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1 INTRODUCAO

Este estudo analisa os elementos de demanda e oferta das fung¢des publicas de interesse comum
(Fpics) da regido metropolitana (RM) de Fortaleza. As Fpics sao as atividades ou os servicos
de natureza local cuja realizagao deve ser de interesse de mais de um dos municipios, sendo
invidvel sua realizagio por parte de um municipio isoladamente, atingindo objetivos propostos
ou causando impacto nos outros municipios integrantes da RM. As Fpics destacadas neste
trabalho so as de uso do solo, saneamento ambiental e transportes.

O crescimento populacional dos municipios é um fator importante de pressao por
acesso e melhores condicoes de uso dessas fungoes. Pelo lado da oferta, é importante
reconhecer que as politicas publicas relacionadas as Fpics possuem naturalmente um efeito
de transbordamento municipal, em que seus beneficios e suas restrigoes ganham uma
escala populacional e administrativa regional. Desta forma, os componentes de formulagao
e gestao destas politicas podem e devem ser avaliados nio apenas por suas capacidades
propositivas e operacionais de enfrentamento dos problemas locais de forma isolada, mas
também pelo reconhecimento que as externalidades intermunicipais contribuem para uma
melhor (ou pior) eficicia global das politicas.

Portanto, o objetivo deste trabalho é descrever e analisar o aparato institucional
responsdvel por propor, realizar, monitorar e avaliar politicas ptblicas capazes de influenciar
na qualidade das Fpics. O principal foco da anilise ¢ a capacidade de governanca do arranjo
institucional de gestao diante das demandas sociais. Esta andlise é oportuna para o caso
especifico da RM de Fortaleza, que se encontra com seus principais instrumentos de gestdo
metropolitana inativos:' o Conselho Deliberativo (CDM) ¢ o Fundo de Desenvolvimento
(FDM). O primeiro teve o seu ultimo registro de atuagdo em 2005; o segundo sequer
teve qualquer atuacio ao longo de sua existéncia legal. Com isto, temos um estudo
de caso no qual a evolugio socioeconémica da RM ocorre sem que haja elementos de
governanga exclusivos para a gestao das Fpics no estado. Isto nao implica, no entanto, que
importantes politicas e programas nao tenham sido formatados e entregues a populagao
com instrumentos de controles regionais como acordos ou consércios intermunicipais.

Desta forma, analisar os elementos de gestao das fungoes neste contexto torna-se
interessante, pois se amplia o nimero de instituicoes e atores responsdveis pelos servicos,
podendo-se identificar sobreposi¢oes, conexdes ou desconexdes entre os entes responsaveis
por este “sistema’ de governanga metropolitana em vigor. Nesta andlise, pergunta-se quem
s20 os responsdveis por uma Fpic, quais os instrumentos de controle de que eles dispoem
para a organizagio e melhoramento destas funcoes, como de fato estas fungdes vém se
desenvolvendo e se este desenvolvimento segue o crivo de um planejamento regional
institucionalizado. Em outras palavras, deseja-se avaliar o quadro institucional de gestao
metropolitana por Fpic, qualificando-o quanto a sua capacidade instrumental e efetiva de
planejar e controlar regionalmente as dinimicas econ6micas e sociais.

Este relatério estd dividido em outras trés se¢des. Na segunda segio, mostramos o
estado e a evolugao de alguns indicadores socioecondmicos dos municipios que compoem
a RM de Fortaleza, com o objetivo de retratar as condi¢des em que se encontra a regido. Na
terceira, analisamos o quadro de gestao metropolitana atual das Fpics de maneira isolada.

1. E possivel afirmar que eles encontram-se em um “limbo institucional” pelo fato de no terem sido sancionados em lei quando das
mudangas estruturais das secretarias vinculadas, ocasionadas pelas passagens de governos.
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Por fim, na quarta, evidenciamos um diagndstico global da governan¢a metropolitana para
o conjunto das Fpics.

2 CARACTERIZACAO DA DINAMICA METROPOLITANA

A RM de Fortaleza possui hoje quinze municipios,” com uma populagao total de 3.615.767
habitantes, 42,8% do estado, ¢ um produto interno bruto (PIB) préximo de R$ 50
bilhoes, 65% do estado. Sua composicio inicial, instituida pela Lei Complementar (LC)
n° 14, de 8 de junho de 1973, contava apenas com cinco municipios: Fortaleza, Caucaia,
Maranguape, Pacatuba e Aquiraz. A adigao institucional de novos municipios ocorreu
tanto por emancipagio de distritos (Maracanat, Guaiuba, Eusébio, Itaitinga) como por
incorporagées geogréficas (Horizonte, Pacajus, Chorozinho, Sao Gongalo do Amarante,
Pindoretama e Cascavel) como mostra o mapa 1.

MAPA 1
RM de Fortaleza: composicao

REGIAD METROPOLITANA DE FORTALEZA - RMF
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

Na maioria dos casos, critérios tradicionais de formagio metropolitana como
conurbagao e movimento pendular significativo nio foram atendidos, o que resultou em uma
considerdvel heterogeneidade dos municipios que compoem a RM. Esta heterogeneidade
dos municipios, juntamente com o papel preponderante de Fortaleza na dinimica regional,
pode ser evidenciada nas caracterizacoes demogrificas e econdmicas.

2. No estado do Ceara, sdo 184 ao todo.
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2.1 Aspectos populacionais

Fortaleza é o grande polo concentrador da regido em volta da qual os outros municipios
se desenvolvem. De acordo com o Censo 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), este municipio possui 2,4 milhoes de habitantes, o que representa 29%
da populagio do estado e 68% da RM. Os outros municipios mais populosos da RM
sao Caucaia com 325,4 mil habitantes e Maracanad com 209,0 mil. Estes municipios
apresentam fortes elementos de conurbagio com Fortaleza, levantando frequentes davidas
populacionais quanto as competéncias politicas e administrativas de residentes em bairros
limitrofes. Os municipios de Pindoretama e Chorozinho, por sua vez, possuem uma
populagio com menos de 20 mil habitantes, revelando a heterogeneidade da regido.

No que se refere ao género, normalmente os municipios estio bem préximos da
divisao igualitdria populacional (50%), com um desvio um pouco mais destacado para
Fortaleza, que possui 53,2% da sua populacio do sexo feminino.

A taxa de crescimento populacional entre 2000 e 2010 variou entre os municipios
(tabela 1) e para a RM como um todo foi da ordem de 1,69% a média anual. Todos os
municipios apresentaram crescimento populacional (positivo), sendo que a maior taxa de
crescimento ao ano (a.a.) ocorreu no municipio de Horizonte (5,0%), enquanto a menor,
no municipio de Chorozinho (0,1%).

TABELA 1
RM de Fortaleza: populacdo recenseada total e por sexo, segundo os municipios (2010)
Populacao total Populacdo residente
Macrorregido de planejamento Homens Mulheres
NUmero (%) Ndmero (%)

RM de Fortaleza 3.615.767 1.724.397 47,69 1.891.370 52,31
Aquiraz 72.628 37.130 51,12 35.498 48,88
Cascavel 66.142 32.887 49,72 33.255 50,28
Caucaia 325.441 159.598 49,04 165.843 50,96
Chorozinho 18.915 9.600 50,75 9.315 49,25
Eusébio 46.033 22.951 49,86 23.082 50,14
Fortaleza 2.452.185 1.147.918 46,81 1.304.267 53,19
Guaiuba 24.091 12.139 50,39 11.952 49,61
Horizonte 55.187 27.532 49,89 27.655 50,11
Itaitinga 35.817 18.288 51,06 17.529 48,94
Maracanau 209.057 102.078 48,83 106.979 51,17
Maranguape 113.561 56.619 49,86 56.942 50,14
Pacajus 61.838 30.370 49,11 31.468 50,89
Pacatuba 72.299 35.599 49,24 36.700 50,76
Pindoretama 18.683 9.340 49,99 9.343 50,01
Sé&o Gongalo do Amarante 43.890 22.348 50,92 21.542 49,08

Fonte: IBGE (2010a).

Em decorréncia do crescimento populacional, todos os municipios aumentaram as
suas densidades populacionais. Este indicador revela bem as diferengas que existem entre
os municipios, a0 mesmo tempo em que mostra o destaque do municipio de Fortaleza
na RM. A capital do estado possui uma densidade demogréfica de 7,8 mil habitantes
por km?, o que equivale a mais de doze vezes a densidade da RM, a maior entre todas as
cidades/capitais de RMs do Brasil. Isso se explica pelo fato de Fortaleza estar circunscrita
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em uma drea relativamente pequena (313,1 km?), sendo apenas a sexta em extensao entre
os municipios da RM.

A mancha urbana fica ainda mais evidente quando analisamos a densidade por setores
censitdrios e mudamos a escala da drea para hectares (mapa 2). Retirando alguns pontos
da regido limitrofe de Caucaia, Maracanad e Eusébio e pequenas aglomeracoes nas sedes
dos municipios, concentracdes de mais de cinquenta pessoas por hectare s6 podem ser
observadas no municipio de Fortaleza. A maior parte da regiao apresenta densidade de
menos de dez habitantes por hectare.

MAPA 2
RM de Fortaleza: densidade demografica, por setor censitario (2010)

DENSIDADE DEMOGRAFICA POR
SETORES CENSITARIOS - 2010

Legenda
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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A taxa de urbanizacio da RM ¢ relativamente alta (96%) e varia de 60% no municipio
de Pindoretama a 100% nos municipios de Fortaleza e Eusébio. Na evolugao dos anos
2000, a maioria dos municipios obteve um incremento na porgao da populagio localizada
em zona urbana, condizente com o processo de metropolizago. Destaque neste caso para
os municipios de Chorozinho e Pindoretama, que tiveram aumentos de aproximadamente
10 e 15 pontos percentuais (p.p.) em suas taxas, respectivamente. Por sua vez, Pacatuba teve
um decrescimento de 5 p.p. nesta mesma taxa, mostrando que a dinimica de crescimento
individual dos municipios também pode ocorrer de maneira diferente.

O crescimento populacional e urbano é um importante fator de demanda sobre as
Fpics. Vale destacar que uma boa parte deste contingente populacional encontra-se ainda
em condigoes econdmicas e sociais precdrias, o que gera uma demanda qualificada por
politicas publicas de inser¢io social.

TABELA 2
RM de Fortaleza: indicadores de evolu¢do demografica (2000-2010)
Macrorregido de Taxa de crescimento geométrico anual da populacdo (%)  Densidade demografica (habitante/km?) ~ Taxa de urbanizacéo (%)
planejamento 2000-2010 2000 2010 2000 2010
RM 1,69 528,5 625,2 96,03 96,11
Aquiraz 1,85 126,0 151,0 90,43 92,37
Cascavel 1,48 68,2 78,9 83,06 84,90
Caucaia 2,65 204,0 265,0 90,26 89,18
Chorozinho 0,11 67,2 67,9 50,62 60,41
Eusébio 3,87 4113 600,9 100,00 100,00
Fortaleza 1,36 6.838,5 7.831,9 100,00 100,00
Guaiuba 1,94 74,4 90,2 78,51 78,36
Horizonte 5,03 211,2 3449 83,23 92,50
Itaitinga 2,06 193,8 237,5 90,86 99,30
Maracanau 1,52 1.700,5 1.977,8 99,69 99,31
Maranguape 2,57 149,2 192,2 74,05 76,00
Pacajus 3,45 173,2 2431 77,83 81,95
Pacatuba 3,41 390,4 546,1 90,97 85,89
Pindoretama 2,25 205,2 256,3 45,60 60,38
Sé&o Gongalo do Amarante 2,1 42,7 52,6 62,00 65,02

Fonte: IBGE (2000; 2010a).

2.2 Aspectos econdmicos

A heterogeneidade entre os municipios da RM assim como a macrocefalia do municipio de
Fortaleza sio bem evidenciadas nas caracteristicas econémicas dos municipios. Fortaleza é

responsdvel por 73,3% do produto gerado na RM e 47,0% do estado.

No entanto, quando se analisa o PIB per capita dos municipios (mapa 3), destacam-se
aqueles que mais recentemente foram receptores de novas instalagoes industriais. No
municipio de S0 Gongalo do Amarante, por exemplo, estd localizado parte do Complexo
Industrial do Porto do Pecém (Cipp), que se configura como uma zona especial de interesse
econdmico. Em 2010, o PIB per capita deste municipio foi de R$ 25.430, o segundo maior
da RM. O primeiro foi do municipio de Eusébio, que também acolheu novas industrias
nos anos mais recentes, ao custo de incentivos fiscais.

11
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MAPA 3
RM de Fortaleza: PIB per capita, por municipio (2010)

PRODUTO INTERNO BERUTO
PER CAPITA - RMF - 2010
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

Em relagio aos setores de atividade (tabela 3), apenas dois municipios tiveram a
participacio do setor de agropecudria maior que 10%: Chorozinho com 11,3% do PIB e
Pindoretama com 12,1%. Em geral, o setor com maior participac¢io ¢ o de servicos. Em
Fortaleza, por exemplo, este setor é responsdvel por 78,6% do que é produzido. Em apenas
dois municipios o setor de maior participagio ¢ o da industria: Eusébio e Maracanad.
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TABELA 3

RM de Fortaleza: PIB bruto, per capita e setorial, por municipio (2010)

PIB (R$ 1 mil) PIB per capita (R$) PIB setorial (%)
Municipio
Agropecudria IndUstria Servicos

Aquiraz 682.571 9.395 5,1 42,5 52,3
Cascavel 447137 6.762 6,5 30,8 62,7
Caucaia 2.597.520 7.998 1,5 32,6 65,9
Chorozinho 90.323 4.773 11,3 13,1 75,7
Eusébio 1.271.649 27.616 0,6 57,8 41,6
Fortaleza 37.106.309 15.161 0,1 213 78,6
Guaiuba 100.646 4177 9,3 16,9 73,7
Horizonte 995.679 18.052 2,4 52,2 45,4
Itaitinga 183.012 5.106 1.7 26,4 71,9
Maracanau 4.100.360 19.548 0,1 52,2 47,7
Maranguape 753.273 6.670 4,3 38,6 57,1
Pacajus 514.240 8.319 5,0 38,2 56,9
Pacatuba 554.878 7.680 1.2 46,1 52,7
Pindoretama 90.237 4.827 12,1 15,2 72,7
S&o Gongalo do Amarante 1.117.611 25.430 6,4 38,7 54,8

Fonte: Ipece (2012).

Obs.: Valores em reais de 2010.

Variagoes no nivel de atividade econdmica repercutem diretamente no mercado de
trabalho. Os dados da Relagao Anual de Informagées Sociais (Rais) e do Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (Caged) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) para
o estoque de trabalhadores formais contidos na tabela 4 mostram que Fortaleza concentra
aproximadamente 78% desses empregos na RM. Importante também observar que, embora
as mulheres tenham melhorado sua inser¢io no mercado de trabalho, elas ainda possuem
participa¢io inferior no mercado formal, com exce¢io do municipio de Cascavel, no qual
51% dos trabalhadores formais sao mulheres.

TABELA 4
RM de Fortaleza: nimero de empregos formais e saldo de contratacdes, por municipio (2011)
Numero de trabalhadores formais Empregos
Municipio
Total Homem Mulher Contratacdes Desligamentos Saldo

Aquiraz 13.280 8.476 4.804 7.061 6.253 808
Cascavel 8.955 4.389 4.566 2.191 1.422 769
Caucaia 30.061 18.205 11.856 11.995 12.632 -637
Chorozinho 2.033 1.275 758 689 691 -2
Eusébio 36.668 26.742 9.926 17.610 15.097 2513
Fortaleza 767.017 441.487 325.530 304.774 271.466 33.308
Guaiuba 2.964 1.923 1.041 1.156 1.237 -81
Horizonte 19.744 11.276 8.468 5.622 7.522 -1.900
Itaitinga 3.750 2.39% 1.356 1.275 1.212 63
Maracanau 53.110 34.435 18.675 22.805 21723 1.082
Maranguape 14.435 7.349 7.086 3.765 4.500 -735
Pacajus 8.941 5.232 3.709 4.603 3.512 1.091
Pacatuba 6.835 3.426 3.409 1.821 1.943 -122
Pindoretama 2.040 1.159 881 818 579 239
S&o Gongalo do Amarante 9.458 6.697 2.761 429 278 151

Fonte: Ipece (2012).

