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Resumo

O trabalho versa sobre um processo de elaboracdo de um plano diretor, o qual observou o
procedimento participativo de formulagdo. A participagdo € identificada como requisito de
legitimidade do produto com base nas no¢des de democracia e de soberania popular. A efetividade da
participacdo, considerada condi¢do de legitimidade do plano diretor, ¢ examinada mediante a
verificacdo de como as decisdes tomadas no processo de elaboracio se refletiram no produto final.
Para a realizacdo da pesquisa examinou-se o processo de elaboracdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental — PDDUA, de Porto Alegre, e para a verificar a efetividade da
participacdo foram examinadas as decisdes tomadas acerca da densidade urbana e seu reflexo na
norma aprovada. A pesquisa tedrica baseou-se na producdo bibliogrifica relacionada aos temas
democracia e soberania popular, legitimidade, participacdo e planejamento urbano, buscando-se as
contribui¢cdes na filosofia do direito, direito constitucional, direito urbanistico, urbanismo e
planejamento urbano. A pesquisa empirica baseou-se em pesquisa documental. O estudo de caso
abordou trés 4reas da cidade, estabelecendo-se a andlise do regime urbanistico estabelecido no
PDDUA e sua aplicagdo em casos concretos. Indica-se que no processo de interpretacdo e de aplicacdo
das normas elaboradas mediante processo participativo o fator histdrico e a andlise da linguagem
assumem especial relevancia. Conclui-se que iluminam a interpretacdo e a aplicacdo da norma os
principios da funcdo social da propriedade, da fungdo publica do urbanismo, da precaucdo e da

protecdo ao meio ambiente.

Palavras-chave: Principio da Participagdo; Participacdo da Sociedade; Legitimidade; Planejamento
Urbano; Planejamento Participativo; Plano Diretor Participativo; Efetividade da Participagao;
PDDUA; Porto Alegre.



Abstract

This study describes a master plan formulation process, which included a participatory procedure.
Participation is required to legitimize a product based on democracy and popular sovereignty
principles. Effective participation — considered as a condition for the legitimacy of the master plan — is
examined by analyzing how decisions made during the elaboration process were reflected on the final
product. The elaboration process of the Urban and Environmental Development Master Plan
(PDDUA) of Porto Alegre was examined, and the decisions made on urban density and their reflexes
on the approved rule were analyzed. A literature review on democracy and popular sovereignty,
legitimacy, participation and urban planning was carried out, considering contributions on law
philosophy, constitutional law, urban law, and urban planning. The empirical research was based on
documents. The case study included three city regions, analyzing the urban regimen established in the
PDDUA and its actual application. It was observed that, during the process of interpretation and
application of the rules created by the participatory process, the historical factor and language analysis
are particularly relevant. It was concluded that the principles of the social function of property and of
the public function of urban planning, precaution principles, and environmental protection principles
influence the interpretation and the application of the rules.

Keywords: participation principle, participation of society, legitimacy, urban planning, participatory
planning, participatory master plan, effective participation, PDDUA, Porto Alegre.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo trata da efetividade do processo de participacdo da sociedade
no planejamento urbano, considerado o seu significado na ordem constitucional vigente.
Propde-se uma abordagem interdisciplinar da questdo, examinando-se conceitos juridicos e
urbanisticos. S3o objetos de estudo, assim, a natureza, o conteido e a intensidade da
participacao estabelecida na Constitui¢do brasileira vigente, bem como as conseqii€ncias desta
exigéncia na hermenéutica e na aplicagdo de um plano diretor, norma decorrente de um
processo participativo de formulacdo. Neste universo situa-se o problema examinado.

Uma observagdo prévia se faz necessaria. Considerado seu tema e enfoque, o trabalho
propde a realizagdo do didlogo entre o direito e o planejamento urbano, o que é caracteristico
do direito urbanistico. Para a realizacao deste didlogo e para a construcdo desta visdo do tema,
algumas vezes se faz necessdria a exposi¢ao de conceitos, da sua elaboracdo e fundamentagao,
relacionados a ambos os enfoques. Tal ndo ocorreria se o foco do trabalho fosse
exclusivamente juridico ou urbanistico.

O trabalho envolve um tema cuja discussdo assume especial relevancia, no Brasil, a
partir da Constituicao Federal de 1988, que consagrou o exercicio do poder pelo cidaddo e a
participacdo da sociedade no planejamento municipal. E mais, em -capitulo proprio,
identificou o plano diretor como o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbanas, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes. Como tal, a ele
foi atribuida a tarefa de definir a funcdo social que a propriedade urbana deve cumprir,
condi¢do para a garantia do direito de propriedade. A importancia do plano diretor, portanto,
nao é meramente formal.

Agregue-se que o Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257/2001, ao estabelecer as

diretrizes para o cumprimento das normas constitucionais, ampliou a obrigatoriedade do plano
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diretor, atingindo aproximadamente 1.700 municipios no Brasil. E mais, o Estuda da Cidade
identifica a participacdo cidadd na formulacdo do planejamento urbano como “diretriz de
desenvolvimento urbano”, que deve obrigatoriamente ser observada na formulacdo, implantacao
e fiscalizacdo de todos os planos diretores.

Em tal contexto, a identificagdo do significado dessa exigéncia e suas conseqiiéncias
na formulagdo da politica publica torna-se imperativa.

Dois caminhos se descortinam: por um lado, o entendimento de que a participagao no
processo € requisito meramente formal. Por outro, o de que a participagdo no processo de
formulacao é requisito que fundamenta a validade do seu resultado.

O trabalho explora o segundo caminho, afastando-se do primeiro por entender que
reduz a importancia da norma constitucional: ndo se trata apenas do cumprimento de mera
formalidade mediante a comprovacgao de listas de presenca, sem um real comprometimento
dos participantes com o processo e com o conteido dele resultante. A op¢ao é fundamentada
em pesquisa tedrica realizada no campo da ciéncia politica.

Nesta trilha, como preliminar, examina-se a origem da formulacdo constitucional, a
soberania popular como fonte do poder politico. Uma vez identificado o requisito da
participacdo, o problema que se coloca refere-se a efetividade da participacdo no produto
resultante do processo. Para seu exame, formula-se a seguinte questdo: como as decisoes
tomadas em um processo participativo de planejamento se refletem no plano diretor dele
decorrente? Essa questdo, por sua vez, conduz a outra, de ndo menor importancia: como
tratar eventual contradi¢do entre as decisées tomadas no processo e as normas do plano
diretor?

A andlise do problema, portanto, impde a revisdo do conceito de legitimidade como

fundamento do processo de elaboracdo legislativa. Este conceito, transposto ao exame de um
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plano diretor, exige a identificacdo das especificidades da interpretacdo e da aplicacdo da
norma urbanistica, explorando a possibilidade de uma hermenéutica propria.

O tema da participagdo no planejamento € importante objeto de estudo nas ci€ncias
sociais, salientando-se que a experiéncia do Or¢amento Participativo (OP), de Porto Alegre,
estd no centro de muitos destes estudos precisamente por ser considerada exemplar como
procedimento amplo e deliberativo. A preocupagdo com o aprofundamento tedrico do tema
levou a realizacdo em Porto Alegre, por exemplo, do Semindrio Internacional sobre
Democracia Participativa, em novembro de 1999. Ainda, a experiéncia administrativa do OP
foi fator determinante para escolha da cidade para a realiza¢dao do /° Forum Social Mundial,
em janeiro de 2001, bem como para a sua manutencdo em Porto Alegre nas edig¢des
subseqiientes até o ano de 2005. O continuo interesse por esse debate levou a realiza¢do, em
outubro de 2007, do Semindrio Internacional O Futuro da Democracia Participativa:
Técnica de Controle ou Soberania Popular?, igualmente rico em contribui¢cdes tedricas e
apresentacdo de experiéncias praticas. Recentemente, em fevereiro de 2008, na Conferéncia
Mundial sobre Desenvolvimento de Cidades, o tema foi objeto de painéis, mesas e
comunicacdes, o que demonstra a preocupacdo constante de tedricos, administradores e
entidades com o aprofundamento do debate e o aperfeicoamento da democracia.

A testemunhar a importancia do tema, ainda, vejam-se os estudos e debates que vém
sendo impulsionados, nos Estados Unidos da América, por pesquisadores como Archon Fung,
Peter Levine, John Gastil, Joshua Cohen, Eric Olin Wright, Elena Fagoto, Abby Willianson e
Gianpaolo Baiochi', os quais identificam o interesse de importantes instituicdes como a
Harvard University, a University of Maryland, a University of Washington e o Massachusetts

Institute of Technology.

" Artigos e textos disponiveis na pagina de Archon Fung: <http//www.archonfung.net>; a experiéncia do OP de
Porto Alegre € objeto de varios destes estudos.
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A efetividade do planejamento urbano participativo, no entanto, somente poderad ser
comprovada — ou desmentida — a medida que os planos diretores elaborados sob a sua
orientagdo forem aplicados. Note-se que a previsao legal da participacdo da sociedade no
planejamento urbano no Brasil € muito recente e, de alguma maneira, questiona a primazia do
conhecimento técnico, reconhecendo a importancia da contribuicdo da comunidade na
formulacdo da politica de planejamento urbano. Esse questionamento, porém, nao pode
significar, simplesmente, a desconsideragdo do conhecimento técnico, € sim o reconhecimento
da importancia de outro tipo de contribui¢do ou conhecimento, no caso dos cidaddos e da
comunidade envolvida.

Através do caso de referéncia de Porto Alegre, focado no Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental — PDDUA, pretende-se verificar a efetividade do
processo participativo de planejamento. Ou, em outras palavras, pretende-se compreender
como as resolugdes tomadas no processo, que se desenvolveu no periodo de 1993 a 1997, se
refletiram no PDDUA.

Em face da amplitude do contetido do plano diretor e diante da impossibilidade de
estudar todos os temas debatidos no processo de elaboracdo do PDDUA, para a verificacio da
efetividade das decisdes tomadas no respectivo processo de formulacdo, elegeu-se um tema
especifico, procedendo-se o recorte da questao da densidade urbana. Com o desenvolvimento
da pesquisa, a pergunta inicial tornou-se mais especifica, apontando para a sua segunda
formulacdo: no que se refere a densidade urbana, como o Regime Urbanistico reflete as
decisoes tomadas no processo participativo de elaboracdo do PDDUA?

A partir desta questdo, e considerando que a densificagdo urbana foi identificada como
diretriz no 1° Congresso da Cidade, aventa-se a seguinte hipétese de trabalho: os principios,
diretrizes, estratégias e normas gerais do PDDUA observaram as decisdes tomadas no seu

processo de formulacdo; porém, a simplificacdo das normas, recomendada pelos
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participantes do Congresso, provocou a alteracdo do Regime Urbanistico e densificacdo
urbana, quando esta deveria decorrer da aplicacdo do Solo Criado.

A andlise da segunda questdo — decorrente da eventual contradicao entre as decisoes
tomadas no processo e as normas do plano diretor — impde a identificacdo dos principios
aplicaveis ao plano diretor e seu papel na interpretacdo e na aplicacdo da norma. Nesse
sentido, as normas do plano diretor devem refletir as decisoes tomadas no processo, sob pena
de carecer de legitimidade. A interpretacdo e aplicacdo das normas deverdo ser orientadas
pelos principios constitucionais, pelos principios do direito urbanistico e pelas diretrizes
fixadas no processo de formulacdo da norma interpretada. A partir de tais elementos,
apresenta-se outra hipdtese: a aplicacdo do Regime Urbanistico é condicionada a
observdncia aos principios, diretrizes e estratégias eleitas pelo PDDUA, sob pena de carecer
de legitimidade.

A pesquisa empirica foi realizada através do exame de documentos, jornais,
publicacdes em geral, relatérios e estudos técnicos desenvolvidos durante o processo de
elaboracdo do plano. Dentre os documentos pesquisados, foram identificados aqueles
destinados a expressdao dos significados e conceitos adotados no processo, 0 que se
denominou afos de comunicagdo. A pesquisa documental permitiu a reconstituicao do debate
acerca do plano diretor na esfera piblica criada, a identificacdo dos procedimentos (ou
metodologia) adotados, dos objetivos e diretrizes gerais entdo fixadas para o desenvolvimento
da cidade. Saliente-se que o trabalho adota o conceito da esfera piiblica de Habermas,
considerada como uma arena piiblica, espago aberto a manifestacdo livre de opinides e
tomadas de posi¢do, uma rede publica e ndo estatal criada para o debate, circulagdo de
informacdes, comunicacao de conteido, tomadas de posi¢cdo e opinides.

A pesquisa documental teve como pontos de partida dois trabalhos realizados pela

Assessoria de Comunicagdo da Secretaria do Planejamento Municipal: o relatério Trajetoria
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do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor (2000) e a compilacdo
Porto Alegre. Plano Diretor. Processo de Reformulacdo. Mar./1995-Ago./1997. Dizem-se
pontos de partida, uma vez que a pesquisa foi complementada com o exame de documentos
existentes nos acervos da Biblioteca da Secretaria do Planejamento Municipal, do Arquivo
Histérico de Porto Alegre Museu Moysés Velinho e da Camara Minicipal. Os acervos da
ONG CIDADE e do PROPUR foram também essenciais, além dos acervos pessoais da autora,
que participou do processo na qualidade de assessora juridica do Municipio, e de Regina
Maria Pozzobon, que participou do processo integrando a Coordenacdo do Cidade
Constituinte — a referida esfera publica.

O trabalho propde o exame da legitimidade do processo, que envolve a verificagdo da
efetividade da participacdo, mediante a andlise do debate com a identificacdo das orientagdes
nele estabelecidas — diretrizes e instrumentos apontados para sua implementacdo. Assim, as
decisdes tomadas e os dispositivos legais correspondentes sdo analisados comparativamente,
buscando-se, sempre que possivel, a utilizacdo de fontes primdrias.

Nesse sentido, a partir de um tema especifico, investiga-se como um assunto
eminentemente técnico como a densidade urbana — assunto recorrente no debate antes,
durante e depois do processo — foi tratado num processo participativo de planejamento. A
partir deste “foco”, propde-se novo recorte, elegendo-se dreas da cidade para o cotejo entre as
decisdes tomadas no debate e os resultados da aplicacio do PDDUA. A escolha das éreas
novamente teve como critério a recorréncia no debate: as dreas escolhidas situam-se na regiao
da cidade onde o debate foi mais incisivo, a ponto de indicd-las para a revisdao do respectivo
Regime Urbanistico na Conferéncia de Avaliagdo do Plano Diretor, realizada em 2003.

A natureza interdisciplinar da abordagem orienta o tratamento do tema em trés

capitulos.
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O primeiro capitulo tem natureza tedrico-metodoldgica. Nele se apresenta o debate
tedrico nos planos do direito e do planejamento urbano. No direito, sdo abordados temas que
relacionam a ciéncia politica, a filosofia do direito e o direito constitucional: examinam-se as
nogdes de democracia, soberania popular e os fundamentos tedricos da participacdo da
sociedade nas decisdes politicas. A questdo da legitimidade é abordada a partir da natureza do
requisito constitucional da participac¢do e do papel dos principios na ordem juridica. Examina-
se, portanto, a participacdo da sociedade na formula¢do do planejamento, sua natureza de
principio constitucional e de requisito de legitimidade do respectivo processo. O capitulo
examina, ainda, o que significa “participagdo”, como pode se dar no processo de tomada de
decisdo politica e, finalmente, qual o tipo de participacdo é previsto no planejamento
municipal.

No que se refere mais diretamente ao planejamento urbano, o capitulo aborda aspectos
de sua trajetoria — tedrica e pratica —, especialmente da paulatina afirmagao da participag¢do da
sociedade na sua constituicdo. Partindo da formulagdo do plano diretor como o instrumento
basico de politica urbana, o capitulo propde o debate entre o direito e o planejamento urbano,
identificando os principios gerais aplicaveis ao direito urbanistico e a elabora¢do de um plano
diretor.

Finalmente, este capitulo trata da hermenéutica e da aplicacdo do plano diretor,
considerado como uma norma sui generis, decorrente de processo participativo de
formulacdo. Examina-se esta condi¢do e suas conseqii€éncias na interpretacdo e na aplicagdo
da norma. Entende-se que o exame dos significados e dos conceitos adotados no ambito da
esfera publica € indispensdvel para a busca do sentido e do alcance da norma; identifica-se o
processo de formulacdo como elemento historico essencial em face do principio
constitucional da participacdo; indica-se o cardter orientador das diretrizes de

desenvolvimento na interpretacido urbanisticas. Propde-se, assim, a observancia de cuidados
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especiais quando da interpretacdo e da aplicagdo da norma decorrente de processo
participativo em geral e do plano diretor em especial, qui¢d uma hermenéutica propria.

Tais elementos tedricos e metodologicos orientam o desenvolvimento dos capitulos
subseqiientes, os quais abordam o caso de referéncia, examinando o processo, a forma como a
densidade urbana foi tratada no debate, os significados e conceitos adotados, as diretrizes e
orientagdes estabelecidas, e, nos estudos de caso, a norma decorrente do processo e a sua
aplicacao.

O segundo capitulo, assim, examina o debate realizado nos anos de 1994 e 1995; o
terceiro examina o debate durante a formulacio dos projetos de lei nos anos de 1996 e 1997 e
finalmente a norma aprovada e sua aplicacdo.

Os capitulos que apresentam o caso de referéncia, a par de identificar o teor dos atos
de comunicagdo, reproduzem na sua parte final as respectivas capas, tabelas e mapas, com a
finalidade de demonstrar como o aspecto da divulgagdo foi tratado na esfera publica. Sdo
apresentados, ainda, quadros e tabelas, elaborados com a finalidade de facilitar o exame dos
elementos apresentados no trabalho. Frise-se que as tabelas e quadros que correspondem a
reproducdes dos documentos pesquisados sdo identificados como “Figuras”. Os “Quadros” ou
“Tabelas” foram elaborados pela autora.

Em face da natureza do segundo capitulo e, também do terceiro, foi necessdria a
reproducdo de partes relativamente longas de textos e de documentos distribuidos no processo
de formulagdo do PDDUA. Esta medida foi adotada, correndo o risco de tornar a descricdo
um pouco exaustiva, em face da sua natureza de corte historiografico e da importancia do
elemento histérico na producdo dos significados na esfera publica e, por conseqiiéncia na
hermenéutica do plano diretor. O segundo capitulo, desta forma, trata de verificar como o
debate abordou o tema densidade urbana. Considerando que a escolha do caso se deu em face

de que o processo de formulagdo se propds participativo, o capitulo apresenta seus
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respectivos passos: a criacdo de uma esfera publica nao estatal de debate, que marca o
impulso inicial e afirma a vontade politica de promover uma ampla discuss@o sobre a cidade;
as instancias de deliberacao e os atos de comunicagao instituidos.

Neste contexto, as diretrizes formuladas no processo sdo destacadas, com particular
enfoque para a simplificacdo das normas e a densificacdo urbana. O foco proposto orienta a
descricdo do processo, com a finalidade de apontar os significados e conceitos adotados. Para
indicar as decisdes tomadas nesta etapa, trés momentos sdo considerados especialmente
relevantes: a audiéncia publica na qual se debateram e identificaram os pressupostos do
trabalho e os dois Congressos da Cidade, nos quais foram aprovadas, respectivamente, as
diretrizes gerais para a cidade e as resolugdes orientadoras para a reformulacdo do plano e
elaboragdo do projeto. Na descri¢do do processo, evidencia-se a participacdo dos “sujeitos”: 0
papel da comunidade e do técnico, o papel do corpo politico, da imprensa, das entidades
representantes da sociedade civil organizada. Evidencia-se a importancia do desenvolvimento
de pesquisas e estudos, da participacdo das assessorias e consultorias nos Grupos Tematicos.

O terceiro capitulo examina a etapa de elaboracdo dos projetos de lei, identifica os
principios e estratégias adotadas pelo PDDUA e, finalmente, analisa a densidade resultante da
aplicacdo do seu Regime Urbanistico. Para tanto, verifica-se como a densidade urbana foi
tratada nos projetos de lei e no plano diretor aprovado.

Este capitulo € marcado pelos debates e formulagdes dirigidas a elaboracdo de projetos
de lei: no primeiro momento, dos projetos parciais de reformulagdo do plano, entdo em vigor,
no qual o tema Solo Criado € a tonica; posteriormente, dos dois projetos sucessivos de novo
plano diretor, entdo denominado 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental —
2°PDDUA, as circunstancias que caracterizaram a formulacdo dos projetos, as diretrizes que

orientaram a sua elaboracao e a posicao dos diversos sujeitos no processo.
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Tais idas e vindas demonstram a natureza controvertida da matéria e a forca da esfera
publica. O processo ndo foi dividido em fases estanques de discussdo e de formulagdo, de
forma que oficinas, debates publicos e semindrios prosseguiram e conduziram o rumo dos
trabalhos. Neste capitulo, ¢ identificada a seqiiéncia das discussdes relativas ao tema
densidade urbana, sendo que a diretriz de simplificagdo das normas foi constante nos atos de
comunicacao.

A partir de tais elementos, sdo examinados os projetos de lei que se sucederam e como
o tema foi tratado em cada um deles. No passo seguinte, a densidade urbana proposta no
PDDUA, Lei Complementar n ° 434/1999, € analisada por meio dos dispositivos a ela
relacionados: diretrizes, principios, estratégias e Plano Regulador, o qual compreende o
Regime Urbanistico.

Considerados os conceitos do PDDUA, identifica-se o Regime Urbanistico como
instrumento de planificagdo e de implementacdo da densidade prevista para a cidade, eis que
retine as normas de uso e ocupagdo do solo. Isto ja ocorria com o PDDU, plano diretor
anterior, o que facilitou a andlise das alteracdes. Assume relevancia o exame de instrumentos
como Indices de Aproveitamento e Regime Volumétrico.

O Regime Urbanistico das édreas estudadas é apresentado de forma comparativa,
destacando-se as repercussoes das alteracdes na densidade urbana em oito casos, considerados
representativos do modelo atual.

Finalmente, com base nos elementos obtidos na pesquisa, o terceiro capitulo indica os
significados e conceitos adotados na esfera publica quanto a densidade urbana, suas diretrizes,
objetivos e o modelo de cidade proposto, bem como os instrumentos consagrados no
processo. Tais sdo confrontados com o produto dele decorrente e com os resultados da

aplicacdo do PDDUA. Assim, pretende-se responder a pergunta: no que se refere a densidade
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urbana, como o Regime Urbanistico reflete as decisoes tomadas no processo participativo de
elaboragdao do PDDUA?

Neste momento, o capitulo confronta a densidade urbana decorrente da aplica¢do do
PDDUA, constatada nas areas e imdveis estudados, com os significados e diretrizes da sua
formulacdo. O exame da densificagdo, neste ponto, € feito mediante a comparacdo das
densidades geradas pela aplicacdo dos Regimes Urbanisticos do PDDU, entdo em vigor, e do
PDDUA. Destarte, o terceiro capitulo, mais longo, retoma elementos apontados no segundo
capitulo, e aplica as conclusdes do primeiro capitulo ao caso de referéncia.

Desta forma, com a identificacdo dos conceitos e diretrizes formuladas no processo,
busca-se resgatar os valores eleitos para a formulacio do PDDUA. Com o exame dos
resultados da aplicacdo do Regime Urbanistico e sua relacio com a densidade urbana,
questiona-se a “verdade” da sua adequacdo aos principios eleitos em seu processo de
elaboragdo. Nesse sentido pretende-se contribuir para a interpretacdo do PDDUA, ou mesmo,
se for o caso, para a proposicdo de modificacdes no sentido de adequd-lo aos rumos
estabelecidos no seu processo de elaboracgao.

A segunda pergunta formulada — como tratar eventual contradigcdo entre as decisoes
tomadas no processo e as normas do plano diretor? — é objeto da conclusdo deste trabalho,
que também retne as conclusdes parciais e indica a possibilidade de novas pesquisas,
aprofundando enfoques ndo tratados nesta dissertacao.

E importante mencionar que a revisio dos trabalhos académicos ja desenvolvidos
sobre o tema, em sentido amplo, indica que o PDDUA foi objeto de estudo em dissertacdes de
mestrado e tese de doutorado, porém, seus enfoques sdo diversos do proposto na presente
dissertacdo. O mesmo se pode dizer quanto aos trabalhos desenvolvidos sobre a participagcdao

da sociedade na decisdo publica ou politica.
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A tese de doutorado de Giovani Allegretti (Faculdade de Arquitetuta da Universidade
de Florenga, 2000) trata da relag¢do entre a cidade formal e a cidade informal. No que tange as
dissertacdes de mestrado, salienta-se os trabalhos de Maria Tereza Fortini Albano (PROPUR,
1999) sobre o processo de planejamento; de Paul Dieter Nygaard (PROPUR, 1995), acerca
das bases doutrindrias dos planos diretores; de Nara R. Leal Argiles (PROPUR, 2003), que
examina as relagdes e influéncias do modelo estratégico no PDDUA; de Pedro Augusto Alves
de Inda (PROPAR, 2003), que analisa o impacto na tipologia arquitetonica do bairro Cidade
Baixa; de Ana Luisa Soares de Carvalho (PROPUR, 2007), que examina a concretizacdo da
funcdo social da propriedade urbana no PDDUA, e a recente dissertacdo de Andrea T.
Vizzotto (PROPUR, 2008), que examina o planejamento e a gestdo do Solo Criado.

Acerca da participac@o no processo de planejamento e gestdo, salienta-se a pesquisa e
andlise realizadas na tese de doutorado de Janine Haase (Ecologia/UFRGS, 2005), que
examina o papel da participacdo da sociedade na gestdo dos recursos hidricos.
Especificamente sobre o PDDUA, ressalta-se a dissertacio de Milton Cruz (Ciéncia
Politica/UFRGS, 2006), que analisa o impacto da participacdo social no processo de
elaboragdo politica.

A bibliografia utilizada compreende obras e produgdes tedricas atinentes a
democracia, a participagdo da sociedade na decisdo politica, ao planejamento urbano,
observado, ainda, quanto a este, a relativa a densidade urbana. Buscaram-se autores que
trabalharam tais temas sob os enfoques da ciéncia politica, da filosofia e da filosofia do
direito, do direito constitucional, do direito urbanistico, do urbanismo e do planejamento
urbano. A bibliografia € apresentada com a indicacdo das obras citadas e das obras
consultadas, consideradas essenciais na elaboragcdo do trabalho, mesmo que nao pontualmente

referidas.
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Indica-se, ainda, o corpus do trabalho, o qual relaciona as fontes (legislacdo,
jurisprudéncia, sitios dos 6rgaos oficiais da rede virtual — internet, os jornais e periédicos), os
documentos oficiais, as publicagdes, relatérios, revistas, cartilhas e informativos utilizados na
pesquisa. Nos anexos, foram reproduzidos documentos complementares importantes para o
exame do tema. Parte dos documentos considerados essenciais, foram reproduzidos no corpo
da dissertacao.

O interesse da autora pelo tema decorreu de sua trajetéria profissional junto a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, no desempenho de suas funcdes de assessoramento
juridico, prioritariamente voltado a matéria urbano ambiental. A experiéncia na atuacdo como
assessora juridica na reformulacdo do plano diretor despertou o questionamento sobre a
efetividade da participagdo, o que aqui se entende pela concretizacdo das deliberacdes
tomadas no processo. As manifestacdes contrdrias ao resultado da aplicacio do PDDUA,
externadas pela comunidade principalmente na Conferéncia de Avaliacio do Plano Diretor,
despertou ddvidas sobre a adequacdo do procedimento e até mesmo sobre a legitimidade do
processo, 0 que incitou a proposi¢do do presente trabalho.

Diante da necessidade pessoal da pesquisa e do desenvolvimento do tema, bem como
da consciéncia da importancia da andlise proposta, outra ddvida se apresentou: onde
desenvolver este trabalho? A formacdo académica e profissional da autora a conduziam para
um programa juridico. A natureza do tema, porém, exigia o seu desenvolvimento em um
programa interdisciplinar, o que prevaleceu. Espera-se que o trabalho desenvolvido demonstre

a correcdo da opg¢do tomada.



1 PARTICIPACAO E LEGITIMIDADE NO PLANEJAMENTO URBANO

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem
interna e internacional, com a soluc¢do pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

A Carta Constitucional do Brasil, em seu art. 1° consagra a forma de Estado
(Republica) e de Governo (Democratico de Direito), assumindo a soberania popular e a

cidadania como fundamentos deste Estado, cujo poder emana do povo:

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democritico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Parsgrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo.

Tais conceitos foram inspirados pelo preambulo, em epigrafe, que, no dizer de Paulo
Bonavides, é o “texto onde o espirito da Constitui¢do foi construir a sua morada”.” Na concep¢ao
adotada no art. 1°, a soberania popular é exercida, também, por meio da participacdo do
cidadao e da sociedade na formulagdo das politicas publicas. O poder politico, assim, &
exercido de forma indireta - mediante representantes nos poderes Legislativo e Executivo - ou
diretamente, sempre com a fiscaliza¢do do poder Judicidrio.

Nesse quadro institucional, o planejamento e a gestdo das politicas publicas implicam

exercicio do poder politico, para o qual contribuem as atividades legislativa e executiva; o

* Paulo Bonavides. Teoria Constitucional da Democracia Participativa. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2001, p.
40.
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planejamento municipal, por sua vez, tem seu processo de tomada de decisdo vinculado ao
cumprimento dos principios constitucionais que fundam a sua legitimidade.

Como politica publica, o planejamento urbano situa-se no ambito do planejamento
municipal e, de acordo com as orientagdes constitucionais, tem como finalidade promover o
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, observando os fundamentos da cidadania, da
dignidade da pessoa humana, dos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa. O plano
diretor, por sua vez, instrumento bdsico da politica de desenvolvimento urbano conforme
conceituado no art. 182 da Constituicdo Federal, tem a sua legitimidade fundada na
observancia aos principios constitucionais e as diretrizes gerais de politica urbana.

Assim, entende-se aqui que, na ordem constitucional vigente, a participacdo da
sociedade na formulagdo do planejamento urbano € principio constitucional e requisito de
legitimidade, devendo refletir as decisdes tomadas no processo participativo.

Nesse universo situa-se o problema examinado que, em dultima andlise, trata da
hermenéutica da norma resultante de um processo participativo. Entende-se que tanto a
interpretacdo como a aplicacdo de norma de tal natureza devera considerar os conceitos,
significados e decisdes adotados no processo de debate, sob pena de carecer de legitimidade.
Defende-se, portanto, a efetividade do processo participativo de planejamento, o que se da
com a adog¢do de seus conceitos, significados e decisdes na norma produzida.

Nesta dissertacdo, entende-se que a efetividade do processo participativo de
formulacdo se dd4 mediante a recepcdo das suas decisdes na norma produzida, na sua
interpretacdo e aplicacdo. No exame do caso de referéncia, para verificar a efetividade da
participacao, serdo analisados os debates e decisdes tomadas quanto a densidade urbana no
processo de formulagdo do plano diretor e sua correspondéncia no resultado final, mais
precisamente, no Regime Urbanistico proposto. A densidade urbana compreende a densidade

populacional (habitantes/hectare), habitacional (economias/hectare) e construtiva (metragem
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edificada ou edificavel/hectare). O caso de referéncia, o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano Ambiental - PDDUA, de Porto Alegre (1999), observou um procedimento aberto a
participacao da sociedade no processo de formulagao, como se verd no segundo capitulo.

Desta forma, o problema investigado situa-se no debate que envolveu a comunidade
porto-alegrense e o plano diretor da cidade desde a sua formulacdo, e a necessaria verificagao
da correspondéncia (ou ndo) de certas normas de uso do solo as resolucdes tomadas no
processo. Observa-se que movimentos como Moinhos Vive, Petrépolis Vive, Porto Alegre
Vive dentre outros, opuseram-se aos resultados da aplicacio do PDDUA, principalmente
quanto a altura dos prédios e ao adensamento populacional. Tal contrariedade foi objeto de
debate no processo de avaliacio do PDDUA, nos semindrios preparatérios e na 1 Conferéncia
de Avaliagdo, realizada em 2003.

O problema serd abordado, no presente capitulo, a partir dos conceitos de democracia,
soberania popular e legitimidade no Estado Democritico de Direito, consagrado na
Constituicio Federal do Brasil, orientando o exame da participacio no processo de
planejamento urbano e das suas conseqiiéncias na elaboracdo, na hermenéutica e na aplicagcdo

de um plano diretor.

1.1 Democracia e soberania popular

Consagrada a soberania popular como fonte do poder politico, importa aqui verificar o
significado dessa concep¢do, em especial no que se refere a participagdo da sociedade nas
defini¢Ges das politicas publicas em geral e no planejamento urbano, em particular.

O reconhecimento de que soberania emana do povo € fundamento para entender-se

que, na democracia, a passagem do poder di-se em cardter de concessdo temporiria e
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revogavel. Por esta concepcao, a titularidade do poder permanece no povo, sendo conferido,

ao representante, apenas o seu exercicio - uma concessio imperii pura e simples.’

Norberto Bobbio ao abordar o tema Democracia, identifica a importancia do

pensamento de Rousseau para a doutrina da soberania popular:

No Contrato Social confluem, até se fundirem, a doutrina classica da
soberania popular, a quem compete, através da formag¢do de uma
vontade geral inaliendvel, indivisivel e infalivel o poder de fazer as
leis, e o ideal, ndo menos classico, mas renovado, na admirag@o pelas
instituicdes de Genebra, da reptiblica, a doutrina contratualista do
Estado fundado sobre o consenso e sobre a participagdo de todos na
producdo das leis e o ideal igualitdrio que acompanhou na histéria, a
idéia republicana, levantando-se contra a desigualdade dos regimes
mondarquicos e despéticos.”

N

A soberania popular, na licdio de Nicola Matteucci, contrapde-se a ‘“‘ditadura

soberana”, sendo o poder constituinte a sintese de poder e direito:

Numa perspectiva exatamente oposta, encontramos a real Soberania
do povo, que se manifesta no seu poder constituinte, pelo qual, através
da Constitui¢do, define os 6rgdos e os poderes constituidos e instaura
o ordenamento, onde estdo previstas as regras que permitem sua
transformacdo e sua aplicagdo.

(..r)

A ultima e mais amadurecida expressdo do contratualismo
democrético: um contrato entre os cidaddos e as forcas politicas e
sociais, que define as formas pelas quais os representantes ou
comissionados do povo devem exercer o poder, bem como os limites
dentre os quais eles devem se movimentar. Se a ditadura soberana
constitui um mero fato, produtor do ordenamento, o poder constituinte
do povo € uma sintese de poder e direito, de ser e dever ser, de acdo e
consenso, uma vez que fundamenta a criagdo da nova sociedade iuris

consensu.

Examinando-se a Constituicdo brasileira de 1988 verifica-se que, a luz de tais

conceitos, a par de estabelecer a democracia como procedimento — significado formal —

identificou o conteido do que decidir - significado substancial:

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

? Sobre a “concepgio ascendente do poder”, ver: Norberto Bobbio, Nicola Matteucci, Gianfranco Pasquino.
Diciondrio de Politica. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1992, p. 321.

* BOBBIO [et all], op. cit., p. 323.
> BOBBIO, op. cit., p. 1185.
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III - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

De igual sorte, a consagracgdo, no artigo 5°, do principio da igualdade, identifica ideal
caracteristico da tradi¢cdo do pensamento democrético unindo a democracia formal (governo
do povo) a democracia substancial (governo para o povo).

A op¢do pela democracia e a consagracdo da soberania popular emprestam
fundamento tedrico a ampliagdo dos espacos de participacdo da sociedade nas decisdes
politicas e trazem a luz o debate acerca de representacdo e democracia participativa, entendida
esta como democracia representativa com a ampliacdo do papel do cidaddo nas decisdes
politicas.’

E nesse sentido, considerando a democracia como o governo do povo, para o povo, é
essencial verificar a natureza da participacdo do povo e da sociedade no exercicio do poder
em um Estado Democratico, sua forma e intensidade.

Carole Pateman, analisando as teorias da democracia, afirma a importancia da
contribui¢do cldssica na elaboragcdo de uma teoria da democracia participativa ’ e salienta a

importancia da participagdo na construc¢do da cidadania:

(...) vimos que ha evidéncias apoiando os argumentos de Rousseau,
Mill e Cole de que com efeito aprendemos a participar, participando, e
de que o sentimento de eficicia tem mais possibilidades de se
desenvolver em um ambiente participativo. Além disso, as evidéncias
indicam que a experiéncia de uma estrutura de autoridade participativa
também poderia ser efetiva na diminui¢do da tendéncia para atitudes
nio-democrdticas por parte do individuo. Se aqueles que acabam de
chegar a arena politica tivessem sido previamente ‘educados’ para ela,

® A propésito, Maren Guimardes Taborda afirma que a democracia brasileira é do tipo deliberativa, porque “o
processo de tomada de decisdes esta orientado antecipadamente e ha a deliberagdo publica sobre o que é bem
comum, e essa deliberagdo, para ser democrética, deve conter a mais ampla participacdo possivel do povo.”
TABORDA, Maren Guimardes. Participagdo Popular na Administragdo Piblica: o Caso dos Planos Urbanisticos
no Brasil. In: Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre. V. 20, 2006, p. 144. Note-se que
Luigi Bobbio, autor que tem se preocupado com o tema, identifica a experiéncia do Orcamento Participativo
como exemplo de Democracia Deliberativa, procedimento que nesta dissertacdo € tratado como experiéncia de
democracia participativa. Ver a propdsito o autor: BOBBIO, Luigi. A Democracia. In: Estado de Direito. Porto
Alegre, nov. 2006.

7 Carole Pateman. Participagdo e Teoria Democrdtica. Tradugio: Luiz Paulo Rouanet. Sio Paulo: Editora Paz e
Terra, 1992, p. 9-34.
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a participacdo nao representaria perigo algum para a estabilidade dos
sistemas.

Na mesma linha, para Norberto Bobbio, a partir da conquista do direito universal ao
voto, a extensdo do processo de democratizagdo deve revelar-se “na passagem da democracia
politica para a democracia social”, sendo essencial a resposta a pergunta “Onde se vota?”” Nesse
sentido, o grau de participagdo da sociedade poderia ser concebido como um indicador de
democracia, em especial no que se refere ao nimero de locais nos quais se exerce o direito de
voto."

Esta posi¢do, porém, apesar de majoritdria, ndo € unanime. Soraya Vargas Cortes, ao
examinar o tema, classifica em dois grandes blocos os tipos de respostas que a literatura
oferece a indagacdo sobre como foruns participativos afetam a formulacio e a implementagdo
de politicas publicas: os céticos e os esperangosos. O primeiro bloco, no qual situa autores
como Morris P. Fiorina, Theda Skocpol e Céli Pinto, seria “cético em relagdo as possibilidades
dos féruns participativos favorecerem a democratizagdo da gestdo publica ou aprimorarem a
implementacéo de politicas publicas no sentido de torné-las mais eficientes”. Na visdo dos “céticos”,
os grupos mais poderosos t€ém melhores condicdes de acesso a participagdo e os excluidos
permanecem a margem dos processos participativos. Para eles, ainda, o desenho institucional
dos féruns ndo garante o acesso universal a participacdo e permite que O processo seja
dominado por gestores ou por grupos politicos mais poderosos. "’

Para Céli Pinto, ndo foi desenvolvido um ‘“‘arcabouco institucional capaz de assegurar
realmente um processo democrético” e de evitar “as distor¢des do processo participativo — como a

13

super-participacdo de um grupo ou a hipertrofia da presenca do Estado”. Segundo a autora, “a

¥ Ibid., p. 138-139.

? Norberto Bobbio. O Futuro da Democracia. 10. ed., Sdo Paulo: Editora Paz e Terra, 2006, p. 40.

" Ibid., p. 68.

' Soraya Vargas Cortes. Céticos e Esperancosos. In: X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Piiblica.18-21 Out., 2005, Santiago/Chile, p. 01.
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democracia ndo pode abrir mio da representacdo partiddria, tinico canal pelo qual as politicas publicas

(...) devem ser pleiteadas”."

A tal bloco, Soraya Vargas Cortes contrapde o bloco dos esperangosos, segundo ela
mais numeroso, composto por Sérgio Azevedo, Monica Abraches, Renato Raul Boschi,
Sérgio Costa, Peter Evans, Archon Fung, Erick Olin Wright, Pedro Jacobi, Boaventura de
Souza Santos, Leonardo Avritzer, Aaron Schneider, Bem Goldfranck. Segundo este bloco,
“interesses tradicionalmente excluidos do processo de decisao passariam a ser considerados e gestores
de politicas publicas e burocracias governamentais seriam induzidas a tomar decisdes levando em
conta tais interesses”.'> Para estes autores, a constituicdo dos féruns favoreceria a boa
governanca em paises caracterizados pela convivéncia de “institui¢cdes tipicas das democracias
representativas” com “padrdes autoritarios” e “formas clientelistas de relagdo”.

Mas segundo a autora, este bloco ndo € unissono com relagdo a natureza dos espagos e
dos interesses neles representados: para uma das vertentes, “os féruns participativos integrariam
a arena publica propiciando a expressdo de interesses gerais apresentados por movimentos sociais €

associagoes da sociedade civil”; para outra, “os féruns participativos seriam neo-corporativos de
representacdo de interesses”, apresentando demandas especificas.

Pressupde-se, na presente dissertacdo, que a participacao da sociedade no processo de
formulacio de um plano diretor contribui para o aprofundamento da democracia,
acompanhando a posi¢do e os fundamentos do bloco dos esperangosos. A natureza da matéria
certamente inclui os mais diversos interesses. Entende-se aqui que a preservacao do carater
democratico no processo de decisdo dependerd da garantia de que todos os interesses
possiveis estejam representados e de que tais interesses sejam devidamente ponderados com a
finalidade de se atingir o interesse publico geral e comum, o que serd objeto de exame ainda

neste capitulo.

"2 Céli Regina Jardim Pinto. Espacos Deliberativos e a Questdo da Deliberacio. In: Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais. V. 19, n. 54, 2004, p. 97-111.
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Para Boaventura de Souza Santos foi recolocado no debate democratico a relagao entre
procedimento e participacdo social.'* Segundo o autor, a democracia representativa e
participativa pode se combinar em duas formas: coexisténcia e complementariedade, o que
implica uma articulagdo mais profunda, pressupondo que no “procedimentalismo participativo”
as formas publicas de monitoramento dos governos e os processos de deliberacdo publica
podem substituir parte do processo de representacéo e deliberagio."”

A prop6sito, Werner Maihofer identifica como principio para uma democracia em

liberdade a aplica¢do da férmula “tanta participacdo possivel e tanta representacdo necessdria”.'®

Segundo ele, a participacdo otima é condi¢do de uma legitimacdo otima das decisdes
politicas pelo soberano republicano, sendo que a participacdo otima envolve ndo somente
uma questio de quantidade (maior participagdo possivel), mas, em igual medida, de qualidade
(a melhor participacdo possivel de todo o povo, do conjunto dos cidaddos de uma
comunidade). Defende o aperfeicoamento da republica por meio da democracia e a
democracia contida na republica’’, e afirma a importancia da manutengdo de espacos para a
participacao:

Y que antes bien mantengan abiertos todos niveles y escalones del
processo politico un espacio para la participacion, la iniciativa y el
compromiso también de la ciudadania activa ajena a los partidos, y
ello tanto dentro de los proprios partidos como fuera de ellos. Como
expone también ARENDT en sus dltimas manifestaciones acerca de
las esperanzas todavia incumplidas de la Ilustracién burguesa y las
Revoluciones democrdticas en los continentes europeo y americano, el
problema fundamental estriba en que junto a los modernos aparatos
de Estado y las modernas maquinarias de partido no existe un espacio
publico, donde los ciudadanos puedan entrar en escena y discutir sus
asuntos, y donde se pueda desarrollar una verdadera formacion de
opinion. Cuando los ciudadanos reivindican el derecho a la
codecision, no se refiren a que les sea dado votar, sino a que puedan
también participar en los debates; y, aflado yo, a que quieren

'3 CORTES, op. cit., p. 02.

'4 Boaventura de Souza Santos. Democratizar a Democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2002. p. 54. Nesta obra, a experiéncia brasileira é examinada pelo préprio autor
(capitulo 10, Orcamento Participativo, de Porto Alegre) e por Leonardo Avritzer (capitulo 11, Orgamento
Participativo no Brasil).

" Ibid., p. 76.

16 Werner Maihofer, Principios de una Democracia en Libertad. In: Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde.
Manual de Derecho Constitucional. Madrid: Marcial Pons Ediciones Juridicas y Sociales S/A, 1996, p. 266.

" Ibid., p. 268-271.
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codecidir. Por ello, su concepto clave para la mejora desde abajo del
actual Estado de partidos, tanto aqui como alli, no es democracia de
base, sino el de republica elemental. 18 (italicos no original)

Para Jiirgen Habermas, os direitos de participagdo politica formam o nucleo da
cidadania, e sdo defendidos na rede de associacdes espontaneas protegidas pelos direitos
fundamentais e nas formas de comunicacdo de uma esfera piiblica-politica produzida pela
midia."” Nesse sentido, o autor identifica o direito fundamental “a participacdo em igualdade de

condi¢des em processos de formacdo da opinido e da vontade nos quais os civis exercitam sua
autonomia politica e através dos quais eles criam direito legitimo”, esclarecendo que, os “direitos
politicos fundamentam o status de cidaddos livres e iguais”.”

A propésito, para o autor, as idéias dos direitos humanos e da soberania do povo
determinam até hoje a autocompreensdo normativa de estados de direito democréticos®, cujo
nexo interno reside no contetido normativo de um modo de exercicio da autonomia politica,
que € assegurado mediante a formacao discursiva da opinido e da vontade, nao na forma das
leis gerais.”” Acrescente-se que, para o fil6sofo alemdo, a representacdo surge como
alternativa a impossibilidade de todos os cidaddos reunirem-se para tomadas de decisdo.
Porém, o principio da soberania popular s6 se esgotaria com a garantia de esferas publicas
autdbnomas e com a concorréncia entre os partidos, exigindo a estruturacdo de arenas
piiblicas, espagos do “fluxo livre de opinides, pretensdes de validade e tomadas de posi¢io”.”

A opcao pelo Estado Democratico, consagrada desde o preambulo, e enfatizada no

artigo primeiro da Constitui¢do do Brasil, autoriza Paulo Bonavides a afirmar a existéncia do

direito a democracia participativa como direito fundamental de quarta geracdo, expressao da

¥ Ibid., p. 276.

' Jirgen Habermas. Direito e Democracia. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, Biblioteca Tempo
Universitdrio, 2003. p. 105.

? Ibid., p. 159-160.

! Ibid., p. 128.

> Ibid., p. 137.

3 Ibid., p. 212-213.
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soberania, da cidadania, da igualdade®, “medula da legitimidade de todo o sistema”.” As
resisténcias ao reconhecimento deste direito, contrapde o fundamento de que a soberania do
“Estado Moderno enquanto estado da Democracia participativa nao ha que ser outra sendo a soberania
constitucional”.”® Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a seu turno, reconhece que a participacdo
popular € inerente ao principio democritico e ao Estado Democritico de Direito.”

Afirma-se, assim, que o direito a participacdo na formagdo democratica da vontade
politica funda-se no principio da soberania popular. Pelo principio da igualdade devem ser
asseguradas: igualdade de chances e de condi¢des aos participantes. A observancia a tais
principios, dentre outros, consagra a cidadania. Desta forma, é condi¢do para a efetivagao
desta Democracia a constituicdo de espagos para a participacdo, nos quais a publicidade das
informacdes, a identidade da linguagem e a liberdade no debate sdo requisitos essenciais. Tais

espacos foram reconhecidos, na Constituicdo de 1988 por meio da inclusdo de dispositivos de

democracia participativa nas politicas piblicas.”

1.1.1 Participagdo e legitimidade

Em seu estudo sobre a cidade, Lewis Mumford afirma que a pdlis grega assumiu sua
forma ideal, distinguindo-a das aldeias e cidades mais antigas, “quando os gregos acrescentaram
a cidade um novo componente, perigoso para qualquer sistema arbitrdrio ou autoridade secreta:
suscitaram o aparecimento do cidaddo livre”.” Acerca do envolvimento dos cidaddos nos
negdcios publicos, lembra:

Assim, a vida publica do cidaddao ateniense exigia a sua constante
atencdo e participacdo, e essas atividades, longe de confind-lo a uma

* BONAVIDES, op. cit., p. 27-28.

» Ibid., p. 33-35.

*® Ibid., p. 51-53.

*’ Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Participagio Popular na Administragdo Publica. In: Revista Trimestral de
Direito Publico. V. 1. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1993, p. 127.

28 Veja, a proposito, os artigos 61, 74, 89, 94, 187, 194, 198, 204, 206 e 216 da Constituicdo Federal.

» Lewis Mumford. A Cidade na Histéria. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004, p. 179.
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funcdo ou a uma residéncia limitada, levavam-no do templo ao Pnix,

do 4gora ao teatro, do gindsio ao porto do Pireu, onde as questdes que
.. . . N . . 3

diziam respeito ao comércio ou a marinha eram resolvidas, no local. 0

E frisa que antes das “edificacdes comecarem a tomar o lugar dos homens”, entre 480 a

430 a.C, “Atenas foi rica em cidaddos, como jamais o fora qualquer cidade antes”.’'

Esta concepgdo estd presente na Constituicdo brasileira que identificou a cidadania
como um dos fundamentos do estado democratico de direito e que adotou o principio de que
todo o poder emana do povo™. Desta forma, reconheceu como um principio constitucional a
participacdo da sociedade no exercicio do poder politico, consagrado na definicdo e
formulacdo das diversas politicas publicas — justica, seguranca, saide, educacdo, assisténcia
social, cultura, planejamento municipal. A partir dai, coloca-se a seguinte questdo: a
participacao da sociedade na formulag@o de politicas publicas € requisito de legitimidade das
decisdes? A resposta que aqui se defende € afirmativa e decorre da funcdo dos principios
constitucionais no ordenamento juridico. Sendo vejamos.

Segundo Paulo Bonavides, os principios conferem legitimidade aos atos:

Quando prevaleciam por Unica constante na caracterizagdo do Estado
Moderno os direitos de primeira geracdo, a lei era tudo. Quando se
inaugurou, porém, a nova idade constitucional dos direitos sociais,
como direitos da segunda geracdo, a legitimidade (...) se fez
paradigma dos Estatutos Fundamentais. No Constitucionalismo
contemporidneo a Teoria da Norma Constitucional passou a ter, a
nosso ver, a legitimidade por fundamento. A legitimidade € o direito
fundamental, o direito fundamental é o principio, e o principio € a
Constituicdo na esséncia; € sobretudo sua normatividade. (...) a
legalidade é a observancia das leis e das regras; a legitimidade, a
observancia dos valores e dos principios. (...) A regra define o
comportamento, a conduta, a competéncia. O principio define a
justica, a legitimidade, a constitucionalidade.*®

* Tbid., p. 187.

! Tbid., p. 188.

20 estudo realizado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto registra a redacdo proposta pela comissio de
sistematizacdo — Todo o poder pertence ao povo, que o exerce diretamente nos casos previstos nesta
Constitui¢do, ou por intermédio de representantes eleitos — e salienta a op¢do do legislador constituinte, no texto
final, por uma redacdo que da prelazia a representagdo, bem como a signficativa substituicdo do verbo pertencer
por emanar. No entender, porém, do jurista, tal ndo prejudica a soberania popular nem a legitimidade decorrente
da participagdo. MOREIRA NETO, Diego de Figueiredo. Direito da Participagdo Politica: legislativa,
administrativa, judicial: fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1992,
p. 77.
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Entendendo que a legitimidade é o referencial ético-politico do poder - o que a
sociedade almeja do poder -, Diogo de Figueiredo Moreira Neto salienta que a questdo da
legitimidade “surge quando o poder deixa de ter vinculag@o subjetiva com alguém que o personalize
no desempenho de um papel social néo politico”, a partir do que funda na participacdo a garantia
da legitimidade.* Assim, observa que a participagdo é crucial, na democracia plena, em suas
trés modalidades: na escolha dos detentores do poder, produzindo a legitimidade origindria;
no exercicio do poder, garantindo a legitimidade corrente; e na destinacdo e controle dos

resultados do poder, assegurando a legitimidade finalistica.”

1.1.2 Legitimidade e niveis de participagdo

La participacion ciudadana, en definitiva, puede ser impredecible (en
cuanto a sus destinos) y también satisfactoria (en cuanto a su
caminar), pero reprimirla, por accién o por omisién, no conduce mas
que a nuevas formas de despotismo ilustrado.

Miguel Martinez Lépez

Uma vez que se afirma a participacdo como requisito que confere legitimidade ao
processo de decisdo politica, surge uma questdo que pode ser abordada de vérias formas:
como se efetiva o exercicio direto do poder pelo povo? Que grau de envolvimento da
sociedade na decisdo politica pode ser considerado participacdo? Em suma, de que
participagdo se estd a tratar?

Evidentemente o termo participagdo acolhe um largo feixe de significados. Analisando
a expressdao Participacdo Politica, Gidcomo Sani, apés reconhecer a sua amplitude, que
engloba “variada série de atividades”, esclarece que o termo participacdo em sentido estrito
deve ser reservado para “situa¢des em que o individuo contribui direta ou indiretamente para uma

decisdo politica”.*

» BONAVIDES, op. cit., p. 48-49.

* MOREIRA NETO, op. cit., p. 24.
¥ Ibid., p. 27-28.

3 BOBBIO [et all], op. cit., p. 888.
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto classifica a participa¢do segundo seis critérios: (a)
o subjetivo identifica o sujeito da participacdo, quem estd intitulado a participar, tratando-se
da legitimidade a participagcdo, observadas as previsdes legais; (b) o finalistico identifica a
finalidade da participacdo, tratando da legitimidade e da legalidade; (c) o formalistico
identifica a existéncia de forma, ou previsao legal de processo para canalizar a participagao
(obrigatdria ou facultativa), nada obstando, porém a participacdo informal; (d) o conteudistico
trata do conteddo politico da participagdo, que abrange: (i) a mera informacdo prévia,
contemporanea ou posterior ao ato, (ii) a “participacdo que influencie” a decisdo ou sua
execucdo, a “participacio na elaboragdo da decisdo (discutindo, argumentando, apresentando razoes e
consignando pontos de vista)” e (iii) “a expressdo mais acabada, co-autoria na decisdo, a co-
responsabilidade no seu contetido”; o (e) objetivo leva em consideracdo o objeto da participagdo,
seus fins e o (f) funcional, pelo qual a participagdo se dard na fun¢do normativa, na funcao
administrativa ou na fungio jurisdicional.”’

Fernando Alves Correia, a seu turno, apresenta a classificacdo adotada em paises
europeus, em especial Portugal e Alemanha: participacdo-audi¢do (ou participagdo-
auscultacdo) e participacdo-negociacdo (concertacao). Na primeira, antes de tomar a decisdao
unilateral, a administracdo ouve ou consulta os administrados com a finalidade de colher
subsidios, pareceres, observacdes e sugestdes. Tal se dd em 6rgdos consultivos ou de gestao,
com a presenga de representantes das categorias interessadas ao lado de representantes da
administracao publica. Esta forma seria a correlata a informacao, influéncia e participacdo na
elaboracdo. Ja na participagdo-negociacdo, ou administracdo concertada, ha a negociagdo

entre administracdo e administrados interessados, com a elaboragdo comum dos objetivos e

7 Ibid., p. 69-79.
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dos meios, execucdo das decisdes e troca reciproca de informacodes. Esta forma seria correlata
a co-autoria ou co-responsabilidade.*®

O jurista portugués apresenta, ainda, a classificagdo da participagdo no processo de
decisao politica segundo suas formas: uti cives ou uti singuli; individual ou coletiva; direta ou
indireta. Na participacao uti cives, o cidadao desempenha um papel civico, na sua atividade
participativa no processo de formacdo das escolhas administrativas, contribui com
conhecimentos e idéias sobre questdes relativas a seu proprio status de membro da
coletividade, ndo como titular de um interesse qualificado ou pessoal. Na participacdo uti
singuli, o administrado exerce uma fungdo pessoal, tem como objetivo tutelar os seus
interesses particulares. Na participacao individual, o cidaddo participa como individuo, nao
como representante de um grupo ou comunidade, enquanto na coletiva, a participagdo se da
com o envolvimento de grupos sociais ou estruturas organizadas. Finalmente, na participacdo
direta os individuos interessados ou conjunto da populagdo tomam parte da decisdo
administrativa, e na indireta, os individuos ou grupos sao representados.

Em estudo realizado por Sherry R. Arnstein, na década de 60%, foi desenvolvida uma
escala, a partir do grau, ou intensidade, de envolvimento dos sujeitos nos processos de
decisdo:

(1)  nonparticipation:
1° nivel - manipulation
2° nivel - therapy
(i)  tokenism:
3° nivel - informing
4° nivel - consultation
5° nivel - placation
(iii) citizen power:
6° nivel - partnership

7° nivel - delegated power
8° nivel -citizen control.*’

* Fernando Alves Correia. O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade. 2001. Tese (Dissertagio de
Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas) - Faculdade de Direito de Coimbra, Coimbra: Editora Livraria
Almedina. (2* Reimpressdo).

* Sherry R Arnstein. A Ladder of Citizen Participation. JAIP. V. 35, n. 04, 1969, p. 216-224. Disponivel em
<http://lithgow-schmidt.dk/sherry-arnstein/ladder-of-citizen-participation.html>. Acesso em: 14-5-07.
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Nesta escala, para a autora, somente poderiam ser considerados participacdo os niveis
que capacitam os sujeitos a se engajar no processo de decisdo. Os dois primeiros niveis
(manipulation € therapy), assim, ndao poderiam ser considerados participagdo, eis que
idealizados para ‘“‘substituir a participagdo genuina”. Nestes casos, o objetivo real ndo seria a
formacdo do povo para participar no planejamento ou conducdo de programas e sim a
capacitacdo das liderangas para a instru¢do dos participantes.” Os 3°, 4° e 5° niveis (informing,
consultation € placation) permitiriam o acesso a informacdo e a manifestacio de opinido
aqueles que normalmente possuem tais prerrogativas. Nesse sentido, somente poderiam ser
considerados participagdo os niveis 6° a 8° de sua escala, identificados como citizen power
(partnership, delegated power € citizen control), 0s quais capacitam os envolvidos a se engajar e
a negociar com os detentores o poder de decisdo, a decidir e controlar.

Com base nessa escala, o gedgrafo Marcelo Lopes de Souza, elaborou um modelo no
qual o envolvimento da sociedade se classifica em nao-participagdo (que abrange a coercao e
a manipulacdo), pseudo-participacdo (que envolve a informacdo, consulta e cooptacido) e
participagdo auténtica (que implica em parceria, delegagdo de poder e autogestio).*

Tais elementos contribuem para entender que a participacdo em um processo de
decisdo deverd compreender o envolvimento ativo dos sujeitos, a participacdo no sentido
estrito, segundo conceito de Gidcomo Sani, antes explicitado.

Mas qual o tipo, intensidade ou contetido da participacdo € requisito de legitimidade
para a decisdo politica?

Esta questdo preocupa a doutrina juridica brasileira desde a promulgacdo da
Constituicio Federal de 1988. Em detalhado levantamento sobre os dispositivos

constitucionais, Diogo de Figueiredo Moreira Neto indica como decorrentes do direito a

“'}) ndo participacido: manipulacio, terapia; ii) testemunhos: informacdo, consulta e aplacagdo; iii) parceria,
poder delegado e controle cidaddo (traducio livre da autora).

*I' A autora usa os verbos fo educate e to cure, o que aqui se traduz como instruir, sentido adotado aqui em face
da frase precedente no texto.
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participacdo os diferentes graus de envolvimento da sociedade: informacdo, peticdo,

influéncia na decisdo, fiscalizag¢do de seu cumprimento e co-autoria na decisdo.*

Diferentemente, para Carlos Ayres de Brito a participacdo envolve a deliberagdo, eis

que em 1993 afirmou:

Participacdo popular, entdo, somente pode existir com a pessoa
privada (individual ou associadamente) exercendo o poder de criar
norma juridica estatal, que é norma imputdvel a autoria e ao dever
de acatamento de toda a coletividade. E igual a dizer: com a pessoa
privada influindo constitutivamente na formacdo da vontade
normativa do Estado, que assim é que desempenha o poder politico.
(..r)

E que significa exercer “diretamente” o poder politico? Significa o
povo assumindo-se enquanto instincia deliberativa, tanto quanto se
assumem como instincia deliberativa os “representantes eleitos” por
€sse mesmo povo.

()

A Constituicdo enlaca o vocdbulo “participacdo” a um termo
denotador de ingeréncia decisoria da parte privada, como
“deliberacao”, “gestdo”, “soberania”, “diretrizes”, “formulacdo das
politicas e no controle” de que servem ancoradouro os artigos 7°
(inciso XI), 14 (caput), 194, 198, 206 (inciso VI)

(..r)

Numa palavra, a participacdo popular ndo quebra o monopdlio estatal
da producdo do Direito, mas obriga o Estado a elaborar seu direito
de forma emparceirada com os particulares (individual ou
coletivamente). E € justamente esse modo emparceirado de trabalhar o
fendmeno juridico, no plano de sua criagdo, que se pode entender a
locuc@o “Estado Democritico” (figurante no predmbulo da carta de
Outubro) como sindnimo perfeito de “Estado Participativo.” *
(grifamos)

Portanto, segundo o entendimento entdo manifestado pelo atual Ministro do Supremo

Tribunal Federal o cardter deliberativo da participacdo restaria evidente no texto

constitucional e, previsto, através da sua consagracdo nas mais variadas matérias. Ao se

manifestar pelo significado de participagdo com ingeréncia deciséria, o jurista opta pela

participacdo no sentido estrito, pela participacdo auténtica, assim definida por Marcelo

Lopes de Souza ou a citizen power, identificada por Sherry Arnstein.*”

> Marcelo Lopes de Souza. Mudar a Cidade. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006, p. 207.

“ Ibid., p. 159-183.

* Carlos Ayres de Brito. Distincdo entre “Controle Social do Poder” e “Participacio Popular”. In: Revista
Trimestral de Direito Piblico. V. 2, Sdo Paul, p. 85-87, 1993.

* Esta posi¢do acompanha a adotada por Franco Levi e Mario Nigro diante da consagragdo da participagio,
também de forma expressa, na Constitui¢do Italiana. Franco Levi, evidencia, o principio fundamental previsto no
art. 3° que prevé a efetiva participag@o de todos os trabalhadores na organizagdo politica, econdmica e social do
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Destarte, os dispositivos constitucionais que ressaltam o direito a informacdo nao
implicariam em participacdo propriamente dita, mas requisito para o seu exercicio, o que se
denomina pseudo-participacdo (informagdo e consulta). Somente poderiam ser considerados
como participativos os dispositivos que prevéem a participagdo auténtica (parceria, delegacao
de poder e auto-gestao), na classificagao de Marcelo Lopes de Souza.

A partir de tal posicdo, é necessdrio verificar quais os limites estruturais para a
participacdo na tomada de decisio num Estado Democritico de Direito. Para tanto, é
conveniente buscar elementos na doutrina juridica italiana, mais precisamente na licdo de
Mario Nigro, que identificou “o né da participagcdo” na administracdo publica (il nodo della
partecipazione).*

Examinando a questao, Nigro afirma que, pela participacdo na administragao publica,
o Estado tende a introduzir a maior sociedade possivel e a atrair o maior nimero de interesses
sociais, confiando a defesa e a gestdao aos proprios titulares. O no da participacdo, que no seu
pensar envolve a responsabilidade do jurista, implica encontrar a “forma de organizacdo apta a
realizar a conciliacdo entre duas exigéncias contraditérias” - quais sejam: acolher no Estado a
maior sociedade possivel e ndo alterar as suas caracteristicas fundamentais. O “né politico”, e
também técnico, emerge da possibilidade e limites da organizagcdo, da identificacdo dos
sujeitos da participagdo e lugar de imersao da realidade social, além da natureza dos interesses
envolvidos.” Estes “nés”, com efeito, estdo certamente presentes num processo de debate e
formulacao de politicas publicas em geral e em especial no processo de planejamento urbano.

