropriacdo dos espacos sdo identificaveis
nas duas situacdes. Na cidade “formal” se observa a hegemonia de
caracteristicas como a individualidade, a privacidade, o egoismo, a exclu-
sd0; enquanto na cidade “informal” prevalecem atitudes comunitarias,
participativas, solidarias, na qual o espaco é para todos.

Na “cidade formal”, o Estado viabiliza equipamentos na busca pela
realizacdo de uma gestdo baseada na oferta de recursos com infraes-
trutura basica que garanta o bem-estar da populacdo. Ja na “cidade
informal”, o Estado mostra-se ausente quanto ao fornecimento de
equipamentos minimos que promovam a qualidade de vida dos seus
habitantes, muitas vezes tornado invisiveis social e politicamente.

Tal situacao é o que Boaventura dos Santos (2007) buscou quali-
ficar quando apresentou sua teoria sobre as distingdes invisiveis que
dividem a realidade social em dois universos distintos: o “deste lado
da linha” e o “do outro lado da linha”. Segundo ele:

A divisdo é tal que “o outro lado da linha” desaparece
como realidade, torna-se inexistente e é mesmo produ-

zido como inexistente. Inexisténcia significa nao existir
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sob qualquer modo de ser relevante ou compreensivel.
Tudo aquilo que é produzido como inexistente é excluido
de forma radical porque permanece exterior ao universo
que a prépria concepcio de inclusido considera como o
“outro”. (SANTOS, 2007, p. 71).

Em Fortaleza, “o outro lado da linha” é evidenciado em varios
territérios, constituidos por diversas particularidades, dentre elas, o
precario assentamento fundiario que retira dignidade dos habitantes
desses espacos formadores da cidade informal.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer-se
um novo marco legal para a politica puiblica urbana, consignado por
intermédio dos arts. 182 e 183, a atuacao do Estado na politica urbana
passou a ficar centralizada nos municipios. Tal atribuicdo constitucional
restou regulamentada por meio da sancdo da Lei n° 10.257/2001, o
conhecido Estatuto da Cidade, que tornou o direito a moradia acessivel
para familias que compdem a cidade informal por meio de diversas
formas de intervencdo do poder publico sobre as cidades e sobre as
propriedades privadas.

No municipio de Fortaleza, um desses instrumentos de carater
regulatério trazido pelo Estatuto da Cidade e incorporado na lei
complementar n® 62/2009

Plano Diretor Participativo de Fortaleza, é a Zona Especial de
Interesse Social (ZEIS).

As ZEIS sdo caracterizadas por serem porcdes do territério, de
propriedade publica ou privada, destinadas prioritariamente a promocao
da regularizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos habitacionais
de baixa renda existentes e consolidados, assim como ao desenvolvimento
de programas habitacionais de interesse social e de mercado popular nas
areas ndo edificadas, ndo utilizadas ou subutilizadas, estando sujeitas a
critérios especiais de edificacdo, parcelamento, uso e ocupacio do solo.



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 167

Atualmente, na Capital do Cear4, constam 135 ZEIS, cujas carac-
teristicas se assemelham no que concerne ao seu processo constitutivo
geografico, social, econémico e urbanistico.

Com a regularizacio fundiaria prevista na lei, objetiva-se legalizar a
permanéncia de moradores dessas areas urbanas ocupadas irregularmente
para fins de moradia, e, paralelamente, promover melhorias no ambiente
urbano e na qualidade de vida dos assentamentos. Neste sentido:

A regularizacdo fundiaria consiste na insercdo dentro da
“cidade legal” de espacos ocupados ao arrepio da legislacio
urbanistica, reorganizando-os, aparelhando-os, de modo
a promover qualidade de vida e bem-estar aos cidadaos
que ali vivem, os quais, ao final do processo, deverdo
ter o respectivo titulo de propriedade de seus lotes. ‘Em
outras palavras, tem-se de tornar a regular, do ponto de
vista juridico, a ocupag¢ao abusiva sobre a qual repousa a
unidade habitacional, tanto do ponto de vista do objeto
(casa, terreno), quanto do ponto de vista do sujeito ativo
(ocupante sem titulo)” (FERNANDES, 1998, p.104).

Torna ainda licita a ocupacio da terra, por meio da formalizacao
legal de sua documentacio referente a sua posse, por intermédio da
confeccao e registro de titulos de propriedade, embora o processo nao
se limite unicamente a regularizacdo imobilidria. Indiretamente envolve
um processo que abarca a regularizacdo urbanistica, ambiental, admi-
nistrativa, econdmica e patrimonial daquela localidade, favorecendo o
acesso a outros direitos sociais, como a educacao, sadide, trabalho e lazer.

Com isso, amplia-se ao “outro lado da linha” acesso a direitos
e garantias assegurados como principios fundamentais previstos na
Constitui¢ao Federal. Neste contexto, ZEIS como a do Poco da Draga,
Bom Jardim e Pici, que embora estejam inseridas no contexto da
“cidade ilegal”, mas que possuem diferentes processos de construcio
por espagos, inserem-se dentro de uma perspectiva integrada do Estado,
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incorporando-as “neste lado da linha” ao lhes equiparem, ainda que
minimamente, com instrumentos que lhes assegurem a plena aplicabi-
lidade de seus direitos, conferindo-lhes seguranca juridica.

Deslocam-se, portanto, de um contexto no qual a tensao da dicotomia
entre “apropriacdo/violéncia”, comum do “outro lado da linha”, isto é, na
“cidade informal’, é presente, percebida e sentida, para uma tensdo entre
“regulacdo/emancipacao” contida “neste lado da linha”, ou seja, na “cidade
formal” (SANTOS, 2007), onde o Direito reconhece as suas existéncias,
possibilitando uma gradativa reinclusio social dessas comunidades.

Dai que legalizar e formalizar a cidade informal, dignificar suas
condicdes de moradia, qualificar os espacos publicos, preservar as
modalidades de convivéncia neles, transferir esse espirito para a cidade
formal, estabelecer condicoes de legalidade que estimulem o uso e
apropriacio do espaco urbano sido, dentre outras, estratégias vidveis para
a integragdo social entre formalidade e informalidade, condi¢ao essencial
para atingir niveis minimos de civilidade e qualidade de vida urbana.

Neste sentido, dentro da politica de desenvolvimento urbano, a
implementacdo do Plano Integrado de Regularizacdo Fundiaria — PIRF
busca viabilizar esse processo de inclusdo para além do fundiario.
Volta-se a promoc¢io de meios que promovam a inclusdo na area social,
por intermédio do reconhecimento das comunidades como detentoras
de identidades proprias; na seara econdmica, alimentando programas
e formas alternativas de economias comunitarias e participativas;
dentro da questdo ambiental, fomentando iniciativas que busquem aliar
processos de desenvolvimento urbano a partir de preceitos sustentéveis;
e na promoc¢do de uma agenda cultural, em que se preservem aspectos
culturais préprios das comunidades.

No préximo ponto tratamos, numa perspectiva analitica, da meto-
dologia trabalhada pela equipe de Economia nas ZEIS, que permitiu
aprofundar o conhecimento da realidade desses espacos com vistas
a propiciar maior produtividade e competitividade num contexto de
regulariza¢ao fundiaria.
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Fundamentos e resgate analitico da metodologia elabo-
rada e adequacido a realidade das ZEIS Bom Jardim, Pici
e Poco da Draga.

A metodologia aplicada nas ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da
Draga foi construida com base em trés outras metodologias participa-
tivas, sendo elas ajustadas a realidade, para que fosse possivel explorar
ferramentas flexiveis, de estimulo ao didlogo e decisdes coletivas
enddgenas, sao estas: Metodologia GESPAR - Gestao Participativa para
o Desenvolvimento, construida no ambito do convénio BNB/PNUD -
BRA 93/012; Metodologia de Sustentabilidade da Fundacao Banco do
Brasil (FBB) e metodologia da ANTEAG - Associacao Nacional dos
Trabalhadores em Empresas de Autogestdo e Participacido Acionéria,
para a constru¢do de Planos de Negdcios.

A primeira delas se trata da metodologia GESPAR, que tem como
meta promover uma capacitacdo fundamentada na “gestao participativa,
no desenvolvimento local endégeno, integrado e autossustentavel”
(JORDAN, 2014, p.22). Essa metodologia tem como pilares de
sustentagdo a construcdo de capital social, diversificacdo da base
econdmica, governanga democratica e considerando o meio ambiente
como indispensével a sustentabilidade (JORDAN, 2014).

Segundo Jordan (2014), essa metodologia ¢ um instrumento de
transformacédo e desenvolvimento, com acdes que promovem mudancas
na estrutura interna e na forma de articulacdo das organizacdes produ-
tivas, comunitarias e institucionais. Nesse contexto, busca estimular a
cooperacao entre os empreendimentos e o fortalecimento de aliangas
estratégicas para consolidacdo de complexos economicos locais, em que
os pequenos empreendedores possam se inserir no mercado, ocupando
seu proprio espaco no desenvolvimento local (ZAPATA, 1997).

Subjacente a mudanca socioecondmica, ocorrem as transformacdes
dos atores locais que acontecem por meio de formacdo/capacitacao.
Nesse processo, a equipe técnica e as liderancas locais tém papel
crucial, de modo a dar significado tedrico-pratico ao conceito de
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gestdo participativa. A nova configura¢do dos arranjos produtivos e
institucionais local deve resultar da interacio harmoniosa do trabalho
conjunto dos técnicos e liderancgas locais, os primeiros oferecendo a
visdo externa, técnica e um olhar mais critico sobre os processos;
enquanto a lideranca local, com sua vivéncia, oferece melhor condicio
para criacdo de uma nova realidade que contemple a cultura local.

A segunda refere-se a Metodologia de Sustentabilidade da Fundagao
Banco do Brasil (FBB), que foi aplicada de maneira complementar,
pois assim como a GESPAR, enfatiza a participacdo da comunidade
na construcao do desenvolvimento local. A metodologia de susten-
tabilidade considera a definicio de uma equipe de campo, atuando
como mobilizadora, em didlogo com a equipe técnica. Somado a isso,
a metodologia tem como foco as dimensdes das cadeias produtivas
e tecnologias sociais, além das préprias politicas publicas, visando
a inclusdo socioprodutiva — a0 mesmo tempo em que define uma
perspectiva especifica de politica de superacido da pobreza.

E por fim, para a construcdo do Plano de Negdcios, foi utilizada
a metodologia da ANTEAG - Associacdo Nacional dos Trabalhadores
em Empresas de Autogestao e Participacao Aciondria, cujos principios
participativos se adequam a proposta de inclusio e participacdo do PIRF.
A Planilha de Indicadores de Autogestdo foi um recurso utilizado para a
realizacao do mapeamento dos negdcios locais, contribuindo de forma
mais direta na discussio com os empreendedores acerca da geracio
de trabalho e renda numa perspectiva dialdgica. “Os indicadores da
Autogestao sao critérios que buscam objetivar a avaliacao das situacoes
que revelam o momento do processo de construcio da autogestio em
uma empresa, pelos trabalhadores associados, afastando o empirismo
caracteristico deste tipo de analise” (ANTEAG, 2005, p. 37). Para isso,
consideram as relacdes sociais e politicas que se dio no d4mbito interno
e externo do empreendimento (ANTEAG, 2005).

O Plano de Negdcios/Sustentabilidade da ANTEAG ¢é organizado
por arranjos produtivos locais (APLs). O plano, que se fundamenta nos
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principios da Economia Solidaria, estimula a pratica-reflexiva acerca
do planejamento necessario para a formulacdo do Plano de Geracdo
de Trabalho e Renda. Considera-se sua elaboracao primordial para
a respectiva insercao na cadeia produtiva (PARREIRAS, 2007). E
importante ressaltar que se refere aqui a um planejamento participativo,
caracterizado pelo comprometimento local.

Como foi visto, o arcabou¢o metodoldgico procurou estimular
praticas de economia solidaria devido a sua contribui¢io direta na cons-
trucdo de um modelo de desenvolvimento pensado em suas multiplas
dimensées. O modelo de organizacio do empreendimento econdmico
solidario e as praticas da economia solidaria pressupdem a existéncia de
coesdo social, forte organizacio territorial, reducdo das desigualdades,
respeito as diferencas, de forma a fomentar o dinamismo econdémico,
promover a protecdo ambiental e colaborar para a organizac¢io socio-
politica de territérios e comunidades.

Somado a isso, propde-se 0 associativismo e cooperativismo, em
seus mais diversos niveis expressos na organizacdo econdmica — de
produgio, prestacdo de servicos, comercializagio, financas e consumo
- baseando-se no trabalho associado, na autogestao, na propriedade
coletiva dos meios de producio, na cooperagio e na solidariedade.
Sao diversas as possibilidades de organizacoes solidarias: cooperativas,
associagdes, empresas recuperadas por trabalhadores em regime de
autogestao, grupos solidarios informais, redes de cooperaciao em cadeias
produtivas e arranjos econdmicos locais ou setoriais, bancos comuni-
tarios de desenvolvimento, fundos rotativos, dentre outros.

Essas metodologias reconhecem o papel de protagonistas das insti-
tuicdes governamentais, universidades publicas e privadas, movimentos
sociais, organizacdes do terceiro setor e empresariais que, articulados
aos fundamentos e principios participativos, contribuem com alternati-
vas de trabalho e renda na perspectiva da inclusdo social e da construcdo
de uma sociedade mais justa e sustentével.
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O exercicio da construgdo participativa na elaboragido
dos Planos nas ZEIS

A luz do referencial teérico-metodoldgico, a equipe de Economia,
composta por doutores, mestres, mestrandos e graduandos, considerou
que as metodologias se complementavam entre si e ajustavam-se com
cuidado e rigor a realidade das ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga,
oferecendo pistas concretas para o desenho da matriz metodoldgica
desenvolvida no contexto do PIRF - Plano Integrado de Regularizacio
Fundiaria. Isso ocorre a partir da perspectiva de estimular a participacao
dos diferentes sujeitos das comunidades no pensar e no vivenciar os
processos e agdes de sensibilizacdo e mobilizacao, das oficinas tematicas,
do seminério estadual e das acdes complementares, como explicitados
na Figura 1, o diagrama dos procedimentos metodoldgicos que foram
utilizados para a realizacdo do trabalho:

Figura 1: Diagrama dos Procedimentos Metodolégicos para
Elaboracgdo dos Planos de Geragdo de Trabalho e Renda
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Fonte: Equipe PIRF/UFC - Economia, 2019.
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A metodologia adotada orientou-se por principios participativos
ja enunciados nas metodologias antes referidas, cabendo a este artigo
destacar o que pareceu mais presente no processo participativo de
construcdo dos Planos de Geracdo de Trabalho e Renda, ou seja, a
valorizacdo da capacidade enddgena; o reconhecimento dos saberes dos
participantes e da equipe técnica; o estimulo a autonomia das comunida-
des; a vivéncia da cooperagdo e da interdisciplinaridade e do respeito as
diferencas. Em relacdo a intervencéo junto aos empreendimentos econd-
micos (individual - solidério), consideraram-se como mais adequado
o conceito e fundamentos das cadeias produtivas locais (APLs) e a
aplicacdo de tecnologias sociais voltadas a Economia Solidaria.

