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Resumo

Esta pesquisa avalia qual foi o impacto da participacdo social na elaboracdo da
politica de planejamento urbano de Porto Alegre no segundo e terceiro governos da
“Frente Popular” (1993 - 2000). Para avaliar este impacto, faco uma analise
comparativa entre o processo de elaboracdo do 1° Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano — 1° PPDU (1979) e o do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental -
PDDUA (1999). Ela busca responder. Como a participacdo social ocorrida durante o
governo Villela para formular o 1° PDDU se diferenciou da formulagdo do PDDUA,
ocorrida nos governos Tarso e Raul? Qual dos dois processos pode ser considerado
mais democratico? Os resultados obtidos introduzem novos mecanismos e espacos de
participacao social? Produziu-se um efeito democratizante no processo de elaboragcao
da Politica de Planejamento Urbano de Porto Alegre? Em que medida as mudancas
ocorridas se devem a participacdo da sociedade civil?

O estudo identifica os elementos que dominaram a politica de planejamento
urbano em termos do contetdo da politica (temas priorizados, instrumentos, conceitos),
das caracteristicas do processo de tomada de decisdo (quem e como participa) e das
instituicdes envolvidas. Caracteriza os ciclos do processo de planejamento urbano
praticado em Porto Alegre dando énfase para os ciclos de formulacéo do 1° PDDU e do
PDDUA.

Palavras-Chave: Participacdo Social, Politicas Publicas, Planejamento Urbano.



Abstract

The present research evaluates the impact of the social participation at the
development of the urban planning politics of Porto Alegre, during the second and third
periods in which "Frente Popular" has governed (1993 - 2000). In order to evaluate this
impact, | make a comparative analysis between the 1% Urban Development Managing
Plan — 1% PDDU (1979) and the Urban Ambient Development Managing Plan - PDDUA
(1999) elaboration process. It aims to answer: how different was social participation from
Vilela’s government, to formulate the first PDDU, to the conception of PDDUA, during
Tarso’s and Raul's government? Which process can be considered more democratic?
Have the results introduced new mechanisms and spaces of social participation? Has a
democratizing effect been produced in the elaboration process of the urban planning
politics of Porto Alegre? In what measure have the changes occurred due to civil society
participation?

The study points the elements that have dominated the urban planning politics in
terms of its content (main topics, instruments, concepts), its decision taking process
characteristics (who and how patrticipates), and involved institutions. It characterizes the
cycles of the urban planning process done in Porto Alegre emphasizing the cycles of
formularization for the first PDDU and PDDUA.

Key Words: Social Participation, Public Policies, Urban Planning.
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1 INTRODUCAO

1.1 A relevancia da analise da participacdo social na elaboracdo da politica de

planejamento urbano

A gestdo publica, no municipio de Porto Alegre, assumiu especificidades que a
diferenciaram de outras cidades brasileiras. E a Unica capital do pais que esteve sob a
direcdo politica de uma coligacdo de partidos de esquerda (a “Frente Popular’)?,
liderada pelo Partido dos Trabalhadores, durante 16 anos (de 1989 a 2004). Este
“continuum” é inédito na histéria politica da cidade, a qual apresenta uma tradicao
politica marcada pela alternancia das forcas politicas & frente da Prefeitura Municipal®.
As quatro gestdes da “Frente Popular” foram marcadas pela introducao de experiéncias
participativas, entre as quais destaca-se o Orcamento Participativo (OP).

Segundo Borba, “a experiéncia de Porto Alegre tem sido vista como uma ‘gestao-
modelo’ e tem servido de base para uma série de experiéncias em varias outras
cidades, sendo, inclusive, reconhecida internacionalmente® (BORBA, 1998, p. 8). Tal
como se observa nesta referéncia, este longo periodo de presenca da “Frente Popular”
no governo municipal de Porto Alegre tem sido abordado pela literatura como uma
experiéncia marcada pela introducéo de inovagcdes de cunho democratico na gestao da
cidade (ABERS, 2000; FEDOZZI, 2000; DOWBOR, 2002; SANTOS e AVRITZER, 2002;
SILVA, 2002; MARQUETTI, 2003).

L A “Frente Popular” é uma coligacdo de partidos de esquerda que governou o municipio de Porto Alegre
por quatro gestdes consecutivas (1989-1992, 1993-1996, 1997- 2000 e 2001- 2004). A “Frente Popular”
foi composta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Socialista
Brasileiro (PSB) e Partido Verde (PV).

% Noll e Trindade (2004, p. 77-119) analisam a persisténcia do padrdo de comportamento eleitoral do Rio
Grande do Sul que se caracteriza, por mais de um século, pela estabilidade da bipolarizacdo e a
tendéncia a alternancia no poder. Ja Baquero (1997, p. 123-140) examina a mudanca desta tradicdo a
partir do “resultado da eleicdo municipal de Porto Alegre em 1996, que marcou um inédito terceiro
mandato para o mesmo partido (Partido dos Trabalhadores — PT)".

® Porto Alegre foi uma das 40 cidades escolhidas para apresentar sua pratica de administracéo plblica na
Conferéncia Habitatt Il - 3 a 14 de junho de 1996 em Istambul na Turquia. Segundo Jacobi e Teixeira
(1996), na ocasido a Prefeitura de Porto Alegre apresentou a experiéncia do Orcamento Participativo que
foi selecionada entre 600 praticas urbanas de diversos paises.
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A Lei Orgéanica Municipal (LOM), promulgada em 1990, priorizou a participacao
da sociedade no processo de tomada de decisdo do governo local. Esta Lei busca
garantir e ampliar a participacao através “do voto direto, do plebiscito, do referendo, da
iniciativa popular, da participagdo popular nas decisdes do municipio, da acao
fiscalizadora sobre a administracdo publica, pela tribuna popular, audiéncias publicas,
manifestacdes populares em logradouros publicos, utilizagdo gratuita de préoprios
municipais para a realizacdo de assembléias populares”. (DOE/04.04.90)*

As inovacbes implementadas pelo Executivo, como o OP, e as propostas
aprovadas pelo Legislativo, em 1990, de gestdo local participativa e descentralizada,
indicam um contexto politico local “receptivo” para a introducdo de inovagdes
democraticas que precisa ser investigado quanto aos seus impactos nos processos de

formulacao da politica publica, neste caso, a politica de planejamento urbano.

1.2 Objetivos da pesquisa

As décadas anteriores, de 70 e 80, se caracterizaram, para muitos urbanistas,
como o tempo da insatisfagdo quanto aos resultados do planejamento urbano e pela
baixa utilizacdo, pelas prefeituras, dos Planos Diretores como instrumento de
planejamento. Nygaard (1998) observa que, opondo-se as correntes presentes nos
Planos Diretores de Porto Alegre de 59, 61 e 79, surge uma perspectiva de
democratizacdo da gestdo urbana e de ampliacdo dos direitos a cidade, que foi
discutida no Il Férum Nacional sobre Reforma Urbana, em outubro de 1989. O Férum
adota como premissas a fungdo social da propriedade e o direito a cidadania
(participacdo ampla e acesso aos bens urbanos)(NYGAARD,1998, p. 29-37).

Em que medida a politica de planejamento urbano também foi influenciada por
este contexto de grande expectativa em relacdo a ampliacdo da participagéo social na
gestdo publica? Um contexto que, como veremos, conduzira para a reformulacao do 1°

PDDU, transformando-se, juntamente com o OP, na grande prioridade do segundo

* Diario Oficial do Estado. Data da Publicag&o.
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governo da “Frente Popular”. Buscarei analisar como estas expectativas e iniciativas de
atores politicos, do Executivo e Legislativo, de planejadores urbanos, urbanistas e do
movimento comunitario, com relacdo a participacdo social, se manifestaram e
impactaram o processo de formulacdo da politica de planejamento urbano. Um
processo que iniciou como reformulacéo do 1° PDDU e culminou com um novo Plano
Diretor para a cidade de Porto Alegre, o PDDUA.

Esta pesquisa procura analisar e avaliar qual foi o impacto da participacao social
na elaboracdo da politica de planejamento urbano de Porto Alegre, no segundo e
terceiro governos da “Frente Popular” (1993 — 2000). Para avaliar este impacto, farei
uma andlise comparativa entre os processos de elaboracdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental - PDDUA (1999) e de elaboragdo do 1° Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano — 1° PPDU (1979). Busco responder as seguintes
perguntas: a participacao social ocorrida durante o governo Villela, para formular o 1°
PDDU, se diferenciou em que aspectos da formulacdo do PDDUA, ocorrida nos
governos Tarso e Raul (“Frente Popular’)? Qual dos dois processos pode ser
considerado mais democratico? Os resultados obtidos introduzem novos mecanismos e
espacos de participacdo social? Produziu-se um efeito democratizante no processo de
elaboracdo da Politica de Planejamento Urbano de Porto Alegre? Em que medida as

mudancgas ocorridas se devem a participagdo da sociedade civil?

1.3 O “modelo” analitico utilizado para investigar como os governos locais

constroem a Politica de Planejamento Urbano de Porto Alegre

Para responder a estas questdes, elaborei um “modelo” analitico que me
possibilite avaliar a participacdo social no processo de elaboracdo da Politica de
Planejamento Urbano de Porto Alegre. O “modelo” analitico foi construido a partir do
referencial tedrico que investiga as politicas publicas, das analises sobre o processo de
planejamento urbano local e das reflexdes sobre a participacdo social proposta pelos

planejadores. O “modelo” sera utilizado na “leitura” comparativa entre dois momentos
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significativos da historia do planejamento urbano em Porto Alegre. O primeiro é o
processo de reavaliacdo do Plano Diretor elaborado no final da década de 50, que foi
realizado, em meados da década de 70, através do Programa Especial de Reavaliagdo
do Plano Diretor (PROPLAN). Reavaliacdo que resultou no 1° PDDU, aprovado em
1979. O segundo é o processo de reavaliacdo do 1° PDDU, que ocorreu no inicio da
década de 90 através do Projeto Cidade Constituinte, e que culminou com a aprovacao
do PDDUA, em 1999.

Através desta “leitura” comparativa, de “confronto” entre o processo de
elaboracdo do 1° PDDU e do PDDUA, buscarei identificar as diferencas e
especificidades existentes em relacdo ao método e a participagdo utilizados para a
elaboracéo dos Planos Diretores e quanto aos resultados obtidos.

Através da busca destes elementos caracterizarei os tipos de participacdo social
ocorrida nos processos de elaboracéo do 1° PDDU e do PDDUA verificando, assim, se
houve diferencas em termos da participacdo nos dois processos e, caso tenha havido,
se o0 processo do PDDUA avancou em direcdo a democratizacdo da elaboracdo da
politica de planejamento urbano.

O referencial tedrico que selecionei para analisar o processo de elaboracdo da
politica de planejamento urbano de Porto Alegre utiliza os conceitos béasicos para a
analise de politicas publicas, como as categorias da policy analysis apresentadas por
Frey (2000), as definicdes de politica publica de Souza (2003), Easton (1965), e as
avaliacoes de Villanueva (2004). Utilizo também como referenciais resenhas e artigos
de planejadores urbanos, urbanistas, soci6logos e historiadores sobre o processo de
planejamento, a participacdo social e as elites locais, como Rovatti (1990), Krafta
(1993), Nygaard (1998), Pesavento (1985), Borba (1998), Silva (1999, 2004), Fedozzi
(2000), Cortés (1996), Marques (1997), Gandin (2001), Murta (2005) e Covre (1983).

A utilizacdo das categorias analiticas, propostas pela policy analysis, recomenda
identificar e caracterizar os atores principais (com suas caracteristicas e interesses), 0s

projetos politicos em disputa (as concepg¢des que orientam a acdo dos atores) e o estilo
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politico® das instituicdes ou redes que assumiram papel de destaque no processo de
formulagdo da politica.

Utilizando este “modelo” investigarei o ciclo de formulacdo do 1° PDDU e do
PDDUA e em seus diferentes momentos buscando: primeiro, saber como 0s governos
identificaram os problemas urbanos e tomaram a decis@o de formular uma nova politica
publica capaz de resolvé-los; segundo, como eles “apresentam” o problema que ira
demandar a nova politica publica; terceiro, como definem os atores participantes e
metodologia de constru¢cdo da politica; quarto, como elaboram o0s conteudos da
politica®; quinto, como se d& a tomada de decisdo no processo de formulacéo da
politica; e sexto, como o gestor corrige, ou ndo, a sua acado durante o processo.

Na década de 90, surge entre urbanistas e planejadores urbanos um movimento
pela ampliacdo da participagdo social no ciclo de formulacdo da politica de
planejamento urbano, que se apresenta como planejamento participativo, em
contraposicdo ao planejamento tecnocratico — estatista das décadas anteriores. Este
movimento de urbanistas e planejadores busca um novo processo que dé énfase para a
participacdo social na elaboracdo da politica de planejamento urbano. Proposta que
adquire uma real possibilidade de incidir sobre a formulag&o da politica publica de Porto
Alegre quando, em 1993, o governo do Prefeito Tarso Genro, da “Frente Popular”, inicia
seu primeiro ano realizando um debate publico sobre o “Projeto de cidade” (Projeto
Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte) e o conclui, neste mesmo ano, com a decisao
de reformular o 1° PDDU.