Tais elementos orientam o exame do procedimento adotado em Porto Alegre, quais

sejam: (a) verificacdo da participacdo quando identificada a possibilidade de interferir na

Pais, cujo conteddo ndo teria fun¢do instrutiva ou de informacdo (do cidaddo e da autoridade), mas funcdo de
instrumento de pressdo. A propdsito, ver: Franco Levi. Partecipazione e Organizzacione. In: Rivista Trimestrale
di Diritto Publico, Milano, n. 4, 1977, p. 1638-1642.

% Mario Nigro. Problemi dei nostri tempi: il nodo della partecipazione, In: Rivista Trimestrale do Diritto e
Procedura Civile, Milano, 1980, p. 226-227. O autor, ao tratar do tema, considera participante aquele que é
admitido a acompanhar o sujeito principal no caminho de uma escolha.

7 Ibid., p. 230-231.
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decisdo™ e (b) a identificacdo dos limites da participagdo. Em suma, pretende-se analisar os
nos politico e técnico da participagdo, na licdo de Mario Nigro.
Antes, porém, considera-se importante situar o planejamento urbano como politica

publica e a adog¢ao da participacdo como procedimento para a sua formulagdo.

1.2 Planejamento urbano

Os problemas experimentados pelas populacdes das grandes cidades no século XIX
exigiram a atenc¢do das autoridades administrativas tanto no continente europeu como no
americano.” No Brasil, desde o principio do século XX, o planejamento das cidades foi
defendido como necessidade para o desenvolvimento, ressaltada a importancia do saber
cientifico na sua formulacdo. J4 na década de 20 o papel da sociedade nas acdes de
planejamento fora identificado como importante, porém seu carater era limitado a informacgao
das propostas e ao envolvimento de determinadas classes e setores da sociedade, com a
finalidade de angariar adeptos a sua implementagdo.” Evidentemente, ndo se tratava da
participacdo no sentido adotado nesta dissertagcdo. Além disso, visava a atingir segmentos
especificos, das elites econdmicas, politicas e culturais, mais diretamente interessados na

moderniza¢do, no embelezamento e no melhoramento das cidades.

* Assume-se, portanto o conceito adotado por Sherry Arnstein e Marcelo L. Souza (citizen power e participagéo
auténtica, respectivamente), ou seja, participagdo no seu sentido estrito (no conceito de Gidcomo Sani), a
participacdo que influencie a decisdo, a sua elaboracdo e execugdo, a co-autoria na decisdo e a co-
responsabilidade (na classificagdo de Diogo de Figueiredo).

4 Ver, por exemplo, Jean-Paul Lacaze. A cidade e o Urbanismo. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 36 e Peter
Hall. Cidades do Amanhd. Sao Paulo: Editora Perspectiva, 1988, p. 18. Lewis Mumford, op.cit., p.483-484, por
sua vez, denomina as grandes cidades da época de Coketown e cita Charles Dickens em testemunho das precarias
condicdes de vida.

%% Luiz de Anhaia Mello em trabalho entitulado: Problemas de urbanismo: bases para a resolucéo do problema
technico, reservou os dois primeiros capitulos para tratar do que denominou “Problema Psycologico”. Nestes
capitulos salienta a importancia do exemplo americano, no qual a participagdo da sociedade civil se dava por
intermédio das sociedades de arquitetura, engenharia, dos Rotary’s e Camaras de Comércio. A idéia foi, ainda,
objeto de série de palestras e debates realizados entre 1928 e 1929 no Rotary Club e Instituto de Engenharia.
Somente no terceiro capitulo trata da questdo sob o foco politico e administrativo. Textos publicados no Boletim
do Instituto de Engenharia de Sao Paulo, 1929.
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Nas décadas subseqiientes, a afirmacdo do planejamento urbano culminou com o
planejamento e implantacdo da nova capital brasileira, exemplo de urbanismo modernista
citado na literatura nacional e estrangeira. A década de setenta foi rica na produgdo de planos
diretores, elaborados de acordo com critérios técnicos. Fiabio Konder Comparato lembra que,
em 1970, tratando do planejamento em sentido lato, o Professor Washington Peluso Albino de

Souza afirmava que:

(...) j& ia longe a época das discussdes sobre a legitimidade
democrética do planejamento. Acima de regimes politicos, impde-se
como conquista cientifica. E como técnica de racionalizacdo de
esforcos e do aproveitamento de recursos, passou a interessar 4s
nagdes, sem discriminagdes também dos graus de desenvolvimento.”'

N3ao obstante a importancia dos planos, as criticas que se seguiram a sua elaboracio no
Brasil evidenciaram a falta de efetividade para a consecu¢do dos seus objetivos, seja porque
os planos ndo se cumpriram, seja porque ndo foram eficientes para evitar o crescimento
irregular e desordenado que ndo cessou. Exemplo disto, o fato de que imediatamente apds a
inauguracao de Brasilia, deu-se a regularizacdo de Taguatinga — assentamento popular que
nasceu a margem da constru¢do da cidade planejada. Estudos relevantes abordaram esta
questdo: autores como Luiz César de Queiroz Ribeiro, Fldvio Villaca, Marcelo Lopes de
Souza e Carlos Vainer” examinando a trajetéria do planejamento urbano no Brasil,
identificaram a insuficiéncia dos planos para responder as demandas sociais.

Para Fabio Konder Comparato a “difusdo das receitas neoliberais” € o “colapso dos
regimes comunistas” provocou a prevencado contra o planejamento no desempenho das politicas
publicas. Identifica, porém, a indispensabilidade do exercicio da funcdo de planejamento das

politicas publicas.”

>! Revista Brasileira de Estudos Politicos. n. 28, jan. 1970.

2 As obras destes autores serdo identificadas adiante, motivo pelo que, aqui, simplesmente refere-se a sua
importancia e identifica-se a preocupacdo dos autores com o exame do tema.

>3 Fabio Konder Comparato. A Organizacio Constitucional da Funcio Planejadora. In: Revista Trimestral de
Direito Piiblico. V. 4. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1994, p. 12-16.
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No ambito internacional, ja na década de 60, manifesta-se clara a decep¢do com os
resultados do planejamento urbano. Frangoise Choay, em obra publicada em 1965, assim se

posicionou:

A sociedade industrial é urbana. A cidade € seu horizonte. Ela produz
as metrépoles, as conurbagdes, cidades industriais, grandes conjuntos
habitacionais. No entanto, fracassa na ordenacdo desses locais. A
sociedade industrial tem especialistas em planejamento urbano. No
entanto, as criacoes do urbanismo sao, em toda a parte, assim que
aparecem, contestadas, questionadas. Das super quadras de Brasilia
aos quadrilateros de Sarcelles, do férum de Chandigarh ao novo férum
de Boston, das highways que cortam Sdo Francisco as grandes
avenidas que rasgam Bruxelas, sdo evidentes a mesma insatisfacdo e a
mesma inquietude. A amplitude do problema é atestada pela
abundante literatura que suscita hé vinte anos.” (grifamos)

Tais criticas ndo obscurecem a importancia do planejamento urbano na atuacio
administrativa. Neste ponto de vista, apesar de referir-se ao planejamento da agdo estatal em
geral, e ndo ao planejamento urbano especificamente, a observacdo de Fernando Alves
Correia a cerca da sua importancia no Estado de Direito Social aplica-se aos planos

urbanisticos:

Na verdade o Estado de Direito Liberal do século XIX, que quase
restringia a sua atividade a manutencdo da ordem publica interna e a
garantia da seguranga externa, nfo tinha grande necessidade de lancar
mao do instituto do plano. Mas, no Estado de Direito Social dos
nossos dias, em que a Administragdo Publica exerce fungdes de
grande alcance, designadamente de apoio ao desenvolvimento
econdmico e social, de promog¢do da justiga social e de prestacdo
social, o plano tornou-se num instrumento essencial da acdo
administrativa. O plano €, assim, um sinal evidente da transformacio
verificada no modo de ser das funcdes estaduais, no seguimento da
passag(gn do Estado de Direito Liberal para o Estado de Direito
Social.

Reconhecida a importancia do planejamento da a¢do administrativa, da efetividade e
implementacdo de seus objetivos, a participagdo da sociedade se apresenta como “antidoto”,
ou ‘“vacina”’, a insuficiéncia dos planos para responder as demandas sociais. A defesa da

participacdo funda-se na necessidade de reconhecimento da cidade real — da qual os cidaddos

>* Francoise Choay. O Urbanismo: utopias e realidades, uma antologia. 6. ed. Sdo Paulo: Editora Perspectiva,
2005, p. 01.
> Ibid., p. 169-179.
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sdo testemunho — e no compromisso da sociedade com a implementagao da cidade proposta
coletivamente.

Impossivel deixar de evocar como exemplo do exercicio da cidadania, o envolvimento
dos cidaddos atenienses na vida publica da polis grega, assim interpretado por Lewis

Mumford:

Por algum tempo, a cidade e o cidadao eram um s6, € nenhuma parte
da vida parecia estar fora de suas atividades formativas, moldadas por
si mesmas. Essa educacdo do homem integral, essa Paideia, como lhe
chamou Jaeger, para lhe dar limites mais amplos que os de uma
estreita pedagogia, jamais foi igualada em qualquer outra comunidade
tdo grande.5

1.2.1 A participacdo no planejamento urbano

Sob a dtica de Miguel Martinez Lépez, o planejamento participativo deve enfrentar os

seguintes questionamentos:

Qué significa participar en la vida publica en general y en la
transformacién del territorio en particular? ;Con qué sentido y
finalidades - latentes o manifiestas - se ejercen las practicas de
participacién social? ;Qué particularidades tiene el 4dmbito del
urbanismo (especialmente, en materia de planeamiento y de gestién)
para facilitar o para condicionar la participacién social?”’

Examinando tais questdes, o autor afirma que os processos participativos deveriam ir
além da simples e superficial informag¢do, mas implicam em investigacao das potencialidades
de mudanga social, debate, dissenso, comunicacdo e negociacdo em profundidade,
transformagdes sociais em geral e alternativas populares de organizacdo democritica em
particular. Acrescenta, porém, que nos processos de planejamento urbanistico a participagdo
teria fracassado devido a uma deficiente interacdo com a cidadania e que “boa parte deles
buscam somente colaborar na transformacdo do territério, em vez de promover modelos de cidade

alternativos ao desenvolvimento especulativo predominante”.

* MUMFORD, op. cit., p. 187/8.



47

A desconsidera¢do da bagagem cultural da cidadania poderia explicar esta “deficiente
intera¢do”. Segundo Boaventura de Souza Santos, em nome da ciéncia moderna, destruiram-se
muitos conhecimentos e ciéncias alternativas, postura que no seu entender estaria sendo

alterada:

O que h4, pois, de novo neste limiar de século é o reconhecimento de
que ha conhecimentos rivais alternativos a ciéncia moderna e de que
mesmo no interior desta hd alternativas aos paradigmas dominantes.
Com isto, a possibilidade de uma ciéncia multicultural, ou melhor, de
ciéncias multiculturais é hoje mais real do que nunca.™

A seu turno, Fernando Alves Correia, acerca da participa¢do na administracao publica,

afirma:

O fundamento da expansio do movimento participativo deve ir
buscar-se na superagdo do modelo administrativo cldssico, autoritario,
centralizado e burocritico préprio da ideologia liberal e da concepcao
individualista do Estado, cuja forma de acgdo tipica era a decisdo
unilateral, autoritdria, suscetivel de ser imposta aos particulares se
necessdrio pela forga.”

Este fundamento, em didlogo com a dendncia de Boaventura de Souza Santos, indica
que a participagdo da sociedade no planejamento urbano busca romper com a tradicao do
planejamento tecnocritico e da primazia do saber técnico, acolhendo préticas, posturas e
procedimentos que consideram o saber leigo elemento essencial no planejamento das cidades,
resgatando a bagagem cultural antes era ignorada.

Segundo o jurista portugués, a exigéncia de formas adequadas de participacdo do
particular surge como compensa¢do da amplitude do poder discriciondrio na planificagao
urbanistica, considerada a vastidao e complexidade de interesses envolvidos, bem como a
necessidade de selecionar os interesses nao contemplados.® Considerando que o planejamento

urbano envolve um cendrio complexo, que encerra uma vasta gama de interesses individuais e

> Miguel Martinez Lépez. La participacién social en el urbanismo, en los limites de la realidad. Disponivel em:
http://habitat.aq.upm.es/boletin/n34/ammar.html. Acesso em: 28-6-07.

% SANTOS, op. cit., p. 14-15.

* CORREIA, op. cit., p. 251.

% SANTOS, op. cit., p. 259.
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coletivos, as doutrinas alemad e portuguesa afirmam a importancia da ponderacdo dos
interesses na formulacdo do planejamento e na elaboracdao do plano urbanistico. No dizer de
Fernando Alves Correia, assume relevancia a participacdo para a identificacdo de tais

interesses, na sua ponderagao,

As formas de participagdo dos particulares e de colaboragdo de varios
sujeitos de direito publico no procedimento de formagdo do plano
diretor municipal t€m como finalidade fazer chegar ao conhecimento
dos 6rgdos administrativos competentes os interesses de que sdo
portadores, para que o plano realize uma justa ponderagdo (...) dos
diferentes interesses nele envolvidos. Verifica-se, deste modo, um
nexo funcional ou um fio condutor entre participagdo e a ponderagdo
ou, por outras palavras, entre o contributo de quem é chamado a
evidenciar factos, interesses e circunstincias e a obrigagdo de
ponderagdo, que deve estar presente em todo o acto de planificacdo.
‘Participar’ no procedimento de planificacdo €, antes de mais, preparar
a ‘ponderagdo’, ou seja, salientar tudo aquilo que poderd
eventualmente ser considerado como susceptivel de fazer parte do
‘material de ponderagdo’ e ser obrigatoriamente ponderado.® (italicos
no original)

A ponderagdo dos interesses, segundo o autor, independe de previsdo legal, pois
decorre da necessidade de motivagio e de fundamentagido da decisdo administrativa®, o que é
adotado pela Constituicao brasileira.

Guido Alpa lembra que no direito urbanistico italiano a participacdo é objeto de
enunciados de principio e atesta a sua presenca na matéria referente aos servigos socio-
sanitdrios e bens culturais e ambientais. Afirma que a forma inovadora de participacdo admite
ndo s6 a participacdo singular, mas principalmente a coletiva. Segundo o autor, este modelo
participativo - que identifica como seu significado moderno - implica em atividades de

solicitacdo, colaboracdo, discussdo, proposicdo, gestdo e auto-gestdo, dentincia, controle que

afianca e integra os 6rgdos publicos e se registra nas regides e comunas italianas.”

o' Ibid., p. 275-276. Para o autor, o envolvimento da cidadania e da sociedade é denominado participacdo; o
envolvimento dos poderes publicos das diferentes esferas, colaboragdo.

%2 CORREIA, op. cit., p. 176.

% Guido Alpa. Aspetti e problemi della partecipazione nel diritto urbanistico. In: Rivista Trimestrale di Diritto
Publico. Milano, n. 01, 1979, p. 264-280.
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1.2.2 A participacao na histéria do planejamento urbano

A abordagem da participacdo da sociedade no planejamento urbano deve considerar a
sua trajetéria histérica: os fatos, movimentos e correntes de pensamento que, de alguma
forma, contribuiram para a sua ado¢do, no Brasil, como requisito previsto em lei federal,
orientando o processo de elaboracao de planos diretores em todo o pais.

Os graves problemas habitacionais e sanitdrios existentes no século XIX em grandes
cidades como: Londres, Paris, Berlim e Nova York, exigiam solucdes das respectivas
administracdes publicas. A inércia das autoridades provocou manifestacdes populares
significativas em Londres, as quais tiveram a devida repercussao na imprensa. Em resposta
foram criados 6rgdos publicos destinados a solucionar os problemas.* Evidentemente ndo se
pretende aqui considerar que houve participacdo da sociedade no planejamento da Londres
do século XIX - que passara de 864.845 habitantes em 1801 para 4.232.118 habitantes em
1891. Pretende-se, sim, frisar a importancia da sociedade no desencadeamento das a¢des do
Estado, da visibilidade social e politica que assumiram os problemas urbanos em face dos
movimentos que denunciavam e se opunham (pelos mais variados motivos) as péssimas
condi¢des de habitabilidade existentes nos prédios que abrigavam a populacdo de baixa
renda.” Este papel, no entanto, foi se deslocando ao longo do tempo da posi¢do passiva em
direcdo a ativa, consolidando-se, afinal, como condi¢do para a efetivacao do planejamento.

O importante papel do cidadao no planejamento de suas cidades foi objeto da atencao
de Patrick Geddes, jd em 1915, como se verifica na obra Cidades em Evolugdo. Na introdug@o
a publicacdo do livro, Jaqueline Tyrwhitt afirma a preocupagcdo de Geddes com o cidaddo

comum, no sentido de que tivesse “uma visdo e compreensdo das possibilidades de sua prépria

% Em 1884 foi criada em Londres a Comissio Real para a Moradia das Classes Trabalhadoras, em 1885 e 1890
foram editadas leis destinadas as moradia de classes trabalhadoras. Ver, Cidades do Amanhd, de Peter Hall, ja
citada.
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cidade”, justificando a importancia da implantacdo de uma Mostra Urbanistica e de um centro
permanente de Estudos Urbanos em cada cidade (uma Outlook Tower): “isso é algo que ainda

deve ser avaliado por todas as nossas discussdes sobre a necessidade e o valor da ‘participacdo dos

cidaddos’ no planejamento urbano”.*

Acerca da Mostra de Edimburgo, promovida por Patrick Geddes em 1910, Sir Patrick
Abercrombie®’ enfatizou:

Houve uma época em que era preciso apenas agitar em uma garrafa o
plano urbanistico alemdo, o boulevard parisiense, a cidadezinha
ajardinada inglesa e o esquema americano de cidades e parques para
se conseguir automaticamente uma férmula a ser aplicada, sem
critérios e com vantagens, sobre qualquer cidade e vila nesse pais, na
esperanca de que assim estaria sendo ‘planejada’ dentro de
concepcdes atualizadas. Doce sonho! Geddes foi o primeiro a ofuscar
esse sonho emergindo de sua Outlook Tower, no norte gelado, para
produzir aquele pesadelo de complexidade, o Saldo de Edimburgo na
grande Mostra de Planejamento Urbano de 1910.

()

Mas, se conseguissem penetrar no circulo de conversa¢do de Geddes,
nunca mais poderiam retornar ao doce sonho de ontem! Havia mais
coisas no planejamento urbano, do que os olhos podiam perceber.®®

Importante € a expressdao do préprio Geddes, ao prefaciar sua obra:

O idealismo e a realidade nfo estdo afastados, sdo insepardveis; assim
como nossa caminhada didria, guiada por ideais de diregdo
inatingiveis, além das estrelas, e, contudo, indispensivel para irmos a
qualquer parte, exceto a derrota. A Eutopia, entdo, esta na cidade ao
nosso redor, e ela deve ser planejada e realizada, aqui ou em
qualquer parte, por nds, como cidaddos — tanto da cidade real
quanto da cidade ideal, vistas, cada vez mais como uma 6.9

(grifamos)

Com as mostras de urbanismo, Geddes pretendia estimular os cidaddos a se voltarem
para as suas cidades, reconhecendo-as e reconhecendo-se nelas. Demonstrava a necessidade
do levantamento e da visualizacdo da sua histéria para a consecucdo do seu planejamento.

Entendia que apds a realizag@o das mostras a atmosfera urbana se modificava e mais, “o que o

65 Ver, a prop6sito, interessante relato de tais movimentos e de suas conseqiiéncias em Cidades do Amanhd, de
Peter Hall, j4 citada.

% patrick Geddes. Cidades em Evolugdo. Campinas/SP: Papirus, 1994, p. 15.

7 Primeiro editor da revista Town Planning Review, periédico do Departamento de Projetos Piblicos da
Universidade de Liverpool (1909), professor na segunda faculdade de planejamento da Gra-Bretanha, University
College London. Conforme Petter Hall, op. cit. p. 382. Autor de dois planos gerais para a cidade de Londres.

% Patrick Abercrombie apud GEDDES, op. cit., p. 15-16.
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estudante da cidade puder observar e interpretar, prever e sugerir, o cidaddo ativo ndo tarda em
planejar e aplicar”.” Propugnava pelo desenvolvimento da civics, educagao civica, envolvendo
temas relacionados a cidadania, aos aspectos urbanos € municipais e questionava “qual o papel
da educacgdo no planejamento urbano, no estudo da nova ciéncia: civis?””' Vislumbrava o papel
ativo da cidadania no planejamento urbano e estimulava-o, ciente da necessidade de
intensificac@o da vida social e da difusdo do conhecimento.

Como se vé, Geddes, cujo nome € normalmente ligado ao tema do planejamento
regional, ¢ também referéncia quando se fala em fundamentos para a participagdo da

sociedade no planejamento urbano. Sobre ele, salienta Petter Hall:

Ele, mais do que ninguém, € responsdvel por trazer & teoria do
planejamento urbano a idéia de que homens e mulheres poderiam
construir suas proprias cidades, escapando, assim, da massificacdo
industrial para um mundo de atividade artesanal, onde as coisas
novamente parecem bonitas por terem sido feitas corretamente.”

A partir de 1950, o olhar do planejador urbano, na visdo de John F. Charlewood
Turner, recaiu sobre a atuacdo da populacdo de baixa renda na organizacdo de seu espaco.

Referindo-se as barriadas peruanas e as favelas brasileiras, observou Turner:

Quando os moradores controlam as decisdes mais importantes e
sentem-se livres para dar suas préprias contribui¢des ao projeto, a
construcio ou ao gerenciamento de suas habitacdes, tanto esse
processo quanto o ambiente decorrente estimulam o bem-estar
individual e social. Quando, ao contrdrio, as pessoas nio t€ém controle
sobre as decisdes-chave nem por elas se responsabilizam dentro do
processo habitacional, o ambiente onde habitam pode tornar-se uma
barreira para a sua realizacio pessoal e um dnus para a economia.”

Nos Estados Unidos da América, em 1964, os movimentos sociais empenharam-se
pela reformulagdo do programa norte-americano de remodelagdo urbana. Jane Jacobs teve

papel essencial neste movimento. Surgiu o advocacy planning, no qual os projetos deveriam

% GEDDES, op. cit., p. 32-33.
" Ibid., p. 122.

" Ibid., p. 134.

2 Peter Hall, op. cit., 287.
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ser elaborados como uma expressdo mais direta da necessidade dos usudrios e onde o
planejador atua como “assessor técnico”.™

Alids, no final dos anos 60, Sherry Arnstein, ao apresentar a “escala da participa¢do” ja
citada, identificava a participacdo cidada como citizen power, significando uma redistribuicao
do poder que capacita os excluidos a serem incluidos no futuro nos processos econdomicos e
politicos.”

Agustin Gordillo, em 1974, examinando a participa¢do no processo de planejamento
em geral, afirmou que a planificacio ndo pode ser obra de um grupo de homens, sendo
necessdria a participagao da populacdo para assegurar a eficdcia e permanéncia do plano (seu
cumprimento). Como exemplos de participacdo, indicou as comissdes mistas de planificacdo
(exemplo francés) e os conselhos econdmicos e sociais (exemplo argentino). Segundo o autor,
0 consenso no processo de participagdo é condi¢do de legitimidade das decisdes, mas nao
necessariamente assegura a sua eficicia. Ampliando seu foco — da participacao no processo de
decisdo para a participac@o no estado democratico — entende que a democracia representativa
deve ser complementada com formas semi-diretas de democracia, por meio de canais e
procedimentos de participacdo politica como comissdes mistas, conselhos. Para o autor, o
exercicio da participagdo constitui forma de integracdo social, devendo-se criar e manter
tantos canais de participagdo quantos sejam possiveis.”

A participacdo da comunidade foi defendida, ainda, por Christopher Alexander no

campo do projeto ou desenho urbano em seu trabalho para a ampliacdo do campus da

R, Fichter, J.F.C.Turner, P. Grenell. The Meaning of Autonomy. In: J.F.C.Turner R. Fichter, 1972, p. 241-
254, conforme citacdo de Peter Hall, op. cit., p. 300. A obra original ndo foi localizada pela autora, a importancia
da referéncia justifica a manutencéo da citagdo.

™ HALL, op.cit., p. 310.

7 ARNSTEIN, op. cit., p. 02.

7 Agustin A Gordillo. Planificacion, Participacion y Libertad. Buenos Aires: Ediciones Macchi, 1973, p. 196-
212. O autor adota a expressdo planificacdio com o sentido adotado no presente trabalho para planejamento.
Nesta obra o autor salienta a discussdo travada na Conferéncia Interamericana sobre Desenvolvimento da
Comunidade, organizada pela Organizacdo dos Estados Americanos e realizada em Santiago, Chile, 1970. Sobre
o tema participacdo do mesmo autor, ver: Ideas sobre participacion en America Latina e Participacion
Administrativa. In: Revista de Direito Piiblico, n. 57-58 e 74, respectivamente.
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Universidade de Oregon. Na oportunidade, enfatizou que planos gerais fracassaram porque
criavam uma ordem totalitaria que alienava os usudrios da influéncia sobre a futura forma de
sua propria comunidade. Salienta a contradi¢do, pois, por conhecer suas proprias
necessidades, a comunidade seria capaz de dirigir um processo de crescimento organico,
contrapondo-se as afirmacdes de que a comunidade ndo tem tempo nem conhecimento para

participar do processo.”’

1.2.3 Planejamento urbano e a participag¢ao no Brasil

Tais movimentos e debates repercutiam no Brasil. Ainda na década de 1970, Antonio
Octéavio Cintra apresentava o ‘“‘planejamento adaptativo”, marcado pela interacdo de muitas
pessoas, entidades e unidades administrativas. Para Cintra, o “planejamento adaptativo” serviria
melhor ao interesse publico do que o “planejamento racional compreensivo”, pois refletiria os
interesses das diversas partes afetadas pelo desenvolvimento proposto.”™

Segundo Carlos Vainer, a crise do “modelo tecnocratico-centralista-autoritario” &
simultanea a ascensdo dos movimentos urbanos e ao fortalecimento das organizacdes
populares em praticamente todas as cidades brasileiras.” Corroborando esta assertiva, note-se
que ja no 1° Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, realizado na cidade de Petrépolis, em

1963, foi proposta a participacdo direta das camadas populares na gestdo da cidade.®

m Christopher Alexander. Urbanismo y Participacion. Barcelona: Ed. Gustavo Gili S.A, 1976, p. 20-23.

8 Antonio Octdvio Cintra. Notas sobre os condicionantes politicos do planejamento urbano. In: Cadernos DCP,
Belo Horizonte, 1974, p. 115-138.

" Carlos Vainer. Planejamento urbano democritico no Brasil. In: Diogo Afonso Erba [et al,]. Cadastro
multifinalitdrio como instrumento de politica fiscal e urbana. Rio de Janeiro: Ministério das Cidades, 2005. A
propdsito, ver Norberto Bobbio. O Futuro da Democracia. 10. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2006, p.46:
tecnocracia e democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial é o especialista, impossivel
que venha a ser o cidaddo qualquer. A democracia sustenta-se sobre a hipétese de que todos podem decidir a
respeito de tudo. A tecnocracia, ao contrdrio, pretende que sejam convocados para decidir apenas aqueles poucos
que detém conhecimentos especificos.

% Luis César Queiroz Ribeiro, Adauto Liicio Cardoso. Da cidade 2 nacio - génese e evolugdo do urbanismo no
Brasil. In: Luis César Queiroz Ribeiro, Roberto Pechman (org). Cidade, povo e nag¢do. Rio de Janeiro:
Civilizagdo Brasileira, 1996, p. 71.
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A partir dos anos 80, com o desenvolvimento da consciéncia popular urbana e o
crescimento dos movimentos populares e organizados, foram retomadas as demandas
formuladas em 1963, visando resgatar o cardter redistributivo, entdo proposto.* Veja-se, nesse
sentido, que a emenda popular pela reforma urbana apresentada no processo constituinte
propugnava a descentralizacdo da decisdo e a ampliacdo da participacdo dos citadinos na
defini¢dao dos destinos de suas cidades. A apresentacdo desta emenda (a terceira em nimero
de assinaturas colhidas), teve como resultado a inclusdo do capitulo “Da Politica Urbana” na
Constitui¢do Federal de 1988. Pode-se afirmar, ainda, que € reflexo desta emenda a inserc¢ao,
no art. 29, da participacao da sociedade no processo de planejamento municipal.

Com a eleicao direta dos administradores das capitais brasileiras, em janeiro de 1989
novas administragdes municipais assumiram e varias foram as experi€ncias de participag¢do na
gestdo administrativa por meio da implantacio do Orcamento Participativo - OP, e da
instalacdo de conselhos setoriais de politicas publicas, com cardter deliberativo e
representacdo da sociedade. Observa-se que o funcionamento dos conselhos muitas vezes
importava em requisito para a liberagdo de verbas publicas federais para a implantacdo de
politicas na drea da sadde, assisténcia social, educagdo e cultura. Além disso, a participacdo
da sociedade foi identificada, em lei, como instrumento de transparéncia na execuc¢do
orcamentaria.®

Com o advento do Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257/2001, que estabelece as
normas gerais de direito urbanistico, a elaboracdo participativa de planos diretores ¢é
enfatizada e a expressao democracia participativa passou a ser reconhecida, também, na seara

do planejamento urbano - territorial e orcamentédrio. Os olhares, entdo, se dirigem para os

81 Ver, a propésito: Evelina Dagnino. Os anos 90: politica e sociedade no Brasil. Brasilia: Ed. Brasiliense. Ana
Clara Torres Ribeiro. A reforma e o plano: algumas indicagdes gerais. In: Plano Diretor. Instrumento de
Reforma Urbana. Rio de Janeiro: FASE, 1990.

%2 A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar Federal n° 101/00 identifica a participacio da sociedade
na formulagdo da peca or¢camentdria como instrumento de “Transparéncia da Gestdo Fiscal”. O pardgrafo tnico
do art.48 da referida lei dispde expressamente: a transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
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processos de formulacdo de planos diretores, estimulados, inclusive, pelo trabalho
desenvolvido pelo Ministério das Cidades.

Contudo, como constatado em relagdo ao processo de decisdo politica em geral, ndo é
unanime o entendimento de que a ado¢do do procedimento participativo implicaria avango
positivo para o desenvolvimento urbano. Romulo Krafta, ao apresentar sua visao acerca do
“planejamento participativo”, identifica uma escala de motivacao dos diferentes agentes e suas
atitudes no processo de planejamento, cuja amplitude vai do “puro egoismo” ao “puro

altruismo”.® Partindo do pressuposto de que “o objetivo maior e final de qualquer acdo ou

7

estratégia de planejamento é a promogdo do interesse social”’, o autor identifica o agente
verdadeiramente altruista: o técnico de planejamento, cujo altruismo decorreria ‘“‘do
fundamento ético da profissdo que legitima o planejamento pela busca da eficiéncia e equidade dos
sistemas urbanos”. No entanto, no contexto de um planejamento participativo, observa:

O terceiro passo € justamente identificar as estratégias de acdo de
agentes interessados em influir no planejamento urbano. O ambiente
da pratica do planejamento urbano no Brasil tem demonstrado
crescente abertura as influéncias da sociedade, de maneira geral,
e, quanto mais aberto a isso sdo os procedimentos, menos
reconhecimento o altruismo técnico amealha. Por paradoxal que
possa parecer, as proposicoes teoricamente capazes de promover
razoavel equilibrio entre demandas e ofertas sociais urbanas,
normalmente trazidas pelos técnicos altruistas, tem sido
progressivamente rejeitadas; na maioria das vezes por pura
ignorancia e preconceito contra uma suposta ‘tecnocracia’.®
(grifamos)

Segundo o autor, pela pressdo coletiva, moradores de uma regido podem ser

facilmente arregimentados para pressionar por melhorias locais. E afirma:

z

Como modelo tedrico, o planejamento participativo é andrquico e
arbitrdrio, unicamente dependente da vontade dos agentes e suas
articulagdes aleatdrias. Planejamento participativo é pds-moderno na
sua concep¢do episddica e circunstancial da cidade, que, entdo se

participag@o popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentérias e or¢amentos.
% Romulo Krafta. Egoismo, Altruismo e Cooperacdo em Planejamento Urbano. Porto Alegre: Programa de P6s-
Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional — Pesquisa em Sistemas Configuracionais Urbanos, UFRGS,
2005. A participacdo do agente egoista poderia ser identificada como participacdo uti singuli e a participagdo do
8a4gente altruista poderia ser identificada como participagdo uti cives, na classificacio antes apresentada.

Ibid., p. 04.
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transforma aleatoriamente, ao sabor do humor dos agentes e suas
- . . g . L. 85
relagdes eventuais e idiossincraticas.

Esta posicdo, apesar de ndo isolada, como se demonstrou neste capitulo, ¢ superada
pelo ordenamento juridico constitucional, disciplinado na norma federal. E importante
salientar, porém, a legitimidade da representacdo organica dos diversos setores da sociedade
um processo participativo de tomada de decisdo. A ponderacdo dos interesses deverd
considerar os principios fundamentais e os fundamentos da reptblica a justificar a prevaléncia
do interesse publico e coletivo na tomada de decisao.

Nessa linha, o envolvimento da cidadania na formulacdo do planejamento urbano, sem
restricdes ou condi¢des prévias (conhecimento técnico/cientifico), resgata os conhecimentos
antes desconsiderados (bagagem cultural e social popular) e sua inser¢do na formulagcdo da
cidade. Esta pode ser entendida como uma primeira condi¢do de validade de um processo
participativo. A segunda condi¢do de validade seria a identificacdo e o reconhecimento do
comprometimento dos integrantes do processo com os interesses defendidos, esclarecendo a
participacdo uti cives e uti singuli e viabilizando a adequada ponderacdo dos interesses.

Destarte, a inclusdo da cidadania no processo de reflexdo e de decisdo sobre o
planejamento de suas cidades implica reconhecimento da soberania popular, da titularidade do
poder e da atribuicao sobre a defini¢do das politicas e, acima de tudo, do compartilhamento da
responsabilidade sobre as decisdes tomadas. De tudo isso decorre a importancia da
participacao da sociedade no planejamento das politicas publicas em geral e no planejamento
urbano em especial, salientando-se que este, no Brasil, cristalizou-se na figura do plano

diretor, como bem salienta Flavio Villaga.®

% Ibid., p. 08.

% Flavio Villaca. Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: C. Deak e S. Schiffer.
O processo de urbanizagdo no Brasil. Sio Paulo: EDUSP/FUPAN, 1999, p. 182. A observacio € especialmente
importante apds a Constituicdo de 1988, que consagrou o plano diretor como instrumento bdsico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.
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1.3 Principios constitucionais, politica urbana e Plano Diretor

Se na doutrina internacional a natureza juridica dos planos diretores ndo é unanime?’, a
Constitui¢do brasileira consagrou o plano diretor como ato legislativo: o pardgrafo primeiro
do art. 182 determina que o plano diretor deve ser aprovado pela Camara Municipal, requisito
nao exigido aos atos administrativos em sentido estrito. Além disso, o art. 40 do Estatuto da
Cidade afirma expressamente que o plano diretor deve ser aprovado por lei municipal.
Acrescenta-se, ainda, que a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre — caso de referéncia
proposto — determina que o plano diretor seja objeto de lei complementar.®

O plano diretor situado no ordenamento urbanistico brasileiro como o instrumento do
planejamento municipal que orienta a decisdo e a ac¢do administrativa, € composto de
principios, diretrizes, orientagdes sobre o desenvolvimento da cidade e seu detalhamento —
notadamente o regramento do uso e ocupacdo do solo. Sua formulagdo € vinculada ao
cumprimento dos principios constitucionais e das diretrizes constantes do Estatuto da Cidade,
conferindo legitimidade aos atos, procedimentos e decisdes. Sua interpretacdo e aplicagdo,
ainda, deve observar os principios gerais aplicdveis ao direito urbanistico.

Ainda, Daniel Sarmiento acrescenta:

Os principios, na acepc¢do cldssica, constituem os mandamentos
nucleares dos sistemas juridicos, irradiando seus efeitos sobre
diferentes normas e servindo de balizamento para a interpretacdo e
integracdo de todo o setor do ordenamento em que radicam.
Revestem-se de um grau de generalidade e abstraciio superior ao das
regras, sendo, por conseqiiéncia, menor a determinabilidade do seu
raio de aplicacdo. Ademais, os principios possuem um matiz
axiolégico mais acentuado do que as regras, desvelando mais
nitidamente os valores juridicos e politicos que condensam.®
(grifamos)

87 As diversas orientacdes doutrindrias constam de forma bastante completa e clara em: Fernando Alves Correia,
op. cit., p. 217-241. Nao serdo objetos de detalhamento na presente dissertacdo, eis que a opcdo pela natureza
normativa — lei — decorre do ordenamento juridico adotado.

% Pela Lei Organica de Porto Alegre, no art. 76, a lei do plano diretor deve ser objeto de lei complementar, o que
se aplica também aos c6digos e estatuto dos funciondrios publicos.
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Nesse sentido, o autor afirma que os principios assumem diversas fungdes no
ordenamento, operando como alicerce do sistema (fornecendo a pauta de valores que vao
basear a interpretacdo das normas), numa funcdo hermenéutica € preenchendo lacunas, numa
fungdo regulativa.

Cumpre, assim, identificar os principios constitucionais incidentes sobre a formulacao
do plano diretor para, a seguir, examinar as conseqiiéncias na hermenéutica e na aplicacao da

norma.

1.3.1 Legalidade e hierarquia das normas

Pelo principio da legalidade, consagrado no art. 37 da Constitui¢do Federal, os atos e
decisdes da administracdo publica devem observar os termos da lei. Como atividade
administrativa, o planejamento urbano (e a elaboracdo de um plano diretor) estd vinculado a
este principio, o que implica a vinculagio dos atos administrativos aos termos da lei. Como se
ve, pelo principio da legalidade, o ato ou decisdo ilegal também carece de legitimidade.

O principio da legalidade encontra seu fundamento na concep¢do de democracia e de
soberania, pela qual os atos do administrador no exercicio do poder que lhe € conferido
devem dar-se dentro dos limites fixados em lei, regulamentando-a, estabelecendo
procedimento e formas de cumpri-la. Segundo Norberto Bobbio, Marsilio de Padua, em
Defensor Pacis, afirma e demonstra:

(...) o principio de que o poder de fazer leis, em que se apdia o poder
soberano, diz respeito unicamente ao povo, ou a sua parte mais
poderosa (valentior pars), o qual atribui a outros ndo mais do que o
poder executivo, isto €, o poder de governar no ambito das leis.

(...) o poder efetivo de instituir ou eleger um Governo diz respeito ao
legislador ou a todo o corpo dos cidaddos, assim como lhe diz respeito
o poder de fazer leis (...).

% Daniel Sarmento. Os Principios Constitucionais e a Ponderacdo de Bens. In: Ricardo Lobo Torres (org.).
Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 50.
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(...) quem governa age pela “autoridade que lhe foi outorgada para tal
fim pelo legislador e segundo a forma que este lhe indicar (I, 15, 4).”

Para Habermas, “o principio da legalidade da administra¢do esclarece o sentido nuclear da
divisdo dos poderes”, vinculando a aplicacdo do poder administrativo ao direito normatizado
democraticamente, de tal modo o poder administrativo s6 se regenera a partir do poder
comunicativo produzido conjuntamente pelos cidadaos.”

Pois bem, os planos diretores, independentemente da sua natureza juridica (lei, ato
administrativo, regulamento ou ato complexo) devem observar o principio da legalidade e,
nesse sentido, devem observar as normas gerais de direito urbanistico em face do sistema de
competéncias legislativas estabelecido nos arts. 22, 24, 25 e 30 da Constituicao Federal. Deste
sistema decorre uma hierarquia entre as normas, de sorte que a norma geral federal nos limites
de sua competéncia, é superior e vincula a norma especifica municipal, de hierarquia, nesse
ponto, inferior.

Em atendimento ao disposto no art. 24, o Estatuto da Cidade, em 2001, editou as
normas gerais de direito urbanistico e disciplinou a aplicacdo dos arts. 29, 182 e 183 da
Constituicdo Federal. Antes dele, vigia a Lei Federal n® 6.766/79, norma geral de direito
urbanistico que, com alteracdes, regula até hoje o parcelamento do solo urbano. Estas normas
gerais devem ser observadas pelo plano diretor.”> Assim, as leis dos planos diretores devem
observar as diretrizes de desenvolvimento urbano fixadas no Estatuto da Cidade e, para a sua
implementacdo, aplicar os instrumentos de politica urbana.

Do principio da legalidade, ainda, decorre a hierarquia interna — prevista na norma —

em face da natureza de suas disposi¢Oes: na norma federal hd a previsdo de diretrizes que

% BOBBIO, op. cit., p. 321-322.
I HABERMAS, op. cit., p. 216.
%> Como exemplo de norma geral de direito urbanistico de Ambito estadual, cita-se a Lei n° 10.116/94, do Estado
de Rio Grande do Sul, que foi editada na auséncia de norma geral federal, como autorizado no pardgrafo 2° do
art. 24 da Constitui¢do Federal. Sua aplicagdo, com a edi¢cdo do Estatuto da Cidade, ficou restrita as normas de
interesse regional. As normas de interesse local incidem tdo somente na auséncia de lei municipal. Assim, de
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orientam o desenvolvimento urbano no pais — art. 2° — e, por conseqii€ncia, vinculam a
utilizacdo dos instrumentos da politica urbana — art. 4° —, de sorte que sua aplicacdo em
desacordo com as diretrizes ndo encontra amparo na prépria norma, carecendo de legalidade.”
Assim, para atingir a diretriz de cidade sustentdvel® — prevista inciso I do art. 2° — o Estatuto
da Cidade prevé o planejamento municipal e o plano diretor municipal, que devem orientar a
aplicacdo dos instrumentos da politica urbana conforme as diretrizes, requisitos e
procedimentos estabelecidos. Tal decorre do principio da legalidade. Vé-se, portanto, que a
existéncia das diretrizes gerais fixadas na lei federal estabelecem um limite externo para a
discricionariedade quanto ao conteido do plano diretor municipal.

Na esfera local o plano diretor também sofre limitagdes externas, as quais decorrem
das previsdes existentes na respectiva Lei Organica. Sao dispositivos legais hierarquicamente
superiores a lei do plano diretor e seu descumprimento gera a ilegalidade na norma
superveniente.

No caso de Porto Alegre, a Lei Organica tratou a matéria com bastante cuidado no
Titulo V - Do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente, o qual se subdivide nos capitulos Da

Politica e Reforma Urbanas, Do Planejamento e Gestdo Democrdtica, Do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, Do Uso e Parcelamento do Solo Urbano e da Politica Fundidria, Do

Saneamento, Da Politica Habitacional € Da Politica de Meio Ambiente.” Tais disposi¢cdes

1994 a 2001 sua aplicacdo foi plena no que tange as normas gerais ali previstas, justamente pela auséncia de lei
federal.

% Esta posi¢do é defendida pela doutrina, salientando-se a licio de Rogério Gesta Leal no sentido de que as
diretrizes estabelecem condi¢@o de possibilidade & aplicacdo de qualquer dispositivo ou instituto do Estatuto da
Cidade; o exame de seu cumprimento poderia ser considerado um filtro de legalidade primeira da aplicacio dos
instrumentos, em face da natureza cogente das suas normas (Palestra de encerramento do Curso sobre Plano
Diretor realizado pela Escola Julieta Batistioli em convénio com a Escola Superior de Direito Municipal, 2007).
% 0O conceito de desenvolvimento sustentdvel passou a ser enfatizado na Conferéncia Mundial do Ambiente
Humano (Estocolmo, 1972). O tema recebeu impulso com as estratégias definidas pela Comissdo Mundial sobre
0o Meio Ambiente e Desenvolvimento (ONU, 1983) e com o Relatério Brundtland (1987) - Nosso Futuro
Comum. O compromisso formal pelo desenvolvimento sustentdvel e sustentado foi firmado em 1992, no Rio de
Janeiro, na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92), com a
assinatura de vdrios acordos, dentre os quais o que visava a assegurar a sustentabilidade planetaria, a Agenda 21:
sustentabilidade ambiental, econdmica e social.

% Qs dispositivos correspondentes encontram-se reproduzidos no Anexo 01.
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necessariamente devem ser observadas no plano diretor e encerram, portanto, limitacao legal
externa a lei.”

Internamente o plano diretor estabelece limitadores decorrentes da natureza de seus
dispositivos: os principios e diretrizes de desenvolvimento limitam a discricionariedade na
elaboragado e aplicag¢do dos dispositivos de implementacdo do plano diretor. A vinculacao da
norma ao principio lhe confere legitimidade e as diretrizes, legalidade. Dessa forma, os
dispositivos de implementacdo, mesmo que integrantes do corpo normativo, sao vinculados ao
atendimento das diretrizes e dos principios, que lhes confere legitimidade e legalidade,
estabelecendo uma hierarquia interna no plano diretor.

O principio da legalidade e a hierarquia das normas (externa e interna) assumem
relevancia no exame do caso de referéncia proposto. Como afirmado, pelo principio da
legalidade, o Regime Urbanistico estabelecido em um plano diretor deverd observar as
normas gerais constantes da Lei Federal, as normas estabelecidas na Lei Organica do
Municipio e, ainda, as diretrizes fixadas no préprio plano diretor. Ainda, sua aplicacdo ndo
podera contrariar as normas de hierarquia superior sob pena de ilegalidade e de ilegitimidade.

Na presente dissertacdo, para verificar a legitimidade do Regime Urbanistico, no que
se refere ao principio da legalidade, € essencial classificar as disposi¢des legais conforme sua
natureza: (a) de principio, que orienta a interpretacao e da aplicacdo do plano diretor; (b) de
diretriz, que orienta o planejamento urbano e que vincula a acdo administrativa (c) de
instrumento e (d) de ato de execugdo, cuja aplicacdo € vinculada a observancia dos principios
e diretrizes. Observa-se aqui que se constatou a utilizagdo do termo “principio”, na linguagem

adotada no planejamento urbano, associado ao conceito de “diretriz”.

% A despeito da natureza de carta municipal, o exame do cumprimento das normas da lei organica é examinado
sob a Otica da legalidade e ndo da constitucionalidade, o que é reservado ao cumprimento das normas das
constitui¢des Estaduais e Federal.
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1.3.2 Igualdade

Pelo principio da igualdade, consagrado no art. 5° da Constitui¢do Federal, deve-se dar
tratamento igualitario em situagdes iguais, o que também significa tratar de forma diferente os
desiguais.

Poder-se-ia identificar contradi¢do entre o principio da igualdade e o regramento do
plano diretor, pois que este, justamente, por meio de zoneamentos e demais previsoes, trataria,
de forma diferente, os imoéveis localizados na mesma cidade. Porém, a identificacdo de
regramentos diversos para as diferentes zonas da cidade tem a finalidade de observar o
principio da igualdade, na segunda parte da sentenga que o consagra (parte esta muitas vezes
omitida ou esquecida), estabelecendo um tratamento desigual aos imoéveis justamente para
aproxima-los. Trata-se, portanto, de contradicdo tdo somente aparente.

Alias, o principio da igualdade fundamenta a determinagdo de usos e ocupacao do solo
de forma diferenciada quando tal se der no intuito de atingir as diretrizes de desenvolvimento
urbano, em especial, a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes da urbanizacio; a
recuperagdo dos investimentos publicos que geraram valorizacdo imobilidria; a distribuicao de
equipamentos publicos de forma adequada a necessidade da populacdo e as caracteristicas
locais: em resumo, a reducdo das desigualdades, prevista como objetivo fundamental da
Republica no inciso III do art. 3° da Constitui¢do Federal. Desta forma, ndo observard o
principio da igualdade o estabelecimento de um zoneamento que, ao contrdrio, agrave a
situacdo de desigualdade social, descumprindo, também, as diretrizes estabelecidas em norma

geral, em especial a diretriz da cidade sustentavel.
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1.3.3 Participacao

Sendo o plano diretor o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano,
que define as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, resta evidente a sua
importancia para a cidade, para os cidaddos e para todos os agentes interessados no
desenvolvimento urbano.

Fernando Alves Correia afirma que uma das funcdes do plano urbanistico € a
conformagdo do direito de propriedade do solo, sendo estabelecidas prescri¢des que tocam a
esséncia do direito de propriedade mediante a classificacdo do uso e destino do solo, definidos
pardmetros de ocupag¢io.” Esta concepg¢io foi adotada no art. 182 da Constitui¢do brasileira,
de 1988. Um plano diretor, desse modo, estabelece regras de conduta, define obrigacoes,
previsdes, regras e puni¢des que vinculam todos os municipes, em face do seu caréter
normativo.

Nao é recente o envolvimento da sociedade nas defini¢cdes de planejamento urbano
codificadas no plano diretor. Este envolvimento, porém, restringia-se a setores especialmente
interessados em face do conhecimento acerca do tema ou em virtude dos interesses que
pretendiam resguardar. Inovou a Constituicdo Federal de 1988, quando, no art. 29 estabeleceu

a participa¢do da sociedade como preceito:

29. O Municipio reger-se-4 por lei organica (...) atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicio do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:

[...]

XII — cooperagdo das associagcdes representativas no planejamento
municipal.

Eis o fundamento constitucional que confere a natureza de requisito de legitimidade a

participa¢do da sociedade no planejamento municipal, posi¢io adotada pela doutrina® e

7 CORREIA, op. cit., p.183.
% Ver, a propésito: Nelson Saule Jr., Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1997, p. 39-54; Estatuto da Cidade e o Plano Diretor — Possibilidades de uma Nova
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amparada pela jurisprudéncia, como se verd a seguir. Frise-se que este dispositivo trata do
planejamento municipal como um todo, o que abrange necessariamente o planejamento
urbanistico, ambiental, orcamentario, etc.

Da andlise deste dispositivo depreendem-se vdrias conseqiiéncias, as quais
condicionam o planejamento municipal: a primeira, decorrente do caput do artigo, impde o
cumprimento do requisito como condicdo de legitimidade, visto que consagrado como
preceito, afastando qualquer interpretacio que considere a participacdo como requisito
meramente formal. Agregue-se a isto, a delimitar o conteido e natureza de principio, que a
disposic@o constitucional vem a efetivar a soberania popular e o exercicio do poder direto
pelo povo na formulacdo, implantagdo e fiscalizagdo das politicas publicas municipais,
consagrado no pardgrafo unico, do art. 1° da Constitui¢ao Federal.

Como segunda conseqii€ncia, tem-se a indicacdo da intensidade do envolvimento da
sociedade no processo: o termo ‘“cooperagdo’” contém um significado ativo, indica ndo se tratar
da simples informacdo, ausculta¢do, consulta ou audiéncia, mas da participagdo em sentido
estrito ou da participacdo auténtica, conforme os conceitos ja trabalhados. A cooperacdo no
processo de planejamento exige, portanto, a parceria na tomada de decisdes, na sua
implantacao e fiscalizacao, ja que instrumento, repita-se, de exercicio da soberania popular.

A terceira conseqiiéncia € a ampliacdo da participacdo para abrigar a cooperacdo de
“associacOes representativas”, expressdo nao restrita as entidades cujas finalidades sejam
diretamente ligadas ao tema, mas abriga todo o espectro de associacdes representativas dos
setores e interesses presentes na sociedade. Exige-se, portanto, que no planejamento

municipal seja possibilitada a inser¢do de todos os setores da sociedade ou, no dizer de Luigi

Ordem Legal Urbana Justa e Democrética. In: Leticia Marques Osério (org.). Estatuto da Cidade e Reforma
Urbana. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2002, p. 88-90.
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Bobbio, manter a porta aberta ao ingresso dos interessados.” O envolvimento da sociedade no
processo de decisdo implica responsabilidade pelas escolhas € compromisso com o seu
cumprimento. Toda a sociedade, portanto, deve ter a oportunidade de se envolver na sua
elaboragdo. O cumprimento deste requisito confere legitimidade ao processo e ao seu
resultado.

Convém enfatizar que o dispositivo constitucional se atém a representacdo da
sociedade por intermédio de associagdes, ndo sendo expressa, aqui, a participagao individual
do cidadao.

A quarta conseqiiéncia se refere a aplicacdo do principio da participagdo ao
planejamento urbano, que integra, sem sombra de dividas, o planejamento municipal. Disso
decorre, ainda, a sua incidéncia na elaboragdo do plano diretor, instrumento basico da politica
de desenvolvimento urbano e de sua efetivacao.

Assim, o dispositivo implica a ado¢do da democracia participativa no processo de
planejamento e consolida-se por meio de mecanismos de participacdo social nos processos
decisorios, via conselhos setoriais (regionais ou temdticos), debates, consultas, congressos,
conferéncias, dentre outras formas.

E importante salientar que a Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, de 1989,
ratifica a participacdo como requisito de legitimidade do processo de formulacao de um plano

diretor, no art. 177, §5°:

Os Municipios assegurardo a participagdo das entidades comunitdrias
legalmente constituidas na defini¢do do plano diretor e das diretrizes
gerais de ocupacdo do territério, bem como na elaboragdo e
implementacdo dos planos, programas e projetos que lhe sejam
concernentes.

% 0O autor salienta a dificuldade de inclusdo de todos no processo de decisdo, mas sugere alguns modos para se
aproximar do ideal: manter as portas abertas, garantir a inclusdo de todos os pontos de vista ou reunir uma
amostra casual de cidaddos para a discussdo — o que exemplifica com o juri popular. BOBBIO, op. cit., p. 11.
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Na esfera local, por sua vez, em 1990, a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre,
no art. 215, salienta a participa¢do como requisito para o planejamento urbano.'”

Com base na natureza de requisito essencial, a participacdo vem sendo reconhecida
pelo Poder Judicidrio que, em agdes diretas de inconstitucionalidade, anulou leis de uso do
solo e planos diretores cujos processos de formulacdo ndo adotaram o procedimento
participativo. E a posi¢io adotada pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul',
pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo e por outros tribunais estaduais.

E interessante mencionar que, a partir de 2001, a participacdo assumiu, também, a
condicdo de requisito de legalidade. Isto porque o dispositivo constitucional foi disciplinado
no Estatuto da Cidade e a par do principio constitucional, a participacao foi identificada no
inciso II do art. 2° como diretriz de desenvolvimento urbano e requisito para a formulagdo do

plano diretor, que além de salientar a participacdo direta da populacdo no processo de

discussdo, esclarece o seu alcance:

II - Gestdo democritica por meio da participagdo da populagdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulag¢do, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano:

[...]

Essa redacdo ndo admite interpretar que o papel da populagdo seja restrito ao
comparecimento em audiéncias publicas meramente informativas, ou a resposta a consultas

sem o compromisso de efetividade. O dispositivo, assim, esclarece a intensidade do

%O dispositivo foi transcrito no Anexo 1 desta dissertago.

%" Como exemplo, menciona-se o exame da Lei Municipal n° 1365/99, do Municipio de Capdo da Canoa, no
qual a inconstitucionalidade foi declarada “porque ndo ocorreu a obrigatéria participagdo das entidades
comunitdrias legalmente constituidas na defini¢cdo do plano diretor e das diretrizes gerais de ocupagdo do
territério, conforme exige o art. 177, §5° da CE/89. 2. ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. (ADIN n°
70005449053, Rel. Des. Araken de Assis, julgado em 05/4/04, TJ/RS). Mesma posicao foi adotada quanto a Lei
n°. 1.458/2000 do mesmo municipio (ADIN n° 70003026564, Rel. Des. Clarindo Favreto, julgado em 16/9/02.
TJ/RS). A posicao consolidou-se, ndo tendo sido diferente a orientacdo no exame da norma dos municipios de
Bento Gongalves (ADIN n° 70002576239, Rel. Des. Vasco Della Giustina, julgado em 01/4/02 e ADIN n°
70002576072, Rel. Des. Clarindo Favreto, julgado em 05/5/03), Imbé (ADIN n°® 70001688878, Rel. Des. Vasco
Della Giustina, julgado em 03/12/01), Maquiné (ADIN n° 70017515719, Rel. Des. Guinther Spode, julgado em
26/3/07), Guaiba (ADIN n° 70008224669, Rel. Des. Jodo Carlos Cardoso Branco, julgado em 18/10/04) e Novo
Hamburgo (ADIN n° 70010718104, Rel. Des. Cacildo Xavier, julgado em 15/8/05). Decisdes do Tribunal de
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envolvimento da sociedade no processo de planejamento, podendo-se afirmar tratar-se da
participacao no sentido estrito.

Ao tratar do plano diretor, o art. 40 estabelece o procedimento a ser adotado para a sua
elaboracgdo, fiscalizacdo e implementacdo e no capitulo que trata da gestdo democrdtica da
cidade reitera as instancias de participagao.

Com a finalidade de consagrar a qualidade da participagdo no processo de
planejamento - a melhor participagdo possivel como assevera Werner Mainhofer'” - a
Resolugdo n° 25 do Conselho Nacional das Cidades regulamenta o procedimento de
discussao, elaboragdo e fiscalizacdo dos planos diretores. Nesse sentido, indicam os requisitos
para a realizacdo de audiéncias publicas, debates e conferéncias; estabelece as condicdes
prévias a sua realizacdo (a¢Oes de sensibilizacdo, informacdo e qualificacio do debate na
comunidade), as condi¢des para a sua realizacao (publicidade dos documentos e informacoes)
e as condicdes do processo (publicidade das reunides, audiéncias e conferéncias). A
Resolucdo esclarece, ainda, o contetido e a finalidade das audiéncias publicas e determina a
sua documentacgdo através da gravacao e de consignacio de atas, documentos que deverdo ser
apensados ao projeto de lei, compondo memorial do processo.

Tais determinacOes visam a resguardar a efetividade e a eficacia social das decisoes
tomadas em obediéncia a soberania popular, ndo se tratando de dispositivos meramente
formais. Desta forma, resta evidente a necessidade da adequagdo dos procedimentos para a
elaboracdo dos planos diretores aos requisitos e condi¢des estabelecidos na Resolugdo 25.
Alids, também sobre isto se manifestou o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:
ao examinar a norma do municipio de Rolante, a decisdo considerou suficiente a realizacao de
audiéncia publica para caracterizar a participagdo prevista no art. 29 da Constituicdo Federal,

salientou, no entanto, que o descumprimento dos requisitos estabelecidos na regulamentacao

Justica do Estado de Sdo Paulo: ADIN n° 12821-0, julgada em 21/9/94 e ADIN n° 091.278-0/9-00, julgada em
06/8/03.



68

federal, apesar de ndo configurar inconstitucionalidade, implica a ilegalidade do
procedimento.'”

Do exposto, portanto, se depreende que a falta de cooperagdo das associagdes
representativas na elaboracdo do plano diretor implica descumprimento do principio
constitucional — requisito de legitimidade. A falta de observancia a diretriz e ao procedimento
instituido na lei federal fulmina o plano diretor pela sua ilegalidade.'™ Logo, a participacédo é
reconhecida como requisito de legitimidade do processo e do resultado no planejamento, visto
que identificada como principio e ndo somente como norma procedimental, ndo podendo ser

compreendida como mero requisito formal.

1.4 Hermenéutica e Plano Diretor

Identificada a participagdo como principio para a formulacdo do plano diretor, e
considerado o papel dos principios no ordenamento juridico, € necessario verificar como a
participacao incide sobre a hermenéutica e sobre a aplicacdo da norma que institui um plano
diretor.

Em primeiro lugar, cumpre lembrar que, no dizer de Carlos Maximiliano, em obra

classica dobre o tema, a “hermenéutica Juridica tem por objeto o estudo e a sistematizagdo dos

12 Ver item 1.1.

' ADIN n° 70019551563. Rela. Desa. Maria Isabel de Azevedo Souza, julgado em 27/8/07: “1. Segundo a Lei
n°® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) — que regulamentou o art. 182 da Constituicdo da
Republica — deve ser garantida a gestdo democrética por meio de audiéncias publicas, debates, publicidade e
amplo acesso a documentos e informagdes, no processo de elaboracido do plano diretor e na fiscalizagdo. Nao
disciplinou, todavia, o Estatuto da Cidade o procedimento a ser seguido. 2. E da competéncia dos Municipios no
exercicio da autonomia municipal definir a forma a ser adotada para garantir a participacdo popular na
elaboracdo do plano diretor. 3. Na falta de definicdo legal pelo Municipio da participagdo popular no processo de
elaboracdo do plano diretor, a realizacdo de audiéncias publicas, antes da remessa do projeto a Camara de
Vereadores, € suficiente para garantir a exigéncia da participac¢do popular. Hipétese em que eventual defici€ncia
na participacdo importaria em ilegalidade por violacdo a Lei n° 10.257/01 e ndo em violagcdo direta a
Constituicdo. Acdo julgada improcedente”.

14 A identificacio do exame da legalidade ou da constitucionalidade norteia a identificacio do tipo de
procedimento judicial a ser adotado: o exame da legalidade deve ser objeto de acdo civil publica, acdo popular,
mandado de seguranga etc.; o exame da constitucionalidade deve ser objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidade.



69

processos aplicdveis para determinar o sentido e o alcance das expressdes do Direito”.'” A
necessidade da interpretacdo decorre da generalidade caracteristica da formulagdo das leis,
exigindo a determinacdo do sentido e alcance das suas expressdes. Assim, interpretar ‘¢
explicar, esclarecer; dar o significado de vocdbulo, atitude ou gesto; reproduzir (...) um pensamento

exteriorizado, mostrar o sentido verdadeiro de uma expressao (...); extrair (...) tudo o que na mesma se
contém”.'” A aplicag¢do do Direito, a seu turno, “consiste no enquadrar um caso concreto em a
norma juridica adequada”.'”’

Escolas de interpretacdo sucederam-se, agruparam-se sistemas de hermenéutica.
Estabeleceram-se processos de interpretacdo - o filolégico ou gramatical, o ldégico, o
sistemadtico - cada um com a identifica¢do de preceitos, requisitos € métodos. Nao se pretende
aqui apresentar cada uma das escolas, sistemas e processos de interpretacdo, o que ji foi
objeto de obras classicas e contemporaneas, mas referir que, independentemente da escola,
sistema ou método adotado, a pesquisa da linguagem, do significado das palavras e das
expressdes do pensamento no processo de interpretacdo esteve e estd sempre presente.

Nesse sentido, Rogério Gesta Leal, salienta que a estrutura cognitivo-hermenéutica da
obra de Emilio Betti divide-se em quatro grandes momentos: o filolégico (compreensao dos
simbolos e reconstrucao da coeréncia gramatical e 16gica do discurso), o critico (identificacao
de incongruéncias, lacunas no decurso de um argumento), o momento psicologico
(identificacdo do que o autor quis dizer para recriar sua posicdo pessoal e intelectual) e o
momento técnico-morfoldgico (compreensdo do ‘“‘conteddo do significado do mundo objetivo-

”)'108

mental em relacdo a sua ldgica especifica e principio formados Quanto a produgdo de Hans-

Georg Gadamer, o0 mesmo autor lembra:

19 Carlos Maximiliano. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1957, p.
13.

1% Ibid., p. 23.