13
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O saldo das contratagoes nos municipios varia consideravelmente, com valores
positivos e negativos. Vale ressaltar que em 2011 o crescimento econémico foi bastante
discreto’ e, ainda nesta circunstincia, Fortaleza apresentou um saldo de contratagdes de 33
mil novos empregos, mostrando um mercado de trabalho com boa capacidade de geragio
de emprego.

Este potencial de oportunidades do mercado de trabalho de Fortaleza ¢ um fator
atrativo para todos os municipios da RM, o que acarreta movimentos pendulares
caracteristicos das metrépoles. Além do mercado de trabalho, um maior nimero de
equipamentos publicos, atividades socioculturais e recursos naturais atomizam a RM em
fluxos de pessoas e mercadorias.

2.3 Fluxos socioeconomicos e culturais

O movimento didrio de trabalhadores dos municipios da RM estd exposto na tabela 5,
gerada a partir das informagoes do Censo 2010. Foram selecionados apenas trabalhadores*
que voltavam diariamente do trabalho para suas residéncias.” Neste critério, encontram-se
1.122.932 trabalhadores em toda a RM de Fortaleza. Destes, 10,6% (119.268) trabalham
em municipios diferentes do que residem.® A cidade de Fortaleza é destino de trabalho
para 74% dos trabalhadores de outros municipios. Esta porcentagem ¢ ainda maior para os
municipios em contiguidade, como Caucaia, Maracanai e Eusébio.

TABELA 5
RM de Fortaleza: trabalhadores em movimento pendular e que trabalham em outros municipios
que ndo aquele de residéncia, por municipio (2010)

NUmero de trabalhadores que  Nimero de trabalhadores que voltam  Fortaleza Outros Homens  Mulheres

Municipio voltam todo dia para casa  todo dia para casa de outros municipios (%) (%) (%) (%)

RM 1.122.932 119.268 0,7385! 0,2615! 0,6470 0,3530
Aquiraz 19.410 3.597 0,4260 0,5740 0,6399 0,3601
Cascavel 17.130 1.138 0,2866 0,7134 0,6872 0,3128
Caucaia 95.510 43.426 0,9301 0,0699 0,6372 0,3628
Chorozinho 4.522 888 0,0308 0,9692 0,7287 0,2713
Eusébio 15.060 3.953 0,7826 0,2174 0,6510 0,3490
Fortaleza 790.600 20.510 - 1,0000 0,6168 0,3832
Guaiuba 4.304 827 0,2978 0,7022 0,7355 0,2645
Horizonte 16.670 1.407 0,4990 0,5010 0,7790 0,2209
Itaitinga 7.485 3.093 0,5383 0,4617 0,7031 0,2969
Maracanal 66.360 20.514 0,8672 0,1328 0,6180 0,3820
Maranguape 27.300 4.868 0,4907 0,5093 0,7691 0,2309
Pacajus 25.150 5.396 0,1013 0,8987 0,6241 0,3759
Pacatuba 18.120 8.521 0,4599 0,5401 0,6997 0,3003
Pindoretama 5.141 722 0,3233 0,6767 0,7486 0,2514
S&o Gongalo do Amarante 10.170 407 0,1806 0,8194 0,8816 0,1184

Fonte: IBGE (2010a).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Informacdes excluem os trabalhadores de Fortaleza.

3. 0 crescimento do PIB nacional foi de 2,7%, enquanto o cearense ficou em 4,5%. Desempenho discreto se comparado com o ano
anterior, cujos respectivos nimeros foram de 7,5% e 7,9%.

4. Trabalhadores de todos os tipos, inclusive os ndo remunerados. No diciondrio da amostra do Censo 2010, isso corresponde a varidvel V6940.
5. Corresponde ao valor 1 na varidvel V0661 do dicionario do Censo 2010.

6. Corresponde a valores positivos na variavel V6604 do dicionario.
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Interessante observar que, embora com um ndmero proporcionalmente menor, o
movimento pendular didrio realizado por mulheres nao é desprezivel. Paraa RM como um
todo, 35% do fluxo intermunicipal é realizado por mulheres. Em municipios conurbados,
como Fortaleza, Caucaia e Maracanat, este indice é um pouco maior.

Delgado e Moura (2013) formalizaram uma tipologia para os movimentos pendulares
de trabalhadores e estudantes que chegam e partem diariamente de seus locais de residéncia.
Esta tipologia classifica o municipio conforme o volume de fluxos (entradas mais saidas)” e
o seu direcionamento (razio entre entrada e saida ou vice-versa). Pelos fluxos, os municipios
foram classificados em: (G) grandes (agregam até 50% dos fluxos totais dos municipios);
(M) médios (entre 50% e 75% do total dos fluxos); e (P) pequenos (os municipios menores
restantes). Com respeito ao direcionamento, os municipios podem ser: (R) receptores
(razdo entre entrada e saida de 1,5 ou mais); (E) evasores (razdo entre saida e entrada de
1,5 ou mais); ou (B) bidirecionais (nenhum dos casos anteriores). A tabela 6 mostra os
resultados para os municipios da RM.

TABELA 6

RM de Fortaleza: movimentos pendulares de trabalhadores e estudantes entre municipios (2010)
Municipio Total da populagdo que estuda e trabalha Entradas Saidas Tipologia pendular
Aquiraz 50.187 3.379 7414 ME
Cascavel 46.662 1.990 3.660 PE
Caucaia 240.060 6.146 61.705 GE
Chorozinho 12.983 828 1.679 PE
Eusébio 35.471 6.664 6.384 MB
Fortaleza 1.912.723 141.491 52.371 GR
Guaiuba 16.246 675 2.008 PE
Horizonte 38.387 9.126 2.724 MR
Itaitinga 22.413 1.933 4.610 PE
Maracanal 151.385 19.591 29.734 ME
Maranguape 76.838 3.678 8.076 ME
Pacajus 45.984 2.079 7.746 ME
Pacatuba 32.342 2.967 13.040 ME
Pindoretama 12.948 787 1.605 PE
S&o Gongalo do Amarante 32.018 3.494 2.020 PR

Fonte: Delgado e Moura (2013).

Dos quinze municipios da RM, apenas Fortaleza e Caucaia foram classificados como
de grande fluxo, sendo que Fortaleza firma-se como um grande receptor de trabalhadores
e estudantes (GR), enquanto Caucaia é um grande evasor (GE). Além de Fortaleza, apenas
Horizonte e Sao Gongalo foram identificados como municipios receptores, porém com um
volume de fluxos considerados de médio e pequeno porte, respectivamente.

7. 0 volume municipal minimo de fluxo séo 1 mil pessoas.
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Outro fluxo continuo entre municipios da RM ¢é o de mercadorias. As compras
intermunicipais exigem uma estrutura logistica e fiscal que facilite o crescimento sustentado
das empresas de diversos tamanhos nos diferentes municipios. A tabela 7 mostra o nimero
de transagdes registradas por meio de notas fiscais eletrénicas (NFEs) entre os municipios
da RM, mas apenas as compras realizadas em cada municipio (seja no préprio, em
outro municipio da RM, ou em outro municipio do estado do Cearad®). A macrocefalia
do municipio de Fortaleza é emblemdtica quando analisamos os fluxos de mercadorias.
Das 18,2 milhées de compras realizadas e registradas por residentes nos municipios da
RM, 68,0% foram adquiridas de fornecedores localizados no municipio de Fortaleza. Se
excluirmos as compras realizadas pelos préprios residentes de Fortaleza, esta porcentagem

fica em 55,4%.

Em cada municipio da RM, a quantidade de compras internas sio inferiores as
compras realizadas na capital. Nos municipios de Eusébio, Caucaia e Aquiraz, mais de
60% das demandas sao supridas por empresas de Fortaleza. Interessante observar também
que, abstraindo Fortaleza, os outros municipios possuem uma participagao de influxos de
mercadorias advindas de outros municipios do estado que é maior que aquela advinda de
outros municipios da RM. Destaque para Chorozinho, Itaitinga, Guaiuba e Pindoretama,
que possuem mais de 40% de suas compras realizadas em municipios fora da RM.

Além dos fluxos relacionados ao trabalho e das mercadorias, os deslocamentos dentro
do espago metropolitano pela populagio dos diferentes municipios também sao induzidos
por fatores culturais e turisticos. A maior parte dos equipamentos publicos e privados
para este fim estd localizada em Fortaleza. Entre outros, merecem destaques o Centro
Multifuncional de Feiras e Eventos (centro de eventos) e o novo estddio de futebol (Arena
Castelao). O primeiro trata-se de uma megaestrutura inaugurada em 2012 para atrair
grandes eventos, visando fomentar o turismo de negécios e dinamizar a cadeia turistica
de modo geral. E um equipamento da Secretaria de Turismo do Ceara (Setur), sendo o
segundo maior do Brasil em drea util (76 mil m?).

O projeto de reforma, ampliagao e adequagao da Arena Castelao foi a primeira parceria
publico-privada (PPP) do governo de estado do Ceard. Os investimentos foram da ordem
de R$ 518,6 milhaes, incluindo também a operacionalizagao do equipamento por parte
do consércio vencedor do leilio por um periodo de oito anos. Esta obra é um produto do
empenho do governo do estado em garantir as condigdes adequadas para a realizagao das

partidas da Copa do Mundo de 2014 em Fortaleza.

8. As compras ou importacdes realizadas em outros estados ndo foram consolidadas pela Secretaria da Fazenda do Estado do Ceard
(Sefaz). A utilizacao do niimero de NFEs e ndo de seu montante deve-se a constatacao de que alguns valores possuiam erros de imputagao
de informacdo, sendo alguns incompativeis com o produto.
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Este empenho se consolidou do ponto de vista administrativo na criagio de uma
Secretaria Especial da Copa (Secopa), que passou a ser o 6rgao responsivel pela coordenagio
e acompanhamento de todas as agoes voltadas para a realizagao do evento. A secretaria é um
meio de interlocugio entre as diversas secretarias estaduais e municipais e os prestadores
de servigos, para que as obras da matriz de responsabilidade dos governos sejam efetivadas
a tempo. Entre as obras desta matriz, encontram-se aquelas de mobilidade urbana (metr6
e vias) e de reformas de portos e aeroportos, que facilitam a tramita¢io de pessoas tanto
dentro do perimetro metropolitano como fora do estado.

Estes movimentos pendulares juntamente com as demais caracteristicas demograficas
e socioecondmicas apresentadas sio fontes de pressoes para que as politicas publicas possam
ser providas de maneira concatenada para atender as fungoes publicas como habitacio,
saneamento e transporte, que sio o foco deste trabalho. Neste ponto, é importante que
as instituicoes que influenciam cada Fpic estejam sintonizadas, formando um sistema
de governanga metropolitana nio apenas para o monitoramento dos indicadores
metropolitanos, mas, sobretudo, para prover politicas pablicas que melhorem o processo
de ocupagao deste espago comum.

3 ANALISE DAS FPICs

As Fpics para a RM de Fortaleza foram estabelecidas institucionalmente em 1973 (LC
n° 14/1973) e ganharam especificidades finais com a LC n° 18, de 29 de dezembro de 1999,

cujo Artigo 3°, pardgrafo inico, determina que elas serdo exercidas nos seguintes campos:

I - no estabelecimento de politicas e diretrizes de desenvolvimento e de referenciais de desempenho
dos servicos;

II - na ordenacio territorial de atividades, compreendendo o planejamento fisico, a estruturacio
urbana, no movimento de terras, no parcelamento, no uso e na ocupagio do solo;

III - no desenvolvimento econdmico e social, com énfase na producio e na geragio de emprego e
distribuiciao de renda;

IV - na infraestrutura econdmica relativa, entre outros, a insumos energéticos, comunicagoes,
terminais, entrepostos, rodovias, ferrovias;

V - no sistema vidrio de trinsito, nos transportes e no trifego de bens e pessoas;

VI - na captacio, na aducio e na distribuigio de dgua potdvel;

VII - na coleta, no transporte, no tratamento e na destinacio final dos esgotos sanitdrios;
VIII - na macrodrenagem das dguas superficiais e no controle de enchentes;

IX - na destinagio final e no tratamento dos residuos sélidos;

X - na politica da oferta habitacional de interesse social;

XI - na educacio e na capacitagio dos recursos humanos;

XII - na sadde e na nutri¢io;

XIII - na seguranca publica.
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De uma maneira geral, as Fpics estudadas neste trabalho em sentido amplo (uso
do solo, saneamento ambiental e transporte) cobrem a maioria das fungdes citadas em
lei. Seu tratamento institucional em nivel metropolitano, no entanto, encontra-se hoje
com seus principais instrumentos exclusivos de gestdo inativos (o0 CDM e o FDM).
O aparato fisico e técnico que forma o sistema de gestao metropolitana da RM passou
de autarquia especializada (Autarquia da RM de Fortaleza — Aumef) nos anos 1970 e
1980 para subsecretarias e 6rgaos colegiados nos anos 1990 e finalmente transformou-se
em células de estudo e limbo juridico quanto aos instrumentos de gestao. Isto porque,
além de inativos, eles ndo constam no organograma da Secretaria das Cidades (anexo A)
nem foram revalidados em lei quando da extin¢io da secretaria a qual eram vinculados
(Secretaria do Desenvolvimento Local e Regional — SDLR, com atua¢io entre 2003 e
2007) e da criagao desta tltima.

Isto nao significa, no entanto, que as politicas ptblicas nio estejam voltadas para
a melhora das Fpics nem mesmo que o atual quadro institucional nao tenha elementos
de governanca que possam encaminhar politicas regionais adequadas para o crescimento
sustentado da regido. Nas subsec¢oes a seguir, confrontaremos exatamente as dinimicas de
evolugdes especificas das Fpics com a capacidade do estado de intervir e melhorar estas
dinimicas, tornando-as menos concentradoras e mais sustentdveis intertemporalmente.

3.1 Uso e ocupacao do solo

3.1.1 Historico e caracterizacao da gestao da Fpic

No processo de ocupacio de espacos e defini¢ao das aglomeracoes urbanas, o sistema vidrio
é fator determinante. O crescimento territorial de vdrias metrépoles brasileiras obedeceu
em suas origens ao modelo radial-concéntrico, partindo do centro da capital para os
municipios vizinhos, com as vias principais de acesso gerando um rastro populacional com
viés urbano. No caso de Fortaleza nio foi diferente. Porém, por estar localizada no litoral,
o modelo ¢é considerado semiestelar’ (Didgenes, 2012).

Enfatizando o desenvolvimento no sentido centro-periferia, convencionou-se tratar
estas principais vias como vetores de expansio metropolitana. Esta nomenclatura foi
sugerida na sintese diagnéstica do Plano Diretor de Fortaleza em Smith (2001), sendo
também utilizada em Paiva (2010) e explorada em detalhes por Didgenes (2012).

Sédo quatro vetores como mostra o mapa 4, e suas principais caracteristicas esto sintetizadas
no quadro 1. O vetor 1 corresponde & rodovia estadual CE 065 e liga o municipio de Fortaleza
aos municipios de Maracanad, Pacatuba e Guaiuba. Ao longo desta via, observam-se elementos
de conurbagio (fronteira de Maracanat/Fortaleza), assim como dreas rurais com baixa densidade
demogrifica, o que ocorre nos municipios sequenciais da via. Em geral, predominam grandes
conjuntos habitacionais para uma populagio de renda média ou baixa. O principal polo de
atividade econdmica ¢é o distrito industrial de Maracanad.

Ovetor2 refere-sea BR 116, interligando a capital e os municipios de Pacajus, Chorozinho
e Horizonte. Incentivos fiscais estaduais e municipais incentivaram mais recentemente a
vinda de grandes empresas para estes municipios ao longo do que ficou conhecido como o
Corredor Industrial da BR 116. A estrutura domiciliar, no entanto, é caracterizada em sua
maioria por ser de renda baixa, com a presenca de favelas e loteamentos populares.