Segundo os planejadores criticos ao planejamento tradicional, a participacao
diferencia-se de acordo com o método de planejamento escolhido. A participacdo tem
objetivos que se distinguem, dependendo se o0 planejamento que se adota € o

planejamento do Gerenciamento da Qualidade Total, o Planejamento Estratégico ou o

® Para Frey o estilo politico “impde-se como componente explicativo adicional [...] fator esse [que] é
condicionado pela cultura politico-administrativa predominante nas instituicdes. Esse aspecto entra em
primeiro plano sobretudo na abordagem da andlise de estilo politico - uma vertente de pesquisa que
surgiu, de forma semelhante ao neo-institucionalismo, como conseqiiéncia das limitacdes da policy
analysis tradicional.[...] e que vem-se dedicando mais ao aspecto do como da politica (politics), frisando
fatores culturais, padrées de comportamento politico e inclusive atitudes de atores politicos singulares
como essenciais para compreender melhor o processo politico, que, por sua vez, eis um pressuposto
central dessa abordagem, repercute na qualidade dos programas e projetos politicos elaborados e
implementados.” (FREY, 2000, p. 234-235)

® Como se da a formulac&o técnica das propostas que irdo integrar a politica de planejamento urbano.
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Planejamento Participativo. O Planejamento Participativo seria 0 Unico a assumir um
proposito que busca contribuir “para interferir na realidade social, para transforma-la e
para construi-la numa direcédo estabelecida em conjunto” (GANDIN, 2001, p. 81-95).

Buscarei identificar qual foi a metodologia de envolvimento dos atores escolhida
pelos governos para a elaboracao do 1° PDDU e do PDDUA e verificar se ela estimulou
a ampliacdo da participagdo, do leque de atores e dos temas da agenda da politica
urbana; se o processo de planejamento avancou nha incorporacdo de novos atores da
sociedade civil, na busca de melhores solugcbes para os problemas sociais e de
organizacao da cidade; e se a metodologia, ou alguns dos elementos, do planejamento
participativo foram postos em pratica durante o processo de formulacdo do Plano
Diretor.

O Plano Diretor é o principal instrumento’ da politica de planejamento urbano e
tem como seu “objeto” de interesse a cidade. Nas abordagens de Carlos (1992, p. 67-
81) e Junior (2004, p.15-28) operam na cidade grupos de interesse, como os do capital
e da sociedade, que podem “entrar em cena” na construcdo dos espacos urbanos e na
politica de planejamento urbano que busca regular esta construcdo. O resultado final, a
lei do Plano Diretor, pode priorizar os temas de um ou outro grupo de interesse. Espera-
se que em um contexto de maior participacdo social os temas de interesse dos grupos
sociais excluidos dos direitos de cidadania, e tradicionalmente ndo participantes na
formulacdo de politicas publicas, venham a ser incorporados, em algum grau, na

politica de planejamento urbano. A pesquisa busca identificar estas questdes.

1.4 Fontes da pesquisa empirica

Os documentos e depoimentos que constituem a base empirica da presente

dissertacdo estdo relacionados no Anexo A: fontes da pesquisa empirica. Os

" O capitulo Il, Da Politica Urbana, artigo 182, da Constituicdo Federal diz “A politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidde e garantir o bem-estar de seus
habitantes. § 1° O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana”.
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documentos foram obtidos no Executivo (Biblioteca da Secretaria do Planejamento
Municipal (SPM), Secretaria do Conselho Municipal do Plano Diretor, Gabinete de
Comunicacdo da SPM, Coordenacdo de Relagbes Comunitarias e Biblioteca da
Procuradoria da Prefeitura Municipal de Porto Alegre), no Legislativo (Arquivo Historico
da Camara Municipal, Biblioteca da Céamara Municipal e Protocolo da Céamara
Municipal) e na Biblioteca da Faculdade de Arquitetura da UFRGS. As entrevistas foram
realizadas com participantes do Projeto Cidade Constituinte, da formulacdo do PDDUA,

e do Orcamento Participativo.

1.5 Metodologia de andlise dos documentos

Inicialmente foram identificadas as fontes de pesquisa relacionadas com a
formulacéo do 1° PDDU e do PDDUA. Posteriormente foram priorizados os documentos
do PROPLAN, do Projeto CIDADE CONSTITUINTE e as Leis dos Planos Diretores de
59, 61, 79 e 99. As andlises comparativas sobre o projeto politico do governo, tipo de
envolvimento dos atores, a metodologia de formulacdo do Plano, os temas priorizados
etc, recomendaram que fossem consultados documentos relacionados com o
planejamento e a gestdo do espaco urbano, como as Atas da Camara Municipal do
século XIX, os Codigos municipais (de Posturas e Obras), os Conselhos Municipais da
década de 70 e 90, Conselhos dos Planos Diretores de 39 a 99, a estrutura do

Executivo municipal e textos sobre as a¢des urbanas priorizadas pelos governos locais.
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2 REFERENCIAL DE ANALISE

2.1 Conceitos e definicdes para a andlise de Politicas Publicas

A politica publica, enquanto area de conhecimento, surge no interior da ciéncia
politica e desdobra-se em trés perspectivas: a andlise das instituicbes, estudo das
organizacdes locais (0 “bom” governo) e para o “entendimento de como e por qué os
governos optam por determinadas acdes”. (SOUZA, 2003)

O campo de estudos sobre politicas publicas tem focado suas andlises no
processo de tomada de decisdo dos governos, através da analise da formulacdo das
politicas, e, diferentemente da ciéncia da administracdo publica tradicional, reconhece
gue nem os destinatarios das politicas nem a “maquina administrativa” sdo passivos.
(VILLANUEVA, 2004, p. 22) Marques (1997), em sua resenha sobre a literatura que
trata das politicas estatais e dos atores politicos, destaca a importancia tanto da cultura
institucional como da corporagdo profissional, que podem criar “pontos de veto”
capazes de determinar o contetdo de determinadas politicas publicas.

Segundo Celina Souza

[...] ndo existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. [...] No entanto, definicbes de politicas publicas, [...] guiam o0 nosso
olhar para o locus onde os embates em torno de interesses, preferéncias e
idéias se desenvolvem, isto €, os governos. [...] as definicbes assumem, em
geral, uma visdo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é mais
importante do que a soma das partes e que individuos, instituicdes, interacdes,
ideologia e interesse contam, mesmo que existam diferencas sobre a
importancia relativa desses fatores. [...] 0 processo de formulacdo de politica
publica é aquele através do qual os governos traduzem seus propdsitos em
programas e acdes, que produzirdo resultados ou as mudangas desejadas no
mundo real. [...] politicas publicas, ap6s desenhadas e formuladas, se
desdobram em plano, programas, projetos, bases de dados ou sistema de
informacédo e pesquisas. (SOUZA, 2003. p. 12 - 14)

A anadlise de politicas publicas implica no desafio de “enveredar em terreno
tedrico - empirico que busca integrar quatro elementos: a propria politica publica, a
politica, a sociedade politica e as instituicdes onde as politicas publicas sdo decididas”.
(SOUZA, 2003)
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Em seu estudo o “Estado da Arte da Area de Politicas Publicas”, Souza (2003)

sintetiza como elementos principais da politica publica:

- a distincdo entre o que o governo pretende fazer e o que ele realmente faz;

- 0 envolvimento de diferentes atores governamentais e da sociedade (em seus
diferentes niveis), formais e informais;

- a politica publica é abrangente, ndo se limitando a leis e regras;

- € uma acao intencional, com objetivos a serem alcancados;

- tem impactos de curto e, principalmente, de longo prazo.

Estes estudos dao énfase para a analise do processo de tomada de decisédo dos
governos, buscando entender como e porqué 0s governos reconhecem que certos
problemas devem ser enfrentados e solucionados e determinados atores devem
participar do processo de formulacdo e deliberacdo da politica publica. Buscarei
entender como o0 governo escolheu temas, atores e uma metodologia para a elaboracéo
do principal instrumento da politica puablica de planejamento e desenvolvimento urbano,
o Plano Diretor, e como as instancias de participacao influiram nos resultados obtidos.

Easton (1965) definiu politica publica como um sistema, politico - decisorio,
caracterizado por uma relacdo na qual a formulacdo da politica (entrada) recebe a
influéncia de partidos, midia, grupos de interesse etc (ambiente) e conduz a um

determinado resultado (saida). Este sistema pode ser assim representado:

Esquema (1)

ENTRADA SAIDA
Formulacéo da Politica Publica Resultado

AMBIENTE

Atores: Partidos, midia, grupos de
interesse.

Segundo Souza, a politica publica pode ser vista como “um ciclo deliberativo,

formado por varios estagios [...] definicho da agenda, identificacdo de alternativas,
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avaliacdo de opcoes, selecdo das opcdes, implementacao e avaliacao”. (SOUZA, 2003,
p.21-25) Para Frey (2000), “ao subdividir o agir publico em fases parciais do processo
politico - administrativo de resolugédo de problemas, o “policy cycle” acaba se revelando
um modelo heuristico bastante interessante para a andlise da vida de uma politica
publica. As vérias fases [...] podem ser investigadas no que diz respeito as
constelagcbes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico -
administrativas que se encontram tipicamente em cada fase”. Ele divide o agir publico
nas fases percepcdo e definicho de problemas, “agenda-setting”, elaboracdo de
programas e decisdo, implementacdo de politicas, avaliacdo de politicas e a eventual
correcdo da acédo (FREY, 2000, p.226).

2.2 O “Modelo” de analise do ciclo da politica de planejamento urbano

Combinando a definicdo de Easton de sistema politico — decisério com a de ciclo
deliberativo e processo politico — administrativo de Souza e Frey, formado por varios
estagios ou fases, teremos um “modelo” com uma entrada (formulacdo), que se
desdobra em fases (agenda, identificagdo e escolha de opcdes, implementacdo e
avaliagdo) que sofrem a influéncia de variados atores (ambiente) com diferentes
capacidades de intervencao nas fases, e o resultado final (saida).

Ajustei a denominacao das fases propostas por Souza e Frey ao meu objeto de
estudo, a politica de planejamento urbano, como apresentado no esquema 2. O sistema
se caracterizaria por um ciclo que envolve a escolha do método (1) — que define os
objetivos, o processo de formulag&o, o tipo de envolvimento dos atores e 0s atores que
participam —, a definicdo da agenda (2) — na qual se definem os temas, os problemas —
, 0 diagnéstico e formulacdo de solucbes (3), a escolha de opcbes, os vetos —

deliberacéo (4) — e o resultado (5).



Esquema (2)

CICLO DE FORMULAGCAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO — PLANO DIRETOR

20

METODO 1 AGENDA Diagnéstico Deliberacéo
-Objetivos 2 Formulagéo Escolha de
-Processo de formulacéo Problemas de solucbes opgoes, vetos
-Tipo de envolvimento Temas 3 4
-Atores que participam

>

Participacdo dos atores: prefeito, vereadores, burocracia, :

partidos, secretarios, Entidades Sindicais, Profissionais e de
Empresarios, Associacdes de moradores, ONGs, Grupos de RESULTADO
interesse 5

A metodologia escolhida para a elaboracdo da politica define o tipo de
envolvimento dos atores que, como mostrarei mais adiante, pode variar da simples
consulta a participacao direta.

Utilizarei este “modelo” para verificar como 0s governos municipais de Porto
Alegre formularam a politica de planejamento urbano. Isto &, identificarei a metodologia
escolhida para a elaboracdo da politica, o tipo de envolvimento dos atores, 0s
problemas ou temas que entraram na agenda e quais 0S atores que estiveram
participando.

Klaus Frey (2000) apresenta os conceitos basicos para a analise de politicas
publicas, destacando as contribuicbes das abordagens do neo-institucionalismo e da
analise de estilos politicos utilizadas, principalmente, no ambito da ciéncia politica. S&o
as categorias da policy analysis que diferenciam trés dimensdes da politica: em primeiro
lugar, a polity, que designa as instituicbes politicas e se refere a ordem do sistema
politico (delineada pelo sistema juridico) e a estrutura institucional do sistema politico-
administrativo; em segundo lugar, a politics, que se refere aos processos politicos,
freqientemente de carater conflituoso e voltados a imposicdo de objetivos, contetidos e
decisdes; por fim, a policy, que aborda os conteudos da politica.

