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RESUMO - O presente artigo analisa o padrdo de governanga que orienta um grande projeto urbano em Teresina-PI,
o Projeto Lagoas do Norte (PLN). Apoia-se em dados documentais (da Prefeitura Municipal de Teresina e da agéncia
financiadora do projeto, o BIRD) e numa discussdo tedrica sobre governanca urbana. O estudo constatou que os
processos decisorios que consolidaram a estruturagdo da intervengdao foram relativamente fechados, restritos ao
governo municipal e ao BIRD. Constatou, ainda, que o carater das instancias e mecanismos de coordenagdao do
programa se aproxima de um padrao gerencial com participa¢do social, de perfil colaborativo, direcionada para a
eficacia, sustentacdo e legitimacdo da intervencao.
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ABSTRACT - This article analyzes the governance pattern that guides a great urban project in Teresina-Pl, Projeto
Lagoas do Norte (PLN). It is supported by documentary data (from the Prefecture of Teresina and the project funding
agency, BIRD) and a discussion about urban governance. The study verified that the decision-making processes that
consolidated a structuring of the intervention were relatively closed, restricted to the municipal government and
BIRD. It also verified that the character of the instances and mechanisms of the program coordination approximates
a managerial standard with social participation, with a collaborative profile, targeted to effectiveness, support and
legitimization of the intervention.
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m um contexto globalizado de fluxos de pessoas, investimentos e informagdes, conforme Vainer,

Oliveira e Lima Junior (2015), os grandes projetos urbanos constituem a materializacdo das

concepcdes competitivas orientadas por estratégicas de marketing urbano. Geralmente promovidas
pelos governos (locais e estaduais), tais artificios servem para atrair investimentos do mercado e auxilios
logisticos (recursos financeiros e técnicos) das agéncias internacionais, bem como buscam convencer a
populacdo a aceitar os empreendimentos e a colaborar com eles. Harvey (2006) argumenta que tal
estratégia transforma a cidade em mercadoria. Por seu turno, Castells e Borja (1996) defendem o modelo
como uma ferramenta inovadora para articulagdo entre agentes publicos e privados, visando a melhoria
socioecondmica das cidades e ao consequente interesse coletivo.

Pesquisas empiricas (CASTRO, 2012; CRUZ, 2012; SILVA, 2013) constatam que grandes projetos
urbanisticos no Brasil, sobretudo a partir da década de 1990, embora se mostrem como iniciativas de largo
alcance social, inclusive contemplando interven¢des em areas até entdo ignoradas pelo Estado, tém
apresentado efeitos contraditérios em relacdo aos objetivos propostos, dentre os quais, destaca-se a
segregacdo socioespacial.

A compreensdo dos fatores que estariam levando a esses paradoxos, sobretudo o desenho e
modelo de gestdao adotados, constitui base importante para o entendimento dos efeitos de intervencdes
desta natureza. Caracterizar, portanto, o padrdao de governanca que as sustentam, verificando em que
medida incorpora os interesses locais torna-se fator central para compreender as razdes de seus resultados
positivos e/ou negativos.

A fim de contribuir com os estudos nesse campo tematico, o presente artigo pretende refletir sobre
a experiéncia do Programa Lagoas do Norte, que vem promovendo, desde 2008, altera¢des socioespaciais
substantivas numa extensa area da Zona Norte de Teresina, capital do Piaui. Essa intervengdao compreende
um conjunto de acdes de carater fisico-urbanistico, ambiental, econdmico e social e se prop&e a equacionar
os riscos socioambientais existentes nessa regido, melhorando as condi¢des urbanas e sociais da populacdo
mais pobre (TERESINA, 2008).

Com o objetivo de entender como foi desenhado o Programa e o carater de seu produto (desenho
propriamente dito), foram analisados tanto os relatdrios do Banco Mundial, principal financiador do
Programa?, contendo avaliacdes da concepcdo da intervencdo e do atendimento por parte da gestdo
municipal das condicionalidades exigidas para liberacdo do empréstimo, quanto os documentos
produzidos pela Prefeitura de Teresina, durante a fase de concepc¢do da intervencdo, sobretudo o Relatdrio
de Avaliagdo Ambiental (TERESINA, 2007a), o Marco Operacional (TERESINA, 2008) e o Projeto
Socioambiental (TERESINA, 2009). Os dois ultimos correspondem, respectivamente, ao marco de referéncia
para execucdo do programa e ao trabalho técnico-social.

Na primeira parte do artigo realizam-se aproximag¢des conceituais sobre governanca urbana,
focalizando o debate em torno do modelo de governanga empreendedorista que orienta grandes projetos
urbanos e discute estudos que se apresentam como alternativos.

Na sessdo seguinte, analisa-se a fase de preparagao e consolidagdo do desenho do Programa
Lagoas do Norte, seus principais protagonistas e os espagos de discussdo adotados. Nas ultimas se¢des,
examina-se o escopo definitivo do PLN, sobretudo, a estrutura de gestdao, os mecanismos de participagao
e controle social propostos e consubstanciados no marco de referéncia, no plano de gestdao ambiental e no
projeto socioambiental.

Governanga urbana: aproximagdes conceituais

No inicio da década de 1990, o Banco Mundial (BIRD) passou a adotar a concepc¢do de governanca
para avaliar ndo apenas os resultados das politicas governamentais, mas também a forma como o governo
exerce seu poder. Para isso, define governanca como o modo pelo qual o poder é exercido na
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administracdo dos recursos sociais e econdmicos de um pais, visando ao desenvolvimento econ6mico
(MANCINI, 2014).

Nesse sentido, a abordagem de governanca adotada pelo BIRD aproxima-se da perspectiva
normativa de good governance — bom governo, que enfatiza a regulacdo social e a governabilidade com
vistas ao aumento da eficiéncia e efetividade. Tendo em vista uma maior racionalidade do gasto publico e
do rendimento dos recursos aplicados, a agéncia recomenda praticas de gestdo que adotem o
planejamento estratégico, a integracdo das politicas, a parceria publico-privada e a participacdo e controle
social (ARANTES, 2006; MANCINI, 2014).

Em 2015, justificando a necessidade de abordagens que permitam o melhor entendimento das
dindmicas de governanga para desenvolver politicas eficazes, o BIRD amplia sua defini¢ao, construida em
19922. No documento The World Development Report 2017: governance and the law, a instituicio passa a
conceber a governanga como “[...] processos através dos quais os atores estatais e ndo estatais interagem
dentro de um determinado conjunto de regras formais e informais, que moldam e sdao moldados por
normas e poder” (BIRD, 2015, p.1).

A despeito de, nesse documento, o BIRD adotar uma concepc¢do de governanca distinguindo-a de
governo e se aproximando mais da ideia de tomada de decisGes coletivas, com normas e processos
relativos ao fornecimento de bens publicos, a agéncia continua centrando-se na good governance,
associando-a a capacidade do Estado de exercer determinadas fun¢des na relagdo com os agentes nao
estatais.

A medida que a discussdo sobre governanca foi introduzida pelas agéncias multilaterais na América
Latina, na década de 1990, diferentes atores sociais e politicos foram se reapropriando do termo e
ampliando seu sentido. Segundo Ivo (2001), os movimentos sociais, intelectuais e gestdes locais passaram
também a enfatizar a dimensdo politica e social, colocando em segundo plano as dimensdes técnico-
institucional e de ajuste econdmico recomendadas pelas agéncias.