Outro aspecto da metodologia refere-se a compreensao do papel
de protagonistas das instituicdes governamentais, universidades publi-
cas e privadas, movimentos sociais, organizacdes do terceiro setor e
empresariais, que, articulados aos principios participativos, validaram a
metodologia como uma alternativa capaz de contribuir para a inclusio
social a partir dos Planos de Geracao de Trabalho e Renda. Um exemplo
concreto desse protagonismo diz respeito ao papel das universidades
no apoio e fomento aos empreendimentos solidarios, no caso, o papel
das Incubadoras de Economia Solidaria no Ceara.

Percurso metodoldgico e as oficinas tematicas

O ponto de partida para o inicio das atividades pautou-se em acodes
de sensibilizacdo e mobilizacdo nos territérios, em que foi salientado aos
moradores das comunidades o que consistia o PIRF/UFC, reforcando
a importancia da participa¢ido nas atividades, e apresentado o plano
de trabalho da equipe de Economia. Esse processo perpassou todos
os demais, com a realizacio de visitas, reunides e contatos com os
conselhos gestores, as comunidades e os mobilizadores sociais com
vistas a execucao das oficinas tematicas, do II Seminario Cearense de



174 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

Economia Solidaria e da participacdo dos/as empreendedores/as no 18°
Feirdao de Socioeconomia Solidaria e Agricultura Familiar.

O referido processo de sensibilizacao também se estendeu
as instituicoes publicas e privadas, bem como as organiza¢des da
sociedade civil que desenvolvem experiéncias exitosas no contexto da
gestdo e organizacdo social, dentre elas, as boas praticas de producéo,
comercializagao e consumo solidario e as praticas de habitagao de
interesse social, a maioria delas voltada para a Economia Solidéria.
Destaca-se que, durante esse processo, foram mapeadas e articuladas
as instituicdes publico-privadas e entidades da sociedade civil — algu-
mas ja contatadas desde o inicio do trabalho - que ja atuam ou sao
estratégicas para apoiar as acdes de capacitacio da méo de obra,
bem como fomentar outras a¢des sociais publicas demandadas pelas
ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga. Desse modo, o percurso
metodoldgico e a anélise dos dados observados nas agdes de articulagao
e agendamento das oficinas teméticas apontaram para as semelhancas
e particularidades de cada comunidade, dindmica esta que pode ser
constatada a seguir.

Oficinas tematicas

As oficinas tematicas construidas coletivamente nos territorios
da ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga integraram a matriz
metodoldgica que, no seu todo, deu conta da elaboracao dos Planos
de Geracdo de Trabalho e Renda. Como observado na Figura 1 -
Diagrama dos Procedimentos Metodoldgicos —, foram realizadas quatro
oficinas tematicas, com duracio de 4h/aula cada, tendo sido facilitadas
pela equipe interdisciplinar do PIRF/UFC - Economia e, guardando
as especificidades de cada comunidade, foram reproduzidas nos trés
territérios. Desse modo, no Quadro 1, apresenta-se a estrutura de cada
uma das quatro oficinas.
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Quadro 1 - Estrutura das quatro Oficinas Tematicas

Oficina I - Diagndstico Participativo: nessa oficina, deu-se a escuta sobre a
caracterizacdo das atividades economicas dos participantes (o que faz, como
faz, quem ajuda, renda média mensal). Nesse sentido, foram explicitados e
trabalhados o conceito de diagndstico e suas etapas e as possibilidades de
formacdo de arranjos produtivos locais. Em seguida, utilizou-se da construcdo
da Matriz de Diagnéstico Participativo (Matriz FOFA)6 para identificar as
forcas, oportunidades, fraquezas e ameacas (ambiente interno e externo) dos
arranjos produtivos que integram as ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga,
culminando com a socializa¢do da realidade dos empreendimentos locais
agrupados por segmento econoémico. Foram utilizados as ferramentas pedagé-
gicas de dindmica de grupo, a exposicdo dialogada e os grupos de trabalho e
plenéria de apresentacdo dos resultados. Esses resultados foram sistematizados

e constituiram a base de dados que subsidiaram a oficina seguinte.

Oficina II - Planejamento e Economia Solidaria: objetivou-se com a oficina
II trabalhar a importancia do planejamento e a necessidade de organizacao dos
pequenos empreendimentos em arranjos produtivos solidarios, em contraponto
a logica estritamente competitiva, que reduz a sustentabilidade das iniciativas
econdmicas, em particular de pequenos/as e médios/as empreendedores/as.
Para isso, os facilitadores construiram com os presentes o conceito e impor-
tancia do planejamento; o conceito e fundamentos da Economia Solidaria
(ECOSOL) como estratégia de fomento a producao, comercializagio, acesso

ao conhecimento e consumo consciente dos empreendimentos econémicos

6 A matriz FOFA, conhecida como analise SWOT, é uma ferramenta simples que uma
organizacio/empreendimento tem ao seu dispor para entender o ambiente (interno
e externo) em que estd inserida e criar a base de informagées necessarias para iniciar
o planejamento estratégico. Por anilise do ambiente interno (forcas e fraquezas) en-
tende-se que a realidade pode ser controlada e gerenciada pela prépria organizaciao/
empreendimento. J4 a andlise do ambiente externo (oportunidades e ameacas) indica
que a organizacdo/empreendimento depende de outros agentes, atores e condicionan-
tes, ndo podendo interferir diretamente; contudo, deve assumir uma postura proativa
para aproveitar melhor essas oportunidades e, conhecendo as ameacas, se proteger,
minimizando os riscos que dificultam o desenvolvimento da organizacao/empreendi-
mento (SGARBI e VILA NOVA FILHO, 2013).



176 | Irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustdgio Dantas

solidérios (EES), aliando os principios de cooperacao, autogestao, autonomia
e organizacdo sociopolitica as possibilidades de ganhos economicos, inclusive,
chegando aos processos de formacdo de redes e bancos comunitarios. Em
seguida, os participantes agruparam-se por segmento econémico e, com 0
auxilio do monitor/facilitador, aprofundaram a aplicacdo da FOFA, com a
coleta de informacoes mais especificas sobre os arranjos produtivos locais ja
identificados na oficina anterior (descrigéo dos produtos e/ou servicos; analise
de mercado, andlise financeira e operacional, marketing e comercializagao,
dentre outros). Como apoio pedagdgico utilizou-se da técnica de exposicao
dialogada; grupos de trabalho com roteiro orientador e plendria de apresenta-
¢do dos resultados que, depois de sistematizados, ofereceram novos elementos

para a oficina seguinte.

Oficina III - Gestao Estratégica e Operacional voltada 3 Economia
Solidaria: essa oficina buscou aprofundar a compreensdo e importancia do
planejamento estratégico, avaliando em que nivel cada arranjo produtivo se
encontrava, onde pretendiam chegar e como se organizar para isso. Desse
modo, como conteudo programético, foram apresentados o conceito e as etapas
do planejamento estratégico; foi construido o conceito de Gestao Estratégica
e Operacional, tendo como ponto de partida a referéncia da missio, visio
de futuro e valores ja desenhados na oficina I e aprofundados na oficina IL
Foram abordados os planos estratégico, tatico e operacional; a identificacdo da
atividade do empreendimento/negécio (inddstria, comércio e servicos) para
formacdo do arranjo; o conceito de mercado; exemplos de a¢des coletivas de
atuacdo nesse mercado; a caracterizacao do processo produtivo (o que produ-
zir, como, para quem, quanto, fontes de receita, resultado); culminando com
a apresentacdo de alternativas para o fortalecimento dos empreendimentos/
arranjos solidarios (MEI, Simples Nacional, Associacio, Cooperativa). Em
seguida, os participantes novamente se agruparam por segmento economico,
para coletivamente, aprofundarem os contetidos apreendidos com foco na
sua vivéncia de gestdo estratégica e operacional e caracterizacdo de seus
processos produtivos. Como instrumento pedagégico utilizou-se da técnica

de exposicdo dialogada com a utilizacdo de data show e grupos de trabalho. A
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sistematizacao dos resultados dessa oficina, aliada aos resultados das oficinas
anteriores, orientou o conteiido programatico da tdltima oficina.

Oficina IV - Plano de Negdcios Sustentavel e Solidario: na oficina IV,
buscou-se identificar os problemas especificos de cada arranjo produtivo,
intentando construir solu¢des para os problemas encontrados, tendo em vista a
andlise dos resultados das oficinas anteriores. Para isso, foi realizado o resgate
de conhecimentos gerados nas oficinas I, II e III, por meio da dinAmica “Teia

<7

do Conhecimento - novelo de 1a”7. Em seguida, foi trabalhado o conceito de
arranjos produtivos locais e de plano de negdcios sustentavel e solidario. Desse
modo, a oficina IV culminou com a formacado de grupos de trabalho divididos
por segmento econdmico para coletivamente realizar o levantamento dos dados
dos segmentos com a identificacio de seus problemas comuns e especificos
e, assim, direcionar os caminhos entre os problemas existentes e as politicas
publicas que os alcancam. Como instrumento metodoldgico utilizou-se da
dinamica Teia do Conhecimento e das técnicas de exposicdo dialogada com

uso de data show, grupos de trabalho e socializacdo com os participantes.

Fonte: elaborado pelos autores, 2020.

A sistematizacio e a analise das quatro oficinas revelaram resul-
tados pertinentes e que demandam atengao, principalmente quando se
trata das especificidades em relacao a configuracdo socioecondmica das
comunidades. No caso da ZEIS Bom Jardim, os arranjos produtivos
predominantes foram artesanato; beleza; comércio e alimentagio;
confeccao; marcenaria e metalurgia.

Ja na ZEIS Pici, tal configuracio se mostrou nos arranjos produtivos
arte e cultura, alimentacdo, artesanato e confeccdo, sendo destacado o
arranjo arte e cultura como uma caracteristica marcante do territé-
rio. Na ZEIS Poco da Draga, observou-se o predominio absoluto do
arranjo produtivo do comércio ambulante, ramificado nos segmentos de
alimentos e bebidas. Essa evidéncia esta ligada ao contexto do entorno

7 Mais informacdes estdo disponiveis em https://www.ibccoaching.com.br/portal/enten-
da-o-funcionamento-da-dinamica-da-teia-e-como-aplica-la/ Acesso em 10 jul.2020.
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territorial da comunidade movimentado pela dindmica do turismo local
do Centro Cultural Dragio do Mar, da Praia de Iracema, da vasta
concentracio de bares e boates, entre outros.

Outro aspecto da analise que merece a nossa aten¢ao se soma aos
resultados da pesquisa etnografica rua a rua realizada pela equipe de
Sociologia, que revelou mais detalhadamente o cenario socioecond-
mico dos territérios a medida que mapeou os segmentos econdémicos
(alimentagﬁo, comércio e outros servigos) ; a concentracdo dos servicos
de alimentacao, de comércios e outros. Além disso, foram apresentados
outros elementos de diagndstico que rebatem negativamente na qualidade
de vida das popula¢des das ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga,
explicitadas na negacao de direitos fundamentais a dignidade
humana e na constru¢io de uma sociedade mais justa e sustentavel.

Esse contexto é evidenciado na concentracdo dos servicos de infraes-
trutura urbana, dos espagos educativos e de lazer, bem como a localiza¢do
das instituicdes, associacdes e museus. Essa pesquisa apenas confirmou
a importancia e urgéncia da implementacido do Plano Integrado de
Regulariza¢do Fundiaria — PIRF para além do fundiario, ao tempo em que
suscitou a necessidade de articulacao e integracao de parcerias institucionais
e entidades da sociedade civil na perspectiva da negociacdo e pactuacio
de Programas e Projetos que atendam as demandas anunciadas no II
Seminario Estadual de Economia Solidaria e, por conseguinte, inscritas na
matriz operacional dos Planos de Geracao de Trabalho e Renda.

Il Semindrio Cearense de Economia Solidaria: geragdo
de trabalho e renda nos territérios das ZEIS Bom Jardim,
Pici e Pogo da Draga

O II Seminario Cearense de Economia Solidaria, que teve como
tema “Geracao de trabalho e renda nos territérios das ZEIS Bom Jardim,
Pici e Poco da Draga”, ocorreu nos dias 12, 13 e 14 de dezembro
de 2019, no Auditdrio José Albano (Centro de Humanidade IT) da
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Universidade Federal do Cear4, contando com a participa¢io de mais
de cem pessoas, dentre moradores das ZEIS, instituicdes e organizacoes
da sociedade civil e estudantes. A realizacao do evento teve sua rele-
vancia como parte conclusiva do processo e atividades desenvolvidas
pela equipe PIRF/UFC - Economia. Para a preparacao e realiza¢do do
evento, destaca-se a parceria com a Rede Cearense de Socioeconomia
Solidaria - RCSES. Ademais, o seminario possibilitou a apresentagio de
painéis tematicos, a realizacdo de atividades culturais e a participacio
dos grupos produtivos integrados as a¢des do PIRF no 18° Feirdo
Estadual de Socioeconomia Solidéria e Agricultura Familiar.

O evento delineou os seguintes objetivos: apresentar o PIRF as
representacdes dos diversos segmentos das comunidades e organizacdes
governamentais e ndo governamentais, indicando os resultados, possibi-
lidades e desafios do trabalho desenvolvido; construir possibilidades de
parcerias e uma agenda de compromissos com as institui¢des e organiza-
¢des da sociedade civil para o fortalecimento dos territérios/ZEIS; relatar
experiéncias inspiradoras em economia solidaria; abordar o papel da
incubacéo no fortalecimento de empreendimentos econdmicos solidérios.

Na perspectiva do alcance dos objetivos propostos, foram cons-
tituidos quatro painéis tematicos, apresentados no Quadro 2, abaixo:

Quadro 2 - Painéis tematicos: II Semindrio
Cearense de Economia Solidaria

Painel 1: contou com a participagdo da coordenagdo geral e dos coorde-
nadores de area do PIRF/UFC e da representacdo do Iplanfor - Instituto
de Planejamento de Fortaleza, possibilitando que cada um apresentasse os
resultados dos produtos assumidos por cada equipe, bem como as falas de

acolhimento e expectativas em relacdo ao Seminario.

Painel 2: pautou-se na articulacdo e negociacdo de uma agenda de compro-
missos a partir das acdes demandadas pelas ZEIS Bom Jardim, Pici e Pogo da

Draga. Para isso, reuniram-se em torno desse painel diversas instituicdes que
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atuam ou pretendem atuar com vistas a fomentar e fortalecer as atividades
econOmicas nas comunidades. As institui¢des participantes foram: a Secretaria
de Desenvolvimento Econdmico de Fortaleza (SDE); o Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae); o Programa de Microcrédito
Crediamigo do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e a Pré-Reitoria de
Extensao da Universidade Federal do Ceara (UFC). Desse modo, construcdes
e articulacdes coletivas com essas instituicdes foram estruturadas, elencando
suas linhas de atuagio e resultados requeridos, explicitando de que forma

poderio apoiar as ZEIS.