A utilizacdo das categorias analiticas, propostas pela policy analysis, em meu
tema de analise, sugere que eu busque identificar e caracterizar alguns aspectos como:
a estrutura politico — administrativa, o estilo politico das instituicbes ou redes que

assumiram papel de destaque no processo de formulagéo da politica de planejamento;
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0 processo politico, com seus conflitos, os atores principais, 0s projetos politicos em
disputa, o paradigma que orienta a agdo dos atores e os temas que fizeram parte dos
debates e das deliberacbes dos diferentes féruns e instancias que formularam a
proposta do Plano Diretor.

O “modelo” utilizado na analise da formulagdo da politica puablica envolve
aspectos do ciclo politico, da estrutura administrativa e das instancias e atores
participantes e tomadores de decisdo. Ele guia a busca pela identificacdo de elementos
relevantes (temas, atores, estratégias, conflitos) e na explicacdo do papel que tiveram o
grupo politico eleito (e seus Partidos), a burocracia (que faz parte da estrutura
administrativa) e os demais atores da sociedade civil na reavaliacdo e formulacdo da
politica de planejamento urbano.

O “modelo”, formulado a partir das contribuicées de Souza (2003) e Frey (2000),
orienta a “leitura” dos processos de formulacdo dos Planos Diretores de 1979 (1°
PDDU) e 1999 (PDDUA) de Porto Alegre, nas questdes da metodologia adotada (quem
participou, como participou, quem deliberou em cada fase), os temas e problemas que
“transitaram” durante o ciclo e as solu¢cbes formuladas. Buscarei verificar quais os
resultados obtidos, as propostas que foram transformadas em lei e qual sua relacdo
com os interesses dos atores que participaram.

Optei por um “modelo” de interpretacdo em que diferentes atores interferem na
elaboracdo da politica publica, isto €, uma perspectiva tedrica que defende que o
Estado, nas sociedades complexas, tem uma autonomia relativa e, portanto, é
permeavel a influéncias internas e externas (SCKOCPOL, 1984). Atores como as
comunidades profissionais e os mediadores setoriais tém grande importancia na
producéo e implementacéo das politicas setoriais (MARQUES, 1997), mas os atores da
sociedade civil também podem influenciar na politica publica, considerando o contexto
de expectativa e mobilizacdo pela ampliacdo da participacdo social analisado na
Introdugdo. (SILVA, 1999, 2004)

A seguir, analisarei a bibliografia que aborda o tema da participacdo na politica
publica e no planejamento, buscando identificar as possiveis formas de participacéo

dos atores no ciclo de construcdo da politica de planejamento urbano.
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2.3 Os atores e as diferentes propostas de participacdo no ciclo de formulacao da

politica publica

Os principais atores relacionados por Souza (2003) sao: partidos politicos, redes
sociais, grupos de interesse, midia, coalizdo de defesa, burocracia, instituicbes e
comunidades profissionais. Ela destaca a burocracia como “um dos principais atores
que implementam politicas publicas” e que, para Marques (1997), ndo € passiva, pois
pode operar como um “ator administrativo” que impde “vetos” as demandas
apresentadas, gerar conflitos com outros setores do Estado ou da sociedade civil e que
busca se organizar e especializar em torno da “representacéo do setor”.’ (MARQUES,
1997, p. 81-83)

Os processos participativos introduzidos pela “Frente Popular’, como o
planejamento participativo e o Orgamento Participativo, promoveram e viabilizaram a
participacdo de outros atores como associacfes de moradores, empresarios e
ambientalistas, no ciclo de formulacdo da politica de planejamento urbano? Qual foi o
seu papel? Qual o comportamento da sociedade civil local, durante o ciclo de
formulacéo do Plano Diretor?

O “modelo” aqui utilizado para a analise de como se deu a constru¢ao da politica
de planejamento urbano em Porto Alegre, nos periodos de 1976 a 1979 (1°PDDU) e
entre 1993 e 1999 (PDDUA), admite a participacdo de diferentes atores, tanto da
sociedade politica como da sociedade civil’, em todas as suas fases de construgéo (da
elaboracdo da agenda até a aprovacao pelo Legislativo e promulgacao pelo Executivo),
com diferentes graus de envolvimento e poder decisorio.

A literatura consultada apresenta varias possibilidades de participacao,
caracterizadas como tipos e niveis de envolvimento dos atores.

Cortés (1996) examina como as diferentes teorias de Estado propbem a

participacdo, como a literatura define os participantes, os tipos possiveis de

1 A representacdo ou referencial setorial expressa as normas e os valores com relacdo ao setor e
definem as abrangéncias tematicas e sociais de cada politica publica. (MARQUES, 1997, p. 86).

’Sobre a sociedade civil e seus atores ver DAGNINO (2006, p. 21-34). Sobre as relacdes entre a
sociedade civil e o Estado ver DAGNINO (2006, p. 69-82).
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participacdo e quais as origens da participacdo na agenda politica recente. Baseada em
Dunleavy e O’Leary (1987), Offe (1984) e Habbermas (1987) ela apresenta seis
diferentes correntes de pensamento® sobre o papel do Estado e da participacdo na
sociedade moderna. As idéias sobre como funciona a sociedade e o sistema politico
nas democracias liberais é que definem o0s conceitos de participacdo. Das seis
correntes de pensamento, Cortés (1996) identifica “duas propostas basicas de
intensificacdo da participacdo nas democracias liberais”. A primeira, defendida pelos
tedricos da nova direita, defende a participacdo do consumidor de bens e servicos
oferecidos, preferencialmente, por produtores e prestadores privados (os atores da
participacdo, como consumidores, decidem dentro das regras do mercado). A segunda,
defendida por uma parcela dos marxistas e neo-pluralistas, propbe a criagdo de
mecanismos que ampliem “o direito dos cidadaos em influenciar o processo de deciséo
politica” (cidaddos participando através de foruns institucionalizados e tomando parte
no processo politico). (CORTES, 1996, p. 55)

Quanto as modalidades ou formas de participacdo, Cortés (1996) apresenta uma
tipologia (tipo e grau) relacionada ao envolvimento dos atores e aos propositos e
atitudes das instituicbes®. Estas modalidades de participacdo variam desde a consulta,

em que dirigentes buscam apenas a opinido dos grupos, mas nao necessariamente a

3 O pluralismo, que concebe o poder na sociedade distribuido entre “distintos grupos de interesse que competem entre si [e na
gual] os grupos desfavorecidos poderiam estabelecer aliangas e suplantar politicamente os que estivessem monopolizando os
canais de decisdo politica” (ndo se necessitando, portanto, de canais alternativos de representacdo de interesses); a teoria das
elites, para a qual as oligarquias sempre dominardo a vida politica (para esta teoria a descentralizagdo conduz ao surgimento das
elites locais ou regionais ligadas as elites nacionais); a nova direita, que reconhece que os membros da sociedade pouco influem
sobre seus lideres e recomenda a redugdo das dimensdes do governo (que identificam com o Estado) e o fortalecimento do papel
dos individuos e consumidores; o marxismo classico, que considera o Estado como o “gerente” dos interesses da burguesia (a
participacéo legitimaria a dominagdo capitalista); os neo-marxistas, que acreditam na participacédo dos trabalhadores “em féruns
institucionalizados como um espago importante para a construgdo de um novo tipo de hegemonia politica”; e o neo-pluralismo,
para quem “o pouco controle dos cidaddos sobre o processo de decisdo politica (sobre a tecnocracia, governo, corporagdes e
grupos profissionais) é uma das causas fundamentais dos problemas de representagdo de interesses nas democracias liberais” e
gue propde como resposta para este problema “oferecer beneficios iguais, tornando um governo popular, ou seja, capaz de atender
as necessidades populares”. (CORTES, 1996, p. 53-55)

* Quanto ao tipo de envolvimento, citando LEE e MILLS (1985, p. 129), destaca a colaborag&o, quando os envolvidos tém direitos
iguais, responsabilidades e interesses mutuos; participagdo, quando os envolvidos tém poder igual para influenciar no resultado
final; a consulta, em que os envolvidos sdo consultados e a instituicdo ndo tem o compromisso de seguir suas opinides; e a
negociagédo, que ocorre quando as partes envolvidas devem ceder para que se tenha sucesso no resultado. Quanto aos graus,
apresenta a “tipologia classica” de ARNSTEIN (1969) baseada nas intengfes formais e disfarcadas dos governos e agéncias de
desenvolvimento. Sao eles: a manipulacéo e a terapia como “ndo — participacdo” (as instituigdes buscam “curar” e “educar” os
participantes); informacao e consulta (o participante é ouvido e tem voz); aplacagéo (que equivale a consulta de LEE e MILLS);
parceria (o participante negocia com os detentores do poder), delegacdo de poder e controle do cidaddo (participantes com
poder de decisdo e sobre os gestores). Quanto aos propdsitos e atitudes das instituicdes ela cita a tipologia de HAM (1980, p. 223—
224), que identifica a negociacdo (dirigentes procuram saber sobre as opinides do grupo antes de tomar a decisdo); a consulta
(dirigentes buscam ativamente a opinido do grupo mas podem néo leva-la em consideracéo); as relagdes publicas (buscam a
opinido, mas ndo a consideram na tomada de decisé@o); e articulagdo (os participantes apresentam suas opinides sem que a
instituicdo os tenha procurado). Estas tipologias podem ser utilizadas para avaliar se a participacdo, no ciclo de formulagdo da
politica em estudo, resultou ou buscou “uma divisdo real do poder” [...] “e controle dos cidad&dos sobre determinado férum politico”.
(CORTES, 1996, p. 57-59)
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levam em consideracdo, até o outro extremo, da “participacdo”, na qual os atores
envolvidos teriam poder igual para influenciar no resultado final. Esta tipologia de
envolvimento e as possiveis atitudes das instituicbes orientam a analise e
caracterizacdo do tipo de envolvimento dos atores e das intengdes do governo nos
processos de construcdo da politica de planejamento urbano, durante a formulacédo do
1° PDDU e do PDDUA. A investigacao do objetivo do governo com a participacao e o
tipo de envolvimento ocorrido durante o processo de construcdo da politica revelaria a
sua intencdo, ou ndo, de divisdo do poder e a busca de um controle maior, dos

cidadaos, sobre o ciclo de formulacéo da politica de planejamento urbano.

2.3.1 A participagdo na concepc¢ao positivista de sociedade da elite local

Segundo Pesavento (1985), a influéncia do positivismo de Comte® sobre a elite
gaucha sempre foi muito importante. A concepc¢do positivista desta elite resultou na
formacdo de governos com “executivo forte e centralizado” e na busca da construcao
de uma sociedade que integra o povo pelo trabalho. (PESAVENTO, 1985, p. 63 - 89)

Borba (1998) também salienta a influéncia do positivismo sobre a elite

governante

Porto Alegre, assim como o Rio Grande do Sul, desde o final do século XIX até
0s anos quarenta deste século, encontrou-se sobre a hegemonia politica do

®> Auguste Comte nasceu em Montpelier, Franca, a 19 de janeiro de 1798. Comte acreditava que uma
nova concepc¢ao de mundo, a filosofia positiva, deveria substituir as filosofias teol6gicas e metafisicas
(que correspondiam a estagios anteriores da evolugdo social) superando o estado em que se constituem
“inteligéncias mal formadas” e “de maneira a satisfazer igualmente as exigéncias simultaneas da ordem e
do progresso”. A filosofia positiva seria a Unica capaz de realizar o “nobre projeto de associacéo
universal, que o catolicismo tinha, na Idade Média”. Comte acreditava que a preponderancia da “vida
industrial em nossa civilizagdo moderna” favorece o desenvolvimento da “sa filosofia”, a filosofia positiva
baseada na ciéncia, e a “renovagdo mental agora necessaria a elite da Humanidade”. Comte afirma que
“0 progresso constitui, como a ordem, umas das duas condi¢cdes fundamentais da civilizacdo moderna”.
Para ele as condi¢des para o estabelecimento do “regime positivo” seriam uma “educacao universal para
regenerar o espirito cientifico” que se destinaria aos proletarios e aos fil6sofos. Uma educacéo baseada
no conhecimento cientifico, ndo teoldégico e nem metafisico, que convenientemente dirigida seria capaz
de inspirar o gosto pelo trabalho pratico, enobrecer o carater, “adocar suas conseqiiéncias penosas” e
conduzir a “uma sadia apreciacdo das diversas posi¢cdes sociais”. (COMTE, Auguste. Os Pensadores.
S&o Paulo. Abril Cultural. p 43-99. 1978)
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Partido Republicano Rio-Grandense (PRR). Partido portador de uma ideologia
politica de inspiracdo positivista, suas proposicdes se refletiram de maneira
muito profunda na prética politico-administrativa dos governantes desta cidade.
A idéia do planejamento fundado num conhecimento cientifico objetivo, de
base empirica, visto como capaz de promover o bem estar e 0 progresso da
sociedade humana e elaborado a partir do dominio exclusivo de especialistas,
surgiu como uma materializacdo desta ideologia. (BORBA,1998)

A concepcao positivista se apresenta na publicacdo da Prefeitura Municipal, de
1964, atribuindo ao planejamento urbano e ao Plano Diretor, através do conhecimento
cientifico dos urbanistas e da lideranca do Prefeito e secretarios “a frente do povo”, a
capacidade de ordenar o “progresso” da cidade e disciplinar seus atores, tanto os
trabalhadores como os empresarios. Para esta concepc¢ao do planejamento tradicional
o “Plano Diretor [...] € o instrumento para os trabalhadores e 0s empresarios
constituirem uma cidade saudavel. A eles é oferecido e é deles que se espera a
colaboracéo e o conselho”.®

A elite politica local tem dois grandes objetivos com a politica de planejamento
urbano: garantir o crescimento ordenado da cidade e integrar trabalhadores e
empresarios como colaboradores da politica de planejamento. Esta concepcao de
sociedade e de cidade define e limita a participacdo e o papel dos atores da sociedade
civil, sejam eles trabalhadores, empresérios ou cidadaos, na formulacédo da politica de
planejamento urbano.