Assim é que, no lugar de uma participacao social restrita, de carater colaborativo e legitimador das
acoes governamentais, focada na inclusdo econdmica dos pobres no livre mercado, a expressao good
governance é ressignificada e associada com a construgao de espacos publicos ampliados de participagao
politica promotora da redistribuicdo de renda e dos direitos sociais (ARANTES, 2006; IVO, 2001). Tal
concepgao de governanga, orientada para a democratizagdo das decisGes e de seus resultados, vai ao
encontro das abordagens da literatura norte-americana descritas por Frey (2007), entre as quais destacam-
se os tipos participativa, negociada e interativa.

No que se refere a governanga participativa e a negociada, ambas se caracterizam pela abertura
de canais inovadores e flexiveis de participacao para representantes sociais, institucionais e profissionais,
possibilitando a redefinicdo e rearticulacdo entre Estado e sociedade, produzindo um modelo de gestdo
local democratico e dialégico (FREY, 2007).

Quanto a governanca interativa significa a capacidade de os governos criarem situacdes favoraveis
para interconexdo dos diversos atores sociais fundamentais para corresponder a diversidade, a dindmica e
a complexidade que marcam as transformacbes urbanas, admitindo divergéncias, conflitos, mas
construindo consensos nesse processo. Destarte, governar significa gerir uma rede de relagGes sociais com
vistas tanto a melhorar o desempenho das politicas quanto a democratizar a sociedade (FREY, 2007).

Nesse sentido, as abordagens examinadas — good governance, governanca democratica,
participativa, negociada e interativa — associam a governanca a resultados positivos, ou seja, a um governo
bom, eficiente, democratico e horizontal. Contudo, o0 modo como esses elementos sdo definidos,
sobretudo os significados dos termos democracia e participagdo social, é distinto, mas nado
necessariamente sdo inconcilidveis entre estas abordagens.

Textos & Contextos (Porto Alegre), v.17,n. 1, p. 197 - 213, jan./jul. 2018 |



Edmundo Ximenes Rodrigues Neto; Antdnia Jesuita Lima

200

Desse modo, a abordagem good governance, como ja visto, considera a eficadcia como principal
objetivo, pretendendo fazer da participagdo social um recurso gerencial, de legitimacdo e fiscalizacdo
politica. No ambito gerencial, visa a colaboragdo técnica (coleta de insumos). Como recurso politico visa a
cooperacdo e mobilizacdo dos atores envolvidos para aceitacdo da intervencao e colaboracdo mediante
controle social, racionalizando e fiscalizando a gestao, buscando superar praticas de corrupcao e
clientelismo. A concepg¢do de desenvolvimento priorizaria o bem-estar individual, através de agdes
pedagdgicas, pontuais e inclusivas dos pobres, introduzindo-os no mercado de trabalho ou transformando-
os em empreendedores.

Por outro lado, a governanca democratico-participativa e/ou interativa da énfase a participacdo
social ampliada, isto é, para além do uso técnico e de controle social que atenda aos requisitos de eficacia,
direcionando-a a tomada de decisGes em todo o processo politico (elaboracdo, execucdo, controle e
avaliacdo), tendo em vista o atendimento das necessidades e demandas dos setores desfavorecidos da
populacdo. Com efeito, a democratizacdo estaria voltada para a horizontalidade das relagbes entre
governo, mercado e sociedade civil, mas sempre buscando a inversao de prioridades e a garantia de direitos
sociais. Nessa perspectiva, a concepc¢do de desenvolvimento priorizaria o bem-estar social, através de
politicas sociais com cardter mais universalista e redistributivo.

N3o obstante as diferencas (estratégias e mecanismos) que conduzem a bons resultados (eficacia
e/ou democratizacdo), Frey (2007) constata que as gestdes (sejam elas mais ideologicamente de esquerda
ou de direita), em face dos contextos, relacbes, conflitos, pressdes sociais e/ou econdmicas, podem
incorporar caracteristicas tanto do modelo gerencial, préximo do que o BIRD define como governanga,
guanto do modelo democratico-participativo.

Por seu turno, Marques (2013) argumenta que ndo se deve definir a governanca somente como
concepcoes e processos politicos que conduzam a bons resultados, seja ele delineado como eficiéncia ou
participacdo social, pois se assim for o foco, se limitam as possibilidades de descobrir como os resultados
sdo produzidos, sejam eles bons ou maus. Nem entender os efeitos somente se incluidos casos com e sem
participagdo, pois a previsdo e/ou promoc¢do da participagdo social na gestdo, ndo significa mais
democracia. Dependendo do desenho da politica e dos processos politicos, a participacdo
institucionalizada pode levar a cooptagdo de grupos organizados e/ou o arrefecimento das pressdes por
demandas sociais, promovendo distor¢Ges, como o atendimento corporativo com base no clientelismo e a
reproducdo da desigualdade social.

Segundo Teixeira (2002), a participagdo social, vista como um processo que abrange varias
modalidades de ser, tomar e fazer parte de algo como a cidade, pode ser objeto de confluéncias, mas
também de disputas. Analisar essa participacdo dentro das dimensdes da governanca significa entender
seu sentido, seus mecanismos e seu grau de influéncia no plano-discurso (concep¢do) e na implementagao
da intervengdo (execugdo, controle e avaliagdo). Inclusive, sobre esse aspecto discutem vdrios autores,
entre eles Souza (2013) e Dagnino, Oliveira e Panchifi (2006).

Em suma, a analise de padrao de governanga urbana corresponde ndo apenas a identificagdo ou
caracterizagdo dos tipos ou modelos, mas da andlise das dinamicas, a¢Ges e estratégias politicas (discursos,
praticas, articulagdes) dos atores envolvidos numa dada politica urbana, sem apriorismos. Nesse sentido,
conquistam centralidade os processos decisérios e as formas (organizativas, institucionais e relacionais)
pelas quais as estratégias sdo concebidas no plano-discurso e implementadas, sejam elas formais e/ou
informais, legais e/ou ilegais.

Com efeito, é forgcoso analisar o desenho politico, sobretudo, o modelo de gestao proposto, pois
este vai importar no direcionamento da intervenc¢do. Por outro lado, cabe observar no processo,
principalmente no contexto onde acontecem as interagdes, os atores e suas estratégias e recursos usados
para influenciar os resultados da politica, no caso, aqui em analise, a implantacdo de um grande projeto
urbanistico.
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Grandes projetos urbanos e a governanga empreendedorista

O modelo de gestao e planejamento estratégico e gestdo, associado a grandes projetos urbanos,
tornou-se objeto de grandes debates. Entre os defensores desse modelo destaca-se Manuel Castells.
Segundo Vainer, Oliveira e Lima Junior (2015), a partir da década de 1990, Castells se afasta do
estruturalismo marxista francés e passa a reconhecer virtudes no mercado, propondo um modelo de gerir
a urbe orientado pela implantacdo de uma infraestrutura urbana, com o objetivo de transformar as cidades
em centros urbanos de servigos e consumo.