Painéis 3 e 4: voltaram-se para os debates em torno das experiéncias exitosas
em Economia Solidaria no Cear4, destacando-se as experiéncias de finangas
solidarias, redes e bancos comunitarios, protagonismo das mulheres nos
espacos urbano e rural, de habitagio e interesse social, entre outros. Deu-se
relevo também ao papel das universidades no apoio e fomento as iniciativas

de incubacdo voltadas para o fortalecimento da Economia Solidéria.

Fonte: elaborado pelos autores, 2020.

Ademais, o evento culminou com uma mesa que abordou o tema
“Outras Economias”, voltando-se para o debate mundial denominado
“Economia de Francisco”, que se fundamenta no chamamento do Papa
para a necessidade da busca e cria¢do de novas possibilidades de organi-
zacdo econOmica. Estiveram presentes para contribuicao os integrantes
das Economias de Comunhao, Negro, Solidaria, entre outros.

Concluindo os processos e as atividades da matriz metodoldgica
foram realizadas o que se denominou A¢oes Complementares, dado
que ndo foram articuladas no inicio do planejamento, no entanto, se
agregaram ao cronograma de atividades, em vista da relevincia das
parcerias que foram firmadas. Nesse contexto, destaca-se a participa-
cdo da equipe do PIRF na preparacio e realizacio do 18° Feirdo de
Socioeconomia Solidaria e Agricultura Familiar.



Aprendizados e Desafios da Participagio: A Experiéncia do PIRF | 181

18° Feirao Estadual de Socioeconomia Solidaria e Agri-
cultura Familiar

O Feirao de Socioeconomia Solidaria e Agricultura Familiar: dialo-
gando e convergindo com as outras economias que buscam construir
o Bem Viver e suas reunides preparatdrias, foi um evento realizado
pela Rede Cearense de Socioeconomia Solidaria - RCSES. Contou com
varias parcerias de institui¢des governamentais e nio governamentais,
entre elas o PIRF/UFC, com o objetivo de fortalecer os empreendi-
mentos solidarios em seus diversos segmentos (artesanato, alimentacio,
agricultura organica, saide e beleza, arte e cultura, entre outros) da
area metropolitana e Interior do estado do Cear4, articulados a RCSES.

O referido evento contou com a inscri¢ao/participacdo de treze e
seis empreendimentos (individual - solidario) das ZEIS Bom Jardim
e Pici, respectivamente. Dentre os participantes, destacam-se os grupos
solidarios CRIART e Brilho da Lua, na sua maioria, formados por
mulheres. Os produtos em exposi¢io foram diversificados, abrangendo
os segmentos de alimentagio, artesanato, servicos de beleza, marcenaria
e fotovoltaicos. No caso do artesanato, muito presente na ZEIS Pici, os
produtos abarcaram bonecas de pano, panos de prato, conjuntos para
cozinha, bolsas pintadas a mio e artesanatos natalinos em feltro. Dois
elementos merecem destaque. Um deles foi a qualidade e a receptivi-
dade das atividades culturais pelos participantes nos trés dias (13 a
15/12/2019) do Feirao. Outro elemento diz respeito a nao participacao
das ZEIS Bom Jardim e Pici no Feirdo dos anos anteriores, embora ja
tenham vivenciado a experiéncia de outras feiras de Fortaleza (foram
citadas Exposicio Agropecudria do Estado do Ceara - Expoece e Feiras
dos Terminais de Onibus de Fortaleza). Em relacdo a coordenacao da
RCSES e do préprio Feirdo, que contou, inclusive, com a integracdo da
Feira Negra, num mesmo espaco de convivéncia, formag¢io e comer-
cializacdo dos produtos (individual - solidario), o registro avaliativo
foi positivo, destacando as estratégias de fortalecimento da Economia
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Solidaria no Ceara, sobretudo no que diz respeito a produgao, comércio
justo e consumo sustentavel e ao acesso a conhecimentos: educacio,
formacdo e assessoramento em Economia Solidaria.

Oportunidades e desafios da construcgido participativa
nos processos de regularizacdo fundiaria nas ZEIS

Trazendo para a discussdo a metodologia adotada pela equipe de
Economia - referenciada nos principios da valorizacdo da capacidade
enddgena; no reconhecimento dos saberes dos participantes e da equipe
técnica; no estimulo a autonomia das comunidades; na vivéncia da
cooperacao, da interdisciplinaridade e do respeito as diferencas, bem
como orientada pelo conceito e fundamentos dos arranjos produtivos
locais (APLs) — constataram-se ganhos e limites, contudo pode-se
afirmar sua validacdo como referencial teérico-metodoldgico e sua
adequacgdo as realidades das ZEIS Bom Jardim, Pici e Poco da Draga.

Em relacdo a adequacdo da metodologia consideraram-se as especi-
ficidades de cada ZEIS, sendo oportuno discorrer sobre elas com vistas
a oferecer elementos objetivos e subjetivos que permitam uma leitura
mais cuidadosa em torno dos processos e atividades desenvolvidas e,
por conseguinte, das possibilidades, limites e desafios.

A comunidade Bom Jardim, em virtude da abrangéncia territorial
que a caracteriza e a particulariza em relacdo as demais, a estratégia
inicial da Equipe de Economia direcionou as agdes de sensibilizagao e
mobilizacdo para a realizacdo das atividades em trés areas territoriais, ou
seja, Santo Amaro, Parque Sao Vicente e Marrocos. Essa escolha partiu
da organizacio territorial ji estabelecida pela préopria comunidade. A
intencao inicial da equipe seria a aplicacao das quatro oficinas propostas
no plano de trabalho nas trés areas territoriais, no entanto, durante a
condugdo da primeira oficina, perceberam-se como primeira dificuldade
a dispersdo e a reduzida participacio dos moradores, o que fez a equipe
optar pela continuidade da realizacdo das oficinas em apenas uma area
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territorial sugerida pelos mobilizadores locais, abrangendo todos os
moradores da ZEIS.

Os percalcos para a mobilizagdo também foram evidenciados na
condugio e atuagdo da Equipe de Economia em relagdo ao escritério
de campo, em que se tinha a pretensdo de oferecer aos empreendedores
participantes das oficinas, estendendo-se aos demais membros de suas
familias, capacitacdo técnica em administracao financeira do empreen-
dimento e também doméstica. No entanto, mesmo com a divulgacio
durante as oficinas e a sensibilizacdo realizada pelos mobilizadores
sociais, a acdo nao obteve o éxito esperado, isto se deu porque a comu-
nidade nio aderiu a proposta do escritério de campo.

Como aspecto positivo para a conducdo do trabalho destaca-se a
participacao do presidente do Conselho Gestor da ZEIS Bom Jardim,
que cooperou de forma participativa e mediadora para a execucido das
atividades na comunidade. Além disso, também como ponto positivo
no contexto dos empreendimentos e organizacdes que integram a ZEIS
Bom Jardim, a existéncia ja consolidada de alguns grupos locais com
experiéncia em projetos de fomento a economia solidaria. Dessa forma,
a economia soliddria ¢ evidenciada como parte da dindmica produtiva
da ZEIS Bom Jardim, sendo meio para o desenvolvimento produtivo
e emancipatério, sobretudo de mulheres, destacando-se o coletivo de
mulheres Criart, que participou com regularidade das oficinas.

Na ZEIS Pici, a primeira oficina, a qual objetivava construir um
diagnéstico inicial, aconteceu em dois momentos. A iniciativa ocorreu
por intermédio do didlogo entre a equipe de Economia e os mobiliza-
dores locais, portanto, julgou-se necessario que se desse em diferentes
turnos e areas territoriais, de modo a possibilitar a participacio de
um nuimero mais ampliado de empreendedores e representantes de
empreendimentos. Tal proposta obteve sucesso especialmente no que
se refere a inclusdo do arranjo produtivo da confeccdo por este estar
fisicamente mais proximo ao EEMTI Antonieta Siqueira e mais distante
do local do primeiro encontro, Saldo Sao Francisco. O nimero de
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participantes no turno da noite, entretanto, nao foi significativo a
ponto de haver demanda suficiente para que as oficinas continuassem
sendo realizadas nos dois ambientes. A prépria comunidade avaliou e
deliberou que as oficinas subsequentes poderiam ocorrer no final do
turno da tarde, no Espaco Margarida Alves, localidade intermediaria
entre o Saldo Sdo Francisco e o EEMTI Antonieta Siqueira. Notou-se
em ambos os momentos da oficina I, para além dos consensos no dmbito
organizativo, a facilidade da comunidade em tomar decisdes coletivas, o
que facilitou a conducdo da equipe na implementacio da metodologia
de desenvolvimento enddgeno. Reconheceu-se, também, a auséncia de
discussdes anteriores acerca da tematica econémica que foi reconhecida
como nova e necessaria pelos empreendedores.

Ap6s a finalizacdo da primeira oficina e antes de dar inicio a oficina
seguinte, a equipe de Economia atuou na mobilizacio social por meio
de disparos de mensagens SMS para os participantes que se fizeram
presentes no primeiro momento. Entretanto, ressalta-se, mesmo assim,
a diminuicdo no nimero de participantes entre os dois espacos. Nao foi
possivel identificar com clareza as razdes. Da segunda para a terceira e
da terceira para a quarta oficina houve relativa estabilizacao no niimero
de participantes.

No que se refere as oficinas 2 e 3, a equipe avaliou que poderia
melhorar a adaptacdo dos questionarios para aproxima-los ainda mais
da linguagem popular. Foi preciso a mediacao de bolsistas para melhor
interpretacao por parte dos moradores acerca de variaveis como marke-
ting, tecnologia, capital de giro, rentabilidade, etc.

Importante destacar a facilidade em compreender a necessidade de
atuagio em arranjos produtivos para tornar mais eficiente e duradoura
as atividades produtivas dos empreendimentos em condi¢des de gerar
resultados mais favoraveis e que, a0 mesmo tempo, alterasse a realidade
economica do bairro. O arranjo produtivo de artesanato demonstrou
forte conexdo entre os participantes e disposicdo na constituicdo de
iniciativas solidarias. Destaca-se também como ponto positivo a questdo
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de género. Em todas as oficinas da ZEIS Pici houve presenca majoritaria
de mulheres, o que ressalta a relevancia e a oportunidade de metodologias
participativas para geracio de trabalho e renda, tendo em vista a possi-
bilidade de amenizar disparidades de género no mercado de trabalho.
A comunidade do Poco da Draga caracteriza-se, historicamente,
como o resultado de um longo processo de luta e resisténcia a especula-
cao imobilidria em seu territério. Fixada numa area de grande interesse
politico e econdmico, préximo a intimeros equipamentos turisticos,
os moradores do Po¢o da Draga sdo alvo de constantes investidas e
intervengdes, publicas e privadas, de diversos setores da sociedade,
visando a desocupacdo de suas moradias para aproveitamento daquele
espaco para outras finalidades, como, exemplo mais recentemente, a
construcio de um complexo turistico (Jornal o Povo, 26/2/2020).
Com isso, a relacdo da comunidade com instituicdes — notadamente
as publicas— é permeada por desconfianca e descrédito diante dos
incontaveis conflitos enfrentados pelos moradores do Poco da Draga
pela busca do direito de serem reconhecidos em sua dignidade e histdria.
Assim, para estimular a participa¢do da comunidade nesse processo, a
equipe de Economia da UFC buscou apresentar-se despida de toda a insti-
tucionalidade formal da pesquisa. Para tanto, uniu-se & comunidade, a partir
de suas regras e horarios préprios, para assim poder formar um vinculo de
confianca e de cumplicidade e alcangar os objetivos delineados. Dai que as
reunides sempre eram combinadas com antecedéncia, aconteciam sempre
a noite, haja vista que os moradores ndo tinham condi¢do de comparecer
durante o dia, e, geralmente, as segundas-feiras, pois era o tnico dia em
que a maioria também ndo trabalhava a noite. Isso se mostrava, inclusive,
como uma dificuldade enfrentada pela equipe de Economia do PIRF, pois
ainda que as reunides fossem agendadas e confirmadas pela comunidade,
nem sempre ocorriam devido a auséncia dos moradores.
As liderancas comunitarias na comunidade do Po¢o da Draga sao
muito presentes e atuantes. A populacio, embora bastante engajada na
luta pelo direito a identidade local, atribuia funcdes representativas a
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alguns moradores para que estes a representasse. Para a elaboragdo do
Plano de Geracdo de Trabalho e Renda nao foi diferente. O contato era
feito com os conselheiros da ZEIS, que funcionavam como verdadeiros
representantes dos interesses da comunidade. No Poco da Draga, bem
como em outras ZEIS, além de termos que nos adequar aos horarios
e especificidades da comunidade, também buscdvamos conciliar todo
o processo metodoldgico do plano com os conselheiros, de modo que
se firmasse legitimidade ao trabalho.

E durante todo esse percurso — ao todo quatro meses — foi possivel
suscitar alguns elementos que fazem a trajetéria de construcdo do plano
da ZEIS Poco da Draga como um processo de construcao diversificada
e consoante as idiossincrasias da comunidade, observada em todas as
oficinas e demais atividades realizadas na comunidade.

Dai que se registra, dentre os pontos positivos, o interesse da
comunidade em buscar o conhecimento de forma direta e com objetivo
especifico. A partir de um ptblico diverso (mulheres, homens, idosos,
jovens, etc.), a participacdo nas oficinas foi caracterizada pelo interesse
dos participantes em querer saber como aqueles instrumentos que lhes
eram apresentados (misséo, objetivo, valores, lucro, despesa, etc.)
poderiam ajuda-los a construir um negdcio ou uma parceria coletiva
em que todos se beneficiassem.

Destaque especial para o sentimento de solidariedade presente
entre os moradores da comunidade que, embora muitas vezes se apre-
sentavam como concorrentes no mercado, ajudavam-se mutuamente
em tempos de dificuldades (empréstimos, fiados, aluguel de carrinhos,
etc.). Nesse sentido, importa destacar que a comunidade, por meio da
ONG Velaumar, compartilhava informacoes que geravam beneficios para
todos os moradores, sem que houvesse, necessariamente, retengio de
informacido em beneficio de poucos. A informacdo era compartilhada
e isso gerava uma repercussido em todos os cantos da ZEIS. Contudo,
diante da resisténcia inicial da comunidade em integrar-se ao projeto
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e pelo exiguo prazo de sua duracdo, nio foi possivel ampliar as infor-
macoes para outros potenciais arranjos produtivos na comunidade, o
que limitou o alcance do plano. Aliado a isso se soma a recalcitrancia
de alguns lideres da comunidade que, em certos momentos do percurso
metodoldgico, evidenciavam suas criticas ao projeto, inviabilizando o
prosseguimento a contento deste, atrasando a realizacdo de oficinas e
afastando alguns empreendedores, ja desconfiados da atuacdo publica.