A grande preocupacao da elite positivista com a educacado, especialmente com
as areas de formacao técnica, resultara na criacdo de Escolas de Ensino Superior
relacionadas com a area das ciéncias “exatas”, que precederam as Escolas das areas
das ciéncias “humanas”, como a Escola Livre de Farméacia e Quimica Industrial e a
Escola de Engenharia’. A crenca da elite governante de que a lideranca do Prefeito e

seus secretarios, com o conhecimento cientifico dos urbanistas, é capaz de ordenar o

® PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-1964, 1964, p. 5 - 12.

" No periodo de 1896 a 1910, foram fundadas escolas que hoje s&o reconhecidos alicerces da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Em 1895 é criada a Escola Livre de Farmacia e Quimica
Industrial, [...] Em 10 de agosto de 1896 é fundada a Escola de Engenharia (por um grupo de
engenheiros militares da Escola Militar de Porto Alegre), com cinco cursos, entre eles o de Arquitetura,
Hidraulica e Estradas e diplomando “Engenheiro Civil”. Em 1899, os cursos de Agronomia e de
Veterinaria. A Faculdade de Direito é criada em fevereiro de 1900, propiciando a constituicdo, em 1909,
da Escola Técnica do Comércio, embrido da Faculdade de Ciéncias Econdmicas. (UNIVERSIDADE
FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL, 1999, p. 8)
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“progresso” da cidade e disciplinar seus atores implica na centralizagcdo do governo,
gue apresenta o Plano para a sociedade, e na valorizagdo do urbanismo, que define os
critérios cientificos para o desenvolvimento harménico, em detrimento da participacao
da sociedade civil. Nesta concepcao, a participacdo social na politica de planejamento
urbano se da na forma de colaboracdo ao governo. Concep¢do que atribui ao
governante e aos urbanistas a responsabilidade de formular a proposta “cientifica” de
cidade e aos colaboradores a responsabilidade de contribuir, fundamentalmente, para a

implementacao da politica. Os colaboradores néo participam da formulagéo.

2.3.2 O pensamento tecnocratico, a burocracia estatal e os técnicos

Covre (1983) faz a analise do pensamento tecnocratico, no periodo 1964 a 1981,
buscando explicar a persisténcia do Estado autoritario no Brasil. Ela identifica na
ideologia pos-liberal, “que domina a sociedade capitalista, na fase monopolista, até os
dias de hoje”, uma visdo de mundo que tem como pivd organizador da sociedade a
técnica e os intelectuais (burocracia, funcionarios publicos, técnicos). Para o
pensamento tecnocratico, sdo os intelectuais que devem dirigir a Historia com seu
“saber” técnico isento e “expresso na formulacdo do planejamento” que visa
“racionalizar” o processo historico. Uma ideologia que teria Comte como um de seus
precursores e Mannheim, Crozier e Galbraith como os principais responsaveis pelo seu
desenvolvimento.

O positivismo

declara que uma sociedade ordenada e progressiva deve ser dirigida pelos que
possuem espirito cientifico [...] uma tarefa dos técnicos ou administradores
competentes. [...] Essa racionalidade em si é a tonica da ideologia pos-liberal [...]
e tem o objetivo de desmobilizar, de criar ‘humanidades” pretensamente

“incompetentes” e, em contextos como o0 do Brasil, [...] essa racionalidade
sustenta formas em que a classe operaria é apenas forca de trabalho, [...]
impossibilitada de ser agente politico [...] que impede que se elabore a

participagdo”. O dirigismo do pensamento planificador (segundo COVRE fundado
por Mannheim) tem a intelectualidade como os “iluminadores do campo histérico
para os homens politicos”, que encarnam os interesses do todo social. (COVRE,
1983, p. 296-308)
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Nesta perspectiva de analise, o0 pensamento tecnocratico representa a
atualizagdo do positivismo para o contexto da sociedade do capitalismo monopolista,
dando um papel central, na formulagéo do planejamento da sociedade, aos intelectuais,
os “iluminadores” dos homens politicos que, em nosso tema de andlise, sdo os
planejadores urbanos. A eles (homens que possuem espirito cientifico) cabe
“interpretar” os problemas e propor as melhores solugdes para todos que vivem na
cidade.

Os governos do planejamento tradicional assumiram esta concepcgao
tecnocratica, restringindo a participacdo social ao cumprimento do que foi elaborado e
decidido pelo governante e seus urbanistas. Neste aspecto, a abordagem de Covre
(1983) se articula com a teoria do agente — principal, citada por Souza (2003). A
burocracia e os intelectuais sdo o agente e atuam como os “iluminadores” dos homens
politicos eleitos (o principal) no ciclo de formulacdo da politica de planejamento urbano.

Esta caracteristica do Estado autoritario no Brasil, o pensamento tecnocratico,
ainda se manifesta no contexto dos anos 90, como sugerem as analises de Fedozzi,
citado por Borba (1998), sobre a burocracia da Secretaria do Planejamento Municipal

de Porto Alegre

[...] operava com uma concepcao de fundo e uma metodologia do tipo
normativo - determinista, bastante comum na estrutura burocratica do Estado,
onde o elemento politico ndo é um dado enddgeno do planejamento, onde,
portanto, o conflito, a existéncia de varios sujeitos disputando seus projetos na
sociedade, ndo é incorporado ao planejamento. Para o planejamento
tradicional (normativo) o ‘sujeito’ planeja para um ‘objeto’. O sujeito, no caso é
o Estado, e o objeto é a realidade econdmico-social ou urbana. O primeiro,
pode controlar o segundo, e como ele esta sobre a realidade ou fora dela, o
planejamento ganha fortes contornos de um projeto primado pela racionalidade
técnica, onde o conflito, a incerteza dependente da capacidade das for¢cas de
gerar dinamicamente viabilidade para seus projetos numa realidade complexa
e contraditdria, ndo é incorporada pelo processo de planejamento” (FEDOZZI,
1992: 2, grifos meus). (BORBA, 1998, p. 13, capitulo 4)

Ao analisar a génese do Orcamento Participativo de Porto Alegre, Fedozzi afirma
que, desde o inicio do governo (1989), quando vinha sendo elaborado o Programa de

Acéo do Governo (PAG) coordenado pela Secretaria do Planejamento Municipal (SPM),

dominava
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a logica tradicional, seccionada e normativa da estrutura burocréatica do Estado”
que faltava “um método de planejamento participativo capaz de compatibilizar a
andlise das proposicdes basicas da AP e a hierarquizacdo das demandas
apontadas pelas comunidades [...]" A proposta do governo de adotar “uma nova
sistemética no planejamento governamental, [...] gerou fortes conflitos com o
corpo técnico que vinha coordenando a elaboragdo do Plano de Governo na
SPM”. (FEDOZZI, 2000, p. 81 -102)

Para os atores que partilham deste pensamento tecnocratico - normativo o
“sujeito” é o Estado. A ele cabe planejar o espaco urbano, segundo os preceitos da
racionalidade técnica da ciéncia urbanistica, e apresentar uma proposta de Plano para
0 “objeto”, a sociedade civil e a cidadania, que devem tomar conhecimento e colaborar
para sua implementacao.

Urbanistas, planejadores e estudiosos da politica publica apontam um outro ator,
com caracteristicas peculiares, cuja participacdo € fundamental durante o ciclo de
formulacdo da politica de planejamento urbano, em contextos onde o governo
reconhece a existéncia de interesses conflitantes, aceitando-os como caracteristica do
processo de formulacdo da politica: sdo os “técnicos mediadores de interesses
conflitantes” que desempenhariam o papel de mediadores entre as demandas do
mercado, do Estado e da comunidade.

A necessidade deste tipo de técnico surge quando se adota uma proposta
metodoldgica de participagdo que entende que “o conflito de interesses dificulta, mas
ndo impede a construcdo de consensos sociais e politicos”, que “a explicitacdo e
administracdo desse conflito, bem como o demorado processo de construcdo de
consensos®, é um desafio constante”, inerente ao processo de planejamento, e que o
conflito predomina nas tentativas de interagdo entre os principais atores envolvidos em
processos participativos. O técnico mediador de interesses conflitantes seria o agente
do ciclo de formulacdo da politica de planejamento urbano com “capacidades” para
mediar conflitos e produzir solu¢cdes consensuadas a partir da delegacao recebida do

governo e dos segmentos da sociedade que participam da elabora¢éo da politica.

® A criacdo de consenso é “a Unica forma em que interesses convergentes de suijeitos interatuantes
podem partilhar objetivos e assim ‘construir poder’, visando atuar com eficacia na realizagdo de seus
objetivos”. (ROCHA, Carlos V. Idéias dispersas sobre o significado de politicas sociais. In: Stengel, M. et
al. Politicas publicas de apoio sécio-familiar. Belo Horizonte: PUC-Minas, 2001. p 7-42)
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Um ator que

pode fazer circular as informacdes corretas sobre as possibilidades de
modificagdo do espacgo urbano, seja na realizagdo integral ou parcial de cada
plano ou projeto” e viabilizar “a construgdo de uma “ponte” entre o conhecimento
da populacdo local e o conhecimento técnico para a producdo e gestdo do
espago urbano”.(MURTA, 2005, p. 1 -5)

Marques também destaca a importancia dos “mediadores setoriais” que
cumpririam também uma func¢éo intelectual no interior do setor, no “sentido gramsciano
do termo”, buscando “estabelecer um campo normativo préprio” e que “podem estar no
interior do Estado ou fora dele” (MARQUES,1997, p. 86). Souza (2003) reforca a
importancia de se considerar o papel da burocracia que “é um dos principais atores que
implementam politicas publicas”, como vem sendo estudado pela teoria da escolha
racional.

Durante a formulacdo do PDDUA e do 1° PDDU, se fez sentir “a I6gica tradicional
e normativa da estrutura burocratica do Estado”? O pensamento tecnocratico se
manifestou durante o ciclo de formulacéo da politica? Ele impds uma metodologia que

inibiu ou obstaculizou a participacéo social?

2.3.3 O movimento comunitario dos bairros e vilas de Porto Alegre: uma rede

organizativa

Silva (1999), analisando a pesquisa®, realizada com participantes do Orcamento
Participativo (OP) de Porto Alegre, em 1998, conclui que existe uma rede organizativa
formada por “centenas de liderancas comunitarias dos bairros e vilas de Porto Alegre”
que “se mobilizam, reanem, discutem, demandam, propdem, cobram, criticam,
pressionam e apodiam, legitimando e dinamizando uma experiéncia de democratizacao

da gestédo publica”. Para Silva (1999) “um dos pilares fundamentais do OP [...] € uma

° Pesquisa realizada pelo Centro de Assessoria e Estudos Urbanos (CIDADE) e pela Prefeitura Municipal
de Porto Alegre, em que foram entrevistados 1039 participantes do Orcamento Participativo de Porto
Alegre.