Contraditoriamente, Harvey (2006) argumenta serem as melhorias e a infraestrutura urbana
derivada dessas interveng¢des, muitas delas definidas como renovacao urbana, promotoras de exclusdo e
despossessao das classes populares. Nesse sentido, a forma como as intervencdes sdao definidas e
executadas e sua posi¢do diante dos problemas urbanos (enfrentamento ou reiteragdo) sdo aspectos que
constituem a base da discussao entre perspectivas diferentes sobre tal fendbmeno.

Castells e Borja (1996) recomendam que as cidades devem promover mudancas institucionais, de
infraestrutura, assim como empreender grandes projetos, megaeventos de imagem positiva, adequando-
se as novas demandas da economia global e da competitividade internacional. Desse modo, os cidadaos
poderdo se firmar como atores capazes de superar crises, mantendo sua autonomia politica, preservando
e valorizando particularidades locais.

A estratégia urbana do BIRD?® para o periodo 2010-2020, continua recomendando as cidades o
modelo de gest3o gerencial ou empresarial urbano*, incorporado pela agéncia desde a década de 1980.
Seu foco estd no desenvolvimento institucional da gestdo urbana para tornar a cidade competitiva. O BIRD
(2009, p.12), ao recomendar o incentivo ao crescimento econdmico para reduzir a pobreza, reforca a
“velha” concepcado da cidade como “[...] motor do crescimento”, como lugar para producdo de riquezas e
poder, sendo esta a ldgica que preside os projetos urbanos orientados para isso.

Harvey (2006; 2012), critico desse modelo de governanga, levanta elementos que o configuram: a
coalizdo de interesses privados que a sustenta, o cardter competitivo e privatista da coisa publica, bem
como o carater especulativo, empresarial e territorialmente focalizado da intervengdo urbana visando a
acumulagdo do capital. Com efeito, o crescimento da desigualdade urbana seria seu principal impacto.

Sob tais pressupostos, a cidade se transforma numa mercadoria, e a politica urbana passa a assumir
o papel de promotora de nichos de mercado (HARVEY, 2012), incorporando e transformando em produtos
e servigos, por exemplo, os valores e tradi¢gbes culturais locais, o meio-ambiente e os megaeventos
esportivos.

Nesse contexto, o direito a cidade passa a ser concebido apenas como direito individual. A lei e as
parcerias publico-privadas se realizam sem transparéncia. A dindmica de um mercado sem controle
substitui as capacidades deliberativas fundamentadas em solidariedades sociais. Culturas oposicionistas
tém se adequado ao empreendedorismo urbano, inserindo-se nas estruturas de sua governanga e
encontrando alternativas para desafiar a hegemonia da ordem vigente (HARVEY, 2013).

Harvey (2013, p. 29) ressalta ainda que o direito a cidade é “[...] um direito ativo de fazer a cidade
diferente”, de moldar o processo de urbanizacdo, e isso ndo se dd sem conflito. Tal argumentacdo vai ao
encontro do pensamento de Lefebvre (2006), quando destaca o direito de apropriacdo da centralidade
urbana como valor de uso em detrimento do valor de troca, exigindo, assim, a ruptura com a ldgica
capitalista de producao do espaco.

Assim, sob o ponto de vista de Harvey (2013), a radicalidade da participacdo democratica é
caracterizada pelo reconhecimento dos conflitos e das diferencas, de modo que desprivatiza a cidade,
criando espacos publicos de carater deliberativo e voltado as necessidades coletivas.
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Segundo Vainer (2002), o empreendedorismo urbano (ou empresariamento das cidades) ocorridos
nos paises desenvolvidos tem se difundido no Brasil e na América Latina pela acdo combinada de diferentes
agéncias multilaterais, a partir da divulgacdo aparentemente “bem-sucedida” da experiéncia do
denominado planejamento estratégico de Barcelona. Este modelo, conforme seus defensores, substituiria
o tradicional padrao tecnocratico-centralizado-autoritario.

Entretanto, o que ocorre em termos de transformacdo é a passagem de uma gestdo urbana
despédtica e tecnoburocratica, com pretensdes racionalistas, para a ditadura gerencial com pretensdes a
mercantilizar a cidade e os cidad3dos. Tal padrao de governanca empreendedorista faz das intervengdes
urbanas, sobretudo as definidas como grandes opera¢des de renovacdo e requalificagdo urbana,
instrumentos de adequacdo das cidades as demandas do capital para sua reproducdo, sendo a
gentrificacdo e a segregacao socioespacial seus principais efeitos (VAINER, 2002).

Glagliardi (2011), por sua vez, parte da ideia de que ndo hd um modelo prefixado ou
predeterminado de grandes projetos urbanos, pois se constituem num produto da agdo social em
contextos temporais e espaciais diversos.

Ademais, conforme constatou em sua pesquisa, essas interven¢des podem ndo responder
unicamente aos interesses do mercado, mas atender as necessidades locais, conforme a peculiaridade de
como é construida cada experiéncia, dependendo do grau e qualidade de envolvimento da populacao, da
dimensao histdrica de cada cidade, das praticas politicas prdprias de cada administracdo, dos conflitos em
torno do sentido de como s3ao implementadas as proprias intervengoes.

Estudo de Paiva (2013), sobre o legado urbano das Olimpiadas, também constatou que existem
experiéncias com efeitos negativos e positivos. Defende, portanto, que, entre outras varidveis, o processo
de planejamento e implementacdo, com foco nos impactos, e o grau e qualidade democratica do didlogo
entre gestores e populagio beneficiada e/ou atingida, constituem elementos relevantes para o alcance de
bons ou maus resultados.

O embate entre os defensores do padrao de governanca urbana voltado a mercantilizacdo da
cidade e os criticos que a rejeitam, afirmando ser ela promotora de desigualdades, aponta, na verdade,
para diferentes projetos politicos que atravessam os campos social e estatal. Tal embate fundamenta e
influencia o modo pelo qual os grandes projetos urbanos sdo implementados e seus impactos sdo sentidos.

Destarte, para compreender a légica que preside grandes projetos urbanisticos, é fundamental o
conhecimento da natureza e da dinamica das interacOes entre diversos atores com distintos projetos
politicos mediatizados pela sua concretizagdo (processo de formula¢do e conducdo).

O desenho desses grandes projetos, ao tornar-se assim produto destas interacdes, influencia o
padrdo de gestdo e os resultados. Com base nessas discussées, verificar-se-a a perspectiva de governanca
gue orientou a consolidacdo do desenho do Programa Lagoas do Norte em Teresina-Pl na sua fase de
conceptualizacao.

A formulag¢ao do programa e a participa¢ao dos atores: o protagonismo da agéncia multilateral

O Programa Lagoas do Norte foi idealizado, especificamente, no Plano de Governo do Prefeito
Firmino Filho (1997-2000), compondo o eixo “Ag¢des Integradas, Planejamento e Coordenagdo Geral”, com
as quais a administracdo municipal pretendia promover mudangas significativas na estrutura
socioecondmica e urbanistica da cidade.