7 Ibid., p. 19.

1% Rogério Gesta Leal. Hermenéutica e Direito. Santa Cruz do Sul/RS; EDUNISC, 2002, p. 141.
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(...) para o filésofo alemao, as palavras nao sdo algo que pertencem ao
homem, mas sim & situacdo; elas ndo sdo meramente signos de que
possamos nos apropriar; também ndo sdo algo existente que possamos
modelar ou ao qual atribuamos significado, fazendo com o que o signo
torne visivel uma outra coisa, mas tdo-somente é a idealidade dos
significados que residem nas palavra. As palavras sdo sempre ja
significativas.

(..r)

A conclusdo permitida aqui € a de que a experiéncia do mundo (ou
dos mundos) € algo que ja reside na linguagem, e todo o objeto de
conhecimento/compreensdo ¢é englobado no horizonte dessa
linguagem.

Agora ja podemos afirmar que essa concep¢do de Gadamer amplia
significativamente a perspectiva que se tinha até entdo da experiéncia
hermenéutica, pois o que se compreende pela linguagem ndo é sé uma
experiéncia particular mas o préprio mundo no qual ela se revela.'”

Conclui, portanto, que para Gadamer a “concep¢ao de razio, conectada com a produgio da

linguagem (...) tem sua existéncia em termos concretos, histéricos”.

» 110

Examinando a obra de Jurgen Habermas, Gesta Leal frisa a importancia do contexto

na compreensdo hermenéutica, sendo este mecanismo de formacdo e alteracdo de

comportamentos mediados pela linguagem, pelo discurso convincente, o qual se produz no

processo de tensdo social, no conflito de interesses sociais antagdnicos:

A hermenéutica habermasiana, pois, pressupde uma relocalizacdo da
razdo humana, situando-a num contexto histérico, em que seja
possivel projetar uma situagdo ideal de existéncia e consenso.'"!

Quando se trata da matéria urbanistica, do planejamento urbano e do plano diretor, o

contexto assume relevancia ainda maior na interpretacao da norma. Para Rosangela Lunardelli

Cavallazzi,

[...] a reflexdo sobre o espaco urbano deve levar em conta ndo apenas
os diferentes atores sociais, como também o espago-tempo que se
institucionaliza nas politicas publicas e projetos urbanos.

A autora frisa a importancia da interpretacdo da norma segundo sua eficdcia social,

considerada a efetividade e a legitimidade. Para tal, destaca o método do didlogo das fontes,

que propde a coordenagao das normas em conflito no sistema para estabelecer sua coeréncia e

1% 1bid., p. 149-150.
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convivéncia, mediante o didlogo dos principios, diretrizes, regras com a funcionaliza¢ido dos
institutos e institui¢des.'” A autora identifica os principios do Direito Urbanistico: a funcéo
social da propriedade publica e privada, a funcdo publica do urbanismo, a remissao do plano,
a eqiiidade, a protecdo ao meio ambiente, a sustentabilidade da cidade, a paisagem como
patrimdnio publico e a precaugdo. A tais principios devem ser agregados, ainda, o principio da
vedacgdo do retrocesso e o principio da proporcionalidade.

Tais principios, em consondncia com os principios constitucionais e em didlogo com
as diretrizes do Estatuto da Cidade - que na li¢do de Cavallazzi iluminam o processo de
interpretacdo, indicam o alcance e o conteido da norma — possibilita a interpretacao

sistemadtica e a adequada aplicac@o dos dispositivos do plano diretor.

1.4.1 Participagdo e interpretagdo da norma

Considerada a participagcdo da sociedade e do cidaddao um principio constitucional e,
portanto, condi¢do de legitimidade na formulacdo das politicas publicas em decorréncia da
soberania popular, impde-se cuidados especiais ao processo de interpretacdo e de aplicagdo da
norma: o exame da linguagem assume relevancia no processo participativo de elaboragao,
condi¢do para se extrair o sentido, a sua adequada interpretacdo e aplicacao da norma. Trata-
se de examinar, portanto, a existéncia de uma hermenéutica propria e aplicavel ao plano
diretor.

Na visdo de Habermas, a soberania popular interpretada a luz da teoria do discurso

“significa que todo o poder politico é deduzido do poder comunicativo dos cidaddos™:

"0 1bid., p. 153.

" bid., p. 159.

"2 Rosangela Lunardelli Cavallazzi. O Estatuto Epistemolégico do Direito Urbanistico Brasileiro. Rio de
Janeiro: PROURB/UFRIJ, 2006. Sobre o método do didlogo das fontes, ver: Claudia Lima Marques. Didlogo
entre 0 Cédigo de Defesa do Consumidor e o novo Cdédigo Civil: do “didlogo das fontes” no combate as
clausulas abusivas. In: Revista dos Tribunais. V. 45, Sdo Paulo, 2003.
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O exercicio do poder politico orienta-se e se legitima pelas leis que
os cidaddos criam para si mesmos numa formacao da opiniao e da
vontade estruturada discursivamente. Quando se considera essa
pratica como um processo destinado a resolver problemas, descobre-
se que ela deve a sua forca legitimadora a um processo democrdtico
destinado a garantir um tratamento racional de questdes politicas.
A aceitabilidade racional dos resultados obtidos em conformidade
com o processo explica-se pela institucionalizacdo de formas de
comunicacio interligadas que garantem de modo ideal que todas as
questdes relevantes, temas e contribuicdes, sejam tematizados e
elaborados em discursos e negociacdes, na base das melhores
informacdes e argumentos possiveis. Esta institucionalizacio
juridica de determinados processos e condi¢des da comunicacio torna
possivel um emprego efetivo de liberdades comunicativas iguais e
simultaneamente estimula para o uso pragmdtico, ético e moral da
razdo prética, ou seja, para a compreensao eqiiitativa de interesses.
Além disso, o principio da soberania do povo pode ser considerado
diretamente sob o aspecto do poder. A partir deste angulo, ele exige a
transmissao da competéncia legislativa para a totalidade dos
cidadaos que sio os unicos capazes de gerar, a partir de seu meio, o
poder comunicativo de convicgoes comuns. Ora, a decisdo
fundamentada e obrigatdria sobre politicas e leis exige, de um lado,
consultas e tomadas de decisio face to face.'” (grifos nossos,
itdlicos no original)

Em suma, com base na soberania popular, verifica-se que a legitimidade da norma
decorre da sua correspondéncia a “vontade estruturada discursivamente”. No processo legislativo
esta correspondéncia se verifica através da vontade expressa nos dispositivos aprovados, de
sorte que somente se transforma em norma o texto estruturado na forma aprovada no debate
parlamentar.

Na interpretacdo da norma, busca-se o sentido das expressoes, o fim almejado e a sua
relacdo com o ordenamento juridico para orientar a adequada aplicacdo. Busca-se o
significado das palavras mediante o exame dos elementos constantes na justificativa da
proposta, nos pareceres, no processo de debate. Para esclarecer a finalidade da norma (ratio
legis), identifica-se o contexto em que foram gerados os fatos sociais ensejadores da sua
formulacdo (occasio legis). Para a interpretacdo, ainda, coteja-se o dispositivo com as demais
normas correlatas no sistema juridico, identifica-se os principios e diretrizes aplicaveis com a

finalidade de evitar-se contradi¢cdes. Na busca deste significado, hd que se identificar os fatos

'S HABERMAS, op. cit., p. 213.
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que desencadearam a producdo da norma. Ensina Carlos Maximiliano que a interpretacao
exercita-se por varios processos, aproveitando elementos diversos.'"*

Nao pode ser diferente a interpretacdo da norma decorrente de processo participativo
de elaboragdo. Para identificar o fim almejado com a institui¢cdo da norma deve-se identificar
o sentido das expressdes utilizadas e os significados explicitados no debate anterior a
formulacdo do projeto de lei. Destarte, as normas decorrentes de processo participativo de
elaboracdo contém um elemento histérico a mais a ser considerado, qual seja, a discussao e
formulacdo anterior a tramitagdo no parlamento: o debate com a participacdo da sociedade,
essencial para verificar a eficdcia social da norma.

Assim, a “vontade”, que legitima a norma, no processo participativo se molda (ou se
forma discursivamente) em dois momentos: o primeiro, o da estruturacdo da vontade no
ambito da esfera piiblica; o segundo, o da estruturacdo da vontade no ambito do parlamento.
O primeiro momento confere legitimidade a proposta desenvolvida no ambito do poder
Executivo para posterior remessa ao poder Legislativo; segundo momento confere
legitimidade a norma aprovada. Como conseqiiéncia, pode-se afirmar que o requisito da
participacdo vincula as decisdes tomadas no processo, o seu produto — conclusdes e
formulacdes — e sua aplicacdo. Alids, Habermas afirma que no “primado da lei legitimada num

processo democridtico (...) a administragdo nao pode interferir nas premissas que se encontram na base

de suas decisdes”.'"’

Importante, a partir deste ponto, verificar se o requisito foi observado no caso de
referéncia, o que se fard examinando o processo, as discussdes, 0os conceitos adotados e
deliberagdes tomadas quanto a densidade urbana na esfera piiblica, bem como o resultado

obtido no plano aprovado.

" MAXIMILIANO, op. cit., p. 134 ¢ 139.
5 ¢(_.) o primado da lei legitimada num processo democritico significa, do ponto de vista cognitivo, que a
administracdo ndo pode interferir nas premissas que se encontram na base de suas decisdes. Praticamente isso
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Salienta-se que o processo nao se encerra com o exame dos significados adotados
durante a formulacdo e elaboracdao da norma, devendo necessariamente ser examinados
também os significados estabelecidos no contexto da aplicacdo da norma. Nesse sentido, Peter
Hiberle defende um processo hermenéutico aberto a sociedade na afericao dos significados e
finalidades da norma, no qual tem acento e participacdo a coletividade, ndo somente a
comunidade juridica."®

Na presente dissertacdo, o processo que se propde busca a identificacdo dos
significados no processo de debate com a coletividade, dos objetivos explicitados, bem como
o seu reflexo nos projetos formulados, no produto final e na aplicacdo da norma examinada —
o plano diretor de Porto Alegre, o PDDUA. Observa-se que o exame é feito com base nas
normas em vigor a época da formulagdo'”’ - periodo de 1993 a 1999 - e que ndo se examina
quem participou do processo''®, apesar de se reconhecer a importincia desta questdo para
verificar o cardter democratico do debate, conforme alerta o filésofo e jurista alemao

Friedrich Muller.'*

1.4.2 Esfera publica, atos de comunicacao e densidade urbana

Evidenciada a importancia da identificagdo do elemento histérico, o exame do caso de
referéncia deverd abordar a participacdo da sociedade para a formulacio do PDDUA: que
canais e instancias de participacao foram criados, que intensidade de participagdo foi possivel
atingir, investigando se a sociedade teve a oportunidade de incidir sobre as decisdes e, em

caso afirmativo, se as decisdes foram acolhidas no produto final.

significa que o poder administrativo ndo pode interferir em processos de normatizacdo do direito e da
jurisdicdo”. Jiirgen Habermas, op. cit., p. 217.

"1 Peter Hiberle. Hermenéutica Constitucional. Porto Alegre: Fabris, 2002.

""" Conforme a Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil, Dec.-Lei n® 4.657/42, arts. 1° e 6°.

18 Esta questdo é objeto de pesquisa e da dissertacio de mestrado de Regina Pozzobon, também junto ao
PROPUR/UFRGS.

"9 Friedrich Muller. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.
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Desta forma, o exame do caso de referéncia investiga em primeiro lugar, constitui¢ao,
no processo de formulacdo do plano diretor de Porto Alegre, do que Habermas denomina
esfera publica:

Esfera ou espaco publico é um fendmeno social elementar, do
mesmo modo que a acdo, o ator, o grupo ou a coletividade; porém, ele
ndo ¢é arrolado entre os conceitos tradicionais elaborados para
descrever a ordem social. A esfera publica ndo pode ser entendida
como uma instituicdo, nem uma organizagdo, pois ela ndo constitui
uma estrutura normativa capaz de diferenciar entre competéncia e
papéis, nem regula o modo de pertenca de uma organizacdo, etc. (...)
A esfera publica pode ser descrita como uma rede adequada para
a comunicaciio de conteiido, tomadas de posiciio e opinides; nela
os fluxos comunicacionais sao filtrados e sintetizados, a ponto de
se condensarem em opinides publicas enfeixadas em temas
especificos.'*’ (grifamos)

No segundo momento, investiga-se a efetividade do processo de participacdo a partir
do exame do conteido do debate na esfera publica: conceitos e significados adotados;
objetivos propostos e as decisdes tomadas. Nesse sentido, € essencial buscar a documentagdo
de tais significados, a sua forma de expressao e de comunicagdo no ambito da esfera publica —
ou seja, investigar a existéncia de atos de comunicacdo. Isto porque num debate coerente
todos os sujeitos devem utilizar os mesmos significados para as expressoes utilizadas. No
debate sobre planejamento e densidade urbana isto assume especial importancia, eis que e que
o tema, como de regra a matéria urbanistica em geral, € reconhecido como essencialmente
técnico, muitas vezes, considerado hermético e impossivel de ser tratado pela e com a
populacdo leiga.

Por isso, pertinente trazer aqui o pensamento de Habermas sobre a importincia da

identidade de significados'', quando trata da “Teoria do Agir Comunicativo™:

Na prdatica os membros de uma determinada comunidade de
linguagem tém que supor que falantes e ouvintes podem
compreender uma expressao gramatical de modo idéntico. Eles
supdem que as mesmas expressoes conservam o mesmo significado

120 .
HABERMAS, op. cit., V. II, p. 92.
121 . . N . ~ . . ep e . ~
O autor salienta a importancia da “razdo comunicativa”, que “possibilita uma orientacdo na base de
pretensdes de validade”, e possui um “contetido normativo” quando “o que age comunicativamente” apoia-se em

“pressupostos pragmadticos contrafactuais”, sendo “obrigado a atribuir significado idéntico a enunciados”. Ibid.,
p. 21- 23.
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na variedade de situagdes e dos atos de fala nos quais sdo
empregadas. 122 (grifamos)

O que conta, portanto, para o autor, quanto a legitimidade das regras, é o fato “de elas

terem surgido de um processo legislativo raciona

a participagao politica:

"', no qual se insere o direito & comunicagdo e

Na medida em que os direitos de comunica¢do e de participacio
politica sdo constitutivos para um processo de legislacao eficiente
do ponto de vista da legitimidade, esses direitos subjetivos ndo
podem ser tidos como os de sujeitos juridicos privados e isolados: eles
tém que ser apreendidos no enfoque de participantes orientados pelo
entendimento, que se encontram numa pratica intersubjetiva de
entendimento. E por isso que o conceito do direito moderno — que
intensifica e, a0 mesmo tempo, operacionaliza a tensdao entre
facticidade e validade na drea do comportamento — absorve o
pensamento democratico, desenvolvido por Kant e Rousseau, segundo
o qual a pretensio de legitimidade de uma ordem juridica
construida com direitos subjetivos s6 pode ser resguardada através
da forca socialmente integradora da “vontade unida e coincidente
de todos” os cidadaos livres e iguais.** (grifamos)

John Forester, por sua vez baseando-se em tais conceitos afirma que o planejamento

democraitico exige o consentimento que brota dos processos de critica coletiva, ndo do

siléncio ou de uma linha de partido e salienta:

"2 1bid., p. 29.
"2 1bid., p. 50.

Ao reconhecer a pritica do planejamento como uma agdo de
comunicacdo normativamente estruturada segundo o papel que
desempenha, distorcendo, encobrindo ou revelando ao publico
perspectivas e possibilidades que a este se deparam, uma teoria critica
do planejamento ajuda-nos tanto na prética, quanto eticamente. Eis a
contribuicdo da teoria critica para o planejamento: pragmatismo com
capacidade de visdo — revelar alternativas corretas, corrigir falsas
expectativas, opor-se ao cinismo, estimular a pesquisa, difundir a
responsabilidade, o compromisso e a agdo politica. A pratica do
planejamento  exercida criticamente, tecnicamente habil e
politicamente  sensivel, é uma prdtica organizadora e
democratizante.'”

" Ibid., p. 53. O autor, ainda, defende que sdo validas as normas as quais todos os possiveis atingidos poderiam
dar seu assentimento, na qualidade de participantes de discursos racionais (p. 142).

'2 John Forester. Critical Theory and Planing Practice. In: Journal of the American Planning Association, 46, p.
277, 1980, conforme citagdo de Peter Hall, op. cit., p. 402. Salienta-se que a obra original nio foi localizada pela

autora.
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Tais elementos permitem afirmar que as normas do plano diretor devem refletir as
decisdes tomadas no processo, sob pela de carecer de legitimidade. A interpretacdo e
aplicacdo das normas deverao ser orientadas pelos principios constitucionais, pelos principios
do direito urbanistico e pelas as diretrizes fixadas no processo de formulagao.

Essa orientagdo conduz o exame de como a densidade urbana foi tratada no debate
através dos materiais de divulgacdo, dos informativos, das cartilhas, revistas e folhetos, que
circularam na esfera publica, enfim, dos documentos aqui denominados atos de comunicagao,
entendidos como os meios utilizados para expressar e divulgar os significados adotados no
processo. Este € o objeto do segundo capitulo.

O procedimento (ou método) de interpretacdo que aqui se propde realiza os seguintes
passos: identificado o foco (densidade urbana), apresenta-se o debate na esfera piiblica;
identificam-se os significados, conceitos e objetivos adotados; classificam-se as decisoes
tomadas quanto a sua natureza (diretrizes, instrumentos ou atos de execucao); indicam-se as
normas correlatas vigentes, confronta-se as decisdes com os dispositivos e formulagdes dos
projetos de lei e com a lei aprovada; e, finalmente, verifica-se a aplicacdo das normas e sua
adequacdo as deliberagdes do processo participativo de debate.

Adotando-se esse procedimento, no terceiro capitulo investiga-se a legitimidade da
densidade urbana decorrente da aplicacdo do PDDUA, e, em especial, da aplicacdo do seu
Regime Urbanistico. O exame da densidade urbana € feito a luz dos conceitos desenvolvidos

126

por Claudio Acioly e Forbes Davidson'*®, dos fundamentos apresentados pelos consultores do

processo'”’ e dos elementos constantes dos relatérios técnicos.

1% Cldudio Acioly, Forbes Davidson. Densidade Urbana. Rio de Janeiro: Mauad, 1998.
'*" Referimo-nos a consultoria prestada pela UFRGS/Faculdade de Arquitetura, sendo que no que se refere ao
tema, colaboraram os professores Benamy Turquenicz, Juan Mascaré e Lucia Mascard.



2 DENSIDADE URBANA NO PROCESSO DE FORMULACAO DO PDDUA

(...) queremos saber o que a comunidade pensa e almeja para a sua
cidade. As respostas para as transformacgdes que se avizinham ndo
estdo dentro da Secretaria do Planejamento, mas sim no conjunto da
populacdo. Nosso papel, na Secretaria, serd o de buscar estes anseios e
trazé-los para as pranchetas, traduzidos de projetos.

Newton Burmeister

O texto em epigrafe indica a visdo do entdo Secretdrio do Planejamento Municipal, e a
orientagdo que pretendia adotar para a formulacdo do planejamento de Porto Alegre a partir
de janeiro de 1993'*. Esta concepg¢do, como se viu no capitulo anterior, encontra respaldo na
ordem constitucional vigente, pela qual é requisito de legitimidade a participacdo da
sociedade na formulagcdo das politicas publicas. Neste quadro institucional, em 1999 foi
aprovada, pela Camara Municipal de Porto Alegre a Lei Complementar n°® 434, que instituiu o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental - PDDUA.

Para o exame da questdo objeto deste trabalho, entende-se que o processo de
formulacdo do PDDUA teve inicio com a instalagdo do projeto Porto Alegre Mais — Cidade
Constituinte, quando foi proposta a discussao publica sobre o desenvolvimento da cidade.
Com efeito, apesar de ndo manifestar expressamente o objetivo de revisar o plano diretor em
vigor, os debates realizados impulsionaram o processo de reformula¢do do /° Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano, o PDDU, e culminaram com a aprovacdo do novo plano.

E importante referir que, em 1989, fora adotado em Porto Alegre o procedimento
participativo de elaboracdo orcamentdria, denominado Orcamento Participativo ou
simplesmente OP. Observa-se que, em 1993 a discussdo orcamentdria que antes se realizava
somente mediante reunides nas 16 regides da cidade, passou a ser objeto, também, de reunides

temaéticas — educacdo, saude, habitacao, desenvolvimento econdmico, circulagdo e transporte.

O OP, portanto, passou a indicar prioridades regionais e temdticas para os investimentos
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anuais. Entende-se, assim, que o ano de 1993 foi essencial para a ampliacdo da participacdo
no processo de tomada de decisdo e de formulacdo das politicas publicas, eis que com o
Cidade Constituinte, também foi desencadeada a discussdo participativa do planejamento das
politicas de desenvolvimento da cidade.

No ambito do Cidade Constituinte o planejamento urbano assumiu relevancia: a
matéria passou a ser debatida e o tema “plano diretor” foi tratado reiteradas vezes. Foram
realizadas palestras, debates, semindrios e oficinas de trabalho. Seu contetido foi objeto de
publicacdes. A decisdo de revisar o plano diretor foi fruto das diretrizes aprovadas no 7°
Congresso da Cidade, realizado no final de 1993 e os conceitos e diretrizes para o seu
conteddo foram aprovados por meio das resolucdes aprovadas no 2° Congresso da Cidade,
realizado em dezembro de 1995.

A questdao da densidade urbana esteve em pauta ja no inicio do processo. Havia um
aparente consenso de que a cidade deveria ser adensada. Era voz corrente que o PDDU era um
“plano elitista”.'” Esse “consenso” orientou a formulag@o e a aprovagido, em dezembro de 1993,
da lei que instituiu o instrumento do Solo Criado. O projeto de lei, de iniciativa do poder
legislativo', teve apoio tanto dos setores ligados a construcgdo civil quanto das organizacdes
ligadas a luta pela moradia. Estas entendiam que os padrdes urbanisticos do PDDU limitavam
a oferta de habita¢do.”" Por esse motivo, apoiavam a aplicacdo do instituto urbanistico

visando a densifica¢do urbana e defendiam a sua utilizacdo como instrumento redistributivo

128 Conforme: Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor. Porto Alegre:
SPM, 2000, p. 06.

12 Lei Complementar n° 43/79.

0 ei de autoria do Vereador Lauro Hagemann — na época integrante do Partido Comunista Brasileiro.

131 Ver, nesse sentido a publicacdo: Brasilia: IPEA, 2002. Série Gestdo do Uso do Solo e Disfungdes do
Crescimento Urbano. V. 6. Instrumentos de planejamento e gestdo urbana. Porto Alegre, p. 53-54: “Essa
situacdo [padrdes de ocupagdo e de construcdo relativamente altos] originalmente desenhada pelo Plano
provavelmente limitou a oferta de habitagdo, tanto pela imposicao de indices de aproveitamento que tendem a
elevar o custo relativo da terra na composicdo do produto habitacional final, como pelo estabelecimento de
padrdes construtivos incompativeis com o poder aquisitivo dos setores mais pobres da populagdo.
Adicionalmente, os padrdes fixados para novos loteamentos contribuiram para estabelecer um patamar inicial
bastante alto para o custo da terra urbanizada”.
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de renda.” Esta diretriz, de adensamento da cidade, orientou a formulagdo do projeto do
PDDUA.

Importa, portanto, neste capitulo, identificar as instancias de participacdo que se
formaram durante o processo, que integraram a esfera piiblica de debate e investigar como o
tema da densidade urbana foi tratado no processo, examinando os atos de comunica¢do
entendidos como os meios e veiculos utilizados para chamar a populagdo a participar,
transmitir as informacodes e subsidios necessarios a participagdo efetiva, divulgar as propostas

e orientacdes decorrentes da discussao.

2.1 Porto Alegre Mais: a constituicao da esfera publica

O projeto Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte, aqui denominado Cidade
Constituinte, foi instalado pela Ordem de Servico n° 1, de 04-01-93."* Foi, entdo, instituida
uma comissdo mista - composta por membros do governo e administracio municipal,
entidades da sociedade civil organizada e comunidade - que tinha a incumbéncia de, no prazo
de 60 dias, apresentar o projeto que deveria promover a discussdo sobre a cidade.
Compunham a comissdo: o Secretario Executivo (Guaracy Cunha'), a Secretaria do
Planejamento Municipal - SPM (6rgdo de coordenacdo do projeto) e demais secretarias
municipais'”, a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB/RS, a Federagdo das Industrias do
Estado do Rio Grande do Sul - FIERGS, a Associagdo Comercial, o Instituto dos Arquitetos
do Brasil - IAB/RS, a Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul - SENGE/RS, o

Sindicato da Industria da Constru¢do Civil - SINDUSCON, a Associa¢dao Rio-grandense de

"2A Lei Orgénica estabeleceu o uso do solo criado como instrumento de financiamento da habitacdo popular no
art. 234. Ver anexo 1.

3 Anexo 2.

134 Conforme Anexo 2, o nome do Secretdrio Executivo é expresso na Ordem de Servigo, o que indica,
considerada a sua formacdo (jornalista), a preocupacdo especial do Prefeito com os aspectos de informacdo e
comunicagdo no processo.
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Imprensa - ARI, Igrejas e religides afro-brasileiras'*, a Unido das Associacdes de Moradores
de Porto Alegre - UAMPA, a Central Unica dos Trabalhadores - CUT, a Central Geral de
Trabalhadores - CGT, e os jornais do Comércio, Correio do Povo e Zero-Hora.

Frise-se que o Cidade Constituinte nao tratava explicitamente da revisdo ou
elaboracdo de um novo plano diretor. A apresentacdao do ante-projeto indicou os objetivos do

processo de discussao:

(...) de mobilizacdo e de elevagdo da consciéncia politica e social da
cidadania, desafiar a populacdo a pensar e decidir além das demandas
especificas (dgua, luz, calcamento), sobre projetos, acdes e diretrizes
gerais para o desenvolvimento de uma cidade democrética e preparada
para enfrentar os desafios do futuro (...) Esta forma de pensar e gerir a
cidade opdem-se (sic) ao modelo de relacionamento tradicional entre
poder publico versus cidade, que é fortemente marcado tanto pelo
autoritarismo  quanto pelo tecnicismo, cujo resultado ¢é
invariavelmente um modelo de planejamento normativo e
autoritdrio."”’

Ainda em janeiro, no dia 06, foi firmado o Protocolo de Intencdes entre o Municipio
de Porto Alegre e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS, com o objetivo de
realizar acdes conjuntas visando o desenvolvimento social, econdmico, cientifico, cultural e
tecnoldgico da cidade.'”® Presume-se a vinculagio deste protocolo com o Cidade Constituinte
pela identidade de objeto.

Formou-se, entdo, a Coordenacdo-Geral do Cidade Constituinte, com a participagao de
representantes do OP, CUT e CUT Metropolitana, Conselho Municipal de Saide, Fundagao
de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul - FEE/RS, Associa¢do Gatcha de Empresas
de Radio e Televisdo - AGERT, Forca Sindical, Sindicato dos Microempresarios do Rio

Grande do Sul - SINDMICRO, UFRGS, FEDERASUL, GRANPAL, IAB/RS, UAMPA,

"3 Quais sejam: Secretaria Municipal dos Transportes - SMT, Coordenagio de Relagdes com a Comunidade -

CRC, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente — SMAM e o Gabinete de Imprensa — GI.

1% A Ordem de Servigo nio as especifica.

7 Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagio do Plano Diretor, op. cit., p. 05.

¥ Documento Registrado sob n° 1.014, fls. 155 do Livro 026-D, Setor de Contratos da Procuradoria-Geral do
Municipio.
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CIDADE, FASE, PUC/RS, SENGERGS, METROPLAN, OAB/RS, Camara Municipal de
Porto Alegre, FIERGS e SINDUSCON. "

A apresentacdo oficial da proposta ocorreu em maio, na presenga de mais de 600
pessoas, quando foi distribuido o folheto Porto Alegre Mais, Cidade Constituinte (Fig. 1A),

que assim esclarecia os objetivos do projeto:

O Cidade Constituinte expressa a vontade politica da Prefeitura de
Porto Alegre de aprofundar a experiéncia de participagdo da cidadania
iniciada no primeiro governo da Administracao Popular

(..

Queremos encontrar caminhos para um desenvolvimento equilibrado
que transforme a cidade, a partir de uma crescente elevag@o dos niveis
de qualidade de vida. Queremos lancar sementes para a construgdo e
reconstru¢do de uma cidade melhor para todos, em termos de meio
ambiente, saneamento, moradia, cultura, lazer, saide, educacdo, infra-
estrutura.'*

O folheto identificava, ainda, os pontos para a discussdo: “apropriacdo da cidade por seus
moradores e usudrios, re-distribuicdo de renda na cidade, priorizacdo de politicas publicas em favor

dos marginalizados e excluidos, e democratizacdo das relagdes Estado/sociedade”. Tais pontos
seriam tratados nos eixos tematicos basicos propostos: Reforma e Desenvolvimento Urbano,
Circulagdo e Transporte, Desenvolvimento Econdémico e Financiamento da Cidade. O
regimento interno, apds sua aprovacdo, foi divulgado no informativo Porto Alegre Mais.
Cidade Constituinte. Regimento Interno.

Tais manifestacoes demonstravam a inteng¢do de instalar uma esfera piuiblica e um
processo de discussdo aberto a ampla participacdo, cuja proposta previa a realizacdo de
palestras e debates publicos. O comparecimento nestes eventos foi estabelecido como

requisito para a participa¢do como delegado no 1° Congresso da Cidade."' No dia 26 de junho

1% Conforme: Idéias que vio mudar a cidade nos préximos anos. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto
Alegre, p. 97, 1993; e, Caderno de Resolugdes do I Congresso da Cidade. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, p. 56, 1993.

' Porto Alegre Mais Cidade Constituinte, Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Folheto. 1993, p.
02. A distribuicdo do folheto no evento € referida no trabalho Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 08-09.

T'Somente os delegados possuiam direito a voto, nos termos do regulamento do Congresso.
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foram instalados os Grupos de Trabalho - GTs'* e, no dia 28, foi realizado o debate que
definiu os quatro eixos tematicos do Cidade Constituinte. Segundo dados oficiais, os GTs
tiveram mais de seiscentos inscritos e contaram com a participagdo de 1929 pessoas.'*’ Estes
elementos permitem afirmar que o Cidade Constituinte constituiu uma esfera publica, ndo
estatal, de debate sobre a cidade.

No primeiro ano do processo, 1993, foram realizadas 14 palestras sobre os mais
variados temas referentes a cidade e um semindrio, denominado O Papel do Piiblico e do
Privado na Constru¢do da Cidade."** Nos eventos foram apresentadas as experiéncias de
planejamento e gestdao de importantes cidades no Brasil e no exterior (ver Quadro 1A e B).
Em viérias delas, o procedimento participativo foi indicado como alternativa possivel e
legitima. O teor das palestras foi publicado na revista As Idéias que vao Mudar a Cidade nos
Proximos Anos (Fig. 1B) e o conteido do semindrio, na revista O Papel do Piiblico e do
Privado na Construcdo da Cidade (Fig. 1C). A realiza¢do desses eventos e sua documentagao
em publicacOes distribuidas a todos os inscritos no Cidade Constituinte, a importancia das
experiéncias apresentadas, a qualidade dos palestrantes e debatedores com diferentes posi¢des
tedricas e ideoldgicas, evidencia a inten¢do de informar, difundir conhecimento, esclarecer e
capacitar os envolvidos no processo para as discussdes que se seguiriam.

Ainda em 1993, nos dias 06 e 07 de dezembro, foi realizado o Semindrio Preparatério
ao 1° Congresso da Cidade, que contou, segundo dados oficiais, com 220 participantes.'* No
semindrio foram identificados nove eixos de trabalho, com diretrizes, programas e agoes: [ -
Cidade com gestdo democrdtica, Il - Cidade descentralizada, Ill - Cidade que combate as

desigualdades e a exclusdo social, 1V - Cidade que promove as qualidades de vida e do

12 GTs: Circulagdo e Transporte, Desenvolvimento Econdémico, Reforma e Desenvolvimento Urbano,
Identidade da cidade, Gestdo Urbana da Cidade, Instrumentos para a Reforma e Desenvolvimento Urbano e
Financiamento da Cidade.

143 Conforme: Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 13-16.
' Os eventos foram gravados e suas fitas se encontram na Biblioteca da SPM.

145 Conforme: Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor, op. cit., p. 29.
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ambiente, V - Cidade culturalmente rica e diversificada, VI - Cidade atrativa e competitiva,
VII - Cidade que articula a parceria Publico/Privado, VIII - Cidade com estratégia para se
financiar e IX - Cidade articulada a Regido Metropolitana.

Nos dias 17 a 19 de dezembro, foi realizado o 1° Congresso da Cidade. O evento foi
amplamente divulgado mediante publicidade institucional, sendo objeto de matéria no Jornal
Porto Alegre Agora', edi¢do de dezembro de 1993, n° 34 (Fig. 2A), e as propostas que
seriam examinadas no evento foram publicadas em edi¢ao especial, também de dezembro do
mesmo veiculo, a qual foi distribuida com antecedéncia (Fig. 2B). As resolucdes aprovadas
foram publicadas no caderno Diretrizes para Porto Alegre (Fig. 1D), também distribuido a

todos os inscritos.

2.2 Reforma urbana e a Lei Organica de Porto Alegre

Durante o primeiro ano do Cidade Constituinte a idéia de que a cidade deveria ser
adensada estava presente, eis que o plano diretor entdo em vigor era criticado por conter
padrdes urbanisticos “elitistas”. Manifestacdes publicas de entidades e movimentos sociais
externavam a posi¢cdo de que a aplicacdo dos padrdes urbanisticos do PDDU teria resultado na
“sub-utiliza¢do” da infra-estrutura e dos equipamentos urbanos. Alids, esta posi¢ao inspirou o
capitulo da reforma urbana na Lei Orgéanica de Porto Alegre (1990) e desencadeou a
aprovacao, em dezembro de 1993, das leis relativas (a) a inducdo da ocupacdo de vazios
urbanos e cumprimento da fungdo social da propriedade, (b) a aplicagdo do instrumento do
Solo Criado e (c) a alteragcdao dos padrdes urbanisticos para parcelamento do solo.

A preocupagdo com o tema perpassou a instalacdo dos GTs, de forma que o grupo

sobre Reforma e Desenvolvimento Urbano (coordenado pelo Arquiteto Rogério Malinski),

16 Veiculo de divulgacio de publicidade institucional da administragdo municipal de Porto Alegre, entdo editado
mensalmente.
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criou um subgrupo denominado Instrumentos para a Reforma e o Desenvolvimento Urbano

(coordenado por Cldudio Gutierrez, representante da CAmara Municipal - CMPA).'"

2.2.1 Lei dos vazios urbanos

Em dezembro de 1993 foi aprovada e sancionada a Lei Complementar n® 312, que
regulamentou a edificacio e o parcelamento do solo compulsérios em Areas Urbanas de
Ocupagdo Prioritaria — AUOPs, sob pena de aplicagdo de aliquotas progressivas incidentes
sobre o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU. Esta lei regulamentou os arts. 204 e 205
da Lei Organica de Porto Alegre.'"*®

O instrumento regrado na lei municipal incidia sobre a densidade urbana prevendo a
utilizag¢do de dreas subutilizadas ou nao utilizadas. Foi prevista a delimitagdo, por lei, de dreas
— as AUOPs - situadas na Area de Ocupacdo Intensiva da cidade nas quais seriam
identificados imdveis classificados como vazios urbanos. Seus proprietdrios seriam
notificados para promover a utiliza¢io visando o cumprimento da sua fun¢do social, por meio
de edificacdo ou parcelamento do solo. Para tanto, foram estabelecidos prazos para a
apresentacdo, aprovacdo de projetos e conclusdo de obras. O descumprimento dos prazos
previstos implicaria a incidéncia de progressividade sobre o IPTU, com o acréscimo de
percentuais sobre a aliquota do imposto do respectivo imével.

A Lei Complementar n° 333/94 delimitou as AUOPs, e os proprietarios dos imoveis
nelas situados foram notificados a partir de 1995. Trata-se de importante medida no rumo da
densificacdo urbana, porém sem alteracdo da capacidade construtiva da cidade, visto que

decorrente dos indices previstos no proprio PDDU.

" Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 13-16.

48 Ver Anexo 1.
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2.2.2 Lei do Solo Criado

Em 12 de janeiro de 1994, foi sancionada a Lei Complementar n® 315, que instituiu o
Solo Criado, definindo-o como instrumento urbanistico de adensamento e de recuperacao dos
investimentos publicos (art. 1° da lei). Foi entdo determinada a revisdo da capacidade
construtiva da cidade - visando a utilizacdo plena da infra-estrutura - e seu adensamento
mediante a aplicacdo do Solo Criado."”

Esta norma, assim, incidia diretamente no debate em andamento, uma vez que com a
aprovagao do Solo Criado, o PDDU sofria alteracao que tinha de ser considerada, em especial

no que tange a densidade urbana. Segundo a lei aprovada,

Art. 2°. O Instituto do Solo Criado € definido no Municipio de Porto
Alegre como a permissio onerosa do poder Publico ao
empreendedor particular, para fins de constru¢do em area urbana de
ocupagdo intensiva, acima do indice 1,0, nos termos desta Lei
Complementar, ressalvada a aplica¢do das dreas funcionais conforme
arts. 37 a 79 da Lei Complementar 43; de 21 de julho de 1979.'%

Elemento essencial € a definicdo do instituto (grifada) que o reconheceu a partir de
seus fundamentos tedricos: (a) descolamento do direito de construir do direito de
propriedade, (b) faculdade do poder publico de impor indice unico de aproveitamento,
correspondente a uma vez a drea do terreno.

Observa-se que o PDDU, a semelhan¢a do primeiro plano diretor da cidade, previa

! diferenciados para os iméveis, observado o zoneamento do

indices de aproveitamento
Regime Urbanistico. A lei aprovada considerou tal condicdo e estabeleceu, a partir dai,

isengdes:

149 Conforme arts. 1°, 2°, 4° e 5° da Lei Complementar n°® 315/94.

0 Todos os grifos constantes das transcri¢des da lei em comento sdo acrescentados no presente trabalho.

"1 O indice de aproveitamento da norma municipal corresponde ao coeficiente de aproveitamento constante do
Estatuto da Cidade, instrumento definidor da capacidade construtiva dos iméveis, conforme o zoneamento. A
expressdo vem sendo utilizada em Porto Alegre desde a Lei Municipal n® 2046, de 1959, primeiro plano diretor
da cidade.



87

Art. 2°(...)

§ 1° Ficam isentas do 6nus do solo criado:

I — as edificagdes j4 existentes, cuja capacidade construtiva esteja em
conformidade com a legislacdo urbanistica vigorante na época da
construgz?lo;152

II - a capacidade construtiva dos terrenos expressa nos atuais indices
do PDDU.

§ 2° Nao haverd 6nus de Solo Criado para as edificacdes que vierem a
serem construidas dentro dos limites impostos pelo indice 1,0 ou da
capacidade construtiva permitida pelos atuais indices do PDDU.

Portanto, tais dispositivos reconheceram expressamente o direito a capacidade
construtiva prevista no PDDU, ou seja, aos indices constantes do zoneamento e do Regime
Urbanistico, apesar de ndo abrigados por direito adquirido.

A utilizacdo do Solo Criado como instrumento de densificacdo € afirmada no
paragrafo 3° do mesmo artigo, de forma que o aumento do potencial construtivo deveria

decorrer da utilizagao do instrumento:

§3° Qualquer aumento do potencial construtivo da cidade, seja por
incorporacio de novas areas a area urbana de ocupacao intensiva
ou por aumento da capacidade de edificacio nas atuais UTP’s, ou
em outras areas adensaveis do PDDU, dar-se-4 na forma de Solo
Criado, observado o disposto no caput deste artigo e em seu § 1°, nos
termos desta Lei Complementar.

Relacionada a subutilizacdo da infra-estrutura e dos equipamentos, foi determinada a
revisdo da densidade no art. 4°, sendo consagrado o aumento da capacidade de edificacdo por

meio de estoques aliendveis no art. 5°:

Art. 4° - Para a aplicacdo do Solo Criado o Executivo Municipal
revisara a densificacdo da area urbana de ocupacdo intensiva,
considerando a utilizacdo plena da capacidade da infra-estrutura
urbana, sistema viario e transportes, equipamentos publicos e
comunitarios existentes e aspectos da paisagem urbana.

Art. 5° - O incremento da capacidade de edificacdo referido no
artigo anterior serd mantido sob a forma de Estoques Construtivos,
os quais poderdo ser alienados através de certificados de Permissdo
para Construir, vendidos diretamente aos interessados.

O exame do artigo 5° combinado com o artigo 2° evidencia a intencdo de que somente

pela aplicacao do Solo Criado poderia ocorrer acréscimo de capacidade construtiva nos

132 Dispositivo dispensével, face o tratamento constitucional do direito adquirido e do ato juridico perfeito.
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imoveis e na cidade. Tais elementos impedem a interpretacio de que a isencdo se aplicaria aos
indices dos planos diretores futuros, mas somente aos indices previstos no Regime
Urbanistico do PDDU, vigentes na data da aprovacdo da lei. Este é o sentido da insercao da
expressao atuais indices do PDDU, constante do inciso Il do § 1° do art. 2°. Nao fosse assim,
a norma nao usaria o termo “aruais” ligado a expressao “indices” do PDDU.

A relacdo da disponibilidade de infra-estrutura e equipamentos a pretendida

densificacdo, mediante a distribui¢ao dos estoques construtivos, € enfatizada:

Art. 6° - Na quantificagdo e distribuicdo dos Estoques Construtivos
por regides da cidade, procurar-se-a:

I — considerar a capacidade de densificacido proporcionada pela rede
de infra-estrutura urbana, rede vidria e transportes, equipamentos
publicos e comunitdrios e paisagem urbana, conforme critérios
técnicos;

Il — priorizar os destinados a habitacdo, intervindo, inclusive, para a
correcdo de distor¢des urbanas em dreas onde a concentragdo de
escritérios e edificagdes para comércio e servicos deixam
subutilizados os equipamentos publicos profissionais e e redes de
infra-estrutura.

A lei aprovada, portanto, determinava (a) a revisao da capacidade de adensamento da
cidade, visando (b) a utilizacdo plena da infra-estrutura, equipamentos urbanos e comunitarios
existentes; (c) que o adensamento se desse na forma de Solo Criado (outorga onerosa do
direito de construir), (d) observados os indices previstos no PDDU, vigentes a época da
aprovagao da lei e (e) que o incremento da capacidade de edificagdo se desse na forma de

Solo Criado.

2.2.3 Novos padroes para parcelamento do solo

Também em janeiro de 1994 foi sancionada a Lei Complementar n°® 316. Esta lei
modificou os padrdes urbanisticos para parcelamento do solo, com repercussdo na densidade
urbana. O assunto foi debatido no Férum Municipal Contra a Recessdo e o Desemprego, que

se reuniu no periodo de 1991-1992, o qual identificou como necessdria a reducao dos custos
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para o parcelamento do solo urbano, evidenciando o consenso entdo manifestado acerca dos
padrdes urbanisticos do PDDU e da densificacao urbana.

Com efeito, o tamanho do lote urbano reduziu-se a metade, pois a drea minima passou
de 300m? para 150m? e a testada minima, de 10 para 5m. Essa reduc¢do provocou a
densificacdo urbana: o nimero de lotes duplicou, aumentando a densidade habitacional
(economias/hectare) e populacional (habitantes/hectare), o mesmo ocorrendo com a densidade
construtiva (metros quadrados/hectare). O Quadro 18' compara os padrbes urbanisticos
previstos no PDDU e na Lei Complementar n° 316/94, demonstrando a respectiva repercussiao
na densidade urbana.

Além disso, apesar da densificagao habitacional e populacional, ndo houve aumento na
destinagio de dreas para equipamentos piiblicos e comunitdrios.’* E o que consta do anexo da
lei em questdo, que alterou o anexo 12.1 do PDDU.

Tais alteragdes sdo as que aqui se consideram essenciais.

2.3 Diretrizes do 1° Congresso da Cidade

A densificacdo urbana foi tema das diretrizes aprovadas no 1° Congresso da Cidade,
aqui designado 1° Congresso."

Com efeito, no eixo temdtico Cidade que combate as desigualdades e a exclusdo
social, foi aprovada diretriz determinando a incidéncia sobre vazios urbanos e indu¢@o a sua

utilizagdo para o cumprimento da fun¢do social da propriedade urbana:

38/36/192 - regulamentar, a nivel municipal (sic), os artigos 204 e 205
da Lei Orgéanica Municipal, que dispde (sic) sobre a fung@o social da
propriedade. Esta medida objetiva a utilizacdo de imensos vazios
urbanos com ocupagdo regular, elevando a eficiéncia da cidade como

133 Constante do terceiro capitulo desta dissertago.

13 Sdo equipamentos piiblicos as redes de abastecimento de dgua, coleta de esgotos, estacdes de tratamento etc.;
sd0 equipamentos comunitdrios as pracas, escolas, postos de satde, parques etc.

133 As diretrizes foram publicadas no caderno Diretrizes para Porto Alegre, cuja capa é reproduzida na Fig.3. As
diretrizes aqui apresentadas se encontram nas paginas 16, 17 e 34 da publicagdo.
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um todo. O instrumento de indug¢do da ocupacdo desses vazios € o
IPTU progressivo no tempo, o parcelamento ou a edificagdo
compulséria e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida piiblica.'*

Neste eixo, a preocupagcdo com o custo da terra urbana foi explicitada na diretriz
43/41/1, que inseriu a necessidade de alteracdo de padrdes urbanisticos para o parcelamento
do solo, promovendo a producdo de lotes de baixo custo para a populagdo de baixa renda com
investimentos da iniciativa privada. A matéria, como visto no item anterior, fora objeto de
projeto de lei aprovado em dezembro de 1993.

A compatibilidade da densificagdo com a infra-estrutura foi expressa no mesmo eixo,
refletindo preocupagdo com a adequada inducao a ocupagdo dos vazios urbanos:

48/47/113 - a utilizacdo dos vazios e dreas subutilizadas na zona
intensiva urbana deve ser adequada as demandas da regido e
disponibilidade de infra-estrutura de cada regido e nao deve significar
aumento de 6nus na implementacio de infra-estrutura.

O tema também foi tratado no eixo Cidade atrativa e competitiva, que demonstrou
preocupacdo com a adequada exploracdo da infra-estrutura mediante a aprovacdo de duas
diretrizes: a primeira refere-se a sua potencializacdo e a segunda, ao controle da expansao

urbana, estimula a densifica¢do de areas ja estruturadas:

140/130/208 — potencializar a infra-estrutura e equipamentos urbanos
necessdrios, sendo eles de competéncia municipal ou outras, tais como
telecomunicagdes, energia, porto, aeroporto etc.

()

146/136/120 - a expansdo do territério urbano com a agregacio de
novas dreas com baixa densidade e mais custos de implantacdo e
manuten¢do deve ser confrontada com a revitalizagdo de dreas que
possuem infra-estrutura subutilizada.

Verifica-se, portanto, a preocupagdo com o tema densidade urbana desde a etapa da

identificacdo das diretrizes gerais para o planejamento da cidade. A natureza de diretriz de tais

1% Segundo esclarece o Caderno de Resolugdes do 1° Congresso, p. 7, o primeiro nimero (38) é o da ordem
seqiiencial do documento, o segundo (36) é o nimero correspondente ao relatério final da Comissdo de
Sistematizacdo para o 1° Congresso e o terceiro (192) € o constante do documento distribuido no Semindrio de
Sistematizacao, que antecedeu o 1° Congresso.
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deliberagdes decorre do conteido orientador, diretivo da conduta a ser adotada no

planejamento urbano, vinculando a acdo administrativa ao seu cumprimento.

2.3.1 1994: a reformulagdo do PDDU torna-se prioridade

De janeiro a julho de 1994, realizou-se o balanco e hierarquizacdo das 224 diretrizes
aprovadas no [° Congresso. A partir deste balanco, a Coordenacdo-Geral do Cidade
Constituinte concluiu ser prioridade a reformula¢do do PDDU. Isto se confirma, por exemplo,

no eixo Cidade com gestdo democrdtica, na diretriz que trata da miscigenacao de usos:

05/05/5 - Alteracdo do zoneamento de usos do Plano Diretor,
permitindo a diversificagdo de usos. Alteracdo/Mudanga do Plano
Diretor, com Sistema de Atualizagdo Permanente com participagdo da
sociedade. Na reavaliacio do Plano Diretor, redefinir aspectos de
preservacdo do patrimonio natural e cultural do municipio.

O apoio técnico foi objeto de convénios firmados em 1994: a avaliacao do crescimento
urbano e seu impacto na cidade, foi objeto do convénio firmado em fevereiro de 1994 entre o
Municipio, UFRGS, SINDUSCON e Sindicato dos Trabalhadores na Industria da Construg¢ao
Civil — STICC; em 14 de julho foi identificada a primeira atividade: modelar um sistema de
afericdo de desempenho da estrutura e infra-estrutura urbana, com vistas a reavaliacdo do
PDDU"’; em setembro foi celebrado um convénio entre Municipio e UFRGS, visando a
cooperacdo técnica para o desenvolvimento social, econdmico, cientifico, cultural e

tecnoldgico de Porto Alegre.'”®

57 Documento Registrado sob n°® 2.161, fls. 133, Livro 054, Setor de Contratos, PGM. Aditamento Registrado no
mesmo sob n. 2.378, fls. 074, livro 060-D, e 1802, fls. 112, livro 048-D.
'3 Este convénio veio a abrigar aditamentos especificamente relacionados a reformulagio do PDDU.
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2.3.2 Estratégias para o adensamento urbano em Porto Alegre

99159

O relatério “Indicagdes Estratégicas para o Adensamento Urbano de Porto Alegre”'”,

elaborado sob a coordenacdo de Benamy Turkienicz, na condi¢ao de consultor da UFRGS, foi

apresentado em novembro de 1994. Na sua introducgao, sob o titulo Antecedentes, o relatério

salienta:

Os dados sobre crescimento negativo sinalizam (...) para a urgente
implantacdo de uma politica que estrategicamente estimule a volta da
populacdo para as areas dotadas de infra-estrutura como condicdo, ao
menos, de otimizar o investimento publico originado nos diversos
impostos pagos. Uma politica que estimule (...) a configuragdo de uma
cidade mais compacta e menos dispersa, de uma cidade mais racional,
mais inteligente e, portanto, com menos desperdicios, de uma cidade
mais democrética no acesso aos beneficios da urbanizacdo e menos
elitizante na ocupacio do solo urbano.'®

Com o foco no Solo Criado, acentua:

O segundo fator [de atratividade para a negociacdo do potencial
construtivo] estd vinculado a maior ou menor capacidade do tecido
urbano em absorver o aumento de intensidade nos usos residenciais,
comerciais e industriais. A determinag@o desta capacidade deve se ater
a duas varidveis: em primeiro lugar a legislacdo urbanistica em vigor;
em segundo lugar as caracteristicas ambientais e de infra-estrutura
existentes. No caso de Porto Alegre, a primeira € varidvel conhecida e
a segunda pouco determinada. (...) Para que a regulamentacdo da lei
do Solo Criado possa se fazer de forma transparente e criteriosa,
torna-se necessario parametrizar a capacidade de adensamento. '’

Ao apresentar a metodologia da I Parte, sob o titulo Parametrizando Capacidade de

Adensamento, afirma:

Da mesma maneira que dispersdo, adensamento pode causar efeitos
negativos. Para adensar, portanto, é necessario ter cuidados: com o
solo, com o sol, com a luz natural, com a acessibilidade, com a
paisagem urbana e as atividades nela a serem estruturadas. Para tornar
o cuidado efetivo toda a cidade deve ter uma avaliacdo cientifica,
sistemdtica e multidisciplinar dos efeitos do seu adensamento. (...)
Prescricdes ou normas urbanisticas ndo podem ignorar o

159 Este trabalho foi produto do convénio firmado entre MPOA, SINDUSCON, STICC e UFRGS, mencionado
no item anterior. O relatério estd a disposi¢do para pesquisa na Biblioteca da Secretaria do Planejamento

Municipal.
160

Indicagées estratégicas para o adensamento urbano de Porto Alegre, op. cit., p. 07. Todos os grifos nas

transcricdes do relatério foram acrescentados pela autora. Grifos no original serdo destacados na respectiva

transcrigao.

'Y Indicagdes estratégicas para o adensamento urbano de Porto Alegre, op. cit., p. 08.
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conhecimento sobre cada drea especifica do conhecimento como
também ndo podem fazer de uma ou duas dreas de conhecimento
suficiente informag@o para o embasamento de um sistema de controle
do crescimento urbano. E preciso ‘cruzar’ informagdes originadas em
areas especificas de conhecimento e controle como ambiente natural e
conforto da edificacdo, geotecnia, trafego e transportes, e morfologia
urbana para poder estabelecer correlagdes e ponderagdes significativas
entre elas e que lancem luz sobre o maior ou menor grau de
determinismo ou importdncia dos atributos estudados e,
conseqiientemente, sobre os cuidados que se deve ter com cada uma
delas em situagdes especificas.(...) O estudo levou em consideragdo
varidveis ‘duras’ sob o ponto de vista ambiental. Isto é, varidveis de
dificil compensacdo (constituicio do solo, insolag@o, iluminagdo e
sistema vidrio). Ao nao levar em conta elementos de infra-
estrutura como capacidade instalada de, por exemplo, agua, luz,
esgoto e telefonia, ndo desprezou a importancia destes fatores.
Definiu apenas, por razdes estratégicas, que a compatibilizacao
dos mesmos com a densificacdo ndo deveria constituir no estagio
tecnologico atual da cidade fator tio determinante quanto os
considerados para analise.'®” (grifamos)

O estudo fez simulacdes em cinco bairros (Cidade Baixa, Menino Deus, Moinhos de
Vento, Petropolis e Sdo Geraldo), com trés possibilidades de adensamento, e concluiu pela
necessidade de alteracdo das regras de altura e recuos dos prédios. Afirmou, no entanto, a

3

saturagdo das vias de circula¢do.'® Relativamente a Andlise de Modelos de Forma

Construida'*

, afirma inconsisténcias no Regime Urbanistico-RU do PDDU (Regime
Volumétrico e Indices de Aproveitamento) e propde a construcio de edificios a partir das
divisas laterais dos lotes independentemente do nimero de pavimentos.'®

No que tange ao Controle da Obstru¢do Solar e Abdbada Celeste, indica dentre os
objetivos a atingir o nimero minimo de horas de sol (1,5 a 2,5 nos meses de inverno) e a
disponibilidade de luz natural (garantia de visdo de um percentual de céu suficiente para

garantir a iluminagao geral). Observados os cendrios e pontos de anélise, conclui que eventual

liberacdo do limite de altura dos prédios deve ser compensada por recuos laterais. Afirma a

2 1bid., p. 11-12.

' Ibid., p. 14 ¢ 16.

1% Segundo o trabalho: modelos sio representacdes simplificadas da realidade e formas construidas, modelos
matemdticos ou quase matemadticos constituidos para representar edificios com grau de complexidade, exigido

em estudos tedricos. Ibid., p. 21.
15 1bid., p.44 e 48.
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necessidade de aprofundamento dos estudos em face das variacdes de localizacdo dos
imoveis, que repercutem na insolago e iluminagio dos prédios'® (ver Quadro 4).

Verifica-se, portanto, importante divergéncia destas conclusdes com relacdo a
proposta de construcao nas divisas independentemente do nimero de pavimentos.

Finalmente, quanto a questdo trafego e transporte, o relatério afirma a necessidade de
compatibilizar a demanda e a oferta para os diferentes cendrios projetados, observando que os
problemas constatados seriam agravados em todos os cendrios propostos.'®’

Este relatorio foi distribuido aos integrantes da coordenagdo do Cidade Constituinte e

aos técnicos envolvidos, sendo também disponibilizado para consulta.

2.3.3 Atos de comunicagao

Na continuidade dos trabalhos, foram realizados debates, palestras, semindrios e
oficinas, nas quais os temas cidade, cidadania, plano diretor e governo local foram tratados
com a apresentacdo de diferentes visdes (ver Quadros 2 e 3). Além de tais eventos, foram
realizadas reunides com a comunidade, nas regides do OP, com o objetivo de debater o tema
plano diretor. A administra¢cdo municipal produziu material informativo, o qual era distribuido
previamente e debatido nas reunides (Fig. 3A e B). O assunto comecou a ser tratado na
imprensa local.'®
Em 24 de outubro de 1994, a Secretaria do Planejamento Municipal (SPM) apresentou

a pré-proposta de discussdo, tendo preocupacdo especial com a realizagdo de oficinas

abertas.'” Em novembro foi distribuido o folheto Porto Alegre Mais-Cidade Constituinte.

1 Ibid., p. 125-126.

"7 Ibid., p. 268, 273-274.

'% Normas do Plano Diretor sio criticadas. Jornal Zero Hora, Porto Alegre, 24 jul. 1994, p. 58. Vamos debater
com Porto Alegre! A cidade comecga a elaborar seu novo Plano Diretor. Jornal De Olho na Cidade/ONG
CIDADE, Porto Alegre, 1994.

1 Conforme Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor, op. cit., p. 28.
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Temdrios para a Reformulacdo do Plano Diretor (Fig. 3B), cujo contetido seria debatido em

audiéncia publica de mar¢o do ano seguinte.

Em janeiro de 1995, prosseguiram as reunides nas regides do OP. O contetido do plano

diretor e sua influéncia na cidade foram apresentados a comunidade por meio da cartilha O

Plano Diretor quem muda é vocé: Pense Porto Alegre (Fig. 3A)."° Entre outros temas, este

material apresentava os conceitos de densidade construtiva e densidade populacional,

capacidade de adensamento e sua relacdo com a capacidade da estrutura e da infra-estrutura

da cidade:

E DENSIDADE, O QUE E?

O plano também diz o quanto cada cidadao pode construir no seu
terreno. Poderiamos nos perguntar: Se o terreno € meu, porque nao
posso construir o que eu quiser? Porque na cidade existe uma coisa
que se chama ‘capacidade de infra-estrutura’. Complicou? Vamos
explicar. Para podermos construir nossa casa a Prefeitura deve colocar
redes de dgua, esgoto: o Estado coloca luz, redes de telefones. Isso é
infra-estrutura. Se construirmos além da capacidade das redes, vai nos
faltar 4gua, luz, as ruas vao estar congestionadas de carros, etc.

Ou seja, € preciso definir o nimero maximo de pessoas que vao
residir na area para que haja boas condicoes de vida. Por exemplo,
a densidade do Centro € 190 pessoas por hectare, de Ipanema é de 32
pessoas/ha e do Partenon é 84/ha. O célculo da densidade é o nimero
de pessoas residentes na drea dividido pela drea ocupada. Um hectare
corresponde a 10.000m?2.

(..r)

O PLANO E SO ZONEAMENTO, DENSIDADE E CIRCULACAO
VIARIA?

Embora estes constituam a base da estrutura da cidade, o Plano vai
além. Define também o quanto pode ser construido sobre os
terrenos — através dos chamados Dispositivos de Controle das
EdificacGes; trata do Parcelamento do Solo; das dreas e prédios que
devem ser preservados. (grifamos)

Em fevereiro de 1995 foi distribuido o folheto Porto Alegre Mais-Cidade Constituinte

95, a cidade vai crescer de qualquer jeito, ou do jeito que a gente quer (Fig. 4). O folheto

define o Cidade Constituinte como uma esfera puiblica ndo estatal de debate sobre a cidade:

Uma nova esfera publica nao estatal de controle e induc¢do sobre o
governo municipal, um canal permanente de comunicagdo entre a
sociedade e o poder publico, construindo estratégias sobre como
deveria ser, afinal, a Porto Alegre do Futuro.
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Além disso, introduz as questdes: “O que é plano diretor? Por que o PDDU deve ser
reformulado? Como vai ser a discussao? Como participar?” E esclarece que “um dos objetivos da
reformulacio do PDDU ¢é a sua simplificagdo, para permitir uma maior participagio da populagdo”. O
folheto informa acerca dos eixos aprovados no /° Congresso, trata da criacio de novos
instrumentos urbanisticos e apresenta o calendirio de eventos (audiéncias publicas e
palestras). O debate foi divulgado em veiculos de entidades de classe, ONG’s bem como
jornais de bairro, sendo que a partir de 1995 os diversos veiculos da imprensa local passaram
a dar mais destaque ao tema (ver Quadro 5).

Em marco de 1995, foi designada a supervisora técnica da reformulacdo do plano
diretor, Arq. Virginia Miizell Jardim, com a atribuicio de “responder pelo controle da
metodologia e pela organizacio do processo no que dissesse respeito ao debate técnico”.'”

Ainda em marco, no dia 22, foi realizada a audiéncia publica na qual foram debatidos
os temas e aprovados os pressupostos para a reformula¢do do PDDU (ver Quadro 6)."> Como
subsidio, foi utilizado o folheto Porto Alegre Mais, Cidade Constituinte - Temdrios para a
reformulacdo do Plano Diretor (Fig. 3B), cuja distribui¢do iniciara em novembro de 1994. O
folheto afirma a vontade politica de ampliar a participacdo popular no processo de
reformulacdo do PDDU e trata especificamente da densidade urbana:

1- CONTENCAO A EXPANSAO URBANA: deve ser adotada uma
politica de ocupacdo do solo que preocupe-se com a ocupag¢io de
vazios e com a densificacio na area intensiva, com vistas a
otimizar a infra-estrutura ja implantada. Rever-se-ao os limites da
Area Urbana de Ocupagio Intensiva com vistas a corrigir distor¢des e
criar instrumentos de controle a expansdo.

2 — DENSIDADES POPULACIONAIS DO I PDDU: devem ser
revistas admitindo-se uma maior densificacdo na Area Urbana de
Ocupacido Intensiva, vinculando a ocupacio das glebas com a
potencialidade de infra-estrutura (sistema vidrio, equipamentos
urbanos e comunitarios).

A densifica¢do ndo deve representar comprometimentos as condi¢des
de equilibrio da morfologia urbana (densidade das edificagdes),
paisagistica e ambiental.

70 Estas reunides e a distribui¢do da cartilha foram divulgadas pela imprensa. Ver: Plano Diretor tem cartilha
explicativa. Jornal Correio do Povo, Porto Alegre, 21 jan. 1995, p. 7.

""" Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 32 e 44.