9. Por sua visualizagdo espacial no mapa, o modelo por vezes também é chamado de pé de galinha.
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MAPA 4
RM de Fortaleza: vetores de expansdo socioespaciais

Fonte: Diégenes (2012).
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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QUADRO 1
RM de Fortaleza: resumo dos vetores de expansdao metropolitana
Vetor 1 Vetor 2 Vetor 3 Vetor 4
Direcéo Sul/Sudoeste Sul Qeste Leste/Sudeste
) . Av. Alberto Magno/ . Av. Bezerra de Menezes/Mr. Av. Washington Soares/CE 040/
Viaslrodovias Godofredo MacialiCE 065 *A9UaNambI/BR 116 g 9951CE 085 CE025
; Fortaleza/Pacajus/ -~ .

Municipios Fortaleza/Maracanad/ Chorozinho/Horizonte/ Fortaleza/Caucaia/Sao Gongalo Fortaleza/Eusébio/Aquiraz/

Pacatuba/Guaiuba

Itaitinga

Pindoretama/Cascavel

Usos predominantes

Habitacional/industrial

Servicos/industrial

Habitacional/turismo/industrial

Centralidade tercidria/habitacdo
de média e alta renda/turismo

Atividade
econdmica
predominante

Industrial

Industrial/agronegacio

Turistica/industrial-portuéria

Terciario/turistica

Polo principal

Distrito industrial de
Maracanal

Corredor Industrial BR 116

Porto do Pecém/Cipp

Beach Park/Porto das Dunas

Tipo de ocupacéo

Conurbaco até a entrada
de Maracanal — depois,
area rural

Conurbacdo no trecho
inicial e dispersao na
regido do corredor
industrial com grande
extensdo da area rural

Conurbagdo até o limite oeste
de Fortaleza, grandes areas
desocupadas e polo industrial
(Cipp)

Dispersao a partir do limite
do municipio de Fortaleza
(condominios horizontais e
atividade turistica)

Renda da
populagdo, com
tipo de habitacdo

Populagédo renda média

e média/baixa, com
predominancia de grandes
conjuntos habitacionais

Populacéo renda média e
média/baixa. Habitacao
popular, favelas,
loteamentos populares
recentes

Renda média e baixa: habitagdo
popular, favelas e conjuntos
habitacionais. Renda média e
alta: residéncias e condominios
de veraneio na faixa litoranea

Renda média e média/alta:
condominios fechados e
residéncias de alto padréo.
Residéncias e condominios de
veraneio. Algumas insercdes

de favelas

Fonte: Didgenes (2012).
Elaboracdo dos autores.

O vetor 3 ¢ definido pela BR 222, mas com uma bifurcagio para a CE 085 levando
ao litoral oeste. Os municipios inclusos nos trajetos sio os de Caucaia e Sao Gongalo
de Amarante. O Cipp ¢é um grande polo de atividade econdémica, compreendendo uma
aglomeracao de vdrias industrias estratégicas para os encadeamentos econémicos do estado.
Na questao habitacional, a parte do vetor que segue pela BR 222 é a mais antiga no que se
refere a conjuntos habitacionais populares e formacio de favelas. Por seu turno, na parte
litorAnea ao longo da CE 085, predominam residéncias e condominios de veraneio para
um publico de renda média e alta.

O vetor 4 de desenvolvimento metropolitano segue na diregao leste cortando os
municipios do Eusébio, Aquiraz, Pindoretama e Cascavel. Uma caracteristica distinta
da regiao préxima a fronteira com Fortaleza ¢ o crescimento dos condominios fechados
de alto padrao. Este é um vetor de crescente valorizagao imobilidria, impulsionado por
condominios horizontais para a alta renda. A atividade econémica preponderante é o
turismo, que também pressiona a ocupagio de espaco com a construgio de resorzs e outros
equipamentos voltados para o setor.

Este modelo de expansio basecado em vias jd estava presente no Plano de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Fortaleza (Plandirf), elaborado
em 1970-1971, que representou um primeiro esfor¢o de planejamento urbano neste nivel
de agregacio espacial (Paiva, 2010). Este plano surgiu em consonéncia com as diretrizes do
governo federal de compor uma estrutura de governanga para os municipios com rdpido
crescimento urbano. As RMs foram criadas em junho de 1973 pela LC Federal n° 14/1973,
e em dezembro do mesmo ano o estado instituiu a Aumef pela Lei n® 9.800, que passou
a ser a entidade responsével pelo planejamento das agoes voltadas para o desenvolvimento
local e regional de forma complementar.
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Durante o periodo de atuagio da Aumef, vdrios planos foram aprovados pelo 6rgao
com vistas a organizar a ocupagao do solo metropolitano. Entre estes estdo os relacionados
a estrutura de transporte, como o Plano de Agao Imediata de Transportes e Trifego
(Paitt), de 1981, o Plano de Transporte Coletivo (Transcol), de 1982, e o Plano Diretor
de Transporte Urbano (PDTU), de 1983. Com o objetivo de promover a organizagio
dos espagos urbanos, mediante regulamentacoes sobre os espagos fisico-territoriais e
econdmicos, foram gerados o Plano Diretor de Assentamentos, em 1976, as Diretrizes para
Consolidagao da Regiao Metropolitana de Fortaleza, no mesmo ano, o Plano Operativo
da Regiao Metropolitana de Fortaleza, em 1977, e o Plano de Estruturacio Metropolitana
(PEM), em 1988. As execugoes dos planos, no entanto, foram limitadas, sobretudo, por
entraves politicos, o que levou a uma interpreta¢io de atuagao apenas discreta deste 6rgao
(Paiva, 2010; Ceard, 2009).

Ainda no periodo de atuagio da Aumef (1973 a 1991), vale destacar do ponto de vista
administrativo a criagio de uma fundacio a parte, para tratar exclusivamente a questio
habitacional para pessoas de baixa renda: a Fundagio Programa de Assisténcia as Favelas da
Regiao Metropolitana de Fortaleza (Proafa). O objetivo era nio apenas diminuir o deficit
habitacional quantitativo e qualitativo, mas também gerar uma infraestrutura de apoio
local tanto com equipamentos comunitdrios quanto com programas de capacitacio para
o mercado de trabalho. Em outras palavras, o objetivo era a urbanizagao e qualificagao
das favelas existentes. Apenas quando a intervencio local nio era possivel, partia-se para a
construgao de conjuntos habitacionais préximos em sistema de mutirdes (Ceard, 2009).

Embora a funda¢io devesse atuar no plano metropolitano, as interven¢des foram
concentradas em Fortaleza, principalmente nas favelas do centro da cidade, como as de
Santa Cecilia e do Campo de América. Os recursos eram provenientes do Banco Nacional
de Habita¢io (BNH), oriundos do Programa de Erradicagao de Sub-habitacio (Promorar)
do governo federal. A fim de reforcar o processo de descentralizagio administrativa
(municipalizagdo), o governo do estado acabou extinguindo a Proafa, cujas atribui¢oes
passaram para a Companhia de Habitagio do Ceard (Cohab) e finalmente para
coordenadorias dentro das secretarias relacionadas vigentes.'” A partir de entio, o estado
passou a ndo mais contar com um rgao especifico para esta fungio, tornando-se passivo as
resolugoes federais e parceiro/apoiador das municipais.

3.1.2 Estrutura institucional e normativa

O desaparelhamento do estado nas questoes metropolitanas da RM foi bem incisivo, nao
havendo hoje um érgao especifico para o tratamento do uso do solo (ou habitagio) nem
mesmo um conselho ativo para a RM de Fortaleza. Criado pela LC n° 18/1999, o CDM foi
a tltima instincia de gestao estadual com foco nesta regiio, estando inicialmente vinculado
a Seinfra. Juntamente com o FDM, criado pela mesma lei, o CDM tinha o objetivo de
“estimular a agdo integrada dos agentes publicos envolvidos na execu¢io das fungdes
de interesse comum no Ambito metropolitano, para assegurar a eficiéncia no processo de

desenvolvimento da RM” (Ceard, 2009, p. 28).

Ao CDM caberia, por exemplo, a criacio e aprovagio de um Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (PDDU) para a RM. A atua¢io do conselho, no entanto, foi
bastante discreta, com reunibes esporddicas definindo termos regimentais e sem recursos

10. Primeiro para a Secretaria de Infraestrutura (Seinfra), de 1999 a 2003, depois para a SDLR, de 2003 a 2007, e finalmente para a
Secretaria das Cidades, desde 2007.
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disponiveis para investimentos, dado que o FDM nunca foi alimentado. Quando a
Secretaria das Cidades foi criada em 2007, absorvendo a maior parte das fun¢des da antiga
SDLR, a qual o conselho estava vinculado, nada foi mencionado em lei sobre ele,'' o que o
deixa hoje em um “limbo juridico”, como afirma o diagnéstico de gestao da Secretaria das

Cidades (Cears, 2009).

Desta maneira, a auséncia de um 6rgao de controle especifico em nivel metropolitano
ou mesmo estadual deixa aos municipios a missao de gestao da Fpic de uso do solo.
Cabe a estes, portanto, por meio de seus planos diretores ou mais precisamente por
meio de suas leis especificas sobre uso e ocupagio do solo, definir formas de controle
e regulacio sobre parcelamentos, empreendimentos de diversos tipos e portes, e outras
intervengoes territoriais.

3.1.3 Instrumentos de planejamento e gestao

Atualmente o estado nio possui um Plano de Ordenamento Territorial e Econémico para
a RM de Fortaleza. A participacio do estado no controle das interven¢des urbanas ocorre
de duas formas, seja por meio de apoio institucional aos municipios, seja por meio de
programas habitacionais voltados para a populagio de baixa renda. Para a primeira forma,
a atual gestao do governo do estado criou uma entidade especifica com este propdsito.

O Instituto de Desenvolvimento Institucional das Cidades do Ceard (Ideci) foi criado
pela Lei n° 14.881, de 27 de janeiro de 2011, com o objetivo de apoiar e desenvolver
institucionalmente os municipios do estado como esferas autdnomas de governo, e
estd vinculado a Secretaria das Cidades. Com relagiao a Fpic uso do solo, esta entidade
¢ responsdvel por auxiliar os municipios nas formula¢des e atualizagoes de seus planos
diretores, o que confere aos municipios um instrumento essencial para a organizacio e o
uso dos espagos publicos e privados.

No diagnéstico situacional para a elaboragio do Plano Estadual de Habitagao de
Interesse Social (Pehis)'? do Ceard, verificou-se, por exemplo, que a adaptagio dos Planos
Diretores Municipais as diretrizes do Estatuto das Cidades ainda estd para ser realizada
na maioria dos municipios (quadro 2). Apenas cinco dos quinze municipios possuem
planos diretores aprovados apds o estabelecimento do estatuto, enquanto o municipio de
Pindoretama sequer possui um. Inclusdo, defini¢io e demarcagio de novos instrumentos
como as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) aparecem apenas no Plano Diretor do
Municipio de Fortaleza, com informagées georreferenciadas.

Nio apenas os instrumentos de controle municipal do uso do solo estio em
desenvolvimento na maioria dos planos diretores dos municipios da RM, mas os
instrumentos de gestdo metropolitana compartilhada também precisam ser definidos ou
aperfeigoados, tanto no nivel municipal quanto estadual (quadro 3). Para o municipio de
Fortaleza, por exemplo, embora haja o registro do instrumento de consércio metropolitano
no seu plano diretor, verifica-se que as aplicagoes ficam restritas pela falta de mecanismos
de regulacio em nivel estadual.

11. Vale destacar que quando houve a mudanca da Seinfra para a SDLR em 2003, especificou-se em lei que o CDM e o FDM passariam
a compor esta ltima.
12. Diagnéstico para o Pehis foi realizado pelo consdrcio Nassar Hissa/Architectus.

23



2 4 Relatério de Pesquisa

QUADRO 2
RM de Fortaleza: situacdo dos planos diretores dos municipios
Municipio Situacdo Ano de aprovagao Existéncia de legislacdo complementar
Lei n2 553, de 22 de setembro de 2005, A Lei de Parcelamento do Solo, a qual
Aquiraz Possui plano diretor aprovado apés estatuto com alteracdes pelas leis n 663/2007  atualiza a Lei n® 553/2005, ja foi alterada
e 709/2008 pela Lei n¢ 663/2007
Cascavel Plano diretor aprovado antes do estatuto 2000 Sim, ainda n&o revisada
Caucaia Revisdo em desenvolvimento - Sim, ainda n&o revisada
Chorozinho Possui plano diretor aprovado apds o estatuto  Lei n2 415/2007 Nao
Eusébio Possui plano diretor aprovado apds o estatuto 2008 Sim, ainda n&o revisada
Fortaleza Possui plano diretor aprovado apés o estatuto  Lei n¢ 069/2009 Sim, ainda ndo revisada
Guaiuba PI~an9 diretor aprovadp a'p(.'JS 0 estatuto, mas 2002 Sim
ndo incorpora seus principios
Horizonte Revisdo em desenvolvimento - Sim, ainda n&o revisada
Maracanau Revisdo em desenvolvimento - Sim, ainda n&o revisada
Maranguape  Plano diretor aprovado antes do estatuto 2000 Sim
Pacajus Plano diretor aprovado antes do estatuto 2000 Sim
Pacatuba Possui plano diretor aprovado ap6s o estatuto  Lei ne 002/2007 Sim, ainda ndo revisada
Pindoretama  Nao possui plano diretor - -
Ziifnzrgiltoe Possui plano diretor aprovado antes do estatuto 2000 Sim

Fonte: Pehis/Secretaria das Cidades-CE.

QUADRO 3
Diagnoéstico dos planos diretores municipais quanto a integracdo metropolitana

Instrumentos especificos visando

Objetivos e metas concretas  a gestao compartilhada e Grau de

Diretrizes na perspectiva da integracéo dos autoaplicabilidade das

Municipio VI . visando a uma politica cooperativa com outros municipios L .
municipios a metrépole . ) definices estabelecidas
metropolitana metropolitanos e envolvendo o .
N ) na politica metropolitana
outros ambitos federativos
) « < - N&o ha definicdes para
Aquiraz Nao Nao Néo o coes p
a politica metropolitana
- . Sao autoaplicaveis, mas
Os objetivos e metas existem plcavess,
. h a falta de organismos
. o . no sentido de integrar o = )
. Sim, principalmente relacionada ao . - de gestao metropolitana
Chorozinho h . municipio ao processo de Néo P
desenvolvimento econémico ) o no Ceard dificulta a
desenvolvimento econémico implementacio de uma
da sub-regido dentro da RM pe 6d0 @
politica metropolitana
e . . - Sim, principalmente . -
Sim, ha diretrizes relacionadas a ampliacéo . princip . - Baixo, pois muitas delas
o relacionados a questdo
-~ do debate participativo sobre a RM, o _— - dependem de acordos
Eusébio do transporte publico, Sim, listados nas estratégias

€ convénios com outros
municipios

definicdo de instrumentos de gestao

: saneamento, tratamento de
consorciada e outros

residuos sélidos e habitacdo

Destacam-se:
- definicdo e implementacdo de mecanismos
que visem a integracdo do sistema de
Fortaleza  transporte do municipio e da RM; e Sim
- integracdo das politicas municipais de
habitagao do municipio de Fortaleza as
politicas de habitacdo dos municipios da RM

Constituicao de consorcios

intermunicipais, cdmaras regionais Ha a caréncia de

e agéncias de desenvolvimento  mecanismos que devem
para implementacdo de acbes de  ser regulamentados na
interesse comum dos municipios  esfera estadual
consorciados

0 Artigo 39 da Lei ne 2/2007

Reforco da polarizacdo regional exercida traz a possibilidade de atuar
Pacatuba  pela cidade de Pacatuba, melhorando a Nédo conjuntamente com outros
infraestrutura basica municipios para suprir os sistemas

basicos de infraestrutura

Fonte: Santos Junior e Montandon (2011).