No texto original, apresentava-se como instrumento de recuperagao das areas de lagoas existentes
em bairros na Zona Norte da cidade® e previa o desenvolvimento de acdes de preservacdo do meio
ambiente, urbanizagdo equilibrada (sistema viario e transportes, drenagem e saneamento), habitacdo e
geracdo de emprego e renda (TERESINA, 1997).
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Contudo, essa meta ndo se concretizou na primeira gestdo, sendo mantida para o segundo
mandato (2000-2004). Em 2003, a Prefeitura Municipal de Teresina (PMT) recebeu autorizacdo do governo
federal para contrair financiamento junto ao Banco Mundial (BIRD, 2008). Foi quando se iniciaram as
negociacdes para obtencdo do apoio técnico e financeiro da agéncia (BIRD, 2008).

Para fins de liberacdo do empréstimo, o BIRD define véarias condicionalidades,® que o municipio
deve incorporar ao planejamento, desenho e execucdo do programa, dentre as quais destacam-se: |)
concepcdo adaptada a estratégia da agéncia para as cidades; Il) atendimento a politica de salvaguardas da
agéncia (conjunto de medidas para identificar, evitar, minimizar e mitigar impactos adversos); ) realizacédo
de consultas com interessados e afetados, informando e levantando insumos para o desenho; V)
elaboracdo de um plano de acdo e mitigacdo em caso de reassentamento involuntario; V) descricdo dos
arranjos institucionais (responsabilidades, orcamentos, avaliacdo das capacidades, estrutura de gestdo e
controle, dentre outras dimensdes); e VI) alinhamento dos documentos do Banco com os do mutuario.

Ao estudar a politica das agéncias multilaterais para as cidades, Arantes (2006, p.69) afirma que,
como o carater do empréstimo ndo é “[...] stricto sensu”, mas inclui exigéncias e restricdes a serem aceitas
e consideradas pelo tomador, evidencia-se a pretensdo do credor em influenciar substancialmente o uso
do recurso publico e da organizagdo politica estatal. Em outros termos, ha o interesse da agéncia no sentido
de implantar sua agenda afirmativa impactando a governancga, com o objetivo de tornar a gestdo municipal
empreendedorista.

Nesse contexto, uma analise do documento de Appraisal do projeto, que reune avaliagdes,
informacdes especificas e orientagdes do BIRD sobre o Programa (BIRD, 2008), permitiu verificar, dentre
varios aspectos, as motivacdes, condicionalidades e avaliacGes da agéncia que financiaria a intervencao,
assim como o papel deste agente externo durante a fase de elaboracdo do desenho definitivo que
orientaria a intervencgao.

No referido documento constatou-se que, inicialmente, o projeto foi apresentado apenas com o
objetivo de melhoria da qualidade de vida da populacdo residente em bairros da regido norte, vulneravel
a riscos socioambientais, restringindo-se a intervencdes fisicas e sociais na area especifica. Entretanto, da
“[...] interagdo entre uma equipe multissetorial do Banco e seus pares da PMT [...]” (BIRD, 2008, p.16)
resultou a inclusdo do objetivo e dos componentes, que tratam da moderniza¢do da gestdao municipal e da
estratégia para o desenvolvimento econ6mico da cidade.

Desse modo, o Documento Conceitual do Programa (Project Concept Notes) foi aprovado pela
agéncia em 2004, contemplando a estratégia do BIRD para as cidades brasileiras (BIRD, 2008), a qual é
sustentada na modernizagdo do aparelho estatal. Tal estratégia prevé a transformacgao das cidades sob os
seguintes aspectos: 1) competitivas (capazes de promover ambientes de negdcios e atrair capitais); 1)
solventes (financeiramente ajustadas e capazes de obter créditos); Ill) parceiras (capazes de articular
outros entes federativos e a iniciativa privada para desenvolver politicas publicas); e V) eficazes (capazes
de melhorar a gestdo e prestacdo de servicos basicos).

De acordo com andlise do BIRD (2008), a proposta enviada pela prefeitura enquadrou-se na
Categoria “A”, refletindo o mais elevado potencial de risco ambiental. Diante disso, foram exigidas cinco
salvaguardas que deveriam estar conformes as seguintes normas operacionais da agéncia: Avaliacdo
Ambiental (OP/BP 4.01); Habitats Naturais (OP/ BP 4.04); Recursos Culturais Fisicos (OP/BP 4.11);
Reassentamento Involuntario (OP/BP 4.12); e Seguranca das Barragens (OP/ BP 4.37).

Para verificar o atendimento das normas, os representantes da agéncia, como é praxe, realizaram
missbes’, apresentando recomendacdes e restricdes ao tomador (municipio). Além disso, o governo
municipal precisou contratar consultorias com a finalidade de prestar assisténcia aos gestores e técnicos,
através de treinamentos (oficinas, palestras e reunides), bem como elaborar diagndsticos e projetos
(TERESINA, 2007a; BIRD, 2008). No conjunto de medidas requisitadas pelo BIRD, destaca-se, aqui, a
participagdo social, pois segundo a Norma Operacional OP/BP 4.01, a analise da agéncia “[...] presta uma
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atencdo especial, entre outras coisas, a natureza das consultas com os grupos afetados e com as ONGs
locais e a medida em que as opiniGes de tais grupos foram levadas em considera¢do” (BIRD, 1999, p.3).

Visando atender tal exigéncia, a PMT realizou, entre 2005 e 2006, quatorze reunides, denominadas
no Relatério de Avaliagdo Ambiental de consultas publicas (TERESINA, 2007a).

A Prefeitura Municipal de Teresina, num esforgo para dar visibilidade ao Programa Lagoas
do Norte, organizou uma série de eventos de divulgacdo do conjunto de obras e agles
que compdem o PLN. Visando atingir o publico mais diverso, foram realizadas diversas
reunides na etapa de preparagdo do Programa [...] (TERESINA, 2007a, p.111).

O formato dessas reunides constava da exibicdo de um video que descrevia a area de abrangéncia
e os componentes do PLN, além de pormenorizar obras e atividades a serem implementadas, seguindo-se
de uma exposicdo das duvidas, demandas e proposicGes das pessoas presentes (TERESINA, 2007a). Dessa
forma, a Prefeitura permitia o acesso as informagdes que considerava relevantes ao publico-alvo,
entretanto as demandas e proposicdes surgidas poderiam ser incorporadas ou ndo ao projeto.

As consultas publicas tiveram, assim, um papel de recurso técnico de natureza colaborativa e
legitimadora das acGes ja executadas pela PMT com auxilio e anuéncia do BIRD. A comunicacdo tem papel
central nesse formato de consulta, a medida que incentiva os individuos a contribuir com as a¢Ges, evitando
e/ou limitando comportamentos que inviabilizem ou prejudiquem o desempenho do programa. Essa
atitude estaria, portanto, proxima do modelo gerencial colaborativo (FREY, 2007).

O Quadro 1 detalha os eventos realizados e revela tanto a diversidade de seus perfis quanto do
publico-alvo atingido, contudo, o que chama mais atencdo, é que a consulta direcionada aos diretamente
afetados e/ou beneficidrios resumiu-se a uma Unica reunido com a presenca de 26 liderancas. Assinale-se,
ainda, a auséncia de reunides com os empreendedores locais e/ou seus representantes (formais e
informais).