172 Os pressupostos foram transcritos no relatério de atividades do GT 3.1, relativo ao ano de 1995.
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Desenvolver-se-do0 estudos sobre a capacidade de densificacdo de
Porto Alegre, com vistas a implantacdo do Solo Criado, considerando
a revisdo das atuais disposicdes do I PDDU. Estes estudos deverdo
propor uma metodologia para a avaliacio do impacto ambiental
urbano que venha a ser gerado pela aplicacdo deste instrumento.'”
(grifamos)

No tema Solo Criado sdo sugeridas as condi¢des para a sua aplicacao:

Este instrumento (...) deve ser abordado do ponto de vista da
paisagem urbana, do mercado imobilidrio, da infra-estrutura
urbana e dos equipamentos comunitirios, bem como a sua
operacionalizacdo na busca dos seguintes objetivos:

- definicdo de regras que transmitam seguranga, agilidade e custo
compativel como forma de atingir o maior mercado possivel e,
consequentemente, um maior beneficio social;

- definicdo de regras que evitem o descontrole dos resultados fisico-
espaciais, com reflexos na paisagem urbana;

- dimensionamento da capacidade de adensamento da cidade gerando
o estoque de indices;

- definicdo do sistema de gestdo do instrumento.'”* (grifamos)

Em 04 de abril, nova audiéncia publica foi realizada, quando foi debatida a
metodologia a ser adotada no processo, com apoio do documento Metodologia de
Reformulacdo do PDDU 1995'”, que trata do tema densidade urbana no ponto 2, salientando

a sua relacdo com a aplicag¢do do Solo Criado:

GT 1 - Avaliacdo da capacidade de adensamento da cidade -
originou-se na demanda apresentada pela regulamentacio da lei
do Solo Criado. Sua institui¢do exige a mensuracio da capacidade
de absorcao de maior potencial construtivo, acima do previsto
pelos indices do PDDU, para que o instrumento Solo Criado possa
cumprir seu objetivo de transferir recursos para a politica habitacional
para baixa renda a partir da demanda de constru¢do do mercado
imobilidrio. Para tal, se faz necessario avaliar a capacidade da
infra-estrutura, o efeito sobre o sistema viario, o impacto sobre a
paisagem urbana e medir o grau de ociosidade provavel com os
indices existentes. (...) Os resultados (...) deverdo apontar para as
areas com melhores condicdes para adensamento, priorizacio de
ocupacido, quantidade do aumento dos indices construtivos, e
indicacdo de parametros para o controle da densificacdo. Desta
forma, definird onde a cidade poderd crescer mais, e também poderd
indicar formas de conter a expansdo urbana.'”® (grifamos)

'3 Porto Alegre Mais. Cidade Constituinte - Temdrios para a Reformulagcdo do Plano Diretor, 1994, Porto
Alegre. Prefeitura Municipal de Porto Alegre/Secretaria de Planejamento Municipal, 1994, p. 05.

" Ibid., p. 07. Frise-se que a distribui¢io do folheto foi concomitante a apresentagio do estudo técnico sobre o
adensamento tratado no item anterior.

'3 Documento constante da compilagdo Porto Alegre - Plano Diretor - Processo de Reformulagdo, op. cit., p. 1-
39.
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O contetdo e objetivos dos trabalhos dos GTs é detalhado no ponto 4.4'”, que enfatiza
a relacdo da densificacdo com a aplicacdo do Solo Criado, a necessidade de avaliacdo (a) do
impacto na paisagem urbana e no mercado imobilidrio, (b) dos vazios urbanos, e a
identificagio de pardmetros para o controle da densifica¢do.””® O documento identifica,
também, o objetivo de reavaliar a volumetria das edificacdes, considerando a aplica¢do do
Solo Criado e a simplificacdo das normas.”” E proposta a realizacio de estudos com a

UFRGS, versando, relativamente a densidade urbana, sobre'™:

1. a identificagcdo das zonas passiveis de adensamento para um
horizonte de 10 anos e a capacidade de adensamento com a ocupagdo
de vazios e renovagdo urbana.

2. a elaboracdo de estudos para a definicdo de modelos volumétricos,
revisdo dos instrumentos legais para simplificacdo da lei (dispositivos
de controle) e defini¢do de instrumentos para propostas diferenciadas
em relacdo as normas estabelecidas.

Instalados os GTs abertos a participa¢ao popular, em maio do mesmo ano iniciaram-se
as reunides de trabalho. A instalacdo dos GTs foi objeto matéria de capa do Didrio Oficial de
Porto Alegre (ver Fig. 5). A coordenacdo dos GTs foi atribuida a técnicos da SPM, sendo que
as coordenacdes dos GT 3.1 e 3.4 foram atribuidas, respectivamente, aos arquitetos Marilu
Marasquin e Roberto Ce."®!

O GT 1, responsavel pelo tema Planos Regionais, passou a reunir as 16 regides do OP
com o objetivo de “traduzir, para a populag@o, a linguagem técnica do plano diretor”. Informacdes
oficiais indicam a realizagio de 16 reunides com mais de oitocentos participantes.'®

Os GTs atuaram em grupos fixos — compostos de representantes da administracao
municipal, UFRGS, institui¢des governamentais e entidades - e ampliados — compostos de

representantes de todas as entidades e 6rgdos inscritos, bem como abertos a participagao

7% Ibid., p. 16.

"7 Porto Alegre - Plano Diretor - Processo de Reformulagdo, op. cit., p. 29-35.

'8 Ibid., p. 31.

' 1bid., p. 32-33.

%0 1bid., p. 36-37.

"8 Ibid., p. 34. A instalacdo dos grupos foi divulgada pela imprensa local no dia 13 de abril de 1995: Correio do
Povo, p. 05 e Zero-Hora, p. 57. Ambos sob o titulo: Plano Diretor. Ver Quadro 5.
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popular (ver Quadros 7 e 8). Foram organizadas oficinas e palestras com a finalidade de
subsidiar os debates e orientar os trabalhos.

Em julho de 1995, a UFRGS passou a se envolver no desenvolvimento da metodologia
para os trabalhos dos GTs e a participar mediante assessoramento e consultoria.' Ainda em
julho, a coordenadora do GT 3.1, em parecer enviado ao Prefeito, caracterizou o Solo Criado
como ‘“um plus oriundo de uma revisao do Plano Diretor, nos setores ou regides identificados como

passiveis de adensamento” e afirmou:

Do ponto de vista técnico, nada impede que se institua o solo criado
no regime de indices diferenciados, desde que o Municipio nao
altere os indices vigorantes a qualquer pretexto, sob pena de
desacreditar o proprio instrumento.(...) cabe ao Municipio imprimir
confiabilidade ao mercado e responsabilidade na definicdo dos indices
objeto de transferéncias de conformidade com os critérios técnicos
fixados pelo poder publico. Isto significa que o Municipio nao
podera ceder solo criado além da capacidade de densificacdo de
cada setor, bem como os interessados ndo poderdo adquirir solo criado
além da capacidade do seu terreno, ou seja, de sua construcio e
deverio atender requisitos minimos, como ventilacio e iluminac¢io
adequados e conforto ambiental. Ainda, nao deverao ocasionar
prejuizo a paisagem urbana e ao patriménio histérico, etc.'
(grifamos)

Nesse sentido, ratificou os pressupostos para a reformulagdao do PDDU, apresentados,
debatidos e aprovados na audiéncia publica de 22 de marco.

Em agosto comecgou a circular veiculo especifico para a divulgacdo periddica dos
trabalhos: o Informativo da Reformulagcdo do Plano Diretor. O Informativo n° 1, de agosto de
1995 (Fig. 6A), nas péginas 2 e 3 sob o titulo “Grupos de Trabalho aprofundam debates”, divulga
as datas da realizacdo das reunides ampliadas, abertas a participacdo de todos os

interessados.' Com relagdo ao GT 3 (Estrutura¢do Urbana), esclarece a necessidade da sua

"2 Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 35.

183 Aditamento ao convénio firmado. Registro n. 3.43, fls. 187, Livro 083-D, Setor de Contratos, PGM.

'8 Oficio n° 277/95, do Secretario do Planejamento, de 27 de julho de 1995. A integra consta do relatério do GT
3.1.

185 Ver Quadro 3.
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subdivisdo e pontua os conceitos e principios assumidos.”® No que se refere ao GT 3.1

informa:

Este grupo vem discutindo conceitualmente o Solo Criado, uma vez
que seu objetivo de curto prazo € propor a regulamentagdo desta lei.
Concebida como instrumento indutor do crescimento da Capital e
capaz de gerar recursos para a habitacdo de baixa renda, sua
regulamentacdo exigird uma avaliacdo criteriosa da capacidade de
infra-estrutura das diversas zonas da cidade. Para isto estdo sendo
buscados dados que permitam a elaboracdo de projecdes e simulagdes.
O resultado indicara as zonas que poderao ser adensadas e, como
conseqiiéncia, definira a quantidade de indices construtivos a ser
acrescida aos novos prédios que forem edificados em cada uma delas.
De acordo com a lei, a diferenca entre os indices de construcio ja
previstos no I PDDU e os a serem acrescidos, nesta
regulamentacdo, terdo que ser adquiridos do Municipio.
(grifamos)

Quanto ao GT 3.4, esclarece:

Foram iniciadas discussdes sobre quais os critérios que deverdo ser
adotados com vistas a simplificacdo dos chamados 'dispositivos de
controle das edificacoes’ (taxa de ocupacdo, indice de
aproveitamento, altura e recuos), que definem o quanto podem ser
construido sobre cada terreno. O mesmo grupo deverd avaliar,
ainda, qual o impacto que a modificacio no modelo volumétrico
dos prédios (em especial, as alturas), poderd causar na cidade, com
vistas a subsidiar o grupo que esta tratando da regulamentacao do
Solo Criado. (grifamos)

Nao ¢ diferente o conteido constante do Informativo n° 2 (Fig. 6B) distribuido em

setembro de 1995, o qual relata o andamento dos trabalhos salientando o contetido de cada um

dos GTs:

186 Informativo n° 1, p.1-3.

O subgrupo que estuda a 'Capacidade de Adensamento' tem uma
missao bem definida: regulamentar a lei do 'Solo Criado'. Assim,
estd verificando (..) quais as areas da cidade onde o novo
instrumento podera ser aplicado de forma a nao sobrecarregar as
redes de agua, esgotos, energia elétrica e o sistema viario. (...) Esta
possibilidade, além de permitir um melhor aproveitamento da infra-
estrutura instalada pelo Municipio (...) podera reduzir os custos de
construcio dos novos prédios. O Plano Diretor (...) define qual o
niimero maximo de pessoas em cada zona da cidade (capacidade de
adensamento). Se sabe, com base nesta previsdo, que ha varias areas
que estdo com uma ocupacdo bem abaixo da fixada pela lei. Em
principio, sdo os locais onde o novo instrumento poderia ser
aplicado sem prejuizo para a cidade.

(-

O subgrupo Dispositivos de Controle das Edificagdes estd estudando a
simplificacio das regras do quanto pode ser construido sobre os
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terrenos. Neste aspecto vem examinando especialmente as normas
que definem as alturas dos prédios, pois as vdrias modificacoes
introduzidas na lei, com o passar dos anos, acabaram deixando-a
muito confusa, dificultando a elaboragdo dos projetos. Além disso,
esta avaliacdo € necessdria tendo em vista a regulamentagdo da lei do
Solo Criado, que trata da possibilidade de construir mais do que o
Plano Diretor estabelece, atualmente, desde que este acréscimo seja
comprado da Prefeitura. (..) estabelecer um padrio mais
uniforme para os prédios, pois, pelas regras atuais, o que define a
altura dos edificios € o tamanho do terreno. Assim, uma das
alternativas seria passar a relacionar a altura das edificacoes com
a largura das vias. Com isto, ruas mais largas comportariam prédios
maiores e vias mais estreitas edificios menores. Também estd em
estudos a possibilidade de incentivar a construcio de garagens
especialmente em pontos da cidade onde ha grande fluxo de pessoas e
veiculos (dreas p6lo) com vistas a desobstruir as vias publicas.'
(grifamos)

O Informativo n° 2 divulga, também, a realizacdo do Semindrio de Compatibilizacdo,
evento publico que pretendia promover a “troca de idéias e informacdes™ entre os grupos. Em
setembro, os poderes Executivo e Legislativo realizaram debates publicos para discutir o
Plano (ver Quadro 3) e prosseguiram as reunides com a comunidade nas regides do OP."™ Em
outubro de 1995 foi aberto prazo para a apresentacdo de propostas para o 2° Congresso.

O Prefeito, na introducdo a publicacdo das resolucdes aprovadas, esclareceu que “ndo
foi possivel esgotar todas as questdes que envolvem a complexa problemdtica do PDDU, mas uma
série de propostas, que constituem avancos, foram construidas coletivamente e deliberadas

coletivamente”.'® A Fig. 7 apresenta processo proposto para o debate.'”

2.4 O 2° Congresso da Cidade e a simplificacdo das regras urbanisticas

O 2? Congresso da Cidade, aqui denominado 2° Congresso, ocorreu em dezembro de

1995. No evento foram discutidas as propostas para a reformulagdo do PDDU. Na publicacao

7 Informativo n° 2, p. 02-03.

' Matéria divulgada no Jornal Correio do Povo. Rodada de reunides para Plano Diretor. Jornal Correio do
Povo, Porto Alegre, 18-9-95, p. 05. Ver Quadro 5.

"I Congresso da Cidade. O lugar de todas as coisas. Resolucdes. 1995, Porto Alegre: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, p. 03. Tal circunstincia se constata do exame dos relatérios e transcri¢des do semindrio de
compatibilizacdo — disponiveis na Biblioteca da SPM.
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Resolugoes do Il Congresso da Cidade — O lugar de todas as coisa.”" o Prefeito destacou que

o processo de discussdo teve como “principal ingrediente a democracia, e estimulou a mais ampla

99192 ¢

participagdo possivel”'™, envolvendo mais de 2.600 pessoas e de 200 entidades, ‘“‘verdadeira
representatividade da comunidade local”. Por sua vez, o Secretdrio da SPM'* salientou “a forma
da cidade discutir-se e propor-se (...) onde os interesses econdémicos, sociais e politicos estdo sendo

cotejados num procedimento explicito e confrontados na diversidade dos interlocutores”. Afirmou,
ainda, que o debate estaria construindo a “matriz da cidade” para o “pr6ximo milénio: moderna,

justa, participativa e irresignada”.

2.4.1 Simplificacdo e densifica¢do

Nos dias 21 e 28 de outubro e 13 de novembro de 1995 foi realizado o Semindrio de
Compatibilizacdo, que debateu as propostas formuladas pelos GTs e as emendas apresentadas
para exame. Seu produto foi encaminhado ao 2° Congresso. O trabalho dos GTs subsidiou a
apresentacdo das propostas, orientando a discussdo tanto no Semindrio de Compatibilizacdo
quanto no 2° Congresso.

Durante o Semindrio os coordenadores relataram os resultados dos estudos e
apresentaram suas propostas (dia 21) as quais foram debatidas na seqii€éncia. Foi constituida
uma comissio para sistematizar o resultado do semindrio. Especificamente quanto ao tema

densidade, a coordenadora do GT 3.1, Marilu Marasquin, salientou em seu relatorio:

A média de ocupagdo de Porto Alegre ainda é baixa na maior parte
dos setores. Os estudos feitos concluiram que para se ter uma cidade
econémica, com servicos publicos, transporte barato e equipamentos
como pragas, escolas etc, sendo utilizados por mais pessoas, a

1% As propostas para o Seminario, metodologia e esquema constam da compilagio: Porto Alegre. Plano Diretor.
Processo de Reformulagdo, op. cit., Anexo I, p. 22 e 39.

! Aqui denominado Caderno de Resolugdes do 2° Congresso.

"2 Tarso Genro, Uma cidade ajustada aos novos tempos. In: II Congresso da Cidade — O lugar de todas as
coisas, Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1995, p. 03.

'3 Newton Burmeister. Uma nova dimensdo para a cidade. In: II Congresso da Cidade — O lugar de todas as
coisas, Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1995, p. 04.
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densidade devera variar entre 100 e 275 habitantes/ha e 30 a 100
economias/ha.

Estes estudos vao possibilitar que seja regulamentada a lei do Solo
Criado, que permitird a construcdo de prédios maiores do que os
atuais, desde que a diferenca entre o que o atual PDDU permite e o
que os estudos concluiram seja adquirida no municipio. '**
(grifamos)

O relatorio apresentado pelo coordenador do GT 3.4, Roberto Cé, tratou das medidas
necessdrias a simplificacdo das regras:

As discussdes buscaram a simplificacdo das regras de construcio.
Uma das propostas é o aumento nas alturas dos prédios e no
volume da construcdo em praticamente toda a cidade, buscando
com isto dar um melhor aproveitamento a infra-estrutura
existente. Assim, em locais onde s6 sdo permitidas casas poderdo ser
erguidos pequenos edificios, com no mdximo trés andares. Para as
zonas comerciais, e onde ja sdo permitidos prédios de apartamentos,
os edificios poderdo atingir 15 andares, altura esta que ja é prevista
para outras dreas da cidade. Estd sendo proposto, também, que seja
permitida a construcdo de prédios junto as divisas. Os
afastamentos laterais dos edificios, desta forma, ndo seriam mais uma
regra obrigatéria.'”’ (grifamos)

Para as formulagdes relativas ao Solo Criado, o GT 3.1 baseou-se nos pressupostos
estabelecidos na audiéncia publica de 22 de margo de 1995. Na sessdo do dia 28 de outubro,
as emendas ao trabalho do GT 3.1 foram apresentadas e discutidas, ndo havendo consenso. A
proposta do GT identificou a oferta de Solo Criado nos limites da densidade identificada
como 6tima num prazo de 10 anos. Propuseram emendas o SINDUSCON, a SENGE/RS e
Claudio Gutierrez, representante da Camara Municipal.

Conforme o relatério do GT 3.4, a formulacdo das propostas foi precedida da
justificativa, que salienta a necessidade da modificacdo do modelo espacial e dos dispositivos

de controle das edificagdes como um todo:

% Porto Alegre, Plano Diretor, Processo de Reformulacdo, op. cit., Anexo I, p. 56-57. Segundo observa o
relatério do semindrio, a coordenadora, Marilu Marasquin, dividiu o tempo para a apresentacdo com Juan
Mascard, consultor, conforme convénio com a UFRGS. Aqui, a coordenadora se refere aos estudos técnicos
realizados no dmbito da GT 3.1, com envolvimento da UFRGS. Um primeiro estudo fora apresentado em
novembro de 1994. A continuidade consta do relatério do GT 3.1, apresentado em janeiro do ano seguinte, o
qual subsidiaria as propostas apresentadas no semindrio e no 2° Congresso.

"> Também o coordenador do GT 3.4 dividiu o tempo para a apresentacio com os consultores Silvio Abreu e
Carlos Eduardo Comas, conforme convénio com a UFRGS.
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A simplificag@o das regras projetuais passa, necessariamente, por uma
modificacdo do modelo espacial (...) entendemos como necessaria a
revisdo das regras de ocupacio do lote, assegurando melhores
condicoes projetuais, de iluminacdo, ventilacio e privacidade,
como também, a valorizaciao da rua e do interior da quadra.
Associado as preocupagdes com a simplificacdo das regras, a
proposta levou em consideragdo a implementagdo do Solo Criado que
nas condigées atuais teria a sua aplicabilidade bastante reduzida.

Para que este modelo possa realmente ser implantado, faz-se
necessario a aprovacio dos dispositivos de controle das edificacées
de uma forma integral, isto é, com as alturas, indices de
aproveitamento e recuo de jardim.'° (grifamos)

O debate acerca das propostas e emendas ao trabalho do GT 3.4 ocorreu no dia 13 de
novembro. Foram tratados temas como a unificacdo dos indices (consolida¢do no indice de
aproveitamento, das dreas computdveis e ndo computdveis). O conteido das discussodes foi
encaminhado ao GT com o compromisso de apresentd-las no 2° Congresso para deliberagao,
eis que nio houvera consenso."’

Pode-se sintetizar as defini¢des do Semindrio de Compatibilizacdo, sobre o tema

densidade urbana, nos seguintes termos:

a) quanto ao GT 3.1:

a.l. densificagdo: capacidade de uma Unidade Territorial de
Planejamento abrigar populagdo residente/atividades;

a.2. parametros de densificacdo: baseados na densidade, coeficiente
construtivo € ndmero de economias, considerado o existente € o
crescimento previsto;

a.3. a densificacdo visa conter o crescimento da cidade em patamares

econdmicos no que se refere a infra-estrutura/servicos na drea de
ocupacdo intensiva.

b) quanto ao GT 3.4:

b.1 sobre alturas mdximas: nos P6los e Corredores, 15 pavimentos,
nas zonas residenciais, 3 pavimentos (9m), de 3 a 5 pavimentos e até
15 pavimentos;

b.2 sobre os indices de aproveitamento: reducdo do nimero de indices
de aproveitamento e de varidveis que o compdem;

b.3. sobre 0 modelo edilicio: edificio desmembrado em base (nao
computdvel para uso condominial e garagem) e corpo (computavel);
b.4 sobre demais dispositivos: substituir taxa de ocupacdo por recuo
de fundos de 10m a partir da base, garantindo distdncia entre
edificagdes similar a largura da rua; uso do subsolo para garagem
(sem limite de vagas).

"% Relatério do GT 3.4, Anexo IV.
7 O semindrio foi integralmente documentado por meio de degravacdo das fitas do evento, disponivel na
Biblioteca da SPM.
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Salienta-se que a diretriz de que a densificacdo se daria mediante a aplicagdo do Solo
Criado nao foi objeto de debate, eis que um dos pressupostos aprovados na audiéncia publica
anterior.”® Observa-se que a comissdo de sistematiza¢do do Semindrio de Compatibiliza¢do
destacou a discordancia total do Instituto dos Arquitetos do Brasil/RS — IAB em relacdo a
proposta. O mesmo destaque foi apresentado pelo IAB no 2° Congresso.

Em dezembro de 1995, nos dias 1° a 3 e 12 e 13, foi realizado o 2° Congresso. O
evento foi divulgado no Jornal Porto Alegre Agora e suas resolu¢des foram compiladas e
publicadas - II Congresso da Cidade. O lugar de todas as coisas. Resolugoes (Fig. 8A e B), o
Caderno de Resolugoes do 2° Congresso.

Em janeiro de 1996 foram divulgados os relatérios dos GTs, com os estudos
realizados, resultados obtidos e suas propostas. No relatério do GT 3.1 foi afirmado que os
pressupostos aprovados na audiéncia publica de 22 de marco de 1995 orientaram a condugdo
do trabalho. O tema densidade urbana, da mesma forma que nos documentos e eventos
anteriores foi tratado nos GTs 3.1 e 3.4. O GT 3.1 apresentou, ainda, o relatério do subprojeto

Avaliacdo da Capacidade de Adensamento'”

, que analisou unidades territoriais situadas nos
bairros: Bom Fim, Sdo Geraldo, Petrépolis, Bela Vista, Santana e Assuncdo. O estudo das
possibilidades de adensamento, realizado sob a coordenacdo dos consultores Juan e Lucia
Mascard, examinou vérios enfoques e indicou, quanto a “ambiéncia urbana”, a conveniéncia de
manuten¢do de 25% do quarteirdo aberto. No que se refere a infra-estrutura urbana, afirmou
deficit qualitativo e quantitativo. Tais elementos sdo subsidios técnicos a formulagdo das
propostas decorrentes das resolucdes do 2° Congresso.

As propostas formuladas para ambos os eventos, bem como as resolucdes aprovadas

no 2° Congresso, relacionadas ao tema da densidade urbana, constam dos Quadros

1% Veja-se, a propésito, a transcricio do seminario na Biblioteca da SPM.
' Anexo 1.7 do relatério.
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Comparativos 1, 2 e 3, Anexo 3 desta dissertacdo.”” Pode-se constatar que as propostas dos
GTs orientaram a discussdo, sendo, em geral, idénticas as resolucdes. Aqui, porém, apontam-
se as resolugdes cujo conteido se considera central face a repercussdo na continuidade do
debate sobre a densidade urbana. Sendo vejamos.

A Resolugdo 3.1.1 afirma o conceito de densificacdo:

Fica conceituado como densificacdo, a densidade populacional, como
o instrumento destinado a controlar o n° de habitantes de cada UTP e
avaliar os equipamentos comunitdrios, de abastecimento, de sadde
etc.; e a densidade construtiva através do ndmero de economias € do
coeficiente construtivo por hectare, destinados a controlar a
intensidade do uso do solo, utilizagdo da infra-estrutura urbana e dos
servicos publicos.

Verifica-se que o objetivo da resolugdo €, de fato, inserir o nimero de economias no
cilculo da densidade. E o que consta expressamente na justificativa da sua inclusdo. Ndo se
trata, portanto, do conceito de densificacdo, mas da identificacdo das varidveis importantes
para o seu controle. Tem conteido de diretriz. Frise-se que os termos da resolucdo sao
idénticos aos da proposta do GT 3.1.

Os parametros de densificagdo sao identificados na Resolu¢do 3.1.2, a partir das
Tabelas 1, 2 e 3 (Fig. 10A, B e C) . Tais parametros sao idénticos aos propostos no Relatério
do GT 3.1, e observam as caracteristicas de ocupagao do solo. Seu contetdo € regulamentador

e, portanto vinculado a diretriz sobre o Solo Criado, objeto da Resolucgao 3.1.8:

Diferenca entre a densificacio dada pela plena utilizagdo da infra-
estrutura e equipamentos urbanos existentes e os indices de
aproveitamento do PDDU.

De fato, esta resolu¢do nao identifica o conceito de Solo Criado, o qual consta da Lei
Complementar n° 315/94 (permissdo onerosa do direito de construir acima dos limites
estabelecidos no PDDU). Trata-se de diretriz que orienta o limite da aplicacdo do Solo

Criado, vinculado a utiliza¢do plena da infra-estrutura e equipamentos. A Fig. 9 indica as

2% As informacdes aqui apresentadas baseiam-se, portanto, nos Relatérios e no Caderno de Resolugdes do 2°
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caracteristicas de ocupagdo do solo e os aspectos econdmicos, baseados nos quais foram
definidos niveis para o controle da densificacdo e os parametros de adensamento, nos termos
da Resolucdo 3.1.2 (Fig. 10A e B). Observa-se que a aprovagdao dos parametros no 2°

Congresso foi condicionada, tendo sido inserida a observagao:

As tabelas apresentadas neste item estdo aprovadas sob o cardter de
pardmetros orientadores para o aprofundamento de estudos que
indiquem ntmeros definitivos para a regulamenta¢io da matéria.”"'

Importante observar que a interpretacao dos dados constantes nas tabelas apresentadas
no 2° Congresso (reproduzidas na Fig. 10) exige a inser¢ao do fator de consolidagdo (0.85) a
fim de que a densidade incorpore a populacdo ndo residencial. Assim, o intervalo dos
parametros desejaveis da densidade populacional ndo € de 100 a 275 de hab/ha, mas de 117 a
323 de hab/ha de densidade bruta; e 176 a 470 hab/ha de densidade liquida em vez de 150 a
400; o mesmo se diga quanto a densidade habitacional (eco/ha).

Tais parametros sdo identificados para cumprir a diretriz de densificacdo, 0 mesmo
ocorrendo com a Resolugdo 3.1.8.2.5, que aprovou os estoques construtivos (Fig. 10C). Sua
natureza, assim, € de afo de execugdo. Seu conteido justifica a insercdo da observagao
transcrita, a qual evidencia que os participantes do 2° Congresso nao tinham a intencao de se
comprometer com os nimeros apresentados pelo GT.

Orientadora, a Resolucdo 3.1.8.1 define Solo Criado e indica os objetivos norteadores

da sua aplicagdo e, como tal, tem a natureza de diretriz:

O Solo Criado ¢ definido como o instrumento de controle de
densificacfo, na forma de estoques construtivos aliendveis em poder
do municipio, visando o retorno para politicas piiblicas, em
especial para a demanda habitacional prioritdria (baixa renda), de
parte dos investimentos sociais da construcdo social da cidade,
particularmente aos investimentos publicos. (grifamos)

Congresso.
' Caderno de Resolugdes do 2° Congresso, p. 26.
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As demais resolucdes relacionadas ao Solo Criado sdo desdobramentos das diretrizes
aqui ja apontadas e que apresentam cardter instrumental e nao orientador: identificam
elementos para o cdlculo dos estoques construtivos aliendveis (Resolu¢do 3.1.8.2 e suas
subdivisdes) e para a gestdo do instrumento (Resolucio 3.1.9 e subdivisdes).

O tema miscigenacdo de usos tem repercussdo na densidade urbana. O exame das
resolucdes que tratam do tema, porém, evidencia que, de fato, o contetido da diretriz encontra-
se na justificativa, sendo que o teor das resolucdes, de fato, importam na identificacdo de
estratégia para atingi-las, ou seja, s@o atos de execugdo, vinculados as diretrizes.

Nesse sentido, € mais razodvel entender-se que a diretriz da Resolucdo 3.1.6.1 seja
“resguardar as caracteristicas residenciais das éreas residenciais”, identificada como justificativa,
em vez de “manter os incentivos as atividades residenciais (indices de aproveitamento) nos setores
com predomindncia residencial”, identificada como resolucdo. O mesmo ocorre com a
Resolugdo 3.1.6.2, cujo objeto seria “viabilizar a miscigenagdo de usos” (sua justificativa), em
vez de “manter indices dnicos para usos diversos em dreas mistas”. As resolugdes 3.1.6.3 ¢ 3.1.6.4
indicam a utilizacdo do Regime Urbanistico para atingir as diretrizes de miscigenacdo e
manutenc¢do das caracteristicas. Implicam, portanto, atos de execugao.

Trata-se, portanto, de um problema na formulacao. Ndo seria razodvel presumir-se que
os participantes do evento tivessem ciéncia da repercussdo da aplicacdo dos dispositivos
urbanisticos propostos pelos GTs. Porém, seria absolutamente adequado presumir-se que o
debate envolvesse os objetivos pretendidos.

As resolucdes atinentes ao GT 3.4 relacionam-se com a densidade urbana em face de
repercutirem na capacidade construtiva dos iméveis. O Quadro Comparativo 3, do Anexo 3
desta dissertacdo, apresenta as propostas formuladas pelo GT para o Semindrio de
Compatibilizagdo e para o 2° Congresso, bem como as resolugdes aprovadas. O GT 3.4

afirmou que a simplificagdo das normas somente se efetivaria mediante a aprovacdo global do
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trabalho, destacando problemas quanto a espacializagdao dos dispositivos de controle das
edifica¢des constantes do PDDU.

O exame destas resolugdes evidencia a sua natureza instrumental em relacdo a
orientagdo de simplificacio do Regime Urbanistico e a diretriz de densificacdo. Assim,

identificam-se como instrumentos para a simplificacdo das normas:

Resolugao 3.4.07 - estruturacdo das edificagdes em trés tipos de
edificacdes residenciais (com 9m, 3 a 5 andares e 15 andares).
Resolugdo 3.4.08 - eliminacdo da obrigatoriedade dos recuos laterais.
(..r)

Resolugdo 3.4.13 - reducdo do nimero de indices de aproveitamento.
Resolugdo 3.4.14 - reducdo do niimero de varidveis componentes do
indice de aproveitamento e individuacido de uma base (extensiva e ndo
computdvel para o uso condominial) e um corpo na edificacio
(computdvel), e definicdo de férmula de transferéncia do nio
computdvel e excluido para um indice consolidado.

()

Resolugdo 3.4.16 - substitui¢do da taxa de ocupagdo por recuo de
fundos de 10m — excetuando-se a base - garantindo distdncia entre
edificagdes opostas similares as proporcionadas pelas caixas de rua.
(..r)

Resolugdo 3.4.26 - de acordo com a valorizag¢do do centro de quadra
proposto, o afastamento de fundo também poderd ser proposto para
base.

(..r)

Resolugdo 3.4.28 - reformulacdo dos indices de aproveitamento em
funcdo da média aritmética dos indices mdximo e minimos do anexo 8
(LC 43/79) como também da média aritmética dos indices maximos e
minimos dos pdlos e corredores.

E como instrumento para a densificacdo:

Resolucdo 3.4.15 — solo criado com o indicativo de um
aproveitamento maximo de 3 para o corpo das edificacdes em UTM’s
e UTR’s e 4 em situacdes do art. 84, a situacdo de pdlos e corredores
se encontrando em estudo.

Foi definida a continuidade do trabalho mediante o acompanhamento da comissdo de

sistematizacdo ampliada, com uma apresentacdo em audi€ncia publica em marco de 1996.



Quadro 1

Palestras e eventos realizados em 1993

A - Palestras realizadas ao longo de 1993 — publicaciio As idéias que vdo mudar a cidade nos préximos anos

20/05 — Participagdo Popular e Planejamento Participativo — A Experiéncia de Barcelona — Jordi Borja (Espanha)

21/05 — Planos Reguladores da Gestdo Urbana, Infra-Estrutura, Saneamento e Parques Ecologicos. A Experiéncia
de Barcelona — Manuel Herce Vallejo (Espanha)

26/05 - A Prefeitura e o Desenvolvimento Econdmico — Alessandro Ramazza (Itdlia)

17/06 — Autonomia Municipal — Gustavo Krause (PE) e Eliseu Padilha (RS)

23/06 — A Tributacdo na Revisdo Constitucional — Amir Khair (SP), Luis Roberto Ponte (RS), José Ant6nio Fialho
Alonso (RS)

07/07 — Estratégias Urbanas e Mecanismos de Controle — Raquel Rolnik (SP) e Lires Marques (RS)

27/07 — Como Definir o espago do Transporte Coletivo e o Espaco do Automovel em Nossas Cidades — Oscar
Figueroa (Chile) e Eduardo Vasconcellos (SP)

04/08 — O Cotidiano na Vida Moderna — Sérgio Rouanet (DF)

05/08 — Tudo que é Solido Desmancha no Ar — Marchall Bermann (EUA)

16/08 — Desenvolvimento Econdomico da Metrdpole: O Caso de Porto Alegre - Paul Singer (SP), Nora Clishevsky
(Argentina) e Otilia Carrion (RS)

19/08 — Politica Habitacional Hoje — Marcos Campelo Melo (SP)

23/08 — Alternativas para a Crise — Roberto Mangabeira Unger (EUA)

23/09 — Participagdo Popular no Desenvolvimento urbano: As experiéncias de Munique, Berlim, Essen e Frankfurt
— Sebastian Miiller (Alemanha)

28/09 — Planejamento Participativo para a A¢do: Formas de Tomada de Decisdo e Democratizagdo do
Planejamento — Uwe Krappitz (Alemanha)

B — Semindrio e publicagdo O Papel do Piiblico e do Privado na Construgdo da Cidade

®  Ailegalidade urbana e a nova ordem mundial — Alexandra Reschke

Prefeitura nos bairros — descentraliza¢do e democracia no Recife — Francisco de Assis Barreto da Rocha Filho
e Marlova Lenz Dornelles

Economia popular e a pobreza na construgdo da cidade - José Luis Coraggio

Reforma do Estado e descentraliza¢do — Franklin Dias Coelho

Governar a metrépole no final do milénio: governo e capital na cidade do México — Daniel Hiernaux Nicolas
Os desafios da participagdo e do protagonismo citadino - Pedro Jacobi

Alguns dilemas dos governos locais - Alberto Lovera

Impasses e Desafios — Luiz César de Queiroz Ribeiro

Piiblico e o Privado na construgdo da cidade: a busca de uma nova relagdo - Mério Lungo

Um olhar sobre a circulagdo e o transporte — Nazareno Stanislau Affonso

A questdo cultural na metropole contempordnea — Nicolau Sevcenko

Participagcdo do setor privado nos servicos sanitdrios urbanos — estudo do caso Babahoyo-Equador — Alonso
Palacios Botero

e  Privatizagcdo de servigos e administragdo piiblica — Pedro Pirez

®  Desafios de uma politica urbana para Belo Horizonte — Antdnio Tomaz G. da Mata Machado
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Figura 1 - Capas de publicacoes: eventos do ano de 1993
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A — Folheto de langamento do projeto: Porto Alegre Mais

B — Revista: Idéias que vd@o mudar a cidade nos proximos anos. Publica¢do de palestras e debates

C — Revista: O papel do publico e do privado na construcio da cidade. Publicagio do conteiido do Seminario
D — Caderno de Diretrizes do 1° Congresso
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Figura 2 - Jornal Porto Alegre Agora — dezembro de 1993

A- Jornal Porto Alegre Agora — dezembro de 1993, ano V, n° 34.
B- Jornal Porto Alegre Agora - dezembro de 1993, edicdo especial, propostas para o 1° Congresso da Cidade.
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Quadro 2

Palestras realizadas em 1994

28/03 — A Cidadania na Sociedade Pds-Industrial — Domenico de Masi (Itdlia)

29 e 30/06 e 06 a 08/07 — Semindrio Nacional do Plano Diretor — Mudangas e Alternativas:
Plano Diretor de Belo Horizonte — Mauricio Borges Lemos””* e Raquel Rolnick

Plano Diretor de Sio Paulo — Nadia Somekh®”

Plano Diretor de Porto Alegre

Plano Diretor do Rio de Janeiro — Paulo Fernando Cavallieri***

®  Planos Diretores: Convergéncias e Divergéncias - Luz César Queirdz Ribeiro

30 e 31/08 — Semindrio sobre Revitalizacdo de Areas Urbanas

18/08 — A Economia Popular e o Governo Local — José Luis Coraggio (Argentina)

19/08 — Discussdo Publica Porto Alegre Acessivel para Todos

24, 25 e 26/08 — Oficina Corredor Cultural

30/11 — As Diferentes escalas de Intervencdo na Cidade — Yannis Tsiomis (Grécia)

Quadro 3

Eventos realizados em 1995

21/3 — palestra: O tempo e o espago na cidade contempordnea — David Harley

22/3 — audiéncia publica — Temdrios para a reformulacdo do Plano Diretor

23/3 — palestra: Cidade Constituinte — Cidade Futuro — Boaventura de Souza Santos.

04/4 — audiéncia publica — Metodologia de Reformulagdo do PDDU

25/7- palestra — Bases Doutrindrias que Informaram os Planos Diretores de 1914 a 1979 - Paul Dieter Nygaard

08/8 — palestra — Zoneamento de Usos e Miscigenagdo de Atividades nas Cidades Brasileiras — Raquel Rolnik

22/08 — debate publico - A Legislagdo da Reforma Urbana e Habitagdo

Reunides ampliadas dos GTs:
GT 3.1- Capacidade de adensamento — 10 e 31/ 8; 6 e 14/9
GT3.4 — Dispositivos de controle das edificacdes: 01 e 23/8

12-13/9 — semindrio na CMPA — Comissdo de Urbanismo, Transporte e Habitacio

19/9 — debate ptiblico — Adensamento da Cidade — Alternativas para Porto Alegre™
Palestras: A Integragdo da Cultura dentro das Cidades -Ramoén Folch ; Parcelamento de Solos Urbanos: Algumas
Restrigoes de Uso —Fernando Prandini; O Crescimento da Cidade e o Meio Ambiente -Carlos Marés de Souza Filho

21e 28/10 e 13/11 — Semindrio de Compatibiliza¢do

1°a3e12e13/12 — 2° Congresso da Cidade

22 Entdo Secretdrio de Planejamento de Belo Horizonte.

2% Arquiteta integrante da equipe que elaborou a proposta de plano diretor para Sio Paulo.

2% Socidlogo. Integrou a equipe que elaborou a proposta de plano diretor para o Rio de Janeiro.

% Referéncia na p. 31 do documento Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte ¢ a Reformulacdo do Plano
Diretor, ja referido. Nao foi localizada a transcricdo das palestras no material reunido na Biblioteca da SPM.
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Figura 3 - Capas de publicacdes oficiais 1994/1995

A — Cartilha O plano diretor quem muda é vocé, pense Porto Alegre.
B - Folheto Temdrios para a reformulacdo do plano diretor.
A B
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Figura 4 - Informativo 1995
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Quadro 4

Relatério Técnico: Indicacoes Estratégicas para o Adensamento Urbano de Porto Alegre

A - estrutura

Parte I —Indicagdes Estratégicas para o Adensamento Urbano (PoA)

Parte II — I Andlise dos Modelos de Forma Construida
II Controle da obstrucdo solar e da abobada celeste
IIT Cartografia Geotécnica
IV Transportes

B — andlise de modelos e forma construida - conclusdes

O trabalho permite verificar que:
I - 0 cddigo de alturas e afastamentos apresenta inconsisténcias reciprocas com os indices de aproveitamento;

IT - o cédigo de alturas e afastamentos ndo permite o esgotamento do indice de aproveitamento no caso de terrenos
de pequena testada, exigindo uma acdo de remembramento;

IIT — no caso de remembramento, o indice de aproveitamento impede a explora¢do da volumetria méxima edificdvel;

IV — que a expectativa do remembramento ndo fornece garantias da consumagao da operagdo e conseqiiente
renovacgdo urbana (...) A elitizacdo do bairro é confirmada pelo relativo aumento da metragem quadrada por
habitante: em 10 anos passou de 46 para 78 metros quadrados por habitante. (p. 44)

Isto [andlise dos cendrios] leva a conclusdo de que uma politica que procure otimizar a correlagido IA/H em lotes de
até 15 m de testada deva considerar a construcéo de edificios a partir das divisas laterais do lote, como varidvel
independente do niimero de pavimentos do edificio. (p. 48)

C - controle da Obstrugdo Solar e Abobada Celeste - objetivos e conclusodes

Objetivos de Planejamento:

e Assegurar que a insolagd@o e luz natural estejam presentes nas fachadas e entre blocos de edificios, no sentido de
proporcionar boas condi¢des internas e externas

e Assegurar a insolacdo e luz natural onde elas sdo desejadas, em parte dos edificios, ou em determinadas dreas ao
redor dos mesmos

Objetivos de Garantia

e Assegurar que a insolagdo e luz natural estejam garantidas em qualquer zona sujeita a desenvolvimento ou
redesenvolvimento

e Assegurar que a insolag@o e a luz natural sejam garantidas nos edificios ou em dreas em desenvolvimento,
adjacentes ao projeto em proposicio (p.99).

Conclusdes:

Analisando-se as mdscaras para o ponto A (cendrios 1 e 2)...

A questdo é que um aumento no gabarito dos lotes vistos desta orientacdo deverd bloquear, inicialmente, a insolacdo
desejével, devendo por isso, ser limitado (45°- 50° conforme tabela 1). Entretanto, mesmo assim, corre-se o risco de
eliminar a insolacdo em boa parte do inverno; dessa forma, poder-se-ia estudar a liberacdo do limite de altura (dado
pelos angulos) por uma compensacio através de recuos laterais. Tal proposi¢do, no entanto, adiciona mais uma
varidvel no processo de andlise da insolacio...

O ponto E, por sua vez, apesar de ter-se mostrado semelhante ao ponto A, quanto aos cendrios, encontra-se numa
situagdo bem distinta, na qual o aumento da obstru¢do s6 vem a eliminar a insolag@o indesejavel (verdo no final da
tarde); o que tem seu rebatimento nos dngulos de obstrucao limite mais elevados, entre 55° e 60°.

Na andlise do cendrio 3, os pontos A e E exemplificam muito bem o que ja foi discutido acima. Aparentemente, a
distribuicdo do acréscimo de drea edificdvel, prevista pela utilizacdo do instrumento do solo criado, ndo implica
numa redu¢do de desempenho do ambiente urbano e construido em termos de acesso a insolacdo e a luz natural. ...
Nesse sentido, algumas questdes que ainda merecem ser aprofundadas sdo a definicdo de critérios para recuos
laterais e de fundo de lote, onde se cruzam exigéncias de orientacdes distintas...(p. 125 e 126)
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Quadro 5

Matérias e noticias de Jornal - 1995

A - Jornais de entidades de classe, ONG’s e jornais de bairro

Data veiculo, pagina Titulo
Fevereiro Rede Urbana Plano Diretor Para que serve?
FASE - Boletim do PPU (Programa | O que reformular no Plano? Como reformular?
Popular Urbano) — n° 2
Que conteiido deve ter o novo Plano Diretor?
Abril/Maio Jornal do CREA, p. 4 Plano Diretor de Porto Alegre serd atualizado até o final deste
ano
10/5 Zona Norte, p 2 Prefeitura debate Plano Diretor
Maio CS Zona Sul — Comunidade, p. 3 Envolver a comunidade é desafio na reformulagdo do Plano
Diretor
Agosto Jornal do Bairro, p. 4 Participagdo da comunidade serd ampliada no novo plano
diretor
20/8 a 5/9 Jd Moinhos, Capa Novo plano Diretor ainda néo estd pronto
2° sem. RS ARQUITETO Mudangas no plano diretor tem presenga dos arquitetos
Jornal do sindicato dos Arquitetos
do RS Reformulacdo do 1° PDDU de Porto Alegre apresenta
primeiros resultados
Dezembro Oi Menino Deus Porto Alegre discute o plano diretor

Congresso da Cidade dd prioridade a pedestres, ciclovias e
transporte coletivo. Altura dos prédios causa polémica

B - Jornais de circulagdo local

1/01 Correio do Povo — | Plano Diretor tem cartilha explicativa
CP,p. 7
13/4 ZH, p.57 Plano diretor
13/4 CP,p.5 Plano Diretor
24/5 CP, p.3 Discussoes sobre o plano Diretor até Dezembro
27/5 ZH Classificados, Plano Diretor comega a ser visto — Estudo da Secretaria do planejamento pode
p,3 apontar alteragées na altura dos novos prédios
Discussdo serd aberta as associacoes
28/5 ZH Class. p. 108 Plano vai mudar
30/5 CP,p. 10 Zoneamento de Usos em exame no Planejamento — processo visa reformular
legislacdo urbanistica
11/6 CP,p.5 Jd é hora de revisar o Plano Diretor
Conclusdo da prefeitura, diante da desorganizagdo da capital e dos muitos
remendos no texto original
Quatro grupos véem mudangas
11/7 ZH,p.21 Planejamento da cidade
Precisamos buscar alternativas para o desenvolvimento da cidade em parceria
com vdrios agentes
15/7 CP, geral - Bresser conhece projetos da Capital
4° Distrito quer modificar o plano
20/7 CP,p. 10 Plano Diretor estd sob pressao
Sociedade de Engenharia argumenta que cidade é dindmica e precisa evoluir
6/8 CP Novo plano diretor é tema de palestra
13/8 CP,p. 19 Semindrio discute mudangas no PDDU
23/8 JC — Mercado de Plano Diretor da Capital passa por reformulagdo
Imoéveis, p.2
13/9 CP,p.8 O plano Diretor em debate na Cdmara
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13/9 JC, p. 18 Debate piiblico mostrard forma de adensar a cidade
15/9 CP,p.9 Esvaziado debate do PD

18/9 CP,p.5 Rodada de reunides para Plano Diretor

19/9 JC, Mercado de Planejamento Participativo é meta do Plano Diretor

Imoéveis, p. 6

24/9 CP,p.3 Plano Diretor deve agrupar bairros
11/10 JC — Mercado de Plano Diretor muda construgoes
Iméveis — capa O novo Plano Diretor de Porto Alegre prevé o controle das edificacoes, em
zonas residenciais, e das atividades de comércio
29/11 ZH, p. 25 Cidadania é poder

Planejar significa saber que a organizagdo da cidade estd relacionada com a
organizagdo social

Dezembro | Porto Alegre Agora | A cidade planeja como serd seu futuro

-pll Cidade Compacta
Pontos polémicos
05/12 ZH — editorial — p 20 | Uma nova cidade

Debate amplo e democrdtico deve permear a reavaliagdo do Plano Diretor

Quadro 6

Pressupostos para a reformulacio do Plano Diretor

e Solo criado € um instrumento urbanistico capaz de contribuir para dar suporte ao desenvolvimento urbano

e Deve ser mantida a idéia de solo criado a partir de indices diferenciados conforme proposta da LC 315/94,
garantindo-se os atuais indices do I PDDU

e Deve-se basear em normas que evitem o descontrole dos resultados fisico-espaciais, principalmente com relagao
aos reflexos na paisagem urbana;

e Deve definir os estoques construtivos a partir da avaliacdo da capacidade de adensamento por zonas;

® A necessidade de um sistema préprio de gestao

e  Atingir o maior mercado possivel, conseqiientemente, o maior beneficio social

Quadro 7

Grupos Tematicos - GTs

GT1 Planos Regionais

GT2 Gestdo e Sistema de Planejamento

GT3 Estrutura Urbana

e 3.1 Capacidade de Adensamento

e 3.2 Circulagdo e Transporte

e 3.3 Policentralidade e Zoneamento de Usos

e 3.4 Dispositivos de Controle das Edificagdes

® 3.5 Patriménio Ambiental — Natural e Cultural

GT4 Subsidios a Politica Habitacional




Figura 5 - Diario Oficial de Porto Alegre — 04 de maio de 1995
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DiARIODg)FICIAL
PORTO ALEGRE

Orgio de Divulgagio Oficial do Municipio de Porto Alegre ® Ano | N° 34 — Quinta-Feira — (4 de Maio de 1995

R$0,50

SPM instala grupos para
revisao do Plano Diretor

= s discussbes que en-
volvem a refor-
mulagodo Plano Di-
retor de Porto Alegre
Jjdestio acontecendo.

Haje, diad, serd instalado o grupo
de “Estruturaghio Urbana®, as 17
horas, na Secretaria do Planeja-
mento Municipal. Nodia 2, foram
instalados na , 08 grupos de
trabalho que irdo debater os te-
mas “Gestio e Sistema de
Pl & “Subsidios 3 Po-

o gue deve ou ndio ser alterado na
laaiat FORTica O

vada para debater o Plano Diretor

atual legislag
Capital. Esta etapa deverd desen-
volver-se por um perioda, de irés
meses, O passo seguinte serd o de

patibilizagio das prop

de Desenvol Urbano
(PDDU) se propde a discutir ques-
1 passibilidade dei

duzir, em Porto Alegre, o plancja-
mento por regides. A proposta é

que num antey de
Jei n ser apreciado e votado, pela
populagio, em dezembro, durante
o "Il Congresso da Cidade™.

A conduglio do processo —
aberto a todas as pessoas ou enti-

uma vez que o afual
PDDU prevé regras gerais para
toda o cidade,

o o Al

delas.

J4 o grupo que vai debater
“Gestio e Sistema de Planejamen-
to” deverd avaliar como o novo
Plano deverd ser gerido e de que
forma a comunidade deverd parti-
cipar neste processo, A compo-
sigin ¢ a awagio do Conselho
Municipal do Plano Diretor deve-
o ser revisadas pelo grupo.

de "Planos Regionais”, cujas pri-

do (este ainda ndo regulamenta-
do) — de forma a integri-los ao
novo Plano Diretor.

Por fim, o grupo denominado
“Estruturagiio Urbana” tratard de
cinco grandes temas: C;

Quanto a0 tema b
Polftica Habitaci e i

mieiras reunides Ao nus 16

litica Habitncional™.
i A formalizagio destes grupos
& —5somada a do grupo de “Planos
Regionais”, que ocomeu no dlti-
mo dia 27 — des dein uma

estd n:‘argn da SPM, através do
Projeto Cidade Constituinte.
TEMAS A DEBATER

discussdo pablica na cidade sobre

Alicergada em quatro grupos
de trabalho, a in apro-

doOrg P
vo. A idéia é o de que a Capital
seja dividida em regides ¢ que
cada uma delas tenha suas regras

proprias de ocupagio e uso do
solo, respeitando-se, assim, a vo-

& de avaliar todos os novos ins-

As
na SPM, Avenida Borges de
Medei 244, onds Tio ser

que forgm
recentemente aprovados — Lei
do Parcelsmento do Solo, Areas
Especiais de Interesse Social
(AEIS), Arcas de O i

feitas as inscrigdes das entidades
interessadas em participar do pro-
cesso, As datas e os hordrios

Prioritiria (AUOPs) e Solo Cri-

idos a partir

aser
da instalngo oficial dos grupos.
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Quadro 8

Composicao dos GTs
Gt 3.1 — Avaliacio da Capacidade de Adensamento: Equipe
Equipe Basica
Arq. Marild Marasquin (Coordenadora) — SPM
Eng. José Luiz Cogo - Secretaria do Planejamento Municipal
Arq. Izabel Matte - SPM
Arq. Olga Nardi - Secretaria Municipal de Meio Ambiente —-SMAN
Adm. Denise Betiol - SPM
Prof. Juan Mascar6 - UFRGS
Prof* Lucia Mascar6 - UFRGS
Grupo Fixo
Jovenil dos Santos - Departamento Municipal de Agua e Esgotos DMAE
Augusto Damiani - Departamento de Esgotos Pluviais — DEP
Clarice Copetti - SPM
André Lima - SMAM
Ida Bianchi - Secretaria Municipal de Transportes — SMT
Colaboracao
Claudio Costa, Jussara Tagliani Lopez, - SPM

Unidade de Desapropriacdes e Reserva de Indices — UDRI — SPM
Coordenagdo de Informagdes e Processos — CIP — SPM

Setor de Avaliacdes — SPM

Divisdo de Iluminagado Puiblica — DIP - SMOV

Escritério de Projetos e Obras — EPO — SMOV

Divisdo de Projetos Vidrios — DPV - - SMOV

GAPLAN - Gabinete de Planejamento

DMAE

CEEE - Companhia Estadual de Energia Elétrica

CRT - Companhia Rio-grandense de Telecomunicagdes
METROPLAN - Fundacdo Estadual de Planejamento Metropolitano

GT 3.4 — Dispositivos de Controle das Edificacoes - Equipe

Equipe Basica

Arq. Roberto Cé (Cordenador) — SPM
Arq. André Kern SPM
Glénio Bohrer SPM
UFRGS/PROPAR

Arq. Edson Mahfuz

Arq. Carlos Eduardo Comas
Arq. Silvio Abreu Filho
Arq. Rogério Oliveira

Arq. Fernando Fudo

Arq. José Luiz Canal

Grupo Fixo (6rgaos e entidades)

Associag@o de Arquitetos de Interiores/RS

Associag@o Rio-grandense de Escritérios de Arquitetura
Assembléia Legislativa

Sociedade de Engenharia/RS

SMOV

SINDUSCON

Colaboracao
Eng. Carlos K. Zugno, Arq. Jussara Tagliani Lopez e Cldudio Costa — SPM




Figura 6 - Informativos da Reformulacio do Pano Diretor
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Quadro 9

Atos de Comunicacao 1993/1994

Diério Oficial — DOPA, Jornal Porto Alegre Agora, folhetos cartilhas e informativos

Data
Veiculo e Pdgina Titulo
1993 e 1994
1993 folheto Porto Alegre Mais Cidade Constituinte
11/1193 Revista O Papel do Piblico e do Privado na Construgdo da Cidade
12/1993 Revista As Idéias que vao Mudar a Cidade nos Préoximos Anos
12/1993 Porto Alegre Agora, n° 34 Enquanto isso na Usina do Gasometro Congresso decide o futuro da
cidade
12/1993 Porto Alegre Agora, edigdo | Congresso da Cidade
especial Capital decide seu futuro
12/1993 Revista Diretrizes para Porto Alegre
1171994 Folheto Temdrios para a reformulagdo do plano diretor

Quadro 10

Atos de Comunicacio 1995:

Diério Oficial - DOPA, Jornal Porto Alegre Agora, folhetos cartilhas e informativos

1995
Janeiro Cartilha O plano diretor quem muda é vocé. Pense Porto Alegre
Fevereiro | Folheto Porto Alegre Mais Cidade Constituinte - 95
14/5 DOPA SPM instala grupos para revisdo do plano diretor
21/7 DOPA Plano Diretor
Mudangas depois de 16 anos
Capa
Agosto Informativo Informativo da Reformulagdo do Plano Diretor n° 1
28/8 DOPA — capa Anteprojeto
Semindrio apresenta o novo Plano Diretor
Setembro | Informativo Informativo da Reformulagdo do Plano Diretor n° 2
07/12 DOPA — capa Congresso da Cidade
Aprovadas as regides de planejamento
16/10 DOPA — capa Revisdo do Plano Diretor
Dezembro | Porto Alegre Agora, n° 39 | Il Congresso da Cidade, o futuro é construido por todos
— capa
p- 11 A cidade planeja como serd seu futuro
Dezembro | Revista 1I Congresso da Cidade
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Figura 7 - Procedimento proposto
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Figura 8 — Capas de Publicacoes 2° Congresso

= ] \CONGRESSO
3 | DA CIDADE

e de Porin Alegre - 10005 - A VI - ° 38

1l CONGRESSO DA CIDADE 0 Ill,'.',dl' de todas as coisas

O futuro é construldo por todos

W pigina 11

o Democracia e
» qualidade sao
|| caracteristicas
da educacao
no municipio

M ragins Central

Resolucoes

Vila Cai-Cai ]a‘tem novo enderego

A- Jornal Porto Alegre Agora, dezembro de 1995.
B- Caderno de Resolugdes do 2° Congresso da Cidade.
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Figura 9 - Tabela - Caracteristicas de ocupacio do solo

L

!
i3

ECON. ACEITAVEL [ECON. DESEJAVEL

Fonte: Documento encaminhado pelo GT 3.1 ao Semindrio de Compatibilizagao.
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Figura 10 — Parametros de Densificaciao

A — Tabela n° 1 — Controle de Densificagdo. Fonte: Caderno de Resolu¢des do 2° Congresso, p. 27.

TABELA N° 1 - CONTROLE DE DENSIFICAGAO

(econ. resid. multifamiliar = 132,00 mZ/un. * econ. resid. unifamiliar = 180,00 m?/un ¢ ndo residencial = 150,00 m?/un.)

DENSIDADE POPULACIONAL : COEFICIENTE 3 CARACTERISTICA
Rz ECONOWIAS/ha CONSTRUTIVO - m¥/ha OCUPACAO DO 5010 DA OCUPACAO

e e 1 - ANTIECONOMICO
AREAS SUJEITAS A ANALISE 65% 5%
35 45 10 14 1.800- 0,18 |[ 2.520- 0,25 65% 35% 2 - ECON. ACEITAVEL
100 150 30 45 5.400-05 | 8.100-0,8
10% MISC, MR || 10% MISC. NR
175 250 70 100 9.350-0,9 | 13.380-13 )
60% 40% 3 . ECON. DESEJAVEL
15% MISC. NR || 15% MISC. NR
275 400 100 150 13.470-1,3 | 20.214-2,0
20% MISC. NR || 20% MISC. NR 55% 45% 4 - ECON, ACEITAVEL
300 500 120 200 16.200-1,6 | 27.120-2,7
AREAS SUJEITAS A ANALISE 50% 50% 5 - ANTIECONOMICO

Observacdo: Conforme assinalado no 2° capitulo, item 2.4.1.p. 102, a interpretacdo dos dados destas tabelas
exige a inserc¢do do fator de consolidacdo (0.85) a fim de que a densidade incorpore a populag¢do ndo residencial.
Assim, o intervalo dos parametros desejdveis da densidade populacional ndo é de 100 a 275 de hab/ha, mas de
118 a 323 de hab/ha de densidade bruta; e 176 a 470 de hab/ha de densidade liquida em vez de 150 a 400; o
mesmo se diga quanto a densidade habitacional (eco/ha).
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B - Tabela n° 2- Controle de densificacdo. Fonte: Caderno de Resolucdes do 2° Congresso, p. 28.

TABELA N° 2 - CONTROLE DE DENSIFICACAQ

{econ. resid. multifamiliar = 132,00 m?/un. * ndo residencial = 150,00 m?/un.}

DENSIDADE POPULACIONAL , COEFICIENTE 5 CARACTERISTICA
N° ECONOMIAS/ha Ea R e e OCUPAGAO DO SOLO DA OCUPAGAD
e - T

= . = Rl 1 - ANTIECONOMICO
AREAS SUJEITAS A ANALISE 1 65% 35%
l 20 || 30 ]‘ 10 || 14 “ 1.400 - 0,14 ll 1.956 - 0,19 ” 65% l 35% _” 2 - ECON. ACEITAVEL |
60 85 30 45 4.170.04 | 6.264-06
40% MISC. NR || 40% MISC. NR
135 200 70 100 9.740-0,9 || 13.920-1,3 _
60% 40% 3 - ECON, DESEJAVEL
40% MISC. NR || 40% MISC. NR
200 290 100 150 13.920-1,3 || 20.880 - 2,0
40% MISC. NR || 40% MISC. NR 55% 45% 4 - ECON, ACEITAVEL
230 385 120 200 16.700 - 1,6 || 27.840-2,7
AREAS SUJEITAS A ANALISE ” 50% ”7 50% || 5 - ANTIECONOMICO

C - Tabela n°® 3 — Estoques Construtivos. Fonte: Caderno de Resolugdes do 2° Congresso, p. 29.

TABELA N° 3 - ESTOQUES CONSTRUTIVOS - SOLO CRIADO

ogggg PARAMETROS: "
- O DO SOLO CRIADO ATE OS LIMITES PROPOSTOS PELA TABELA
DE COI&?ROLE DE DENSIFICACAO DA UTP - CLASSIFICAGAO ECON. ACEITAVEL (4)



3 PDDUA: DOS PROJETOS AOS ATOS DE EXECUCAO

Encerrado o 2° Congresso, a partir de janeiro de 1996 iniciou-se a elaborac¢do dos
projetos de lei necessarios a implementagao das diretrizes e resolugdes aprovadas. Fruto deste
trabalho, em maio de 1996, o poder Executivo encaminhou ao poder Legislativo dois projetos
de lei que alteravam parcialmente o PDDU, mantendo a sua estrutura. No entanto, as oficinas
e debates posteriores orientaram a formulacdo de um novo plano diretor. Assim, em setembro
de 1996 foi apresentado o primeiro projeto do 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental, aqui denominado 2° PDDUA/96, o qual, no inicio de 1997, foi retirado de
tramitacdo para novos estudos e debates. Finalmente, em novembro de 1997, foi apresentado
o segundo projeto do 2° PDDUA, aqui denominado 2° PDDUA/97, o qual, em dezembro de
1999, foi aprovado, sancionado e convertido na Lei Complementar n°® 434/1999.

Evidentemente, o processo de formulacdo ndo se encerrou em 1995. Assim, neste
capitulo sdo identificados os debates realizados na esfera publica e como a densidade urbana
foi tratada nos projetos e na lei aprovada. Nesse sentido, o presente capitulo examina como as
diretrizes, significados e resolugdes tomadas no processo se refletiram no seu produto. Para
tanto, sao examinadas as normas e pardmetros urbanisticos que incidem sobre a densidade
urbana, estabelecendo-se a comparagdo com a densidade decorrente do PDDU.

O estudo aborda o Regime Urbanistico -RU de trés dreas situadas na Macrozona 1,
indicadas na 1“ Conferéncia de Avaliacdo do PDDUA para a revisdo do RU e da respectiva
densidade. A aplicacdo das normas e eventuais conseqiiéncias na densidade urbana é
analisada em terrenos sobre os quais foram edificados prédios recentemente. A partir deste
exame se investiga a adequacdo do RU as diretrizes e orientacdes estabelecidas no processo

participativo e, portanto, a sua legitimidade. Aponta-se, neste periodo, a crescente ateng¢ao
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dada pelos jornais locais e setoriais as propostas e ao debate em curso (ver Quadros 11, 13 e

14).

3.1 Densidade e Solo Criado

As resolucdes aprovadas no 2° Congresso orientaram a elaboracdo de projetos que
propunham a alteragdo parcial do PDDU. De janeiro a maio foram realizadas reunides de
compatibilizacdo técnica e juridica (29 de janeiro, 26 de fevereiro, 11 de marco, 1° de abril e
20 de maio de 1996), cujos objetos foram os contetidos relacionados a Gestdo. ao Sistema de
Planejamento, a Habitacdo de Interesse Social e ao Solo Criado.

Nesse periodo, representantes do Conselho Municipal do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano - CMPDDU e de entidades integrantes da Coordenagdo-Geral do
Cidade Constituinte discutiram as propostas e apresentaram contribuicdes. Foram realizadas
reunides extraordindrias com os coordenadores dos GTs para esclarecimentos.

Apés a aprovacdo dos anteprojetos pelo CMPDDU*”, no dia 29 de maio de 1996
foram enviados dois projetos a Camara Municipal: o primeiro tratava do Sistema de Gestdo
da Cidade e da Habitacdo de Interesse Social; e o segundo, da alteragdo da Lei do Solo
Criado.™® A remessa de tais projetos demonstra a prioridade dada aos respectivos temas e a
relevancia da questdo da densidade e da densificacdo da cidade no debate em curso.””