Portanto, os instrumentos de controle de uso e ocupagao do solo na RM de Fortaleza
encontram-se apenas na esfera municipal, estando ainda defasados em sua maioria. Neste
ambiente institucional, o avango imobilidrio estabelece a forma de ocupagao do espaco, o
que nio favorece uma distribuigio espacial mais justa.
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Na questdo habitacional para a populagio de baixa renda, o estado possui uma
coordenadoria especifica na Secretaria das Cidades, a Coordenadoria de Desenvolvimento
da Habita¢ao de Interesse Social, que é responsével pela implantacio dos planos, programas
e projetos habitacionais voltados prioritariamente para esta populagdo. Esta coordenadoria
é responsdvel pela eficiéncia na gestao dos recursos operacionais e financeiros destinados a
melhoria das condi¢oes habitacionais. Ela também apoia institucionalmente os municipios
para que eles possam participar de programas federais de habita¢ao, bem como de programas
estaduais com requisitos técnicos e/ou operacionais.

Dois instrumentos estaduais importantes sob a dire¢do desta coordenadoria sio
o Fundo Estadual de Habitacio de Interesse Social (Fehis) do Ceard e seu Conselho
Gestor (CGFEHIS), que foram criados pela Lei Estadual n® 14.103/2008. O Fehis é de
natureza contibil e tem o objetivo de centralizar e gerenciar recursos or¢amentérios para os
programas destinados a implementar politicas habitacionais direcionadas a populagio de
menor renda. O fundo possui diversas fontes de financiamento e cabe a0 Conselho Gestor
definir suas alocagoes.

Vale destacar, no entanto, que estes instrumentos nao sio exclusivos para atuagao nos
municipios da RM de Fortaleza. Ademais, eles devem criar seus préprios fundos e planos
locais de habitagao de interesse social para adequagio ao Sistema Nacional de Habitagio
de Interesse Social (SNHIS), estabelecido em 2005 pela Lei n® 11.124, de 16 de junho
de 2005.

Todos os municipios que compéem a RM j4 aderiram de alguma foram ao SNHIS.
No entanto, apenas dois estio em situaciao regularizada em todos os critérios demandados
¢ g
pelo sistema (tabela 8).

TABELA 8

RM de Fortaleza: situacdo dos municipios quanto ao SNHIS
Municipio Situagdo Termo de adesao Lei de criagdo do fundo  Lei de criagdo do conselho Plano habitacional
Aquiraz Regular 25/5/2007 16/8/2012 16/8/2012 9/1/2013
Cascavel Pendente 25/5/2007 30/6/2011 30/6/2011
Caucaia Pendente 2/1/2008 29/6/2009 29/6/2009 17/10/2012
Chorozinho Pendente 8/1/2008 2/5/2013 2/5/2013
Eusébio Pendente 11/5/2007 10/12/2008 10/12/2008 30/4/2013
Fortaleza Regular 23/4/2007 18/4/2008 18/4/2008 11/112013
Guaiuba Pendente 271412007 18/4/2008 22/10/2012 22/10/2012
Horizonte Pendente 27/12/2006 23/10/2012 6/5/2013
Itaitinga Pendente 271812007 5/11/2012 31/12/2008
Maracanal Pendente 271712007 16/9/2011 16/9/2011
Maranguape Pendente 18/12/2007 2/12/2008 2/12/2008
Pacajus Pendente 8/1/2008 5/10/2012 5/10/2012
Pacatuba Pendente 11/5/2007 2711212012 2711212012 27/12/2012
Pindoretama Pendente 4/9/2007 71112013 71112013
S&o Gongalo do Amarante Pendente 8/1/2008 6/11/2012 6/11/2012 11/1/2013

Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo dos autores.

A falta de instrumentos especificos para o planejamento espacial da RM de Fortaleza
¢ um fator que agrava um dos principais problemas encontrados na regido: o deficit
habitacional municipal. A auséncia de um planejamento metropolitano também facilita
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a macrocefalia da regido, onde os investimentos tornam-se ainda mais concentrados no
principal municipio da regido.

3.1.4 Projetos de investimento e recursos para o financiamento

O dltimo plano de desenvolvimento integrado voltado para a RM e discutido nos meios
institucionais foi o Plano Estratégico da RM de Fortaleza (Planefor), o qual tinha como
objetivo principal:

estruturar a RM de Fortaleza como espago vertebrado, articulado e equilibradamente desenvolvido,
tornando-a centro de referéncia comercial, turistico, cultural, industrial, logistico e de servico das
regides Norte e Nordeste, mantendo e potencializando a identidade conjunta e as especificidades
dos municipios, distritos e bairros que a compoem. (...) Fortalecer a coesio ¢ a justica social na RM
e valorizar o bem comum mediante a educagio, o exercicio da cidadania e o acesso da populagio
ao trabalho, aos servicos publicos e equipamentos sociais (Amaral Filho, 2003).

O Planefor possuia cinco estratégias com objetivos definidos (figura 1), dos quais
se destacam a integracdo metropolitana, o fortalecimento da gestio publica e um
conjunto de agdes politicas prioritdrias para a regiao. Enquanto vigente, o CDM da RM
de Fortaleza discutiu este projeto, protocolando termos de inten¢io sem, no entanto,
tornd-lo instrumento efetivo que pudesse causar alteragoes significativas na estruturagao
or¢amentdria do estado. O processo de municipalizacio a partir do Estatuto das Cidades
combinado ao processo de interiorizagio das atividades administrativas do estado fizeram
com que os objetivos do Planefor fossem revertidos.

A auséncia de um plano metropolitano atual e até mesmo de um conselho atuante fez
com que os investimentos voltados para a RM de Fortaleza fossem agregados municipais,
sem planejamentos regionais ou andlises de impactos intermunicipais.

O Sistema de Informagdes Orcamentdrio e Financeiro (Siof) da Secretaria de
Planejamento identifica os gastos paraa RM de Fortaleza, por se tratar de uma macrorregiao
de planejamento. A tabela 9 mostra os gastos estaduais mais recentes por funcoes mais
importantes que influenciam o uso e ocupacio do solo.
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FIGURA 1
Estratégias de atuacdo definidas no Planefor
Estratégia 1 — Regido Merropolitana Estratégia Il - Regido Metropolitana
Integrada Empreendedora e Compertitiva

1) Organizagio e Ordenamento do Espago

Fistco-Territorial, Integragdo Institucional e 1) Desenvolvimento do Turismo

Politica Habitaciogal. 2) Desenvolvimento Industrial e da Base

2) Qualificagio, Revitalizagio ¢ Expankio
Urbana

3) Melhoria da Qualidade dos Espagos Urbanos

e Amphagio das Areas para Lazer ¢ Esporte

Tecnolégica
3) Desenvolvimento do Setor Primério
4) Apoio as Atnvidades Econdmicas

5) Apocio ao Desenvolvimento Empresarial e &
4) Preservagio Ambiental e Infra-Estrutura Geraghio de Trabalho e Renda

Bisica
5) Melhoria da Mobilidade ¢ Acessibilidade de

Pessoas e Cargas

Estratégia IV, Integragdo e Fortalecimento
da Gestdo Publica

Estratégia III - Educagdo para o
Desenvolvimento Humano

1) Universalizagdo do Ensino Fundamental 1) Integracio ¢ Fortalecimento da
1) Melhona da Qualidade do Ensino Gestio Pablica

Fundamental, Médio e Profissionalizante 1) Exercicio da Cidadania
3) Formaghio e Qualificaciio Profissional ‘ 3) Seguranga e Integragio Social

4) Melhoria da Saide da Populagio

Estratégia V - Cultura, Idenridade ¢ Auto-Estima l

1) Valonizagio da Identidade pela Preservagio do Patnmbnio ¢ das

Manifestagdes Culturais

2) Implantagdo. Dinamizacio de Equipamentos ¢ Espagos Culturais
3) Circulagio, Difusio e Intercimbio de Produtos Culturais

4) Coordenagio das Atmadades Cultaraas.

Fonte: Amaral Filho (2003).
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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Entre os gastos por Fpic, destacam-se aqueles relacionados ao transporte, impulsionados
pela escolha de Fortaleza como uma das sedes da Copa do Mundo de 2014. De 2011 a
julho de 2013, mais de R$ 1 bilhao foi gasto com transporte pela Seinfra. Boa parte dos
gastos ¢ financiada com recursos do governo federal.

O Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) foi responsével pelo financiamento
devdrios projetos nos municipios da RM, envolvendo, entre outros, melhorias na mobilidade
urbana, urbanizagao de assentamentos precdrios, constru¢io de unidades bdsicas de satde
(UBS) e construgio de pragas.

A tabela 10 detalha os valores para cada municipio com informagées relativas ao
periodo de 2009 a 2012. Ao todo foram 135 empreendimentos com um montante de
R$ 3,1 bilhées, sendo que o municipio de Fortaleza absorveu aproximadamente 25% dos
projetos e 60% dos recursos. O segundo municipio que mais recebeu recursos foi o de
Sao Gongalo do Amarante, com cerca de R$ 772 milhoes, voltados em sua maioria para a
infraestrutura do Cipp, com destaque para a geracao de energia elétrica, que absorveu 85%
destes recursos.

Outro programa federal importante, principalmente para a questao habitacional, é o
programa Minha Casa Minha Vida (MCMYV). Os recursos voltados para o financiamento
das habita¢oes possuem nao apenas a fungio de diminuir o deficit habitacional, mas também
a de impulsionar o setor de construcao civil, principalmente em momentos de crise. Na
RM de Fortaleza, o MCMYV prevé a contratagio de mais de 34 mil unidades habitacionais
com mais de R$ 2,1 bilhoes investidos (tabela 11).

A concentra¢do de recursos no municipio de Fortaleza deste programa ¢é alta
(67,7%), no entanto menor que no PAC. Em parte, isso se deve a estratégia de localizacao
periférica dos empreendimentos para habitagio popular nos municipios conurbados
(Caucaia e Maracanad).

Embora estes sejam recursos substanciais, os deficit sociais sio muito elevados,
e a auséncia de um planejamento regional para o uso dos recursos nao favorece a sua
eficiéncia cativa.
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TABELA 11

RM de Fortaleza: investimentos do MCMV, por municipio
Municipio NUmero de empreendimentos Valor contratado (R$) Unidades contratadas Unidades concluidas
Aquiraz Dois 14.032.832,47 296 160
Cascavel Um 6.559.750,72 160 160
Caucaia 29 324.460.560,55 6.575 2.336
Chorozinho Um 15.720.438,44 312 312
Eusébio Um 3.700.000,00 74 0
Fortaleza 84 1.428.676.484,93 20.592 4.392
Horizonte Cinco 43.188.708,95 991 936
Itaitinga Um 7.215.975,47 176 176
Maracanal Nove 96.265.940,95 1.968 888
Maranguape Quatro 46.778.132,67 934 640
Pacajus Seis 54.232.783,79 1.180 658
Pacatuba Seis 66.527.097,06 1.228 0
Total 149 2.107.358.706,00 34.486 10.658

Fonte: Caixa Economica Federal (Caixa).

3.1.5 Controle social

Sem uma instincia especifica para o tratamento das questdes metropolitanas, o controle
social dos gastos nesta drea fica também fragmentado. Neste aspecto, vale destacar apenas a
atuagio do Conselho das Cidades (Concidades), ligado a Secretaria das Cidades. Criado em
2009 pela Lei n° 14.558, o Concidades faz hoje o papel de articulador dos debates, tendo
também a fungio deliberativa e fiscal de propor as leis relacionadas as Fpics em 4mbito
municipal ou regional. Embora o conselho nao tenha atuacio exclusiva para as questoes da
RM de Fortaleza, grande parte das demandas de seus participantes estd relacionada a esta
regido. Um importante diferencial em sua composi¢ao é a participaco e o direito a voto dos
representantes de movimentos populares, o que nio ocorria durante a vigéncia do CDM.

Os participantes do conselho entendem, no entanto, que ele possui atuagio passiva
quanto a defini¢oes ou alteragdes em politicas definidas em outros escaloes. Em outras
palavras, o conselho possui mais uma fun¢io informativa que intervencionista no
planejamento e controle das politicas publicas.

3.1.6 Andlise da dindmica socioeconémica e suas interfaces com o uso do solo

O quadro atual da RM conta com quinze municipios heterogéneos em vérios aspectos,
cuja populacio total de 3,6 milhoes de habitantes foi alcangada a uma taxa de crescimento
anual de 1,69% e cuja taxa de urbanizagio encontra-se em 96%. A medida que a populagio
se expande, espacialmente maiores sdo as pressdes por servicos publicos relacionados a
ocupagio do solo. Na questdo habitacional, por exemplo, a formacio de favelas ¢ um fator
caracterfstico da inércia urbana sem planejamento. E possivel verificar que aglomerados
subnormais jd existem em oito dos quinze municipios que compoem a RM (tabela 12).
Destaque para o municipio de Guaiuba, que, mesmo sendo o terceiro menor, jd possui
quatro aglomerados subnormais.
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TABELA 12
RM de Fortaleza: domicilios subnormais, por municipio (2010)
Municipio Aglqmerados Domicilios Domicilios em _ Proporcao de QOmIciIios
existentes permanentes aglomerados subnormais subnormais (%)
RM 220 1.027.772 118.105 11,49
Aquiraz 1 19.671 81 0,41
Cascavel - 18.793 - 0,00
Caucaia 14 89.175 4.908 5,50
Chorozinho - 5.459 - 0,00
Eusébio - 12711 - 0,00
Fortaleza 194 710.066 109.122 15,37
Guaiuba 4 6.398 1.369 21,40
Horizonte - 15.676 - 0,00
Itaitinga 1 9.297 201 2,16
Maracanau 3 57.890 670 1,16
Maranguape 2 28.984 1.351 4,66
Pacajus - 17.587 - 0,00
Pacatuba 1 18.713 403 2,15
Pindoretama - 5.341 - 0,00
S&o Gongalo do Amarante - 12.01 - 0,00

Fonte: IBGE (2010a).

O deficit habitacional é outro indicador que evidencia o crescimento populacional
desordenado. Segundo estimativas do Ipea, o deficit da RM é o quarto maior em valor
absoluto e o segundo em termos proporcionais entre as RMs do Brasil (tabela 13). Nao
obstante, este deficit vem aumentando nos ultimos anos em termos absolutos, obtendo
ainda uma redugao proporcional apenas modesta.

TABELA 13
Deficit habitacional, por RM (2007-2012)
Deficit absoluto Proporcao de domicilios com deficit

o 2012 Evolucdo (2007-2012) 2012 (%) Evolucdo (2007 — 2012)
Belém 59.714 -17,64 9,6 -30,25
Fortaleza 120.108 10,84 10,5 1,23
Recife 99.352 -15,45 8.2 -24,54
Salvador 101.101 -16,23 8,1 -31,80
Belo Horizonte 129.737 10,44 79 -1,74
Rio de Janeiro 290.037 -14,21 6,9 -20,45
S&o Paulo 561.307 -1,93 83 -13,39
Curitiba 70.137 9,03 6,5 -19,59
Porto Alegre 74.575 -36,15 5,2 -40,49
Brasilia 20.40 20,40 13,6 6,66

Fonte: Ipea.

Entre os municipios da RM, a participacio de Fortaleza no deficit da regido é de
70%, porém seu deficit proporcional de 11,54% nio se diferencia muito da média dos
municipios (tabela 14). Interessante observar que, quando comparamos as informagoes
de deficit com a distribui¢do dos recursos do MCMYV, observamos certo diferencial na
alocagao proporcional dos recursos'? (tabela 15).