Quadro 1 — Consultas publicas realizadas entre 2005 e 2006. Programa Lagoas do Norte

DATA PUBLICO-ALVO PARTICIPANTES

1 02.12.05 | Liderangas comunitarias Lagoas do Norte 26

2 15.02.05 | Conselho de Economia e Professores da Universidade Federal do Piaui — UFPI 90

3 16.12.05 | Institui¢Ges intervenientes no Programa Lagoas do Norte 14

4 19.12.05 | Representantes politicos do Estado 15

5 19.01.06 | Conselho Estadual de Cultura 09

6 30.01.06 | Curadoria do Meio Ambiente 03

7 02.01.06 | Encontro de Contadores 68

8 08.01.06 | Representantes de Nucleos Financeiros da Prefeitura de Teresina 26

9 09.02.06 | Seminario do Projeto Vila-Bairro 66

10 | 10.02.06 | Reunido para funcionarios do Governo do Estado 30
Evento no Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CREA Sem informagdo

11 | 15.02.06 ) . o s .
— Dia da dgua e protegao de recursos hidricos precisa

12 | 10.04.06 | Reunido para 6rgaos federais 15
Reunido extraordindria do Conselho Municipal do Meio Ambiente —

13| 11.04.06 CONDEMA, aberta ao publico 80

12 | 12.04.06 Pales.tra §obre Impactos do Programa na UFPI, Mestrado de Ciéncias 14
Ambientais

Total de Participantes 456

Fonte: Teresina (2007a)

Nesse sentido, ha que se refletir sobre o alcance dos referidos eventos, sobretudo em face da
diversidade de organizacGes e segmentos sociais existentes na regido (associa¢des de bairros; associaces
profissionais: carroceiros, artesdos, vazanteiros, oleiros, feirantes, etc.; grupos de mulheres, de idosos, de
jovens; e instituicOes religiosas).
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Quanto “[...] as questdes mais frequentes observadas durante a discussdo do Programa [...]"” nessas
consultas, segundo a prefeitura (TERESINA, 20073, p.114), corresponderam a:

() o tempo demandado para que os beneficios propostos sejam efetivamente colocados
a populagdo afetada (geragdo de renda, equipamentos de salde, educagdo e lazer); (Il) a
expectativa de mudanca da populagdo reassentada, quanto as alternativas de relocagéao,
compensac¢do esperada, localizagdo e padrdo das moradias a serem oferecidas; (lll)
cobertura efetiva dos novos sistemas de infraestrutura oferecidos — agua e esgoto; e (1V)
efetividade do controle de enchentes a partir das propostas de drenagem contidas no
PLN.

Conforme o exposto, a manifestagdo dos presentes nesses eventos concentrou-se nas expectativas
e duvidas sobre o cronograma, qualidade e efetividade do programa, sinalizando certo interesse em
discutir quando, como e que tipo de beneficios e servigos seriam ofertados a comunidade. Por seu lado, os
gestores elegeram como principal critério a dimensdo técnica, definindo o que seria feito, prioritariamente,
e por onde comecaria a ser feito.

Tal processo lembra a adverténcia de Souza (2013), ao afirmar que o planejamento urbano
tecnicista, historicamente hegemonico no pais, ao minimizar a dimensdo politica da participacdo dos
afetados e/ou supostamente beneficiarios, tratando-os como meros pacientes, tende a ndo promover a
justica social.

A respeito das “[...] questdes incorporadas [...]” ao desenho do programa (TERESINA, 20074, p.114),
a Prefeitura citou apenas as suscitadas pelo Conselho Municipal do Meio Ambiente, destacando a
preocupacdo desse colegiado com: |I) o monitoramento permanente da d4gua das lagoas; Il) a
regulamentacdo e gestdo de servigos nos parques ambientais; e Ill) as medidas para compensar a
desativacdo de atividades oleiras nas lagoas da regido. Ndo obstante o cuidado da gestdo municipal em
registrar que foram consideradas tais observagdes, isso se deu com base em solugGes ja prescritas, pois,
como visto, as consultas tinham como objetivo divulgar as acGes ja planejadas.

Com a finalidade de responder “[...] aos impactos identificados e as demandas decorrentes do
processo de consulta publica [...], (TERESINA, 2007a, p.114), a PMT apresentou um Plano de Gestdo
Ambiental contendo oito programas, a saber: 1) Sistema de Gestdo Ambiental — SGA; IlI) Programa de
Comunicacdo Social; 1ll) Programa de Educagdo Ambiental; IV) Programa de Controle Ambiental de Obras;
V) Programa de Capacitacdo e Fortalecimento Institucional em Meio Ambiente; VI) Programa de
Monitoramento da Qualidade das Aguas das Lagoas, da ETE Norte e do Rio Parnaiba; VIl) Programa de
Reassentamento e Compensagdo da Populagdo Afetada; e VIII) Programa de Monitoramento e Avaliagdo
Ambiental.

A elaboragdo de tal Plano de Gestdo, como parte integrante do Relatdrio de Avaliagdo Ambiental e
do escopo definitivo do programa, foi objeto de decisdo técnica e politica, principalmente com o BIRD,
conforme descreve o proprio documento da Prefeitura:

Aidentificacdo das intervengdes do Projeto, enquanto baseada nos objetivos e descrigdes
fornecidas na Carta Consulta da PMT aprovada pelo governo federal, foram refinadas
como resultado de discussdes detalhadas entre a PMT e o Banco que avangaram durante
a preparacdo do Projeto (TERESINA, 2008, p.11).

Destarte, ficou evidente o protagonismo da agéncia multilateral nos processos de defini¢ao do

desenho do programa, afirmando sua agenda e verificando se o conteldo estava coerente com as
restricGes recomendadas e garantias exigidas. Desse modo, foram objeto de parecer desde os objetivos do
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Programa, passando pelas fases, componentes, indicadores, cronograma, planos e mecanismos de gestao
e participacao social, até as recomendacdes atendidas pela PMT.

Com base na aprovacao das salvaguardas exigidas pela agéncia em 2007, ocorreu a liberacdo do
empréstimo em 2008, ganhando o PLN seu formato definitivo, com a aprovacdao de um documento
intitulado Manual Operacional, considerado “marco referencial para a implementacdao do programa”
(TERESINA, 2008, p. 6).

Constatou-se, portanto, que essa fase inicial de discussGes e decisOes sobre o desenho do
Programa Lagoas do Norte ficou concentrado no didlogo entre a Prefeitura e a Agéncia, resultando dai uma
série de estudos e avaliagGes socioambientais que consubstanciaram os componentes (a¢des), e a
elaboracgdo do plano de gestdo com programas que direcionaram os projetos executivos e socioambientais.

Nesse processo, as consultas publicas revestiram-se de valor gerencial e colaborativo, visto que
serviram, de um lado, para divulgar e legitimar o programa junto ao publico-alvo convidado, e, do outro,
atuaram como insumos para subsidiar a¢des ja prescritas e/ou acrescentar outras conforme entendimento
e anuéncia de gestores, técnicos e consultores. A liberacdo gradual do empréstimo, condicionado a
efetivacdo da politica da agéncia vinculada ao desenho e desempenho do programa, contribuiu para a
mesma conquistar centralidade na relacdo com a Prefeitura.