Os projetos foram objeto de divulgacdo no Informativo n° 3, de junho de 1996 (ver
Fig. 11A), que noticia o andamento dos trabalhos, trata do “modelo espacial” em discussdo e

dedica atenc¢do especial a densifica¢ao da cidade:

206 O Conselho Municipal do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano é referido muitas vezes em publicagdes,
artigos ou manifestacdes, como Conselho do Plano. Aqui, serd tratado por CMPDDU, sigla oficial do 6rgéo.
%70 tnico voto contrario, da Sociedade de Engenharia/RS, referiu-se 2 composicdo do Conselho — objeto do
primeiro projeto, aqui ndo examinado em face de ndo tratar do tema densificagdo.

% Lei Complementar n® 315/1994, j4 apresentada no capitulo anterior.
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POLITICA DE ADENSAMENTO

J4 o segundo anteprojeto propde modificacdes na lei 315 - que
instituiu o “Solo Criado” — bem como sua regulamentagdo. Aprovada,
no ano de 1994, esta lei possibilita o ‘direito de construir a mais’,
desde que os ‘indices construtivos’ necessarios sejam adquiridos do
Municipio. A aplicacio destes indices, no entanto, sé podera ocorrer
em locais pré-determinados da cidade e que, embora sejam bem
atendidos em termos de infra-estrutura, apresentam um ntmero de
moradores menor do que comportariam.

Estudos permitiram concluir que Porto Alegre, em média, apresenta
uma densidade muito baixa — entre 35 e 100 habitantes/hectare —
enquanto que o ndmero ideal, em termos de economicidade, seria de
175 a 200 habitantes/hectares. A cidade, da mesma forma, vem
apresentando uma baixa taxa de crescimento (1.055% ao ano), o que
significa, para a préxima década, um aumento populacional de, no
maximo, 140.000 pessoas. Comprovou-se, ainda, que é dois tercos
mais barato, para o Poder Publico, refazer as redes (dgua, esgoto,
energia, etc.) sempre que necessario, do que fazer novas obras.

Por tudo isto, chegou-se a certeza de que € possivel estimular —
permitindo um volume maior de constru¢do — o “adensamento” de
praticamente todas as zonas da Capital, sem que isto traga problemas a
infra-estrutura existente. Assim, além de identificar quais dreas da
cidade que o Municipio deseja incentivar uma maior ocupagdo, foram
definidos quais os estoques de “indices construtivos” que ficardo
disponiveis nestas zonas.

Os recursos que forem obtidos com a venda dos “indices de
construcdo” serdo canalizados para Fundo Municipal de
Desenvolvimento (FMD) e utilizados em melhorias urbanas e na
construcdo de moradias de interesse social. A regulamentacdo do
FMD seri feita por decreto.”"”

173
1

As propostas do projeto de alteracdo da Lei do Solo Criado constam do Quadro
Comparativo 2, Anexo 3 desta dissertacdo, no qual se constata identidade do contetido do
projeto em relacdo as resolucdes aprovadas 2° Congresso. Aqui serdo identificadas as
propostas que se entendem essenciais ao tema da densidade urbana.

Observa-se, em primeiro lugar, que a redagdo proposta no projeto de lei para os
pardgrafos 3° e 4° do artigo 2° da Lei Complementar n° 315/93 consagra a condi¢do de que a
alteracdo do modelo nao implicasse em aumento da capacidade construtiva dos imoéveis

(entendida esta como o somatdrio dos indices computdveis, ndo computaveis e isentos):

290 Jornal Correio do Povo, identificou a prioridade sob a manchete Plano Diretor tem lista de interesses, em
noticia que informa a aprovagdo dos anteprojetos pela Coordena¢do do Cidade Constituinte. Jornal Correio do
Povo, Porto Alegre, 2-4-96, p. 7.

19 Informativo n® 3, p. 4. O assunto também foi destacado no Jornal Jd Porto Alegre — 1* quinzena de julho, na
p. 2 — sob a manchete Urbanismo: Mudangas no Plano Diretor incentivam a construg¢do. Esta matéria apresenta
simulagdo feita para o bairro Moinhos de Vento relativa a densidade construtiva, com base no estudo técnico
realizado pela UFRGS, Indicagées estratégicas para o adensamento em Porto Alegre, tratado no segundo
capitulo.
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§3° O aumento do potencial construtivo da cidade, pela incorporacio
de novas dreas a Zona Urbana de Ocupagdo Intensiva, por aumento da
capacidade de edificagdo nas atuais UTPs e em outras dreas
adensaveis do PDDUR, dar-se-4 na forma de Solo Criado.

§4° Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as alteragdes do
modelo que ndo signifiquem aumento do potencial construtivo total
das propriedades fundidrias hoje expresso pela capacidade de
edificacdo conjunta dos indices do PDDUR.*"!

Esta condi¢do observa a diretriz de que a densificacdo da cidade se desse mediante a
aplicacdo do Solo Criado. As alteragdes do modelo espacial e do modelo edilicio foram

212
99 e

identificadas pelo GT 3.4 como necessdrias para a “simplificacdo das regras projetuais
foram aprovadas no 2° Congresso.”” Note-se que no exame dos documentos técnicos, atos de
comunicacdo e resolucdes aprovadas, verifica-se que a palavra “modelo” se refere as vezes ao
“modelo espacial” e em outras ao “modelo edilicio”. No pardgrafo 4°, acima transcrito,
considerada a omiss@o do adjetivo, presume-se que se refira a alteracdo de ambos.

A segunda observacdo importante se refere 2 identificacdio do Indice de
Aproveitamento 3 como limitador da capacidade maxima de construcao, entendida esta como
a soma do indice privado e Solo Criado. A proposta alterava o inciso II do art. 9° da lei
vigente, que estabelecia a limitacio no dobro do Indice de Aproveitamento — IA do terreno,
variavel, portanto, de acordo com o zoneamento do RU. Foi acrescentado, ainda, o limite de
aplicacdo em 2.000m? por empreendimento, o que refletiu o conteido da resolugdo n.
3.1.8.3.3 do 2° Congresso.

O projeto ainda estabelecia dispositivos regulamentadores da aplica¢do dos estoques,
calculo do seu montante e identificava os pardmetros de densificacdo, observada a utilizagao
plena da capacidade de infra-estrutura. Foi proposto o monitoramento da densificacdo por

Solo Criado e conseqiiente suspensdo de vendas quando os patamares propostos fossem

ultrapassados ou quando constatados impactos urbanos negativos. Para tanto foi determinada

2! A sigla aqui utilizada observou a orientacdo dada no outro projeto referido, que indicava a inclusdo da palavra
RURAL a denominagdo do plano diretor, passando de PDDU para PDDUR.
2 Caderno de Resolucdes do 2° Congresso, p. 47, justificativa geral das propostas do GT 3.4.
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a constitui¢do de um sistema de gestdo especifico para o instrumento. Note-se, ainda, que os
parametros de densificacdo foram propostos por meio das tabelas apresentadas no 2°
Congresso (Fig. 10A, B e C). Tais parametros deveriam orientar a definicdo dos estoques
compativeis com o crescimento da cidade para os dez anos subseqiientes, entdo limitado em m
10.000m? de Solo Criado por hectare.

A terceira observacdo evidencia a divergéncia do projeto em relagdo as propostas
aprovadas no 2? Congresso no que tange a miscigenagao de usos, especificamente quanto aos
indices das dreas residenciais: tanto a proposta apresentada no semindrio como a aprovada no
2° Congresso indicavam a manuteng¢ao dos indices diferenciados; enquanto o projeto de lei
propunha a identidade dos respectivos indices.

Este projeto foi retirado de tramitacdo e o assunto foi novamente tratado nos projetos

de 2° PDDUA, os quais sao examinados ainda neste capitulo.

3.2 Um novo plano diretor

A partir de julho de 1996 adotou-se o conceito de formulagdo de um novo plano
diretor. A orientagdo fora resultado das Oficinas de Trabalho desenvolvidas no primeiro
semestre desse ano”', a saber: a primeira, realizada nos dias 25, 26 ¢ 27 de margo, tratou dos
temas espacializacdo e estratégias centrais; a segunda, realizada nos dias 1°, 2 e 3 de abril,
tratou de padrées urbanisticos € procedimentos para AEIS; a terceira oficina, realizada em 29
e 30 de abril, tratou das estratégias para o desenvolvimento sustentdvel e a quarta, de 29 a 31
de maio, tratou novamente da espacializacdo (ver Quadro 12). Tais atividades foram

coordenadas pela Fundacdo CEPA — Centro de Estudos e Protecdo do Ambiente, nos aspectos

1% Quanto ao modelo espacial, resolugdes 3.4.01 a 3.4.06; quanto ao modelo edilicio, resolugdes 3.4.07, 3.4.08,

3.4.11, 3.4.13, 3.4.14, dentre outras.
24 Conforme: Trajetdria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor, op. cit., p. 62-63.
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metodoldgicos e conceituais.””® Participaram destas oficinas os integrantes dos GTs, os
representantes da UFRGS e das entidades envolvidas no processo. O Informativo n° 3, ja
referido, destacou a realizagdo e o resultado das oficinas até entdo realizadas.*

Além da realizacdo das oficinas, é importante mencionar a divulgacdo do Relatorio
Sintese e Perspectivas para 1996, em abril de 1996, que indicou as metas, bem como a equipe
bdsica e consultoria necessarias. Em julho, foi apresentado o Estudo da Influéncia do
Adensamento da Cidade de Porto Alegre na Ventilacdo Urbana. As simulacdes de
adensamento identificaram resultados diferenciados na ventilagdo dos imdveis, indicando a

necessidade de diferentes patamares de altura e de permeabilidade da quadra.*"’

3.2.1 O 2° PDDUA/96

A proposta de Modelo Espacial, desenvolvida no primeiro semestre de 1996, foi
apresentada a Coordenagdo do Cidade Constituinte e ao CMPDDU em agosto. Nos dias 28 de
agosto € 16 de setembro foi realizado o Semindrio de Apresentagdo e Esclarecimentos do
Projeto de Lei do Novo Plano Diretor de Porto Alegre, evento aberto ao publico, que contou
com a presenca de técnicos, entidades e comunidade. Sua pauta incluiu: estratégias do plano,
Modelo Espacial e Plano Regulador. Os Quadros 11 e 13 apresentam a divulgacdo do debate
no ano de 1996 e o Quadro 12, os eventos realizados no mesmo ano. A partir de entdo,

comegou-se a falar em 2°Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental - 2° PDDUA.

215 Pelo contrato Registrado sob n°® 4.748, fls. 087, livro 108-D, no Setor de Contratos da PGM/PMPA, em 1996
a Fundacdo CEPA passou a assessorar os trabalhos. Novo contrato foi firmado em agosto do mesmo ano,
acrescentando aspectos referentes a formatacdo do Plano Regulador e metodologia da discussdo piiblica do
plano, Contrato Registrado sob n° 5.390, fls. 136, livro 118-D, no Setor de Contratos da PGM/PMPA. Segundo
Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., .p. 43, em novembro de
1995 representantes da Fundacdo compareceram a Porto Alegre para conhecer o trabalho que vinha sendo
desenvolvido.

1% Informativo n° 3, op. cit., p. 3. O trabalho desenvolvido nas oficinas foi objeto, também, de matéria de capa
do DOPA, de 04 de julho de 1996, sob o titulo Plano Diretor: Modelo Espacial estd em discussdo (Ver Quadro
13A).

217 Segundo o trabalho, a permeabilidade da quadra decorre dos afastamentos dos prédios.



134

As novas propostas foram objeto do Informativo n° 4 (ver Fig. 11B), que circulou em

setembro. O informativo noticia a remessa do primeiro projeto de lei do 2° PDDUA a Camara

Municipal. Ao tratar da estratégia de Uso do Solo Privado propostas, esclarece, quanto a

densidade urbana:

Por fim, a sétima estratégia € a de USO DO SOLO PRIVADO, cujos
estudos ja foram concluidos, e culminard numa nova proposta de
“Modelo Espacial” para a Capital. Nele estdo sendo dadas as regras e
os indicativos que resultam numa nova concepc¢io de cidade, que se
propde seja mais “miscigenada” em termos de atividade; melhor
estruturada e mais densificada em algumas zonas, de forma a
obter-se um melhor aproveitamento da infra-estrutura
implantada. Com isto serd possivel transformar Porto Alegre numa
cidade adequada aos novos tempos, viavel economicamente,
socialmente mais justa ¢ com uma nova dindmica urbana”.
(grifamos)

O Informativo n° 4 apresenta o mapa do modelo espacial (ver Fig. 13A) e descreve

cada uma das macrozonas®®, onde o tema da densidade urbana é tratado. Na cidade

radiocéntrica:

J4, quanto a cidade xadrez:

(...) sera possibilitada a construcao de prédios com altura entre 33 e
45 metros (11 e 15 pavimentos) e em dreas pré-definidas, dado um
grande estimulo a diversidade de usos. Também haverd incentivos a
densificacio (maior concentracio de pessoas) em faixas desta
grande zona visando propiciar um melhor aproveitamento a infra-
estrutura ja existente”. (grifamos)

(...) é a cidade nova, que devera ser construida nos préximos 20 ou 30
anos e recebeu esta denominacdo em fun¢do do tracado vidrio
existente, que lembra um tabuleiro de xadrez. Sua principal
caracteristica serd dada através dos trés CORREDORES DE
CENTRALIDADE (...) A oferta de Solo Criado (que permite a
compra de indices e por conseqiiéncia a construcio de prédios
maiores) sera maior nestes corredores como um incentivo a
densificacdo, ji que ao longo dos mesmos encontram-se varios
terrenos, ainda vazios, que possibilitam que seja erguido, ao longo
do tempo, o tipo de cidade proposto (...) Ainda é importante destacar
que as faixas que constituem os corredores (trés ou quatro
quarteirdes) serdo intercaladas por zonas mais trangiiilas, com
caracteristicas residenciais e com densidades mais baixas. (grifamos)

Salienta a funcao da cidade de transi¢ao:

218 Informativo n° 4, op. cit., p. 2-3.
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Exercerd (...) o papel intermediario entre a “Cidade Radiocéntrica”,
bem mais populosa, e a “Cidade Jardim”, que é modelo de
desenvolvimento proposto para alguns bairros da Zona Sul. (...) A
proposta é permitir nestas areas a construcdo de prédios mais
baixos, com 15m ou cinco pavimentos, bem como incentivar uma
densidade menor. Esta ficard em 220 habitantes por hectare
podendo atingir, como patamar maximo, em algumas areas, 310
habitantes/hectare (considerando moradores e empregos). (grifamos)

Esclarece as caracteristicas da cidade jardim:

Onde a predominincia de residéncias e prédios de pouca altura
criam uma alternativa para as pessoas de média e alta rendas que nao
desejam morar numa cidade mais atribulada. Nela serdo mantidos os
incentivos quanto a ocupacdo residencial, com possibilidade de
construgdo (como ji ocorre hoje) de prédios pequenos, com 9m ou 3
pavimentos. (...) Nas areas mais afastadas da orla, previamente
definidas, poderdo ser erguidos prédios de maior altura (até 15
pavimentos), desde que em terrenos grandes, onde sejam mantidos
afastamentos laterais para possibilitar uma preservacio significativa
da vegetacio existente.

E importante destacar que na Cidade Jardim (também considerada a
cidade do futuro) ndo haverd impedimentos quanto a implantagdo de
grandes empreendimentos, como um shopping center, por exemplo,
desde que a questdo ambiental seja avaliada. (grifamos)

No dia 16 de setembro de 1996 a proposta foi novamente apresentada publicamente no
plenario da Camara Municipal e, no dia 25, o projeto de lei do 2° PDDUA (aqui denominado
2° PDDUA/96) foi entregue ao poder Legislativo Municipal.*"

Em outubro, foi distribuido o relatério 2° PDDUA - Informe Complementar. Esse
material foi distribuido com a finalidade de subsidiar o processo de discussao que a partir de
entdo envolvia também o poder Legislativo: relata o processo metodoldgico (diagnéstico,
sintese de conflitos e potencialidades, conclusdes, defini¢do dos campos de atuacdo), bem
como apresenta as estratégias e o modelo espacial.

No ambito da Camara Municipal, em outubro, foi instalada a Comissdo Técnica
Especial e retomado o Forum de Entidades - 6rgao colegiado criado quando da elaboracao da

Lei Organica Municipal.”® Estas instincias passaram a receber contribui¢des da sociedade

1% A entrega do projeto 8 CMPA do projeto de lei foi amplamente divulgado na imprensa. Ver Quadro 13.

> Integraram o Férum de Entidades: ACESSO — Cidadania e Direitos Humanos, associacdes de moradores e
comunitarias de diversos bairros da cidade, CIDADE - Centro de Assessoria e Estudos Urbanos, Comissido de
Luta pela Efetivacdo do Parque Estadual Itapud, Cooperativas Habitacionais, IAB/RS, Movimento de Justica e



136

acerca do projeto. Os integrantes da Camara estabeleceram um rito especial para exame e
tramitagcdo do projeto de lei.

No ambito da esfera publica, de outubro a dezembro, foram realizadas reunides nas

221

oito regides de planejamento™', sendo que em novembro de 1996 foi distribuida a cartilha

Ponha a cidade nos seus planos.*” A cartilha relata o processo de discussdo e de formulagio
do 2° PDDUA/96 (ver Fig. 11C), trata do seu contetido (estratégias, regides de planejamento,
modelo espacial e Macrozonas, regras do Plano Regulador, instrumentos de interven¢ao no
solo de politica habitacional) e informa acerca da continuidade do processo de discussao.

A densificacdo urbana foi tratada na estratégia de Uso do Solo Privado:

Define o novo desenho do mapa da cidade, ou seja, o “Modelo
Espacial” proposto para a Capital. Nele estdo sendo dadas as regras e
os indicativos que definem uma nova concepcdo de cidade, que se
propde seja mais “miscigenada” em termos de atividades melhor
estruturada e densificada em algumas zonas, de forma a obter-se um

. . . 223
melhor aproveitamento da infra-estrutura implantada.
(grifamos)

Ao tratar do Plano Regulador, esclarece:

A densificagdo de determinadas dreas € um dos pontos fundamentais
do 2° PDDUA, pois desta forma serd possivel buscar a auto-
sustentabilidade da cidade. Isto porque ao concentrar mais pessoas em
determinadas dreas serd possivel obter um maior retorno, através dos
impostos, para os investimentos ja efetuados pelo Poder Publico. Isto
tornard Porto Alegre mais vidvel economicamente.

Toda a parte de regulamentagdo das construg¢des foi simplificada para
tornar mais faceis tanto a elaboragdo de projetos, como as consultas
sobre a instalagdo das atividades comerciais, de servigos, industriais e
residenciais.”* (grifamos)

As regras sao apresentadas sob tépicos:

Direitos Humanos — MJDH, PANGEA —Associacdo Ambientalista Internacional, Sindicato de Trabalhadores em
Processamento de Dados do RS — SINDPPD/RS, SENGE/RS, UAMPA. A propésito, ver matéria publicada no
informativo De olho no novo Plano Diretor de Porto Alegre — de responsabilidade do Conselho do OP, Férum
Municipal da Reforma Urbana e UAMPA.

! As reunides foram divulgadas mediante publicidade institucional e na imprensa local. Ver Quadro 13.

2 A partir desta publicacio, os atos de comunicag¢io comegaram a ser identificados com a expressio 2° PDDUA
precedendo o titulo: 2° PDDUA - Ponha a cidade nos seus planos, cartilha, PMPA/SPM: nov. 1996. A
identificac@o das publicacdes, aqui, se restringird a indicacdo do titulo especifico.

> Ponha a cidade nos seus planos, p. 9.

2 Ibid., p. 17.
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ALTURA: nao vao sofrer alteracdes substanciais no 2° PDDUA.
Na verdade o que se fez foi fixd-las de forma clara estabelecendo
parametros maximos para cada uma das areas da cidade (...)
Passam a existir quatro tipos de alturas na cidade: 9Im (ou trés
pavimentos); 15m (ou cinco pavimentos); 33m (ou 11 pavimentos) e
45m (ou 15 pavimentos).

(...)

INDICE DE APROVEITAMENTO: é o coeficiente que define o
quanto pode ser construido sobre um terreno. Nao estio sendo
alterados no novo Plano, exceto em alguns casos em que foram
feitos pequenos ajustes para simplificar.225 (grifamos)

A fim de ampliar o debate, o entdo vereador Lauro Hagemann criou o sitio

http://www.portoweb.com.br/pessoal/hagemann, no qual foram divulgadas manifestacdes e

artigos de profissionais como os arquitetos Demétrio Ribeiro, Claudio Ferraro, Flavio Kiefer e
José Carlos P. da Rosa, o jornalista Alberto André e de entidades como a Comissdo de
Habitagdo e Politica Urbana do CREA, a METROPLAN, IAB, AREA. Foi criado o Férum /71
PDDUA/CAMARA E A COMUNIDADE, cujo relatério acusou a participagdo de arquitetos,
representantes da construgdo civil, vereadores € movimento comunitério.

Em reunido realizada em 27 de novembro, o Presidente da Cadmara Municipal propds
esforco concentrado para o exame do projeto, com a realizacdo de duas sessdes semanais até

o final de 1996 e posterior retomada das discussoes.

3.2.2 As criticas ao 2° PDDUA/96

Em dezembro de 1996 a Comissdo Técnica Especial da Camara Municipal apresentou
o 1° Relatorio Parcial, ressaltando a alteracdo da morfologia da cidade e edilicia. Este
relatério foi enviado pelo Presidente da Cdmara ao Prefeito Municipal >

O relatério destaca:

A morfologia da cidade (modelo espacial) propde a miscigenacao das
atividades, nas unidades de estruturacdo urbana; a substituicdo dos

25 1.
Ibid., p. 18.

% Documento integra a compilacdo Porto Alegre. Plano Diretor. Processo de Reformulacdo. Mar./95-Ago./97,

Anexo III. O relatério foi noticiado no Correio do Povo de 20-12-96, p. 06.
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pdlos pontuais por corredores de centralidade sobre vias radiais. Em
sistema bindrio, partindo do centro da cidade até os limites do
municipio; a expansio da drea urbana intensiva em dire¢do a zona sul
(Cidade de Transicdo e Cidade Jardim) e leste (Lomba do Pinheiro).

A morfologia edilicia, isto, é dos edificios, é proposta por um aumento
das alturas, isento de afastamentos laterais, com empena cega e
ocupacao de praticamente cem por cento do terreno, em um, dois ou
trés pavimentos na base. O corpo da edificagdo acima da base permite
construgdes junto das divisas laterais, com a exigéncia de afastamento
de fundo igual a seis e dez metros.”’

A Fig. 12A e B reproduz o modelo edilicio proposto no 2° PDDUA/96.

No relatério constam as ‘“‘consideragdes e questionamentos” apresentadas no Forum de

Entidades das quais destacam-se, especificamente quanto a densidade urbana:

Densificacdo da cidade radio-céntrica e Corredores de Centralidade,
incompativel com o crescimento da populacdo e com a proposta de
extensdo horizontal;

(..r)

Mudanga brusca dos critérios urbanisticos: afastamentos, taxa de
ocupacao e recuo de jardim (mudancga da paisagem edilicia singular de
Porto Alegre);

Perda dos espacos qualificadores da edilicia (balcdes, terragos, pilotis
etc.);

Destruicao da principal caracteristica da cidade: a média volumetria;
Adocido generalizada de prédios de 12 e 16 pavimentos em terrenos
inteiramente preenchidos nas suas bases independentemente de sua
localizacdo na paisagem natural da topografia, pré-existéncias, grau de
absorc¢ao do solo, etc.;

(..r)

Solo Criado como instrumento de ordenacdo urbanistica e de
recuperacdo de investimentos publicos e ndo mero fator gerador de
receita;

Todo o acréscimo de indice deverd ser através de solo criado.

(grifamos)

228

O relatério foi acompanhado de anexos contendo o cronograma inicial dos trabalhos e

das reunides com as entidades, as atas das reunides, apontamentos taquigraficos e

documentos. Identifica, ainda, os seguintes destaques feitos ao projeto, relacionados a

densidade urbana:

227 ]°

Morfologia.

Art. 39 - J4 trata do Plano Regulador, determinando os instrumentos
de controle urbanistico.

Andlise: Este artigo exclui o conceito de taxa de ocupagdo sem
estabelecer um mecanismo compensador.

(..)

Relatorio Parcial da Comissdo Técnica Especial para avaliacdo do II PDDUA, p. 2, item 2.1.2,

28 Ibid., p. 4-6. Item 4, Consideragées e Questionamentos das Entidades.
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Art. 42 - Trata das condi¢des de permeabilidade do solo.

Andlise:

O artigo, ao falar em ‘condi¢des de permeabilidade do solo’, contradiz
este projeto de lei, que permite 90% de ocupacdo, segundo a
volumetria proposta (Base da edificacdo).

Com uma ocupagdo de 90%, haveria condi¢des de permeabilidade?
Consideragoes:

- O plano deve normatizar, estabelecendo coeficientes de
permeabilidade, definidos nesta lei.

Art. 43 - Trata dos instrumentos de controle da densificacdo urbana.
Andlise:

- Foi colocada a necessidade de testar a aplicagdo do dispositivo de
‘quota minima de terreno por economia’, pois este instrumento de
controle da densificag@o, no decorrer da lei, € aplicado nas dreas de
menos densidade.

(..r)

Art. 51 - Trata dos instrumentos de controle urbanistico.

Anilise:

No que se refere a cota ideal minima, surge um questionamento:

‘Por que este instrumento ndao estd sendo usado nas dreas com
necessidade de controle de adensamento, como por exemplo: no
centro histdrico, bairros adjacentes e cidade de transi¢do.’

()

Art.52 - Trata do indice de aproveitamento, dreas computdveis e ndo
computaveis.

Anilise:

Foi considerado aumento de IA para compensar as dreas ndo
computdveis: sacadas, etc. (...) que seriam extintas no corpo da
edificacdo. No entanto, estdo sendo concedidas dreas NCP na Base,
em percentual muito mais alto que as do plano atual.

Este aumento de IA deveria ser por solo criado conforme lei.

()

Art. 56 - Trata do regime volumétrico das edifica¢des.

Andlise:

-0 reggrgle volumétrico é contestado como um todo, pela comissdo
técnica.

Durante os debates na Camara Municipal, profissionais, académicos e entidades

manifestaram-se sobre o conteido do projeto:

0 Arq. José Carlos P. da Rosa afirma que o regime urbanistico é desconexo,
relativamente a indice de aproveitamento e regime volumétrico, prevendo alturas
superiores aos indices, mesmo com a aplica¢ao do Solo Criado);

o arquiteto Flavio Kiefer afirma contradi¢des entre justificativas e instrumentos:

z

1. (...) ‘protecdo ambiental’ ndo é compativel com o aumento das
alturas das edificacdes e indice de aproveitamento, pois a aplicag@o
deste instrumento vai descaraterizar o perfil volumétrico atual da
cidade, impedir as vistas panordmicas ainda tdo comuns (...)

2% Conforme p. 4-6 do Anexo 4 do Relatério.
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3. a inten¢do de densificar € incompativel com a proposta de expansio
horizontal da cidade em todas as diregdes (...) O resultado desta
proposta de alta densidade em regides muito grandes pode ocasionar a
dispersao pontual de grandes edificios ou a transferéncia de populacdo
para pontos mais valorizados da cidade, criando percursos migratérios
internos sem controle. (...) Além disso, os indices propostos para a
‘cidade consolidada’ sdo muito parecidos com 0s propostos para os
corredores de centralidade, dificultando ainda mais a possibilidade de
densificacgdo.
e o IAB/RS concluiu, com base em simulagdes relativas aos Dispositivos de
Controle das Edificacdes, que o Regime Urbanistico seria “incoerente, sobrando

altura na maioria dos casos, mesmo que se utilize o Solo Criado.”

3.2.3 0 2° PDDUA/97

Em 1997, assumiu nova gestdo municipal, tanto no poder Executivo como no
Legislativo. Em janeiro, o Presidente da Camara afirmou a importancia da discussdo do plano
diretor, o que repercutiu com o acompanhamento do assunto pela imprensa escrita desde o
inicio do ano. Em face da renovacdo de 1/3 dos vereadores na composicdo da Camara, o
projeto do 2° PDDUA/96 foi retirado de tramitacdo e novo processo de discussdo se
instalou.”

Em face das criticas apresentadas, o poder Executivo determinou a Coordenagdo do
Cidade Constituinte o re-exame do projeto. Foi criado o forum de secretdrios para o exame
conjunto dos pontos identificados no relatério da Camara, em especial quanto ao calculo dos
indices construtivos (sua simplificacdo, densidade, densificacdo e Solo Criado) e a morfologia
das edificacdes.

Em abril de 1997 foi publicado o Informativo n° 5 - Solo Criado (ver Fig. 18A), que

apresenta o instrumento e a densificacdo proposta. Em junho foi distribuido o folheto 2° Plano

2% Estes fatos tiveram ampla cobertura na imprensa. Ver Quadro 14, em especial com relacio ao periodo de
janeiro a margo de 1997.
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Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambienta (ver Fig. 18B), que enfatiza a simplificacdo

das normas e a modificacdo dos IAs:

Os principais ajustes ocorreram nas regras referentes aos “indices de
aproveitamento” e as alturas dos prédios, com vistas a facilitar o
entendimento e a aplicacio da lei. Isto porque, ao longo de 17 anos
de vigéncia, a legislacdio foi alvo de indmeras resolucdes e
interpretacdes — especialmente no que se refere as alturas dos prédios
— o0 que tornou a tarefa de projetar extremamente complicada.

Hoje, por exemplo, onde se 1€ no Plano que um prédio pode ter seis
pavimentos, um profissional da drea, valendo-se de beneficios
inseridos posteriormente na legislagdo, consegue aprovar um projeto
prevendo o dobro de pavimentos. Buscou-se, assim, a partir da
simplificagdo das normas introduzir uma informacao real, de forma
que onde estiver escrito no 2° PDDUA que a altura médxima permitida
¢ de 45m (15 pavimentos), se construa realmente 45m.

De outra parte, em fung¢@o do Solo Criado, dos incentivos a construgdo
de garagens nos prédios e das simplificagdes propostas na lei foram
necessdrios outros ajustes nos dispositivos de controle das edificagdes,
como a elimina¢do dos chamados “indices ndo computaveis”. Estes
eram oferecidos como um incentivo e deixavam de fora do cdlculo do
que pode ser construido sobre um terreno, por exemplo, as 4reas
destinadas as sacadas, apartamentos de zelador, casas de mdquinas etc.
Devido a esta mudanca — e para ndo penalizar os proprietdrios de
terrenos — foi feita uma média da utilizacdo dos “indices nio
computaveis”, nos tltimos cinco anos, chegando-se a um percentual
de 50 %. Este valor foi incorporado aos diferentes indices definidos
pelo Plano Diretor em vigor e que variam de acordo com cada zona da
cidade. Assim, por exemplo, numa determinada area, onde o indice
de aproveitamento esta fixado em 1,2, com a consolidacio dos
50% ‘nao computaveis’, 0 mesmo passara para 1,8.

Na pratica, significa que num terreno de 1.000,00 metros quadrados,
considerando-se o indice de 1,2, que permite edificar o equivalente a
1.800,00 metros quadrados (1.200,00m? de indices computdveis +
600,00m? de indices ndo computdveis) serd possivel construir pela
nova regra 0s mesmos 1.800,00m2.231 (grifamos)

Observa-se a identificacdo do percentual (50%) para a incorporacdo dos indices nao

computdveis na composicdo do indice de aproveitamento total do imdvel. Ainda sobre a

simplificacdo das regras, o folheto afirma:

3! Folheto 2° PDDUA, p. 8-9.

O 2° PDDUA propde que as regras de construcio sejam —
atendendo uma das diretrizes do II Congresso da Cidade — mais
faceis de ser entendidas e que a lei permita uma “leitura direta” do que
€ permitido edificar. Em fung¢@o disto, os indices de aproveitamento
privados (coeficiente que define quanto pode ser construido sobre um
terreno) sofreram alguns ajustes.

Assim, de 35 tipos de indices, através dos quais era possivel
desenvolver, devido as variantes na sua aplicacdo, 160 hipéteses de
resultados diferentes, os indices foram compactados em apenas sete
grupos bdsicos, com 26 hipéteses de resultado por terreno. E com uma
vantagem a mais: em qualquer uma delas, se chega a um mesmo preco
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de terreno. Para exemplificar, pode-se citar o caso da Avenida
Protdsio Alves onde pelas regras do 1° PDDU, existem 13 tipos
diferentes de indices. Em nome da simplificacdo reduziu-se este
nimero para apenas trés tipos, promovendo uma adequagdo das regras
ao novo “modelo” de cidade proposta.

O critério foi de adotar o indice que prevalecia nas Unidades
Territoriais de Planejamento (UTPs), pois € ele que define de fato
o valor dos terrenos. Em alguns casos houve pequenos aumentos,
enquanto outras dreas sofreram uma reducio também niao muito
significativa nos seus indices. Vale lembrar que esta “mexida” havia
sido acordada com as entidades, no II Congresso da Cidade”.
(grifamos)

No que concerne a altura das edificacdes, o folheto informa:

Predominam no 2° PDDUA quatro patamares de altura, além da
manutengdo, a exemplo do que ja ocorre hoje, de altura livre para a
Area central e a possibilidade de alturas diferenciadas, no caso de
projetos especiais.

De um modo geral os pardmetros propostos para a cidade vao oscilar
entre 9,00m (3 pavimentos) e 45m (15 pavimentos). Com isto estd-se
reduzindo o “teto” atual de algumas zonas ji que, pelo Plano em
vigor, em bairros como Azenha e Menino Deus é possivel construir
edificios com até 17 pavimentos. O patamar miximo de 45,00m serd
aplicado em algumas zonas da cidade e poderd ser plenamente
atingido especialmente com a utiliza¢do do Solo Criado (...).

Em outras dreas o limite foi fixado em 33m (11 pavimentos); em
zonas intermedidrias o pardmetro proposto é de 15m (cinco
pavimentos), enquanto que nas dreas residenciais o limite de altura
deverd permanecer em 9m (trés pavimentos). Como novidade passam
a serem permitidos, nas zonas residenciais “puras” —, onde,
atualmente, a legislacdo s6 prevé moradias unifamiliares — também
prédios coletivos, cuja altura ndo poderd ser superior a admitida para

casas (9m).233 (grifamos)

O Modelo Espacial do projeto de 2° PDDUA/96 foi mantido em linhas gerais no 2°

PDDUA/97, ressalvadas com pequenas alteracdes, o que se pode constatar do exame da Fig.

13, comparando-se os mapas A e B.

O folheto apresenta o zoneamento da densidade (ver Fig. 14) e afirma:

2 Ibid., p. 10.
3 Ibid., p. 9.

A densificacdo mais alta deverd ocorrer na faixa situada entre a III
Perimetral e o Centro, onde estd consagrada a chamada “Cidade
Radiocéntrica”. (...)

Nesta regido os parametros de densificacao deverao variar de 120
economias/hectare (ou entre 445 e 580 habitantes/hectare). Nao
sao patamares exagerados, pois estio perfeitamente adequados ao
tipo de desenvolvimento da area, onde ji existem setores e até
mesmo bairros que ultrapassam o patamar de 120 economias/hectare,
sem prejuizo algum para seus moradores.
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()

Vale esclarecer, de outra parte, que o patamar maximo esta
proposto apenas para alguns setores da Cidade Radiocéntrica e
mesmo assim sé devera ser atingido num periodo nao inferior a 20
ou 30 anos. Estes pardmetros — também é preciso enfatizar — sdo
indicativos para o monitoramento e controle do Solo Criado.

(..

Areas Residenciais

Os parametros mdximos para o restante da cidade deverdo variar de 64
(4reas residenciais) a 120 economias (zonas mistas) por hectare. Em
zonas com alta renda, onde hd uma predominincia de casas,
dificilmente se chegard ao limite de 64 economias/hectare. Nestes
locais os patamares reais deverdo permanecer entre 15 a 20 economias
por hectare, enquanto em zonas de média e média/baixa rendas, entre
20 e 30 economias/hectare, e em dreas de baixa renda (menos de cinco
salarios minimos), entre 30 e 64 economias/hectare.

Densidades acima deste patamar (mais de 64 e até 120 economias por
hectare) deverdo ocorrer apenas em poucos setores ou quarteirdes ou
lotes dentro de algumas Unidades de Estrutura¢do Urbana (UEUs).234
(grifamos)

A publicagdo indica a redu¢do das densidades em relacdo ao projeto apresentado.

Foram realizadas oficinas de trabalho sob a coordena¢do da Fundacao CEPA nos dias

12 a 14 de junho,de 3 a 5, 16 a 18 e 31 de julho a 02 de agosto. Os trabalhos desenvolvidos

evidenciaram a necessidade de alterar a proposta quanto aos dispositivos de controle das

edificacoes:

(...) a decisdo politica de alterar o capitulo dos Dispositivos de

Controle das EdificacOes tornou-se irreversivel. Com isto, o texto da

publicagdo que se referia a este tema acabou, em curto espaco de
. . 235

tempo, ficando desatualizado.

A contrariedade do corpo técnico da secretaria com relacao as modificagdes no projeto

original foi manifestada em documento que afirmou o afastamento da proposta em relagdo as

decisdes do 2° Congresso e que a matéria passara a ser enfocada predominantemente sob a

Gtica politica.”®

No dia 16 de julho, através de correspondéncia firmada por entidades ligadas a

arquitetura e construcio civil, foi reivindicada a ampliacdo do prazo para debates.” Neste

4 Ibid., p. 14.

¥ Conforme Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor, op. cit., p. 76.
2% Ibid., p. 75. Documento reproduzido no Anexo 4 desta dissertacio.
7 Esta reivindicagdo foi objeto de cobertura na imprensa escrita. Ver Quadro 14.
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més, de 7 a 17, foi realizada uma oficina com a Coordenacao do Cidade Constituinte e demais
integrantes do processo. Ainda em julho, no dia 26, iniciou uma nova rodada de discussao
com as entidades, com a realizacdo de 5 reunides, observada a pauta proposta pelo IAB,
SINDUSCON e AREA. Também em julho, foi apresentado o 2° Relatério da Comissdo
Técnica da Camara Municipal, o qual manteve as criticas a densificacdo, distribuicao de
indices de aproveitamento e Solo Criado, dentre outras.

Em 13 de outubro, o Secretdrio do Planejamento apresentou a sistematizacdo dos
temas tratados, material que compilava os questionamentos e propostas apresentadas, indicava
a respectiva entidade responsdvel, a avaliacdo da Comissdo Técnica e a versdo final do
projeto, a qual foi aprovada pela Coordenagdo do Cidade Constituinte € pelo CMPDDU.*®
Neste més, ainda, foram realizadas reunides nas regides de planejamento para a apresentagao
da proposta de participacdo no plano diretor. A proposta final foi, entdo, apresentada em
semindrio piblico.” Neste periodo o processo foi objeto de constante destaque da imprensa,
como se verifica no Quadro 14A e B, tendo sido também foco de atos de comunicacdo, como
se verifica no Quadro 15.

Em 5 de novembro foi criada a Camara Técnica do Plano Diretor no Conselho
Municipal de Meio Ambiente, com o objetivo de examinar o 2° PDDUA. Esta Camara
realizou 11 reunides e elaborou relatério com sugestdes.**

Em 12 de novembro o Prefeito entregou ao Presidente da Camara Municipal o novo
projeto de 2° PDDUA*", o qual foi disponibilizado na internet, ampliando a sua divulgagio e
facilitando a participacdo da populacdo nos debates no Poder Legislativo.

Em 19 de dezembro a Comissdao Técnica da Camara encaminhou seu 3° relatério.”” O

4° relatorio, de marco de 1998, produzido pela Comissdao Técnica da Camara Municipal

> Relator, Eudes Missio, representante da Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul.

% Documentos integram o Anexo III da compilagdo da SPM, j4 referida.

9 Conforme Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor, op. cit., p. 81.
! Ver divulgacio nos Quadros 14 e 15.
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reitera a falta de consenso entre os seus integrantes sobre os pontos considerados mais
polémicos, dentre os quais o modelo espacial e plano regulador, ambos incidentes sobre o
tema da densidade urbana. Afirma a necessidade de maior debate e da impropriedade da
aprovacio do projeto “em bloco”.**

Com a finalidade de subsidiar o debate que se iniciava na Camara Municipal, em
mar¢o de 1998 foi publicada e distribuida a revista A necessdria releitura da cidade. Também
em marc¢o de 1998 foi publicado o 2° PDDUA comentado (ver Fig. 19).

Em 1998 o projeto foi discutido na Camara e em dezembro de 1999 foi aprovado.

Ainda em dezembro o projeto foi sancionado e a Lei Complementar n° 434 foi publicada, o

PDDUA, que entrou em vigor em marc¢o de 2000.

3.3 A densidade nos projetos do PDDUA

Os dois projetos de 2° PDDUA trataram da densidade urbana, basicamente, no Plano
Regulador, cuja aplicacdo era norteada pelas diretrizes e estratégias constantes na primeira e

244

segunda parte.” O exame da densidade nos projetos serd feito conjuntamente, a fim de
evidenciar as suas semelhancas e diferencas.

Em ambos os projetos, o Plano Regulador era composto pelo Regime Urbanistico de
uso e ocupacdo do solo (RU), identificando as normas gerais de densificacdo, zoneamento de
usos e regime de atividades, dispositivos de controle das edificacdes e parcelamento do solo.

Também era previsto o monitoramento da densificacdo e o tratamento diferenciado para

situagdes especiais.

22 0 3° relatério € referido no documento Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte (...), op. cit., p. 81, como
bastante sintético, e teria destacado para debate os temas Sistema de Gestdo, Modelo espacial e Plano Regulador.
3 Observagdes constantes no doc. Trajetéria do projeto Cidade Constituinte. Op. cit., p. 85.

4 Ambos os projetos possuiam quatro partes: o 2° PDDUA/96 era dividido em: DAS DISPOSICOES GERAIS,
DAS DIRETRIZES PARA AS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO, PLANO REGULADOR e
DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS; o 2° PDDUA/97, em: DO DESENVOLVIMENTO URBANO
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Como ja visto, o exame da densidade urbana compreende, além dos indices de
aproveitamento (IA) e da quota ideal de terreno (QI), o Regime Volumétrico (alturas e
afastamentos dos prédios) em face de seu reflexo na densidade construtiva.

O primeiro elemento a considerar € o conceito de densidade:

Densidade € a relagdo que indica a intensidade do uso e ocupacgdo do
solo urbano expressa pela:

I - densidade habitacional, através do nimero de habitantes fixos por
hectare, a fim de controlar o uso dos equipamentos urbanos e
comunitarios;

II — densidade populacional, através do nimero de habitantes total por
hectare, residentes ou ndo, e nimero de economias por hectare, a fim
de controlar o uso da infra-estrutura e dos servigos pliblicos.245

Este conceito foi adotado em ambos o0s projetos e gerou imprecisdo técnica nas
definicdes de densidade habitacional e populacional. Pelo dispositivo, a densidade
populacional engloba o nimero total de habitantes e o nimero de economias por hectare,
reunindo indicadores diversos. Frisa-se que em pesquisas realizadas sobre o tema, verificou-se
que a densidade populacional refere-se ao nimero de habitantes por hectare e a densidade
habitacional, o nimero de habitacGes ou de economias por hectare.”*® Optou-se, na presente
dissertacdo, pela utiliza¢do destas defini¢des, em face de sua clareza e precisdo. Note-se que
as defini¢des constantes do pardgrafo sequer foram adotadas nas tabelas correspondentes (Fig.
16A e B), que agrupam o nimero de habitantes (residentes ou ndo) sob a expressao habitantes
por hectare (hab/ha) e separa o nimero de economias por hectare.

A densificacdo urbana € remetida, nos projetos, aos patamares constantes dos anexos,
estabelecendo seu controle através dos IAs, estoques construtivos publicos e quota ideal
minima de terreno por economia: o artigo 43 do 2° PDDUA/96 remete ao Anexo 6 e o art. 98

do 2°PDDUA/97, ao Anexo 4. A Fig. 16 reproduz tais anexos.

AMBIENTAL, DO SISTEMA DE PLANEJAMENTO, DO PLANO REGULADOR e DISPOSICOES FINAIS
E TRANSITORIAS. A estrutura do segundo projeto foi mantida na lei aprovada.

** Conforme pardgrafo tinico do art. 111 do 2° PDDUA/96 e paragrafo tinico do art. 66 do 2° PDDUA/97.

246 Claudio Acioly, Forbes Davidson, Densidade Urbana. Rio de Janeiro: Mauad, 1998, p. 87.
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O monitoramento do desenvolvimento foi proposto mediante o ‘“acompanhamento
permanente do crescimento da cidade” (art. 110 do 2° PDDUA/96, e art. 48 do 2° PDDUA/97),
sendo que no segundo projeto foi afirmada a revisao dos parametros da legislacdo urbanistica
visando a melhoria da qualidade de vida. O monitoramento da densificacdo, por sua vez, teria
0 “objetivo de atender a demanda e racionalizar os custos de produgcdo e manuten¢do dos
equipamentos urbanos e comunitdrios de forma a garantir um desenvolvimento urbano sustentdvel”
(art. 111 do 2° PDDUA/96 e 48 do 2° PDDUA/97).

Os patamares maximos para as Unidades de Estruturacdo Urbana - UEU - observariam
as diretrizes do modelo espacial: 160 economias/ha por UEU na Cidade Radiocéntrica e 120
economias/ha por UEU nas demais macrozonas (art. 112 do 2° PDDUA/96 e art. 67 do 2°
PDDUA/97), sendo que o segundo projeto acrescenta o patamar de densidade liquida maxima
de 260 economias/ha por quarteirao.

A aplicacdo do Solo Criado se daria em dois momentos: no primeiro, a venda do
estoque seria restrita a 20 economias/hectare nos corredores de centralidade e 10
economias/hectare nas demais zonas, sendo 75% do estoque aplicado nas UEUs e 25%, nas
macrozonas (arts. 113 a 115 do 2° PDDUA/96 e 68 do 2° PDDUA/97). O 2° PDDUA/96
estabelecia, para o segundo momento, o monitoramento da aplicacio dos estoques e
condicionava a aplicacdo dos patamares maximos a avaliacdo positiva quanto a possibilidade
de maior adensamento. Esta condicao foi suprimida no 2° PDDUA/97.

A Fig. 16, na comparagdo das tabelas A e B, demonstra a reducdo dos patamares de
densidade no 2° PDDUA/97, os quais, porém, ainda assim sio superiores aos afirmados no
Informativo n° 4 (variagdo de 220 a 310 habitantes por hectare) e no Folheto 2° Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Ambiental (patamar maximo de 120 economias/hectare somente

em algumas zonas da Cidade Radiocéntrica).
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Assim, considerada a diretriz do 2° Congresso, de que a alteracio de modelo nao
configuraria alteracao da capacidade construtiva dos imdveis, importa investigar o
conteido da alteracio do modelo (edilicio e espacial), confirmando-se (ou ndo) o
cumprimento da outra diretriz: a densificacdo se daria na forma de Solo Criado.

A proposta de modificacio do modelo edilicio rompia com o modelo previsto no
PDDU, sendo vejamos. Como medida de simplificagdo, o 2? Congresso aprovou a reunido das
areas consideradas ndo computdveis na base, na super-estrutura e subsolo, de forma que o
corpo do prédio seria a parte computavel da edificacdo. Essa resolucdo foi observada no art.
52 do 2° PDDUA/96, cujo modelo edilicio € reproduzido na Fig.12A e B. Este modelo sofreu
severas criticas. O 2° PDDUA/97 recuperou o conceito do PDDU, no art. 107, identificando
como ndo adensdveis as dreas de atividades complementares a atividade principal (servigos
gerais e de apoio a edificacdo), indepentemente da sua localizacao no prédio. Esta a alteragao,
por sua vez, foi objeto de critica apresentada pelo corpo técnico da SPM, externada no
documento antes referido.

Também para a simplificagdo das normas, foram propostas no 2° Congresso (a) a
reducdo do nimero de varidveis que compunham o indice de aproveitamento — [A, bem como
(b) a redu¢do do nimero de IAs mediante a aplicacdo da média aritmética dos indices
maximos € minimos.

Para reduzir o nimero de varidveis, o 2° PDDUA/96 incorporou 50% do indice
computdvel aos diversos IAs previstos no PDDU e definiu os IAs finais.*”’ Esse percentual
corresponderia a média de dreas ndo computdveis observadas nos projetos aprovados na

cidade.*® Para reduzir o ndmero de IAs ambos os projetos aplicaram a média aritmética dos

**7 Informagdo constante do folheto 2° PDDUA, de junho de 1996, transcrita no item 3.2.3. Sobre a
simplificacdo, ver Anexo 3 - Quadro Comparativo 3, resolucdes 3.4.07, 3.4.13, 3.4.14, 3.4.28.
248 Bgte esclarecimento constou do Folheto 2° PDDUA, como referido no item 3.2.3.
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indices maximos e minimos das respectivas unidades. A aplicacdo destas medidas gerou a
tabela de indices constante do Anexo 8 do 2° PDDUA/96.**

Tanto no PDDU como nos projetos, a aplicacdo dos IAs era condicionada ao
cumprimento do Regime Volumétrico da edificagdo - altura méxima da edificacdo, recuos e
limite maximo de ocupacdo do solo. Tais regramentos, no 2° PDDUA/96 constam do Anexo
9.1 e no Anexo 7.1 do 2°PDDUA/97, reproduzidos na Fig. 15A e B, sendo que a Fig. 12, que
apresenta o modelo edilicio, demonstra a densidade construtiva proposta.

O Regime Volumétrico das edificagdes foi conceituado como “o conjunto das
especificagdes definindo os limites de ocupacio, altura e os recuos que a edificacido deve respeitar”,
nos termos dos arts. 56 do 2° PDDUA/96 e 111 do 2° PDDUA/97, sendo que este retomou 0s
limites para a ocupagao no lote (taxa de ocupacao e recuos, nos termos do pardgrafo inico do
art. 111 e art. 112). A propésito, € relevante o esclarecimento na publicacdo A necessdria
releitura da cidade (Fig. 19A), que compilava artigos de autoria de técnicos — funciondrios e

consultores:

Vale esclarecer que, embora alguns destes artigos se constituam em
relatos fiéis das etapas vencidas para a constru¢do da proposta do 2°
PDDUA, outros t€m um cardter mais opinativo, expressando, por esta
razdo, o pensamento de seus autores. E o caso, especialmente, do texto
referente aos chamados Dispositivos de Controle das Edificagdes,
onde ¢ feita a defesa de um tipo de morfologia que acabou ndo sendo
adotada na dltima proposta enviada ao Poder Legislativo, em
novembro do ano passado.”’

Importante mencionar, sobre densificacdo, afirmagcdo da supervisora técnica do

processo, na referida publicagao:

A necessidade de articular o Plano Diretor a uma politica que
promova maior justica social em relacdo a ocupacdo do solo,
determinou a definicdo dos pardmetros construtivos méaximos com
base na possibilidade de aplicacdo do Solo Criado, instrumento que
permitird a captag@o de recursos para projetos habitacionais. Assim, a
simplificacdo dos dispositivos de controle da edificacio estabelece
entre os mesmos uma relacdo diferenciada da atual. O limitador da

capacidade construtiva do lote é o indice de aproveitamento. As
alturas foram fixadas em valores que admitem a utilizacdo do Solo

¥ Reproduzida no Anexo 5 desta dissertacio.
2029 PDDUA - A necessdria releitura da cidade, Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1998, p. 3.
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Criado, portanto, ndo serdo atingidas com o indice privado. Assim, as
maiores alturas identificam dreas onde é possivel a densificacio
através da compra de estoques publicos e limitados pelo Solo Criado.
(..r)

O que se propde € a identificagdo de limitacdes para a densificacdo,
com o monitoramento deste processo, de forma a se garantir que, nos
locais em que se reconheca a proximidade de situagdes de
esgotamento, possam ser feitas as reavaliagdes necessdrias.”"

A seu turno, a coordenadora do GT 3.1 frisa a diretriz reconhecida desde 1993:

Os estudos e os debates realizados, a partir de 1993, colocaram a
densificacio como um dos enunciados do Projeto de Reformulagéo
do 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1° PDDU). Desta
forma, o grupo de trabalho responséavel pela ‘Avaliacdo da Capacidade
de Adensamento’ do Municipio, teve como desafio propor
instrumentos, critérios e parametros de densificacdo compativeis
com a diversidade de Porto Alegre.

(..r)

Entre os condicionantes da proposta de densificacdo apresentada
pelo 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (2°
PDDUA) estavam a necessidade de regulamentar o Solo Criado,
respeitando os contetddos expressos na Lei Complementar 315,
aprovada desde 1994, como uma conquista do movimento da reforma
urbana e, ainda, os principios mais gerais do Projeto de Reformulacao
do 1° PDDU que colocavam as necessidades de simplificagdo, clareza
e flexibilidade do novo instrumento legal.252 (grifamos)

Dentre os dados pesquisados pelo grupo, a coordenadora salienta a discrepancia entre
o crescimento informal (4%) e o formal (1,04%), o adensamento desequilibrado (80% das
UTPs** com menos de 30 eco/ha) e a previsdao de densificagdo diferenciada em dreas com
caracteristicas e capacidade de infra-estrutura similares. Afirma, dentre outros, os aspectos

gerais do projeto, relacionados a densificacdo:

- garantir uma adequada miscigenagdo, dada pela diversidade de usos,
e uma densifica¢do a custos compativeis de forma a assegurar a infra-
estrutura necessdria e, consequentemente, a sustentabilidade ambiental
da cidade;

- estabelecer pardmetros de adensamento na forma de estoques
publicos e privados que permitam o monitoramento constante do
crescimento da cidade (...);

- implantar Sistemas de Avaliagdo do Desempenho Urbano e de
monitoramento como forma de superar a limitagdo das normas,

»! Virginia Miizel Jardim. Um avango coletivo na relagdo do planejamento com a cidade. In: 2° PDDUA - A
necessdria releitura da cidade. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1998, p.12-13.

»? Marilu Marasquin. Densidade e Ocupagdo do Solo. In: 2° PDDUA - A necessdria releitura da cidade. Op.
cit., p.44-47.

»3 Unidades Territoriais de Planejamento, utilizada no PDDU e substituida, no PDDUA pela Unidade de
Estruturacdo Urbana.
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permitindo que as mudancas necessdrias e o acompanhamento do
. - 254
desenvolvimento urbano ocorram de forma qualificada.

Esclarece que o nimero de economias por hectare - indicador eleito para estabelecer

os patamares méximos de densificacdo - permite relacionar densidades, infra-estrutura e

custos, e informa:

Considerou-se o patamar maximo aquele que melhor representa o
custo-beneficio de infra-estrutura, ou seja, 160 economias por
hectare (...)

O indice de aproveitamento igual a 3,0 é o que na média traduz este
nivel de densificagdo. O patamar miximo definido para a cidade
funciona como balizador, servindo como parametro para a tomada de
decisdo em questdes de densidade, néo significando, porém, limite de
densificagdo para as diversas UEUs, que terdo seus pardmetros
préprios nunca superiores ao patamar maximo.

Os niveis maximos de densificacdo para as UEUs siao aqueles
resultantes da aplicacio dos atuais indices de aproveitamento
privados, em atendimento as diretrizes aprovadas pela Camara de
Vereadores, através da Lei Complementar 315, que regulamentou
o Solo Criado.

()

As UEUs potencializadas pelo Solo Criado sdo aquelas em que os
niveis de adensamento atuais e futuros as colocam abaixo dos
patamares maximos estabelecidos para a cidade.

()

A lei que conceitua e define diretrizes para Solo Criado estabelece,
como capacidade construtiva dos terrenos privados, os indices de
aproveitamento do atual 1° PDDU.*’ (grifamos)

O consultor integrante da equipe da UFRGS, na mesma publicacdo, acrescenta:

O tipo de infra-estrutura que temos ndo comportaria muito bem
aumentos de densidade para mais de 150 economias/hectare e essa
densidade j4 encontramos em alguns setores da cidade.

()

Por razées econdmicas e de habitabilidade, as densidades ideais ficam
numa faixa intermedidria onde a economia da cidade € atingida e onde
os engarrafamentos tdo antiecondmicos e desagraddveis ainda nao
acontecem. > (grifamos)

Tais subsidios orientam, portanto, o exame da densidade nos projetos em questao.

Subsidio importante, ainda, para a andlise dos projetos € a publicacdo Projeto de lei

comentado (Fig. 19B), que, lateralmente ao texto do projeto, esclarece o sentido da norma

24 Ibid., p. 45.
255 :
Ibid., p.47.
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proposta. E interessante referir o comentdrio ao art. 47, que quando trata do Sistema de

Avaliacdo do Desempenho Urbano:

O Sistema de Avaliagdo de Desempenho Urbano deve acompanhar as
modificacdes propostas para a cidade, bem como fazer estudos que
permitam ao Municipio avaliar, antecipadamente, quais as
conseqiiéncias que uma determinada obra (ou falta dela) poderd
provocar na cidade.”’

E, sobre o Monitoramento da Densifica¢do, o comentario do art. 66:

E necessdrio controlar a quantidade de pessoas que moram ou
trabalham e o quanto se pode construir em cada zona da cidade. Isto é
0 que se chama monitoramento da densificagdo. Definir esta
quantidade (pardmetro) é importante porque o preco da infra-estrutura
estd relacionado com ela. Quando a densidade é muito baixa ou
excessivamente alta, a cidade se torna muito cara. No primeiro caso,
porque ndo se utiliza bem a infra-estrutura ja existente. E no segundo
porque se necessita de tecnologias de maior custo, como, por
exemplo, fornecer energia elétrica por cabos subterrineos. As
densidades propostas neste Plano sdo médias, buscando dar um
melhor aproveitamento a infra-estrutura com custos suportaveis pela
cidade. Existem duas maneiras de medir a densidade. DENSIDADE
BRUTA ¢ a relag@o que hd entre a quantidade de pessoas que moram
ou trabalham, considerando toda a superficie de uma zona (terrenos,
pragas e ruas).

A chamada DENSIDADE LIQUIDA ¢ a relago entre a quantidade de
pessoas que moram ou trabalham na drea relacionada apenas com a
superficie dos terrenos.”®

Tais publicacdes, dadas as suas caracteristicas e finalidades, sdo identificadas,

também, como atos de comunicacido do processo em exame.

3.4 A densidade urbana no PDDUA

O processo de debate sobre o plano diretor teve continuidade no poder Legislativo

Municipal que, a semelhanca do tratamento dado ao 2° PDDUA/96, instituiu rito especial para

a apreciacdo do projeto — constante da Resolu¢do n°® 1380 - e criou comissdo especial para o

% Juan Mascar6. Adensamento e infra-estrutura urbana,. In: PDDUA - A necessdria releitura da cidade, op.

cit., p. 50.

»72° PDDUA — projeto de lei comentado, op. cit., p. 92.

% Ibid., p. 103.
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seu exame. Na tramitacdo do projeto, foram apresentadas 234 emendas. A denominagdo do
plano diretor foi alterada para PDDUA.

Como nas demais etapas do processo, o tema da altura dos prédios foi polémico. A lei
aprovada alterou os limites maximos: para as areas cujo limite maximo proposto fora 18m,
passou para 33m; para as areas cujo projeto identificava 33m, passou para 42m e para as areas
cujo projeto indicava 45m, passou para 52m. Observe-se que, apesar das criticas apresentadas
ao primeiro projeto — reiteradas quanto ao segundo - afirmarem que a altura dos prédios

deveria ser reduzida, o poder Legislativo aumentou ditos patamares.

3.4.1 Diretrizes e estratégias

Com a aprovacdo da Lei Complementar n° 434/99, o PDDUA entrou em vigor em
marco de 2000. O texto aprovado manteve os principios do projeto apresentado, dentre os
quais (i) a gestdo democrdtica e participativa, (ii) a promog¢do da qualidade de vida e do
ambiente, reduzindo as desigualdades e a exclusdo social, (ii1) o fortalecimento da regulagcdo
publica sobre o solo urbano com (a) a utilizacdo de instrumentos redistributivos da renda
urbana, da terra e (b) o controle sobre o uso e ocupagdo do espacgo da cidade.

A incorporacdo do enfoque ambiental no modelo de desenvolvimento foi enfatizada
no artigo 2°, orientando a promocgao da sustentabilidade econdmica, social e ambiental.

Também as estratégias foram mantidas, com seus conceitos. A Estratégia do Uso do

Solo Privado, que integra o Plano Regulador, teve seus objetivos fixados no art. 11:

[...] disciplinar e ordenar a ocupacgdo do solo privado, através dos instrumentos de
regulacdo que definem a distribui¢do espacial das atividades, a densificacdo e a
configuracio da paisagem urbana no que se refere a edificacio e ao parcelamento do
solo.

O monitoramento do desenvolvimento urbano foi mantido nos mesmos termos

propostos do art. 48 do projeto, sendo responsavel pelo acompanhamento do crescimento da



154

cidade e pela revisdo e adequagdo da legislagdo urbanistica, visando a melhoria da qualidade
de vida.

O art. 49 vincula a aplicacdo das normas de uso e ocupacio do solo a0 cumprimento
da funcdo social da propriedade, o mesmo ocorrendo com a aplicacdo da Transferéncia do
Potencial Construtivo, do Solo Criado, dos Projetos Especiais, do monitoramento da
densificacdo e das Areas Especiais.

A ocupacdo do solo, nos termos do artigo 50, é definida em funcdo das normas
relativas a densificagdo, regime de atividades, dispositivos de controle das edificagdes e
parcelamento do solo - numa expressdo, ao Regime Urbanistico - RU. Tais dispositivos
reproduzem os termos propostos no projeto de lei. O mesmo ocorreu com o monitoramento do
desenvolvimento e da densifica¢do.”

Consideradas as diretrizes ja identificadas, a densificacdo urbana ¢é examinada
mediante a comparagdo dos patamares de densidade previstos para a drea de ocupacgdo
intensiva no PDDU (estabelecido em 1987 e vigente em 1993, quando iniciou o debate), nos
projetos (2° PDDUA/96, 2° PDDUA/97) e no PDDUA. Tais dados subsidiaram a elaboracao
do Quadro 16.

Ja a comparacdo entre a densidade proposta no processo de formulagdo e a prevista no
PDDUA observard os significados expressados nos atos de comunicacdo e nas tabelas
apresentadas no 2° Congresso, as quais foram “aprovadas em cardter de parimetros orientadores
para o aprofundamento de estudos”, como reproduzido no item 2.4.1 desta dissertacdo. Reitera-
se, ainda seu conteddo instrumental, vinculados a diretriz de promover a qualidade de vida e
reduzir as desigualdades sociais.

O exame do Quadro 16 evidencia aumento substancial na densidade populacional

bruta proposta. Frise-se que tais patamares envolvem a densidade gerada pelos indices

»% Salienta-se que foi mantida a impropridade técnica referida neste capitulo, quando do exame do 2°
PDDUA/96, relacionada com as defini¢des de densidade habitacional e populacional.
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privados e por Solo Criado. A comparacdao demonstra, ainda, que os limites de aplicagdo dos
estoques do Solo Criado foram alterados na Camara Municipal, aumentando de 20 eco/ha
para 30 eco/ha nos Corredores de Centralidade e de 10 para 20 nas demais zonas (art. 68).

Observa-se que os parametros de densidade constantes do Quadro 16 sdo superiores
aos patamares maximos expressados nos atos de comunicagdo. Ainda, os patamares maximos
constantes dos projetos (755 e 525 hab/ha) e do PDDUA (525 hab/ha) sdo superiores ao
patamar desejavel de densidade populacional bruta constante da tabela apresentada no 2°
Congresso (que se encontra no intervalo entre 118 e 323 hab/ha, considerada a consolidacao
dos habitantes nao residenciais - Fig.10). Esta comparacdo € importante para verificar a
efetividade da participagao nas decisdes tomadas no processo.