Dito isso e a partir do resgate analitico apresentado por cada ZEIS,
dois fatores limitantes se destacaram e estdo intimamente relaciona-
dos as questodes politico-institucionais e administrativas do Contrato
025/2019 e respectivo Termo de Referéncia a ele associado e as
questdes sdcio-organizacionais e culturais das comunidades trabalhadas.

Inicialmente destaca-se o curto periodo para a execucao da proposta
metodoldgica, cujo horizonte temporal foi reduzido de seis para quatro
meses, o que exigiu o redesenho da prépria matriz metodoldgica com a
exclusdo de momentos importantes, como as jornadas, que objetivavam
a socializacao dos processos e seus resultados com um universo maior
dos/as moradores/as e suas familias. Outro fator limitante se refere as
dificuldades de sensibilizagdo e mobilizacao das comunidades, em espe-
cial dos/as empreendedores/as, para participar das Oficinas Tematicas e
do II Seminario Estadual de Economia Solidaria, ora pela descrenca com
as intervengdes publicas refletida na auséncia do Estado e de politicas
publicas que atendam as necessidades de superacdo ou mitigacao dos
graves problemas enfrentados pelas ZEIS, ora pelo cariter imediatista
ainda muito presente na cultura das pessoas e das comunidades, o que
restringe a participacdo nas conquistas de cardter mais imediato. Tal
limitagdo reflete, de um lado, as precarias condi¢des de sobrevivéncia
dos/as moradores/as e a negacao histérica do direito a uma vida digna
e, de outro, a légica da sociedade pds-moderna que impde a cultura
do individualismo, do consumo, do efémero e do poder do dinheiro,
onde as comunidades periféricas nao sao reconhecidas e, muito menos,
merecedoras dos resultados do desenvolvimento.
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Tais contradicdes, aliadas ao processo historico de tutela e coop-
tacdo dos movimentos sociais e populares, explicam a dificuldade
das comunidades em voltar a ter credibilidade nas suas iniciativas
sGcio-organizacionais e politicas, bem como em qualificar e fortalecer
experiéncias mais ampliadas de enfrentamento do Estado, em especial,
a Politica de Desenvolvimento Urbano que, de fato, reconheca e faca
acontecer a inclusdo social das populagoes periféricas para além da
questdo fundiaria. Nessa direcdo, destacam-se os limites atribuidos aos
conselhos gestores, mobilizadores locais e demais liderangas comu-
nitarias que, em face das varias agendas propostas pelas equipes do
PIRF/UFC para a elabora¢ao dos Planos Integrados de Regularizacao
Fundiaria (PIRFs) e pela postura mais ou menos autoritdria dessas
representagdes, as acdes de sensibilizacdo e mobilizagdo ndo alcancaram
atingir um maior nimero de participantes nos eventos de formaciao/
capacitagdo como descrito anteriormente, ou seja, nas Oficinas Tematicas
e no II Seminério de Economia Solidaria.

Em relacao aos desafios duas questoes estdo postas. A primeira
delas diz respeito a intervencido politico-institucional e juridica do
municipio em tratar os condicionantes legais a implementacao dos
PIRFs - inclusive dos Planos de Geracao de Trabalho e Renda — com
agilidade na tramitacdo dos procedimentos de aprovacao junto a Camara
Municipal e sua imediata execucdo, a0 mesmo tempo promover um
ambiente institucional da Politica de Desenvolvimento Urbano articu-
lado e integrado as demais politicas ptiblicas. Nessa direcio, sugere-se a
criacdo de uma equipe interdisciplinar capaz de articular e concretizar
o que foi planejado na matriz operacional dos referidos planos, consi-
derando, inclusive, a matriz de monitoramento e avaliacio com vistas
a estimular uma ambiéncia favoravel a gestdo participativa no processo
de implementacao das proposi¢des inscritas nos PIRFs.

Uma segunda questédo refere-se a ampliacdo dos espacos de escuta
e analise dos diferentes segmentos econdémicos que configuram a dina-
mica da microeconomia local, promovendo a atualizagio sistematica
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do diagndstico nas suas multiplas dimensdes, ou seja, socioeconémica,
fisico-ambientais, urbanistica e fundidria na perspectiva de reorientar
as intervengdes das politicas publicas, em especial, a politica de desen-
volvimento urbano e, sobretudo, estabelecer condutas institucionais de
integracao e complementaridade entre as diversas politicas - somente
dessa forma os Planos de Geracao de Trabalho e Renda serao viabili-
zados e alcangario os resultados esperados.

Consideragdes Finais

O resgate analitico trazido pelas ZEIS - caracterizacdo e espe-
cificidades, fatores positivos e limitantes — indicaram como acerto o
referencial tedrico-metodoldgico das tecnologias sociais que espelharam
a metodologia para a construcao dos Planos de Geracao de trabalho e
Renda. As referidas tecnologias apresentam conceitos e fundamentos
socialmente construidos e passiveis de serem replicados, se ajustados
as realidades locais. Importa destacar que a metodologia adotada pela
equipe de Economia foi reconhecida pelas comunidades como positiva
e, a partir desta, foi possivel visibilizar as especificidades das ZEIS na
elaboracdo dos Planos de Geracdo de Trabalho e Renda.

Outro aspecto conclusivo estd intimamente relacionado aos Planos
Integrados de Regularizacdo Fundiaria - PIRFs, cujo objeto se refere ao
planejamento e implementacio da politica de desenvolvimento urbano
que incide sobre a¢des juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
assegurem o direito a moradia digna, aos equipamentos sociais e as
politicas de saude, educagao, trabalho e renda, seguranga publica, arte
e cultura, entre outras.

Dito isso, o alcance dos Planos de Geracdo de Trabalho depende
da concretizagido das demais agdes, objeto do contrato celebrado entre
o Instituto de Planejamento de Fortaleza - Iplanfor e a Fundacédo
CETREDE, por meio da UFC. Esses produtos se referem: (i) Diagndstico
socioecondmico, fisico-ambiental, urbanistico e fundiario; (ii) Minuta



190 | irlys Barreira, Danyelle Gongalves e Eustégio Dantas

de normatizacdo especial de parcelamento, edificacdo, uso e ocupagio
do solo; (iii) Plano de regularizacio fundiaria; (iv) Plano urbanistico
e; (v) Plano de participacio e desenvolvimento social.
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Capitulo 8

CARTOGRAFIA SOCIAL URBANA:
INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO
E GESTAO DE ESPACOS PUBLICOS
NAS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE
SOCIAL (ZEIS) EM FORTALEZA (CEARA)

Adryane Gorayeb

Maria Clélia Lustosa da Costa
Antonio Jeovah de Andrade Meireles
Francisco Fernando Martins

Cicera da Silva Martins

Rogério da Costa Araiijo

Francisco Sérgio Rocha

INTRODUCAO

cidade de Fortaleza, de modo geral, possui grave déficit ha-
A bitacional, precariedade no acesso as redes de infraestrutu-
ra, saneamento ambiental e mobilidade, (PEQUENO, 2015;
PEREIRA; COSTA, 2015), além de alta vulnerabilidade social, uma
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vez que quase 35% da populacao da cidade vive em condicoes de
elevado ou muito elevado nivel de vulnerabilidade (SANTOS, 2016),
sendo considerada, pela ONU, como uma das cidades mais desiguais
da América Latina (Gl CE, 2012).

Fortaleza, quinta cidade mais populosa do Brasil, com 2.669.342
habitantes, conforme estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) para 2019, possui Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) médio de 0,754. Todavia, o IDH intrabairros apresenta
forte disparidade; como o Meireles que tem IDH 0,953, enquanto o
Conjunto Palmeiras tem IDH 0,119 (IBGE, 2010). Quando se analisa
a renda média, o bairro mais pobre tem renda 15,3 vezes menor do
que o bairro mais rico (IBGE, 2010).

A Cartografia Social urbana atua na perspectiva de anélise das desi-
gualdades sociais, como contribuicao bottom up (de baixo para cima),
quando, em geral, as autoridades gastam grande energia e recursos
pubicos para implementarem politicas a partir de acdes e movimentos
top-down (de cima para baixo) (HAWORTH; BRUCE, 2015).

Com concep¢io participativa e intencdo de inserir nos processos
de planificacao estatal a visao das popula¢oes diretamente afetadas pelas
acoes de ordenamento territorial do Estado, a Cartografia Social vale-se
de metodologias eminentemente qualitativas e com aspectos inerentes
que privilegiam o conhecimento popular, os saberes tradicionais e as
concepgoes espaciais locais e regionais, e com destaque e conformacéo as
representagdes territoriais, culturais, simbdlicas e afetivas das paisagens.

Este capitulo pretende expor a percepc¢do dos habitantes das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) da cidade de Fortaleza sobre
seus territorios de vida e moradia, com o intuito de obter uma maior
conscientizacdo espacial da populacdo acerca de seus territérios, bem
como um estimulo a atuacdo cidada dos atores sociais envolvidos.

Ressalta-se que a institui¢do das ZEIS pela Prefeitura Municipal
de Fortaleza ocorreu apds forte pressio dos movimentos sociais
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de moradia, com destaque a Frente de Luta por Moradia Digna de
Fortaleza (FLMD), composta por representantes das ZEIS, movi-
mentos sociais de luta por moradia, assessorias técnicas, entidades,
ONGs e coletivos. Foi a partir da articulacio liderada pela FLMD
para concretizar as politicas previstas no Plano Diretor de Fortaleza
de 2009 que a Prefeitura de Fortaleza envolveu os representantes das
dez ZEIS prioritarias no PIRF e coordenou as eleicdes dos conselhos
gestores das ZEIS.

A Cartografia Social agregou conhecimento popular, fundamentada
em procedimentos técnicos da pesquisa participativa, ao Plano Integrado
de Regularizacao Fundidria (PIRF) das ZEIS, por meio da construcao
coletiva de mapas com os moradores, realizada no segundo semestre
de 2019.

Os mapas sociais tiveram como foco auxiliar no processo de repre-
sentacao espacial das ZEIS Poco da Draga, Bom Jardim e Pici (Figura
1), integrando aos produtos cartograficos as informacdes obtidas a
partir da construcao de diagndsticos participativos, que evidenciaram
as principais potencialidades e problematicas presentes nas zonas
de interesse.

METODOLOGIA

O conceito de Cartografia Social abordado na construgao dos
mapas sociais das ZEIS Po¢o da Draga, Bom Jardim e Pici tem como
base tedrica os estudos desenvolvidos por ALMEIDA et al. (2019),
ACSELRAD et al. (2008) e GORAYEB; MEIRELES; SILVA (2015).
Esses autores consideram a Cartografia Social de forma critica e
participativa, privilegiando a demarcagao e a caracterizacdo espacial
de territérios em disputa, de grande interesse socioambiental, econd-
mico e cultural, com vinculos ancestrais e simbdlicos, sob a égide da
justica socioambiental.
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Figura 1 — Localiza¢do das ZEIS Po¢o da Draga, Bom Jardim e Pici

na Cidade de Fortaleza, Ceard.
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A construgdo dos mapas ocorreu no segundo semestre de 2019 e
foi orientada com base no desenvolvimento de oficinas de mapeamento
com os grupos de trabalho das ZEIS, compostos por conselheiros, mobi-
lizadores sociais e pessoas interessadas em geral. Todas as oficinas foram
abertas, gratuitas e nao exigiram pré-inscri¢do. A agenda de atividades
foi amplamente divulgada em locais estratégicos das comunidades, por
meio de painéis impressos, panfletos, convites orais de porta a porta e
em reunides privadas (igrejas, instituicdes, grupos voluntérios), além do
envio de convites textuais e orais nos grupos de Whatsapp dos moradores.

Os grupos dos mapeadores sociais foram constituidos por
moradores que tém participacdo ativa nas comunidades, com amplo
reconhecimento de boa-fé por seus pares, bem como de suas atuagoes
em diferentes setores: movimentos sociais, agentes publicos, coletivos
de artes, gestdo de projetos esportivos e guardides da histéria, tradicao
e cultura. Os grupos foram constituidos por jovens, adultos e idosos,
de nivel de instrugao e ocupagdo diversos.
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A construcdo dos mapas sociais foi precedida pela elaboragao da
matriz “Forca, Oportunidade, Fraqueza, Ameaca” (FOFA) cuja versdo
em inglés mais difundida nos meios académicos é “Strength, Weakness,
Opportunity, Threat” (SWOT). Nessa metodologia, privilegiou-se a
aquisicdo de dados qualitativos, durante as oficinas de trabalho no Poco
da Draga, Bom Jardim e Pici, obtidos a partir duas perguntas-chave
amplas, que contribuiram na elaboragao do diagnéstico e problema-
tizagdo: 1) Como é a minha comunidade? O que existe de bom e de
ruim nela? Quais os principais problemas e as facilidades que tenho
em meu cotidiano?; e 2) O que pode ser feito para melhorar minha
comunidade? Como posso contribuir com isso?

Esses momentos extremamente ricos, com uma profusao de
informacdes de amplo espectro sobre o cotidiano urbano das ZEIS,
foram registrados por meio de diversas técnicas da pesquisa social:
apontamentos em didrios de campo, gravacdes de dudios (com posterior
transcricao), aquisicao de fotografias e gravacao de videos.

Na dltima etapa de elaboracdo da matriz FOFA, estabelecemos
coletivamente uma hierarquiza¢ao das principais forcas, oportunidades,
fraquezas e ameagas nas ZEIS, em uma escala Likert com varia¢do de 1
(pouca importéncia) ab (muito importante) e uma categoria extra de
intensificacao registrada como 5+ (extremamente importante), como
forma de o poder publico atuar em modo emergencial na resolucao
dos gravissimos problemas que acometem as populacoes das periferias.

Na sequéncia, adaptamos aos grupos de trabalho, durante as
oficinas, os dados descritos textualmente nas matrizes para possibi-
litar a representacdo das informacdes visuais em mapas, elaborando,
coletivamente, as legendas cartograficas personalizadas.

Por fim, ressalta-se que houve extenuantes corre¢des dos mapas
sociais com supervisdo intensiva e constante das comunidades, presen-
cialmente no Laboratério de Geoprocessamento e Cartografia Social
(LABOCART), ou remotamente, especialmente por meio de e-mails
e mensagens de Whatsapp. Ainda assim, foi realizada a validacdo das
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versdes finais dos produtos com os grupos que detém legitimidade junto
aos coletivos das ZEIS, nesse caso, os Conselhos Gestores da ZEIS Poco
da Draga, Bom Jardim e Pici.

Registra-se aqui, que todas as etapas recomendadas por procedimentos
de elaboracao de mapas sociais foram cumpridas com atencao, esmero e de
modo respeitoso pelas equipes responsaveis do LABOCART, atendendo,
incondicionalmente, as criticas, sugestoes e demandas das comunidades.
Destaca-se que todos os moradores que contribuiram com a construcio
dos mapas sociais foram certificados oficialmente, com declaracio da carga
horaria total (20 horas). Esse ato valorizou os individuos e legitimou as
acoes da Universidade Federal do Ceard (UFC) junto as comunidades.