13. No célculo da participagao municipal no deficit habitacional, foram contados apenas os municipios que tiveram investimentos no
ambito do MCMV.
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TABELA 14

RM de Fortaleza: deficit habitacional, por municipio
Municipio Deficit total ~ Precarias ~ Coabitacdo  Excedente de aluguel ~ Adensamento de aluguel  Domicilios com deficit (%)
Aquiraz 1.886 661 959 219 1M 9,41
Cascavel 2.113 922 886 324 77 11,19
Caucaia 9.483 2.123 4.351 1.998 1.398 10,53
Chorozinho 386 128 193 39 40 7,03
Eusébio 1.092 49 698 270 118 8,53
Fortaleza 82.439 3.227 36.813 32.816 13.637 11,54
Guaiuba 869 481 337 53 48 13,56
Horizonte 1.523 153 693 450 280 9,68
Itaitinga 9N 397 412 97 98 9,16
Maracanal 6.308 643 3.223 1.712 1.033 10,87
Maranguape 4.076 1.429 2.011 450 388 13,91
Pacajus 1.547 274 840 357 164 8,78
Pacatuba 1618 205 1.081 189 196 8,61
Pindoretama 603 196 315 90 17 11,25
S&o Gongalo do Amarante 2.070 1.224 584 198 166 17,17

Fonte: Ipece.

Elaboragdo dos autores.

TABELA 15

Participacdo municipal nos recursos do MCMV e no deficit habitacional

(Em %)
Municipio Participacdo nos recursos do MCMV Participacdo no deficit habitacional da RM Diferenca
Aquiraz 0,67 1,66 -1,00
Cascavel 0,31 1,86 -1,55
Caucaia 15,40 8,36 7,04
Chorozinho 0,75 0,34 0,41
Eusébio 0,18 0,96 -0,79
Fortaleza 67,79 72,67 -4,88
Horizonte 2,05 1,34 0,71
Itaitinga 0,34 0,86 -0,51
Maracanau 4,57 5,56 -0,99
Maranguape 2,22 3,59 -1,37
Pacajus 2,57 1,36 1,21
Pacatuba 3,16 1,43 1,73

Fonte: Ipece.

Elaboracao dos autores.

Destacam-se neste caso os municipios de Fortaleza e Caucaia. Enquanto o primeiro teve
sua cota proporcional de recursos menor que o seu deficit, o inverso ocorreu para o segundo.

Esta perda relativa de recursos de Fortaleza estd mais relacionada a estratégia de
alocacio dos recursos do programa que a perda de barganha politica do municipio.
Importante atentar para o fato de que a localizagio das unidades populares do MCMV
segue o roteiro das habita¢oes populares que se formaram durante os anos 1980 e 1990 na
fronteira de Fortaleza com o municipio de Caucaia e ao longo da rodovia CE 040 (mapa 5).
Nota-se também pouca intersegao do programa com o vetor de crescimento turistico do
litoral leste. Este padrao favorece o processo concentrador de riqueza e a formagio de
clusters habitacionais.
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Freitas e Pequeno (2011) evidenciaram um desencontro entre a localizacio das
Zeis no municipio de Fortaleza e a distribuigo destes recursos do MCMV. Isto significa
dizer que, nas dreas propicias para projetos voltados para habitacio de interesse popular,
os investimentos nio foram implementados, reforcando o processo de periferizagio da
oferta de moradia de interesse social e caracterizando as dificuldades de planejamento e
operacionalizagio dos instrumentos de controle urbano.

O avango do capital imobilidrio vem projetando valorizagdes crescentes nos pregos
dos iméveis. O custo do metro quadrado para todos os tipos de edificagoes habitacionais
apresenta variacoes acima dos indices tradicionais de inflagao (tabela 16), sendo este um
importante condicionante para a utilizagao das 4reas publicas.

TABELA 16

Fortaleza: custo de edificacdes habitacionais (2009 e 2011)

(Em R$/m?)

Custo unitario basico de construcao
Tipo 2009 2011
Baixo Normal Alto Baixo Normal Alto

Residéncia unifamiliar 714.12 810.02 1,029.00 794.71 915.56 1,149.57
Prédio popular 664.79 775.71 = 725.74 844.18
Residéncia multifamiliar 638.95 683.08 847.25 687.74 744.04 919.57
Residéncia multifamiliar - 656.12 881.90 - 716.62 958.97
Comercial: andares livres - 799.93 850.17 - 856.19 913.49
Comercial: salas e lojas - 694.50 753.28 - 744,51 808.94
Comercial: salas e lojas - 924.70 1,003.28 - 993.65 1,079.59

Fonte: Ipece (2012).
Elaboracdo dos autores.

Quando nao ¢ a falta de instrumentos de controles institucionalizados para
parcelamentos, ¢ a auséncia de fiscalizagao e cobranga que leva a uma ocupagio desordenada
do espago urbano. No caso da RM, o problema se agrava pela auséncia de qualquer ente
de cardter metropolitano que possa planejar ou pelo menos discutir os problemas relativos
a0 uso do solo da regido.

3.1.7 Governanga do uso e ocupagao do solo metropolitano: a questdo dos
grandes empreendimentos

Osdesafios do planejamento metropolitano comegam na tentativa de organizar a distribuigio
espacial da populagio de forma que todos tenham melhores condi¢bes de moradia
e mobilidade (trabalho ou lazer). Para isto, as politicas que afetam os servigos publicos
deveriam estar concatenadas institucionalmente por meio de um filtro planejador, para que
a distribui¢io dos recursos disponiveis ndo aumente as desigualdades de oportunidades.

A auséncia de um Plano Diretor Metropolitano para a RM de Fortaleza dificulta a
coordenagio dos esforcos de politicas voltados para a regido, o que pode diminuir a eficiéncia
dos grandes investimentos. O PAC ¢ fonte de recursos para vdrios empreendimentos na
RM, incluindo obras de mobilidade urbana, saneamento e reforma de portos e acroportos.
A distribuicio espacial dos projetos do PAC para projetos acima de R$ 20 milhées estd
quase toda concentrada em Fortaleza (mapa 6).
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Colocando um filtro ainda maior para investimentos acima de R$ 100 milhées
(tabela 17), destacam-se os empreendimentos advindos: dos compromissos governamentais
para a realizagio da Copa do Mundo (estrutura¢io de portos e aeroportos, e obras de
mobilidade urbana); das reformas urbanas em torno dos rios que cortam o municipio
de Fortaleza (projeto dos rios Maranguapinho e Cocd); e da estruturacio do Cipp.
Interessante observar que, para cada um destes eventos, o estado criou estruturas de
governanga préprias,’ consolidando um estilo de gestio por programas que possui
dimensio espacial local. Embora possa haver ganhos nessa estratégia se os efeitos dos
programas na populacio local puderem ser cobrados e modificados por esta, a falta de uma
visao global das agoes pode gerar sobreposicoes, externalidades e protagonismos ainda mais
fragmentados espacialmente.

TABELA 17
RM de Fortaleza: empreendimentos do PAC, com valor acima de R$ 100 milhdes

Nome do empreendimento Investimento total (R$) Municipio Executores Data de conclusdo

Usina termelétrica a carvao — Porto do Pecém | (exemplo: Sao Gongalodo  MPX Pecém Geracéo

MPX Porto de Pecém) 407.240.000,00 Amarante de Energia S.A. 30312013
saneamento integrado e urbanizago — bacia do 303.741.918,58 Maracanatl Estado 3011112013
Maranguapinho - Maracana

Urbanizagdo — bacia do rio Maranguapinho - Fortaleza 256.974.556,00 Fortaleza Estado 30/6/2013
Metrd de Fortaleza (linha sul) ~ implantag3o completa do 241.590.000,00 Fortaleza Metrofor 30/6/2014
trecho Carlito Benevides a Xico da Silva

BR-020/CE — duplicacio do contorno de Fortaleza 199.090.000,00 Fortaleza Govemodoestado 15515

do Ceara

Aeroporto de Fortaleza — reforma e ampliacdo do terminal
de passageiros, patio de aeronaves e adequacdo do sistema 193.780.000,00 Fortaleza Infraero 30/12/2013
viario (12 fase)

Porto de Fortaleza — construgao do terminal maritimo de Companhia Docas do

. 149.000.000,00 Fortaleza A 29/11/2013
passageiros Ceara
Ampliacdo do SAA — regido oeste da RM de Fortaleza - 127.020.000,00 Fortaleza Cagece 300612013
Fortaleza
SE Pecém Il 500/230 kV 119.000.000,00 Séo Gongalo do DG S.A. 30/6/2013
Amarante
o . Sao Gongalo do Central Geradora
Usina E¢lica - Taiba Aguia 100.800.000,00 Amarante Taiba Aguia SA. 30/6/2013
Fonte: PAC.

3.1.8 ﬁvalialgéo da governanca metropolitana relativa a Fpic uso e ocupacgao
0 solo

Como destacado anteriormente, a RM de Fortaleza encontra-se com os seus principais
instrumentos de gestao exclusivos inativos ou até mesmo inexistentes do ponto de vista
legal.” Adicionalmente, nio existe um plano diretor integrado para esta regido definindo
plano de agdes e instrumentos complementares de controle sobre as Fpics. Com relagio
a Fpic do uso do solo, os instrumentos disponiveis de controle estio apenas na esfera
municipal e, de forma bastante precdria, em alguns municipios da RM. Desta forma, a
governanca institucional metropolitana da RM nem mesmo possui elementos gerenciais
suficientes para ser avaliada quanto a sua qualidade.

14. Para o acompanhamento das obras da Copa, foi criada a Secopa; para os projetos dos rios Maranguapinho e Coco, foram criadas
subsecretarias especificas de apoio dentro da Secretaria das Cidades; e, para o Cipp, foi criada a Unidade Gestora do Complexo Industrial
e Portuario do Pecém (UGCIPP), ligada ao gabinete do governador, com a finalidade de articular e executar as acdes voltadas para o
complexo.

15. 0 CDM ndo faz parte do atual organograma administrativo do estado.

37



38

Relatério de Pesquisa

3.2 Saneamento ambiental

3.2.1 Histdrico e caracterizacao da gestao da Fpic

Os servigos envolvidos na Fpic de saneamento ambiental sao o de abastecimento de dgua
a populagdo, esgotamento sanitdrio, coleta e destinagio adequada do lixo, e drenagem
urbana. Seja pela dependéncia dos recursos naturais comuns, seja pelas externalidades
causadas (doengas, por exemplo) na falta destes, o planejamento destes servicos deve ser
orientado em nivel regional. Embora os municipios sejam responsdveis por estes servicos,
agoes isoladas podem ser insuficientes, sobrepostas ou conflitantes intermunicipalmente.

Asdificuldades da governanca metropolitana para esta Fpic comegam pelo desencontro
entre as dimensoes espaciais administrativas e operacionais, dado que a Bacia Hidrografica
Metropolitana (BHM), detalhada no mapa 7, engloba 41 municipios, enquanto a RM ¢
composta por apenas quinze. A BHM possui uma 4rea de 15.085 km? e é composta pela
soma de catorze bacias independentes (metropolitanas), das quais apenas as bacias dos rios
Pirangi, Chord, Pacoti, Sio Gongalo e dos sistemas Ceard/Maranguape e Coc6/Coagu
sao hidrologicamente mais representativas (Assembleia Legislativa do Estado do Ceard e
Conselho de Altos Estudos e Assuntos Estratégicos, 2009).

MAPA 7
BHM
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Fonte: Ipece.

Elaboracao dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

O primeiro sistema de abastecimento de dgua da regiao, no municipio de Fortaleza,
foi inaugurado em 29 de setembro de 1866, e o primeiro sistema de esgoto da capital
comegou a funcionar em 1927, cobrindo apenas uma pequena parte do centro da
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cidade.'® Desde 1971, estes sistemas siao operacionalizados pela Cagece, uma empresa de
economia mista sob o controle aciondrio do estado, vinculada a Secretaria das Cidades.

O atual sistema de abastecimento é composto principalmente pelos agudes Pacoti,
Riachao, Gaviao e Pacajus, que sao interligados por canais, tineis e estagdes de bombeamento.
Por ter boa parte do territdrio sujeito a estiagens, o governo procura ampliar a capacidade
do sistema conectando a ele bacias hidrograficas. Neste ponto vale destacar a construgio
em 1993 de um canal com extensio de 110 km (Canal do Trabalhador) para transportar
dgua do rio Jaguaribe para o acude Pacajus (mapa 8).

MAPA 8
Fortaleza: sistema de abastecimento
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

16. Para mais informacdes, acessar: <http://www.cagece.com.br/a-empresa/historia>.
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Dos municipios da RM, apenas Pindoretama nao possui contrato de concessao com a

Cagece. Nas demais localidades, o sistema de abastecimento de dgua possui uma estrutura

(tabela 18) que gera uma boa cobertura populacional. No entanto, o sistema apresenta
perdas de eficiéncia tanto no faturamento como na distribui¢io de dgua. Segundo a

avaliagio da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), estas perdas para o municipio de Caucaia
sao de respectivamente 69,2% e 74,3%, enquanto para Fortaleza sio de 16,0% e 27,3%.
O diagnéstico da ANA com base nas informagées de 2010 ¢ da necessidade de ampliagao

do sistema.

TABELA 18

RM de Fortaleza: sistema de abastecimento de agua (2010-2011)

Abastecimento de agua

Municipio Ligagdes reais Ligagdes ativas Extenséo da rede de distribuicdo (m) Volume produzido (m?)
2010 2011 2010 2011 2010 2011 2010 2011
RM
Aquiraz 4.009 4.818 3.592 4.369 77.955 77.955 830.352 781.582
Cascavel 10.145 10.710 9.457 10.014 113.167 115.220 1.741.979  1.720.418
Caucaia 32.841 34.510 29.419 30.972 186.447 319.669 1.053.795 952.940
Chorozinho 2.441 2,516 2.259 2301 28.287 28.287 213379 192.042
Eusébio 7.070 8.154 6.121 7.222 123.074 123.074 1.555.933  1.755.516
Fortaleza 714721 738.105 664.097 686.883 4.622.877 4.644.484 228.121.860 235.218.594
Guaiuba 4.240 4.415 3.928 4117 38.142 38.142 857.431 895.629
Horizonte 12.357 13.693 11.319 12.475 133.934 144.422 1.229.121  3.907.018
Itaitinga 11.976 13.373 10.946 12.201 164.042 164.150 3.098.954 959.990
Maracanau 9.925 10.381 9.045 9.507 97.625 105.714
Maranguape 22.485 23.679 21.213 22.283 232.990 233.541 4.528.750  4.748.301
Pacajus 12.245 13.409 11.139 12.240 114.161 116.524 1.108.082  1.306.480
Pacatuba 7.526 7.845 6.867 7.256 150.054 110.486 1.366.391  1.413.159
Pindoretama -
Sé&o Gongalo do Amarante 7.043 7.637 6.361 6.923 65.617 73.992 1.289.697  1.395.312

Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Segundo as informagées do Censo 2010, 87,42% dos domicilios da RM possuem
abastecimento de dgua ligado a rede geral. Entre os municipios, esta porcentagem varia de
19,69% em Aquiraz para 96,97% em Maracanau (tabela 19), evidenciando a heterogenia
alimentada pela falta de planejamento integrado.

TABELA 19

RM de Fortaleza: cobertura de abastecimento de agua, por municipio (2010)

Domicilios particulares permanentes

Municipio Total Abastecimento de 4gua
Rede geral Poco ou nascente Outra forma Porcentagem ligada a rede geral

Ceard 2.365.276 1.826.543 221.161 317.565 71,22
RM 1.027.772 898.514 87.376 41.878 87,42
Aquiraz 19.671 3.874 11.457 4.340 19,69
Cascavel 18.793 8.539 6.382 3.872 45,44
Caucaia 89.175 72.801 8.952 7.422 81,64
Chorozinho 5.459 2.814 423 2.222 51,55
Eusébio 12.711 7.382 3.719 1.610 58,08

(Continua)
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(Continuacéo)

Domicilios particulares permanentes

Municipio Total Abastecimento de 4gua
Rede geral Poco ou nascente Outra forma Porcentagem ligada a rede geral

Fortaleza 710.066 662.541 38.638 8.884 93,31
Guaiuba 6.398 5.404 170 824 84,46
Horizonte 15.676 10.229 4.503 944 65,25
Itaitinga 9.297 8.452 495 350 90,91
Maracanal 57.890 56.135 821 934 96,97
Maranguape 28.984 24.027 969 3.988 82,90
Pacajus 17.587 10.407 3.670 3.510 59,17
Pacatuba 18.713 17.884 408 420 95,57
Pindoretama 5.341 1.989 2.677 675 37,24
Séo Gongalo do Amarante 12.011 6.036 4.092 1.883 50,25

Fonte: IBGE (2010a).