O plano-discurso do Programa Lagoas do Norte

A concepg¢do emergencial-modernizadora e empreendedorista do programa

O Programa Lagoas do Norte se apresenta como uma estratégia para enfrentar varios problemas
relativos a degradacdo sanitdria e ambiental de dreas proximas a confluéncia dos rios Parnaiba e Poti, no
entorno de 12 lagoas existentes na regido Norte, onde se localiza grande nimero de habitacGes em
situacOes de risco. Como expectativas de resultados, espera-se promover

[...] melhoria da qualidade de vida da populagdo, resgate da autoestima das pessoas,
reducdo dos casos de doengas e internagdes, valoriza¢dao dos bairros da regido de Lagoas
do Norte, dinamiza¢do da economia local, inser¢ao das pessoas no mercado de trabalho,
recuperagao ambiental, aumento da governanga local, dentre outros (TERESINA, 2008,

p.8).

Seguindo o modelo de outras intervencgdes (financiadas pelo BIRD) que fazem uso de abordagens
integradas e multissetoriais para lidar com problemas relacionados a urbaniza¢do, servicos bdsicos e
recuperacdo ambiental, o Programa traz, no seu desenho, um conjunto de a¢des agrupadas em trés
componentes, resumidas no Quadro 2: a) modernizagdo da gestdo municipal, desenvolvimento da cidade
e gerenciamento do projeto; b) desenvolvimento urbano-ambiental; e c) desenvolvimento econémico e
social.

Quadro 2 - Componentes e agdes previstas no PLN. Teresina-PI

COMPONENTES AGOES

Modernizagdo da Modernizagdo de setores da administragdo orcamentaria e financeira, de educagao e
gestao municipal, de meio ambiente da Prefeitura de Teresina; elaboracdo de Planos Diretores
desenvolvimento da | (transporte, drenagem urbana e residuos sdlidos); atualizagdo da legislacdo urbana e

cidade e assisténcia técnica para regularizacdo de assentamentos precdrios; gerenciamento do
gerenciamento do | Programa, incluindo monitoria, avaliacdo e auditoria externa do mesmo.
projeto
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Cont.
Saneamento e urbaniza¢do das margens das lagoas nos 13 bairros que formam a area
de interven¢do do PLN; complementagdo de rede de distribuicdo de agua e ligagdo
domiciliar; agOes de tratamento de esgoto; intervengdes paisagisticas e de recuperagdo
Desenvolvimento e construcdo de areas verdes, parques e espacgos publicos de lazer; reassentamento,
urbano-ambiental | melhoria habitacional e aquisi¢do de terras. Obras de macrodrenagem (interligagdo de
integrado nas Lagoas | lagoas, comportas e bombeamento), protecdo as enchentes, reforco do sistema de
do Norte abastecimento de dgua, sistema viario, que dardo suporte as infraestruturas locais e
atividades de reassentamento para remogdo de moradores da regido que estejam em
risco de inundagdes e outros riscos.

Projeto social (acompanhamento social, apoio ao reassentamento, etc.); educagdo
sanitaria e ambiental. Treinamento/capacitacdo (habilidades especificas; gestdo,
marketing, associativismo); formacdo de empreendedores; assisténcia continuada;

Desenvolvimento reconvers3do da atividade de olaria (Lagoa dos Oleiros); implantagdo e revitalizagdo de
econdmico e social hortas comunitarias; fortalecimento do Banco Popular (aporte ao capital, assessoria).
nas Lagoas do Norte | Reforma, ampliagdo e constru¢do de centros de saude; reforma, ampliagdo e
construcdo de escola de ensino infantil; aquisicdo de sala multimidia, reforma do CRAS
e do Teatro do Boi; reforma do mercado publico do bairro Sdo Joaquim.

Fonte: Adaptado a partir do Manual Operacional do PLN (TERESINA, 2008)

Conforme o exposto no referido quadro, essas sdo a¢des de carater emergencial porque buscam
eliminar o risco socioambiental, mas sinalizam, ao mesmo tempo, para um padrao de carater redistributivo.
A natureza e o contelddo das a¢des também refletem um cardter modernizador, haja vista a busca de
mudancas na gestdo da cidade (administrativa, orcamentdria e financeira) e alteracbes na
institucionalidade, com o objetivo de tornar a mdquina ajustada a capacidade de atrair mais investimentos
e melhorar os servicos. A elaboracdo de Planos Diretores, por exemplo, além de ser exigéncia da legislacao
urbana brasileira vigente, torna-se cada vez mais critério para obtencdo de recursos junto a esfera federal.

Do ponto de vista da intervencdo, o perfil modernizador do programa pode ser visualizado nas
acOes de requalificacdo da paisagem urbana; de incentivo a adocdo de novos comportamentos pelos
citadinos, em relacdo ao convivio com o meio ambiente; nas capacitacbes de reconversao laboral de
membros de familias para outras formas de sobrevivéncia; e no incentivo ao empreendedorismo. As
medidas de geracdao de emprego e renda sdo voltadas a publicos especificos, buscando inclui-los em meios
aquisitivos considerados mais sustentaveis e atuais. Entretanto, o impacto mais complexo corresponde aos
reassentamentos involuntdrios, pois estes produzem mudangas nos modos de vida de familias.

No plano-discurso do Programa Lagoas do Norte, o uso de matrizes de referéncia relativas a
sustentabilidade ambiental e requalificagao se alinha com o aproveitamento da potencialidade dos valores
culturais locais, numa perspectiva empreendedorista. Por exemplo, o artesanato e a tradi¢ao oral e
discursiva (de que a 4rea de abrangéncia do PLN, sobretudo, o bairro Poti Velho, é o lugar de origem da
capital)® tornam-se ativos (em termos de bens materiais e imateriais disponiveis) para estimular o turismo
e a geragdo de renda.

Guardando as particularidades de seu desenho e dindmica de implementacao, o PLN segue a ldgica
de muitos projetos urbanisticos que fazem uso da dimensdo ambiental e cultural (HARVEY, 2006) para
refuncionalizar lugares e transforma-los em atrativos turisticos e de lazer, seguros e rentdveis,
contemplando, assim, as diretrizes que o BIRD (2006; 2009) considera estratégicas para o desenvolvimento
das cidades no Brasil e no mundo.

O discurso da modernizacdo — enquanto expressdo de intervengbes técnicas e gerenciais
inovadoras de (re) organizacdo espacial historicamente presente nas ac¢des estatais sobre as cidades
brasileiras (CHALHOUB, 1996; SHCWARTZ, 2007) — se reatualiza no PLN, numa perspectiva protetiva,
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preservacionista e empreendedorista, o que implica desdobramentos na vida socioeconémica e cultural da
populacdo local.

O cardter gerencial e a participagdo colaborativa

Seguindo a orientacdo do BIRD para as cidades brasileiras®, do ponto de vista de gestdo, o Programa
Lagoas do Norte se fundamenta em conceitos como capacidade gerencial de eficiéncia, controle social,
transparéncia, valorizagdo da participacdo publico-privada e da colaboragdo da populacdo.

No ambito da geréncia, a execucdo é da Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacao —
SEMPLAN, que instituiu, em conformidade com o BIRD, através do Decreto n2 6.028, ainda em 2004, uma
Unidade de Gerenciamento do Programa — UGP, com a tarefa de planejar e coordenar a execucgao, o
controle e o acompanhamento das intervencdes. Com efeito, a estrutura de gerenciamento do PLN foi
organizada em trés niveis:

e De decisdo e de gerenciamento estratégico a cargo do Prefeito Municipal de Teresina
e do Secretario da SEMPLAN;

e De coordenacdo e de gerenciamento operacional — a cargo do Coordenador da UGP;
e De execugdo a cargo do Secretdrio da SEMPLAN, com o suporte dos responsdaveis
pelos 6rgdos coexecutores discriminados na matriz de érgdos envolvidos (TERESINA,
2008, p. 22).