Utilizaram-se, de modo adicional, referéncias bibliograficas e rela-
torios técnicos produzidos por moradores das ZEIS, que foram cedidos
para serem incorporados a Cartografia Social: (1) CARNEIRO, Claudio
Henrique de Lima. As Organizac¢des Juvenis no Bairro Planalto do
Pici e suas Intervencdes no Combate a Letalidade Juvenil. Trabalho
de Conclusdo de Curso — TCC (Bacharelado em Servico Social da
Faculdade Cearense). Fortaleza, 2013, 69 p.; (2) Rocha, Francisco
Sérgio. Conhecendo o Poco da Draga: Territérios da Memoria do
Poco da Draga. In: I Seminario Nacional sobre Urbanizacio de Favelas
(II URBFavelas), 2016, Rio de Janeiro. Anais do II Seminario Nacional
sobre Urbanizacao de Favelas. 2016; (3) SILVA, Maria Ivoneide
Goéis da. Territéorios da Memoria do Poco da Draga. Producio
Independente, 2019; (4) Relatorio da Oficina Cartografando o Pici.
Producdo Independente, 2019; e (5) Mapa do Pici 2017: Travessia
Pici - Cartografias do Outro. Producdo Independente, 2017.

CARTOGRAFIA SOCIAL DA ZEIS POCO DA DRAGA

As oficinas de Cartografia Social foram concentradas em dez
encontros na ZEIS Po¢o da Draga (bairro Centro), distribuidos na
dltima semana de agosto e primeira semana do més de setembro de
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2019, e com retornos as comunidades, no decorrer do mesmo més, com
uma carga hordéria total estimada em 40 horas. Cerca de 30 pessoas
(18 mulheres e 12 homens), com perfil heterogéneo, participaram
formalmente das atividades que se concentraram, prioritariamente, na
ONG Velaumar, localizada no Viaduto Moreira da Rocha, rua principal
da comunidade. No que se refere a ocupacio dos moradores envolvidos
nas atividades de Cartografia Social na ZEIS Poc¢o da Draga, apurou-se
que 30% (9 participantes) atuavam no setor de servicos, e outros 70%
estavam distribuidos entre aposentados (7), estudantes (6), operarios
de industrias (3), pessoas em atividades comerciais (2), além de uma
dona de casa e uma empregada doméstica. Um dos participantes nio
exercia atividade remunerada, estando desempregado no momento da
realizacdo das oficinas na comunidade.

Foram construidos trés mapas sociais: (1) Mapa Social
Histérico (Area total considerada no mapeamento:
230.000 m? e nimero total dos elementos de legenda
mapeados: 16); (2) Mapa de Diagnéstico da Cartografia
Social (Area total considerada no mapeamento, em
acordo com a poligonal corrigida durante as oficinas:
55.375,92m? e nimero total dos elementos de legenda
mapeados: 25); e (3) Mapa Propositivo da Cartografia
(Area total considerada no mapeamento, em acordo com
a poligonal corrigida durante as oficinas: 55.375,92 m2? e

nimero total dos elementos de legenda mapeados: 11).

Os moradores apontaram como principais propostas a serem
encaminhadas ao poder publico: a correcdo da poligonal da ZEIS, de
forma a integrar as residéncias da Vila dos Correios, agregar os galpoes
da Indtstria Naval do Ceard S.A. (INACE) e as residéncias vizinhas a
Caixa Cultural, assim como as casas dos Galdinos, localizadas na rua
Gerson Gradwol. A alteracdo acrescentard 20.873,90 m2 a poligonal
definida em 2009 (Figura 2).
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Area da ZEIS Poco da Draga (2009): Area corrigida da ZEIS Poco
da Draga (2019): 34.502,02 m2 55.375,92 m?

Figura 2 - Sugestdo de correcdo da poligonal da ZEIS Pogo da Draga, elabo-
rada durante as oficinas de Cartografia Social (agosto e setembro de 2019).
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Dentre os principais aspectos positivos de morar no Poco da Draga,
os participantes ressaltaram: (a) localizacao estratégica da comunidade
na zona litordnea, em 4rea turistica e proxima ao centro de Fortaleza;
(b) permanéncia no local possibilita a realizacao de atividades econo-
micas diversas; (c) boa mobilidade urbana; e (d) acesso a equipamentos
artisticos, esportivas e de lazer (ptblicos e privados).

Todavia, os moradores denunciaram a grave situacao sanitaria e a
auséncia de drenagem no Poco da Draga, especialmente na area deno-
minada Terreno/Pocinho, onde casas foram construidas sobre terrenos
alagados e sem infraestrutura de saneamento basico e drenagem pluvial.

Por outra parte, para os moradores da ZEIS Po¢o da Draga, as
principais ameacas consistem na instituicio do Plano Fortaleza 2040,
coordenado pelo Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR),
devido a deficiéncia de participacdo popular na construcido do docu-
mento, assim como nas possiveis futuras parcerias publico-privadas de
intervencdo na orla de Fortaleza a partir de sua execucio.

Além disso, a construcdo do Aquéario, obra do governo esta-
dual, ameaca a comunidade do Poco a partir da: (1) localizacdo do
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equipamento, constru¢do inacabada, préximo a comunidade sem
realizacdo de consulta prévia, exigida por lei, em razio do tamanho do
empreendimento e do impacto no entorno; (ii) aumento da possibili-
dade de remocdo da comunidade, devido a instalacdo de equipamentos
turisticos para dar suporte as atividades do Aquario; e (iii) auséncia de
planejamento de engenharia e financeiro da obra. Durante as escavacdes,
no periodo chuvoso, havia acimulo de dgua nas areas depressivas,
aumentando o risco de proliferacdo do mosquito que transmite dengue,
zika e chikungunya (Aedes aegypti). Foi construido um muro, isolando
a obra da 4rea publica (praia e arredores), que barrava a visao dos
moradores e transeuntes da praia, aumentando os niveis de inseguranga
local. Posteriormente, o muro foi retirado e foram colocados tapumes
improvisados, e a obra, parcialmente construida, esta abandonada, dando
um aspecto degradante a orla.

CARTOGRAFIA SOCIAL DA ZEIS BOM JARDIM

Na ZEIS Bom Jardim (bairros Bom Jardim e Siqueira), as oficinas
de Cartografia Social contaram com dezesseis encontros, distribuidos
na ultima semana de agosto e primeira semana do més de setembro de
2019, com uma carga horaria total estimada em 80 horas. As atividades
se realizaram no Centro Popular de Educacio e Cultura - CPEC (Pé
no Chéo), na Associacdo dos Moradores do Bom Jardim (AMB]), no
Centro de Defesa da Vida Herbert de Souza (CDVHS), no Centro de
Cidadania e Valorizacdo Humana, em escolas e igrejas evangélicas.

As acoes na ZEIS Bom Jardim foram executadas com 148 mora-
dores da comunidade (97 mulheres e 51 homens), cerca de 30% de
estudantes, 16% trabalhadores do setor de servicos, 13% de empregadas
domésticas, 11% donas de casa, além de contarem com a participacio
de 12 funcionarios de industrias, 9 comerciantes e 3 aposentados. Sete
pessoas citaram que se encontravam desempregadas e 13 pessoas nao
informaram suas ocupagoes.
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Resultaram dessas oficinas dois mapas sociais: (1) Mapa
de Diagnostico da Cartografia Social (Area total conside-
rada no mapeamento durante as oficinas: 2.056.819,96m?
e Ntimero total dos elementos de legenda mapeados: 37);
e (2) Mapa Propositivo da Cartografia Social (Area
total considerada no mapeamento durante as oficinas:
2.056.819,96 m2 e Numero total dos elementos de
legenda mapeados: 35).

Os moradores relataram como maiores problemas socioambientais
da ZEIS Bom Jardim a auséncia do direito a moradia digna, violéncia e
precariedade da infraestrutura urbana, em razao da existéncia de: (1)
setores susceptiveis a constantes alagamentos nas comunidades de Nova
Esperanca, Marrocos, Nova Canudos, Pantanal, Ocupacido da Paz, Sao
Vicente Norte e Santo Amaro (Figura 3); (2) ruas com actimulo de
lixo em Marrocos e Santo Amaro I, apesar da existéncia de coleta; (3)
auséncia de iluminacdo publica e improviso de ligacdo de energia em
casas em Nova Varjota e Santo Amaro; (4) precariedade ou inexisténcia
de asfalto em Marrocos, Ocupacao da Paz e Santo Amaro; (5) poluicao
sonora no NE (Conjunto Mutirao da Urucutuba); (6) corregos e canais
que transbordam em Marrocos, N.E. (Conjunto Mutirao da Urucutuba/
NE), Pantanal, Ocupacdo da Paz e Nova Canudos; (7) auséncia de
abastecimento de 4gua em Nova Esperanca; e (8) ruas que limitam
territérios de faccoes criminosas.
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Figura 3 - Acimulo permanente de esgoto e alagamento no periodo das
chuvas, devido a falta de estrutura de drenagem e saneamento bdsico, es-

o

Fonte: Registro de campo, setembro de 2019 (Felipe da Silva Freitas).

Em relacdo aos aspectos positivos, os moradores ressaltaram a
geracdo de emprego e renda, as atividades de lazer (campos de futebol e
pracas publicas) e a profusao de festas populares, assim como a uniao da
comunidade, as a¢des de resgate das tradi¢cdes, com destaque ao Ponto
de Meméria do Bom Jardim, que atua no Grande Bom Jardim (Bom
Jardim, Canindezinho, Granja Lisboa, Granja Portugal e Siqueira), os
diversos movimentos populares e institui¢des organizadas da sociedade
civil, voltadas as questdes educacionais, esportivos, culturais, assisténcia
social, de saide mental, dentre outros.

Foram elencadas algumas propostas de melhoria para a ZEIS Bom
Jardim: (1) implantar sistema de saneamento bdsico e drenagem pluvial
nos setores precarios; (2) eliminar as faccdes criminosas e melhorar o
policiamento (capacitacio, estrutura e funcionamento); (3) construir
equipamentos publicos diversos (areninhas, pracas, CUCA, parques
urbanos e hortas comunitdrias) para incentivar a pratica de esportes
e possibilitar o lazer entre os moradores, com o desenvolvimento de
projetos para idosos e jovens; (4) promover assisténcia aos animais
de rua e melhorar os servicos dos postos de saide, especialmente
acrescentando especialidades médicas, com destaque a ginecologia, e
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realizacao de exames médicos; (5) construir creches e promover cursos
profissionalizantes, estimulando a entrada dos jovens no mercado de
trabalho com dignidade.

Ademais, os grupos de trabalho destacaram a importancia de o
Poder Publico incluir nas a¢des de politicas publicas os moradores das
areas do entorno da ZEIS, em especial as comunidades Nova Esperanca,
Nova Varjota e Santo Amaro II.

CARTOGRAFIA SOCIAL DA ZEIS PICI

As oficinas de Cartografia Social na ZEIS Pici (bairro Pici) foram
concentradas em sete encontros no més de setembro de 2019, com
uma carga horaria total estimada em 30 horas.

Durante o més de setembro de 2019, oficinas foram realizadas
em setores diferenciados da comunidade, como associacdes, saldes
comunitarios e escolas. As acdes na ZEIS Pici foram executadas com
94 moradores (58 mulheres e 36 homens), contando com o suporte
de associacdes de moradores, escolas publicas e grupos organizados da
sociedade civil. No que se refere a ocupacdo dos moradores, apurou-se
que cerca de 46% (43 participantes) eram estudantes, aproximadamente
9% (nove pessoas) atuavam no setor de servicos, 9% (nove pessoas)
empregadas domésticas, 12% (11 pessoas) comerciantes e 10% (dez
pessoas) estavam aposentados. Participaram com menor representati-
vidade: quatro donas de casa e cinco funcionérios de industrias. Trés
pessoas nao informaram suas ocupagoes.

Fundamentados nas reflexdes realizadas durante as ofici-
nas, foram elaborados dois mapas sociais: (1) Mapa de
Diagnéstico da Cartografia Social (Area total considerada
no mapeamento durante as oficinas: 864.355,59m? e
nimero total dos elementos de legenda mapeados: 33);
e (2) Mapa Propositivo da Cartografia Social (Area

total considerada no mapeamento durante as oficinas:
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864.355,59m?; e numero total dos elementos de legenda
mapeados: 27).

Os moradores relataram que os maiores problemas socioambientais
da ZEIS Pici estao relacionados com a auséncia do direito a moradia
digna e precariedade da infraestrutura urbana, em detalhes: (1) existéncia
de setores susceptiveis a alagamentos constantes (Figura 4); (2) ruas
onde se acumulam lixo, apesar da existéncia de coleta; (3) auséncia
de iluminacdo publica em diversas ruas da ZEIS; (4) ruas com asfalto
precarios, esburacadas e estreitas, dificeis de transitar e sem sinalizacao;
(5) dificuldade no abastecimento de 4gua (interrupcdes constantes do
servigo), em especial na area central do Planalto Pici; (6) ruas com bueiros
entupidos ou vedados com cimento, em especial no Planalto Pici; e (7)
falta de médicos em areas prioritarias de atendimento no Posto de Saude.

Figura 4 - Imagens de video da Rua Coronel Matos Dourado,
em janeiro de 2016. Problema que persiste, conforme rela-
tos dos participantes das oficinas de Cartografia Social.

Fonte: G1 CE (2016)

Em relacdo aos pontos positivos em viver e morar na ZEIS Picj,
os moradores ressaltaram a unido da comunidade, a luta constante dos
movimentos sociais e as conquistas coletivas, em especial: (1) facilida-
des na assisténcia a saude; (2) presenca de organiza¢des comunitarias,
movimentos sociais e expressao cultural e religiosa fortes, que contri-
buiram na luta pela regularizacdo fundiaria no passado e no presente,
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sendo dado forte destaque ao Grupo de Desenvolvimento Familiar
(GDFAM), ao Espaco Frei Tito de Alencar (ESCUTA), e A Associacio
dos Moradores (AMOCAP); e (3) existéncia de escolas publicas com
boa estrutura e de periodo integral, creches e escolas profissionalizantes.

Os moradores enfatizaram, como principal proposta de
melhoria a ZEIS, a regulariza¢do fundiaria das moradias,
além da doacdo do terreno do Departamento Nacional
de Obras Contra as Secas (DNOCS) para construcao
de escola e creche, promog¢ao de melhoria das hortas
comunitérias existentes, ampliacdo de atendimento da
Coordenadoria de Desenvolvimento Familiar da UFC
(CDFAM)) e construcio de mercado publico para divulgar

e comercializar os produtos artesanais do bairro.

CONCLUSOES

A Cartografia Social privilegia o conhecimento popular, simbdlico e
cultural como meio para produzir mapeamentos territoriais coletivos em
areas urbanas e zonas rurais. A metodologia adotada para a construcio
de mapas sociais possibilitou o planejamento participativo das ZEIS
de Fortaleza em varias esferas de atuacio, uma vez que a atitude de
mapear agoes, objetos e processos, resultam numa maior reflexao em
grupo sobre o cotidiano e sua praxis, propondo, assim, o exercicio
da cidadania.