30

rede associativa formada por liderancas de comunidades populares da cidade”. Uma
rede que “dissemina” a informacédo entre os participantes, que mobiliza e d& vitalidade a
participacdo nos bairros e vilas da cidade. O autor destaca que em torno de 21% dos
eleitos no OP tem experiéncia em participagao anterior aos governos da “Administracéo
Popular”, o que revelaria uma tradicdo organizativa e mobilizatoria destas liderancas
que precede os governos da “Frente Popular’. Por outro lado, os dados também
revelam que aproximadamente 50% dos eleitos no OP passaram a participar de
entidades, associac¢des, grupos ou comissdes depois de 1989, primeiro ano do governo
da “Frente Popular’, o que significaria a potencializacdo, pelo OP, desta tradigdo
organizativa e mobilizatoria existente na sociedade civil local. (SILVA, 1999, p. 191 -
224)

Em outro artigo, Silva (2004) analisa a sociedade civil de dois municipios da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (Gravatai e Sapucaia do Sul). Suas analises
apontam para diferencas importantes na capacidade organizativa e mobilizatéria das
entidades comunitarias, em relacdo a sociedade civil porto-alegrense, que repercutem
na sua relacdo com o governo municipal. Segundo o autor, “nos casos dos municipios
de Gravatai e Sapucaia do Sul, [...] 0 que se observa € que os atores da sociedade civil
tendem a assumir uma posicdo de obstaculo as iniciativas de democratizagdo da
gestdo municipal (expressa empiricamente, nestes casos, pela introdugdo do
Orcamento Participativo, a partir de 1997, em Gravatai), inserindo-se de maneira ativa
na reproducdo das estruturas e praticas politicas tradicionais, como as relacbes de
clientelismo do governo municipal com os setores populares. Suas préticas limitaram-
se, em grande medida, a apresentacdo de demandas pontuais através de contatos
pessoais com politicos e governantes, sem a existéncia de formas de atuacdo mais
conflitivas baseadas em acdes coletivas. Em ambos municipios, as elites politicas
tradicionais utilizam estratégias de reproducdo no poder que estdo centradas em
vinculos clientelistas com a populagdo local, especialmente os setores populares”.
(SILVA, 2004, p. 1 - 23)

As andlises de Silva sobre a organizacdo dos setores populares nestes trés
municipios confirmam tanto a importancia de atores da sociedade civil, organizados e

mobilizados autonomamente, como de governos locais decididos a criar espacos
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democraticos de gestdo. Os atores da sociedade civil sdo fundamentais para construir
demandas e dar visibilidade aos problemas da sociedade (especialmente os setores
populares tradicionalmente excluidos da formulacdo das politicas publicas) enquanto
gue os governantes locais sdo imprescindiveis para estruturar espacos de participacao
e 0s instrumentos que viabilizam a implementacéo das politicas publicas.

Estas conclusBes sdo fundamentais para andlise do ciclo de formulacdo das
politicas publicas, pois a caracteristica do contexto social (as especificidades da
sociedade civil local) pode explicar o porque da obtencdo de diferentes resultados
comparativamente a outros contextos. As caracteristicas da sociedade civil e da
sociedade politica local (movimentos sociais e elites politicas) configuram as
possibilidades de construcao de uma politica publica seja nos aspectos da participagao
(quem participa e como participa) seja nos conteldos da politica (temas e problemas
priorizados). Resultados estes que podem vir a contemplar os interesses dos grupos
sociais tradicionalmente excluidos ou simplesmente a “integra-los” em politicas e
processos de negociacdo assistencialistas e clientelistas.

A ‘“rede organizativa” formada por “centenas de liderancas comunitarias dos
bairros e vilas de Porto Alegre”, mobilizadora e dinamizadora da exitosa experiéncia do
Orcamento Participativo, também esteve presente nos debates e na formulacdo de
propostas para o Plano Diretor? Qual foi o impacto da sua participagdo? Quais 0s
resultados obtidos no projeto de lei aprovado pela Camara de Vereadores? Estes
resultados incluiram as demandas dos setores populares representados no OP no
Plano Diretor e democratizaram o ciclo de formulacdo da politica de planejamento

urbano?
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2.4 A relacado entre a metodologia e a participacdo dos atores

A participacao, segundo os planejadores, também se diferencia de acordo com o
método de planejamento escolhido.

Gandin (2001) identifica as idéias centrais que caracterizam o planejamento no
gerenciamento de Qualidade Total, no Planejamento Estratégico e no Planejamento
Participativo. S&o elas, respectivamente, qualidade, missdo e participacdo. O
Planejamento Estratégico teria como propdsito ultimo buscar a afirmacdo no mercado.
O Gerenciamento da Qualidade Total buscaria a resolugéo de problemas de producéo e
de mercado e a satisfacdo do cliente. O Planejamento Participativo seria 0 Unico a
assumir uma visdo que

avanga para questdes mais amplas e complexas, como a de ver como se
contribui para interferir na realidade social, para transforméa-la e para construi-
la numa direcé@o estabelecida em conjunto, num pé de igualdade fundamental,
mas com a contribuicdo propria de cada um, por todos os que participam da
instituicdo, grupo ou movimento ou, mesmo, de uma cidade, de um estado e de
uma nagdo. [...] esta perspectiva inclui distribuicdo do poder e a possibilidade
de decidir na construgdo ndo apenas do “como” ou do “com que” fazer, mas
também do “o que” e do “para que” fazer. [...] combatendo a nocdo de
neutralidade, e buscando como se pode contribuir para interferir na realidade
social, para transforma-la e para construi-la nhuma direcdo estabelecida em
conjunto por todos o0s que participam da instituigdo, grupo ou
movimento”.(GANDIN, 2001, p. 81-95)

Os governos teriam como possibilidades de escolha metodologias que priorizam:

- aqualidade da gestéao (eficiéncia e eficacia na prestacéo dos servicos);

- um melhor posicionamento da administracdo local num contexto de disputa por
investimentos e mercados;

- a participacdo ativa dos atores da sociedade civil visando a construcdo da
cidadania;

- ouuma combinacdo destas metodologias.

Gandin (2001) identifica os niveis em que a participacdo pode ser exercida. A
participacdo ndo dependeria apenas da vontade politica dos governantes e da
capacidade de luta dos movimentos sociais. Ela necessitaria de instrumentos que
organizem a participacdo social no ciclo de formulagéo da politica publica. Ele identifica

trés niveis possiveis de participacao.
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O primeiro nivel € o da colaboracdo, o mais freqiente na préatica concreta hoje.
Neste a “autoridade” chama as pessoas a trazerem sua contribuicdo para o alcance do
que esta mesma “autoridade” decidiu como proposta. O que este nivel de participacao
propicia é que as pessoas trabalhem com vigor, sem discutir quais os beneficios que
advirdo deste trabalho e quem deles vai se apropriar.

No segundo, o “chefe” leva algumas questdes a um grande plenério ou a alguns
grupos e manda que todos decidam. Em geral, sdo decididos aspectos menores e a
decisdo se realiza como escolha entre alternativas ja tracadas, sem afetar o que
realmente importa. Para o autor seria uma manifestacéo precaria de democracia direta.
No terceiro nivel de participacdo, embora muito pouco freqiiente, ocorre a construcao
em conjunto. Se constitui “um processo de planejamento em que todos, com O seu
saber proprio, com sua consciéncia, com sua adesdo especifica, organizam seus
problemas, suas idéias, seus ideais, seu conhecimento da realidade, suas propostas e
suas acbes. Todos crescem juntos, transformam a realidade, criam o novo, em proveito
de todos e com o trabalho coordenado”. Neste nivel “as estruturas existentes
normalmente dificultam esse tipo de participacdo, mesmo quando as pessoas, inclusive
0s governantes e os chefes, a desejem.” (GANDIN, 2001, p. 81-95)

O terceiro nivel de participagdo, construgdo em conjunto, € caracterizado por
Gandin como o mais democratico dos trés tipos identificados. Ele envolve os atores em
um processo coletivo de construcdo de solucdes e de “novos horizontes”, no qual todos
“crescem juntos”.

A metodologia escolhida pelo governo para formular a politica de planejamento
urbano define qual a participacdo dos atores, se a simples consulta, a colaboragédo ou o
envolvimento direto, e o objetivo deste envolvimento que pode ser a busca de
legitimidade, a qualificacdo dos servicos ou transformacdo da realidade social. A
participacdo nas modalidades de consulta e colaboracdo pode ocorrer atraveés de
entrevistas, pesquisas de opinido, reunides e seminarios, mas sem um COMpPromisso
dos responsaveis pela politica de considerar estas sugestdes como “insumos” que
influenciardo no resultado final do ciclo da politica. No planejamento participativo, a
participacao direta (que pode ocorrer em todas as fases do ciclo) propde que os atores

explicitem diferencas, conflitos e potencialidades, que apresentem as especificidades
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das situacdes. Esta tem por objetivo encontrar solu¢cdes que reduzam as
desigualdades, aumentem os “ganhos” com os acordos coletivos e qualifiguem os
atores do processo. Uma construcdo em conjunto que qualificaria a politica publica e
transformaria a realidade social das cidades brasileiras, caracterizadas pela

desigualdade.

2.4.1 Planejamento urbano participativo: caracteristicas e objetivo

Segundo planejadores e urbanistas criticos do processo de planejamento
tradicional, a participacdo no planejamento participativo se diferenciaria da participacao
no planejamento tecnocratico e da participacdo no planejamento estratégico. Seria
diferente tanto no tipo de envolvimento dos atores quanto nos objetivos da participacao.
O planejamento tecnocréatico propde um envolvimento indireto dos atores da sociedade
civil, principalmente através de estatisticas e dados obtidos via pesquisas e consultas. A
participacdo no planejamento participativo buscaria envolver o0s atores no
desenvolvimento de conceitos, modelos, técnicas, instrumentos para definir “as coisas
certas” a fazer, “[...] para a construcdo da sociedade; [...] para a constru¢do de novos
horizontes”, diferenciando-se das outras modalidades de planejamento, o
Gerenciamento da Qualidade Total e o Planejamento Estratégico, que nao se
proporiam a “romper” com o paradigma do mercado.” (GANDIN, 2001, p. 81-95)

Gandin (2001) relaciona o surgimento do Planejamento Participativo a uma
“andlise situacional que vé uma sociedade organizada de forma injusta, [...] que se
caracteriza pela falta de participagdo”. Falta de participacdo apontada pela maioria das
correntes teoricas analisadas por Cortés (1996). Murta (2005), arquiteta e urbanista,
afrma que “no Brasil, o significado da participagdo popular no processo de
planejamento e gestdo da cidade sempre pareceu distante do seu sentido real. O
acesso ao planejamento das transformacdes da prépria comunidade sempre foi desejo,
[...] Na insatisfacdo explicitada de diferentes formas, ficava latente o impulso

participativo no processo de planejamento”. (MURTA, 2005, p. 1 - 5) Este novo método
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de planejamento teria como principal objetivo a resolucdo de dois tipos de problemas
sociais: o0 da injustica, ou desigualdade social, e o da insatisfagdo com a participagao
propiciada pelas democracias contemporaneas. (GANDIN, 2001; CORTES, 1996)

O Governo local (a Prefeitura), ao utilizar o Planejamento Participativo como
método de envolvimento dos atores, ampliaria 0os propdsitos da participacdo social, o
leque de atores e os temas da agenda da politica publica em construcdo. Esta decisao
resultaria da sua crenca (e intencdo) na possibilidade de que o planejamento
participativo (que ndo se restringiria mais a burocracia, ao governo e a comunidade
técnica especializada), incorporando diretamente os atores da sociedade civil, poderia
organizar um novo “arranjo” capaz de transformar a prética e as idéias de diferentes
atores envolvidos. E, através de novos instrumentos, obter melhores solugdes para 0s
problemas sociais e de organizagéo da cidade. O governo, ao assumir esta perspectiva,
adotaria um novo método que melhor se ajusta para a resolucéo de problemas, como o
da reducdo das desigualdades sociais, a integracdo de setores populares (com
demandas na habitacéo, infra-estrutura urbana, etc) e sua incorporacao no processo de
construcdo da politica de planejamento urbano. No planejamento participativo os
atores, como associacdes de moradores, participariam direta e ativamente na
identificacdo dos problemas, na escolha de solugbes e na definicdo do “como fazer”,
por exemplo, na questdo da habitacdo de interesse social que envolve a busca de

padrdes diferenciados de construcdo e organiza¢ao do espago urbano.
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2.4.2 A Metodologia do planejamento participativo

A construcdo em conjunto, o nivel de participagdo caracterizado por Gandin
como o0 mais democratico, dependeria de processos que incluem trabalho individual,
trabalho em pequenos grupos e plenarias para encaminhamentos, para que se possa
chegar ao “pensamento coletivo”, e que buscam valorizar o crescimento do coletivo e
pessoal, isto é, uma metodologia especifica’®. (GANDIN, 2001, p. 81-95)

A metodologia do planejamento participativo incorporaria instrumentos atraves
dos quais os atores buscariam explicitar sua percepcdo e juizo da realidade
(problemas, necessidades, desafios e esperancas), suas visdes e op¢des de homem e
sociedade, procurariam identificar a distancia entre a realidade e o ideal desejado e
entre a realidade e a pratica dos atores envolvidos. Nesta metodologia, teriam como
objetivo principal a formulacdo de propostas para a transformacdo da realidade
existente, através de acdes, novos comportamentos, atitudes, normas e rotinas. O
trabalho individual, em pequenos grupos, seminarios e plenarias valorizam a
participacdo direta dos atores e ndo a sua participagao através de representacdo ou de
dados estatisticos, buscando explicitar as necessidades e os interesses dos diferentes
e desiguais atores da sociedade civil, trazendo mais elementos da realidade politico —
social aos “técnicos mediadores” e formuladores, favorecendo a constru¢ao de solucdes
gue respeitem as diferencas e melhor se ajustem as especificidades das situacdes.