Agrega-se, ainda, que o estabelecimento do patamar tdnico de densidade habitacional
liquida para toda a cidade vai de encontro ao modelo espacial, que propde zonas diferenciadas
conforme suas caracteristicas.

A efetivacdo da densidade, assim como seu controle se di no PDDUA através da
aplicagdo do RU, eis que expressamente identificado como instrumento de controle da
densidade urbana, nos termos do art. 98. Assim, para investigar 0 comportamento da
densidade urbana e eventual densificacdo, € essencial verificar como € orientado o uso do
solo na cidade, nas unidades examinadas e sua aplicagdo nos imdveis nelas situados.

Registre-se que na presente dissertacdo o exame restringe-se a aplicacdo do RU em
sentido estrito, do RU ordindrio, em imdveis sem caracteristicas especiais, ndo envolvendo a
densificacdo gerada pela aplicacdo do Solo Criado ou da Transferéncia de Potencial
Construtivo. Ndo se examinam, ainda, as situa¢des abrangidas por Projetos e Areas Especiais

ou Operacdes Consorciadas.
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3.4.2 Plano Regulador

Segundo o art. 93 do PDDUA, o “Plano Regulador é o instrumento que define os
dispositivos de que regulam a paisagem da cidade, edificada ou ndo”. O uso e a ocupag¢ao do solo,
nos termos do pardgrafo tnico do mesmo artigo, sao disciplinados através do RU, do tracado
e do monitoramento.

O RU, por sua vez, disciplina o uso e a ocupacao do solo através de normas relativas a
densificagdo, atividades, dispositivos de controle das edificacdes e parcelamento do solo.”®
Sao dispositivos de controle das edificagdes: o indice de aproveitamento — IA; a quota ideal
de terreno — QI; o regime volumétrico, bem como os recuos e estacionamentos™', elementos
essenciais para a identificacdo da densidade proposta no PDDUA e da eventual densificacdo
dele decorrente.*”

A densidade urbana, assim, se concretiza através da aplicacdo das normas urbanisticas
previstas no RU, em face da sua repercussdao tanto na densidade construtiva como na
habitacional e populacional.

Considerando que o PDDUA identifica o IA como o instrumento de controle da

densidade populacional no lote*”

, 0 seu exame precederia a qualquer outro. Porém, o IA varia
de acordo com a Unidade de Estruturacao Urbana - UEU e, dentro dela, de acordo com a Sub-
Unidade, o que exige a identificacdo de dreas para proceder-se a devida comparacdo. Desta

forma, importa, previamente, examinar as normas aplicdveis a todas as UEUs. Para verificar

eventual densificacdo, ditas normas serdo confrontadas com as correspondentes no PDDU.

% Artigo 94 da Lei Complementar n° 434 — PDDUA.

! Artigo 104 da Lei Complementar n° 434 — PDDUA

2 0 PDDU apresentava indices diferenciados para as atividades residenciais e comércio e servicos e entendia-se
que usos ndo residenciais ndo gerava densidade. No PDDUA, porém ndo h4 diferenciacdo de indices para usos
diversos, desta forma a repercussdo na densidade € idéntica para todos os usos e é calculada com base nos IAs.
% Artigo 106 da Lei Complementar n° 434 — PDDUA. Este artigo define, no §1°, o IA como o fator que
multiplicado pela drea liquida de terreno, define a drea de constru¢do computédvel.
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3.4.2.1 Areas ndo adensaveis

Pode-se dizer que se tornou uma tradi¢do na legislagdo urbanistica de Porto Alegre a
consagracdo de dreas edificadas que nao sdo consideradas para fins de cédlculo do TA do
imovel. Tal tradicdo se inaugurou com o PDDU, através de suas “dreas ndo computdveis” €
“isentas”, previstas nos arts. 140 e 141 e mantida no PDDUA, com as “dreas ndo adensdveis” e
“isentas”, previstas no art. 107.

O Quadro 17 identifica as dreas ndo computdveis e isentas do PDDU vigente em 1993,
as situagdes propostas nos projetos (2° PDDUA/96 e 2° PDDUA/97) e no PDDUA** para
edificacdes residenciais. Para o exame da densificacdo urbana é importante verificar a
variacdo da densidade construtiva, decorrente da capacidade construtiva total dos imoveis,
que compreende as dreas computaveis, ndo computaveis e isentas.

A comparacdo da norma do PDDU (vigente em 1993) em relagdo a do PDDUA
demonstra a redugdo do percentual das dreas ndo adensaveis e aumento das dreas isentas. A
reducdo, porém, pode ser tdo somente formal, pois os levantamentos realizados constataram

1.7 Note-se

que raramente era aplicado o percentual médximo permitido de drea ndo computive
que a comparac¢do do dispositivo do 2° PDDUA/97 em relagdo ao PDDUA evidencia aumento
das areas isentas na Camara Municipal - limite das vagas de estacionamento isentas por
economia e isencdo total no sub-solo. A andlise dos quadros ndo permite afirmar a

densificacdo construtiva, a qual deverd ser objeto de exame no RU e na sua aplicagdo nos

casos concretos.

% Note-se que o PDDUA manteve o modelo edilicio proposto no segundo projeto (2° PDDUA/97), apresentado
neste capitulo item 3.3.

%5 Mesmo em construcdes destinadas as classes mais altas este percentual raramente era atingido. Nas
construcdes destinadas a classes baixas, o percentual médio era de a até 30%. Estes elementos constam dos
relatérios técnicos examinados.
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3.4.2.2 Condominios e parcelamento do solo

Os padrdes urbanisticos previstos tanto para parcelamento do solo como para
condominios por unidades autonomas incidem sobre a densidade e a densificacdo urbana. O
Quadro 19 apresenta as altera¢des incidentes sobre os condominios desde o PDDU. Observa-
se, inicialmente, que o teor do PDDUA € o mesmo da proposta apresentada nos dois projetos
de lei apresentados.

Da comparagdo entre os padrdoes do PDDU e do PDDUA verificam-se duas alteragdes
essenciais: a supressao do percentual de drea livre de uso comum e a instituicao da quota ideal
minima de terreno por unidade autdonoma (75m2). Essas altera¢des indicam a densificacao
neste tipo de empreendimento, uma vez que a drea destinada a 4reas livres de uso comum nao
gera densidade populacional e habitacional. Desta forma, a produc¢do de unidades autdnomas
que antes se dava sobre 50% da area do imdvel, passou a incidir sobre a totalidade da area
(100%).

O aumento na ocupacgao, no caso dos condominios por unidades autbnomas, indica um
aumento da densidade construtiva, habitacional e populacional. Com a finalidade de
confirmar a densificacdo gerada pela alteracdo da norma, o Quadro 19B aplica a norma em
um imovel situado na Rua Gongalves Dias, entre as Ruas Bardo do Triunfo e Visconde do
Herval, localizado em uma das areas escolhidas para estudo de caso.

Na hipétese apresentada constata-se a densificacdo construtiva, com o acréscimo na
capacidade construtiva do imével. Esta densificacdo se deu pelo aumento do IA do imével. A
densificacao construtiva pode ensejar densificacdo habitacional e populacional, o que somente
pode ser comprovado em exame de caso concreto, em um condominio implantado.

Quanto ao parcelamento do solo, o aumento na densidade urbana decorreu da

alteracdo da lei do parcelamento do solo em 1994, com a redugdo do tamanho dos lotes sem
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aumento no percentual de dreas destinadas a equipamentos urbanos e comunitdrios (ver
Quadro 18). Tais circunstancias possibilitaram a geracdo do dobro de lotes em glebas de
mesma area, provocando um aumento na densidade construtiva, habitacional e populacional.
Registra-se aqui o exame feito no segundo capitulo, item 2.2.3.

Apresentados os dispositivos gerais incidentes sobre a densidade urbana, passa-se ao
exame da densidade e a densificacdo em éareas especificas da cidade, bem como em imoéveis

nelas situados.

3.4.2.3 PDDU / PDDUA: Densifica¢do nos casos examinados

A verificacdo da densidade urbana e da eventual densificacdo decorrente da aplicacio
do PDDUA ¢ feita em trés areas que compreendem os bairros Menino Deus, Santa Cecilia,
Moinhos de Vento, Rio Branco, Floresta e Petrépolis. Observa-se que na 1° Conferéncia de
Avaliag¢do do Plano Diretor, realizada em 2003, ditas dreas foram indicadas para estudo e
revisdo do respectivo RU (Resolug@o n°® 78), observando os patamares de densidade desejavel
e aceitdvel, bem como a relagdo com a estrutura e infra-estrutura urbanas (Resolugdo n° 75).%
As caracteristicas dos bairros e a repercussdo dos novos empreendimentos ali implantados
foram determinantes nesta indicacao.

As areas examinadas situam-se na Macrozona 1, Cidade Radiocéntrica e envolvem
quatro Unidades de Estruturacdo Urbana - UEU*". Como se verifica na Fig. 20, seja pela
dimensao, seja pela diversidade de bairros que atingem, considera-se a amostra representativa

das condic¢des urbanisticas da Macrozona.

% Em conseqiiéncia, os ditos bairros foram objeto de andlise pela Secretaria do Planejamento Municipal, em
trabalho realizado por Hermes Puricelli, Maria Erni Marques e Ledourdes Bressan, técnicos da SPM. Este
trabalho teve como objetivo definir uma metodologia para andlise e possiveis ajustes dos pardmetros de
volumetria e densificacdo. Note-se que este o trabalho desenvolvido na SPM ndo apresentou a comparagdo dos
regimes do PDDU e PDDUA, examinando o RU frente as diretrizes e estratégias do PDDUA.

27" As Unidades de Estruturacdo Urbana, nos termos do art. 28, inciso II, da LC 434/99 sio mddulos
estruturadores do Modelo Espacial definidos pela malha vidria basica.
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A primeira drea (drea 1, Mapa 1A) situa-se no bairro Menino Deus e tem seu
perimetro delimitado pelas avenidas Ipiranga, Erico Verissimo, José de Alencar e Praia de
Belas. No PDDU, a édrea abrangia duas Unidades Territoriais Residenciais - UTRs (23 e 25),
dois Polos (65 e 66), dois Corredores de Comércio e Servigos - CS (22 e 41), além de uma
Area Funcional. J4 no PDDUA, a drea abrange duas UEUs (66 e 68)**, a primeira dividida em
duas sub-unidades e a segunda, em cinco.

A segunda drea (4drea 2, Mapa 1B) tem seu perimetro delimitado pelas avenidas
Protasio Alves, Ramiro Barcellos, Farrapos e Goethe. Abrange parte dos bairros Rio Branco,
Moinhos de Vento e Floresta. Esta drea, no PDDU, abrangia trés UTRs (03, 11 e 19), uma
UTM (33), trés CS (20, 23 e 39), trés Pdlos (33, 41 e 50) e duas areas de preservagdo (a Pracga
Mauricio Cardoso e o Parque Moinhos de Vento). No PDDUA, corresponde a UEU 30, que é
sub-dividida em trés sub-unidades.

A terceira area examinada (drea 3, Mapa 1C) tem seu perimetro delimitado pelas
avenidas Ipiranga, Goethe, Protdsio Alves e Bardo do Amazonas. Abrange parte dos bairros
Santa Cecilia, Rio Branco e Petrépolis. A area, no PDDU, abrangia a UTR 15, a UTM 07, trés
CS (44, 46 e 48) e trés Poélos (50, 53 e 68). Na area encontra-se, ainda, uma area institucional,
Ginasio da Brigada Militar. J4& no PDDUA, a area corresponde a UEU 1056, que € sub-
dividida em cinco sub-unidades.

Para investigar o comportamento da densidade procedeu-se a comparagdo dos regimes
previstos no PDDU e no PDDUA especificamente quanto aos indices de aproveitamento (IA),
densidade e regime volumétrico em cada uma das areas.

Importante frisar que ndo se examina aqui a densificacdo decorrente da aplicacdo de
instrumentos como o Solo Criado, Transferéncia de Potencial Construtivo ou Operagdes

Consorciadas. Isto porque a diretriz indicada no processo identificou a orientagdo de

% As UEUs no mapa sio identificadas por quatro algarismos: o primeiro indica a macrozona (1) e os demais, o
nimero da UEU (066 e 068).
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densificacdo da cidade mediante a aplicacio de Solo Criado, do que se deduz que a
simplificacdo do regime ndo deveria provocar alteragdo que significasse aumento da
densidade urbana.

O exame do IA € objeto do Quadro 20 e a varia¢do ¢ demonstrada nos Mapas 2 a 5. A
densidade habitacional bruta é objeto do Quadro 21 e Mapa 6; o regime volumétrico, por sua
vez, € apresentado no Quadro 22 e a variacdo das alturas previstas para os prédios é
demonstrada nos Mapas 7 e 8. Destaca-se que no PDDU, o IA era diferenciado conforme a
atividade: residenciais (R), de comércio e servicos (CS), com a possibilidade de prédios
mistos (M) com os indices cumulativos (M= R + CS), enquanto que no PDDUA nao ha

diferenciacao de indice em relagdo as atividades.

3.4.2.3.1 Indice de Aproveitamento

A comparacdo dos indices de aproveitamento nas trés dreas evidencia que a
simplificagdo implicou alteragdo no RU: aumento geral dos indices residenciais, decorrente da
indicacdo do IA 1,9 para a totalidade das dreas 1 e 2, e para grande parte da area 3,
independentemente da localizacdo ou atividade (ver Quadro 20A, B e C e Mapas 2A, 3A e
4A); aumento geral indices para o uso ndo residencial no interior e reducdo nas avenidas (ver
Mapas 2B, 3B e 4B); jd a supressdo do indice cumulativo para prédios mistos, previstos no
PDDU como forma de estimular a miscigenagdo de usos nas avenidas, implicou a reducao nos

IAs nas avenidas situadas em todas as dreas examinadas (Mapa 5A, B e C).
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3.4.2.3.2 Densidade

Antes de apresentar o exame da densidade, é importante referir que o PDDU somente
considerava a densidade populacional gerada pela atividade residencial, diferentemente do
estabelecido no PDDUA. A fim de ndo comparar indicadores diferentes, e diante da auséncia
de dados oficiais indicativos da densidade populacional gerada pela atividade ndo residencial
na vigéncia do PDDU, optou-se por examinar, neste ponto, somente a densidade gerada pela
atividade residencial. Esta observagao é essencial e deve ser considerada, estabelecendo as
devidas cautelas na andlise dos dados apresentados.

O exame comparativo da densidade bruta prevista para as dareas demonstra a
densificacao populacional e habitacional, independentemente da aplicagdao de Solo Criado, eis
que a densidade maxima definida no PDDUA para todas as dreas € bastante superior a maior
densidade antes prevista no PDDU. O Quadro 21 identifica a densidade populacional bruta
maxima prevista para as dreas, sem a aplicacio de Solo Criado. O Mapa 6 mostra a
densificacdo de todas as dreas, que passaram de patamares de 175 a 250 hab/ha no PDDU
(vigente em 1993) para 385 hab/ha nas areas 1 e 2; na drea 3, de 175 a 200 para 315 hab/ha

no PDDUA.

3.4.2.3.3 Regime Volumétrico

O regime volumétrico, ou volumetria, identifica a altura méxima dos prédios, variando
se estes sao edificados com ou sem afastamentos das divisas. A volumetria, indica, ainda, a
ocupacdo méixima do solo (taxa de ocupacdo, que corresponde a projecdao do prédio sobre o

terreno) e os afastamentos laterais exigidos.
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O Quadro 22 demonstra a alteragdo do regime volumétrico em todas as dreas. A
comparacdo dos regimes volumétricos indica o aumento da ocupacdo dos lotes mediante a
redugdo nos afastamentos exigidos € aumento na taxa de ocupagdo. Enquanto o PDDU exigia
o afastamento, em relacdo as divisas, de 1/3 a 1/5 da altura dos prédios, no PDDUA a
exigéncia € de 18% (aproximadamente 1/6); enquanto o limite maximo de ocupagdo do lote
(taxa de ocupagao) no PDDU era de 50 a 66% , no PDDUA ¢é de 75%.

A alteracdo do regime provocou, também, o aumento geral da altura para a construcao
de prédios na divisa, com excecdo de pequeno setor na area 2 (ver Mapa 7). A altura dos
prédios, com afastamentos, deve ser examinada diante do caso concreto, j4 que em ambos 0s
planos o limite de altura é dado pela sua testada. Porém, pode-se afirmar o aumento geral na
altura maxima permitida, evidenciada no Mapa 8. Observa-se que a interpretacdo de
dispositivos do PDDU autorizaram a execucdo de prédios com alturas superiores ao limite
aqui identificado, o que se verificard no exame dos casos concretos.

O exame dos elementos constantes dos Quadros e dos Mapas indica que a
simplificacdo das normas relativas ao IA, densidade e regime volumétrico provocou a
alteracdo do RU e a densificacdo construtiva, habitacional e populacional (ambas no que
concerne ao uso residencial) comparativamente a densidade prevista no PDDU em vigor
quando iniciou o debate. Essa alteracdo permite pensar no aumento da capacidade construtiva
dos iméveis, sem a aplicacido do Solo Criado. E o que se pode verificar na andlise de casos

concretos.

3.4.2.3.4 A aplicagdo do Regime Urbanistico

A alteracdo do RU e o aumento da capacidade construtiva dos imdveis afirmadas no

item anterior é objeto de exame em casos concretos, empreendimentos em imdveis situados
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na drea 1, UEUs 66 e 68. Em face de que o comportamento foi semelhante em todas as dreas,
considera-se dispensdvel o exame de casos nas demais dreas.

Como ja se demonstrou, no PDDU (vigente em 1993) a drea 1 era regrada pelos
diversos tipos de RU, contemplando uso residencial, comércio e servigos, bem como previa a
aplicacdo de indices cumulativos, o que também foi identificado nas areas 2 e 3. Acrescente-
se que a area 1 abrange duas UEUs no PDDUA, contemplando, em tese, situagdes mais
abrangentes. Dessa forma, entende-se que ela representa de forma adequada as alteragdes na
Macrozona 1, como visto nos quadros e mapas. A escolha se justifica, ainda, porque a drea
tem sido objeto de especial interesse para a implantagdao de novos empreendimentos na ultima
década. O estudo empirico, assim, examina casos concretos que envolvem a implantacao de
empreendimentos recentes nesta area.

A alteracdo na densidade construtiva, populacional e habitacional sera analisada
mediante aplicagdo do RU de ambas as normas (PDDU e PDDUA).

O Anexo 7 desta dissertacdo apresenta croquis da situacao e localizacao dos iméveis e
quadros com o0s elementos pesquisados, obtidos nos processos administrativos
correspondentes aos respectivos projetos. A andlise considerou oito imdveis: os trés primeiros
casos tiveram seus projetos aprovados com base no RU do PDDU vigente em 1993°® e os
demais foram aprovados com base no PDDUA. Dos oito casos, somente o segundo
compreende prédio misto, sendo os demais residenciais. A densificacdo foi examinada por
meio da aplicacdo das normas considerando (a) a drea do imoével, (b) o IA, (c) a drea
computavel, (d) as dreas ndo computdveis ou ndo adensdveis, (e) dreas isentas, (f) o nimero
de economias e (g) de habitantes do prédio. Com base em tais dados apurou-se a densidade
gerada em cada imével por hectare.

Observa-se que:

2% Conforme alteragdo decorrente da Lei Complementar 158/1987.
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e para calcular a drea da economia do projeto aprovado de cada prédio considerou-se
o numero de economias, aplicando-se este a d&rea computavel ou adensdvel maxima
pelo RU do PDDU ou PDDUA, conforme o caso, sem considerar indices
decorrentes de Solo Criado ou Transferéncia de Potencial Construtivo;

e para calcular do nimero de habitantes, estabeleceu-se 3,5 habitantes por economia
- parametro adotado pelo PDDUA, acrescentando-se 4 habitantes para o
apartamento do zelador;

e para apurar a densidade liquida gerada pelo empreendimento projetou-se o nimero
de habitantes, economias e metros quadrados gerados por hectare (hab/ha, eco/ha e
m?/ha), para tanto, dividiu-se 10.000m pela drea do imdvel e o resultado obtido
multiplicou o nimero de habitantes, economias e metros do empreendimento;

¢ considerando que o PDDU nio indicava a densidade liquida méxima, bem como
que o PDDUA nao identificou a densidade liquida por UEU, para apurar a
densidade liquida decorrente da aplicagdo do RU estabeleceu-se a relagdo entre a
densidade liquida méxima prevista para no art. 68 do PDDUA (260 eco/ha) e a
densidade bruta maxima prevista para a drea objeto de exame no PDDUA
(140eco/ha). A partir desta relagdo (260/140) obteve-se o fator 1,8, o qual foi
aplicado a densidade bruta para obtenc¢do da densidade liquida do RU em todos os

casos. Este procedimento viabilizou a relagdo entre indicadores diferentes.

Os dados obtidos identificam a densificacdo, eis que se verifica o aumento geral da
densidade populacional, habitacional e construtiva decorrente da aplicagdo do RU. Note-se
que no caso 2 o exame da densidade populacional fica prejudicado, pois no PDDU a
densidade gerada por comércio e servigos ndo era computada. Isto foi alterado no PDDUA,

que prevé densidade gerada independentemente do uso ou atividade.
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O Quadro 23 reproduz a densificagdo populacional e habitacional constatada.

A primeira coluna apresenta o caso em exame, identificando se o projeto aplicou o
Regime Urbanistico ordinario (RU) ou se acrescentou indices decorrentes de Solo Criado e/ou
Transferéncia de Potencial Construtivo (RU+SC ou RU+TPC ou RU+SC+TPC). Esta coluna
indica, ainda a UTP ou UEU, a drea do imével, bem como o fator de multiplicacdo para
apurar a densidade liquida gerada pelo empreendimento, considerado o hectare.

As 2%, 3 e 4 colunas sdo subdivididas, sendo que a linha superior apresenta os dados
relativos a densidade populacional (densidade populacional bruta prevista para a éarea, o
nimero de habitantes projetado com a aplica¢do do RU, a densidade liquida extraida do RU*"
e a densidade liquida gerada pela aplicacdo do RU); a linha inferior apresenta os dados
relativos a densidade habitacional (densidade habitacional bruta prevista para a drea, o
nimero de economias projetado com a aplica¢do do RU, a densidade liquida extraida do RU e
a densidade liquida gerada pela aplicacado do RU). A segunda coluna apresenta os dados
considerado o RU do PDDU; a terceira coluna, os dados do projeto aprovado e a quarta
coluna, os dados considerado o RU do PDDUA.

O Quadro 23A apresenta os casos cujos empreendimentos foram aprovados com base
no PDDU e o Quadro 23B, os casos cujos projetos foram aprovados com base no PDDUA.

O exame dos dados demonstra, em todas as hipdteses, o aumento das densidades
populacional e habitacional brutas previstas, o mesmo ocorrendo com a densidade
populacional liquida gerada pela aplicacdo do RU, as quais sdo superiores a prevista para a
area.

Assim, no primeiro caso:

e a densidade populacional bruta maxima prevista no PDDU ¢ de 225hab/ha, a

densidade liquida maxima de 405 hab/ha e a densidade liquida por hectare gerada

pela aplicacdo do RU € de 1331hab/ha;
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e a densidade habitacional bruta maxima prevista no PDDU é de 64eco/ha, a
densidade liquida mdxima de 115 eco/ha e a densidade liquida por hectare gerada
pela aplicacdo do RU € de 372 eco/ha;

e a densidade populacional bruta maxima prevista no PDDUA é de 385hab/ha, a
densidade populacional liquida maxima de 693 hab/ha e a densidade liquida por
hectare gerada pela aplicagdo do RU é de 1714hab/ha;

e a densidade habitacional bruta maxima prevista no PDDUA € de 110eco/ha, a
densidade habitacional liquida maxima, de 198 eco/ha e a densidade liquida por

hectare gerada pela aplicagdo do RU é de 490 eco/ha;

Este comportamento se repete em todos os casos, independentemente da norma
aplicada para a aprovacdo do projeto, evidenciando inconsisténcia no RU previsto, entre a
densidade e dispositivos de controle, em especial o IA. Em todos os casos examinados, tanto a
densidade populacional quanto a habitacional decorrentes da aplicacdo dos RUs previstos
superam os parametros de densidade bruta estabelecidos para a drea.

A densificacao populacional se verifica mediante o aumento das densidades bruta
e liquida previstas para a area e o aumento da densidade liquida gerada pelo regime. O
mesmo comportamento se verifica quanto a densidade habitacional, tanto no que se refere a
densidade prevista quanto a densidade gerada pela aplicagdo do RU.

Acrescente-se que, o parametro de densidade liquida estabelecida no PDDUA,
260eco/ha por quarteirdo, somente foi observado nos prédios com economias com darea
superior a 70m?, ou seja, no caso 3 (aprovado com base no PDDU) e nos casos de 4 a 7,

(aprovados com base no PDDUA), conforme se verifica no Anexo 7 desta dissertacdo.

270 Observado o calculo antes explicitado.
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Observa-se um aumento na area da economia a partir do PDDUA (7 com drea superior a 76m?
e 1 com drea de 40 m2).”"

O exame dos casos demonstra, também, a densificacdo construtiva decorrente da
aplicacdo do RU ordinério.

E o que se constata do exame do Quadro 24. A semelhanca do quadro anterior, a
primeira coluna identifica o caso em exame, identificando se o projeto aplicou indices
decorrentes de Solo Criado e/ou Transferéncia de Potencial Construtivo (RU+SC ou RU+TPC
ou RU+SC+TPC). Esta coluna indica, ainda a UTP ou UEU, area do imovel e o fator de
multiplicacdo para cdlculo da densidade liquida por hectare. A segunda coluna identifica os
dispositivos de controle que baseiam o exame, pela ordem, indice de aproveitamento (IA),
area computavel (ACp) ou drea adensavel (AD), drea ndo computdavel (NC) ou ndo adensavel
(NAJ), area isenta (Al), area total (AT) e a densidade construtiva, correspondente a projecao
da 4rea total do sobre um hectare (At/ha). A terceira e quinta colunas referem-se a aplicacao
do RU, respectivamente, conforme o PDDU e o PDDUA. A quarta coluna refere-se aos dados
do projeto aprovado.

O Quadro 24A apresenta os casos cujos projetos foram aprovados com base no PDDU
e o Quadro 24B, os aprovados com base no PDDUA.

A andlise dos dados constantes na terceira e quinta colunas demonstram que houve
alteracdo do RU no PDDUA em relacdo ao PDDU - que permitiu a densificacdo urbana sem
a aplicaciio do instrumento do Solo Criado. E o que se constata no exame do primeiro caso,
que merece ser melhor detalhado, frisando-se que o comportamento se repetiu nos demais,
salvo o segundo caso que aplicou indices mistos, como ja observado:

e 0 IA aumentou de 1,5 para 1,9;

e a ACp aumentou de 2.173,49m?2 para 2.848,08m? (NAd);

! Frise-se que esta metragem restringe-se 2 drea privativa, ndo contemplando, portanto, a fracio ideal sobre a
drea condominial.
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a NC reduziu de 2.173,40m? para 1.424,04m?;
a Al aumentou de 996,30m? para 2.218,75m?
a AT aumentou de 5.343,26m? para 6.490,87m?;

a At/ha aumentou de 36.868,50m? /ha para 44.787,00m? ha.

Com base nos elementos até aqui expostos pode-se afirmar que a simplificacdo

provocou a alteragao do RU nas dreas estudadas. A densificacdo populacional e habitacional

identificada decorreu da alteracio do RU, sendo vejamos. Quanto aos indices de

aproveitamento:

aumento geral dos IAs no interior das UEUs em todas as dreas e reducao dos
indices nao residenciais nas avenidas®” implicou em aumento da densidade
populacional (habitantes/hectare), habitacional (economias/hectare) e construtiva
(metros quadrados/hectare) nas dreas objeto de estudo em geral e nos imdveis em
particular; a supressdo dos indices cumulativos nas avenidas extinguiu o
incentivo aos prédios mistos nas avenidas (caso dois);

a reducdo do percentual das areas nao adensaveis em relacdo as dreas ndo
computaveis foi compensada com o aumento das areas isentas, pois o exame dos
casos demonstra que a drea total resultante do RU do PDDUA ¢ superior a area
resultante do RU do PDDU, gerando densifica¢do construtiva;

aumento significativo no nimero de economias geradas por hectare (em média de
36% nos casos examinados), provocou a densificacdo populacional e habitacional;
note-se que em geral, a densidade populacional e habitacional decorrente da

aplicacdo dos IA supera o limite estabelecido para a drea no RU;

22 Do indice 1,5 no PDDU para o indice 1,9, no PDDUA.
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® aumento significativo de drea construtiva por hectare (aumento, em média, de 25%
nos casos examinados) decorre do aumento do indice computével (1,5 para 1,9),
do acréscimo de dreas isentas (aumento, em média de 260% nos casos

examinados) e do aumento da altura dos prédios.>”

No que se refere ao regime volumétrico, a andlise dos casos permite afirmar:

e aumento generalizado e significativo nas alturas dos prédios, tanto considerada a
altura maxima do prédio edificado na divisa quanto na edificacio de prédio
observando afastamentos laterais;

e estabelecimento de recuo frontal inico em 4,00 (decorrente da simplificagdo das
normas), somado a reducdo dos afastamentos e ao aumento da drea ocupével no
lote, provocou um aumento do volume dos prédios;

e aumento do regime volumétrico provocou aumento significativo e generalizado da
densidade construtiva, independentemente da aplicacdo de Solo Criado ou de
Transferéncia de Potencial Construtivo;

e aumento do regime volumétrico, somado ao aumento dos indices computaveis —
adensdveis -, pode ter como conseqiiéncia um aumento na densidade construtiva

dos imoveis.

Finalmente, quanto aos condominios por unidades autdnomas, a supressdo da
exigéncia de 50% da gleba em dreas livres ou condominiais autorizou, teoricamente, a
ocupacdo de 100% da gleba, o que associado ao estabelecimento da quota ideal minima de

terreno por economia em 75m? em vez de controlar a densidade — justificativa e finalidade da

% Aumento de altura para prédios residenciais puros: de 8 pavimentos no PDDU para 16 e 17 pavimentos a
partir da aplicacdo do PDDUA. Ver Mapas 12 e 13 e Anexo 8.
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institui¢do do instrumento — pode resultar a densificagdo neste tipo de empreendimento, o que
deve ser confirmado em exame de casos concretos.

Constata-se, assim, densificacao urbana - habitacional, populacional e construtiva
- independentemente da aplicacdo de Solo Criado ou de Transferéncia de Potencial
Construtivo, ja que o exame restringiu-se a aplicacdo do Regime Urbanistico ordinério. Este
comportamento se verifica tanto no que se refere aos iméveis destinados a uso residencial
como nao residencial “puros”. Nos prédios de uso misto, porém ndo se constata a densificacdo

construtiva, em face da aplica¢io dos indices cumulativos no PDDU (caso 2).*"*

3.5 A densidade no PDDUA, significados e diretrizes de formulaciao

A partir dos elementos até aqui expostos, para investigar a legitimidade e a legalidade
do RU do PDDUA ¢ importante examinar como a densidade urbana decorrente da aplicacdo
do RU refletiu os significados e diretrizes resultantes do processo de debate, especialmente
relacionados com as diretrizes de simplificar as normas, e de densificar mediante a utilizacdo
do Solo Criado. Os atos de comunicagdo explicitaram significados adotados para as diversas
expressoes e temas tratados. Reitera-se, pelas razdes expostas no segundo capitulo, item 2.4,
que somente sdo consideradas diretrizes as resolugdes que explicitam conceitos, objetivos e
que orientam a aplicacdo dos instrumentos.

O tema densidade urbana foi abordado constantemente nos atos de comunicacéo”,
podendo-se afirmar a consolidacdo dos seguintes significados, conceitos e objetivos:

® densidade: a capacidade construtiva dos iméveis fixada no plano diretor;

" Apesar de ndo ser objeto da presente dissertacdo, é importante observar que, nos casos examinados, a
pesquisa realizada demonstrou que a alteracdo do Regime Urbanistico ocorrida na vigéncia do PDDU (de 1979 a
1987) provocou densificacdo construtiva superior a provocada a partir da vigéncia do PDDUA: enquanto na
vigéncia do PDDU houve aumento de 48% na densidade construtiva decorrente do RU, o aumento do PDDUa
em relagdo ao PDDU de 1987 foi de 29%.

?" Identificados e transcritos al longo da descricdo do processo.
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densidade: “quanto cada cidaddo pode construir no seu terreno e nimero maximo de

pessoas que vao residir na drea para que haja boas condi¢des de vida, de acordo com a

capacidade de infra-estrutura™’®;

densidade: densidade: deve ser fixada “entre 100 e 275 habitantes’ha ¢ 30 a 100

economias/ha”"";

O termo densificar também foi objeto de orientagdes nos atos de comunicagao:

“otimizar a infra-estrutura ja implantada; ndo deve representar comprometimentos as

condig¢des de equilibrio da morfologia urbana (densidade das edificacdes), paisagistica e

ambiental”?’®;

“adotar normas que evitem o descontrole dos resultados fisico-espaciais, principalmente

com relacdo aos reflexos na paisagem urbana”.*”

Note-se que a densificac@o proposta no debate seria restrita a algumas dreas:

[...] o patamar maximo[120 economias/hectare (ou entre 445 e 580
habitantes/hectare)] estd proposto apenas para alguns setores da
Cidade Radiocéntrica e mesmo assim s deverd ser atingido num
periodo ndo inferior a 20 ou 30 anos. Estes pardmetros — também &
preciso enfatizar — s@o indicativos para o monitoramento e controle do
Solo Criado.

(..

Areas Residenciais

Os parametros mdximos para o restante da cidade deverdo variar de 64
(4reas residenciais) a 120 economias (zonas mistas) por hectare. Em
zonas com alta renda, onde hd uma predominincia de casas,
dificilmente se chegard ao limite de 64 economias/hectare. Nestes
locais os patamares reais deverdo permanecer entre 15 a 20 economias
por hectare, enquanto em zonas de média e média/baixa rendas, entre
20 e 30 economias/hectare, e em areas de baixa renda (menos de cinco
salarios minimos), entre 30 e 64 economias/hectare.

Densidades acima deste patamar (mais de 64 e até 120 economias por
hectare) deverdo ocorrer apenas em poucos setores ou quarteirdes ou
lotes dentro de algumas Unidades de Estrutura¢io Urbana (UEUs).*

%76 Cartilha O Plano Diretor quem muda é vocé: Pense Porto Alegre.
77 Parametros das tabelas do II Congresso, tabelas 1 e 2.
8 Folheto Porto Alegre Mais-Cidade Constituinte 95. A cidade vai crescer de qualquer jeito, ou do jeito que a

gente quer.

7 Pressuposto aprovado na audiéncia piiblica de 22 de marco, quadro 6.
280 Folheto 2° PDDUA, p. 9.
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O Solo Criado era associado a densifica¢do, como “indutor do crescimento da Capital”™*®!

e como instrumento de recuperacdo de investimentos publicos, com a finalidade de “obter
recursos para a habitacdo de baixa renda”.*** Foram estabelecidas orientacdes para a sua

aplicacdo:

® ‘“atingir o maior mercado possivel, consequentemente, o maior beneficio social”**;

® “a partir de indices diferenciados conforme proposta da LC 315/94, garantindo-se os atuais

ndices do I PDDU.”%

A defini¢ao dos “estoques construtivos a partir da avalia¢do da capacidade de adensamento

por zonas”**, evidencia a intengfo de vincular a densificac¢do a aplicagdo do instrumento:

(...) avaliac@o criteriosa da capacidade de infra-estrutura das diversas
zonas da cidade (...) definird a quantidade de indices construtivos a ser
acrescida aos novos prédios; densificacio ndo deve representar
comprometimentos as condi¢cdes de equilibrio da morfologia urbana
(densidade das edificagdes), paisagistica e ambiental; adotar regras
que evitem o descontrole dos resultados fisico-espaciais, com reflexos
na paisagem urbana.”*

Afirmou-se que “a diferenca entre os indices de construcdo ja previstos no I PDDU e
os a serem acrescidos serdo adquiridos do Municipio”.*

A “simplificagdo das regras do quanto pode ser construido sobre os terrenos e exame das
normas que definem as alturas dos prédios”® foi identificada “necessdria para a participacdo, um

dos objetivos da reformulagio do PDDU”.* A simplificacdo das normas seria “objeto de exame

quanto ao impacto que a modificacdo no modelo volumétrico dos prédios (em especial, as alturas),

! Informativo n. 1.

282 Informativo n° 1.

283 Pressuposto aprovado na audiéncia piiblica de 22 de marco, quadro 6.

2% Pressuposto aprovado na audiéncia piiblica de 22 de marco, quadro 6.

% Pressuposto aprovado na audiéncia publica de 22 de marco.

26 Folheto Porto Alegre Mais. Cidade Constituinte - Temarios para a reformulacio do Plano Diretor, debatido
em audiéncia publica.

7 Informativo n° 1.

¥ Informativo n° 2.

¥ Folhetos Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte 95. A cidade vai crescer de qualquer jeito, ou do jeito que a
gente quer e Porto Alegre Mais Cidade Constituinte - Temdrios para a reformulacdo do plano diretor.
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poderd causar na cidade, com vistas a subsidiar o grupo que esté tratando da regulamentacido do Solo

Criado”.®°

A altura dos prédios, os indices de aproveitamento e afastamentos foram tratados

reiteradamente, sendo que sua modificacdo era vinculada a orientacdo de simplificacdo das

normas e a aplicacdo do Solo Criado:

ALTURA: nao vao sofrer alteracdes substanciais no 2° PDDUA.
Na verdade o que se fez foi fixd-las de forma clara estabelecendo
parimetros maximos para cada uma das dreas da cidade. E que
embora as regras previstas no atual Plano Diretor definissem um
nimero ‘X’ de pavimentos, indmeras resolu¢des que vieram
posteriormente 4 aprovacdo da lei acabaram concedendo outros
beneficios de altura. Isto tornou a legislagdo muito confusa e
dificultava bastante a elaboracdo de projetos. Passam a existir quatro
tipos de alturas na cidade: 9 metros (ou trés pavimentos); 15 metros
(ou cinco pavimentos); 33 metros (ou 11 pavimentos) e 45 metros
(ou 15 pavimentos).

INDICE DE APROVEITAMENTO: é o coeficiente que define o
quanto pode ser construido sobre um terreno. Nao estio sendo
alterados no novo Plano, exceto em alguns casos em que foram
feitos pequenos ajustes para simplificar.

RECUOS FRONTAIS: antes chamados de ‘recuos de jardim’ e com

o ' . 291
regras varidveis, agora foram fixados em 4,00 para toda a cidade.

A manutencdo dos indices de aproveitamento previstos no PDDU foi explicita e

reiterada nos atos de comunicagao:

O critério foi de adotar o indice que prevalecia nas Unidades
Territoriais de Planejamento (UTPs), pois € ele que define de fato
o valor dos terrenos. Em alguns casos houve pequenos aumentos,
enquanto outras dreas sofreram uma reducdo também ndo muito
significativa nos seus indices. Vale lembrar que esta “mexida” havia
sido acordada com as entidades, no II Congresso da Cidade”.*”

(grifamos)

A persisténcia do tema nos atos de comunicacdo demonstrou a importincia e a

relevancia da densidade urbana e da densificacdo da cidade na esfera publica e no processo

de discussao, identificado desde as

diretrizes do 1? Congresso.

Tais significados, conceitos, objetivos e pressupostos foram afirmados e reiterados

pelos grupos técnicos e consultorias como orientadores dos respectivos estudos e trabalhos,

20 Tpformativo n° 1.
291 20

PDDUA ponha a cidade nos seus planos, p. 18.
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devendo orientar as propostas apresentadas e as diretrizes aprovadas. Estes significados
relacionam-se com diretrizes aprovadas nas resolu¢des do 2° Congresso, constantes no Anexo
3 desta dissertacao.

A densificacdo constatada mediante a aplicacdo do RU ordindrio indica algumas
contradicoes frente aos significados expressos nos atos de comunicacdo e as diretrizes
aprovadas no processo. A densificacdo, porém, pelo que se demonstrou, decorreu da
simplificacdo do RU, sendo vejamos.

A definic@o de indice de aproveitamento iinico adensdvel de 1,9 para as areas 1 e 2 e

8. Tais

para grande parte da drea 3 decorreu da aplicag¢do das resolugdes n°. 3.4.13*° ¢ 3.2.2
resolucdes t€m cardter instrumental, indicadas para atingir o objetivo de simplificacdo das
normas, com a condi¢cao de que a capacidade construtiva total dos imdveis nao fosse alterada.

Porém, o resultado desta simplificagdo gerou aumento geral dos IAs identificados para
o uso residencial e de comércio e servicos, o que contraria as diretrizes constantes
resolucoes n° 3.1.8 e 3.1.8.1, segundo as quais o aumento da capacidade construtiva
adensavel dos imdveis deveria ocorrer somente mediante a utilizacdo de Solo Criado.
Observa-se que a eliminacio dos indices cumulativos, suprimiu o estimulo a miscigenagdo de
usos, pretendida segundo a justificativa das resolucdes n° 3.1.6.2, 3.1.6.3 ¢ 3.1.6.4.

Note-se que a aplicacdo do IA gerou densidade habitacional superior aos limites
estabelecidos como desejdveis nas tabelas apresentadas no 2° Congresso, eis que:

e a densidade populacional bruta maxima prevista nas dreas examinadas, sem a

aplicagdo de Solo Criado, é de 385 hab/ha enquanto a densidade desejavel

constante da tabela, com a aplicacdo de solo criado, é de 323hab/ha;

2 Folheto 2° PDDUA, p. 10.

3 Redugio do niimero de indices de aproveitamento.

2% Reformulagdo dos indices de aproveitamento em funcio da média aritmética dos indices méximo e minimo
do anexo 8, como também da média aritmética dos indices maximos e minimos dos pélos e corredores.
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e a densidade populacional liquida maxima decorrente do RU do PDDUA, sem a
aplicacao de Solo Criado, é de 693 hab/ha, enquanto a decorrente das tabelas, com

a aplicac@o de Solo Criado, é de 470 hab/ha.”

Destarte, as densidades brutas e liquidas estabelecidas no PDDUA divergem da
densidade afirmada no debate.” Como agravante, salvo nos casos de unidades autdnomas
com 4reas privativas superiores a 70m?, a densidade liquida decorrente da aplicagcdo do RU
supera os limites gerais estabelecidos no PDDUA.

Além disso, nos casos examinados, excecdo feita ao caso 2, constatou-se a
densificagcdo construtiva, populacional e habitacional sem a aplicacdo do Solo Criado. A
densificagcdo urbana decorrente da simplificagdo das normas do RU contraria o disposto na
Lei Complementar n® 315/94, que vinculava a densificacdo a utilizagdo do Solo Criado. Isto
foi expressamente afirmado no folheto Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte — Temdrios
para a reformulagdo do Plano Diretor, e reiterado nos informativos n° I, 2 e 3.

Finalmente, o aumento geral do regime volumétrico somado ao aumento dos indices
de aproveitamento das dreas isentas, possibilitou o aumento das alturas dos prédios
independentemente da aplicacdo do Solo Criado, contrariando o expressado em atos de
comunicacdo, no sentido de que eventuais aumentos de altura seriam identificados para a
absorcdo do potencial construtivo agregado na forma de Solo Criado ou Transferéncia de

Potencial Construtivo.

* Conforme observado no segundo capitulo, item 2.4.1, o intervalo dos pardmetros desejéveis da densidade
populacional pela tabela € 117 a 323 de hab/ha de densidade bruta e de 176 a 470 de hab/ha de densidade
liquida.

% Relatério do GT 3.1, Semindrio de Compatibilizagdo (“(...) a densidade vai variar de 100 a 275 habitantes por
hectare e 30 e 100 economias por hectare (...)”) e tabelas do I Congresso (100 a 275 hab/ha).
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Figura 11 - Capas de publicacoes — 1996

A — Informativo n° 3.
B — Informativo n° 4.
C — Cartilha 2° PDDUA.
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Quadro 11 - Matérias e noticias de jornal -janeiro a julho de 1996

A - jornais de entidades de classe ONGs e jornais de bairro

quinzena —p. 2

data Veiculo, pagina Titulo
Janeiro | AGIR AZUL —n° 11 Precisamos de sol e ventilagdo naturais
Capaep 27 Tem que legislar para todo o povo da cidade, ndo so para quem pode pagar mais
15-31/3 | Jd Moinhos p 03 Plano Diretor cria novo modelo espacial
Abril Jornal do Condo p 03 | Plano Diretor: prefeitura avalia impacto que as mudangas poderdo provocar na cidade
15/5 Zona Norte, p. 02 Plano Diretor prevé mudangas no 4° Distrito
Junho | Jornal do 4° Distrito Mudanga do Plano Diretor é prioridade para o novo presidente da entidade
Julho | Jd Porto Alegre — 1° Urbanismo. Mudangas no Plano Diretor incentivam a construgdo

B — jornais de grande circulacio

11/3 Correio do Povo, CP, | Alteracdes para o Plano Diretor: uma das propostas é de que a capital passe a ser
p.7 planejada regionalmente
12/3 CP, p.7 Cdmara Municipal recebe resolugoes
17/3 CP, p.13 Povo dita o futuro da capital. Mecanismo da prefeitura leva em conta a participacdo
direta da sociedade. Debates definem os aspectos mais estratégicos
02/4 CP,p.7 Plano Diretor tem lista de interesses
05/4 CP,p.9 Plano Diretor mudard Porto Alegre.Prefeitura envia a Camara de Vereadores o primeiro
projeto de lei que muda o plano Diretor da Cidade
03-10/4 | Correio Metropolitano, Porto Alegre. Areas Especiais sugerem alteracéo no Plano Diretor da Cidade
CM, p. 15
25/4 CM, cidades c. capa Plano Diretor vai prever mudangas para a regido do 4° Distrito
01/5 CP,p.2 Aberto o debate sobre o Plano Diretor
14/5 Jornal do Comércio, Mudanga no 4° Distrito
JC, Cad. Leis, p. 7
17/5 CP,p. 11 Porto Alegre terd novo plano diretor
15/6 CP,p.9 Plano Diretor vai entrar em debate
15/6 ZH,p. 15 Um novo choque urbano. A cidade precisa de novas obras-mestras, eletrificacdo dos
corredores e veiculos leves sobre trilhos
20/6 JC, p. 17 Mudangas no Plano Diretor geram polémica na Cdmara
20/6 ZH,p.21 Uma cidade mais justa
2716 ZH,p.2 Plano Diretor ndo é revisto
11-17/7 | CM, p 13 Plano Diretor: os debates estdo iniciando

Quadro 12 - Eventos de 1996

29/01, 26/02, 11/3, 1°/4 e 20/5- reunides de compatibilizagdo técnica e juridica das propostas, para a elaboragdo dos

ante-projetos

25-27 /3 — Oficina: Espacializa¢do: plano de defini¢do de estratégias centrais

1°-3/4 — Oficina: Padrées Urbanisticos e Procedimentos Administrativos para AEIS de Porto Alegre.:

29-30/4 — Oficina: Estratégias de desenvolvimento sustentdvel (cf. Informativo n° 3, p. 3)

29-31/5- Oficina: Espacializagdo (cf. Informativo n°, p. 3)

9-11/5 — Semindrio Internacional Gestd@o Democrdtica no Contexto da Globalizagdo.

agosto — apresentacdo da proposta de Modelo Espacial a Coordenagédo do Cidade Constituinte

28/8 e 16/9 — Semindrio Apresentagdo e esclarecimentos do Projeto de Lei do Novo Plano Diretor de Porto Alegre

Outubro — instalacédo de Comissdo Técnica Especial na CMPA e retomada do Férum de Entidades

Outubro-dezembro — reunides nas regides de planejamento sobre o 2° PDDUA/96

Fonte: Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor. Porto Alegre: PMPA.




Quadro 13 - Matérias e noticias de jornal julho a dezembro de 1996

A - Publicidade Institucional julho-dezembro/1996: Didrio Oficial - DOPA/Porto Alegre Agora

Data Veiculo-Pagina Titulo
04/7 DOPA — capa Plano Diretor. Modelo Espacial estd em discussdo
31/7 DOPA — capa Plano Diretor;Modelo Espacial propde cidade mista
28/8 DOPA - capa Semindrio apresenta o novo Plano Diretor
3/9 DOPA - capa Plano Diretor. Anteprojeto estd pronto e serd enviado a Camara
Municipal
26/9 DOPA - capa Plano Diretor. Anteprojeto serd entregue a Cdmara
16/10 | DOPA - capa Planejamento: Novo plano Diretor apresentado nos bairros
20/11 | DOPA — capa Planejamento. Populagdo discute novo plano Diretor
12/12 | DOPA - capa Planos Regionais comegam a ser discutidos nos bairros

B - jornais de entidades de classe ONGs e jornais de bairro

Jornal do CREA, p. 6

Plano Diretor de Porto Alegre busca simplificagdo

Outubro Oi Menino Deus Plano Diretor aumenta altura dos prédios
Outubro RS ARQUITETO Regulamentagdo de Loteamentos
Out/nov Jornal da ASSAMED - p 04 Porto Alegre debate novo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental. Como fica o Menino Deus no Il PDDU
Nov. Folha 3,p.3 Prefeitura e Cdmara querem debater novo Plano Diretor
Porto-alegrenses poderdo interferir no projeto de lei que estd no Poder
Legislativo do municipio
S/D De olho no novo Plano Diretor Entidades Populares Organizam Forum para debater Plano Diretor
de Porto Alegre — COP, Férum Areas de Interesse Social sdo principais conquista
Mun. Da Reforma Urbana e
UAMPA
Nov. Oi Menino Deus, p.2 Burmeister esclarece indices do Plano Diretor
Dez. Folha 3 p. 11- bairros 3 Figueiras, | Novo Plano Diretor é discutido na Cdmara

Chécara das Pedras e arredores,

Estudos e acompanhamento do novo Plano Diretor de Porto Alegre

2° semestre

Jd Moinhos, capa

Plano Diretor Muda perfil do bairro

C -Jornais de grande circulagdo

01/8 ZH,p.53 Porto Alegre.Novo Plano Diretor altera perfil da capital gaiicha
Projeto prevé expansdo da cidade em trés grandes eixos
Nos iiltimos 26 anos, Porto Alegre quase dobrou a quantidade total de drea construida
19/8 ZH,p.4-5 Porto Alegre planeja seu crescimento. O novo Plano Diretor de Desenvolvimento urbano
Reportagem Especial | desenha aqui a capital gaiicha do futuro
25/8 CP, capa A cidade controla seu crescimento
26/8 CP,p.22 Novo Plano Diretor vai ser apresentado
27/8 ZH,p. 10 Plano Diretor estd na Internet
1°/9 CP,p.5 Plano Diretor vai a Camara este més
15/9 CP, p. central Plano Diretor
17/9 CP, p. 18 Anteprojeto cria um novo plano diretor
18/9 JC — Mercado de Vdrias cidades em uma so
Imdveis, capa e p. 2 | Na Internet. Setor debate a proposta elaborada pela Prefeitura
24/9 CP,p.5 Novo Plano Diretor vai para a Cdmara
24/9 ZH — GERAL Planejamento. Camara recebe Plano Diretor da capital
26/9 CP, p. 10 Capital ganha plano revoluciondrio’
26/9 JCp.6 O novo plano diretor. Pela participagdo
p.- 21 Tarso entrega Plano Diretor. Vereadores opinam sobre projeto
3-9/10 Correio Metropolitano | Porto Alegre. Novo Plano Diretor na Cdmara
6/10 CP, p.central Plano Diretor
14/10 CP, p. 10 Comecam hoje as reunides do Plano Diretor
16/10 JC, p. 2 Prefeitura apresenta projeto do plano Diretor a comunidade
20/10 CP,p.9 Rito especial para Plano Diretor
23/10 CP, p. 19 Tarso vai respeitar decisdo sobre PD
1°/11 CP,p.2 Votagdo do Plano Diretor adiada
5/11 ZH, p. 10 Plano
5/11 JC,p. 6 Plano Diretor
6/11 CP,p. 11 Cidaddos avaliam alteracées do PD
28/11 Gazeta Mercantil-D3 | Semindrios: Plano Diretor
3/12 CP,p. 13 Camara vota Plano Diretor em 97
20/12 CP,p.6 Relatorio do Plano Diretor é entregue




Figura 12 - 2° PDDUA/96 Modelo Edilicio

A — Zonas Z09-6 (prédios com 9m e base de 6m), Z15-7 e Z15-9v (15m e base de 7m e 9m) e Z33-7 (33m de

altura e base de 7m)
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
RID GRANDE DO SUL
GABINETE DO PREFEITO

ANEXO
VOLU
9.2 Em:gg'ge?s 2°PDDUA
209-6 Zi57

Fonte: Projeto de Lei Complementar do 2° PDDUA/96.
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B — Zonas Z 33-9 (prédios com 33m de altura e base de 9m), Z45-7 (45m de altura e base de 7m), Z45-9 (45m
de altura e base de 9m) e Z45-J (prédios de 45m)

g PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PREFEITO

ANEXO AL :
92 | ‘Guermsors PR
Z33-9 Z245-7

I

Fonte: Projeto de Lei Complementar do 2° PDDUA/96.
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Figura 13 - Modelo Espacial

A 2° PDDUA/96 - Fonte: Informativo n° 4, p. 4.
B 2°PDDUA/ 97 - Fonte: folheto 2° pddua, p. 6.
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Quadro 14 - Matérias e noticias de jornal — 1997

A — imprensa local e setorial

Data

Veiculo e pdgina

Titulo

4/1

CP, p. central

Plano

14/1 JCp.3 Plano Diretor
17/1 JC,p. 4 O novo Plano Diretor da Capital
24/1 CP,p.2 Bancada do PSDB se retine com a reitora Wrana Panizzi pedindo participa¢do
da UFRGS no debate sobre o Plano Diretor de Porto Alegre
Jan. Revista Ecos—n. 09 p. A Cidade Sustentdvel
5/6
Fev. Jornal Humaitd — p.08 | Prefeitura propde caminhos para o desenvolvimento urbano
16/02 | CP —Capae p. 07 Plano Diretor projeta Capital do ano 2000
Capital tem 1,2 milhdo de pessoas
29/1 JC,p. 15 Pont espera a aprovagdo do novo Plano Diretor
23/02 | ABC Domingo, p. 4A Plano Diretor volta ao debate
4/3 ZH,p. 18 Pont reformula Plano Diretor
4/3 CP,p.3 Pont retira o plano Diretor
4/3 JC,p. 15 Plano Diretor retirado da Camara
5/3 CP,p.5 Prazo para Plano Diretor preocupa
6/3 JC,p.3 Desafio
18/3 ZH, Cad. Iméveis p 10 | Informe Imobilidrio. Pont na reunido da AGADEMI
28/3 CP, p.07 Plano Diretor passa por ajuste. Comunidade terd voz para analisar, opinar e
discutir projetos da Prefeitura
p- 22 Plano Diretor serd aperfeicoado
30/3 ZH, p. 34-37 Vida Urbana. Porto Alegre estd lotada. A capital nacional do consumo
enfrenta, aos 225 anos recém completados, o estresse das filas
Marco | Jornal do Arquiteto —p | No dia do arquiteto: debate sobre reformulagcdo do PDDU
05
Marco | Jornal do Mercado —p. | Cidade planeja o proximo século
9ep. 12 Nosso indice de dreas verdes supera recomendag¢do da ONU
1°/4 CP, p.06 Prefeitura negocia Plano Diretor
1°/4 ZH Class., p.1-3 Servigo.Construa e reforme de acordo com a lei
06/4 CP,p.11 Plano Diretor estd nos ajustes finais
06/4 ZH,p.2 Plano Aberto
08/4 JC, p. 08, 2° cad. Plano Diretor Retirado da Cdmara
15/4 Ja Moinhos Plano Diretor serd reavaliado
11/4 Telenews p. 04 Prefeitura estuda alteragdes no plano Diretor de Porto Alegre
29/4 CcP Prefeitura divulga o 2° Plano Diretor
30/4 CP, p. 26 Produtor agricola terd menor IPTU
03/5 CP,p. 10 Novo aproveitamento das dreas
Maio |Jornal do Mercado Renovagdo constante da cidade exige constante monitoramento
Ampliagdo do centro da cidade — Alberto André
14/5 CP,p.2ep. 14 Petistas reclamam que sofrem pressdo
Hohlfeld reclama contra a Prefeitura
19/5 JC,p. 4 Transporte
19/5 JC, 2° caderno — 03 Novo Plano Diretor e o crescimento. Solo Criado
22/5 ZH — 2° cad.contracapa | Noticia discussdes e estudos p/ remessa de novo projeto
24/5 ZH-2°cad contracapa Noticia a realizagdo de semindrio puiblico antes da remessa de novo projeto
01/6 CP,p.9 Plano Diretor recebe redagdo final
11/6 JC,p. 4 Expansdo do centro de Porto Alegre — Alberto André
14/6 ZH, p. 39 Capital ganha novos bairros
16/6 CP, p. 26 Prefeitura propée a criagdo de novos bairros
20/6 CP,p. 18 Definidos prazos ao Plano Diretor
Julho | Boletim Informativo Deu furdungo no Plano Diretor

IAB/RS, p. 3
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07/7 JC — jornal cidades Plano Diretor passa por nova avalia¢do Noticia oficina de trabalho com
p.3 coordenagdo do Cidade Constituinte, secretarias e assessoria técnica CMPA
11/7 CP Plano. IAB ficou horrorizado com a primeira versdo (...) Na nova versdo talvez
as margens do Guaiba escapem de uma barreira de pesados edificios Polibio
Braga
12/7 CP Mudanga (errada) no Plano Diretor - Polibio Braga
15/7 JC,p.3 Plano Diretor
16/7 CP Debate - Polibio Braga
17/7 |ZH,p. 57 Entidades criticam plano diretor.Representantes da construgdo civil discordam
de projeto da prefeitura
17/7 JC,p.3ell Plano Diretor. / Construtores criticam novo Plano Diretor
17/7 CP Sobre extensdo a zona urbana e IPTU - Polibio Braga
19/7 CP,p. 6 Entidades criticam plano diretor local
21/7 CP Plano - Polibio Braga
25/7 ZH, opinido Cidade e democracia - Luiz Carlos Cunha
29/7 CP,p.2¢e 19 Plano Diretor entra em debate
Participagcdo da construgdo civil, movimento comunitdrio e ONGs ambientais
01/8 ZH, Reportagem A polémica anatomia da capital. Divergéncias vém atrasando a aprovagdo do
Especial, p. 4-5 Plano Diretor que desenhard a Porto Alegre do futuro; Controvérsias: as
novas regras, que dependem da aprovagdo dos vereadores, restringem a altura
de prédios e mudam as vocagdes econdmicas dos bairros da metrépole
11/8 CcpP Novas regras para Porto Alegre. Densidade - Polibio Braga
16/8 ZH, 2° caderno, p. 12 Simulagées
18/8 CP Plano - Polibio Braga
29/8 CP Plano - Polibio Braga
Ago. |Ja Moinhos Novo plano diretor ainda ndo estd pronto
10/9 | JC,p. 4 Tracados
18/9 JC, p.2 Prevendo a expansdo da cidade
22/9 |ZH Polémica - Barrionuevo
22/9 CP,p. 19 Plano Diretor volta reformado. Equipe de arquitetos faz iiltimos ajustes antes
do envio para o legislativo. 4 alturas bdsicas para construgdes
22/9 Gazeta Mercantil, p. 6 | Proposta para recuperar o 4° Distrito.
15/10 | CP,p.2 Prefeito de Porto Alegre retine hoje secretariado para definir a data de envio
do novo Plano Diretor ao Legislativo Municipal
Out. Gazeta Moinhos, Projeto de Plano Diretor quer equilibrio. Para evitar que bairros como
Independéncia e Rio Moinhos de Vento se tornem eminentemente comerciais, o projeto da
Branco, p. central prefeitura prevé vantagens em indices construtivos para imoveis residenciais
21/10 | JC, comego de conversa | A questdo do gabarito
29/10 | CP, geral Plano Diretor
31/10 |CP,p.2 Vereador cobra Plano Diretor
04/11 |JC, comego de conversa | Plano Diretor
07/11 | CP, panorama politico | Apartes — entrega do Plano Diretor de Porto Alegre a Camara foi adiada pela
3“vez nos ultimos 30 dias.
07/11 | ZH, histdria ilustrada Tempo de prédios ensolarados
08/11 | CP politica Plano Diretor chega a Cdmara. Proposta muda estrutura urbana
10/11 | CP politica e Geral Cdamara ndo vota este ano. /Veiculos mudam plano diretor
11/11 |JC,p.3n.ep. 17 Plano demorado / Programa ambiental
12/11 |ZH Plano — o prefeito Raul Pont entrega hoje na Cdmara Municipal, as 14h, o
novo projeto de Plano Diretor para Porto Alegre — Barrionuevo
12/11 | CP, geral Urbano ambiental retorna a Camara
13/11 | Gazeta Mercantil, p. 2 | Pont entrega proposta de novo Plano Diretor
13/11 | JC,p. 17 Pont entrega o Plano Diretor para a Cdmara
13/11 | CP,p. 19 Plano Diretor prevé alteragdes para a cidade
Nov. | Jornal Bela Vista, p. 2 | Cidade conhecerd enfim novo Plano Diretor?
02/12 |CP, p. 18 A Camara discute o 2° Plano Diretor
02/12 | ZH, Barrionuevo Plano
Dez. Nova azenha, p. 17 Azenha muda com o novo Plano Diretor




B - Publicidade Institucional
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Data Veiculo e pagina Titulo
16/4 DOPA —capa Novo Plano Diretor estd sendo readequado
29/4 DOPA — capa Planejamento urbano. Novo plano Diretor direciona crescimento do
municipio. Utiliza¢do de infra-estrutura existente deve melhorar servigos
Maio | Porto Alegre Agora Plano Diretor vai respeitar diferencas dos bairros
p. 10
16/5 | DOPA — capa Organizacdo da Cidade. SPM examina projeto do novo Plano Diretor
Técnicos estdo realizando simulagdes para verificar repercussdo das
mudangas
16/6 | DOPA — capa Organiza¢do da Cidade. Porto Alegre pode ter 7 novos bairros
09/7 | DOPA — capa Cidade. Plano Diretor passa por discussdo puiblica
SPM organizou semindrio para esclarecer diividas sobre o segundo PDDUA
17/7 | DOPA Oficina sobre o Plano Diretor termina hoje
23/7 | DOPA - capa Urbanismo. Populagdo terd mais prazo para discutir Plano Diretor
Temas polémicos do projeto serdo reavaliados
30/7 | DOPA — capa Plano Diretor. Recomegam debates com a comunidade
Jul Comunicagdo Interna n. | Davi e Golias
101
16/10 | DOPA Cidade. Participag¢do popular e Plano Diretor sdo temas de semindrio
06/11 | DOPA Novo Plano Diretor vai para a Cdmara dia 12
12/11 | DOPA Cidade. Camara Municipal recebe hoje proposta do novo Plano Diretor
Out. Comunicagdo interna Aos servidores da SPM — “Afirmo com trangiiilidade que fizemos um bom
trabalho. Estd fortalecido o cardter inovador da proposta do 2° PDDUA” —
Cldudia Damdsio
Dez. Camara na Comunidade | Planejando a Cidade/Participe desse debate. Plano Diretor. A cidade dos
sonhos. Planos Diretores de Porto Alegre. Reforma Urbana
Quadro 15 - Atos de comunicac¢iao 1996- 1998
Junho/96 Informativo n° 3
Setembro/96 Informativo n° 4
Novembro/96 Cartilha 2° PDDUA ponha a cidade nos seus planos
Abril/97 Informativo n° 5
Junho/97 Folheto 2° PDDUA
Outubro/97 Informativo n° 6
Margo/98 Revista A necessdria Releitura da Cidade
Margo/98 2° PDDUA comentado




Figura 14 - Niveis de densidade — 2° PDDUA

Legenda

B 2747 ha - 2,31%
MAX. 160 ECON./ha
$/SOLO CRIADO
1.468,79 ha - 7,15%
MAX. 160 ECOM./ho
SOLO CRIADO
20 ECOM./ha

20 ECON_ /ho

[ 6.650.83 ha - 32,40%
MAX, 120 ECOM./ha
SOLO CRIADO
10 ECON./ha

E:I 3.075,10 ha - 14,98%
MAX. BO ECON._/ha
S/SOLO CRIADO

[[15.690.21 ha - 27,72%
MAX. 64 ECON./ha
S/SOLO CRIADO

[dev2,87 ba - 3,37%
ESPACOS ABERTOS
AEROPORTO/RFFSA

B 576.28 bo - 4,76%
ESPACOS ABERTOS
INTEGRACAO REGIAO
METRO LITANA,

_ PREFEITURA MUNICI

LT TR T

AREADe ARrERE 2 Densificacao

LERY e, I8 PoRTG ARl A Al

Fonte: Folheto 2° PDDUA, p. 13
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A — Anexo 9.1 do 2° PDDUA/96.