Como resultados dos processos que culminaram na constru¢io
dos mapas, tém-se a identificacdo dos maiores problemas sociais e
ambientais, assim como dos aspectos positivos e das propostas para a
melhoria de vida dessas populacoes, retratados em mapas, quadros-sin-
tese e transcricoes de falas. As maiores dificuldades relatadas nas ZEIS
Pici, Bom Jardim e Poco da Draga dizem respeito a precariedade do
saneamento ambiental, com problemas relacionados ao alagamento de
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ruas, lixo acumulado em areas publicas (Vias, calcadas, pragas e terrenos
baldios), inconstancia no servico de abastecimento de dgua e auséncia
de esgotamento sanitario.

Outro problema presente ¢ a violéncia urbana, praticada por
agentes do Estado e por criminosos organizados do trafico de drogas
e da comercializacio ilegal de armas. Quanto aos aspectos positivos a
populacao ressaltou, especialmente, questdes relacionadas a afetividade
com o lugar e com as pessoas de convivéncia, rotinas de solidariedade
entre vizinhos e grupos religiosos e presenca de familiares e amigos
préximos a moradia. Um aspecto que merece destaque é a educacao
bésica publica, em geral, bem avaliada pelos moradores das ZEIS.

Por outra parte, ressalta-se que, durante as oficinas, o discurso de
6dio que envolve a midia quando retrata os moradores das periferias
foi problematizado, especialmente, por jovens em todos os espacos de
discusséo e reflexdo promovidos pela Cartografia Social nas ZEIS Poco da
Draga, Bom Jardim e Pici. Esse discurso traz consigo a cultura de cunho
racista que associa negritude e pobreza com delinquéncia e auséncia de
escolaridade, como revela pesquisas de Trindade (2020), realizada nos
meios digitais das redes sociais brasileiras e que pode ser refletida em
amplos aspectos da sociedade, em seus diferentes niveis, impactando
diretamente a vida pratica e a autoestima dos moradores das ZEIS.

Por fim, conclui-se que a Cartografia Social constituiu importante
método de analise das condicoes sociais da ZEIS, com fortes niveis
de aceitabilidade social e participacdo ativa do publico, uma vez que
possibilitou a atuacio dos moradores de diferentes formas, por meio da
expressdo oral, da escrita e do desenho. Além disso, a metodologia foi
desenvolvida em formato livre, com participacdo espontanea, agregando
publicos diversos que, por um lado, podiam ser assiduos, acompanhando
toda a agenda de atividades de mapeamento e, por outro, podiam ser
flutuantes, dando contribui¢des de modo intermitente e extempora-
neo. Constatou-se que a construcdo de mapas sociais e a aplicacdo de
metodologias qualitativas na elaboracido de planos de governo com
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perspectivas bottom-up sdo positivas, e merecem destaque junto as
gestdes publicas dos territdrios periféricos da cidade de Fortaleza.

REFERENCIAS

ACSELRAD, H. Cartografias Sociais e Territorio. Rio de Janeiro: IPPUR/ UER],
2008. Link de acesso: http://www?2.fct.unesp.br/docentes/geo/raul/cartogra-
fia_tematica /leitura%204/Cartografias%20Sociais%20e%20Territ%F3rio.
pdf. Acesso em: 27.01.2020.

ALMEIDA, A. W. B et. al. Projeto Nova Cartografia Social da Amazoénia
(PNCSA). Link de acesso: http://novacartografiasocial.com.br/. Acesso
em: 27.01.2020. (plataforma de acesso ao projeto completo, com
as publicagées).

G1 CE. (2016, Janeiro,19). Com chuvas, 6rgios regis-
tram sinais apagados e alagamentos em Fortaleza. G1.
Disponivel em: http://gl.globo.com/ceara/ noticia/2016/01/
com-chuvas-orgaos-registram-sinais-apagados-e-alagamentos-
-em-fortaleza.html. Acesso em: 10.08.2020.

G1 CE. (2012, Agosto, 22). Fortaleza é uma das cidades mais desiguais da
América Latina, diz ONU. G1. Disponivel em: http://g1.globo.com/ceara/
noticia/2012/08/ fortaleza-e-uma-das-cidades-mais-desiguais-da-america-
-latina-diz-onu.html. Acesso em: 9.08.2020.

GORAYEB, A; MEIRELES, A. J. de A; SILVA, E. V. (Org.). Cartografia Social e
Cidadania: mapeamento participativo do territérios de comunidades
urbanas e tradicionais. Fortaleza: Expressio Grafica Editora, 2015.
Disponivel em: https://drive.google.com/file/d/17cYcmG1e8v911Hcub-
2THVj1wOLwKYoB4/ view Acesso em: 9.08.2020.

HAWORTH, B.; BRUCE, E. A Review of Volunteered Geographic Information for
Disaster Management. Geography Compass, 9/5, 237-250, 2015. doi:
https:// doi.org/10.1111/gec3.12213

IBGE. Censo demografico. Rio de Janeiro: FIGE, 2010. Disponivel em: https://
www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/habitacao/9662-censo-demogra-
fico-2010. html?=&t=0-que-e. Acesso em: 14.08.2020.

PEREIRA, A. Q. E COSTA, M. C. L. Desigualdade, vulnerabilidade social e orga-
nizag¢do espacial na Regiao Metropolitana de Fortaleza. In: Costa, M. C. L;
Pequeno, R. (Org.). Fortaleza: transformacdes na ordem urbana. Rio de



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 207

Janeiro: Letra Capital/ Observatério das Metrépoles, 2015. Disponivel em:
https://observatoriodasmetropoles.net.br/arquivos/biblioteca/abook_file/
serie_ordemurbana_fortaleza.pdf. Acesso em: 25 abr. 2020.

PEQUENO, R. Condic¢oes de moradia e desigualdades socioespaciais: o caso
de Fortaleza. In: Costa, M. C. L.; Pequeno, R. (Org.). Fortaleza: trans-
formacoes na ordem urbana. Rio de Janeiro: Letra Capital/ Observatério
das Metrépoles, 2015. Disponivel em: https://observatoriodasmetropoles.
net.br/arquivos/biblioteca/ abook_file/serie_ordemurbana_fortaleza.pdf.
Acesso em: 25 abr. 2020.

SANTOS, J. O. Fragilidade e Riscos Socioambientais em Fortaleza-CE.
Fortaleza: Edicdes UFC, 2016. Disponivel em: http://www.repositorio.
ufc.br/bitstream/ riufc/ 22052/1/ 2016_liv_josantos.pdf. Acesso em: 25
abr. 2020. -

TRINDADE, L. V. P. Midias Sociais e a Naturalizacio de Discursos Racistas no
Brasil. In: SILVA, T (Org.). Comunidades, Algoritmos e Ativismos
Digitais: olhares afrodiaspdricos. Sao Paulo: LiteraRUA, 2020. Disponivel
em: https:// www.researchgate.net/publication/339954112_Comunidades_
Algoritmos_e_ Ativismos_Digitais_olhares_afrodiasporicos. Acesso em:
10.08.2020.



-‘f



131 til_f =
=
ST S [

Capitulo 9

ARTIFICIALIZACAO DOS SISTEMAS
AMBIENTAIS EM CIDADE
LITORANEA NOS TROPICOS

Eustogio Dantas

Jader de Oliveira Santos

INTRODUCAO

esde os primérdios da colonizacio brasileira percebe-se uma
D pressao da sociedade sobre os sistemas ambientais e pautada

em conjunto de representacdes sobre o meio e com vistas a
implementacio de l6gica de ordenamento do espago, caracteristica das
regides tropicais.

Na area relacionada ao atual municipio de Fortaleza, cuja hinter-
landia € o sertdo, as representacoes alavancadoras das acdes dos homens
no meio se pautaram em um conjunto de imagens especificas relacio-
nadas a um estado predominantemente semiarido e inscrito no Bioma
Caatinga. Imagens que oscilam no tempo e a suscitarem intervengdes
nos sistemas ambientais existentes, cujos diferentes niveis de fragilidade

209
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ndo foram suficientemente considerados no processo de ocupacio e,
consequentemente, ensejaram problemas variados.

Partindo da consideracdo do sitio urbano de Fortaleza, realizaremos
uma leitura capaz de apreender como a “sociedade local”, pautada em
projeto de modernizacao caracteristico de paises e regides ocidenta-
lizados, fez tibula rasa da natureza, artificializando sem parcimonia
seus sistemas ambientais. Trata-se de um esforco predominantemente
descritivo e que objetiva vislumbrar como e quando os mesmos foram
incorporados a cidade e vis-a-vis consideracdo de plantas e cartas
evidenciadas em cartogramas representativos da expansdo urbana pela
qual passou o municipio.

A citada constru¢io permitird, a partir do entendimento da questio
ambiental vivenciada em Fortaleza (com discussao sobre instituicdo de
areas de risco e ocupacio de areas de alta Vulnerabilidade), contex-
tualizar delineamento da ocupagdo de area de maior vulnerabilidade
ambiental, especificamente as planicies litoranea, fluviais e lacustres
com suas diversas feicdes.

A pressdo em evidéncia pode ser apreendida considerando quatro
contextos diferenciados: i. Dos primérdios de incorporacio — como
apreendido nos planos de Silva Paulet e Adolf Herbster; ii. Da desco-
berta da praia pelas elites nos anos 1920/130 - ensejando processo
de expulsdo lento e gradual das comunidades tradicionais; iii. Da
transformacdo da zona litoranea em lécus de moradia da elite nos
anos 1970 — compreendida pela l6gica de valorizagdo da faixa de
praia; iv. Da valorizacdo da faixa de praia como destinacéo turistica a
partir do final dos anos 1980 — representativo da logica de valorizacao
turistica da cidade, a reforcar mercado de terra urbano e a segregacao
socioespacial, caracteristico da urbanizacao de Fortaleza.
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Breve descri¢ido das fei¢cGes dos sistemas ambientais

Apesar de configurar reduzida dimensao territorial, o sitio urbano
de Fortaleza apresenta um complexo mosaico de sistemas ambien-
tais. A diversidade é expressa nio somente por suas caracteristicas
fisico-ambientais, mas também pelas inter-relacdes estabelecidas das
componentes da natureza com o uso e ocupacdo dos sistemas ambien-
tais, configurando diferentes categorias de fragilidade.

A individualizacdo de tais sistemas requer a consideracdo do
conjunto dos compartimentos existentes na Regidao Metropolitana
de Fortaleza (RMF), inserida no contexto do semiirido nordestino.
Com efeito, sao consideradas as interferéncias geoldgico-estruturais,
paleocliméticas, processos morfodinamicas atuais e subatuais e as ativi-
dades antropogeénicas. Do retromencionado, Souza et al (2009), Santos
(2015) e Santos (2016) indicam os seguintes sistemas ambientais:
planicie litoranea, tendo como subsistemas dunas méveis, dunas fixas,
faixa de praia/terracos litordneos e complexo flivio-marinho; planicies
lacustres; planicie fluviais; areas de inundacado sazonal; tabuleiros pré-Ii-
toraneos; transicdo tabuleiro/depressdo sertaneja; e morros e cristas
residuais (Figura 1).
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Figura 1 - Mapa dos Sistemas Ambientais de Fortaleza.

Fonte: Adaptado de Souza et al. (2009); Santos (2015) e SANTOS (2016).

Grosso modo, o sitio urbano de fortaleza se instala sobre cober-
turas sedimentares da planicie litordnea com praia, terracos, campo de
dunas, planicies flivio-marinhas; planicies fluviais e lacustres; areas de
inundacio sazonal; e dos tabuleiros pré-litordneos. Em menor proporcio
destacam-se, ao sul, as estruturas cristalinas expressas pela faixa tran-
sicional onde a ocupacdo é marcadamente horizontal, e, pontualmente,
duas estruturas vulcénicas, estas tltimas até mesmo por sua morfologia
e uso atual nio dispoe de ocupacdo urbana.

Os citados sistemas ambientais se diferenciam pelo maior ou
menor nivel de vulnerabilidade face as intervencoes da sociedade na
qual se insere. Grosso modo, a planicie litordnea, com suas variadas
feicoes, as planicies fluviais e lacustres, areas de inundagio sazonal e
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morros residuais apresentam nivel de fragilidade mais elevado do que
os tabuleiros pré-litoraneos, bem como a zona de transicio entre eles
e a Depressao Sertaneja (SOUZA et al., 2009; SANTOS, 2016), como
evidenciado na figura 2, relativa a fragilidade ambiental urbana.

Figura 2 - Mapa de Fragilidade ambiental urbana, Fortaleza-CE
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Fonte: Adaptado de Santos (2015) e Santos (2016).

A avalia¢do da fragilidade ambiental de Fortaleza permite evidenciar
que o sitio urbano de Fortaleza nao oferece maiores problemas a ocupa-
¢do urbana, posto a maior parte da cidade estar assentada sobre as areas
relativamente estdveis (de menor fragilidade) dos tabuleiros pré-lito-
raneos. Contudo, mesmo em face dessas caracteristicas evidenciarem a
ocorréncia de diversos problemas socioambientais, que sdo mais graves
quando a estes sdo associadas as condi¢oes de infraestruturas precarias,
especialmente em areas de moradia.
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Nesse sentido, emergem os problemas, impactos e riscos nas areas
mais frageis das planicies litoranea, fluviais e lacustres, cuja ocupacio
desordenada desencadeou problemas diversos. Nao obstante, constituem
elementos-chave de analise em face da explosdo demogréfica verificada
em Fortaleza e consequente valorizagido imobilidria, énfase ao fendmeno
de ocupacio para moradia, de inicio das populacoes menos abastadas
e em passado mais recente das populagdes mais abastadas. As primeira
se estabeleceram nas praias e terracos marinhos, sendo na contempo-
raneidade expulsas pelas segundas para as planicies fluviais e lacustres.

Dos primérdios de ocupagdo a descoberta das praias
pelas elites

Nos primérdios da colonizagao, imagens negativas do sertao invia-
bilizaram adocéo de légica de ordenamento do territério em Fortaleza
similar aos demais nicleos urbanos do Nordeste brasileiro. As leituras
apontaram para um quadro desfavoravel a ocupacdo do préprio Cears,
com condig¢des inadequadas de clima e solo a agricultura de exportagao
(leia-se cana-de-actcar), bem como a presenca de aborigenes belicosos.
Foi necessario aguardar a entrada do século XIX para acontecer a
reversdo do quadro indicado e vis-a-vis: inclusdo do algoddo na pauta
de exportagdes do estado, conjunto de modificacoes de ordem politico-
-administrativa, independéncia jurisdicional em relagido a Pernambuco
e, para finalizar, abertura dos portos as nacdes amigas em 1808.

A medida que seu porto adquiria importancia foi sendo permitida
sua afirmacdo no quadro urbano da provincia. Constitui-se, assim,
como ponto de drenagem de mercadorias no estado, reforcando,
assim, as relacdes entre o litoral e o sertdo (SILVA, 1992). Como
consequéncia direta, Fortaleza despontou no quadro urbano estadual,
captando fluxo intenso de retirantes fugindo da seca, degradados da
terra e, também, individuos provenientes da elite sertaneja. Tal fluxo, de
natureza eminentemente demografica, suscitou modificacoes de carater
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quantitativo (crescimento da economia e da zona ocupada na cidade)
e qualitativo (construcao de quadro de vida urbano).