O planejamento participativo, assim definido, servira como um referencial para

analisar se os governos da “Frente Popular’” assumiram uma metodologia semelhante

' Gandin apresenta como elementos fundamentais da metodologia do planejamento participativo:

- a identificacdo de como o grupo percebe a realidade global (problemas, desafios e esperancas);

- a identificacdo da utopia social do grupo (opc¢des sobre 0 homem e sobre a sociedade) e sua utopia
instrumental (op¢des em relagdo ao campo de agao e a instituicdo, grupo ou movimento);

- a identificagdo do juizo que o grupo faz da sua realidade, em confronto com o ideal tracado para seu
fazer;

- “desenhar” o Diagnostico (identificacdo das necessidades);

- descrever a realidade e a pratica especificas da instituicdo, grupo ou movimento que se esta
planejando;

- formular propostas concretas para a transformacdo da realidade existente através de agfes, novos
comportamentos, atitudes, normas e rotinas, diminuindo a diferenca entre ideal e o real.
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no Cidade Constituinte, para a formulacdo da politica de planejamento urbano. Isto
indicaria a intencdo do governo em viabilizar a participacdo social para a construcdo
conjunta (técnicos, agentes politicos e representantes da sociedade civil) de solugbes e
propostas, e que identificarei como a forma, ou nivel, mais democratico de participacao.

O ciclo de construcdo da politica de planejamento urbano, considerando as
diferentes metodologias (que implicam em diferentes modalidades de envolvimento dos
atores e objetivam chegar a diferentes resultados) pode ser representada, por uma
sequéncia de eventos nos quais os atores (técnicos, politicos e da sociedade),
interagindo segundo a metodologia escolhida, produziriam solucbes parciais até o
resultado final (aprovacdo no Legislativo e promulgacdo pelo Executivo) que seria

implementado por uma burocracia formalmente encarregada desta funcéo.

2.5 O ciclo do planejamento urbano, a cidade e os interesses da sociedade

O planejamento urbano e o Plano Diretor tém a cidade como tema privilegiado de
estudo e de intervencdo. A cidade tem sua dindmica e seus atores. Neste aspecto, &
importante buscar identificar os possiveis grupos de interesse que podem “entrar em
cena” no processo de formulagéo da politica de planejamento da cidade.

A geodgrafa Ana Fani Alessandri Carlos faz uma reflexdo sobre o que é a cidade

e como ela pode ser apreendida

A cidade enquanto produto histérico e social tem relagées com a sociedade em
seu conjunto, com seus elementos constitutivos, e com sua histéria. [...] ela vai
se transformando & medida que a sociedade como um todo se modifica. [...] E
produto de lutas e um lugar de encontro. E cidade do capital e do cidad&o. [...]
€ o0 produto de lutas, do embate entre o que € bom para o capital e o que
€ bom para a sociedade [...] “cidade enquanto espacgo de reproducdo do
capital [...] fundamentado numa complexa diviséo espacial do trabalho, [...] tem
em vista o processo de acumulacdo”. (CARLOS,1992, p. 67-81, grifos meus)
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Para Junior

0 “objeto” do Plano Diretor, a cidade, “nos remete ao vislumbramento do
conturbado, contraditério e complementar cotidiano urbano. [...] cenario de
tensbes e diversidades, materializado no espaco urbano”. Esta produgédo e
construcdo espacial sdo um mosaico de interesses [...] e cuja expressao
fisica, [...] se faz através das obras arquitetonicas, infra - estruturas concebidas
e desenhos que se formam para estruturar a vida humana, deixa transparecer
as correlacdes de forgas dos seus agentes. (JUNIOR, 2004, p.15-28, grifos
meus)

Murta, ao analisar o processo de planejamento e gestdo da cidade, afirma que “a
diversidade de interesses dos atores existentes no mercado, no Estado, na burocracia e
na comunidade, [...] faz como que o conflito predomine nas tentativas de interacao”.
(MURTA, 2005, p. 2)

Das analises de Murta (2005) e Carlos (1992) é possivel identificar quatro grupos
de interesse que podem atuar no processo de formulagéo da politica de planejamento
urbano. Sao eles: os interesses do mercado (ou do capital em Carlos), da sociedade
(em Carlos), do governo e do Estado. Os interesses do capital (por exemplo: o mercado
imobiliario, a construcéo civil etc.) tendem a priorizar temas como a regula¢édo do uso do
solo e das constru¢des, do parcelamento, do zoneamento e do sistema viario. Temas
que se relacionam com o valor dos lotes e das edificacdes. Os interesses da sociedade
relacionam-se com o acesso a moradia, educacado, saude, lazer e cultura, e o direito
aos bens e servigcos existentes na cidade. O Estado tradicionalmente se interessa na
constituicdo de uma legislacdo urbana que garanta o funcionamento da cidade e seu
ordenamento. Ao governo interessa a busca de legitimidade diante dos diferentes
atores sociais.

A politica de planejamento urbano e o Plano Diretor relacionam-se com estes
tipos de interesse que podem vir a operar como grupos de interesse durante o processo
de formulacdo da politica. A politica urbana pode priorizar um ou outro grupo de

interesse. A analise dos temas incorporados na Lei do Plano Diretor permite que se
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identifique a qual destes grupos eles se relacionam e se foram priorizados os interesses

dos grupos sociais excluidos dos direitos de cidadania®'.

2.6 O processo de planejamento urbano local: o planejamento tradicional, os

ciclos da politica urbana e o planejamento participativo

A seguir farei uma rapida analise da bibliografia que tem estudado a politica de
planejamento urbano em Porto Alegre, buscando identificar as caracteristicas gerais do
processo e seus ciclos.

O Planejamento urbano, praticado em Porto Alegre, jA conta com um conjunto
razoavel de estudos, como os de Fedozzi (2001, 2000b), Borba (1998), Nygaard (1998),
Krafta (1994, 1993) e Rovatti (1990a, b) que permitem fazer um levantamento das
principais caracteristicas dos ciclos de planejamento da cidade. A bibliografia analisa,
entre outras questdes, as concepgbes que nortearam os Plano Diretores de Porto
Alegre, os meétodos utilizados na sua formulacdo e quais as caracteristicas da
burocracia do planejamento urbano, até finais da década de oitenta.

Nygaard (1998), ao fazer a analise dos Planos de Porto Alegre desde os
primeiros estudos (Projeto de Melhoramentos e Orcamentos, 1914), passando pelo
Plano Diretor de 1959, até o 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1" PDDU), de
1979, conclui que “o que houve foi uma continuidade [...]. Os conceitos foram sendo
atualizados, os métodos, as equipes, etc. [...]". As doutrinas dos primeiros Planos teriam
se mantido e interagido com as novas, resultando no 1° PDDU. Este Plano Diretor teria
como fundamento “trés campos doutrinarios”: o positivismo com sua ideologia

cientificista e concepc¢ao de participacdo, o urbanismo modernista com as idéias de Le

' Para Fedozzi (2000c, d) a esfera publica no Brasil foi incapaz de produzir uma cidadania como a
descrita por Marshall. Temos em nossas cidades uma nao — cidadania. Marshall (1967) analisa a
formacao histérica da cidadania na Inglaterra, que se desenvolve na cidade e se aproxima da idéia de
liberdade. Ele descreve o conceito de cidadania como tendo trés componentes: direitos civis, direitos
politicos e direitos sociais. Os direitos civis (direito de ir e vir, de imprensa, de pensamento, de
propriedade, a justica e ao trabalho) surgiram primeiro, no século XVIII, os direitos politicos surgiram no
século XIX (direito de votar e ser votado) e, finalmente, no século XX, os direitos sociais (bem — estar
econdmico, seguranca, educagédo, saude) (p. 66 — 73).
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Corbusier e os métodos e normas do planejamento definido pelo Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU).

De acordo com Nygaard, temos, em Porto Alegre, Planos Diretores de inspiracao
positivista, modernistas e que utilizam o método do planejamento centralizado. Estas
concepcgdes e métodos teriam vigorado até o momento em que inicia a reformulacdo do
1" PDDU, quando foram substituidos por um novo paradigma, que orientou a
formulacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) durante
as gestdes da “Frente Popular”.

As analises de Rovatti (1990b), Krafta (1993), Borba (1998) e Fedozzi (2000b) e,
principalmente, Nygaard (1998) sugerem que 0 processo de planejamento seja dividido
em dois periodos: o primeiro, denominado pelos urbanistas e planejadores de
normativo ou tradicional, que inicia com os estudos encomendados pelo Executivo
Municipal em 1914 e vai até o inicio da década de 90. O segundo, que inicia na
segunda gestdo da “Frente Popular”, que se propds a reformulacdo do 1° PDDU e tem
sido denominado de planejamento participativo.

Teriamos, entdo, o processo de planejamento urbano normativo ou tradicional e
0 participativo. A formulacdo do 1° PDDU faria parte do processo de planejamento
normativo, ou tradicional, e a do PDDUA do processo participativo.

O processo de planejamento urbano tradicional caracterizou-se ainda por ciclos

que serdo descritos no capitulo lll.

2.7 Os elementos que caracterizam e diferenciam os ciclos da politica de

planejamento urbano

As reflexdes e analises apresentadas pelos tedéricos das politicas publicas, pelos
urbanistas e planejadores sugerem que os ciclos da politica de planejamento urbano se
diferenciariam pela escolha da metodologia adotada no processo de sua formulacdo. A
metodologia define:

1) os objetivos colocados pelo governo;



2)

3)
4)

5)

6)
7)
8)
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as idéias e concepcbes que orientam os atores, principalmente os
governamentais;

quais os atores que irdo participar;

gual o tipo de envolvimento dos atores: se apenas consulta, colaboracdo ou
participacdo direta nas fases da escolha da metodologia, selecdo dos temas
que entram na agenda, identificacdo dos problemas, formulacdo e selecéo
das solucdes;

perfil da burocracia “acionada” para a identificacdo dos problemas e
formulagéo das solucdes;

como se da a formulacéo das solucdes aos problemas;

como se seleciona as propostas e elabora o projeto de lei;

como se delibera sobre o projeto de lei.
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3 O PROCESSO DE FORMULAGAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO
TRADICIONAL EM PORTO ALEGRE: DO PLANEJAMENTO MODERNISTA AO 1°
PDDU

Como visto no Capitulo 2, as analises de urbanistas e planejadores orientam as
investigacdes do processo de planejamento urbano praticado em Porto Alegre para dois
grandes periodos. O primeiro, denominado por eles de normativo ou tradicional, e o
segundo de planejamento participativo. O primeiro iniciando com os estudos de 1914 e
0 segundo durante a segunda gestdo da “Frente Popular’, em 1993. Fazem parte do
processo de planejamento urbano tradicional a elaboracdo e a reavaliacdo do Plano
Diretor de 59 (e suas atualizacdes da década de 60) e a formulacdo do 1° PDDU. Ja a
reavaliacdo do 1° PDDU e formulacdo do PDDUA fazem parte do processo
participativo.

Processos que investigarei buscando caracterizar e identificar diferencas nas
metodologias adotadas para a reavaliacdo do antigo Plano Diretor e a formulagdo do
novo Plano.

Nos primeiros anos do século XX, dominou, na politica de planejamento, a
realizacdo de melhorias e obras urbanas, a inducdo e consolidagdo de sociabilidades
“modernas” para 0s espagos da cidade e o “arrasamento” dos velhos e tradicionais
lugares e moradias do centro da cidade. Periodo em que o governo, o Intendente
municipal e os vereadores decidem sobre as questbes urbanas e o projeto de cidade,
sem a participacdo da sociedade, e a burocracia estatal est4 voltada para o controle
social e das obras urbanas, sem as func¢des de realizacdo de estudos e da formulacéo
da politica urbana.

Um novo ciclo se constituiu entre a década de 30 e o final da década de 50. Ele
se caracterizou pela iniciativa do governo de realizar indmeros estudos sobre a cidade,
pela incorporagéo das quatro fungdes urbanas (habitacdo, trabalho, lazer e circulag&o)
ao planejamento, pela criagdo na administracdo municipal de um corpo técnico

responsavel pelo planejamento urbano, pela criagcdo do Conselho do Plano Diretor, em
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1939, e pela introducdo do Plano Diretor como instrumento da politica de planejamento
urbano.

O terceiro ciclo iniciou durante a década de 70, em um contexto em que domina
0 pensamento tecnocratico Covre (1983) e o planejamento centralizado Borba (1998).
Caracterizou-se pela criacdo de conselhos municipais, em 1971, como “6rgdos de
cooperagdo governamental, com a finalidade de auxiliar a Administragao [...]” (PMPA,
1979. p. 23), e criacdo da Secretaria do Planejamento Municipal (SPM), em 1975. Ele
se consolidou com a aprovacao do 1° PDDU que incorporou aos temas do Plano de 59,
a idéia de sistema municipal de planejamento, deu maior consisténcia para a
concepcdo de cidade como “unidade funcional” que “deve crescer harmoniosamente
em cada uma de suas partes”, aprimorou 0 controle e regramento sobre os setores
privados e, pela primeira vez, introduziu a participacdo comunitaria no Conselho do
Plano Diretor.