Articuladas a esse gerenciamento, foram previstas instancias de coordenacdo (o Conselho de
Acompanhamento do PLN) e de participacdo e controle social (o Férum Comunitario). O Conselho é
composto pelo prefeito, secretdrios e coordenagdo da UGP e tem como principais objetivos: acompanhar
a execucdo do Plano Operativo Anual (POA); aprovar os Relatdrios de Execucdo e os Relatérios de
Supervisao Financeira (IFR), a serem enviados ao BIRD; tomar decisGes estratégicas referentes a conducdo
do PLN; e liberar recursos do orgamento municipal (TERESINA, 2008).

J& o Forum Comunitdrio, composto por representantes do governo e das comunidades, tem o
objetivo de”[...] facilitar a corresponsabilidade dos participes necessaria ao éxito do Programa e permitira
o efetivo controle social sobre a atuacdo da administracdo local”. No ambito do Férum, foram antevistos
“[...] eventos de monitoria participativa” para subsidiar a elaborag¢do do Plano Operativo Anual (TERESINA,
2008, p. 22).

A partir da descrigdo acima, observa-se que o Programa apresenta uma estrutura verticalizada,
com instancias de decisdo e execugdo hierarquizadas, cujo poder decisério esta centralizado na Secretaria
de Planejamento e no Gabinete do Prefeito. Quanto ao Férum, sua intencionalidade ndo inclui, a rigor, o
poder decisério na (re)formulagdo e (re)condugdo da intervencdo, pois ndo ha regra legalmente
formalizada e/ou compromisso explicito de que as opinides da populagdo serdo, de fato, incorporadas. Tal
instancia tém como principal fung¢do auxiliar a supervisdo das obras, servigos e cronograma ja definidos.

Em 2008, diante das expectativas quanto ao inicio das obras e incertezas sobre seus provaveis
impactos, um grupo de liderangas comunitarias da regidao se articulou e organizou o Comité Lagoas do
Norte!®, com o objetivo de mobilizar os moradores das dreas afetadas, defender seus direitos e exigir
participacao durante a implementacao do Programa.

Dentre as varias demandas e reivindica¢des apresentadas pelo Comité estava a criacdo do Férum
Lagoas do Norte, que, embora previsto no escopo do programa, soé foi criado apds pressdo e denuncia das
liderangas comunitarias aos consultores do BIRD, o que se deu apenas em 2011 (TERESINA, 2011), isto é,
apos trés anos de execucdo das obras. O Decreto, ao explicitar o objetivo do Forum, reforca o carater do
mecanismo, estritamente relativo ao controle da execucao de a¢des, ou seja,

Textos & Contextos (Porto Alegre), v.17,n. 1, p. 197 - 213, jan./jul. 2018 |



Grandes Projetos Urbanisticos e Governanga Urbana: analise do Programa Lagoas do Norte (PLN), em
Teresina-PI

209

[...] acompanhar a execugdo do Programa Lagoas do Norte (PLN), em cumprimento as
diretrizes do Acordo de Empréstimo 7523-BR, firmado entre a Prefeitura Municipal de
Teresina (PMT) e o Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento (Banco
Mundial) (TERESINA, 2011).

Isso remete a estudos sobre governanca urbana (IVO, 2001; MARQUES, 2013) que apontam ser o
resultado e/ou alcance de determinada politica contingente as relagdes e correlagdes de poder entre varios
atores, seus interesses, ideias e recursos (politicos, técnicos, juridicos, financeiros, dentre outros). Essas
interagcbes podem assumir, inclusive ao mesmo tempo, um cardter cooperativo, de partilha, mais
horizontal, até vertical de cooptacdo, submissao e clientelismo. Também podem tomar os rumos de uma
dimensdo conflituosa gerada por alguns grupos insatisfeitos com o processo de intervencdo. O grau de
autonomia e/ou dependéncia dos municipios em relacdo a outros entes e atores, no caso em andlise, a
agéncia, também importa.

Oportunamente, Frey (2007) lembra que as pressdes sofridas pelos gestores por parte das
comunidades representam mais um dos desafios da gestdo local, pois estas sdo sujeitas aos efeitos nocivos
do crescimento econémico e da globalizacdo, tais como desemprego, violéncia urbana, degradacao
ambiental e do padrdo de subsisténcia em geral.

O Programa Lagoas do Norte, ao ser elaborado como instrumento para dar conta desses desafios
em uma regido social e ambientalmente vulnerdvel em Teresina, como visto, relne programas e projetos
gue, dentre varios objetivos, pretendem enfrentar tanto os efeitos colaterais da apropriacdo desigual do
espaco urbano, quanto os da prépria intervencdo, contemplados no Plano de Gestdo Ambiental (TERESINA,
2007a) e no Projeto Socioambiental (TERESINA, 2009).

Participagdo social no Plano de Gestéio Ambiental e no Projeto Socioambiental: a legitimagéo e

a eficdcia da intervengdo

Uma analise dos oito programas (TERESINA, 2007a), integrantes do Plano de Gestdo Ambiental,
revela que trés deles envolvem diretamente as familias: o Programa de Comunicagdo Social, o Programa
de Educag¢do Ambiental e o Programa de Reassentamento e Compensagao da Populagao Afetada. Os
objetivos previstos no escopo destes programas reforcam a légica de mobilizar a populacdo para fazé-la
reconhecer a relevancia da intervengdo, envolvendo-a para cooperar com as agoes.

Com efeito, o Programa de Comunica¢do Social desenvolveria estratégias e/ou mecanismos de
participacdo para informar a comunidade sobre o Projeto, sendo que o envolvimento no processo de
intervengdo teria como foco administrar e reduzir conflitos para evitar constrangimentos ao
empreendimento. A parceria, no Programa de Educacdo Ambiental, tem relagdo com a preservacgdo e a
recuperacdo do meio ambiente. E a livre escolha no ambito do Programa de Reassentamento Involuntario,
estaria limitada a critérios definidos pelos técnicos, gestores e consultores contratados como resultado de
diagnodstico socioeconémico e habitacional produzido para esse fim. Ainda sobre o reassentamento, a
participacdo das familias possivelmente removidas restringe-se a alternativas apresentadas pela
Prefeitura, estando condicionada aos recursos proprios, captados e/ou disponibilizados junto ao governo
federal e ao BIRD.

Seguindo as diretrizes previstas no Programa de Comunicagdo Social, Programa de Educagdo
Ambiental e Programa de Reassentamento Involuntario, para apoiar e viabilizar as a¢Ges relativas aos
componentes 2 (Desenvolvimento urbano-ambiental) e 3 (Desenvolvimento Econémico e Social), foi
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instalado, em 2009, um escritério de campo denominado de Unidade de Projeto Socioambiental — UPS*!
(TERESINA, 2009).