Figura 15 - Volumetria das edificacoes

Fonte: Projeto de Lei do 2° PDDUA/96.
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2°PDDUA

B — Anexo 7.1 do 2° PDDUA/97

Fonte: Projeto de Lei do 2° PDDUA/97.

4 3
7 15 T 4 NO 8 NO NO
03 Z1s [ 15 ] 4 NO 8 NO NO
T 33 T 4 NO 10* NO NO*
05 33 L 33 [] 4 NO 10° NO NO*
7 45 T 4 NO 10* NO NO*
07 245 [ 45 [] 4 NO 10* NO NO*
g 00 | zas4 7 a5 7 Y 10 10" NO NO*
? e
o L 7 NO NO NO NO NO
§ 11 2L g - [] NO NO NO NO NO
13 ZE - - - =
B = - -
d o
g - néio obrigatério
= 5m - NO CASO DE EDIFICA
2 (=] IGENCIA NAR | FIR Auﬁnlngﬁg SE’:‘\:‘?!S’YPEJEE'EIF?‘S“EE_A-}IUR:R_LINDEJR&}PRED[O EXISTENTE E ISOLADO, APROVADO NA

AREADE | CODIGO usos ALTURAS TAXA DE
OCUPAGAO OCUPAGAO
MAXIMA (m) DIVISA(m) BASE(m)
01 Predominantemente Residencial 9,00 9,00 % 66,6%
INTENSIVA 03 Eixo Estruturador 12,50 12,50 - 75%
05 " Predom. Residencial / Mistas 18,00 12,50 4,00 75%
07 Predominantemente Produtiva 18,00 18,00 - 75%
097 | Predom. Residencial / Mistas 33,00 12,50 e 18,00 ™ | 4,00 9,00 ' | 75% e 90% |
119 Predom. Residencial / Mistas 45,00 12,50 e 18,00 ™ | 4,00 € 9,00 © | 75% e 90% ™ |
Corredor de Centralidade e
13 Urbanidade 45,00 18,00 6,00 75% e 90%
15 Predom. Residencial 33,00 12,50 4,00 66%
179 Mista 2 (Centro Historico) (3) (3) 9,00 75% e 90%
Area de Protegdo ao Ambiente
RAREFEITA 19 MNatural 9,00 9,00 = 20%
Area de Desenvolvimento
Diversificado
Area de Produgao Primaria
21 Corredor Agro-Industrial 9,00 9,00 - 50%
‘EIFIEEFSI!E\{'? ; 23 Especial Regime urbanistico proprio a critério do SMGP.

(1) Os iméveis com Irente para 0s eixos constantes no Anexo 7.2 terdo taxa de ocupagao de 90% na base e 75% no corpo.

(2) Os imoveis com frente para os eixos constantes no Anexo 7.2 terdo altura na divisa de 18,00 m, base de 8 m e taxa de ocupagdo de 90% na base e
75% no corpa.
(3) Altura maxima permitida para construges no alinhamento, ou Nos recucs para ajardinamento, € de um pavimento para cada dois metros de largura do
logradouro no qual faz frente, alé no maximo de dez pavimentos. Para alturas superiores as permitidas no alinhamento ou nos recuos para
ajardinamento, os prédios deverdo manter recuos de frente, a partir do Glitimo pavimento ndo recuado, equivalente a dols metros por pavimento

adicionado, contados sempre a partir do pavimento anterior,

132
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Figura 16 - Densidades projetos de 2° PDDUA

A - 2°PDDUA/96 Fonte: Projeto de Lei do 2° PDDUA/96.

2°PDDUA

B [T (iries A4 1

10 195 F3 220

i ] 220

2 245_ 40 285

= 285 L] 320

-] 208 95 340

24 136 180 425

F-3 136 __ 190 426

26 136 190

31 20 3 370

2 245 118 400

B : 180 230 290

34 Corr.Contraiideds 2 180 230 490 00

. :_;_\_ Predom. Retidencial 380 50 445 120

42 Misia g 140

%5} Con Coniuiiade 0 20 500 T

£ Cont Conlealiduuly 2 —c 20 560 120

51 Predom. Residencial 455 70 e —

: = = = = 2

53 Com.Centraidede 1 250 355 705 1465
2 81 Predom. Residencial 490 75 760
i e 62 Centro Histérico 210 385 655 135
5 [5) Corr. Contraiideds 1 210 385 755 155
e 84 Corr. Centralidads 2 270 385 755 156

71 P = & e e ]
g 7 ¥ Arem Institucional — R ‘“'_"L""'—‘
H 73 Area de Cons. Netural.
£ | AREA EXT. 81 Kres o Des Diversi. 8 8 5
H 82 ‘Ares Cons. Netural 35 4 2
4 ] & Area de Des. Rural 5 - 0.5

M [T : : 3

B5 M

i “Cins Radooteines” | Cormedos v Cortrandeds 1 = 45

:

B - 2° PDDUA/97

AREA DE cODIGO ZONA SOLO PRIVADO SQLO CRIADO TOTAL
OCUPACAO hab/ha econ/ha | habvha | econ/ha | habvha | econtha
{moradores + empregados |
INTENSIVA o Predom. Resklencial, Mistas 140 40 z . 140 40
03 Pradom. Residencial, Mistas, 140 40 Z = 140 40
Predom. Produtiva
05 Predom. Residencial, Mistas, 280 80 35 10 315 90
Predom. Produtiva
o7 Predom. Residencial, Mistas, 280 80 35 10 315 90
| Predom. Produtiva
09 Corredor de Gentralidade e de 280 80 70 20 350 100
. Urbanidade
" Predom. Residencial, Mistas, 315 90 35 10 350 100
Predom. Produtiva
13 Corredor de Gentralidade e de 315 a0 70 20 385 110
Urbanidade
15 Prodom. Residencial, Mistas 1 385 110 a5 10 420 120
a 11, Predom. Produtiva
17 Corredor de Centralidade e de 385 110 70 20 455 130
- i Urbanidade
19 Prodom. Fesidencial, Mistas, 525 150 - - 525 150
Contio Histdrico, Coredor de
u @ do G i
21 Mista E special 350 100 70 20 420 120
] Area Espocial do Interesse conforme projeto especifico
Institucional
25 Aren Especial conforme projeto especifico
RAREFEITA 31 Area do Produgho Prmiia 2 0.5 - o 2 0.5
33 Aren do Protegho ao Amb Nat T 2 - = 7 2
| a5 Aren do Des. Diversificado 17 5 17 5
37 | Comador Agro-lndustnial 10 3 - - 10 3
39 | Area Espocial conforme projeto especifico
INT/RAR. M Area Espocial conforme projeto especilico
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Quadro 16 - Densidade — Quadros Comparativos

A - Densidade e Densificacdo: controle

189

PDDU

PLC 2° PDDUA/96 — 2° PDDUA/97 e PDDUA

IA art. 131) e n° de dormitérios /lote
(arts.134 e 135)

IA, estoques construtivos (solo criado), quota ideal minima de terreno e
patamares maximos (densidade bruta e densidade liquida)

B — Densidade bruta: patamares maximos- hab/ha

1987 1° projeto | 2° PDDUA/96 | 2° PDDUA/97 PDDUA
20
35
60
100 100
130 140 140
150 175
175 200 - 230 |220 - 285
200 275-300 |320-325-340 |315-350-385 |315-350-385
250 400 —445 420 - 455 420 - 455
480
490
525 - 560
580 525 525
655
755
Figura 17 - Indices de Aproveitamento - 2° PDDUA/97
Indices de Aproveitamento *" gi’.‘f"?i
AREA DE CODIGO INDICES DE APROVEITAMENTO |1A maximo por terreno Quota Ideal
OCUPACAQ (1A} (indice de aprov. + solo criado)
S - ZONA 1A (1A+5C) [(#])]
INTENSIVA 01 (1) | Predominantemente Residencial, Mistas 1,0 1,0 + estoque de ajuste de projeto 75m?(4)
03 (1) | Predom. Residencial, Mistas, Predom. 13 1,3 + estoque de ajuste de projeto 75m? (4)
Produtiva
05 (1) | Predom. Residencial, Mistas, Predom. 13 20 75m? (4)
Produtiva
07 (1) | Predom. Residencial, Mistas, Predom. 1.3 3.0 75m? (4)
Produtiva = —
09 (1) | Corredor de Centralidade e de Urbanidade 1,3 3.0 75m* (4)
11 (1) | Predom. Residencial, Mistas, Predom. 1.6 3.0 75m? (4)
W Produtiva
13 (1) | Corredor de Centralidade e de Urbanidade 1,6 3.0 75mz (4)
15 (1) | Predom. Residencial, Mistas, Predom. 19 3,0 75m? (4)
| =T 2 Produtiva
17 (1) | Corredor de Centralidade e de Urbanidade 1,9 3.0 75m? (4)
19 (1) | Predom. Residencial, Centro Historico, 24 2.5 + eslogue de ajuste de projeto 75m? (4)
| Corredor de Urbanidade e de Centralidade
21 (1) | Mista Especial 0.75 20 —=
23 (1) J_Ell'_‘_!_{l Especial de Interesse Institucional (2)regime urbanistico proprio a critério do SMGP
25 (1) Aroa Especial (2) regime urbanistico proprio _
RAREFEITA 31 (1) Area de Produgiio Primaria 0.1 3 . | 20.000,00 m?
a3 (1 Area do Protegho ao Ambiente Natural 0.1 59@990 m2
[ _35 (1} Aroa de Doasenvolvimento l)iveri-,ilicado 0,2 (3) 2.000,00 I'E:'
_3?_(1} i -_i"jnlmfinrf\urn- industrial 0,5 - -
39 (1) Area Espaocial regime urbanistico proprio -
INT / RAR 41 (1) | Area Espacial regime urbanistico proprio definido por Lei Especifica -
{1} Todosos empreendimentos |_xufr,mn utilzar solo criado constiluido de areas construidas nio adensaveis, nos termos dos artigos 107 e 110

Fonte: projeto de lei do 2° PDDUA/97.
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Figura 18 - Capas de Publicacoes — 1997

A - Informativo n° 5
B - Folheto 2° PDDUA

INFORMATIVO DO

2 ddua

ABEIL OE 1997 - HUMERD 5

25

Figura 19 - Capas de Publicacoes — 1998
A — A necessdria releitura da cidade

B - 2° PDDUA comentado
A B

‘ necessarla

réleitura da
cidade

Prefei ol
de Porto Aleg

=Y W T LTINS ) He————
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Quadro 17 - Areas nao computaveis e nao adensaveis

A —PDDU - 1987 - arts. 140 e 141

Até 100% da AC

1 — UA de até 100m?
2 - UA de até 200m?
3 -~ UA de + de 200m?

e Servigos gerais (infra-estrutura, ap zelador) e Areas de uso comum
¢ Na unidade autdonoma: terragos, balcdes, sacadas, coberturas (dreas de recreagdo)
Isentos: estacionamentos/economias

B — projetos de lei e PDDUA

2°PDDUA/96 — art. 52

2°PDDUA/97 — art.107

PPDDUA - art. 107

Areas situadas na base, sub-solo e
super-estrutura, destinadas a
e Servigos gerais, uso comum
e Servigos gerais
Observacdo: foi acrescentado
50% nos IAs para compensar
supressao das dreas nao
computdveis na unidade
auténoma

No limite de até 50% da AC, as areas
destinadas a

e Servigos gerais

e Uso comum

e Terracos, balcdes, sacadas

Isentas: Estacionamento — vagas por UA
1 vaga p/ UA com até 75m?

2 vagas p/ UA de 75 a 120 m?

3 vagas p/ UA com mais de 120 m2.

No limite de até 50% da AC, as
dreas destinadas a

e Servigos gerais

e Uso comum

e Terracos, balcdes, sacadas
Isentas: Estacionamento — vagas
por UA

2 vagas p/ UA com até 75m?

3 vagas p/ UA de 75 a 120 m?

4 vagas p/ UA c/mais de 120m?

n’ livre no sub-solo

Obs. Quadro 17 foi elaborado pela autora com base nos dispositivos indicados.

Quadro 18 - Padroes para parcelamento do solo

PDDU - LC 85/83

PDDU - LC 316/94

2° PDDUA /96

2° PDDUA/97 -PDDUA

Areas piiblicas

Loteamento: 20 %+ rede
vidria
Desmembramento: até
35%

Areas piiblicas
35% <p/ loteamento
20% - desmembramento

Areas puiblicas
35 a 50% - loteamento

20%- desmembramento

Areas Publicas
35 a 50% - loteamento
20% - desmembramento

Quarteirdo: face 150m
Lote: area-300m?2;
Testada - 10m
Interesse Social:

area 125m?

testada Sm

Quarteirdo: facel50m

area 22.500m?2

Lote: area:150m?;

testada: Sm;

Lote unifamiliar:
area:125m?
testada: Sm;

Polos e corredores - lote:

area 500m? e testada 12,5

Quarteirdo: face: 200m
area 22.500m?

Lote: drea: 150m?
testada Sm

eixos:
lotes area 375m?
testada 12,5m

Quarteirdo: face 200m

area 22.500m?2

Lote: area 150m?2
testada Sm

eixos:

lotes: area 450m?2
testada 15m




A - padrdes urbanisticos

Quadro 19 - Condominios por unidades autonomas
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PDDU

2°PDDUA/96

2°PDDUA/97

PDDUA

- Quota ideal minima de
terreno:75m

- Quota ideal minima de
terreno:75m

Quota ideal 75m?

Areas livres e de uso
comum: 50%

- Sem destinagdo de dreas
de uso comum

- Sem destinacdo de dreas
de uso comum

- Sem destinacdo de dreas
de uso comum

Dispositivos de controle
sobre 100% da édrea do
imével decorrer de
parcelamento do solo com
destinacao de drea publica
- 50% se o imével ndo
decorrer de parcelamento
do solo com destinacdo de
drea publica

Dispositivos de
controle:

-100% se o imével
decorrer de
parcelamento do solo
com destinagd@o de drea
publica

- 50% se o imdvel ndo
decorrer de parcelamento
do solo com destinacao de
drea publica

Dispositivos de
controle:

-100% se o imdvel
decorrer de
parcelamento do solo
com destinacgdo de drea
publica

- 50% se o imével ndo
decorrer de parcelamento
do solo com destinacdo de
drea publica

Dispositivos de
controle:

-100% se o imdvel
decorrer de
parcelamento do solo
com destinacgdo de area
publica

- 50% se o imével ndo
decorrer de parcelamento
do solo com destinacdo de
drea publica

B - aplicacdo dos padrdes para condominio em imével com 3.533, 40m?:

PDDU - UTR 25

PDDUA - UEUQ068, sub unidade 01

Areas livres e de uso comum: 1.766,70m?

Sem limite de areas de uso comum e livres

Unidades autdnomas sobre 1.766,70

47 unidades residenciais — aplicag¢do da fragdo ideal
(75m) sobre a area total, 3.533,40

Capacitade Construtiva: IA sobre 100% da érea total
1A:1,5 1,5 x 3.533,40m?= 5.299,5m?

Capacidade Construtiva: IA sobre 100% da drea total
1A =1,9-1,9 x 3.533,405m?= 6.712,705m?

Fonte: PDDUA

Figura 20 - Macrozona 1: areas estudadas

A—-dreal;B-drea2 eC—area3
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Mapa 1 - Areas estudadas

A -areal

C -Area3 AN

Fonte: mapas da LC 434/99, edicdo de 2000.



Quadro 20 - Regime Urbanistico (RU) das areas examinadas — Indices de aproveitamento

A - Area 1 -Segmento: Ipiranga/Getiilio Vargas/José de Alencar/Praia de Belas

194

PDDU (1993) PDDUA

e Pdlo 65 —sem regime - EVU e UEUs 1066 (1 e2)-Céd. 17=19
e UTR 23 -c¢6d.04 -R=1,5; CS=1,0
e (S 22-c6d.86 R=-1,5; CS=2 M=25
e  Po6lo 66 —Cdd. 68: R=1; CS=2,2 M =272

Segmento: Ipiranga/ Erico Verissimo/ José de Alencar/Getiilio Vargas
e Pdlo 65 e AF (parque) — sem regime. e UEU 1068.1 e 1068.2 C6d.17 =1,9
e UTR25-Céd. 04 —R=1,5; CS=1,0 e UEU 1068.3 = parque sem regime
e (CS41-Cdd. 84-R=1,5;CS=23M=2,5 e UEU 1068.4 ¢ 1068.5 Céd. 17=1,9
®  Pdlo 66 - Céd. 68: R=1; CS=2,2

M =22

B - Area 2: Protasio Alves/ Ramiro Barcelos/Farrapos/Goethe

PDDU PDDUA
e POLO 50 Cod. 52 R=1,2; CS=2,9 M =29 UEU 1030
e UTR19C4d. 04 R=1,5 CS=1,0 e 1030.1-Cé6d. 17-1A=19
e UTR11C6d.04R=1,5 CS=1,0
e  POLO41C6d.52R=1,2;CS=2,9 M=29
e UTR03C6d.04R=1,5 CS=1,0
e UTM33Céd.08 R=1 CS=1 Ind. =1
e (CS20C6d. 84 Farrapos R=UTP (1) CS=2,3 M =2
o Cristévao Colombo R= 1,5, CS-=1 M=2,5
e (CS23 Cé4d.84 R=UTP (1) CS=23 M= 2 ..
Dorooncwen | cli waa |1 02Nt
. P¢. Mauricio Cardoso e Parque Moinhos de Vento ' q
e (CS39 (Cb6d.84 R=1,5CS2,3M=25
C - Area 3: Ipiranga/ Goethe/ Protdsio Alves/ Bardo do Amazonas
PDDU PDDUA
e P6lo68 Cbd. 72 R=1;CS=1,9 M=19 UEU1056
e POLO 53 Céd. 68 R=1; CS=2,2 M=22 e 1056.1 Cod. 11TA=1,6
e (CS46 C6d.88 R=1,2;CS=1,8 M=22 e 10562 C6d.171A =19
e UTMO07 C6d.09R=1,2;CS/T=1,2 e 10563 Coéd.111A=1,6
e UTR15 Céd.03R=1,2;CS=1 e 1056.4 - praca
e (CS44C6d.86 R=1,2CS=2 M=22 e 10565 Cod.17IA=1,9
e (CS48C6d.90 R (UTR)=1,2 CS=1,5 M=22
e  P6lo50Cod.52R=1,2;CS=29 M =29
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Mapa 2 - Indice de Aproveitamento: area 1 (Mapa comparativo 1987/1999)":

A - indices residenciais

TR ity e L

li:___—:;""ilﬁﬁ*ﬁaii—__—_”f*‘

AN

m aumento de 1,0 para 1,9
aumento de 1,5 para 1,9

B - Indices de Comércio e Servicos

m aumento de 1,0 para 1,9
s reducio de 2,2 e 2,3 para 1,9
m reducao de 2,0 para 1,9

#7 Os mapas comparativos de n° 2 a 8 foram elaborados pela autora, com base zonenamento do regime
urbanistico do PDDU e do PDDUA.
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Mapa 3 - Indice de Aproveitamento: area 2 (Mapa comparativo 1987/1999)

/%“_” R

"‘f&\“ /g 3

A - indices residenciais B - indices de comércio e servicos
m aumento de 1,0 para 1,9 AN m aumento de 1,0 para 1,9
= aumento de 1,5 para 1,9 m reducdo de 2,9 para 1,9

m aumento de 1,2 para 1,9 m reducdo de 2,3 para 1,9
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Mapa 4 - Indice de Aproveitamento: area 3 (Mapa comparativo 1987/1999)

SALAIR

A - indices residenciais B- indices de comércio e servigos
AN

= aumento de 1,0 para 1,9 m aumento de 1 para 1,6

m aumento de 1,2 para 1,6 = aumento de 1,2 para 1,6

m aumento de 1,2 para 1,9 m reducdo de 2,0 e 2,2 para 1,9

m aumento de 1,8 p/ 1,9 e manutengédo = 1,9
reducdo de 2,9 para 1,6 ¢ 1,9
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Mapa 5 - Mapa Comparativo 1987/1999: indices cumulativos

A - dreal reducdo de 2,5 para 1,9
m redugdo de 3,5 p/1,9
m reducdo de 2,2 para 1,9 A
B-area?2 m reducdo de 2, para 1,9

u reducio de 2,2 para 1,9
m redugdo de 2,9 para 1,9
B » redugdo de 2, 5 para 1,9 AN C

C-drea3 m reducdo de 2 para 1,9
m reducdo de 2,2 para 1,9
= redugdo de 2,2 para 1,6



Quadro 21 - Regime Urbanistico das areas examinadas: Densidade bruta

A - Area 1 - segmento: Ipiranga/Getiilio Vargas/José de Alencar/Praia de Belas
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PDDU hab/ha

PDDUA hab/ha

e Pdblo65-EVU
e UTR23-225
e (CS22-225

e Poblo66-175

UEU 1066.1 e UEU 1066.2 - 385

segmento: Ipiranga/Erico Verissimo/ José de Alencar/Getilio Vargas

e UTR25-225
e Pdblo66-175
e CS 41-175

e 1068 385
e 1068.3 — Céd. 25 Area Especial

B - Area 2: Protdsio Alves/ Ramiro Barcelos/Farrapos/Goethe

e Po6lo 50 —250
UTR 19 -225
UTR 11 -225
Pélo 41 - 200
UTR 03 - 225
UTM 33 - 175
CS20-175
CS23 - 175
Pélo 33 - 175
AF (P¢. Mauricio Cardoso)
AP (Parcao)
CS 39 - 225

e UEU 1030 -385

e 1030.2 (P¢. Mauricio Cardoso)
e 1030.3 (Parcdo)

C - Area 3: Ipiranga/ Goethe/ Protdsio Alves/ Bardo do Amazonas

PDDU PDDUA

e Péblo 68- 175 UEU1056

e P6lo53-175 e 1056.1e3-315

e COR46 200 e 1056.2-385-

e UTMO07 200 e 1056.4 (praca) 25 =A Especial
e UTR 15 200 e 1056.5-385

e COR44 175

e COR48 (UTP)

e P6lo 50 — 250
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Mapa 6 - Densidade bruta: habitantes por hectare

A -drea 1 w de 175 para 385
m de 225 para 385

B -darea2 wde 200 para 385
= de 175 para 385
m de 250 para 385
m de 225 para 385

m de 200 para 315
= de 200 para 315
m de 200 e 250 para 385
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Quadro 22 - Regime Urbanistico das areas examinadas: Regime Volumétrico

A - Area | - segmento: Ipiranga/Getilio Vargas/José de Alencar/Praia de Belas

PDDU PDDUA
e Pblo65 -—-EVU e UEU 1066.1 e 1066.2 - c4d.
e UTR 23 -Céd. 27: 11:

2 pavimentos sem recuos; p/ 3 pavimentos, afastamento de 3m laterais e 3m | Total = 52m
de frente + recuo de jardim; p/ 4 pav., 4m laterais e 4m + recuo; p/ 5 pav., |Nadivisa 12,5/ 18 (eixo)

5m laterais e 5Sm + recuo ...até 8 pavimentos
Tx. Ocupagdo — 07 = 50%;

Base 6 / 9 (eixo)
Tx. Ocupagdo 75%; nos eixos:

e (S 22-Céd. 27; Tx. ocupacgdo — 15 = 50% res./75% i res. 90% na base

e  Pdblo 66 — Cod. 35: 4 pav. s/ recuo + de 4 pav, a partir do 2°: 3m até Spav. 75% no corpo
apos, acrescentar 0,50m por pav., até 8 pav. —
Tx. Ocupagdo — 66% res; 90% no térreo e 2° pav — i res

segmento: Ipiranga/Erico Verissimo/ José de Alencar/Getiilio Vargas

PDDU PDDUA

» UTR 25-Céd. 27 UEU 1068

> Pélo 66 Cod. 35
> CS41-Céod. 27

e 1068.1 Céd. 11

e 1068.2-Cdd. 11
Tx.ocup — 15 = 50% residencial e 1068.3 — Céd. 25 Area Especial
75% térreo e 2° pav ndo residencial e 1068.4 Céd. 11
e 1068.5 Céd. 11
B - Area 2: Protdsio Alves/ Ramiro Barcelos/Farrapos/Goethe
PDDU PDDUA
e P6lo 50 Cod. 37: 4 pav no recuo; 5 pav - 3m + recuo ;+ de Spav — 0,50m por UEU 1030

pavimento... até€ 10 pav ; Tx. ocup. 07=50%
UTR 19 Céd. 27: Tx. ocup. =50%

UTR 11 Céd. 27 ; Tx. ocup. 15 = 50% res.; 75% térreo e 2° pav nao res.
Pélo 41 Céd. 37; Tx. ocup. 13 =66% res, 90% no térreo e 2° pav — i res

UTR 03 Céd. 27; Tx. ocup. 13

UTM 33 — Céd. 27 Tx. Ocup. 07 -50%
CS 20 Céd. 37 Tx. ocup. - 15

CS23 Céd. 27 Tx. ocup. — 15

Pé6lo 33 Céd. 35 tx. ocup. 07

AF — praca

AP — parque

CS 39 C6d.27 Tx. ocup. —15

e 1030.1-Céd. 11

e 1030.2 Praca
e 1030.3 Parque

C - Area 3: Ipiranga/ Goethe/ Protdsio Alves/ Bardo do Amazonas

PDDU PDDUA
e Po6lo 68 Céd.27 Tx.ocup—13 UEU1056
* P6lo53 C6d. 35 4 pav sem recuos/ + de 4, a partir do 2°: 3m | »  1056.1- c6d. 09: total: 42m

— Spav + 0,50m por pavimento, até 8 pav. ;Tx. ocup — 13
CS 46 C6d.27 Tx. ocup. —15

UTM 07 Céd. 27 Tx. ocup — 07

UTR 15 Céd. 23 - 2 pav sem recuos, 3 pav. 3m laterais e 3m
+ recuo (frente);4 pav., 4m laterais e 4m + recuo frente) 5
pav. — afast. de 5m laterais e 5m + recuo frente) até 6pav.;
Tx. ocup — 07

CS 44 Coéd. 27 Tx. ocup — 15

CS 46 Cod. 27 Tx. ocup — 15

CS 48 — C6d. 27 Tx. ocup — 15

Pélo 50 Cod. 37: 4 pav no recuo ; 5 pav - 3m + recuo ;+ de
Spav — 0,50m por pavimento... até 10 pav ; Tx. ocup.
07=50%

YVVYVY

divisa — 12,6/ 18m (eixo)

tx. 75% e 90 % (eixo)
1056.2 cdd. 11

1056.3 céd 11

1056.4 (praca) =AEspecial
1056.5 c6d.11




Mapa 7 - Altura maxima na divisa
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Mapa 9 - Alturas maximas

A -dreal maumento de 8 para 17 pavimentos

B C

B -drea 2 C- drea3

m de 8 para 17 pavimentos m de 8 para 17 pavimentos
» de 10 para 17 pavimentos m de 8 para 14 pavimentos

m de 6 para 17 pavimentos



Quadro 23 - Densificacao populacional (hab/ha) e habitacional (eco/ha): 1979/1987/1999

A - empreendimentos aprovados com base no PDDU

Caso RU PDDU Projeto Aprovado RU PDDUA
Caso 1 Dens.bruta:225 hab/ha 385 hab/ha
RU + SC RU -193 habitantes 200 habitantes 252 habitantes
PDDU UTR 25 Dens. Liq.: 405 hab/ha 693 hab/ha
Dens. RU:1331 hab/ha | 1380 hab/ha 1714 hab/ha
Dens.bruta:64 eco/ha 110 eco/ha
PDDUA UEU 1068 RU -54 economias 56 economias 72 economias
[1448,99m2.6,9=1 ha] | Dens. Liq.:115eco/ha 198 eco/ha
Dens. RU:372 eco/ha | 386 eco/ha 490 eco/ha
Caso 2 225 hab/ha®*® 385 hab/ha
RU+ SC 277 moradores 277 moradores 630 hab
405 hab/ha 693 hab/ha
471 hab/ha 471 hab/ha 1.071 hab/ha
PDDU UTR 23 64 eco/ha 110 eco/ha
78 econ. Res. 78 econ. res. 104 CS 179 eco
PDDUA UTR 1066 115eco/ha 198 eco/ha
[5.916,48.1,7= 1ha] 133 eco/ha 133 eco/ha 304 eco/ha
Caso3 UTR 23 225 hab/ha 385 hab/ha
RU + SC 84 habitantes 147 habitantes 109 habitantes
405 hab/ha 693 hab/ha
672 hab/ha 1176 hab/ha 872 hab/ha
PDDU UTR 23 64 eco/ha 110 eco/ha
PDDUA UTR 1066 23 economias 41 economias 30 economias
[1251,95.8=1ha] 115eco/ha 198 eco/ha
184 eco/ ha 328 eco/ha 240 eco/ha
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Obs. a primeira linha identifica os dados relativos a densidade populacional - a densidade bruta (indicada no
RU), o niimero de habitantes gerado pela aplicacdo do RU no imével examinado, a densidade liquida prevista
pelo RU e a densidade liquida gerada pela aplicacdo do RU; a segunda linha identifica a densidade habitacional -
a densidade bruta (indicada no RU), o nimero de economias gerado pela aplicagdo do RU no imével examinado,
a densidade liquida prevista pelo RU e a densidade liquida gerada pela aplicacdo do RU.

B - Empreendimentos aprovados com base no PDDUA

PDDU 1987 Projeto Aprovado PDDUA
Caso 4 Dens.bruta 225 hab/ha | 385 hab/ha 385 hab/ha
RU RU -200 habitantes 256 habitantes 256 habitantes
PDDUA UEU 1068 Dens. Liq.: 405 hab/ha 693 hab/ha
PDDU UTR 25 Dens. RU:560 hab/ha | 716 eco/ha 716 hab/ha
[3533,40.2,8= 1ha] 64 eco/ ha 110 eco/ha 110 eco/ha
U 57 economias 72 economias 72 economias
dens. Liqg.:115eco/ha 198 eco/ha
dens. RU:159 eco/ha 201 eco/ha eco/ha
Caso 5 225 hab/ ha 385+70=455hab/ha 385 hab/ha
RU+ TPCe SC 77 habitantes 102 habitantes 98 habitantes
PDDUA UEU 1068 405 hab/ha 928 hab/ha 891 hab/ha
PDDU UTR 25 700 hab/ ha
[1097,65.9,1 = 1ha] 64 eco/ ha 110+30=140 eco/ha 110 eco/ha
e 21 economias 28 economias 27 economias
115eco/ha 245 eco/ha 198 eco/ha
191 eco/ ha 245 eco/ha

208 . . . e .
% A densidade populacional somente identifica os moradores, critério

densidade projetada refere-se a densidade liquida.

adotado para

a densidade prevista. A



Caso 6 225 hab/ ha 385+70=455hab/ha 385 hab/ha
RU +TPC 287 habitantes 395 habitantes 368 habitantes
PDDUA UEU 1068 405 hab/ha 945 eco/ha 883 hab/ha
689 hab/ ha
ﬁDl?SUSggR;ljfha] 64 eco/ ha 110+30=140 eco/ha 110 eco/ha
T 82 economias 112 economias 104 economias
115eco/ha 269 eco/ha 198 eco/ha
197 eco/ ha 249 eco/ha
Caso 7 Dens.bruta 225 hab/ ha | 385+70=455hab/ha 385 hab/ha
RU+SC+TPC RU 137 habitantes 162 habitantes 245 habitantes
PDDUA UTR 1066 Dens. Liq.: 405 hab/ha | 824 eco/ha 1274 hab/ha
PDDU UTR 23 Dens. RU 712 hab/ ha
[1924.25.5,2=1ha] 64 eco/ ha 110+30=140 eco/ha 110 eco/ha
T 35 economias 69 economias 44 economias
115eco/ha 359 eco/ha 198 eco/ha
182 eco/ ha 228 eco/ha
Caso 8 225 hab/ ha 385 hab/ha
RU 193 habitantes 246 habitantes 246 habitantes
PDDUA UTR 1066 1119 hab/ha 1427 hab/ha 1427 hab/ha
PDDU UTR 23 64 eco/ ha 110 eco/ha
54 economias 69 economias 69 economias
1712,91.5,8=1ha 313 eco/ha 400 eco/ha 400 eco/ha

Quadro 24 - Densificacao Construtiva

A - Empreendimentos aprovados com base no PDDU

PDDU 1987 PROJETO APROVADO PDDUA
Caso 1 IA 1,5 1,5+SC 1,9
RU + SC ACp (m?) 2.173,49 2.256,31 2.848,08
PDDU UTR 25 NC (m?) 2.173,49 1.856,76 1.424,04
Al (m2?) 996,30 908,21 2.218,75
PDDUA UEU 1068 AT (m?) 5.343,26 5.021,26 6.490,87
At/ha(m%ha) 36.868,50 34.646,83 44.787,00
[1448,99m2.6,9=1 ha]
Caso 2 1A R=1e1,5/M22 1,5e2,2+SC 1,9
RU+ SC ACp (m?) 11.380,37 12.777,93 11.241,22
NC (m2?) 11.380,37 7.593,62 5.620,61
PDDU UTR 23 Al(m?) 2.793,75 7.002,33 5.793,75%
AT (m?) 25.554,49 27.373,88 22.655,58
PDDUA UTR 1066 At/ha(m2/ha) 43.442,63 46.535,60 38.514,49
[5.916,48.1,7= 1ha]
Caso3 TIA (m2?) 1,5 1,5+ SC 1,9
RU + SC ACp (m?) 1.877,92 3.277.92 2.378,70
NC (m?) 1.877,92 3.277,92 1.189,35
PDDU UTR 23 Al (m2?) 431,25 768,75 1.500,00
PDDUA UTR 1066 | AT (M 4.187,09 7.324.59 5.068,05
[1251,95.8=1ha] At/ha(m%ha) 33.496,72 58.596,72 40.544,40
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% Nio hd limite de vagas isentas para prédios com uso comercial. Para o cdlculo estipulou-se 1 vaga por

economia comercial e 3 vagas por economia residencial (limite maximo para economias de 75 a 100m?).
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B -Empreendimentos aprovados com base no PDDUA

PDDU PROJETO APROVADO PDDUA

Caso 4 IA 1,5 1,9 1,9
RU ACp — AD(m?) 5.300 6.713,28 6.713,46
PDDUA UEU 1068 NC - Nad(m?) 5.300 3.114,26 3.356,73
PDDU UTR 25 Al (m?) 1.068,75 2.475,19 3.600
[3533,40.2,8= lha] AT (m?) 11.668,75 12.303,33 13.670,19
At/ha (m?/ha) 32.670,40 34.449,32 38.276,53

Caso 5 IA (m?) 1,5 1,9 + SC+ TPC 1,9
RU+TPC e SC ACp — AD (m?) 1.646,47 2.482,80 2.085,53
PDDUA UEU 1068 NC - Nad (m?) 1.646,47 1.563,31 1.042,74
PDDU UTR 25 Al (m2?) 393,75 803,42 1.350,00
[1097,65.9,1 = 1ha] AT (m?) 3.686,69 4.849,53 4.478,29
At/ha (m?ha) 33.548,87 44.130,72 40.752,44

Caso 6 IA (m2?) 1,5 1,9+TPC 1,9
RU +TPC ACp — AD (m?) 6.233,77 9.140,77 7.896,11
PDDUA UEU 1068 NC - NAd (m?) 6.233,77 4.058,56 3.948,05
PDDU UTR 25 Al (m?) 1.537,5 2.614,54 5.200,00
[4155,85.2,4=1ha] AT (m?) 14.005,04 15.812,87 17.044,16
At/ha (m?ha) 33.612,09 37.950,88 40.905,98

Caso 7 1A (m?) 1,5 1,9+ SC+TPC 1,9
PDDUA+SC+TPC ACp — AD (m?) 2.886,37 5.650,12 3.656,07
PDDUA UEU 1066 NC - Nad (m?) 2.886,37 2.802,50 1.828,03
PDDU UTR 23 Al (m?) 626,25 2.200,00 5.200,00
[1924,25.5,2=1ha] AT (m?) 6.398,99 10.652,62 10.684,14
At/ha (m?/ha) 33.274,75 55.393,62 55.557,52

Caso 8 1A (m?) 1,5 1,9 1,9
RU ACp — AD (m?) 2.569,36 3.254,93 3.254,53
PDDUA UEU 1066 NC - Nad (m?) 2.569,36 1.421,26 1.627,26
PDDU UTR 23 Al (m?) 1.012,5 1.798,96 2.156,25
1712,91.5.8=1ha AT (m?) 6.151,22 6.475,96 7.033,04
At/ha (m?/ha) 35.677,07 37.560,57 40.820,65




CONCLUSAO

A problematica tratada na presente dissertacdo permitiu a exploragdo do tema e da
questdo de fundo, qual seja, a efetividade de um processo participativo de planejamento. Os
conceitos examinados no primeiro capitulo orientaram o estudo de caso e permitiram
identificar contribuicdes para o esclarecimento das questdes que se apresentam a partir da
exigéncia, constitucional e legal, da participacdo da sociedade na formulagcdo das politicas
publicas. A identifica¢do da natureza juridica do requisito estabelece conseqii€ncias tanto para
a interpretacdo como para a aplicacdo das respectivas normas. Tais elementos fundaram o
estudo do caso referéncia, entendendo-se que se examinou a questao inicialmente posta e seus
desdobramentos.

Considerados os aspectos desenvolvidos no trabalho e a sua formulacdo, as conclusdes
parciais foram se apresentando como decorréncia das andlises procedidas. Neste momento,
porém, cumpre apresentd-las de forma sistemdtica, com as devidas relagdes, conduzindo para
a conclusdo final do trabalho.

A reflexao feita, a partir das nocdes de democracia, soberania popular e participacao,
fundamentaram a primeira conclusao parcial, que poderia ter sido indicada como pressuposto
tedrico, mas que se prefere apontar como conclusio fundamental: o requisito da
participacdo da sociedade na formulacdo das politicas publicas tem a natureza de
principio constitucional. Em decorréncia, considerando que os principios constitucionais
fundam a legitimidade, afirma-se que o requisito da participacdo niao é um requisito
meramente formal, mas fundamento da legitimidade das decis6es politicas, abrangendo os
processos legislativos e os atos administrativos.

A segunda conclusdo do trabalho se revela: a efetividade da participacao exige

constituicio de uma esfera publica, nao estatal, na qual a publicidade das informacdes, a



208

identidade da linguagem e a liberdade no debate sdo requisitos essenciais para a sua
consolidacao. Nesse sentido, devem ser ampliados os espagos de participacdo da sociedade
na democracia representativa. Trata-se, assim, da implementacdo de medidas tendentes ao
aprofundamento da democracia no processo de decisdo politica previstas na Constituicao
Federal. Observa-se que a preservacao do cariter democratico dependerd da garantia de
igualdade de condicdes em participar na esfera publica, da garantia de que todos os interesses
estejam representados, os quais deverdo ser devidamente ponderados com a finalidade de
atingir o interesse publico geral e comum.

Também, baseada na soberania popular e na origem do poder politico, identifica-se a
terceira conclusao: nao se pode falar em participacao sem envolvimento da sociedade na
tomada de decisdo. A utilizacdo do termo “participacdo” nos dispositivos constitucionais (e
nas normas regulamentadoras) e a sua interpretacdo indica tratar-se da participacao no sentido
estrito, da participacdo auténtica e ndo do envolvimento passivo, da mera informagdo e
auscultacdo da sociedade.

Tais conclusdes aplicam-se a todas as decisdes cujo requisito da participacdo foi
estabelecido na Carta Federal ou nas leis que a complementam. Ressalta-se, porém, que esta
generalizacdo ndo significa dizer que a participacdo da sociedade e do cidaddo € requisito de
legitimidade para a formulagdo de todas as decisdes publicas ou politicas, mas aquelas para as
quais o requisito foi legalmente estabelecido.

Identificada a natureza juridica do requisito da participagdo, aponta-se a quarta
conclusdo, também fundamental: a de que o principio da participacdo orienta a
interpretacao e a aplicacdo da norma. Este principio, assim, em face da sua funcdo
hermenéutica, impde ao intérprete e ao aplicador da norma o exame do processo de

elaboracdo para a partir dele retirar da norma o seu contetido e alcance.
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Estas conclusdes, mais amplas, permitem aproximar o nosso foco para a politica e para
o planejamento urbano, visando a responder a questdo: como tratar eventual contradi¢do
entre as decisoes tomadas no processo e as normas do plano diretor?

O plano diretor, como instrumento bdsico da politica urbana, deve necessariamente
observar os principios constitucionais. Partindo-se desta condicdo, a conclusdo que se
apresenta — a quinta conclusdo da dissertacdo — decorre do principio da legalidade: o
conteido do plano diretor deve observar necessariamente as normas gerais, o0s
dispositivos e diretrizes de desenvolvimento urbano, constantes na norma federal e nas
normas municipais. Dai se depreende a necessidade de identificar, no préprio plano diretor,
a hierarquia de seus dispositivos, eis que os dispositivos de implementacdo, ou os atos de
execugdo, vinculam-se ao atendimento das diretrizes e dos principios, que lhes conferem
legitimidade. Trata-se da vinculacdo da norma ao cumprimento dos principios constitucionais.

A aplicagdo da terceira conclusdo a elaboracdo do plano diretor aponta para uma
conclusdo especifica, a sexta do trabalho: o principio da participacao impoe a vinculacao
do plano diretor as decisoes tomadas no processo, observada a natureza das deliberacoes
e 0 objetivo pretendido. Esta conseqiiéncia decorre do caréter deliberativo da participacdo da
sociedade no processo de formulag@o do plano diretor e confirma a hipétese apresentada.

De tais conclusdes decorre a necessidade da adocao de cuidados especiais no
processo de interpretacao e de aplicacio do plano diretor. Na busca do sentido das
expressoes, do fim almejado, o exame dos elementos constantes do processo de formulacao
corresponde a justificativa da proposta e pareceres no processo de debate no procedimento
legislativo tradicional. O elemento histdérico é fundamental, no qual o exame da linguagem
assume especial relevancia.

E mais, quando se trata de norma urbanistica decorrente de processo participativo este

exame assume ainda maior importancia: em face das peculiaridades da linguagem técnica €
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necessario estabelecer, no processo, significados e conceitos claros, como condicdo para o
debate coerente.

A aplicacao destas conclusdes ao caso de referéncia confirmou a sua correcao.

Em primeiro lugar, conclui-se que o processo examinado configurou um
procedimento participativo de formulacdo da decisao politica, o que se deu mediante a
constituicio de uma esfera publica independente de debate. Esta esfera ptblica se
caracterizou pelo carater deliberativo, com momentos de tomada de decisdo, para cuja
participacao era exigido envolvimento prévio no debate.

A adequagdo do processo permitiu o estudo do tema proposto. Sua anélise demonstrou
a necessidade de contextualizar o debate, de identificar as orientacdes e diretrizes dos
trabalhos. A abundancia de termos técnicos e de jargdes préprios da matéria exigiu a busca
dos significados, o que restou facilitado face a existéncia de materiais destinados a “traduzir”
seus contetddos para a populacio — os atos de comunicacdo da esfera piiblica.

A persisténcia dos temas densidade e simplificacdo nos atos de comunicagdo,
demonstrou a sua importancia no processo de discussdo, o que indica a adequagdo do foco
escolhido para o exame do problema, confirmando a afirmacdo de que a densificacdo urbana
foi diretriz aprovada no Congresso da Cidade. A pesquisa apontou, também que a
simplificacdo das normas foi orientacdo presente em igual intensidade no debate.

Os significados, conceitos, objetivos € pressupostos expressos nos atos de
comunicacdo foram afirmados e reiterados pelos grupos técnicos e consultorias como
orientadores dos respectivos estudos e trabalhos, vinculando a esfera publica e orientando as
propostas apresentadas.

Tais elementos permitem afirmar a corre¢do da quarta conclusdo, no sentido de que o
principio da participagdo exige do intérprete da norma o exame do processo de formulacdo,

prévio ao processo legislativo tradicional.
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O exame do processo, em especial no segundo capitulo, evidenciou a existéncia de
resolucdes com naturezas diversas: foram identificadas resolugdes de cunho orientador,
denominadas diretrizes, e outras de cunho regulamentador, denominadas instrumentos.
Dentre as primeiras, indicam-se:

a) a densificac@o por meio da aplicacdo do solo criado;

b) a simplificacdo das normas sem altera¢do do regime urbanistico.

Dentre as resolugdes instrumentais, identificam-se, exemplificativamente, as
resolucdes destinadas a simplificacdo das normas:

a) reducdo do nimero de varidveis que compdem o indice de aproveitamento;

b) reducdo do nimero de indices mediante a aplicagdo da média aritmética dos indices

maximos e minimos da respectiva unidade espacial.

Como atos de execucdo destas resolucdes, indicam-se, no PDDUA, por exemplo, a
composi¢do das tabelas de densidade, indice de aproveitamento e regime volumétrico,
elementos do regime urbanistico.

O exame da densidade urbana proposta nos projetos de lei e prevista no PDDUA
demonstrou que as diretrizes e principios do PDDUA vdo ao encontro das diretrizes
propostas no seu processo de formula¢cdo. Com relagdo ao Regime Urbanistico - RU, porém,
evidenciou-se que a simplificacdo das normas, recomendada pelos participantes do
Congresso, provocou a alteracdo do Regime Urbanistico e que a densificacdo urbana, que
deveria decorrer da aplicacdo do instrumento do Solo Criado, se deu a partir da aplicacdo
do Regime Urbanistico ordindrio. Disto depreende-se que a orientacdo de simplificacao
suplantou a diretriz de que a densificacao urbana se daria mediante a aplicacao do Solo

Criado, entendido este como um instrumento urbanistico de recuperacao da valorizacao
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imobilidria decorrente de investimentos publicos. Isto porque os instrumentos indicados
para a simplificacdo das normas e os respectivos atos de execuc@o provocaram a alteracao do
regime urbanistico. Esta conclusao, destarte, confirma a hipdtese apresentada.

Com efeito, a simplificag¢do foi orientada essencialmente:

a. quanto aos indices de aproveitamento, com base na redu¢do do nimero de
indices e no estabelecimento da média aritmética na unidade espacial; as
outras resolucdes importantes (reducdo do numero de varidveis que
compdem o indice de aproveitamento mediante a incorporacdo do indice
nao computdvel no indice adensdvel, reunido das dreas ndo computdveis
em dreas especificas do prédio), teriam sido abandonadas no segundo
projeto de 2° PDDUA e teoricamente ndo foram acolhidas no PDDUA;

b. quanto ao regime volumétrico, basicamente pela uniformizacao da altura
dos prédios na unidade espacial e reducdo dos recuos exigidos para a

locacdo da edificagao.

A alteragdo do RU se comprovou no exame dos dispositivos de controle e da sua
aplicagdo em imoveis especificos, evidenciando:
a. o aumento geral dos indices residenciais € de comércio e servigos nas
areas examinadas, ressalvada a hipétese de prédio com uso misto, eis
que o PDDU previa indices cumulativos como forma de incentivo a
miscigenacao;
b. o aumento geral da densidade bruta nas dreas examinadas,
independentemente da aplica¢do de Solo Criado;
c. o aumento da densidade construtiva em face da redugcdo dos

afastamentos laterais e frontal, do aumento da taxa de ocupacdo, do
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aumento na alturas dos prédios, tanto nos prédios edificados nas divisas

do terreno quanto nas alturas maximas gerais previstas nas areas.

Com base em tais elementos € permitido concluir que a alteracdo do RU provocou a
densificacdo populacional, habitacional e construtiva.

O confronto de tais conclusdes indica contradicdo entre o RU do PDDUA e os
conceitos, significados expressos nos atos de comunicacdo: os patamares maximos gerais
previstos no PDDUA ndo observam os significados e conceitos expressos nos atos de
comunicacdo, as diretrizes definidas na esfera publica, bem como os limites estabelecidos nas
tabelas apresentadas no 2°Congresso.

Convém salientar que o exame da aplicacdo dos regimes estabelecidos no PDDU e no
PDDUA evidenciou uma contradicdo interna, em ambos os planos, no préprio RU: a
aplicacdo dos indices de aproveitamento previstos provocou uma densidade populacional e
habitacional superior aos parametros propostos. Agrega-se, ainda que o estabelecimento do
patamar unico de densidade habitacional liquida para toda a cidade vai de encontro ao Modelo
Espacial proposto pelo préprio PDDUA.

Evidenciam-se, destarte, contradicdes entre as diretrizes estabelecidas no debate
participativo de formulagdo e a aplicacio do RU do PDDUA, o que pode implicar
ilegitimidade. Tais contradi¢cdes, no entanto, situam-se nos limites dos atos de execuc¢do, em
cumprimento de resolu¢des instrumentais estabelecidas para a efetivacdo das diretrizes. Isto
sugere a impropriedade na indicacdo de tais instrumentos para atingir os objetivos propostos,
e a necessidade de sua revisdo e adequagdo. Alids, € o que foi determinado na Conferéncia de

Avaliacdo do PDDUA realizada em 2003.
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Nesse momento, portanto, entende-se que se estd em condicdes de responder a
segunda questdo inicialmente proposta: como tratar eventual contradicdo entre as decisoes
tomadas no processo e as normas do plano diretor?

O trabalho desenvolvido permite indicar que norma contraditéria com a diretriz da sua
formulacdo deve ser interpretada, utilizando-se o método do didlogo das fontes, a luz dos
principios constitucionais, dos principios e das diretrizes gerais, observada a finalidade da
norma e os significados da linguagem adotada no processo de formulagdo. Desta forma, a
interpretacdo da norma devera orientar a aplicagdo conforme a sua finalidade. O exame desta
questdo demonstrou, porém, a necessidade de aprofundamento tedrico em relagdo a
hermenéutica das normas decorrentes de processo participativo de elaboracao.

O trabalho desenvolvido ndo esgota esta matéria, posto que nao se evidenciou, no caso
referéncia a contradi¢do entre as diretrizes do PDDUA e as diretrizes de seu processo de
formulacdo. Pelas conclusdes da pesquisa empirica, verificou-se, no entanto, contradicdo
entre dispositivo instrumental e a diretriz acatada na regra geral do plano. Neste caso, a
aplicacdo das conclusdes permite afirmar que a interpretacio do dispositivo deve ser
precedida da pesquisa dos objetivos da norma, da razdo pela qual foi instituida. Nessa busca,
em face do principio da participacdo, e da legitimidade que confere a norma, devem ser
examinados os significados, o contexto e a finalidade da sua concepgao.

Portanto, considerando que os instrumentos vinculam-se ao cumprimento das
diretrizes e normas gerais, a interpretacdo do plano diretor conforme os principios
constitucionais indica a necessidade de conformacido dos instrumentos e dos atos de
execucao as diretrizes de formulacio do plano. Assim, a interpretacdo do dispositivo e a
aplicacdo do instrumento sdo condicionadas ao cumprimento de sua diretriz, observando os
principios da funcdo social da propriedade, da funcao publica do urbanismo, da protecdo ao

meio ambiente e, ainda, o principio da precaugao.
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Alidas, o PDDUA, prevé, no que tange ao controle da densidade urbana, um
instrumento para promover e viabilizar a aplicacdo conforme dos seus respectivos
dispositivos: o monitoramento da densificacdo, constante do art. 71, pelo qual os
equipamentos que dao suporte a densidade devem ser avaliados permanentemente, segundo
critérios de qualidade ambiental.

Finalmente, resta uma questdo que surgiu ao longo da pesquisa tedrica e empirica:
como deve ser delineado o espaco da participacdo da sociedade na formulacdo de politicas
publicas que envolvem temas extremamente técnicos? Esta questdo surgiu claramente no
exame do processo e dos documentos.

Restou evidente que a sociedade apresentava posicdes claras sobre as questdes de
fundo: entendia que a cidade possuia dreas com infra-estrutura ociosa, diante disto, prop0ds sua
densificacdo, apoiada nos elementos técnicos apresentados antes e durante o processo.
Entendia a importancia da recuperacio dos investimentos publicos: propds que a densificagdo
se desse com a aplicagcdo do instrumento do Solo Criado. Entendia que as normas urbanisticas
eram complexas, de dificil interpretacdo, propos a simplificagdo.

A indicagdo dos instrumentos para a implementacdo das propostas resultou dos
trabalhos dos Grupos Tematicos (compostos principalmente por técnicos), apresentados nos
semindrios e congressos. Os participantes reagiram ao cOmpromisso com o0Ss numeros
constantes das tabelas apresentadas e observaram a sua aprovacdo como orientagdo,
relacionada as diretrizes. Assim, eventuais desajustes entre os parametros identificados nas
tabelas com os conceitos e diretrizes aprovados ndo teriam o respaldo — e a legitimidade — 2°
Congresso da Cidade.

Poder-se-ia exigir da populacdo conhecimento suficiente para confirmar a adequagao
do parametro de 540 habitantes ou 216 economias por hectare? O mesmo se diga quanto a

indicacdo da média aritmética de indices para cumprir a diretriz de simplificacdo. A
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aprovacao da sociedade a estes parametros e instrumentos poderia ser considerada vinculativa
do processo, em face da participacdo? Ou estariamos diante de manipulagdo?

Esse conhecimento se encontra nos limites das atribui¢cdes técnicas e pretender que a
sociedade delibere sobre tais atos implica na inversdo dos papéis, o que nao se deve propor
em um processo participativo de planejamento. Pode-se, sim, esperar do altruismo dos
técnicos, dos urbanistas, a indicagdo de instrumentos e procedimentos adequados a atingir os
objetivos definidos no processo participativo.

Essas observacdes conduzem a necessidade de aprofundamento metodolégico do
processo participativo de formulacdo de um plano diretor. Afirma-se aqui a evidéncia da
necessidade de participagdao na formulagdo das politicas publicas, em carater deliberativo,
vinculativo das decisdes. Ha necessidade, porém, da conformacdo de um método ou
procedimento, que garanta a coeréncia do processo participativo, desde a formulacdo das
politicas até a aplicacdo dos atos de execucdo. O Conselho Nacional das Cidades, na
Resolucdo n° 25, indica um procedimento que deve ser testado e aperfeicoado. O processo
examinado foi pioneiro, desenvolvido de 1993 a 1997 e como tal deve ser visto: o Estatuto da
Cidade foi aprovado em 2001 e a Resolucdo foi emitida em 2005.

Finalmente, cabe salientar a riqueza inerente a um processo participativo de
formulacao de politicas publicas. Neste tipo de procedimento todos os participantes crescem e
aprendem, confirmando que se aprende a participar, participando e que a democracia se

aprimora, sendo exercida.
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ANEXO 1 - TITULO V DA LEI ORGANICA DE PORTO ALEGRE

Do Desenvolvimento Urbano e do Meio Ambiente

CAPITULO I
Da Politica e Reforma Urbana

Art. 201 — O Municipio, através dos Poderes Executivo e Legislativo e da comunidade,
promoverd o desenvolvimento urbano e a preservacao do meio ambiente com a finalidade de alcangar
a melhoria da qualidade de vida e incrementar o bem-estar da populagao.

§ 1°— A politica de desenvolvimento urbano e preservacdo do meio ambiente terd por objetivo
o pleno desenvolvimento social da cidade e o atendimento das necessidades da populag@o.

§ 2° — A funcio social da cidade € compreendida como direito de acesso de todo cidaddo as
condicdes basicas de vida.

§ 3°— O desenvolvimento urbano consubstancia-se em:

I-promover o crescimento urbano de forma harmdnica com seus aspectos fisicos, econdmicos,
sociais, culturais e administrativos;

II- atender as necessidades bdsicas da populacgao;

III- manter o patrimbénio ambiental do Municipio, através da preservacdo ecoldgica,
paisagistica e cultural;

IV— promover a acdo governamental de forma integrada;

V- assegurar a participagcdo popular no processo de planejamento;

VI- ordenar o uso e ocupagdo do solo do Municipio, em consonincia com a fungdo social da
propriedade;

VII- promover a democratizagdo da ocupacio, uso e posse do solo urbano;

VIII- promover a integracdo e complementariedade das atividades metropolitanas, urbanas e
rurais;

IX- promover a criacdo de espagos publicos para a realizacdo cultural coletiva.

Art. 202 — Sao instrumentos do desenvolvimento urbano, a serem definidos em lei. (ver LC N°
273 do DOE de 24.03.92).

I- os planos diretores;

II- o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano;

ITI- o plano plurianual de investimentos, a lei de diretrizes or¢amentérias e orgamento anual;

IV- o sistema cartogrdfico municipal e a atualizacdo permanente do cadastro de imdveis;

V- os conselhos municipais;

VI- os cédigos municipais;

VII- o solo criado;

VIII- o banco de terra;

IX- a regionalizacdo e descentralizacdo administrativa;

X- os planos e projetos de iniciativa da comunidade.

Art. 203 — Para assegurar as fungdes sociais da cidade e da propriedade, o Poder Ptblico
promoverd e exigird do proprietdrio, conforme a legislacdo, a adocdo de medidas que visem a
direcionar a propriedade de forma a assegurar:

I- a democratizacdo do uso, ocupagdo e posse do solo urbano;

II- a justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagio;

III- a adequagdo do direito de construir as normas urbanisticas;

IV— meio ambiente ecologicamente equilibrado, como bem de uso comum do povo, essencial
a sadia qualidade de vida, preservando e restaurando os processos ecoldgicos, provendo o manejo
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ecoldgico das espécies e ecossistemas, e controlando a producdo, a comercializagdo e o emprego de
técnicas, métodos e substincias que comportem risco para a qualidade de vida.

Art. 204 — Para os fins previstos no artigo anterior o Municipio usard, entre outros, 0s
seguintes instrumentos:

I- tributérios e financeiros:

a) Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo;

b) taxas diferenciadas por zonas, segundo os servicos publicos;

¢) contribui¢do de melhoria;

d) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

e) banco de terra;

f) fundos especiais;

II- juridicos:

a) discriminacdo de terras publicas;

b) desapropriacdo por interesse social ou utilidade publica;

c¢) parcelamento ou edificagdo compulsdrios;

d) servidao administrativa;

e) restricao administrativa;

f) inventdrios, registros e tombamentos de imdveis;

g) declaracdo de drea de preservacdo ou protecdo ambiental;

h) medidas previstas no art. 182, § 4°, da Constituicao Federal;

1) concessao do direito real de uso;

J) usucapido especial, nos termos do art. 183 da Constitui¢do Federal;

1) solo criado.

III- administrativos:

a) reserva de dreas para utilizagdo publica;

b) licenga para construir;

¢) autorizacdo para parcelamento do solo;

d) regulamentacio fundidria.”

IV-politicos:

a) planejamento urbano;

b) participacdo popular.

V- outros previstos em lei.

Art. 205 — A propriedade do solo urbano deverd cumprir sua fun¢do social, atendendo as
disposi¢des estabelecidas no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, preservando os aspectos
ambientais, naturais e histérico-culturais, e ndo comprometendo a infra-estrutura urbana e o sistema
vidrio. (ver LC 312/93)

§ 1° — O Municipio, mediante lei, exigird do proprietdrio do solo urbano nado edificado,
subutilizado, ndo-utilizado ou que compromete as condi¢des da infra-estrutura urbana e o sistema
vidrio, que promova seu adequado aproveitamento ou correcdo do agravamento das condig¢des
urbanas, sob pena, sucessivamente, de:

I- parcelamento ou edificacdo compulsdrios;

II- imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

III- desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida puiblica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizag@o e os juros legais.

§ 2° — O direito de propriedade territorial urbana ndo pressupde o de construir, cujo exercicio
deverad ser autorizado pelo Poder Executivo, segundo critérios estabelecidos em lei.

§ 3° — A lei municipal de que trata o § 1° deste artigo definird pardmetros e critérios para o
cumprimento das fungdes de propriedade, estabelecendo prazos e procedimentos para a aplicacdo do
disposto nos incisos I, II e III.

" Incluido pela emenda 04.
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Art. 206 — Toda 4rea urbana de propriedade particular que, por qualquer motivo, permaneca
sem o uso social previsto na politica urbana, nos termos da Constitui¢do Federal, é suscetivel de
desapropriag@o, com vista a sua integracao nas func¢des sociais da cidade. (ver LC 312/93)

§ 1° — Anualmente, o Poder Executivo encaminhard a Camara Municipal projeto de lei
identificando as dreas de urbanizag@o e ocupacio prioritarias.

§ 2° — ficam excluidos do disposto neste artigo:

I- terrenos com dreas de até quatrocentos metros quadrados situados em zonas residenciais, os
quais sejam a Unica propriedade urbana;

II- 4reas caracterizadas como sendo de preservacdo ambiental ou cultural.

Art. 207 — A alienacdo do imdvel posterior a data da notificacdo ndo interrompe o prazo
fixado para o parcelamento e edificacdo compulsoérios.

Art. 208 — O estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano
deverd assegurar:

I- a urbanizacdo, a regularizacdo e a titulacdo das areas faveladas e de baixa renda, sem
remog¢do de moradores, exceto em situacdo de risco de vida ou a sadide, ou em caso de excedentes
populacionais que ndo permitam condicdes dignas a existéncia, quando poderdo ser transferidos,
mediante prévia consulta as populagdes atingidas, para drea préxima, em local onde o acesso a
equipamentos e servicos ndo sofra prejuizo, no reassentamento, em relacdo a 4rea ocupada
originariamente;

II- a regularizag@o dos loteamentos irregulares, clandestinos, abandonados e ndo-titulados;

ITI- a participacdo ativa das respectivas entidades comunitarias no estudo, encaminhamento e
solucdo dos problemas;

IV- a manutencdo das dreas de exploracdo agricola e pecudria, e o estimulo a estas atividades
primdrias;

V- a preservacao, a protecdo e a recuperacao do meio ambiente e do patrimdnio paisagistico e
cultural;

VI- a criagdo de dreas de especial interesse urbanistico, social, ambiental, turistico e de

utilizacao publica.