Passo agora a analisar as caracteristicas principais de cada um dos trés ciclos
do processo de planejamento tradicional, buscando identificar os elementos que

dominaram a formulac&o da politica urbana em cada um dos momentos.

3.1 O ciclo do planejamento modernista

No final do século XIX, o desenvolvimento capitalista acelera o crescimento do
antigo nudcleo urbano, provocando a diversificacdo de suas atividades e o
desenvolvimento de suas relacdes com a economia colonial trazendo novos problemas

para os governantes da capital da Provincia.

Ap6s a Revolugdo Farroupilha, [...] os muros tornam-se desnecessarios e
comegam a surgir os primeiros loteamentos particulares isolados que irdo se
constituir em arraiais S&o Manoel, Menino Deus, [...] 0 aparecimento da grande
industria, a implantagdo de estradas de ferro e os efeitos da colonizacdo de
extensas areas ao norte do Estado, [...] A cidade colonial [...] desprovida de
ligacdes adequadas com as &reas de expansdo. [...] Nao ha redes de esgotos,
tratamento d’dgua, nem pavimentacéo. [...] Com o agravamento dos problemas
urbanos surgem as primeiras tentativas de planificagdo da cidade (1914). [...] o
desenvolvimento se torna mais vertiginoso e complexo, acentuando-se
sobremaneira as contradi¢gdes entre a estrutura da velha cidade colonial com as
necessidades da moderna Capital. O comércio ocupa quase toda a area da
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zona central, onde as construgbes elevadas se tornam cada vez mais
freqlentes. [...] Desenvolve-se o transporte mecanizado e aumenta o volume de
trafego de veiculos. As atividades industriais e as residenciais mesclam-se,
localizando-se umas e outras muitas vezes em locais inadequados, impedindo
uma organizacao racional. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
PLANO DIRETOR 1954-1964. 1964. p. 16)

A cidade integra-se ao desenvolvimento da economia colonial gaucha que, no
inicio, abastece Porto Alegre e, a partir de 1870, o centro do pais. (PESAVENTO,
1985). O governo do estado passa a preocupar-se com obras viarias e 0os meios de

transporte.

[...] de Porto Alegre sairam duas linhas férreas em direcdo a regido das
colénias, uma passando por Novo Hamburgo em 1876, e outra chegando até
Santa Maria, em 1884. [...] os imigrantes, em suas pequenas propriedades
passaram a desenvolver uma atividade diversificada, tanto agricola como de
criagdo, cuja producdo era escoada por Porto Alegre. (PROPUR/UFRGS, 1991)

Nos primeiros anos do século XX, os governos locais buscaram dar conta do
crescimento urbano provocado pelo desenvolvimento capitalista. Realizaram melhorias,
ordenaram o espaco urbano e introduziram novas tecnologias, buscando construir um
projeto de cidade que se referencia nos pressupostos da modernidade. Uma
modernidade apresentada por Monteiro (1995) que utiliza as citacbes do Diario de
Noticias de 1925-28 para descrever o “ambiente da época”. O governo e as elites locais
buscam construir uma cidade que se “espelha” nos grandes centros urbanos e que seja
capaz de acompanhar o que acontece em Sao Paulo e nas metropoles do Prata.

A administracdo do governo Otavio Rocha (1924-28) orientou-se por uma
concepcédo de “cidade vitrine” com espacos e construcdes que buscam garantir a elite
um estilo de vida da belle époque, tendo por inspiracdo Paris, Londres e Nova York. O
governo priorizou a construcdo de avenidas largas e iluminadas, pracas e jardins e 0
controle das constru¢cdes na area central. Construiu “obras-monumento” que simbolizam
a modernidade e que impde um novo estilo de vida, que tem o footing e o automével
como grandes simbolos. (MONTEIRO, 1995, p. 113 - 143)

Esta concepcdo de cidade levou o governo a priorizar a realizacdo de “obras-
monumento” e o controle das constru¢des na regido central da cidade, em detrimento

das obras relacionadas ao abastecimento de agua, ao esgoto e energia elétrica para o
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conjunto da populacdo. Em 1925, a Diretoria de Higiene “interdita fontes e pogcos com
suspeitas de estarem transmitindo a febre tiféide”, os arrabaldes continuavam utilizando
Asseio Publico para a remoc¢do dos “cubos de despejo” ou “fossas moveis” [e]
enfrentavam a irregularidade deste servico” e o “servigo de energia elétrica em Porto
Alegre era cadtico”. (MONTEIRO, 1995) Segundo o Diario de Noticias de 1925, citado
por Monteiro (1995), “era necessario deixar obras suntuarias de lado e tratar das
necessidades ‘inadiaveis’.

Ao assumir este projeto de cidade, o governo priorizou a introducao de inovacfes
trazidas pelo desenvolvimento do capitalismo nos grandes centros urbanos, entrando
em conflito com os velhos espacos e estilos de vida da cidade colonial. A modernidade
assumida pelo governo “imp6s” o “arrasamento” de espacos tradicionais como a Praca
XV de Novembro, os corticos e casas de madeira. (MONTEIRO,1995) Uma pratica dos
governos locais que € antiga, como se constata nas Atas da Camara Municipal de Porto
Alegre dos anos de 1866 e 1875, em que os vereadores “autorizam a demolicdo de
corticos, independente de haver sessfes na Camara”, entre outras tantas iniciativas
consideradas organizadoras do centro da cidade. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. CATALOGO DAS ATAS DA CAMARA DE VEREADORES, 2001, p.
20 - 255)

A demolicdo dos antigos espagos e o controle das construgdes no centro da
cidade, para dar lugar ao estilo de vida moderno, expulsou tanto as manifestacdes
culturais como as habitacdes populares para os arrabaldes. Como a festa de Sao Joéo
(a tradicional festa do Divino), que passou da antiga Praca da Matriz para a periferia da
cidade, a permissédo de apenas constru¢cdes com mais de trés andares no centro e a
reforma fiscal que aumenta o imposto predial dos corticos, estalagens e casas térreas.
(MONTEIRO,1995)

Os instrumentos adotados pelo governo de Otavio Rocha para a organizacdo do
espaco urbano moderno (tributagdo maior para corticos, proibicdo de construcdes
populares no centro e prioridade para “obras-monumento”, entre outros) correspondem
a um projeto de “cidade da elite” que prioriza o centro, com melhor infra-estrutura para

0s bancos, o grande comércio, os belos palacetes particulares e o estilo de vida
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moderno, e joga para a periferia a populacdo mais pobre, com problemas nos servigos
basicos como agua, esgoto e energia elétrica. (MONTEIRO,1995)

O governo atua como representante das elites econdmicas e sociais e tem como
seu grande objetivo realizar um projeto de cidade “moderna”’ que incorpore tanto os
Nnovos setores sociais emergentes, 0os comerciantes enriquecidos da “zona colonial”,
como 0s proprietarios rurais que, “com maior freqiéncia passaram a residir em Porto
Alegre”, e que seja capaz de resolver a crise de hegemonia do PRR.
(MONTEIRO,1995)

A Intendéncia Municipal tinha, em janeiro de 1894, a seguinte estrutura
organizacional: o Intendente, o Diretor Geral e sete Se¢des que cuidavam dos servi¢os
municipais. A Secdo de Policia era responsavel pela seguranca publica e os dados
sobre a populagdo. A Secéo de Estatistica pelos registros municipais (arrecadagéo dos
impostos, multas, rendas). A Secdo de Higiene e Assisténcia Publica pelo asseio de
pracas e ruas, estabelecimentos publicos e particulares, inspecdo de géneros
alimenticios, casas de caridade, hospitais, asilos e cemitérios. A Secdo de Engenharia
pelos melhoramentos materiais, estudos, plantas e orcamentos, execucao, fiscalizacao
e conservacdo de todas construcbes municipais, alinhamentos, construcdes
particulares, iluminagéo publica, industria, agricultura, comércio. Existiam ainda a Secéao
de Tesouraria e Pagadoria, a Secdo de Contabilidade e a Secéo de Contencioso.*

As elites governantes locais priorizaram a estruturacéo de “nucleos burocréticos”
voltados para a cobranca e arrecadacéo de impostos, para o policiamento e controle da
populacdo, a vigilancia sobre a salde publica e o controle e ordenamento das obras
urbanas. Nao se constituiram, por exemplo, nucleos formais encarregados de estudos

visando o planejamento da cidade.

1 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 1979, p. 187.
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A Secdo de Engenharia, nucleo inicial da burocracia profissionalizada mais
relacionada ao urbanismo, foi encarregada de cuidar de estudos e execuc¢ao das obras
urbanas. Nao tinha a funcdo de organizar informacdes para propor e formular propostas
para o planejamento da cidade, como a moderna burocracia do planejamento urbano.?

No final do século XIX, a organizacdo e o controle do espaco urbano ainda é
realizada pela Camara Municipal. As demandas sédo apresentadas pelos proprietarios
de chéacaras, proprietarios de comércio e industria e pelos representantes dos érgaos
da Intendéncia a Camara de Vereadores que tem a responsabilidade de analisar e

aprovar as solicitagdes. Como relata o Catalogo de Atas da Camara.

[Os vereadores] Recebem oficio do Chefe de Policia perguntando quais os
lugares designados para os despejos publicos. [...] Recebem requerimento de
proprietarios de fabrica de fundicdo e construcdo de maquinas nesta Cidade
pedindo um terreno do logradouro publico do Caminho Novo. [...] Recebem de
um Cidaddo proposta e planta para um matadouro publico [...] Indeferem o
requerimento de um Cidaddo que pedia para conservar aberto até as 11 horas
da noite sua casa de bilhar na Rua do Paraiso. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. CATALOGO DAS ATAS DA CAMARA DE VEREADORES,
2001, p. 25, 26, 28)

A Camara de Vereadores também constitui Comissfes para se assessorar
tecnicamente e tomar decisdo sobre temas mais complexos e nomeia inspetores

distritais que fiscalizam a aplicagéo das leis.

[Os vereadores] Recebem oficio do Chefe de Policia pedindo que a Camara
declare quem sdo as pessoas ou inspetores dos trés distritos da Capital. [...]
Recebem oficio da Comissdo de salubridade do 2° Distrito da Capital
informando sobre seus trabalhos durante a epidemia [de célera]. [...] Nomeiam
uma comissé@o especial para auxiliar a Presidéncia da Camara na dire¢do da
fiscalizagdo dos consertos na Cidade. [...] Recebem da Comissdo de Obras e
Melhoramentos Materiais, parecer sobre as propostas apresentadas a Camara
para construcdo de matadouros publicos. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. CATALOGO DAS ATAS DA CAMARA DE VEREADORES,
2001, p. 41, 43, 51, 55)

2 E importante destacar que, se o planejamento urbano tem hoje os arquitetos como seus principais representantes, foi somente “Em 5 de Agosto de 1930, em
Belo Horizonte”[que] é criada a primeira instituicdo de ensino superior brasileira dedicada exclusivamente ao aprendizado da arquitetura”. E que “Em 1944, o I°
Congresso Brasileiro de Arquitetos recomenda a criagdo de faculdades de arquitetura independentes das escolas de engenharia e artes”. [S¢] “em 1955 é
diplomada a primeira turma do Curso de Urbanismo da UFRGS.” (UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL, 2002, p. 7 — 29) Havia entre os
governantes uma preferéncia pela “criagdo da Escola de Engenharia, com sua orientagéo cientifica e tecnolégica”, [que] ndo desagradou aos republicanos, pois
respondia ao postulado positivista favoravel ao carater técnico - profissional da educagdo. Embora o ensino superior oficial fosse admitido com restri¢des pelo
Governo do Estado, havia certo interesse pela formagdo de quadros das profissdes verdadeiramente “Uteis”.(UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO
SUL, 1999, p. 17)
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Nesta época, o legislador autorizava a realizacdo de obras pela Intendéncia,
tinha recursos para executar obras e tomar iniciativas para o ordenamento da cidade,
que nas décadas seguintes se tornarado atribuicdes do Executivo.

Os vereadores decidiam sobre o ordenamento urbano, criando comissbes de
assessoramento, propondo politicas e a¢des aos técnicos da Intendéncia, nomeando
fiscais, desempenhando o papel mais importante na formulagdo da politica urbana no
final do século XIX e inicio do século XX. A participacdo da sociedade nos assuntos
urbanos ocorria, principalmente, através de requerimentos encaminhados a Camara de
Vereadores para julgamento em suas audiéncias através das suas representacdes
constituidas, como Comissdes técnicas e de fiscalizagdo, dos inspetores distritais ou
pelo encaminhamento a uma das Secdes da Intendéncia Municipal, que encaminhavam
ao Legislativo para apreciacao.

O periodo que vai do final do século XIX e percorre parte da primeira metade do
século XX se caracterizou pelo poder do Intendente e dos vereadores, que representam
0 governo e a sociedade no processo de ordenamento e controle das questdes
urbanas, e na implementacdo de um projeto de cidade moderna para a elite. N&o existia
um corpo técnico com relativa autonomia.