No mesmo ano foi elaborado pelos técnicos desta unidade o “Projeto Socioambiental: Participacao
Popular e Controle Social”, no qual a equipe se propds a “[...] contribuir para uma intervencado de forma
eficaz e sustentdvel das acdes, através da execucdo de um conjunto de atividades de cunho
socioambiental”. Para tanto, foram previstas a¢Ges de: “[...] mobilizacdo e divulgacdo do programa com
vistas a participacdo da comunidade — MOC; a¢Ges referentes a educagao sanitdria e ambiental — ESA; e
acOes de apoio a geragdo de trabalho e renda — ATR” (TERESINA, 2009, p.4).

A participacao é definida como

[...] um mecanismo onde diversos instrumentos sdo colocados para os cidadaos, para que,
através deles, possam propor ou redirecionar soluges, conhecer e discutir solugGes
propostas, participar e fiscalizar a implantagdo das agGes, fazer valer seus direitos e se
informar quanto aos seus deveres. O conceito de participagdo relaciona-se,
estreitamente, com a ideia de cidadania, ao enfatizar a reivindicagdo, a democratizacdo
e a socializagdo da informagdo, das decisGes e dos planejamentos das agdes (TERESINA,
2009, p.10).

Percebe-se, assim, um deslocamento do conceito de participacdo de um cardter mormente
fiscalizador (TERESINA, 2008) para um de acgdo partilhada entre governo e comunidade, sobretudo, ao
sinalizar para o perfil deliberativo. Contudo, em outro trecho do Projeto, constata-se uma contradi¢cdo no
discurso ao se utilizar a participacdo da populacdo como instrumento para mobilizar a adesao,
evidenciando, assim, uma ambiguidade quanto a referida concepc¢ao:

A participacdo da populagdo é fundamental para o éxito do projeto de intervengdo. Um
trabalho realizado de forma coordenada, que provoque o comprometimento da
comunidade, auxilia a populagdo a perceber melhor os resultados, traz credibilidade ao
Programa e ajuda a garantir a sustentabilidade das obras implantadas. A participagdo da
comunidade, também, é importante para diminuicdo da ansiedade e apreensdo gerada
pelo reassentamento (TERESINA, 2009, p.10).

Uma andlise das atividades previstas no Projeto Socioambiental para os bairros Matadouro,
Acarape, Sdo Joaquim e Olarias permite constatar, de certa forma, a supera¢do dessa ambiguidade no
entendimento do significado de participagao social, sobretudo, ao reforgar o carater de participagao
colaborativa e de sustentagdo do programa, préxima do padrao gerencial.

Além da funcdo fiscalizadora das a¢Ges previstas (obras e servigos), a participagdo comunitaria se
resume a atividades de cunho social, cultural e pedagdgica, em formato de eventos, cursos, oficinas e
trilhas. Possuem carater informativo, formativo, de mobilizacdo e organizacdo comunitaria, visando a
legitimidade da concepg¢do do programa junto a populagdo envolvida e sua respectiva contribuigdo.
Pretendem, ainda, potencializar grupos especificos, resolvendo, ao mesmo tempo, problemas de natureza
material e de integragdo social e sustentdvel com o meio ambiente.

Tal carater de participagdo é proprio da concepgdo produzida pelo BIRD (2009) sobre o
envolvimento dos pobres nos programas sociais. De acordo com a agéncia, a participacdo deve centrar-se,
ao mesmo tempo, na otimiza¢do dos recursos do Estado (evitando desperdicios e desvios causados pelo
clientelismo, corrupcdo e/ou ineficiéncia) e na pratica de incentivo ao empresariamento.

Como advertiu Ivo (2007), a centralidade nas acGes privadas, como o empresariamento, tende a
imputar a responsabilidade da pobreza aos préprios pobres, desenhando politicas restritas a comunidades
e/ou grupos especificos, reforcando a segregacdo (devido a competitividade) e a segmentagio (restricdo
espacial e social do atendimento). Tais medidas podem desimpedir o Estado na ampliacdo dos direitos
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sociais e numa responsabilizacdo social redistributiva, ndo atingindo, assim, um dos objetivos centrais do
programa que é melhorar a qualidade de vida da populagao local.

Com efeito, se de um lado, o plano-discurso do PLN reconhece as familias afetadas e/ou
beneficiadas pela intervencdo como sujeitos capazes de reconverter sua capacidade de resisténcia e a
potencialidade do lugar em que vivem em bens para resolver a sua prépria condicdo de vulnerabilidade
social, do outro, ha o risco de despolitizacdo dos processos de participacdo social e de desresponsabilizacao
do Estado na ampliacdo dos direitos sociais.

Conclusao

As reflexdes realizadas permitem concluir que o padrdo de governanga que vem orientando o
Programa Lagoas do Norte é de cardter gerencial. As decisGes estruturantes que consolidaram seu desenho
resultaram principalmente das relagGes entre governo municipal e BIRD. A Agéncia, ao exercer um papel
de principal provedor das ag¢des, exerce também uma funcdo reguladora, a medida que acompanha e
interfere sistematicamente na condugdo da intervencdo (cronograma, gastos programados, contratacdo,
execucdo e supervisdo), a qual deve submeter-se as suas normativas, relativizando, dessa forma, a
autonomia do municipio nesse processo.

A relagdo do governo municipal com a populacdo se caracteriza por um perfil verticalizado
resultante de acGes ja planejadas, ndo implicando, assim, partilha das decisGes. As consultas publicas
apontam nessa direcao, contribuindo para dar mais transparéncia ao processo, tornando publico o que foi
planejado em termos de ag¢des, metas, recursos e mecanismos de gestdo. Por outro lado, entretanto,
desempenham o papel de validacdo da intervengdo com pouco espaco para discutir a possibilidade de seu
(re) direcionamento.

Destarte, o programa segue uma légica emergencial, modernizadora, empreendedorista, com foco
na sustentabilidade ambiental. Seus componentes apresentam um conjunto de acdes com destaque para
as de saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos solidos, drenagem e manejo das aguas), paisagismo (embelezamento urbano), habitacdo
(melhoria e reassentamento), mobilidade urbana, modernizagdo da gestdo e apoio a economia popular
para a regidao. O plano-discurso presente no contelido do Programa atribui grande relevancia a superagao
da pobreza, reconhecendo-a como parte do processo e da estratégia de desenvolvimento, mas com foco
na melhoria do bem-estar individual, na competitividade e na valorizagdo da area.

Os mecanismos e acbes de participacdo e mobilizacdo social previstos no desenho do programa
pretendem otimizar a rentabilidade da intervencao, ou seja, maximizar os resultados, com menores custos,
inclusive de natureza politica. Merecem especial atencdo os efeitos dos mecanismos, regras e
metodologias escolhidos pela Prefeitura para dialogar com a populagdo, no sentido de legitimar as acGes a
fim de executd-las de forma colaborativa, rapida e eficiente. Sob uma outra perspectiva, o uso desses
mecanismos pode incorrer no risco de arrefecimento da politizacdo do processo local.

N3o obstante o formato concebido no desenho apresentar carater relativamente fechado, quando
busca a minimizacdo de custos politicos, isso ndo é impeditivo da insurgéncia de divergéncias e conflitos
no curso da intervencdo. Inclusive, podera suscitar acirramentos e impasses, com vistas a abrir canais de
didlogos para que se atendam demandas especificas ndo previstas no desenho.
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