Com relagio ao servico de esgotamento sanitdrio, a cobertura ¢ bem mais modesta,
com 49,9% dos domicilios ligados a rede geral de coleta. Este nimero para a regiao ¢
fortemente influenciado por Fortaleza, que apresenta cobertura de 59,5%. Em sete
municipios esta porcentagem nio chega a 10%, e nos municipios de Pindoretama, Pacajus
e Chorozinho o indice é menor que 1% (tabela 20).

TABELA 20
RM de Fortaleza: cobertura de esgotamento sanitario, por municipio (2010)

Domicilios particulares permanentes

Municipio Total Esgotamento sanitério
Rede geral Fossa séptica Outra forma N&o tinham  Porcentagem ligada a rede geral

Ceard 2.365.276 774.873 251.193 1.167.911 171.277 32,76
RM 1.027.772 512.906 155.088 349.145 10.626 49,90
Aquiraz 19.671 1.913 5.321 11.908 529 9,72
Cascavel 18.793 607 2122 15.100 964 3,23
Caucaia 89.175 35.087 15.874 36.157 2.057 39,35
Chorozinho 5.459 25 239 4.983 212 0,46
Eusébio 12.71 1.709 2.402 8.449 151 13,45
Fortaleza 710.066 422933 107.251 177.164 2711 59,56
Guaiuba 6.398 851 378 4.728 441 13,30
Horizonte 15.676 933 1.261 13.365 17 595
Itaitinga 9.297 299 240 8.578 180 3,22
Maracana 57.890 29.527 10.694 17.295 374 51,01
Maranguape 28.984 5.143 4.230 18.245 1.366 17,74
Pacajus 17.587 131 1.114 16.103 239 0,74
Pacatuba 18.713 11.597 2917 4112 87 61,97
Pindoretama 5.341 13 53 5.091 184 0,24
S&o Gongalo do Amarante 12.011 2.138 992 7.867 1.014 17,80

Fonte: IBGE (2010a).

A cobertura para a coleta de lixo apresenta indices préximos dos ideais. A RM
como um todo possui 94,2% dos domicilios com coleta de lixo realizada por servigo
municipal (préprio ou cagamba). O menor indice entre os municipios é o de Cascavel,

com 66,16% (tabela 21).
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TABELA 21
RM de Fortaleza: cobertura de coleta de lixo, por municipio (2010)

Domicilios particulares permanentes

Municipio Total Tipo de coleta
Coleta por servico Coleta em cacamba Outro Porcentagem ligada a coleta
de limpeza de servico de limpeza destino por servico de limpeza

Ceara 2.365.276 1.442.079 339.914 583.277 75,34
RM 1.027.772 883.093 85.829 58.847 94,27
Aquiraz 19.671 8.821 5.979 4.871 75,24
Cascavel 18.793 11.076 1.358 6.359 66,16
Caucaia 89.175 65.176 8.376 15.623 82,48
Chorozinho 5.459 1.206 2.159 2.094 61,64
Eusébio 12.711 11.257 698 756 94,05
Fortaleza 710.066 663.681 37.479 8.903 98,75
Guaiuba 6.398 2.491 1.952 1.955 69,44
Horizonte 15.676 10.611 3.661 1.404 91,04
Itaitinga 9.297 6.810 1.943 544 94,15
Maracanal 57.890 53.023 2.522 2.345 95,95
Maranguape 28.984 17.342 7.028 4614 84,08
Pacajus 17.587 9.680 4781 3.126 82,23
Pacatuba 18.713 11.268 6.315 1.130 93,96
Pindoretama 5.341 2.951 764 1.626 69,56
S&o Gongalo do Amarante 12.011 7.700 814 3.497 70,89

Fonte: IBGE (2010a).

7

No entanto, o manejo do lixo coletado ainda ¢ muito precdrio. Sao poucos os
municipios no Ceard que possuem formas adequadas de tratamento para os diferentes tipos
de residuos sélidos. A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (IBGE, 2010b) mostrou
que nenhum municipio, por exemplo, possui tratamento adequado para pilhas (tabela 22).

TABELA 22

Municipios do Ceara com processamento de residuos sélidos
Existéncia e tipo de processamento dos residuos NUmero de municipios
Residuos de construgao e demolicao 31
Residuos sdlidos industriais perigosos e/ou ndo inertes Um

Pilhas e baterias -

Fonte: IBGE (2010b).

3.2.2 Estrutura institucional e normativa

A Coordenadoriade Saneamento Ambiental (Cosam), ligadaa Secretariadas Cidades, é responsével
pela aplicagdo da politica nacional de saneamento bésico. A Cosam estabelece a comunicagio
entre o planejamento estadual desta fungio e o 6rgao executor dos servicos relacionados (Cagece).
Cabe também a esta unidade a implanta¢io de aterros sanitdrios regionalizados na forma de
consorcios, que se configuram como importantes instrumentos de controle regional.

Vale ainda destacar a ajuda institucional dessa coordenadoria aos municipios na
elaboragao de seus Planos Municipais de Saneamento Bdsico (PMSBs)"” por meio de

17. 0s PMSBs, estabelecidos pela Lei n 11.445/2007, sdo um instrumento de planejamento que estabelece diretrizes para a prestacdo de
servicos publicos de saneamento e devem atender aos principios basicos dos servicos de saneamento, entre eles a universalizacdo. Apos
a elaboracao do plano, os municipios devem encaminhé-lo para a Cdmara de Vereadores por meio de projeto de lei para aprovagao. Os
municipios tiveram até o ano de 2013 para elaborar seus PMSBs, sob o risco de n&o terem repasses federais para esta fungao.
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convénios. Em 2011, foi estabelecido um convénio com a Associagio dos Prefeitos do
Ceard (Aprece) de forma a assessorar os municipios de até 20 mil habitantes na elaboragio
de seus planos.

No 4mbito das secretarias estaduais, destaca-se a SRH, responsavel pela politica de
oferta e monitoramento da estrutura hidrica do estado, e a Superintendéncia Estadual do

7

Meio Ambiente (Semace), que é a entidade executora da politica ambiental do estado
do Ceard.

A regulagao dos servigos de saneamento ¢é realizada pela Agéncia Reguladora de
Servigos Ptblicos Delegados do Estado do Ceard (Arce), criada pela Lein® 12.786/1997, que
também regula os servios de energia elétrica, gis e transporte rodovidrio intermunicipal.
Outra fungio importante deste 6rgao ¢é a realizagio de mediagio nos possiveis conflitos de
interesse entre as prestadoras de servicos e os usudrios.

O plano de agio destes 6rgaos nao é exclusivo para a RM de Fortaleza nem sio estes
participes de um planejamento neste nivel, executado por uma entidade especifica voltada
para a governanga metropolitana. Como destacado ao longo do texto, esta entidade nao
mais existe no caso do Ceard.

3.2.3 Instrumentos de planejamento e gestao

Atualmente o espago reservado para discussoes sobre a Fpic saneamento ¢ o Comité de
Saneamento Ambiental e Satude ligado ao Concidades. Este férum tem como articulador
o coordenador da Cosam e conta com representatividade publica e privada. No entanto,
nem todas as entidades citadas anteriormente compéem este comité, que apresenta pouca
atividade.'® Entre as discussoes realizadas, vale ressaltar a inten¢ao de formulagio do Plano
Estadual de Saneamento Bdsico (Pesb). Este, contudo, ainda precisa ganhar forma para
servir de instrumento de intervengao regional na questdo de saneamento.

Em fase mais adiantada e ja com propostas preliminares de intervencio definidas e
executadas, estd o Plano Estadual de Residuos Sélidos (Pers). Este plano é condigao para que
os estados possam ter acesso aos recursos da Unido, ou serem beneficiados por incentivos
e/ou financiamentos de entidades federais de crédito. Estudos sobre a destinagio final dos
residuos sélidos em aterros sanitdrios adequados vém sendo realizados desde a década de
1980. As potencialidades regionais foram levantadas, mas somente nos tltimos anos é que
se puderam estabelecer formas de gestao deste servico mediante consércios intermunicipais.

O Pers prevé a construgao de trinta aterros sanitdrios distribuidos por todo o estado
que devem funcionar por meio de consércios (mapa 9) intermunicipais constituidos, ou
por iniciativa do Estado, ou pela dos préprios municipios beneficiados. E possivel notar
que seis municipios da RM de Fortaleza (Fortaleza, Caucaia, Maracanati, Maranguape,
Eusébio e Aquiraz) nio estabeleceram consércios por possuirem termos de cessao de uso
definidos historicamente. Sdo Gongalo de Amarante ainda nio definiu sua participacio,
mas todos os outros municipios estdo inseridos em acordos regionais, com destaque para
Cascavel, que serd sede de um aterro.

18. Apenas uma reunido foi salva em ata e disponibilizada até a realizagao deste relatorio.
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MAPA 9
Cobertura municipal dos consércios de aterros sanitarios
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

Em geral o modelo gerencial proposto para os consércios apresenta as diretrizes
resumidas a seguir.
1)  As coletas municipais serdo efetuadas por cada prefeitura até a instalagdo mais préxima.

2) As competéncias em matéria de coleta seletiva de residuos (vidro, papel, papelao,
pldsticos etc.) poderio ser transferidas ao consércio de municipios.
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3) Osaterrossanitdrios e as estacoes de transferéncia de residuos deverao ser administrados
pelos consércios de municipios e supervisionados pelo estado.

4)  Osresiduos de particulares (industriais, servigos etc.) serdo administrados diretamente
pelo produtor ou por gestores autorizados, podendo ser aceitos nas instalacoes
mediante o pagamento.

Embora o instrumento de consércio seja importante para a geréncia de servicos com
efeitos regionais, sua efetividade depende dos termos estabelecidos e, principalmente,
do comprometimento dos municipios. O protagonismo dos prefeitos e a percepcio de
beneficios sem contrapartida por parte da populagio podem levar a sua inoperancia.
Neste ponto, vale destacar o consércio do rio Maranguapinho, que previa acoes de
responsabilidades para os municipios beneficiados (Fortaleza, Maranguape e Maracanati)
pelo conjunto de obras do programa, mas que nao chegou a ser efetivado pelos prefeitos.

3.2.4 Projetos de investimento e recursos para o financiamento

Entre os principais projetos voltados para o melhoramento das condi¢oes de saneamento
na RM, destacam-se trés que ganharam estruturas de governanga préprias no 4mbito do
governo do estado: 7) projeto do rio Maranguapinho; 77) projeto do rio Cocé; e 777) projeto
Dendé (mapa 10).

MAPA 10
Projetos especiais: Maranguapinho, Cocé e Dendé

" FORTALEZA
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Fonte: Ipece.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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Estes projetos ganharam uma coordenadoria especial dentro da Secretaria das
Cidades, com células especificas de acompanhamento dos diversos servi¢os envolvidos em
cada projeto.

O projeto do rio Maranguapinho foi elaborado no 4mbito da prépria Secretaria
das Cidades, concatenando diferentes planos e programas governamentais oriundos de
6rgaos distintos, porém focados no mesmo problema: “a gravidade da situagdo ambiental
do Rio Maranguapinho e o drama das populacoes afetadas pelas constantes inundagoes
e alagamentos” (Albuquerque, Lucena e Maciel, 2009). Trata-se de um conjunto de
intervengoes ao longo do rio que incluem obras: de controle de inundagées e diminuigao
de dreas de risco; de desassoreamento (dragagem do rio); de urbanizagio e saneamento; e de
habitagao popular para remanejamento de familias vivendo em dreas de risco. Os municipios
da RM envolvidos no projeto sao Fortaleza, Caucaia, Maracanai e Maranguape, e os
recursos para a realizagio dos servigos advém do PAC I e II (componente de infraestrutura
social), com um montante total de R§ 824 milhoes.

O projeto do rio Cocé também procura melhoras urbanisticas e habitacionais para a
populagio de baixa renda que mora as margens do rio. Os gastos previstos nas benfeitorias
contabilizam R$ 275,5 milhées, sendo que R$ 17,9 milhdes serao destinados apenas para o
processo de dragagem do rio. Uma caracteristica importante deste projeto é o deslocamento
das familias das dreas de risco para um conjunto habitacional (Residencial Paupina) nio
tdo proximo das margens do rio. Este fato requer uma estrutura administrativa que tenha
uma boa comunicagio com a populacio envolvida. Neste caso, vale ressaltar que, para
cada projeto especial, existem gerentes designados para a realizagido e monitoramento das
obras em si, como também para a interlocugao com as comunidades afetadas pelas obras
do projeto.

Finalmente, o projeto Dendé prevé a recuperacio da faixa de protecio do mangue
do rio Cocd, com obras de urbanizagio, melhoramentos das unidades habitacionais
e reassentamento de familias. Nos servicos de dgua e esgoto, 2.765 familias devem ser
beneficiadas. A maior parte dos recursos é do Pré-Moradia do governo federal (R$ 73,3
milhées), com o restante dos recursos tendo origem no Tesouro Nacional (R$ 33,8 milhdes)
e no governo do estado (R$ 3,8 milhoes).

Embora cada projeto possua uma estrutura administrativa vinculada a uma secretaria,
eles sao independentes, estabelecendo o que podemos chamar de governanca baseada em
programas. Neste caso, nio existe uma interlocugio dos empreendimentos a partir de um
plano integrado preestabelecido de agio regional, e o aparato de gestao se molda conforme as
provisoes orcamentdrias. A contrapartida, nestes casos, ¢ que possa haver uma aproximagio
maior do estado com a populagio beneficiada. Esse efeito positivo, no entanto, nio pode
ocorrer a revelia do planejamento macrorregional.

3.2.5 Controle social

Dos trés programas citados, apenas o Maranguapinho encontra-se com obras realizadas,
servindo como um laboratério paraavaliagao do conjunto institucional do estado. Atividades
como cadastramento e acompanhamento de familias, indenizagbes e reassentamentos sio
importantes testes para a capacidade de efetivagao dos projetos.

Na questdo do controle social, vale destacar que o estado criou ainda o Grupo de
Trabalho Interinstitucional e Intersetorial (GTII) para o projeto, a fim de discutir as
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agoes com a populagio afetada de maneira a legitimar socialmente a intervengao. Uma
constatagio importante deste instrumento de controle social é a grande frequéncia de
reunioes realizadas,'” o que contrasta com os poucos encontros realizados pelos comités
técnicos ligados ao Concidades. Neste sentido parece que os féruns de discussio com
participagdo popular sio mais efetivos quando hd a perfeita conjungao entre os formuladores
de politicas publicas e os seus beneficidrios diretos.

O monitoramento do projeto também evidenciou gargalos que poderiam ter sido
menores em uma estrutura institucional com entidades voltadas exclusivamente para as
questoes regionais/metropolitanas. A fiscalizacio das obras realizadas ao longo do rio, por
exemplo, depende da disponibilidade conjunta de todos os municipios em voltar recursos
para este fim. Se o arranjo local da gestao depender apenas da boa vontade dos prefeitos, é
bem provével que ele ndo tenha efetividade. Neste caso, uma interven¢io institucionalizada
de uma instdncia maior poderia contribuir, inibindo a¢oes puramente politicas. Ademais,
para politicas estruturais maiores de saneamento como a expansio e o direcionamento do
sistema de abastecimento, o planejamento regional produz uma maior eficicia global.