Representando o contingente mais importante da época, os
emigrantes do sertdo, especificamente aqueles que compunham a elite,
participaram ativamente do planejamento da cidade, defendendo planos
de urbanizacao baseados nos referenciais ocidentais (idealizados na
Renascenca e aplicados no Novo Mundo trezentos anos mais tarde: uma
racionalidade geométrica na qual o tracado quadrangular predominava)
e voltados ao reforco das relacdes com

o interior. Nessa perspectiva, ha destaque da Carta de Fortaleza e
do Esquema Topografico da Cidade de Fortaleza.

No primeiro caso, demandada pelo governador Manuel Inacio de
Sampaio (1 812-1 820) a Antonio José da Silva Paulet, em 1818, com
vistas a implementacdo de um plano urbanistico a indicar normalizacédo
do crescimento de Fortaleza, rompendo com a pratica precedente de
acompanhamento das sinuosidades do riacho Pajet.

No segundo caso, proposto por Adolfo Herbster, em 1875, inserida
na mesma perspectiva do sistema quadrangular de Antonio José da Silva
Paulet (Mapa 3) e nos termos do modelo haussmaniano, estende o
tracado da cidade com a construcdo de trés boulevards (atualmente as
avenidas do Imperador, Duque de Caxias e Dom Manuel). O referido
fraciona a estrutura urbana em funcdo das vias de circulacdo direcio-
nadas ao sertdo, induzindo uma orientacdo da expansido urbana que
reforca o papel de Fortaleza na rede urbana cearense. O apresentado de
forma sintética no paragrafo anterior dispde ainda de outra similitude,
com implica¢des no delineamento de politica de urbanizacido a fazer
tabula rasa da natureza, a denotar situacdo de confronto dos imigrantes
originarios do sertdo (de natureza interiorana) com um ambiente
desconhecido, o litoraneo. Diferentemente dos vilarejos de pescadores,
plenamente adequados ao meio, a citada elite desconhece a dinamica
representativa dos terracos marinhos, da faixa de praia e das dunas
sobre as quais essa cidade do passado foi construida, incorporando acoes
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agressivas de intervengdo. Institui, nesses termos, politica de desmonte e
impermeabilizacdo de campos de dunas, aterros de lagoas e canalizacio
de rios, acreditando piamente no poder da tecnologia, baseada nos
recursos econdémicos que abundavam. O citado movimento adentra
no sentido sul, atuando também sobre area de menor vulnerabilidade
ambiental, o tabuleiro pré-litoraneo e, posteriormente, sobre algumas
planicies lacustres e pequenos canais de drenagem.

De certo a ocupacido do territério de Fortaleza seguiu modelo
de incorporacdo dos espagos sem considerar as limitagdes impostas
aos ambientes de maior fragilidade. Coaduna-se uma ldgica inicial de
embate com a base material concreta sobre a qual a cidade é construida,
dado a ndo evidenciar, a época, grandes problemas de cariter ambien-
tal. No primeiro momento a pressdo sobre os sistemas ambientais
do municipio limitava-se a uma pequena area da planicie litoranea,
especificamente terracos marinhos e dunas fixas, e trecho diminuto do
tabuleiro pré-litoraneo.

Outros sistemas ambientais nio sio cotejados, mesmo com o aumento
da pressao do contingente populacional na cidade. A época, a totalidade
da faixa de praia ficou restrita basicamente a praticas tradicionais como
a pesca artesanal e a portudria. A primeira, na instituicdo dos portos de
jangada associados a vilarejos de pescadores distribuidos nas cercanias
da cidade, na Praia dos Peixes (atual Praia de Iracema) e no Mucuripe. A
segunda, mais recente, explicada na construcio dos primeiros depésitos
de mercadoria na zona de praia e a animar constituicao dos primeiros
grupamentos humanos (nas cercanias da antiga Praia Formosa) espe-
cializados na lida com as atividades de transporte das mercadorias do
continente para os navios atracados préximo a costa e vice-versa.

Nesse primeiro momento de sua histéria, a cidade se desenvolve
guardando seu carater interiorano. Grosso modo, conserva ligacdes
pontuais com sua zona de praia, por intermédio do porto e gestadas
das necessidades de consumo das classes mais abastadas, a permitirem
desenvolvimento de importante comércio local.
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Na entrada do século XX, a tonica citada anteriormente se modifica.
O reflexo direto do crescimento acentuado da populacdo no periodo
indica a constituicao de quadro de ocupacéo diferenciado do anterior. As
transformacdes pelas quais passa Fortaleza para reforco de seu papel como
capital geram pressdo demografica delineadora da necessidade de adogao
de novas estratégias de planejamento urbano. Sem precedentes a época,
implica crescimento demogréfico elevado, notado nos anos de 1900,
1920 e 1940, momentos nos quais a populacido oscila, respectivamente,
entre 48.369, 78.536 e 180.185 habitantes. Em suma, de 1900 a 1940,
a cidade tem sua populacao aumentada em mais de trés vezes (3,72).

Ligadas as mudancas na economia e no dominio de novas
tecnologias, os gestores intervém na cidade, imprimindo ritmo de
urbanizacdo com a instituicao de novas areas urbanas que passam, no
tempo, a concorrer com a area central. Reflexo direto dessa nova légica
percebe-se no plano cadastral de 1931-1932 (Figura 3), a indicar
espalhamento da mancha urbana com indicacdo de novas areas de
expansio associadas a: i) Demanda por habitacao de classes menos
abastadas, inserindo-se em ldgica de manutencio de sistema viario
direcionando a expansao da cidade; ii) Demanda por habitacao das
classes mais abastadas, inicialmente a oeste e sul, respectivamente, com a
indicacdo das areas inscritas em Jacarecanga e Benfica, e, na sequéncia, a
leste com Aldeota e Meireles; iii) Demanda por habitacao de populagdes
pobres a se estabelecerem nas faixas de praia, predominantemente a
oeste, mas também a leste da cidade. Com esse fluxo, ha denotacao
da emergéncia dos primeiros conglomerados humanos a originar as
favelas; iv) Consolidacao de praticas de lazer e recreacdo maritimas
demandadas pela elite, especificamente na atual Praia de Iracema,
que foi ocupada, de modo geral, por residéncias secundarias da elite.
Constata-se, nesse desdobramento, uma mudanca de mentalidade da
sociedade cearense em relacdo aos espacos litoraneos, a instituir embate
entre uma pratica tradicional, notadamente a da pesca, com uma pratica
moderna, a da vilegiatura.
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Figura 3 - Mapa de Ocupagdo em Fortaleza - 1931/1932.

Ocupacgéo urbana em Fortaleza - 1931/32

2 Satings

Fonte: Adaptado de Souza et al. (2009).

A tonica de expansdo apontada nos itens iii e iv sio fundantes
no entendimento dos elementos delineadores da ocupacdo da area
hoje intitulada como Poc¢o da Dragas e em relacdo a qual dedicaremos
atencao especial, reflexo de movimento de ocupacao da periferia pelas
classes mais abastadas e de entendimento da dinamica de resisténcia a
expulsdao, empreendida pelas classes menos abastadas.

O processo de urbanizacdo da periferia vai além da simples demanda
por espacos de habitacdo, visto implicar o atendimento de demandas
associadas aos lugares de lazer e de vilegiatura. Estas ultimas demandas sdo
as alavancadoras da dindmica de valorizacao dos espacos litoraneos a leste
e norte da cidade (faixa de praia), a partir da construcao das primeiras
chacaras na Aldeota e no Meireles, bem como de residéncias secundarias
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na Praia de Iracema. Esse processo aprofundou a especulagdo imobiliria,
forcando a migracio das classes menos abastadas para as areas periféricas
das cidades, em Fortaleza na parte sul. Os fluxos da elite no sentido leste e
norte representam as primeiras tentativas de ocupagdo de espago situados
além das zonas tidas como ideais para o estabelecimento. Fortaleza foi
construida entre duas colinas (dunas fixas) e suas habitacdes dispostas, a
leste, visando a protecdo dos ventos alisios a soprarem paralelamente ao
litoral. Afirmava-se que, a leste, o vento reinava em absoluto, sendo essas
zonas qualificadas de areias situadas distantes de tudo e ocupadas por
casebres de palha. As excecdes a regra sdo os estabelecimentos comerciais
e publicos situados na vizinhanca do antigo porto.

Grosso modo, a Praia de Iracema é requalificada a partir do
momento em que a elite descobre a faixa de praia como lugar de
lazer e vilegiatura, construindo suas primeiras residéncias secundarias.
Consequentemente, a partir dos anos 1930, essa praia deixa de ser lugar
exclusivo de habitacdo de pescadores, tendo sua natureza reforcada com
a implantacdo de uma linha de bonde com ponto final na rua Tabajaras
(CASTRO, 1977).

Ao movimento de estabelecimento da elite adiciona-se o da ocupa-
cdo das zonas de praia pelas populacdes pobres. Diferentemente do
da elite, correspondia essencialmente a uma demanda por habitacéo,
evidenciada pelos retirantes que adentram na cidade. Remete-se a ideia
de expulsio, fruto de acio do governo, respaldada em meios coercitivos
e fundamentada nas teorias higienistas de ordenamento e controle
social. As zonas de praia sao estratégicas nesse dominio, implicando a
construcdo de bairros populares em espacos classicamente ocupados
pelos pescadores. Aponta tal diretiva para um quadro de coabitagio
entre aqueles que residem e os que trabalham nesses espacos. E nesses
termos que se da a ocupacdo do Arraial Moura Brasil e do Pirambu.

Com a chegada das classes abastadas tal quadro se modifica. Se
a coabitacdo era possivel entre populacdes menos abastadas, ela nio
acontece entre pobres e ricos, suscitando a expulsdo. E nesse sentido
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que surgem os primeiros conflitos nas zonas de praia. Inicialmente,
na Praia de Iracema e, posteriormente, na do Meireles. A especulacio
imobilidria conduz a efetivacio de ldgica de expulsio dos pescadores,
restando na praia apenas suas jangadas. Eles sdo forcados, a partir de
entdo, a residir longe da faixa de praia.

A valorizacio da parcela de faixa da praia entre a Praia Formosa
e a Praia de Iracema, nos termos supramencionados, foi efémera.
A habitacdo em residéncias precarias préximas ao mar na primeira
praia e os passeios na praia, os banhos de mar, as festas dos clubes
e a possibilidade de 14 residir ocasionalmente na segunda, tiveram
uma curta duragio e devido a construgao do Porto do Mucuripe, no
final dos anos 1940. Uma grande obra de engenharia a suscitar, apds
conclusdo das obras e instalagdo do porto: i. requalificacdo dos usos no
entorno da Ponte Metdlica, com transferéncia de atividades e parcela
substancial de seus antigos moradores para regiao do atual Morro de
Santa Terezinha; ii. modificacao drastica da dindmica da deriva litoranea
no litoral da cidade, responsavel pela realimentacao das praias com fluxo
de sedimentos vindos do leste ao oeste. A construcio do cais provocou
reducdo da faixa de praia da zona costeira de Fortaleza, inviabilizando a
apropriacdo da Praia de Iracema pela elite local (FERNANDES, 1977)
e destruindo, também, residéncias situadas na zona de praia do setor
oeste, habitado por populacdes pobres.

Até os anos 1950, a ambiéncia supramencionada é mais do que
representativa de processo de redimensionamento de 4rea cujas formas
se associavam a pesca artesanal (vilarejos de pescadores e portos de
jangada) e ao porto (Trapiches e, por tltimo, a Ponte Metélica) em
area de habitacdo popular, justificando adensamento populacional
representativo do antigo Arraial Moura Brasil, a tocar o mar, e, apds a
transferéncia do porto a regido do Mucuripe (final dos anos 1950), com
ocupacio da parte onde ficavam os armazéns, trilhos de ferro e barris
de combustiveis do porto antigo por populacdes menos abastadas e a
rebater espacialmente na area atual da comunidade do Poco das Dragas.
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Grosso modo, podemos falar que o desenvolvimento dessa cidade
moderna acontece associado a tonicas preponderantes na dindmica de
urbanizacéo e indutora da criacdo da periferia, adentrando em parcela
significativa dos sistemas ambientais da cidade. A Fortaleza antiga,
sinonimo de Centro, deixa de existir, convergindo pressdo para areas
ambientalmente frageis: de um lado, os vales fluviais e lacustres e areas
de inundacéo e, de outro, o reforco de ocupacio de suas faixas de praia.

A partir desse momento, a cidade ndo serd a mesma e a elite
toma conhecimento dos limites apresentados a intervencao humana
nos sistemas ambientais. O custo da ocupacdo da Praia de Iracema
pela elite se fez sentir com forca tanto em termos de perdas para os
antigos proprietdrios dos iméveis (destruidos pelas ondas) como de
custos assumidos pelo governo, notadamente com a construcao de
quebra-mares para evitar estragos maiores na area.

Da transformagio da zona de praia em l6cus de moradia
da elite, anos 1970

O crescimento economico, resultante do estabelecimento de orga-
nismos publicos (final dos anos 1950) e de inddstrias com a politica de
industrializacao da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) (final dos anos 1960), reforca o papel de Fortaleza como
grande centro urbano, com aumento sensivel de sua populacio em
relacao ao Ceara. A populacao de Fortaleza passa de 8,61% da populacao
total, em 1940, para 19,10%, em 1970. Tal crescimento resulta de
forte saldo migratdrio a representar 62,24% do crescimento total entre
1940-1950, 64,84% entre 1950-1960 e 62,25% entre 1960-1970
(ALMEIDA; ROSEN, 1992). Amplia-se, nesses termos, a incorporacao,
na cidade, de migrantes do sertdo pertencentes a grupos sociais diversos,
mas também uma classe média em crescimento.

O crescimento demografico denota inicio do processo de constitui-
¢ao da Fortaleza policéntrica e em detrimento da légica mononuclear
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de concentracdo das atividades de comércio, servicos, administracao e
de lazer centralizadas no Bairro do Centro (SOUZA, 1978).

A constituicdo de novos centros remete, metaforicamente, a divisao
da cidade em duas. A parte leste em oposicdo a oeste. A primeira,
como zona de habitacdo nobre e na qual se estabelecem, cada vez
mais, atividades de comércio e de servicos, além de administrativas.
A segunda, como lugar de habitacao das classes menos abastadas e
dependente da zona central. No que concerne a parte leste, tem-se a
fuga das classes abastadas do Centro, principalmente para a Aldeota,
fluxo que suscita a diversificacio de comércio e de servicos. Quanto a
parte oeste, evidencia-se uma periferia dependente do Centro, acom-
panhando a via ferrovidria e margeando as industrias concentradas,
principalmente, no eixo viario da Francisco Sa. Nao podemos esquecer
tanto movimento dirigido para sudoeste e sul, com a construcio de
conjuntos habitacionais e a ampliacdo de areas precarias de habitacao,
como a ocupacdo da faixa de praia a oeste e leste; a expansdo da
ocupacao da porcao sul e sudoeste do municipio por populacao de baixa
renda e instalacio de grandes conjuntos habitacionais nas periferias
da cidade (Figura 4).