CAPITULO IT
Do Planejamento e da Gestao Democratica

Art. 209 — Sdo objetivos gerais do planejamento do desenvolvimento, em consondncia com a
legislacdo federal e estadual:

I- promover a ordenagdo do crescimento do Municipio em seus aspectos fisicos, econdmicos e
sociais, culturais e administrativos;

II- aproveitar plenamente os recursos administrativos, financeiros, naturais, culturais e
comunitarios;

III- atender as necessidades e caréncias bdsicas da populacdo quanto as fungdes de habitacao,
trabalho, lazer e cultura, circulagdo, satde, abastecimento e convivio com a natureza;

IV- proteger o meio ambiente e preservar o patrimdnio paisagistico e cultural do Municipio;

V- integrar a ag¢do municipal com a dos o6rgdos e entidades federais, estaduais e
metropolitanas, e, ainda, com a comunidade;

VI- incentivar a participacdo comunitaria no processo de planejamento;

VII- ordenar o uso e ocupacdo do solo em consondncia com a fung¢ao social da propriedade.

Art. 210 — O Poder Executivo fica obrigado, na forma da lei, a introduzir critérios ecoldgicos
em todos os niveis de seu planejamento politico, econdmico, social e de incentivo a modernizagao
tecnoldgica.

Art. 211 — O Municipio, dentro de seus planos de desenvolvimento e de obras, priorizard a
utilizacdo de fontes de energia alternativa, ndo poluentes, bem como de tecnologias poupadoras de
energia.
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CAPITULO III
Do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

Art. 212 — O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano € peca fundamental da gestdo do
Municipio e tem por objetivo definir diretrizes para a execucdo de programas que visem a redugdo da
segregacdo das funcgdes urbanas e ao acesso da populacdo ao solo, a habitagdo e aos servicos publicos,
observados os seguintes principios:

I- determinagdo dos limites fisicos, em todo o territério municipal, das 4reas urbanas, de
expansdo urbana e rurais e das reservas ambientais, com as seguintes medidas:

a) delimitacdo das 4reas imprOprias a ocupacdo urbana, por suas -caracteristicas
geoldgicas;

b) delimitacdo das dreas de preservagdo ambiental;

c) delimitacdo de areas destinadas a implantagdo de atividades com potencial poluidor,

hidrico, atmosférico e do solo;

II- determinacdo das normas técnicas minimas obrigatérias no processo de urbanizacdo de
dreas de expansdo urbana;

III- delimitacdo de 4reas destinadas a habitacdo popular, atendendo aos seguintes critérios
minimos:

a) dotagdo de infra-estrutura basica;

b) situacdo acima de quota maxima das cheias;

IV- ordenagdo do processo de desmembramento e de remembramento;

V- estabelecimento das permissdes e impedimentos do uso do solo em cada zona funcional,
assim como dos indices midximos e minimos de aproveitamento do solo;

VI-identificacdo dos vazios urbanos e das dreas subutilizadas, para o atendimento do disposto
no art. 182, § 4°, da Constituicdo Federal;

VII- estabelecimento de pardmetros minimos e maximos para parcelamento do solo urbano,
que assegurem o seu adequado aproveitamento, respeitadas as necessidades minimas de conforto
urbano.

Art. 213 — Incorpora-se a legislagdo urbanistica municipal o conceito de solo criado, entendido
como excedente do indice de aproveitamento dos terrenos urbanos com relagdo a um nivel
preestabelecido em lei. (regulamentado do p/ LC 315, DOE de 10/01/94)

Art. 214 — O Municipio estabelecerd politicas emergenciais para as dreas de risco onde
existam assentamentos humanos.

Art. 215 — O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano serd elaborado conjuntamente pelo
Poder Executivo, representado por seus 6rgaos técnicos, Poder Legislativo e populacido organizada a
partir das regides e das entidades gerais da sociedade civil do Municipio.

Art. 216 — O Cédigo de Obras e o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, cada qual em
sua 4rea de abrangéncia, deverdo estabelecer regras especiais, a serem definidas em lei, que facilitem a
aprovacdo de projetos de edificagdo as pessoas de baixa renda, a fim de que os préprios moradores
possam realizar as edificacdes, com a supervisao do Poder Executivo.

CAPITULO IV
Do Uso e Parcelamento do Solo Urbano e da Politica Fundiaria

Art. 217 — Fica instituido um banco de terra destinado a atender as necessidades urbanas e
habitacionais, formado por terrenos pertencentes ao Municipio e acrescidos progressivamente de dreas
adquiridas de conformidade com um programa de municipalizacdo de terras, mediante permutas,
transferéncias, compras e desapropriacoes. (ver LC 242/91 e 251/91)

§ 1° — As dreas do banco de terra somente poderdo ser alienadas em permutas por outras dreas
urbanas ou de expansio urbana.
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§ 2° — As dreas do banco de terra poderio ter seu direito de superficie cedido ou ser objeto de
concessdo de uso a cooperativas habitacionais para fins de habitagdo social, em condi¢des que
excluam a possibilidade de utilizagdo para fins de lucro ou especulagio.

Art. 218 — O Municipio devera notificar os parceladores para que regularizem, nos termos da
legislacdo federal, os loteamentos clandestinos, podendo, em caso de recusa, assumir, juntamente com
os moradores, a regularizacdo, sem prejuizo das a¢Oes punitivas cabiveis contra os loteadores.

Art. 219 — As populagdes moradoras de areas ndo regularizadas tém direito ao atendimento
dos servigos publicos municipais.

Art. 220 — O Poder Publico propiciard condi¢des que facilitem as pessoas portadoras de
deficiéncia fisica a locomog¢do no espago urbano.

Paragrafo unico — O Cdédigo de Obras contera dispositivo determinando que as construcdes
publicas, como vias, viadutos e passarelas, ou particulares de uso industrial, comercial, ou residencial,
quando coletivas, tenham acesso especial para as pessoas portadoras de deficiéncia fisica.

Art. 221 — Nos loteamentos, as dreas destinadas ao sistema de circulacdo, a implantacio de
equipamentos urbanos e comunitdrios, bem como os espagos livres de uso puiblico serdo entregues
completamente desocupados, ou edificados, quando for o caso, efetuando o Municipio o registro
publico dessas dreas num prazo de cento e oitenta dias.

Art. 222 — O Poder Executivo, antes de conceder a licenga para o loteamento urbano, podera
exigir, completamente a lei federal, dreas destinadas a equipamentos urbanos ou coletivos, conforme a
expectativa da demanda local.

Art. 223 — Os loteamentos e desmembramentos deverdo respeitar o0 prazo maximo
determinado em lei especifica, para a conclusdo das obras de infra-estrutura e equipamentos urbanos.

CAPITULO V
Do Saneamento

Art. 224 — O saneamento basico é agcdo de sadde ptblica e servico publico essencial,
implicando seu direito garantia inaliendvel, ao cidadao, de:

I- abastecimento de d4gua com qualidade compativel com os padrdes de potabilidade;

II- coleta, disposic¢do e tratamento de esgotos cloacais e dos residuos s6lidos domiciliares,
e a drenagem das 4dguas pluviais;

III- controle de vetores, com utilizacdo de métodos especificos para cada um e que ndo
causem prejuizos ao homem, a outras espécies € a0 meio ambiente.

Art. 225 — O servigo publico de dgua e esgoto € atribuicio precipua do Municipio, que deverd
estendé-lo progressivamente a toda a populagdo.

§ 1° O Municipio manterd, na forma da lei, mecanismos institucionais e financeiros destinados
a garantir os beneficios do saneamento bdsico a totalidade da populacdo, compatibilizando o
planejamento local com o do 6rgdo gestor das bacias hidrogrificas em que estiver parcial ou
totalmente inserido.*”

§ 2° O servigo publico de que trata o caput deste artigo serd organizado, prestado, explorado e
fiscalizado diretamente pelo Municipio, vedada a outorga mediante concessdo, permissio ou
autorizagio, exceto 2 entidade puiblica municipal existente ou que venha a ser criada para tal.fim.*”

Art. 226 — A conservagdo e protecdo das dguas superficiais e subterraneas sdo tarefa do
Municipio, em a¢do conjunta com o Estado.

%2 Renumerado pela Emenda 17.
% Incluido pela Emenda 17.
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Pardgrafo dnico — No aproveitamento das dguas superficiais e subterraneas, é prioritirio o
abastecimento as populagdes.

Art. 227 — O Municipio adotard a coleta seletiva e a reciclagem de materiais como forma de tratamento dos
residuos sdlidos domiciliares e de limpeza urbana, sendo que o material residual devera ser acondicionado de maneira a
minimizar, a0 miximo, o impacto ambiental, em locais especialmente indicados pelos planos diretores de
desenvolvimento urbano, de saneamento bésico e de protecio ambiental.

Art. 228 — O Poder Publico desenvolvera programas de informagdo, através da educagdo
formal e informal, sobre materiais recicldveis e sobre matérias biodegraddveis.

Art. 229 — S3o proibidos os depdsitos de materiais orginicos e inorginicos, bem como a
destinagdo de residuos s6lidos ou liquidos em locais nio apropriados para tal.

CAPITULO VI
Da Politica Habitacional

Art. 230 — Serd meta prioritdria da politica urbana municipal a superacdo da falta de moradia
para cidadaos desprovidos de poder aquisitivo familiar suficiente para obté-la no mercado.

Pardgrafo Unico — As ag¢bes do Municipio, dirigidas a cumprir o disposto neste artigo,
consistirdo basicamente em:

I- regularizar, organizar e equipar as d4reas habitacionais irregulares formadas
espontaneamente, dando prioridade as necessidades sociais de seus habitantes;

II- participar, com terra urbanizada inaliendvel pertencente ao Municipio, na oferta e cessdo
de espaco edificdvel a cooperativas habitacionais ou outras formas de organizagdes congéneres,
comprovadamente carentes, conforme a lei;

III- promover a participagdo do Poder Publico, diretamente ou em convénios com o setor
privado, na oferta de materiais bdsicos de constru¢do a preco de custo, com vistas a demanda da
autoconstru¢ao.

IV- promover a realizacido de censos qiiinqiienais da populacdo de baixa renda do Municipio
de Porto Alegre, deverdo até 30 de dezembro de 1996, serem divulgados os dados do primeiro
recenseamento relativos as carateristicas dos individuos, familiares, domicilios, perfil sécio-
econdmico e de origem desta populago.’

Art. 231 — Nos programas de regularizacdo fundidria e loteamentos realizados em dreas
publicas do Municipio, o titulo de dominio ou de concessao real de uso serd conferido ao homem e a
mulher, independente do estado civil.

Art. 232 - Nas acdes coletivas e individuais de usucapido urbano, com fins de regularizagio
fundidria, o Municipio propiciara aos pretendentes formas de apoio técnico e juridico necessario.

Art. 233 — A execucdo de programas habitacionais serd de responsabilidade do Municipio,
que:

I- administrard a produgdo habitacional;

II- estimulard novos sistemas construtivos, na busca de alternativas tecnoldgicas de baixo
custo, sem prejuizo da qualidade;

III- incentivard a criagdo de cooperativas habitacionais, principalmente as organizadas por
associacdes de moradores e sindicatos de trabalhadores e outras modalidades de associacdes
voluntérias, dirigidas pelos préprios interessados, como formas de incremento & execucdo de
programas de construcdo habitacional e melhoria ou expansdo de infra-estrutura e equipamentos
urbanos em conjuntos e loteamentos residenciais j4 existentes;

IV- instituira programa de assisténcia técnica gratuita no projeto e constru¢cdo de moradias
para familias de baixa renda.

% Incluido pela Emenda 09.
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Art. 234 — Para execucdo de programas habitacionais, o Municipio utilizard recursos
territoriais do banco de terra e recursos financeiros do Fundo Municipal de Desenvolvimento, que sera
constituido:

I- da taxa de licenciamento de construcio, calculada com fundamento no custo unitirio basico
de construcdo ou em outro indice que venha a substitui-lo, de acordo com critérios definidos em lei;

II- de recursos auferidos com a aplicagdo do instituto do solo criado;

III- de recursos orcamentérios do Municipio.

Art. 235 — Nos programas habitacionais da casa propria, a lei reservard percentual da oferta de
moradia para pessoas portadoras de deficiéncia, comprovadamente carentes, assegurado o direito
preferencial de escolha.

Art. 236 - A As familias que tenham mulher como seu sustentéculo é garantido um minimo de
30% (trinta por cento) das vagas advindas de projetos ou programas habitacionais implementados pelo
Municipio.””

% Incluido pela Emenda 19.



ANEXO 2 - ORDEM DE SERVICO

T 17
gw’?% PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
(SER g K RIO GRANDE DO SUL
| “hpeg GABINETE DO PREFEITO

ORDEM DE SERVIGO N° 001
Porto Alegre, 04 de janeiro de 1993.

ADOS SENHORES SECRETARIOS MUNICIPAIS,
PROCURADOR-GERAL DO MUNICIPIO, DIRE-
TOR DO DEPARTAMENTO DE ESGOT0OS PLU-
VIAIS E DIRETORES- GERAIS DE AUTAR-
QUIAS.

Considerando a necessidade de que, desde o pri
meiro dia de governo, sejam implementadas medidas politico-
—administrativas destinadas ao cumprimento do Programa da

Frente Popular,
DETERMINO:

A constituigao dos seguintes GRUPOS DE TRABA-
LHO:

I - Grupo de Trabalho para sugerir o local e
propor o anteprojeto para a PISTA DE EVENTOS de Porto Ale-~
gre, tendo como Coordenador Executivo a Secretaria do Plane
Jjamento Municipal, e como participantes o Sr. Presidente da
Associagao das Entidades Carnavalescas e mais duas pessoas
indicadas por ele, .a Secretaria Municipal da Cultura, o Jjor
nalista Sr. Adroaldo Correa, o Sr. Presldente da Empresa Por
to-Alegrense de Turismo e representantes da Universidade, a
serem indicados, com prazo de 04 meses para a entrega do res

pectivo relatorio;

II - Grupo de Trabalho para a proposigac de po
tencializagao imediata dos seguintes CENTROS DE BAIRRO: Res
tinga, Jardim Leopoldina e Azenha, tendo como Coordenador E

xecutivo a Secretaria do Planejamento Municipal, e como par

U._kj



236

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PREFEITQ

..... 2

ticipantes a Secretaria Municipal de Obras e Viagao, a Secre
taria Municipal de Transportes, Secretaria Municipal da Pro-
dugao, Indistria e Comércio, Delegados do Orgamento Partici-
pativo das Regides e Secretaria Municipal do Meio Ambiente,

com prazo de 04 meses para a entrega dos relatérios;

IIT - Grupo de trabalho para proposicio de ante—
projeto de lei para a formagao do CONSELHO MUNICIPAL DE SEGU
RANGA PUBLICA, sob a Coordenagao Geral da Secretaria do Go-
verno Municipal, e com a participacgao da Procuradoria-Geral
do Municipio, Secretaria Municipal de Administragio, Asses-
sor Juridico do Gabinete do Prefeito, Unido das Associacoes
dos Moradores de Porto Alegre, Dr, Cyro Martini, representan
te da Secretaria de Seguranca do Estado e da Brigada Mili-
tar, com prazo de 04 meses para entrega do respectivo relaté
rio;

o IV - Grupo de Trabalho para proposigdo de ante-
projeto de lei para o CONSELHO DOS DIREITOS DA CIDADANIA 5
CONTRA A DISCRIMINAGAO E 0 RACISMO, sob a Coordenacdo Execu-
tiva do Sr. Vice-Prefeito, e com a participacao da Procurado
ria-Geral do Municipio, Secretaria Municipal da Administra -
cao, do Sr. Assessor Juridico do Gabinete do Prefeito, repre

sentagao do movimento negro e do movimento feminista;

V - Grupo de Trabalho para propor um PLANO DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO, sob a Coordenagao Executiva
de um dos Srs. Diretores da FESC, e com a participagao do Mo
vimento Assistencial de Porto Alegre, da Procuradoria-Geral
do Municipio, da Dra. Sandra Krebs Genro, do Sr. Assessor Ju
ridico do Gabinete do Prefeito, da Secretaria Municipal de

Administragao, do Clube dos Diretores Lojistas, do Rotary
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PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGHE
AIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PREFEITO

4

Que a Secretaria Municipal da Administracao
confeccione as respectivas Portarias no prazo de 30 dias,

a contar da publicagdao da presente Ordem de Servigo.
Determinoe, ainda, que sejam adotadas, pelos
6rgaos competentes, as medidas administrativas e legais pa-—

ra viabilizar:

I - A imediata implantagao do sistema de cai-—

xa Gunico na Administragaoc Direta e Indireta;

IT — A transferéncia do Programa de Regulariza
¢ao Fundiaria da Secretaria do Planejamento Municipal para

o Departamento Municipal de Habitacgao;

III - A transferéncia do Programa '"Guaiba Viven"
da Secretaria do Planejamento Municipal para =Y Secretaria

Municipal do Meio Ambiente.

Tarso Gerpro,

Pref to.



ANEXO 3 - QUADROS COMPARATIVOS*®

1 - Adensamento - GT 3.1/Seminario/Congresso

GT 3.1 - propostas

P/ Seminario™”’ | P/ II Congresso™" | Aprovadas no II Congresso **
Conceitos
Densificacdio: resultado da densidade, |3.1.1  Densificagio -  Fica | Resolu¢do 3.1.1 — Fica conceituado

grau de concentragdo da populacdo e das
atividades econdmicas, culturais etc.

Densidade urbana — é a relagdo que
indica a intensidade do uso e ocupacdo
do solo

conceituado como_densificacdo, a

como__densificacdo, a densidade

densidade populacional, como o

populacional, como o _instrumento

instrumento_destinado a _controlar

destinado _a_controlar o n° de

o n’ de habitantes de cada UTP,

habitantes de cada UTP e avaliar os

urbano  expressa  por: | Unidade Territorial de | equipamentos __comunitdrios, __de
habitantes/hectare (hab/ha), ou densidade | Planejamento, e  avaliar  os | abastecimento, de saiide etc; e a
populacional, destinada a controlar o uso | equipamentos _comunitdrios, _de | densidade construtiva _através _do

dos equipamentos comunitdrios, de

abastecimento, de saiide etc; e a

numero __de _economias e __do

saude, de abastecimento etc;
-N° de economias por hectare (eco/ha),
ou densidade de economias, destinada a

densidade construtiva através do

coeficiente construtivo _por hectare,

numero __de _economias e _do

destinados a controlar a intensidade

coeficiente construtivo por

do uso do solo, utilizacdo da infra-

controlar o uso da infra-estrutura urbana

hectare, destinados a _controlar a

estrutura _urbana e dos servicos

e dos servicos urbanos
Coeficiente construtivo por hectare, ou
densidade construtiva, destinada a

intensidade _do _uso _do _solo,

publicos.

utilizacdo da infra-estrutura
urbana e dos servicos publicos.

controlar o uso da infra-estrutura urbana
e dos servigos urbanos.

Coeficiente construtivo é o instrumento
de controle da densificacio que
estabelece a relacdo entre a 4rea
construida total das edificacdes e a drea
fisica por hectare de um determinado
setor da cidade (conjunto de quarteirdes,
UTPs, regido, etc.

Justificativa. Ampliar o controle da
densificagdo incluindo instrumentos
como o nimero de economias capaz
de controlar a atividade ndo
residencial.

Pardmetros de densificacdo

Parametros de densificacao

3.1.2 Parametros de densificagcdo

Resolucdo 3.1.2 - Pardametros de

— a densificacdo deverd ser monitorada a |- a densificacdo deverd _ser | densificacdo — a densificacdo deverd
partir _dos pardmetros das tabelas | monitorada __a __ partir __dos | ser _monitorada _a __partir _dos
anexas.”'’ pardmetros _das tabelas 1 e 2 |pardmetros das tabelas n° 1 e 2
Caracteristicas da ocupacdo do solo |anexas. anexas.

tabela 4.

Legislacao sobre densificacdo 3.1.3 Legislagcdo sobre | Resolu¢do 3.1.3 - legislar por
- legislar por coeficientes construtivos, | densificagdo coeficientes construtivos

como forma de ndo penalizar setores da | Legislar por coeficientes | Resolugdo 3.1.4 — Avaliacdo da
cidadeocupados por populagdes de | construtivos densificacdo — utilizar no PDDU e

menor renda

-considerar os parametros das tabelas
anexas como diretrizes para os planos
regionais;

-conter os limites da Area Urbana de

3.1.4 Avaliacdo da densificagcdo —
utilizar no Plano Diretor de
Desenvolvimento urbano e nos
Plano Regionais os pardmetros
propostos.

nos Planos Regionais
pardmetros propostos.

oS

306 A demarcacio em sublinhado, nos trechos, visa identificar a identidade dos textos. Os trechos em itdlico sdo
transcri¢des dos textos constantes dos documentos.

397 Anexo 1.3 do relatério, documento encaminhado ao Seminario.
3% Conforme Anexo 1.5, do relatdrio, documento encaminhado ao 2° Congresso.

% Caderno de Resolugdes, p. 20/9.

319 As tabelas foram reproduzidas quando da apresentagdo das diretrizes do 2° Congresso. Aqui se reproduz tio
somente o conteiido da tabela 4, que identifica as caracteristicas da ocupacdo, considerando que esta ndo foi
publicada no respectivo caderno de resolugdes.
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ocupagdo intensiva, salvo em situagdes
especiais.

- utilizar nos planos regionais estratégias
que visem num primeiro momento a
consolidacdo das dreas ja ocupadas.

Miscigenagdo

Manter 1indices de aproveitamento

3.1.6.1 Manter os_incentivos as

3.1.6.1 Manter os incentivos _as

diferenciados nas areas residenciais.

atividades residenciais (indices de

atividades residenciais (indices de

aproveitamento) nos setores com

aproveitamento) nos _setores com

predomindncia residencial.

predomindncia residencial

Justificativa: resguardar as
caracteristicas residenciais das areas
residenciais

Manter indices tnicos para usos diversos

3.1.6.2 Manter indices vinicos para

3.1.6.2 Manter indices tinicos para

em areas mistas.

usos diversos em dreas mistas.

usos diversos em dreas mistas.

Justificativa: viabilizar a
miscigenacdo de usos.

Alterar para indices de aproveitamento

3.1.6.3 Alterar para

indices de|3.1.6.3 Alterar para indices de

unicos os indices de aproveitamento

aproveitamento _unicos _os_indices

aproveitamento unicos os indices de

diferenciados dos Polos e Corredores CS,

de _aproveitamento _diferenciados

aproveitamento _diferenciados dos

com a devida compatibilizacio.

dos Polos e Corredores CS, com a | Polos e Corredores CS, com a
devida compatibilizacdo. devida compatibilizacdo.
Justificativa: estimular a

miscigenacdo do uso residencial nos
Polos e Corredores CS, evitando-se a

excessiva especializacio das
atividades comerciais e d e servicos.
Utilizar _indices de aproveitamento | 3.1.6.4  Utilizar _indices __de |3.1.6.4 Utilizar indices de
diferenciados em 4areas ndo residenciais | aproveitamento _diferenciados em | aproveitamento _diferenciados _em
apenas como estratégia de |dreas _ndo__residenciais _apenas | dreas ndo residenciais apenas como
implementacdo de dreas novas, por | como estratégia de | estratégia _de implementacdo de
tempo determinado. implementacdo de dreas novas, | dreas novas, por tempo
por tempo determinado. determinado.
Justificativa. Instrumento
estratégico.

2 - Solo Criado

Projeto de Lei / Resolugoes

Proposta do projeto de lei

Resolugdo aprovada no II Congresso

Nova redagéo ao §3° do art. 2°

O aumento do potencial construtivo da cidade, pela
incorporagdo de novas dreas a Zona urbana de
ocupagdo intensiva por aumento da capacidade de
edificacdo nas atuais UTPs e em outras dreas
adensdveis do PDDUR, dar-se-d na forma de solo
criado.

(obs. a alteragdo da redag@o ndo altera o conteiddo do
texto original)

Nova redagdo do § 4*

Excetuam-se do disposto no pardgrafo anterior as
alteragoes do modelo que ndo signifiquem aumento

3.1.8 Solo Criado.

Conceito — Diferenca entre a densificacdo dada pela
plena utilizacdo da infra-estrutura e equipamentos
urbanos existentes e os indices de aproveitamento do
PDDU.

3.1.8.1 O Solo Criado é definido como o instrumento de
controle de densificagdo, na forma de estoques
construtivos aliendveis em poder do municipio, visando o
retorno para politicas publicas, em especial para a
demanda habitacional prioritdria (baixa renda), de parte
dos investimentos sociais da construg¢do social da cidade,
particularmente aos investimentos publicos.
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do potencial construtivo total das propriedades
fundidrias hoje expresso pela capacidade conjunta
dos indices do PDDUR

(obs. dispositivo inserido em face da determinacdo da
consolidacdo dos indices ndo computdveis no indice
total)

Art. 12: Os Estoques Construtivos serdo aplicados
em todas as UTPs, Polos e Corredores de Comércio
e Servigos que ndo ultrapassem os limites da faixa 4
das tabelas 1 e 2 anexas, viabilizando a utilizacdo
plena da capacidade de infra-estrutura, sem prejuizo
da paisagem urbana e dos dispositivos de controle
referentes a ventilagdo e insolagdo.

[Obs. As tabelas correspondem as tabelas aprovadas
no II Congresso. A faixa 4: economicamente
aceitdvel de densificacdo méxima.]*""

3.1.8.2.2 As UTPs, Pdlos e Corredores CS com densidade
ou n° de economias ou coeficiente construtivo inferiores
ao das planilhas receberdo estoques construtivos (solo
criado)

Instrumento legal para estoques construtivos: decreto

§1° Os _estoques serdo calculados com _base em 10
economias da década por hectare, ou uma economia
por hectare ao ano, distribuidos da seguinte forma:

I- 50% ou 5 economias/ha na década nas UTPs,
Polos e Corredores CS;
1I- 50% ou 5 economias/hd na década nas UTSIs.

3.1.8.2.5 Os estoques serdo calculados com base em 10
economias na década por hectare, ou 1 economia
p/hd/ano, distribuidos da seguinte forma:

I- 50% ou 5 economias/hd na década nas UTPs,
Polos e Corredores CS;
1I- 50% ou 5 economias/hd na década nas UTSIs

§2° Quando o resultado do cdlculo referido no
pardgrafo anterior for inferior a 5.000,00m? o
estoque _construtivo _minimo _serd _equivalente a
10.000,00 m?; quando o resultado for superior a

5.000,00m? o estoque construtivo minimo__serd
equivalente _ao _dobro, respeitado o limite de
20.000,00 m2.

3.1.8.2.10 O estoque construtivo minimo serd de 1.000,00
m%ano ou 10.000,00m?%década. Todas as UTPs que
apresentarem__no__cdlculo _dos _estoques _construtivos
valores inferiores a 5.000,00m%década, terdo seu estoque
ajustado _para 10.000,00m?. UTPs com valores entre
5.000 e 10.000,00m?*década terdo seu estoque construtivo
ajustado no _dobro e aquelas com valores superiores a
10.000,00m¥década, ajustados para 20.000,00 m?

§3°Na aplicagcdo do §2° os indices construtivos
necessdrios a  complementagdo do  estoque
construtivo minimo serdo descontados do estoque
construtivo da UTSL

§4° Quando for constatado pelo Sistema Municipal
de Gestdo e Planejamento Urbano e Rural —
SMGPUR —_resultados negativos produzidos pela
aplicacdo do Solo Criado, as vendas de estoques nas

3.1.8.2.3 Sempre que as UTPs, Polos e Corredores CS
ultrapassem os limites das tabelas n° 1 e 2, ou for
constatado  pelo SMPCDU  resultados __negativos
produzidos pela aplicacdo do Solo Criado, as vendas de

UTPs, Polos ou Corredores CS serdo imediatamente

estoques_construtivos nas UTPs, Polos e Corredores CS

suspensas _mediante _Decreto _do Poder Executivo | serdo _suspensas _mediante _Decreto _do _Executivo
Municipal. Municipal.

Art.13. A drea computdvel da economia é calculada
nos termos da LC 43/79, sendo que eventuais
alteragdes no conceito resultardo em adequacoes na
drea das economias e nos estoques construtivos por
Decreto do Poder Executivo Municipal.

3.1.8.2.6 A drea CP da economia serd dada pela média
das economias residenciais licenciadas nos anos de 1994
e 1993. Sempre que a UTP, Polo ou Corredor CS ndo
tiver licenciado prédios nestes anos, serdo pesquisados
os anos de 92,91 e 90. Na falta de dados neste periodo
serd utilizada a drea média de Unidade Territorial
Seccional onde se localizar a UTP, Polo ou Corredor

CS....

Art. 14. Os Estoques Construtivos serdo colocados a
venda na _sua_totalidade, considerado o montante
apurado para a década, excetuada a reserva de 50%.

3.1.8.2.11 Os Estoques Construtivos das UTPs, Polos e
Corredores CS serdo colocados a venda na sua
totalidade, ou seja, todo o estoque da década.

§1° Sempre que o estoque das UTPs, Polos e

3.1.8.2.12 Sempre que o estoque das UTPs, Polos e

3! Observagdes entre colchetes sdo da autora. Texto transcrito em ifdlico reproduzem o texto original.
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Corredores CS se esgotar, o SMGPUR colocard a

Corredores CS se esgotar, o SMPCDU colocard a venda

venda o estoque COnStrutivo reserva Correspondente

o _estoque _construtivo reserva (50%), e iniciard estudos

a 50% do total apurado, e iniciard estudos que

que indicardo as novas diretrizes de densificacdo.

avaliem _a_possibilidade de densificacdo, indicando
suas diretrizes

§2° Poderd ser aplicado estoque maior do que o da
respectiva___ UTP, desde que os empreendimentos

3.1.8.2.13 Em empreendimentos objeto de aprovacdo por
avaliacdo de impacto, poderdo ser utilizados estoques

sejam_precedidos de avaliacdo de impacto e que o

maiores _que _os _das respectivas  UTPs, desde que

montante seja descontado do estoque da UTSL

descontados do estoque das UTSIs.

Art. 15. No caso de projetos urbanos especiais ou de
melhorias nas economias existentes localizadas nos

3.1.8.2.14 Os empreendimentos localizados em Areas
Funcionais ou em UTPs sem _estoques construtivos,

setores da cidade onde ndo haja previsdo de estoque

poderdo _adquirir indices de aproveitamento do estoque

construtivo, _a__critério _do_Sistema__poderdo _ser

da UTSI, no caso de projetos urbanos especiais ou

aplicados indices de aproveitamento do estoque da

melhorias nas economias, a critério do Sistema.

UTSL

Art. 16. O _SMGPUR, através de seu orgdo
gerenciador, _atenderd as exigéncias de estudos

3.1.9.1 O SMGPUR {(...), através de seu drgdo central,
atenderd _as _exigéncias _de estudos _técnicos na

técnicos na implementacdo do Solo Criado, com base

implementacdo do Solo Criado, com base no que o

no_que o Municipio regulamentard os _estoques

Municipio regulamentard os _estoques construtivos por

construtivos _por _Decreto _do Poder Executivo

Decreto do Poder Executivo Municipal.

Municipal.

Art. 17. Fazem parte desta Lei Complementar, as
tabelas n° 1,2 e 3 anexas.

As tabelas apresentadas neste item estdo aprovadas sob
cardter de  pardmetros  orientadores para 0
aprofundamento dos estudos que indiquem niimeros
definitivos para a regulamentagdo da matéria.

3 - Dispositivos

de Controle

GT3.4 /seminario /Congresso

P/ Seminario P/ II Congresso™

Resolucdes IT Congresso’:

8 — Equacionamento _de dispositivos
de controle de UTRs e UTMs tendo

Resolucao 3.4.07 — Equacionamento
de dispositivos de controle de UTRs e

por _base _reconhecimento _de 3 UTMs tendo por base o)
tipologias de zonas residenciais: reconhecimento _de 3 tipologias de
Tipo 1 - zona edificada zonas residenciais

predominantemente com casas Tipo 1 - zona edificada
isoladas ou _semi-isoladas tendo | Casa — altura maxima de 9m da linha | predominantemente com casas

altura mdxima _de 9m de linha de|de cumeeira - trés pavimentos | isoladas ou semi-isoladas tendo altura
cumeeira, como nos bairros Trés | (exclusive subsolo) mdxima de 9m de linha de cumeeira
Figueiras, Vila assungdo, Jardim Tipo 2 — zona edificada com casas e
Linddia, Jardim Planalto edificios de apartamento sem elevador
Tipo 2 — zona edificada com casas e de 3 a 5 pavimentos

edificios _de _apartamento __sem Tipo 3 — zona constituida por edificios
elevador de 3 a 5 pavimentos, como | edificio _de _apartamentos __sem |de __apartamento __com___elevador,

Lomba do Pinheiro ou Restinga

elevador — altura mdxima de 15m, 4

15

estipulados _em um_mdximo de

Ti po 3 — zona constituida por |pavimentos...mais __sotdo __ou 5| pavimentos tendo em vista os critérios
edificios _de __apartamento __com | pavimentos de economicidade. Liberdade
elevador, estipulados em um mdximo projetual e os precedentes

de 15 pavimentos tendo em vista os

edificio _de apartamentos _com

estabelecidos legal e praticamente)

312 . ~ .
Conforme Anexo VI do Relatério do GT 3.4, que ndo apresenta as propostas por item. Desta forma, os
trechos transcritos ndo observam a ordem do relatério, com a finalidade de reunir as propostas de acordo com o

tratamento dado no Congresso.

33 Péginas 47/51 do caderno Il Congresso da Cidade. O lugar de todas as coisas
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critérios de economicidade, liberdade

elevador — a altura mdxima de 45m,

projetual e os precedentes

15 pavimentos ...

estabelecidos legal e praticamente.

16 — Reducdo do niimero de varidveis
que __compdem o ___indice _ de
aproveitamento e individuacdo de um

Edificio de apartamentos - trés

Resolucao 3.4.14 — reducdo do
niimero de varidveis que compdem o

elementos morfolégicos: uma base,
um corpo e uma superestrutura.

corpo e uma _base de edificacdo. O
corpo_serd computdvel, implicando
definicdo de formula de transferéncia
do ndo _computdvel e excluido para
um_indice consolidado. A base serd
extensiva_e ndo computdvel, desde
que__destinada a _garagens e _uso
condominial.

18 — Substituicdo da taxa de
ocupagdo por recuo de fundos de 10
m — a partir da base— garantindo
distdncia entre edificacdes similares

Base — interface da edificagdo com o
espago publico da rua e da cal¢ada...
Base — altura maxima de 6m

ocupando a totalidade do lote ou a
totalidade do lote menos o recuo
frontal térreo, quando aplicdvel, com
aberturas ou patios de iluminacio ou

ventilagao.

Base ndo computdvel para efeitos de
aproveitamento... Absorvem-se
assim as  atuais  bonificacoes

referentes a pilotis, saldo de festas,
circulagoes térreas e apartamento
do zelador.

Corpo: miolo e o elemento mais
substantivo da edificacdo, abrigando
o conjunto de unidades residenciais
e circulagdes comuns...

A projegdo horizontal do corpo deve
ser ... menor que o lote, tendo em
vista as demandas de iluminagdo,
ventilagdo e privacidade...
Referéncia normativa: corpo
edificado de divisa _a divisa para

as_proporcionadas pelas caixas de

qualquer altura, no alinhamento ou

rua. Por uma questdo de semdntica,
onde lé-se “a partir da base”, leia-se
“excetuando-se a base”

[SINDUSCONY;,
19 ... recuo de jardim de 4m

9—Eliminar _a__obrigatoriedade de

recuos lateral

no recuo frontal quando este existir,
substituindo ... a taxa de ocupagdo
pela prescricdo de um recuo de
fundos obrigatorio de 10m...

Consegue-se, assim, equiparar os

afastamentos  entre  edificacoes
opostas compardveis no interior do
quarteirdo aos afastamentos

proporcionados pelas caixas de rua

correntes, ao mesmo tempo que
oportunizam lajes maiores por
pavimento.

corpo em sua totalidade computdvel
para efeitos de aproveitamento,
consolidando, em um unico indice, o
atual indice nominal e uma
propor¢do das atuais  isengoes
referentes a paredes, circulacoes,
sacadas e cobertura...

a propor¢do recomenddvel das
isengbes a transferir-se para o novo
indice ...deve constituir uma média
entre a maior e a menor utilizacdo
atual de dreas ndo computdveis...

A superestrutura coroa a edificagdo,
abrigando usualmente reservatorios
elevados e casas de mdquinas ...tem
pouca importdncia na definicdo da

indice de aproveitamento e
individuacdo de uma base e um corpo
na edificacdo. O corpo serd
computdvel, implicando a definicdo
de formula de transferéncia do ndo
computdvel e excluido para um
indice consolidado. A base serd
extensiva e ndo computdvel, desde
que destinada a garagens e uso
condominial.

Resolucao 3.4.21 — incentivar a
ocupagdo do subsolo para garagens
sem limitagdo no niimero de vagas.

Resolucio 3.4.16 — substituicdo da
taxa de ocupacdo por recuo de
fundos de 10 m — excetuando-se a
base— garantindo distdncia entre
edificacoes opostas similares as
proporcionadas pelas caixas de rua

Resolucao 3.4.08 — eliminacdo da
obrigatoriedade dos recuos laterais.

Resoluciao 3.4.26 — de acordo com a
valorizagcdo do centro de quadra
proposto, o afastamento de fundo
também poderd ser proposto para
base.
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altura ...
Superestrutura...ndo computdvel

17 — Viabilizacdo do Solo criado

Limite de aproveitamento de ordem

com_indicativo de um aproveitamento

de grandeza 3 para lotes correntes

Resoluciao 3.4.15 — viabilizacdo do
solo criado com o _indicativo de um

mdximo de 3 para o corpo em UTM e

ocupados por edificio de

aproveitamento_mdximo _de 3 para o

UTRs e aproveitamento 4 __em

apartamentos _com__elevador e um

corpo_das _edificacoes em UTMs e

situacoes do _art. 84, a situacdo de

limite de aproveitamento de ordem

UTRs e 4 em situacoes do art. 84, a

Pdolos e Corredores se encontrando

de grandeza 2 para lotes correntes

situacdo _de pdlos e corredores se

em estudo.

ocupados por edificio de

encontrando em estudo.

apartamentos sem elevador

...A ordem de grandeza dos limites
apontados ...para a utilizacdo do
solo criado

15 — Reducdo do niimero de indices
de aproveitamento.

Obs.para a simplificacdo, a adogdo da
média  aritmética dos  indices
maximos e minimos do anexo 8 da
LC 43/79.

Tendo em vista a simplificagdo dos
trdmites de execugdo e aprovagdo de
projetos, a eliminagdo de
descontinuidade de indices em
trechos homogéneos contiguos ao
longo do mesmo corredor e a
equiparagdo desejdvel de indices
residenciais, comerciais e mistos,
torna-se do maior interesse a
reducdo do niimero de indices de

Resolucdo 3.4.13 - reducdo do
numero de indices de aproveitamento
Resolucdo 3.4.28 — o principio da
reformulacdo  dos  indices  de
aproveitamento existentes serd em
fungdo da média aritmética dos
indices mdximo e minimos do anexo 8
(LC 43/79) como também da média
aritmética__dos _indices mdximos e
minimos dos polos e corredores.

aproveitamento  no  caso  dos
corredores. O critério estudado para

essa reducdo é a_média_aritmética
dos indices existentes em trechos
contiguos homogéneos.




ANEXO 4 - DOCUMENTO CONTRARIO AS ALTERACOES DO MODELO DO 2°

PDDUA/96

7

(ﬁi';\. PREFEITURA MUNMNICIPAL DE PORTO ALEGRE 1

=5

Porto Alegre 09 de junho de 1997.

Ao Sr. Secretario da SPM

Ao longo dos Ultimos 4 anos os cidaddos de Porto Alegre construiram e
aprovaram um método de trabalho que norteou o processo de Reavaliagdo do |
PDDU. Este processo fundamentou-se no Projeto Porto Alegre Mais-Cidade
Constituinte, implementado a partir de margo de 1993. Esta metodologia tinha
como objetivo propiciar espago para a comunidade discutir a cidade e
estabelecer as diretrizes que definiriam o futuro de Porto Alegre no que se
refere ao desenvolvimento econémico, das formas de financiamento da cidade,
da reforma e desenvolvimento urbano e da circulagdo e transporte.

Para subsidiar a discussdo e divulgar este assunto tdo complexo, a
Administragdo Popular promoveu vérias palestras com convidados nacionais e
internacionais, contratou Universidades, assessorias técnicas e convocou o seu
corpo técnico/administrativo.

| Congresso da Cidade, evento realizado nos dias 17, 18 e 19 de dezembro de
1993 “aprovou as diretrizes apontadas pela populacdo , encerrando no

=  ano uma etapa daquele que é um importante projeto politico da segunda
gestio da Administrag3o Popular’(Diretrizes para Porto Alegre - dez/93;
pag.3).

QO Il Congresso da Cidade, realizado em dezembro de 1995, representou
a etapa de maior importancia do processo de Reavaliagio do | PDDU. E
pertinente transcrever parte da introdugdo redigida pelo Sr. Prefeito Municipal
Tarso Genro, demonstrando-nos a real importancia politica do evento quando
afirma :

“ 0 Il Congresso da Cidade constitui mais um passo. Um passo que
ndo é qualquer povo, nem qualquer governo que di. Um passo, cujo
carater principal é a rejeicdo ao desenvolvimento subordinado, é a
resisténcia aos efeitos da crise, é o combate as desigualdades, enfim, é a
construcdo de uma cidade para todos.”

O Il Congresso para consolidar o seu alto grau de democratizagdo,

aprovou o Regimento Interno estabelecendo no seu Capitulo | - Dos
Objetivos:
“art. 1° - O Il Congresso da Cidade de Porto Alegre é o foro privilegiado
para os debates e deliberagdes sobre as propostas e diretrizes para a
reformulagdo do | Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano - PDDU,
socialmente construidas pelos Grupos de Trabalho e demais instincias
do Projeto Porto Alegre MAIS - Cidade Constituinte, dos quais
participaram todos os cidaddos preocupados com a organizagdo e
desenvolvimento de Porto Alegre. “
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) Como objetivos, o Il Congresso estabeleceu no seu art. 2° os seguintes
incisos:

| - Receber as propostas ou diretrizes para a Reformulagao do PDDU,
elaboradas pelos Gts ao longo do Projeto e advindas da Comissio de
Sistematizagao.

Il - Discutir, votar, aprovar, rejeitar ou emendar as propostas ou diretrizes;
Il - Propor a continuidade do processo de Reformulagio, naqueles
aspectos que assim o requerem”.

Entre os documentos anexos no relatério do Il Congresso da Cidade,
destacamos o Documento n° 1, assinado pela AREA, SERGS, SINDUSCON,
STICC, SENGE, AAI, SECOVI, IAB e PROPAR que reconhecem o cardter
democratico da discusséo das questdes relativas &s mudangas do | PDDU.

A partir do ano de 1996, coube & SPM a continuidade do processo
desenvolvendo os trabalhos necessarios para a elaboragio do Il PDDUA de
acordo com os pressupostos estabelecidos no Il Congresso da Cidade. Entre os
temas, um dos mais polémicos foi o que tratava dos dispositivos de controle
das edificagbes. Ressaltamos que das entidades que participaram da Comissdo
de Sistematizagdo um lnico destaque contrério ao modelo proposto de uma
forma integral foi requerido, destaque este solicitado pelo IAB/RS.

A etapa seguinte consistiu na elaboragdo do Projeto de Lei cujo
cronograma para o seu encaminhamento a8 Camara de Vereadores alterou a
metodologia até entdo desenvolvida, promovendo os ajustes sem a participacéo
direta das entidades nos GTs. Foi, entdo, adotado como férum para efetuar
estes ajustes a Coordenagdo Geral da Cidade Constituinte, érgdo considerado
representativo para legitimar e finalizar o projeto de lei. O projeto de lei foi
encaminhado para apreciagio do Legislativo com problemas em diversos que
incluiram a faita de uma discuss@o mais ampla e de material de comunicaco,
em fungio do cronograma ter um prazo extremamente reduzido para esgotar
todos os pontos passiveis de serem ajustados,

Coube a Cémara a constituigdo de uma comissdo especifica para
analisar o projeto de lei e emitir os pareceres técnicos pertinentes. Os primeiros
sinais apontando a profundidade do conflito entre a proposta e o modelo vigente
foram externados nas primeiras reuniGes realizadas entre a equipe técnica da
SPM e os assessores da Administragdo Popular que atuavam na comissao do
legislativo.

A partir de margo, com a retirada do projeto de lei da Camara, a SPM
tragou como objetivo efetuar a releitura da lei , modificar aspectos formais do
conjunto da legislacdo, adequando a redagdo de alguns artigos, introduzindo
outros, complementando informagdes em mapas, entendendo que com estes
ajustes os conflitos ideoldgicos seriam equacionados.

" A medida que a continuidade dos debates da supervisao técnica com a
comissdo do legislativo se aprofundavam constatava-se que o problema fora
subdimensionado. Além disso, a discussdo do assunto, na falta de uma
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conse% técnico, passou a ser enfocado, predominantemente, pela dtica
politica, demonstrando a falta de credibilidade que a equipe técnica possui junto

a Administragdo Popular.

A gradativa participagdo da equipe nas reunides de cunho politico que
moldaria o novo projeto a ser defendido passou a ser o férum onde apenas os
técnicos da SPM defendiam o modelo aprovado no Il Congresso da Cidade,
constando-se que os demais membros do Executivo e do Legislativo entendiam
que outro modelo deveria ser oferecido, com base nas propostas urbanisticas
estabelecidas no | PDDU. Com o argumento de que todos s&o contra o modelo
de volumetria proposto e que este ndo teria condigdes de ser aprovado no
Legislativo, a Administragio Popular assumiu posicio contraria aos

4 pressupostos estabelecidos no Il Congresso da Cidade.

NGs, técnicos da SPM, diretamente ligados ao processo de Reavaliagdo
do | PDDU, manifestamos nossa preocupagio com a decisio de
encaminhamento do acordo estabelecido sem o conhecimento da comunidade

que participou ao longo dos ultimos 4 anos.

Considerando a resisténcia apresentada ao modelo, ao ponto de
comprometé-lo politicamente, é nosso entendimento, face a fragilidade da
solugdo construida, que o processo deva ser retomado, com a participagdo das
entidades mais diretamente envolvidas, para realizar os ajustes necessarios a
partir do acordo pré estabelecido dentro de um cronograma acordado por todos
os participantes e em tempo compativel aos interesses do governo.

Para que os resultados deste processo tenham o devido respaido do
conjunto do executivo, entendem-se como fundamental o acompanhamento
politico na construgdo deste novo modelo. Que seja definida uma estrutura
administrativa para a condugéio desta etapa, estabelecendo-se um plano de
trabalho a partir da coordenagdo especifica, realizando-se convocagbes
efetivas das Secretarias essenciais para formatagdo da proposta. Que seja
assegurado um espago junto ao Secretariado para expor o modelo sem os
preconceitos visivelmente detectados nas reunides anteriores, de forma a
assegurar ou ajustar internamente o contetido dos demais GTs.

. Assist. Social Eliane Greerv..........
. Arg. Glénio Bohrer................q.....
. Eng.Agron. Inez Pavlick.....s :

. Arg. Maria T. F. Albano..... S-¥ VT [ 2. .Ia e
. Arg. Marilu Maraschin....... _

. Arg. Regina Nord : S T A N o ST
10. Arg. Roberte T_Cé...._....... | oé2 A —<ow
11. Arg. Virginia MUzzel...........cocooiiiiiiieeciecicciieceie i

CEND OB WN -

CErTE ) ‘. ssae sessaanana
Eng.Agron. Luiz F. Rigotti......» AR = s WO :
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ANEXO 5 - ANEXOS DO 2° PDDUA/96

“momenro | 2 MOMENTO
CORREDORES DE CENTRALIDADE 20 econ/ha 160 econ/ha Nos CORREDORES DE
ADENSAVEIS garantido um estoque minino de CENTRALIDADE 2
; 10.000 m2 120 econ/ha NOS CORREDORES DE
CENTRALIDADE 1
DEMAIS ZONAS ADENSAVEIS 10 econ/ha A DEFINIR
garantido um estoque minimo
de
10.000m2
ZONAS NAO ADENSAVEIS 1 econ/ha ; :

w
-
S
.
4
e
g
w
a
%)

b

2°PDDUA:;

: L TR CUPACKD 08}~
REA DE REA DE EA DE REA DE
CONSERVAGAD DESENVOLVIMENTO CONSERW\QAO DESENVOLVIMENTO
AMBIENTAL DIVERSIFICADO NATURAL RURAL
SEM COM
ADP ; )
22500,00 m2 =
400,00 m 200,00 m
75,00 - 5000,00 2000,00 5000,00 20000,00
(8)
SOBRE 100% DA Al SOBRE 100% OU
SOBRE | SOBRE SOBRE 100% 50% DA Al SOBRE 100% DA AREA DO IMOVEL
MODULO | 100% DA Al (5)
OU 50% DA Al
DA Al (3)
ANEXO 12 m

1 -mmmmummm-mnmmmmmmmmmm%wmm NO PARCE ORIGINAL
g) WWEMMMWM-MMWMMNMWMMPMM P il

H2) - A= ArEA DO mL;w-mmm& A= AREA MAXIMA DO IMOVEL
83] - APLICACAQ DOS mmummmmmmmn. mmmwmmmmmwmsmwm'
[

EFE]

vmmmwmmﬁmws&m7mwmmwmsmwmmmw.
"AEIST OS Esrmmmmmmsmnsmm Eunmuomuieesmoommo,Amn‘emmm

i fei i j i ntar enviado a CMPA.
314 A reprodugio dos anexos foi feita a partir do projeto de lei compleme
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ANEXO 6 - ANEXO DO I PDDU

INDICES
CUMULATIVOS
REGIME
LOCALIZACAO E
CODIGO | p/Construcses nao mistas P/Construgdes mistas DENSIDADES
(Hab./Ha)
14| IR = E 0 mesmo da unidade a que IR = E 0 mesmo da unidade a que PE (Exist)
esta integrado nas frentes corres- estd integrado nas frentes corres-
pondentes. pondentes.
ICS=35 ICS =25
50 IR=12 IR=12 Pq{ExiS!A) D=200
ICS =34 ICS=2.2
52 IR=1,2 IR=1,2 Pz(ExiSt.) D=200
ICS =28 iICs=17 P, (Exist.) D=200
56 |[IR=12 R=12 P, (Exist) D=200
ICS=2,8 ICs=14
58 IR=12 IR=1.2 PZ(NDVO) D=200
ICS=24 ICS=1.2 PE(NOVO) D=200
60 IR=1 IR=1 P,(Exist.) D=175
ICS=24 ICS=14 Pa(Exist.) D=175
62 IR=09 IR=09 Ps(Exist.) D=150
ICS=23 ICS=14
64 |IR=12 IR=12 i b (Exist) D=200
ICS=23 ICs=11
66 IR=12 IR=1,2 P4 (NDVO) D=200
ICS=2.2 ICS=1
68 IR=1 IR=1 P, (Exist.) D =175
ICS=22 ICS=1.2
70 |IR=1 IR=1 P (Novo) D=175
ICS=2 ICS=1 (Novo) D=175
12 IR=1 IR=1 (Novo) D=175
ICS =19 ICS=0,9 F’ (Exist.) D=175
P (Nove) D=175
74  |IR=09 IR=09 p (Exist) D=150
ICS=18 ICS=09 P, (Novo) D=150
(EXiSt )y D=150
p (Novo) D=150
75 IR=0,7 IR=07 P,(Novo) D=100
ICS=16 ICS=0,9

IR = I',ndice de Aproveitamento Residencial.
Indice de Aproveitamento de Comércio e Serviges.

ICS =

= Indice de Aproveitamento Industrial.




ANEXO 7 - ESTUDO DE CASOS - IMOVEIS

Regime Urbanistico - I PDDU / PDDUA / projeto aprovado®®®

Caso 1- Rua Gongalves Dias, 319/327/337°'°; aprovado com base no I PDDU

e drea do imovel: 1.448,99 m?

AV. GETOLIO VARGAS

RUA BARAO DO TRIUNFO

RUA GONGALVES DIAS

RUA VISCONDE DO HERVAL

PDDU - UTR 25

PDDUA - UEU 68.1

Regime Urbanistico -PDDU/1987

Projeto Aprovado
RU + Solo Criado

Regime Urbanistico

Densidade hab/ha e eco/ha
Bruta:225 hab/ha
54 eco =193 hab
Liquida: 1331 hab/ha

200 hab -56 eco/40 m?
[2 eco p/ Solo Criado]

1380 hab/ha

385 (110 eco/ha)
71 eco de 40m? = 252 hab

1739 hab/ha

TAres. 1,5 - 2.173,49m?

2.256,31 m? (SC 82,83 m?)

1,9 =2.848,08 m?

N cp - 100% - 2.173,49 n2

1856,76 m?

nao adens. 1.424,04 m?

Isentas - 996,30 (54 vagas)

908,21 m? (51 vagas)

isentas2 vagas p/ eco=2218,75 m?

Area total: 5343,26m?2

At:5.021,28 m?

At: 6490,87 (2 vagas p/ eco) ou
5.603,33 (1 vaga p/ eco)

Tx. ocup. 66%
(8+pilotis, mezanino, cobertura)

965,03 m?

75% - 1119,18 m?

Altura 11 pavimentos

17 pavimentos

17 pav.

1 0 Regime Urbanistico de 1979 ¢ identificado para verificar a densificacio decorrente das modificacdes
posteriores. Para calcular o nimero de economias considerou-se (1) a drea da economia do projeto aprovado, (2)
aplicando-se esta a drea computdvel ou adensdvel mdxima pelo regime urbanistico do I PDDU ou PDDUA,
conforme o caso, sem considerar indices decorrentes de Solo Criado ou Transferéncia de Potencial Construtivo.
Para calcular o n° de habitantes, tanto do projeto como possivel, estabeleceu-se 3,5 habitantes por economia,
parametro adotado pelo PDDUA, acrescentando-se 4 habitantes para o apartamento do zelador.

316 Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.271983.00.5.000 — SMOV/PMPA.
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RUA VISCONDE DO HERVAL
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AVENIDA GETULIO VARGA

AVENIDA GANZO

Caso 2 — Av. Getiilio Vargas, 901/909/919 e Ganzo, 695/701/711/725*", aprovado com base no I

PDDU. Area do imével: 5.916,43 m? [3.579,60m? no pélo e 2.336,83m? na UTR]

PDDU - Pélo 66 e UTR 23

PDDUA UEU 66.1 e 66.2

75 eco cs

78 R (184 m?), 104 CS (57 m?), [20
economias p/ Solo Criado]
277 hab res

Regime Urbanistico PDDU/1987 Projeto Aprovado RU + SC Regime Urbanistico
D: 175 hab/ha (pélo) 225 hab/ha (UTR) 277 hab (residenciais) 385 (110 eco/ha)
38 ecores — 133 hab 182 eco: 532 hab (151 economias de

70m2 = zelador)

IA Res- pélo 1/
UTR 1,5
CS —pdlo 1,2/
UTR 1
Area:
res 7084,84 m?
cs 4295,52 m?

12.777,93m?computaveis

1.9 =

10.611,22m? adensaveis

Ncp
CS 65%:2792,08 m?
Res100%:7084,84m?

Ncp. 7.593,62m?

5.305,61m? i1 adensaveis

Isentas: 2606,25 m?
85v cs=1418,75 m?
76 vres =1187,5 m?

4.660,00m? isentas res.
2.432,33 m? isentas
t=7 092,33 m?

isentas)

At: 23.843,53 m?

Total: 27.323,78 m?

15.916,83m2 (+

Taxa de ocupacdo — UTR 50% e 66%; P6lo
66% € 90%

75%

Altura — 8 pavimentos(8 + pilotis, mezanino e

Res: 16 pavimentos

cobertura)

CS17 pavimentos

17 pavimentos

317 Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.282082.00.0 — SMOV/PMPA.




Caso 3 - Rua Visconde do Herval, n° 500

318

1.251,95m?

252

, aprovado com base no IPDDU. Area do imével:

¥ e
|
PDDU UTR 23 PDDUA UEU 66.1
Regime Urbanistico/ 1987 Projeto Aprovado Regime Urbanistico
Densidade 225 hab/ha D=147 hab 385 (110 eco/ha)

23 eco de 80 m2+ zelador (84hab)

41 eco de 80m?

30 eco (109 hab)

IA-1,5 - 1.877,92m?2

TA 1,5: 1.877,92m?
+ 1.400m? (SC)

IA 1,9 =2.378,70m?

N cp 100%:1.877,92m?

N cp. 3.277,92m?

50 % i adensavel. = 1.189,35m?

Isentas 431,25m?

Isentas 768,75m?

Isentas: 1.500m? - 3p/eco

At: 4.187,09m?

At: 7.324,59m?

At: 5.068,05m?

Tx.oc. 50%
Altura —8 pav. + pilotis,mez. e cobertura =11

Altura — 13 pav. 10 +
pilotis,mez. e cobertura

Tx.ocup. 75%
- 17 pavimentos

Obs. O projeto aplicou Transferéncia de Potencial Construtivo

3! Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.282294.00.6- SMOV/PMPA.




Caso 4 - Rua Gongalves Dias, n° 320/326/342*"; aprovado com base no PDDUA

Area do imével: 3.533,40m?2

253
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1tk AVENIDA ERICO  VERISSIMO LT
PDDU - UTR 25 PDDUA - UEU 68.1

Regime Urbanistico 1987

Regime Urbanistico

Projeto Aprovado

Densidade: 225 hab/ha -

385 (110 eco/ha)

72 economias ¢/93m?2

57 eco = 200 hab 72 eco 256 hab
iA: 1.5 1,9 Adensdvel: 6.713,28m?2
Cp.: 5.300,00m? 6.713,46m?

il cp 100% 5.300,00m?

50% nao adensavel
3356,73m?

N ad.: 3.114,26m?

Isentas - 57 vagas
1068,75m?

3600m?2(216 v, 3 p/eco)

Isentas: 2.475,79m2 (79 v)

Total 11.668,75m?

13.670,19m?

12.303,33m?

Tx. ocup. 66%
Altura 8 pav. + pilotis, mezanino e cobertura = 11
pav

75% - 2.619,40m?
52m (17 pavimentos)

2.619,40 m?
Térreo + 18 pavimentos

319 Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.294440.00.5 — SMOV/PMPA.
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Caso 5 - Rua Goncalves Dias, n° 432/450**, projeto aprovado com base no PDDUA

Area do imével é de 1.097,65m?

NAS

SONCALVES

IA ¢

ﬁ\

PDDU - UTR 25

PDDUA - UEU 68.1

Regime Urbanistico

Regime Urbanistico

Projeto Aprovado

D: 225 hab/ha
21 de 77m? -77hab

385 (110 eco/ha)

27 economias — 98 hab

28 economias ¢/77m?2 102
hab.

iA-1,5
Cp.: 1.646,47 m?

IA=19
AD =2085,53m?

Adensavel: 2.482,80m?
(100m2 - SC)

N computiveis: 1.646,47m?2

50% nao adensavel
1042,76m?

N ad: 1.563,31m?
(372 m2-SC)

21 v 393, 75m?

Isentas:
-843,75m? (2v p/eco)
1350m? (3 v p/eco)

803,42m?

AT = 3.686,69m?

AT=3.972,94m?
4.478,29m?

4.849.53m?

Tx. Oc. 50%
Altura: 8 pav. + pilotis + mez. + cob. = 1 1pav

75%
52m (17 pavimentos)

altura 16 pavimentos

Obs. O projeto aplicou Solo Criado Adensédvel e Ndo Adensdvel.

320 Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.305110.00.2 — SMOV/PMPA.
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Caso 6 - Rua Goncalves Dias, n° 170**, projeto aprovado com a aplicacio do PDDUA

Area do imével é de 4.155,95m?

PDDU UTR 25 PDDUA UEU 68.1

Regime Urbanistico ~1987 Regime Urbanistico Projeto Aprovado
Densidade 225 hab/ha 385 (110 eco/ha) 394 - 112 economias c¢/76m?
82 de 76m?2 287hab 368 hab (104 econ/ha) + 32 hab (8 economias por TPC)
IA-1,5 1A 1,9 =7.896,11m? 1,9=9.140,77m?(1.244,66 TPC)
6.233,77m? Adensavel:
N cp: 50 % fi adensédvel 3.948,05m? | N ad. 4.058,56m?(622,33m?-
6233,77m? TPC)

Isentas 1537,5m?

Isentas: 3.250m? - 2 v p/eco
5.200m? - 3v p/eco

Isentas: 2.614,54m? (151 vagas)

At: 14.005,04m?

At: 15.094,16m2 (2 v p/ eco)
17.044,16m? (3 v p/ eco)

15.812,87m?

Tx.oc. 50%
Altura — 11 pav (8 + pilotis, mez. e cobertura)

17 pavimentos

Tx.ocup. 75%
16 pavimentos

Obs. O projeto aplicou Transferéncia de Potencial Construtivo Adensavel e Nao Adensavel.

32! Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.308315.00.2 — SMOV/PMPA.
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Caso 7 - Rrua Visconde do Herval n°350322, projeto aprovado com base no PDDUA. Area do

AVENIDA GANZO

imoével: 1.924,25m?

’_'—,

N334  |N*350| N*360|N*370 | N*378 | N*386

RUA VICENTE LOPES DOS SANTOS

RUA VISCONDE DO HERVAL

I PDDU UTR 23

PDDUA UEU 68.1

Regime Urbanistico 19873

Regime Urbanistico

Projeto Aprovado

— Densidade

385 (110 eco/ha)

245 hab
69 economias ¢/ 82m?

225 hab/ha 368 hab (104 econ/ha)
35 de 82m? 137hab
IA-1,5 IA 1,9 =3.656,07m? 1,9
2.886,37m? 3656,07m? + 1597,05m?(TPC) + 397m? (SC)
N cp 100%: 50 % 1 ad. 1828,03m? 2.802,50m?
2.886,37m?
Isentas Isentas: 3.250m? - 2 v p/eco | Isentas: 2.200,00m?
626,25m? 5.200m? - 3v p/eco
AT: 6.429m? At: 15.094,16m2 (2 v p/ 10 652,62m?
eco)
17.044,16m? (3 v p/ eco)
Tx.oc. 50% Tx.ocup. 75%
Altura — 8 pav. + pilotis, mezanino e | - 17 pavimentos 19 pav.

cobertura =11

Obs. O projeto aplicou Transferéncia de Potencial Construtivo Adensavel e Nao Adensavel.

322 Informagdes constantes do expediente tinico n. 002.278332.00—- SMOV/PMPA.




257

Caso 8 - Rua Visconde do Herval, n° 556323, aprovado com base no PDDUA

Area do imével: 1.712,91m?

RUA MUCHO TEIXEIRA
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1 PDDU UTR 23 PDDUA UEU 68.1
Regime Urbanistico 1987 Regime Urbanistico Projeto Aprovado
Densidade 225 hab/ha 385 (110 eco/ha) 246 (69 eco c/4Tm?+ zp. Zelador)
54 de 47m? + zelador (193hab) 69 eco (246 hab)
IA-1,5 1A 1,9 =3.254,53m? 1,9 =3.254,93m?
2.569,36m?

N cp 100%: 2.569,36m?

50% i adensavel = 1.627,26m?2

1.421,26m?

Isentas 1012,5m?

Isentas: 2.156,25m?

Isentas: 1.798,96m? (98 vagas)

At: 6.154,22m?

At: 7.038,04m?

Area total 6.475,15m?

Tx.oc. 50%

Altura — 8 pav. + pilotis, mez. e cobertura
=11

Tx.ocup. 75%
- 17 pavimentos

19 pavimentos

323 Informagdes constantes do expediente tnico n. 002.314165.00.9 — SMOV/PMPA.