3.2.6 Anéé)lise d? dindmica socioecondmica e suas interfaces com o saneamento
ambienta

A cobertura do saneamento na RM de Fortaleza precisa ser ampliada nos préximos anos,
principalmente quanto ao esgotamento sanitdrio e a destinagio dos residuos sélidos.
O caminho para a provisio universal passa tanto pelos estudos de caso dos municipios
individualmente como pelo planejamento regional de atuacio, para que haja um melhor
equilibrio no acesso aos servigos. Até 2017 estao previstos investimentos por parte da Cagece
da ordem de R$ 1,6 bilhio, incluindo a constru¢iao da Estagio de Tratamento de Agua
(ETA) Oeste, a adutora de dgua de Messejana e ampliagoes da rede de esgoto de Fortaleza
e de Maranguape. A meta para Fortaleza, por exemplo, é que a cobertura de esgotamento
aumente para 81% neste periodo. Para este fim e para a melhora da eficiéncia do uso
da dgua, a Cagece busca parcerias internacionais, como a cooperagio com uma empresa
de saneamento de Israel. Este plano de expansio, no entanto, nio possui orientagio ou
subordinagio metropolitana, o que leva a uma estratégia parcial de desenvolvimento.

3.2.7 Avaliacao da governanca metropolitana relativa a Fpic saneamento
ambiental

Embora nio hajaumaestrutura ou um plano metropolitano para direcionar os investimentos
em saneamento, o atual quadro de governanca desta Fpic possui elementos importantes que
podem favorecer desempenhos tanto regionais como locais. No primeiro caso, os consércios
intermunicipais evidenciam a necessidade de arranjos intermunicipais de governanga,
sendo a utilizagdo conjunta de aterros sanitdrios um caso emblemdtico. A eficicia deste
instrumento, no entanto, é algo a ser analisado nos préximos anos. A experiéncia neste
sentido do consércio do rio Maranguapinho mostra que o protagonismo politico ainda
pode ser um gargalo para a gestao intermunicipal de obras e projetos.

No plano local, a formagio de uma estrutura de governanga baseada em projetos,
como no caso dos projetos dos rios Maranguapinho, Cocé e Dendé, pode gerar uma maior
aproximagio do aparato estatal (planejamento e execugio) dos beneficidrios, melhorando
o controle social do recurso publico. A formacio de grupos de trabalho compostos por

19. Mais de vinte encontros do grupo ja ocorreram desde sua criacdo em 2011.
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representantes do estado e da populagio assistida revelam que os féruns de debate entre
estes legitimam e/ou corrigem a oferta dos servicos puablicos. Esta agao local, entretanto,
nao deve acontecer a revelia de um planejamento macro, sob o risco de gerar fragmentagoes
ainda maiores na ocupagio do espago metropolitano.

3.3 Transporte

3.3.1 Histérico e caracterizacao da Fpic

A LC n® 18/1999 identifica como Fpic “o sistema vidrio de trinsito, os transportes ¢ o
trifego de bens e pessoas”. Os percalgos desta fungao sao notados por todas as classes sociais
e surgem como uma das grandes preocupacoes populacionais, principalmente nos grandes
centros urbanos, sendo tema recorrente em debates eleitorais.

Como o processo de crescimento das metrépoles é induzido principalmente pelos
canais de mobilidade, o planejamento metropolitano do transporte é um dos principais
componentes do planejamento metropolitano integrado. No caso da RM de Fortaleza,
enquanto o primeiro foi perdendo importincia administrativa em consonincia com a
fragmentacio da gestao neste Ambito regional, o segundo ainda permanece, mesmo que
desconectado de uma agao conjunta para a regido e, em alguns casos, sobrepujando esforcos
municipais.

O primeiro PDTU voltado para a RM de Fortaleza foi concluido em 1983 e tinha

diretrizes ligadas a integragdo da regiio.

As diretrizes desse plano procuravam romper o desequilibrio entre os municipios da RM, pois
recomendavam a implantagio de polos, corredores de adensamento e atividades que viessem
a dinamizar e homogeneizar a RM, principalmente ao longo dos eixos de ligacio entre as sedes
municipais. Era propdsito que essas diretrizes tivessem o cuidado na ocupagio periférica, evitando-se
assim um crescimento urbano desordenado principalmente na localizagio de conjuntos habitacionais,
utilizados como estratégia de expansio urbana. Uma vez localizado na periferia, um conjunto
habitacional induz elevados investimentos em infraestruturas, tais como vidria, de transportes, de
saneamento, elétrica, hidrica etc. Para a 4rea central, procurou-se revitalizd-la com a eliminagio do
transporte de carga. Ao transporte coletivo, nota-se a preferéncia pelo modo de maior demanda, o
6nibus, com adequagio para as 4reas de baixa renda (Lopes Filho, 2003, p. 18).

Embora o plano piloto correspondente nao tenha sido implementado, vdrias de suas
proposi¢oes influenciaram o atual sistema de transporte metropolitano e da capital, como
a integragao baseada em terminais localizados em pontos estratégicos e uma estruturagao
tarifdria metropolitana diferenciada da intermunicipal.

Vale destacar que a partir dos anos 1990 o processo de planejamento desses dois
sistemas passa a ser feito de forma independente em seus respectivos niveis administrativos.
Para o municipio de Fortaleza, o atual sistema vidrio e de transporte foi moldado pelo PDDU
de 1992 (Lei n° 7.061/1992), que foi atualizado em 1999 para o Programa de Transporte
Urbano de Fortaleza (Ptuf). As principais propostas de agoes do Pruf compuseram o
Programa BID/FOR 1 (2003)% e s6 passaram a ser efetivamente implementadas em 2008,
compondo o atual Programa de Transporte Urbano de Fortaleza (Transfor), segundo
Tacovini (2013).

20. 0 programa ganhou este nome por contar com financiamentos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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No plano estadual, grande parte dos esforgos estava centrada em estudos para definirum
plano de integracio da RM de Fortaleza como um todo, sendo o transporte de passageiros
por vias férreas o modal de referéncia para a integragao de todo o sistema. Destaque para
a elaboragio da pesquisa domiciliar de origem/destino em 1996-1997, que serviu de base
para os demais planos de Fortaleza elaborados pelo estado, que culminaram na contratagao
da Protan Engenharia para elaboragio final do sistema integrado metropolitano.

Vale destacar neste periodo certa sobreposicio de esfor¢cos municipais e estaduais no
planejamento do sistema. Henrique (2004, p. 34) destaca que:

Mesmo tendo sido considerada nas propostas do Ptufa integracao do sistema por 0nibus de Fortaleza
com o sistema metrovidrio proposto, a Companhia Cearense de Transportes Metropolitanos
(Metrofor), iniciou, paralelamente ao desenvolvimento dos estudos do Ptuf, os estudos de
integragao dos STPDs [Sistemas de Transporte Publico de Passageiros] da RM de Fortaleza, devido
a exigéncias do Banco Mundial, érgao financiador de parte do projeto. Segundo o Banco Mundial,
era necessdrio o desenvolvimento de estudos que propusessem um sistema integrado de transportes
para a RMF com um nivel de detalhamento maior do que o apresentado no Pruf.

Em seu diagnéstico final, a autora reforca que a falta de uma centralidade para definir
competéncias marcou a forma de planejamento do sistema de transporte de Fortaleza.

O processo de planejamento do STPP de Fortaleza é demarcado por falhas, quer seja em relagdo a
continuidade dos estudos, devido ao fato de muitos deles nao terem suas propostas implementadas,
quer seja pela definigio das dreas de estudo, que ora se restringem apenas a Fortaleza, ora englobam
toda a RM. Além disso, o planejamento do STPP de Fortaleza é prejudicado por uma indefinicio
com relagdo a quem compete a funcio de planejar esse sistema, se a prefeitura ou se ao governo
do estado, haja vista terem sido desenvolvidos pela prefeitura tanto estudos especificos para
Fortaleza como para toda a RM, e por terem sido desenvolvidos pelo governo do estado estudos
completamente alheios aos érgaos gestores do transporte municipal (Henrique, 2004, p. 42).

Os STPPs em Fortaleza sao oferecidos basicamente pelos sistemas de transporte
coletivo de 6nibus (mapa 11) e pelo sistema de transporte publico complementar (mapa 12).
Por se constituir em um sistema integrado, o primeiro ¢ denominado Sistema Integrado de
Transportes de Fortaleza (SIT-FOR). J4 os servigos do segundo sio realizados por micro-
Onibus e vans, com uma baixa capacidade de absor¢ao ¢ em complemento a cobertura
espacial do sistema integrado.

O SIT-FOR entrou em operagio a partir de 1992 e possibilita a acessibilidade a
vérios pontos da cidade com o pagamento de uma tnica tarifa, por meio dos terminais de
integracdo (TTs). Baseia-se no sistema tronco-alimentador, com dois tipos de linhas: as que
fazem a integragdo bairro-terminal e as que integram o terminal ao centro da cidade ou
a outro terminal. O sistema atualmente é composto por sete TIs fechados e dois abertos
nao integrados, com 263 linhas de 6nibus, cobrindo 920 km (23,3% da malha vidria),
e ¢ utilizado por mais de 1 milhdo de passageiros por dia.? A Empresa de Transportes
Urbanos de Fortaleza S.A. (Etufor) ¢é a entidade responsével pelo planejamento, alteracio e
gerenciamento deste sistema.

21. Em novembro de 2012, por exemplo, foram 967.996 pagantes/dia, mais 38.790 gratuidades. Para mais informacGes, consultar:
<http://www.fortaleza.ce.gov.br/sites/default/files/apresentacaoetufor27_12_2012.pdf>.
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MAPA 11
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No plano intermunicipal, os STPPs siao divididos em sistema interurbano e
metropolitano. O primeiro presta-se ao transporte entre dois ou mais municipios do estado
do Ceard, com pelo menos um deles localizado fora da RM de Fortaleza; o segundo ocorre
entre municipios desta regidao. Observa-se, portanto, que pelo menos na Fpic transporte
existe ainda um diferencial de anilise voltado ao espaco fisico e administrativo da RM.

7

O sistema metropolitano ¢ organizado por linhas individuais operadas por sete
empresas exclusivas em 74 linhas e mais trés que também realizam o transporte interurbano

(tabela 23).

TABELA 23

Sistema metropolitano da RM de Fortaleza: quantidade de linhas e frota, por empresa

operante (2011)
Empresa Quantidade de linhas Frota (média anual) Total de passageiros (dezembro) Total de passageiros
Anfrolanda Seis Quinze 144.460 1.567.328
FretCar Uma 108 465.807 1.225.433
Sé&o Benedito Oito 97 276.684 2.322.084
Sao Paulo 21 Treze 146.600 1.599.754
ViaMetro Duas 138 1.333.362 14.211.619
Vitoria Catorze - 2.044.037 22.191.425
Expresso Unido 22 - 4.096 45.877
Total 74 4.415.046 43.163.520

Fonte: Arce (2012).

De acordo com as informagées providas pelas empresas & Arce, o nimero total de
passageiros chega a 4,4 milhoes mensais e a 43,1 milhdes no ano. Percebe-se que duas
empresas s3o responsdveis por 77% das vendas de bilhetes na regido, evidenciando certa
reserva de mercado, com poucas opgoes para os usudrios.

O sistema tarifdrio das linhas é radiocéntrico em rela¢io ao municipio de Fortaleza,
estando organizado em seis anéis tarifdrios (mapa 13), com reajustes maiores para distancias
maiores. A varia¢io das tarifas, assim como a operacionalizagio do sistema, fica por conta
do Departamento Estadual de Transito (Detran).

O servico de trens urbanos na RM de Fortaleza é bem escasso, limitando-se a duas
linhas, sul e oeste, que ligam o centro de Fortaleza (Estagio Jodo Felipe) a estagoes finais
nos municipios de Pacatuba (Estacao Vila das Flores) e Caucaia (Estagio Caucaia),
conforme mapa 14. A operagio se faz por meio da Metrofor. Em 2007, antes da reforma
para implantagio do metr6, a média didria de passageiros combinada era de 30 mil

(Vieira, 2013).

O projeto completo para o metrd da RM prevé a modernizagao das linhas existentes
(sul e oeste) mediante eletrificagdo e a construcio do ramal Parangaba/Mucuripe, que deve
ser operado por Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT), e da linha leste. A realizagao das obras
ocorreu em etapas: comegou mais efetivamente em 2007 com o financiamento via PAC
e ganhou regime de urgéncia com a defini¢ao de Fortaleza como sede da Copa. Até o
momento, apenas a linha sul estd operando, mas em regime experimental.
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MAPA 13

RM de Fortaleza: anéis tarifarios

Mapa com os Limites dos
Anéis Tarifarios

L_- Limite anel tarifario

Distancia Preco
Méedia (KM) RS

Anel | 18,13 2.20
Anelll 24,53 2,70
Anel 111 31,99 3,70

Anel IV 42,95 4,90
Anel v AR,B7 5,60
Anel VI 68,00 7,80

Fonte: Arce (2012).
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).

Ressalta-se que o evento da Copa do Mundo trouxe pelo menos uma melhor
coordenagio entre as a¢des da prefeitura e do governo do estado por meio do estabelecimento
da matriz de responsabilidades.?? Espera-se que a implementagio efetiva dos projetos leve
a melhorias nas condicoes de mobilidade urbana.

O tempo médio de deslocamento na RM de Fortaleza, apesar de alto para os usudrios,
¢ um dos mais baixos entre as RMs. Com base nas informag¢des da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad) 2009, Pereira e Schwanen (2013) calcularam um
tempo médio de deslocamento casa-trabalho de 31,7 minutos para a RM de Fortaleza,
o que ¢ a terceira menor entre as RMs pesquisadas (tabela 24). Uma taxa de motorizagio
relativamente baixa contribui para este resultado. Enquanto em Fortaleza existem menos
que quinze carros para cada cem pessoas, cidades como Sao Paulo, Brasilia ou Porto Alegre
possuem mais que o dobro desta propor¢io.

22. Mais detalhes sobre as obras da matriz de responsabilidade na secdo 3.3.4 deste projeto.
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MAPA 14
RM de Fortaleza: sistema de metro

LINHAS ESTAGOES

—Linha Sul @ Eusctan suparticie
P Ersnten Superticia
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! ) Estagien Superficia
Q) Carlito Bonevides i () Etaies Supurticia
L]
. S Ramal Marangeaps W Detacien Sublerines
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Parsngaba B Estscies Bivadm
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Fonte: Metrofor.
Obs.: Imagem cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condigdes técnicas dos originais disponibilizados pelos
autores para publicacdo (nota do Editorial).
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TABELA 24

Principais RMs do pais: tempo médio de deslocamento casa-trabalho
RM Taxa de motorizagéo' Tempo médio de deslocamento casa-trabalho (minutos)?
Séo Paulo 38,1 42,8
Rio de Janeiro 20,8 42,6
Belo Horizonte 29,6 34,4
Porto Alegre 31,2 27,7
Recife 15,3 34,9
Fortaleza 14,7 31,7
Salvador 16,0 33,9
Curitiba 41,6 32,1
Distrito Federal (DF) 37,3 34,8
Belém 11,2 31,5

Fonte: Pereira e Schwanen (2013).
Notas: ' Ndmero de automoveis (carros, pickups, veiculos utilitarios esportivos, vans e minivans) para cada cem pessoas.
? Dados da Pnad 2009.

Apesar desta evidéncia positiva do ponto de vista relativo, os problemas de mobilidade
urbana sio graves e pioram 4 medida que as familias decidem pelo uso do transporte
particular em detrimento do publico. Este fendmeno vem ocorrendo de maneira significante
nos ultimos anos.

A partir de 2009 observa-se um gasto maior de tempo no caminho para o trabalho em
todas as classes sociais® (grdfico 1).

GRAFICO 1

RM de Fortaleza: proporcao de pessoas que gastam mais de trinta minutos no trajeto para o
trabalho, por classe de renda (2001-2011)

(Em %)

50 —

30 —

20 —

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011

—— Classe baixa ——— Classe média ——=~ Classe alta

Fonte: Pnad/IBGE e Oliveira e Silva (2013).

23. Classes definidas a partir da renda domiciliar per capita: baixa (entre R§ 0 e R$ 277); média (entre R$ 278 e R$ 970); e alta (maior
que R$ 971).
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As dificuldades de mobilidade aumentaram tanto para quem tem o veiculo particular
quanto para quem nao tem (grafico 2), o que sugere uma perda total para o sistema.