Evidencia-se, portanto, o processo de valorizacao dos espacos
litoraneos pelas classes abastadas a se concentrar nas praias do leste,
inicialmente Meireles e, na sequéncia, Praia do Futuro (DANTAS,
2011). Seu contraponto se da no litoral oeste, com apresentacao de
usos e atores diversos: o Arraial Moura Brasil, préximo do Centro da
cidade, o Poco das Dragas, antiga zona portuaria, e a praia do Pirambu,
no extremo oeste, cuja dindmica de ocupacio testemunha ldgicas dife-
renciadas, resultantes, respectivamente, de politicas de controle social
e de transferéncia de atividades e do fluxo migratério do sertdo para o
litoral. Nao por acaso, nessas regides a oeste os problemas se avolumam
e, devido aos movimentos de resisténcia, culminam na criacido de zonas
especiais de interesse social.
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Figura 4 - Mapa de Ocupagio urbana em Fortaleza - 1978.

Ocupacdo urbana em Fortaleza - 1978

Fonte: Adaptado de Souza et al. (2009).

Por serem as zonas a oeste da cidade, de um lado, delimitadas pelo
porto antigo e pelas favelas localizadas na praia Formosa e, de outro
lado, marcadas pela poluicdo e ocupacdo popular, que caracterizam
a praia do Pirambu, as classes mais abastadas voltam-se para a zona
leste de Fortaleza, denotando e reforcando a urbanizacdo da praia do
Meireles, a partir da implementacdo do Plano Diretor de Fortaleza de
1962. Esse plano orienta o crescimento da cidade para o litoral com a
construcao da avenida Beira-Mar (1963), que impde a integracao das
faixas de praia a cidade, ora como equipamento publico de lazer, ora
como lugar de habitacao das classes abastadas.

A construgio da avenida Beira-Mar explicita a tendéncia de valo-
rizacao do litoral com o estabelecimento de clubes e de residéncias
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secundarias. De outro lado, induz a expansdo das areas situadas ao sul
e a sudoeste do municipio, que passaram a ser ocupadas por populacao
menos abastada. Movimento que foi acompanhado pelo aumento da
ocupacdo das areas frageis das planicies fluviais e lacustres.

Nesse momento, evidencia-se o avanco da urbanizacao e artifi-
cializacdo dos sistemas ambientais, muitas vezes motivadas pelo poder
publico. Um aspecto marcante nesse processo foi a canalizacao de
cursos fluviais, supressdo de vastas areas de planicies fluviais, ocupacio
de dunas, aterros de lagoas, ampliacdo das dreas impermeabilizadas e o
aumento da intensidade e velocidade do escoamento superficial. Todas
essas alteracoes tiveram como efeito mais marcante a intensificacio e
magnificacdo das inundacdes em praticamente todas as areas da cidade.

Entretanto, a especializacao funcional da Praia de Iracema em
espaco de lazer ndo chega a inviabilizar todos os usos antigos. A
ambiéncia de praia degradada nao se apresenta como um impedimento
ao reforco da habitacao popular na faixa de praia, explicando, nesses
termos, o aumento do nimero de residéncias no Poco das Dragas,
mesmo perdendo areas anteriormente ocupadas nas proximidades do
mar, apds indeniza¢des de habitacdes na area hoje correspondente a
Indtstria Naval do Ceard (INACE), em 1969. Apés construcao do
estaleiro, a comunidade reduz seu acesso ao mar para o desenvolvimento
de atividades multiplas, da pesca ao lazer. Dessa data em diante o unico
acesso permitido é no trecho correspondente a Praia da Pedra Preta,
em frente a construgdo do Aquério de Fortaleza (4rea do antigo prédio
do DNOCS).

Nos anos 1970 se da a ocupacio da totalidade das praias da zona
urbana de Fortaleza. Do farol do Mucuripe a praia da Barra do Ceara.
Observa-se um territdrio de habitacdo e de lazer das classes abastadas
circundado por outros territérios complementares ou em coexisténcia:
dos pobres, da industria naval e do porto. Um conflito instala-se entre
0s usos antigos e os novos usos dos lazeres a habitacao, instituidos
pelas classes abastadas.
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O Poc¢o da Draga anima essa ambiéncia como espago de resistén-
cia, varidvel marcante na instituicdo de sua histéria. De um lado, na
permanéncia em éarea desativada (desvalorizada), com migracdo do
porto e consequente revalidacio da mesma como l6cus de habitacao
popular a contrastar com a morfologia circundante. De outro lado, na
expansao da drea ocupada, embora enclausurada (configurando um
cluster isolado fisicamente e visualmente por edificacoes adjacentes) e
a representar movimento destoante do vivenciado em areas vizinhas, a
sofrer expulsdo de populacdes para outros setores da cidade.

Da valorizagdo da faixa de praia como destinagdo turis-
tica, final dos anos 1980

Ap6s a urbanizacao das praias do Meireles (anos 1970) e de
Iracema (anos 1980), a cidade volta-se para o mar. As politicas ptblicas
que referendam as a¢des privadas - com a construcao de hotéis, de
pousadas, de restaurantes, de barracas e de estacdes aquaticas, bem como
os loteamentos e arranha-céus que suscitam a verticalizacdo da zona
leste de Fortaleza (principalmente Aldeota e Meireles) — constroem uma
cidade litoranea, capaz de responder a demanda crescente por espagos
de lazer e turismo. Ao responder a essas demandas, a municipalidade
investe na constru¢io de calcaddes, instalagdo de equipamentos publicos
e privados voltados ao turismo que se contrapde aos modos de vida e
habitabilidade das popula¢cdes menos abastadas.

A materializacio das formas indicadas anteriormente provoca a
consolidacdao de uma paisagem caracterizada por lugares em que predo-
minam usos tradicionais e de lazer das classes menos abastadas; lugares
privatizados onde se fixaram atividades portuarias, turisticas, religiosas e
de servicos; lugares de turismo, de lazer e de habitacdo da classe média
que exercem forte pressdo sobre as antigas residéncias construidas nos
anos 1930; lugares turisticos, de lazer e de habitacido das classes mais
abastadas; lugares privados de uso tradicional simbolizado pelo Porto
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do Mucuripe; lugares de uso misto representado pela Praia do Futuro,
coabitada por toda sorte de atividades e de atores diversos.

Tais transformagoes nao se restringem a planicie litoranea, esten-
deram-se de forma generalizada por todos os sistemas ambientais de
Fortaleza, com destaque ao avanco sobre os tabuleiros pré-litordneos
que ocupam toda a porcio central e quase totalidade do setor meri-
dional de Fortaleza. Por seu turno, as planicies fluviais e lacustres, com
fragilidade ambiental emergente, intercalam e seccionam os ambientes
estaveis dos tabuleiros pré-litoraneos. Sao nessas areas que os problemas
decorrentes da ocupacio e expansdo urbana sdo potencializados, desen-
cadeando uma série de problemas, especialmente para as populacoes que
residem nas areas mais frageis associadas aos sistemas fluviais, lacustres,
flivio-marinhos dos rios Cocé e Ceard-Maranguapinho. (Figura 5).

Figura 5 - Mapa de Ocupagio urbana em Fortaleza - 2000.

Ocupacdo urbana em Fortaleza - 2000

Fonte: Adaptado de Souza et al. (2009).



Aprendizados e Desafios da Participagdo: A Experiéncia do PIRF | 227

Consideragdes Finais

Como abordado nos itens precedentes, a ocupacido do sitio urbano
de Fortaleza ocorreu de forma indiscriminada nos sistemas ambientais,
tendo como efeitos mais marcantes as transformacdes na paisagem
e a consolidacao e um padrao de urbanizacao a nao considerar as
fragilidades naturais impostas a esses sistemas.

A planicie litoranea ¢ tomada na quase totalidade, restando ainda
um trecho significativo de dunas mdveis na Sabiaguaba, area que foi
instituida como unidade de conservacao da natureza — UC do Parque
Natural Municipal das Dunas da Sabiaguaba. O trecho da foz do Rio
Ceara até o do Rio Cocé tem sua paisagem drasticamente alterada
com indicac¢io clara de sinais de degradacio: as transformacdes na
desembocadura dos rios, resultantes da reducido dos sedimentos
carreados (causado tanto pela obra do Porto do Mucuripe como pela
impermeabilizacao crescente da cidade); antigo campo de dunas, na
foz do Rio Cear3, recoberto por favelas; ocupagdes populares das faixas
de praia por favelas, principalmente no trecho oeste; construcao de
aterros em faixas de praia para o desenvolvimento de novos atrativos
turisticos; especulagdo imobiliaria indutora de verticalizagdo acentuada;
implantacdo de industrias préximas ao Porto do Mucuripe, circundadas
por favelas e caracterizando ambiente de risco elevado; intensificacdo
das ocupagoes populares na Praia do Futuro até a foz do Rio Cocd,
estabelecendo-se nas areas destinadas as vias de circulacao de antigo
loteamento e deixando o centro dos lotes desocupados.

Sobre as areas dos tabuleiros pré-litordneos, devido a sua menor
fragilidade, a ocupacido, mesmo desordenada, ndo implicou em maiores
problemas ambientais. Os problemas nessas areas estao circunscritos a
reducio da infiltracdo das dguas das chuvas e intensificacdo do escoa-
mento superficial, ocasionado alagamentos nas dreas mais rebaixadas e
intensificacdo das inundag¢des urbanas nas areas de planicie. Os agravos
mais pronunciados sdo de carater social, principalmente nos aspectos
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relativos a moradia, cuja precariedade das habitagdes é marcante em
vastas areas da cidade.

Notadamente merece destaque a precariedade edilica, construtiva
e infraestrutural em grande parte das residéncias, quando muito essas
sao caracterizadas pela ilegalidade urbanistica e auséncia legal da
posse pela terra, onde as condi¢oes de habitabilidade sdo variadas, cuja
caracteristica comum ¢ a precariedade.

Ja sobre as planicies fluviais, lacustres e flivio-marinhas, as tipo-
logias de ocupacao sao diversas, com empreendimentos comerciais,
industriais e vias de circulacdo. Contudo, a situagido se agrava com
ocupacdo por moradias, pois, além de constituir a tnica estratégia
implementada por grande parte das classes menos abastadas, em muitos
casos configuram areas de risco a expor os moradores a alagamentos
e inundag¢oes. A expansdo das camadas populares para as periferias
nao valorizadas pelo mercado imobiliario foi fundante na construcao
de assentamentos precarios: favelas, loteamentos irregulares, mutirdes
habitacionais, conjuntos habitacionais e corticos.

Na acepc¢io de Lima e Santos (2018), os assentamentos precarios
podem ser definidos como territérios marcados pela irregularidade
fundidria, ilegalidade urbanistica e ambiental, precariedade habitacional,
caréncia de infraestruturas e servicos basicos, adensamento demografico
e imobilidrio excessivo, degradacio ambiental e multiplas vulnerabilida-
des concentradas no territdrio. Representam, portanto, a espacializacio
da pobreza. Justamente por essas caracteristicas, essas ocupagdes se
tornaram objeto de politicas e intervencdes visando a regularizagao
fundiaria ambiental e urbanistica.

Considerando a tendéncia posta na contemporaneidade, o
comportamento evidenciado tende a continuar. Os habitantes da cidade
continuario a pressionar areas improprias, tendendo a incorporar, na
totalidade, os sistemas ambientais da cidade. A consideracdo da distri-
buicdo da populacdo no municipio permite vislumbrar a concentracdo
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de contingentes populacionais significativos no entorno dos poucos
vazios existentes (4reas privadas e publicas).

A situagdo apresentar-se-4 com maior gravidade no futuro e em
funcao de transformacdes globais. Se nos anos 1970 o Brasil pode ficar
fora da discussdo da problemética ambiental, na atualidade é induzido a
participar ativamente (os encontros no Rio de Janeiro sio representativos:
Rio 92 e Rio + 20). A discussdo de carter meramente socioecono-
mico é acrescentada a ambiental. Modifica-se a mentalidade em escala
internacional ao ponto de exigir, para obten¢ido de recursos junto aos
organismos internacionais, tratamento cuidadoso da natureza mediante
a necessidade de avaliacdo e 0 acompanhamento dos empreendimentos.

Lamentavelmente, essa mudanca de mentalidade em escala global
ainda nao adquire as mesmas propor¢oes no Brasil. Os empreendedores
privados ndo vislumbram a adequacdo de uma postura ambientalmente
correta como potencializadora de seus investimentos. As populagdes
abastadas e pobres que, ao restringirem demanda por habitar a simples
posse da terra, dificultam a incorporacdo de varidveis do morar
com qualidade. Os governos locais, a&vidos em atrair investimentos,
geralmente, ndo vislumbram no tratamento da questao ambiental a
possibilidade de resolucdo de grandes problemas da cidade.

Urge pensar na preservacao das planicies fluviais, flivio-marinhas
e lacustres e dos campos de dunas e faixa de praia (indicada em lei
especifica que ndo é cumprida devidamente). O respeito a essas dreas
reduziria significativamente os impactos socioambientais negativos
em toda a cidade. Fortaleza enfrenta problemas sérios com a erosio
resultante de progressio marinha, inundacdes urbanas e impactos
hidrometedricos generalizados em seu sitio urbano, eventos a atingir
as populagoes, independentemente da condicdo social. Ndo significa
menosprezar a capacidade maior das classes mais abastadas em amenizar
tais efeitos, visto disporem de acesso facil a tecnologia, seja por seu
poder de compra, seja pela capacidade de barganha perante os governos,
transferindo o 6nus a sociedade. A ideia da amenizacéo igualiza a todos
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em somente apontar a possibilidade de postergacao para o futuro. A
tecnologia nio dispde de instrumentos capazes de controlar o inespe-
rado e o conhecimento da dindmica da natureza é relativo, ndo absoluto.

Portanto, a lida da sociedade com a problematica ambiental
evidencia quadro complexo; de um lado, grupo cujo enfrentamento
das intempéries naturais coloca em risco a prépria existéncia e, de
outro, grupo que ameniza os efeitos a um custo econémico elevado,
proéprio e, na maioria das vezes, assumido pelos governos. No primeiro
caso, ficam entregues a prépria sorte ou dependentes da acio da defesa
civil. No segundo, conseguem, com a construcdo de grandes obras de
engenharia, permanecer nas zonas de alta vulnerabilidade. Uma perma-
néncia com custos sociais extremamente elevados, visto os governos
terem que direcionar, cada vez mais, volumes de recursos maiores e as
expensas de outras demandas da sociedade. Embora menos frequente
na histéria da cidade, isso nao significa dizer que acdo dessa natureza
ndo aconteca em areas de fragilidade ambiental alta e ocupadas por
populacoes socialmente vulneréveis.
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