GRAFICO 2
RM de Fortaleza: proporcao de pessoas que gastam mais de trinta minutos no trajeto para o
trabalho, por condicdo de posse do veiculo (2008, 2009 e 2011)
(Em %)
50 —

20 —

35

30

25

2008 2009 2011

@ N30 possui automovel e POSSUi automovel

Fonte: Pnad/IBGE e Oliveira e Silva (2013).

Outro indicador tradicional de qualificagio do sistema de transporte é o Indice de
Passageiros por Quiléometro Rodado (IPK). Um aumento neste indice representa uma
maior concorréncia entre os usudrios, podendo comprometer seu conforto. Como o sistema
de Fortaleza nio teve uma expansao (ou redu¢io) de percurso significativa neste periodo,
observa-se um uso crescente a partir de 2004, mas com uma reversio depois de 2009
(gréfico 3). Em parte, o preco estdvel e baixo (grifico 4) juntamente com a valorizagao real
do saldrio minimo nesse primeiro periodo contribuiram para este aumento de demanda.
J4 a substitui¢ao relativa do transporte puiblico pelo particular foi fator importante para
explicar a reversdo nos anos mais recentes. A propor¢io de domicilios com algum tipo de
automovel (carro ou moto) aumentou consideravelmente na classe mais baixa. Entre 2008
e 2011, o crescimento para esta classe foi de 53,1% enquanto para as classes média e alta
foram de 20,1% e 4,9%, respectivamente (Oliveira e Silva, 2013).
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GRAFICO 3
Fortaleza: IPK (2000-2010)
2,50 —
2,44
2,40 —
2,35
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2,20 —
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2,00 —
1.90 T T T T T T T T \
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e |PK anual
Fonte: Etufor (2010) e Oliveira e Silva (2013).
GRAFICO 4
Fortaleza: evolucdo da tarifa de 6nibus (2001-2011)
(Em R$)
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Fonte: Etufor (2010) e Oliveira e Silva (2013).

3.3.2 Estrutura institucional e normativa

Como visto anteriormente, nio existe uma coordenagﬁo Gnica para o planejamento,
gerenciamento e fiscalizagio do sistema de transporte da RM de Fortaleza. No municipio
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de Fortaleza, estas funcoes sao exercidas atualmente pela Etufor, criada em 2006 e ligada
a Seinfra do municipio.” Vale destacar que o gerenciamento do trinsito de Fortaleza foi
municipalizado em 1998, apds a criagao do Cédigo Brasileiro de Transito (CTB), servigo
que antes era de responsabilidade do estado. A Autarquia Municipal de Transito (AMC) é a
instituigio especifica responsdvel pelo gerenciamento do trinsito, incluindo sua fiscalizagao.

No ambito estadual, conforme se observa na tabela 9, a secretaria responsdvel pela
maior parte dos gastos da Fpic transporte é a Seinfra. Compete a esta secretaria coordenar
as politicas do governo na drea dos transportes e as obras de energia e comunicagoes.
Os planos diretores e modelos de gestao relativos a essas dreas devem ser elaborados pelos
componentes da Seinfra. As principais entidades vinculadas a ela no que se refere ao
planejamento dos sistemas de transportes s3o o Detran e a Metrofor.” Estas instituigoes sao
responsdveis pelos servigos rodovidrios e de ferrovias (metr6). Como o projeto do sistema
integrado de transporte da RM tem como base este tltimo modal, a responsabilidade pela
elaboracio e execugio do mesmo coube a Metrofor.

Importante constatar que nem mesmo no ambito estadual existe um comando
tnico metropolitano para os servicos. Isto ainda estd para ser definido quando o sistema
de metr6 passar a ser operacional. Até mesmo a fiscalizagio dos servigos ¢ realizada por
érgaos diferentes e em niveis diferentes do governo. A Arce regula o sistema de transporte
de passageiros metropolitano, enquanto a Companhia Brasileira de Transportes Urbanos
(CBTU) ¢ a empresa responsdvel pela fiscalizagio dos gastos da Metrofor.

Embora a Secretaria das Cidades nio possua gastos diretos na Fpic transporte, ela
¢ um orgao estadual essencial para esta funcio, pois produz estudos de diagnésticos e
promove féruns de debates. A célula de mobilidade urbana e acessibilidade, que funciona
dentro da Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano e Territorial, é responsdvel, por
exemplo, por coordenar e acompanhar a elaboracio de projetos estruturantes relacionados
a esta fungao. Por sua vez, o Comité Técnico de Transporte e Mobilidade Urbano, ligado ao
Concidades, ¢ o espago de debate ente todos os entes envolvidos nesta Fpic.

Finalmente vale destacar a criagao da Secopa, que é o 6rgao responsdvel pela articulacao
institucional e pelo gerenciamento em nivel estadual®® das melhorias prometidas para a
realizacdo da Copa em forma de matriz de responsabilidades. Embora esta secretaria seja
de cardter extraordindrio, ela ocupa um espaco de debate bem disputado pela midia e
sociedade civil, que se encontra ainda dividida quanto ao legado que o evento pode deixar
na estrutura fisica e social da cidade.

3.3.3 Instrumentos de planejamento e gestao

O planejamento técnico estadual e metropolitano para a Fpic transporte ficou conhecido
como Estudos de Integragao dos Sistemas de Transportes Publicos de Passageiros da Regiao
Metropolitana de Fortaleza e foi realizado em 2002 (Henrique, 2004; Vieira, 2013). Um
diagnéstico do setor foi elaborado pela empresa Protan Engenharia a pedido da Metrofor,
com vistas a avaliar a viabilidade e a forma de integragio do sistema de transporte da
RM a partir do modal de linhas férreas (metrd). O estudo levantou expectativas de

24. Entre 1993 e 2006, a responsavel era a Empresa de Transito e Transporte Urbano S.A. (Ettusa), e antes disso a Companhia de
Transporte Coletivo S.A. (CTC).

25. Outras entidades vinculadas a Seinfra s&o o Departamento de Arquitetura e Engenharia (DAE), a Companhia de Gés do Ceara (Cegas) e
a Companhia de Integracéo Portuaria do Ceara (Cearaportos). Estas, no entanto, possuem poucas linhas de agdes que afetam diretamente
a Fpic transporte metropolitano.

26. Ressalta-se que também foi criada uma secretaria extraordindria para a Copa no ambito municipal.
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demanda, atualizando a matriz de origem/destino de 1996 para 2000, e prop6s a forma de
implementagao das obras do metr6 que ainda estao em andamento.

Ainda no plano técnico, destacam-se estudos mais recentes para as obras especificas do
metrd, como o Estudo de Viabilidade do Projeto de Enlace Ferrovidrio Parangaba-Mucuripe,
que verifica a viabilidade da implementacio do VLT. Realizado pela empresa de consultoria
espanhola Eptisa em 20006, este projeto traz novas informagoes de origem/destino e
preferéncias modais dos usudrios potenciais. O estudo sancionou a obra, que se encontra
em andamento.

Vale destacar que todos os estudos realizados nio foram materializados ainda em um
PDTU para a RM de Fortaleza, com modais de transportes integrados e regulados por
um dnico ente metropolitano. As obras ainda estdo em andamento, sendo os sistemas de
transporte publicos interurbanos de dnibus e metr6 regulados por entidades diferentes.

No plano municipal, nenhum municipio da RM possui plano de mobilidade urbana,
restando apenas a iniciativa de discussoes por parte do municipio de Fortaleza.

3.3.4 Projetos de investimento e recursos para o financiamento

A proposta do PAC juntamente com o compromisso para a realizacio da Copa puseram
em prdtica vdrias propostas dos estudos estaduais e municipais para melhora dos sistemas
de transportes. O filtro da urgéncia dos empreendimentos foi definido na matriz de
responsabilidades e inclui as obras do metr6 de Fortaleza, melhorias nas condigées das vias
e instalagdo de corretores para Bus Rapid Transit (BRT).

A tabela 25 detalha os seis projetos para melhoria da mobilidade urbana incluidos
na matriz de responsabilidades para Fortaleza, que somam R$ 603 milhoes. Os
empreendimentos sdo: a instalacio de trés BRTs (Av. Alberto Craveiro, R$ 33,7 milhoes;
Av. Dedé Brasil, R$ 41,6 milhées; e Av. Paulino Rocha, R$ 34,6 milhées), a implantacio
de duas novas estagbes de metrd na linha sul (R$ 38,2 milhées), a instalacio do ramal
Parangaba-Mucuripe via VLT (R$ 275, 4 milhées) e a construgao de tineis e viadutos
entre a Av. Raul Barbosa e a Av. General Murilo Borges (R$ 151,6 milhdes).

As obras previstas no planejamento do metrd (VLT e estagoes da linha sul) sao de
responsabilidade do estado, enquanto as demais sao da prefeitura. A previsio de entrega
de todas as obras é para antes do inicio da Copa, devendo o dltimo empreendimento
ser entregue em maio de 2014. No 4mbito do PAC vale ainda destacar a duplicagao do
contorno de Fortaleza na BR 020, um gargalo de acesso para outros municipios da RM,
com valor total previsto em R$ 169 milhoes.

Como relatado, o tnico filtro de concatenagio destes investimentos para um fim foi
provocado por um choque externo (Copa). No entanto, este fim, que deveria contar com
uma programacio sustentada de melhoria da mobilidade urbana, tem data para terminar.
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3.3.5 Controle social

As discussoes sobre a implementagio do metrd de Fortaleza fizeram parte das reunides
do CDM enquanto este estava ativo, no come¢o dos anos 2000. Vale destacar que a sua
composi¢io nao previa participagao popular. Hoje, o férum estadual para discussoes na Fpic
transporte ¢ 0 Comité Técnico de Transporte e Mobilidade Urbana do Concidades. Embora
as atividades sejam maiores que na época do CDM e prevejam a participagao popular,
elas ainda sio escassas (principalmente no comité). A participacdo também ¢ passiva, com
pouca ou nenhuma reverberagdo em mudangas na implementagao de programas.

No caso dos servigos de transporte, o canal de reclamagio da sociedade sao os érgao
fiscalizadores. No caso da RM de Fortaleza, é a Arce que coleta as reclamagdes dos usudrios
e cobra as prestadoras de servicos licenciadas.

Com relagio as obras da Copa, a fiscalizagio efetiva dos servigos fica quase
exclusivamente com o Ministério Pablico, limitando-se, portanto, ao contraste entre o
orcamento planejado e as realizagoes previstas. Esta imposi¢ao das politicas em regime de
urgéncia e sem participagao popular nio foi sentida apenas no plano administrativo, mas
também na opinido publica, que passou a se manifestar por melhorias gerais nas condigoes
de vida urbana.

3.3.6 Avaliacao da governanga metropolitana relativa a Fpic transporte

Das Fpics estudadas neste relatdrio, a de transporte é a tinica que prové um sistema de oferta
de servigos (STPP) com tratamento diferenciado para a RM de Fortaleza. A governanga
neste Ambito, no entanto, encontra-se fragmentada na escala administrativa (municipio
versus estado), e no 4mbito estadual o planejamento realizado ainda nio se tornou em
instrumento formal com diretrizes definidas para esta fun¢do. Portanto, a governanca
metropolitana dos servicos de transportes na RM é no médximo parcial quanto ao sistema
de transporte urbano (interurbano) e desconectada tanto nos planos administrativos como
nos sistemas modais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A estrutura fisica de governanga da RM de Fortaleza iniciou-se na década de 1970 com
uma autarquia em prédio proprio (Aumef), responsdvel pela elaboragao do PDDU da
regido, e hoje se resume a uma célula de estudos de uma subsecretaria. Antes de ser apenas
uma redugio de espaco, o planejamento regional neste nivel encontra-se com seus tltimos
instrumentos exclusivos de a¢io (CDM e FDM) em vias de extingao por inatividade desde
2005% e sem planos setoriais integrados para as Fpics da regiao.

Neste relatério, analisamos como as Fpics uso do solo, saneamento ambiental e
transporte so gerenciadas no 4mbito metropolitano, e se esse gerenciamento possui
instrumentos suficientes que possam organizar, planejar, distribuir, executar e fiscalizar as
politicas puablicas nestes setores, de acordo com a dinimica socioecondmica da regido. Em
termos gerais, a falta de um ente planejador central na RM de Fortaleza compromete
a organizagio dos esforcos setoriais, resultando em falta de instrumentos adequados de
controle. Verificou-se, por exemplo, que nao existe um PDDU para a regiao e que o

27. A Secretaria das Cidades iniciou em 2013 os procedimentos formais para a extincdo do FDM e do CDM.

01



02

Relatério de Pesquisa

planejamento dos parcelamentos no uso do solo, no saneamento bdsico e até mesmo nos
transportes nao se consolidaram em planos setoriais.

Esta andlise intersetorial permitiu desenhar um panorama geral da governanca com
alguns elementos caracteristicos. Primeiro, a governanca metropolitana como sindnimo
de planejamento regional deu lugar a uma governanga baseada em projetos, nos quais os
esfor¢os e recursos do estado sio distribuidos para sua efetivagdo. As politicas publicas
de grande relevincia ganharam estruturas de governanca préprias, definindo um padrao
de administracio e intervencio local e/ou especifico. Este foi o caso para os projetos do
Cipp, para os programas dos rios Maranguapinho, Cocé e Dendé, e finalmente para
as obras da matriz de responsabilidade voltadas para a realizagio da Copa do Mundo.
Todos estes programas/eventos possuem suas préprias estruturas de governanga que sao
operacionalizadas de forma independente e que, por se tratarem de projetos, devem ser
finalizadas um dia. Passou-se de uma légica de governanga com uma estrutura fixa e
centralizadora para uma flexivel e com prazo determinado. A mudanga no desenho nio
seria um problema em si se os projetos fossem parte de um portfélio com um planejador
central, em vez de investimentos independentes sem preocupagdes com externalidades
setoriais ou espaciais.

Outras caracteristicas gerais de governanca verificadas foram o atendimento e
a acomodacio do estado as resolu¢des municipalistas para os setores, determinadas em
lei pelo governo federal. Como a organizagio e o planejamento das Fpics uso do solo,
saneamento e mobilidade urbana passaram a ser de responsabilidade dos municipios, sendo
inclusive condicionantes especificas para a transferéncia de fundos da Uniao, o estado nio
gerou esfor¢os “extras” para criar planos metropolitanos. Dois exemplos da auséncia de
pré-atividade neste sentido foram verificados no Plano Nacional de Habitago de Interesse
Social (Planhab) e no Plano Nacional de Saneamento Bdsico (PNSB). Embora as demandas
especificas de estados e municipios sejam pela formulagio dos planos em seus respectivos
niveis, a criagdo de planos intrarregionais ou metropolitanos também estd prevista nas
diretrizes nacionais. Se as prioridades devem ser dadas ao atendimento do necessério (plano
estadual e plano municipal), ndo se deve, contudo, desconsiderar o planejamento regional
e sua instrumentalizacio.?®

Nos casos citados, vale destacar que o estado passou a prover uma estrutura de apoio
técnico aos municipios, para que eles pudessem se adaptar as novas resolugoes federais.
A criagio do Ideci e os convénios com institui¢bes representativos dos municipios
exemplificam este papel de coadjuvante do estado no tratamento destas Fpics.

Por dltimo, percebe-se a valoriza¢io de novos instrumentos de gestao como consércios
e PPPs para a resolugio dos problemas intermunicipais. Os consércios, por exemplo, sio
incentivados em vidrias dreas como na utilizagio de aterros sanitdrios e hospitais publicos
regionais. Embora este seja um importante instrumento de agio regional, ele pode e deve
ser complementado com outros instrumentos de controle e cobranga em instincia maior,
que garantam ou induzam uma agio coordenada dos municipios. Planos e diretrizes
setoriais metropolitanos, por exemplo, reforcariam o planejamento e a cobranca de servigos
publicos comuns aos municipios. O acordo e posteriormente a dissolugao do consércio do
rio Maranguapinho mostram que o protagonismo politico é sempre uma restri¢io muito
forte ao planejamento regional.

28. No caso do Plano Estadual de Saneamento, nem este foi elaborado ainda.
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