As preocupacdes da elite regional com a constru¢cdo de um projeto de cidade
moderna, com a formagcéo técnica,’ prioritariamente para areas como a da engenharia,
e o0 controle social, levaram os governos locais a estruturar uma organizacao estatal
voltada para a implantacdo de “obras-monumento”, inspiradas nos grandes centros
urbanos, a priorizar o ordenamento e controle das construgcdes e atividades,
especialmente na area central, e controle da populacéo.

O esquema (3) resume as principais caracteristicas do ciclo modernista.

3 Segundo PESAVENTO (1985), a influéncia do positivismo de Comte sobre a elite galcha sempre foi muito importante. A
preocupacéo da elite regional com a educacao, especialmente com as areas de formacéo técnica, resultara na criagéo de Escolas
de Ensino Superior relacionadas com a area das ciéncias “exatas” que precederam as Escolas da area das ciéncias “humanas”.
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ESQUEMA (3)

FORMULAGAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO: CICLO MODERNISTA

Objetivo:
implan Problema: Identif J\ formulacao J\ Escolhade
tar Controle das de

0 projeto y icacao de solucgdes opcoes —

. construgoes, ~ . o
de cidade atividades e solugdes - “/ —‘/ deliberagéo
moderna para “/ usos na area diagndstico

a elite central \I/

Intendente ou Prefeito, vereadores, consultores e

Principais L T
comissdes de assessoramento do Legislativo.

atores

Resultado:
Area central
controlada e

regulada

Burocracia com atribuicdes de controle

A 4

3.2 O ciclo do primeiro Plano Diretor de Porto Alegre (1959)

Um novo ciclo se esbocou durante a década de 30, e se consolidou no final da
década de 50, com a elaboracgéo do primeiro Plano Diretor de 1959. Ele se caracterizou
pela elaboracdo de inumeros estudos sobre a cidade, por urbanistas locais e
consultores contratados. Estudos que evoluiram de projetos de melhoramentos urbanos
para diagndsticos sobre a cidade, passando a incorporar como temas de planejamento
urbano as quatro fun¢des urbanas: habitacdo, trabalho, lazer e circulacdo, e que
visaram a elaboragdo de um Plano Diretor. Estudos como os do urbanista Arnaldo
Gladosch, contratado em 1938, para elaborar um Plano Diretor para Porto Alegre; de
Edvaldo Paiva, que em 1942 elabora o "Expediente Urbano de Porto Alegre" com uma
radiografia da cidade; de Edvaldo Paiva e Demétrio Ribeiro que, sob a inspiracdo da
Carta de Atenas, em junho de 1951, organizaram um anteprojeto que fixa as normas a
serem seguidas pelas quatro fun¢des urbanas (um esquema de zoneamento com areas
divididas em unidades de habitacdo, industriais e comerciais), o esquema Viario

radioconcéntrico, espacos verdes e 6rgdos culturais; e, finalmente, o anteprojeto do
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Plano Diretor organizado pelo professor Edvaldo Paiva em 1954. Este ultimo dara “as
bases do Plano Diretor de 1959”.

No contexto internacional os urbanistas apresentavam diagndsticos, reflexdes e
recomendacOes sobre as cidades, como as apresentadas no IV Congresso de
Arquitetura Moderna, realizado em Atenas em 1933, que estabeleceu principios para o
urbanismo. Principios que aparecem na Carta publicada em 1941 na Franca, cuja
redacdo é atribuida a Le Corbusier, e que buscam orientar o planejamento da cidade,
considerando seus aspectos econdmicos, sociais, politicos e administrativos. Nesta
publicacdo se destacou a preocupacdo com a dinamica “perturbadora” do
desenvolvimento industrial e 0 caos urbano presente nas cidades. Definiu-se a cidade
como “unidade funcional” que “devera crescer harmoniosamente em cada uma de suas
partes” e recomendou-se que “o interesse privado se subordinard ao interesse
coletivo”.*

Neste segundo ciclo, a Prefeitura Municipal passou a contar com um corpo
técnico de profissionais responsavel pela aplicacdo da politica de planejamento urbano.
O objetivo dos governos foi cada vez mais estudar as causas dos problemas urbanos,
como “o incremento anual de sua indudstria”, o “dramético crescimento de sua populacdo
marginal”, e propor o “remédio capaz de cura-los”, utilizando uma metodologia
cientifica. O sistema viario foi o tema prioritario. Mas apareceram outros como as areas
verdes e zoneamento das atividades que, para o governo, tinham menor importancia
devido a “impossibilidade financeira do municipio” e “pela falta de estudos e
informacdes sobre o espaco urbano”.’

Foi apenas em meados da década de 50 que o governo iniciou a estruturacao de
uma burocracia estatal voltada para a elaboracdo de propostas que passaram a

incorporar o tema do zoneamento de atividades ao planejamento da cidade.

Este urbanista [Gladosch] ndo chegou a concluir seu trabalho, cuja
complementagdo indispensavel ficou a cargo de reparticbes municipais
insuficientemente preparadas para a tarefa e sufocadas pela rotina burocratica.
[...] A partir del954 foi reorganizada a Divisdo de Urbanismo, que recebeu o

“Le Corbusier. Carta de Atenas. Belo Horizonte. UFMG. Diretério Académico da Escola de Arquitetura,
1964. 111p.
*Mensagem do Plano de 1961. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE PLANO DIRETOR
1954-1964.
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concurso de diversos urbanistas e arquitetos. Esta equipe [...] organizou o
projeto de lei do zoneamento e 0s projetos urbanisticos para extensa parte da
zona urbana que foram, finalmente, transformados em lei (que tomou 0 nimero
2046), em 30 de dezembro de 1959. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-1964)

A tradicdo dos governos locais de buscar fora solugbes para os problemas
urbanos, através da contratacdo de estudos externos de consultores, atrasou a
constituicdo de uma equipe técnica com a funcdo de planejar o espaco urbano.
Inicialmente buscou-se constituir uma burocracia estatal voltada para o controle social e
urbano e ndo para a producéo e analise de informacdes sobre a cidade e formulacao de
propostas para o desenvolvimento urbano.

Esta caréncia € destacada pelo governo Célio Marques Fernandes

A falta de elementos informativos que poderiam ser fornecidos pela pesquisa
urbana e que seriam indispensaveis a um urbanista estranho a cidade,
determinou a atitude indecisa que se verifica através dos quatro estudos entéo
elaborados. [...] E prevista uma malha de radiais e perimetrais [...] as primeiras
proposicdes para a travessia a séco do Guaiba. [...] aterro da Praia de Belas é
bastante formalista com inten¢gdes monumentais e ira influenciar o projeto oficial
posteriormente feito pela entdo Diretoria de Urbanismo [...]. (PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-1964. p 19)

Para Borba, “a partir da formulacdo do pré - plano por Demétrio Ribeiro e por
Edvaldo Paiva e mais especificamente com o processo de elaboracéo do Plano Diretor
de 1959, comecou a se formar em Porto Alegre uma geracdo de urbanistas que
permaneceu até a década de oitenta [...]” (BORBA, 1998)

O processo de planejamento urbano de Porto Alegre evoluiu deixando de ser
uma funcdo do Legislativo e passando para a responsabilidade do Executivo.
Inicialmente contrataram-se arquitetos consultores e, posteriormente, criou-se uma
estrutura na Divisdo de Urbanismo da Secretaria de Obras. O crescimento e a
complexificagcdo da cidade passou a exigir um corpo técnico especializado para a
formulacdo da politica de planejamento urbano. No inicio as demandas podiam ser
“julgadas” e aprovadas pelos vereadores e pelas Comissdes organizadas para avaliar
0s casos mais engenhosos. O surgimento dos veiculos automotores, a diversificacdo da
industria, do comércio e servicos e 0 crescimento da populacdo aumentaram a

complexidade das fungbes urbanas e dos problemas da cidade, tornando cada vez
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mais necessario a formacéo de uma burocracia permanente. A falta de uma burocracia
autdbnoma, formada por técnicos especialistas nas diferentes areas relativas a politica
urbana, dificultou e restringiu o trabalho dos primeiros planejadores urbanos e, muito
provavelmente, a tomada de decisdo sobre as melhores solucbes aos problemas
colocados pela urbanizacéo acelerada da década de 50.

O processo de planejamento passou a exigir um corpo técnico dedicado ao
planejamento urbano. O governo tinha dificuldade em tomar decisbes sobre as
questBes urbanas utilizando praticas tradicionais, como a contratacdo de consultores
externos, a criacdo de comissdes transitérias e estudos isolados sobre a cidade.

O crescimento da cidade incorporou novos temas na agenda do planejamento
urbano. Durante a cidade colonial, dominaram temas como 0S usos dos espacos
publicos, a localizagdo de atividades, abertura de vias e loteamentos. Na virada do
século XIX até meados do século XX, época de rapido desenvolvimento urbano —
industrial do pais, surgiram os temas da tipologia e morfologia urbana, da criacdo e
organizac&o de um sistema viario e do zoneamento urbano. °

O planejamento passou a incorporar temas que tem como tipicos formuladores e
propositores o0s profissionais especializados da ciéncia urbanistica (arquitetos,
engenheiros, técnicos em planejamento), a exigir um sistema de informacfes sobre a
cidade a ser planejada, a estruturacdo de unidades de estudos e planejamento, normas
técnicas para orientar as atividades das unidades executoras e fiscalizadoras (como o
Cddigo de Obras que é de 1959). O processo de planejamento passou a demandar
uma estrutura administrativa capaz de coordenar uma burocracia profissionalizada que
tivesse como responsabilidade a realizacdo sistematica de estudos, a implementacao
das acdes de planejamento e a aplicacdo e atualizacdo da legislacdo urbana. Uma
estrutura que passou a receber aporte técnico para conduzir o processo do
planejamento urbano.

A lei 2.046, de 30 de dezembro de 1959, instituiu o primeiro Plano Diretor de
Porto Alegre, apdés as primeiras “tentativas de planificacdo” de 1914, 1935, 1939-50,

6 E importante destacar que, conforme a pesquisa tipolégica do periodo 1930 a 1955, portanto antes do 1° Plano Diretor de 1959 ter sido aprovado, j& existiam,
principalmente no centro histérico da cidade, grandes prédios como o Edificio Unido, City Hotel, Palacio do Comércio, Mesbla, sede IAP dos Bancérios e IPASE. E
também deste periodo o IAPI, um bairro operério, e a Vila dos Comerciarios. N&o existiam os recuos de jardim e apenas “em alguns casos no bairro Petropolis se
observam recuos de 3 metros”.(PINTO et al., 1985) Os profissionais do urbanismo consideram temas muito importantes para o planejamento urbano a morfologia

urbana, o planejamento das vias e os usos que se deve dar ao solo urbano.
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1951 e 1954. O primeiro Plano Diretor da cidade so foi aprovado apds um longo periodo
de 45 anos (1914 a 1959) de estudos, anteprojetos, planos e projetos, coleta e
sistematizacdo de dados sobre a cidade e estruturacdo de um corpo técnico de
profissionais na Prefeitura Municipal.

Borba (1998), citando Nygaard, destaca que

0 Plano Diretor de 1959 pode ser considerado “como o resultado maior de todo
um esfor¢o intelectual iniciado em fins da década de 30, realizado por
profissionais que mantiveram, ao longo de todos estes anos, as mesmas idéias
bésicas, os mesmos principios e propdsitos, e a mesma concepc¢do de Plano
Diretor. A testa deste grupo de profissionais esteve o urbanista Paiva (...). Desta
forma, o Plano Diretor de 1959, o primeiro plano legalmente constituido em Porto
Alegre, representou um marco de grande importancia para o planejamento da
cidade (...)". (NYGAARD, 1995: 99-100, grifos no original)

O governo do Prefeito Célio Marques Fernandes publicou, em 1964, Mensagem
a Lei do Plano Diretor de 1961, em que “resgata” o histérico da formacao da cidade
colonial, todo o esforco das “tentativas de planificacdo” da cidade, desde os primeiros
estudos em 1914 (Plano Geral de Melhoramentos), a pesquisa urbana realizada, os
planos (llhota, Praia de Belas, Perimetral), a Lei do Plano e Leis Complementares.

Nas palavras do Prefeito Célio Marques Fernandes

Um Plano é a diagnose e a terapéutica. Estuda as causas dos problemas e
propde o remédio capaz de curd-los. (Mensagem do Plano de 1961.
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE PLANO DIRETOR 1954-1964)

Na opinido do entdo Secretario da SMOV, arquiteto Alceu de Lima Dutra

0 crescimento da sua populagdo, o incremento anual de sua industria mais o
dramético crescimento de sua populagcdo marginal [...] precisam ser superados
cientificamente. (Mensagem do Plano de 1961. PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE PLANO DIRETOR 1954-1964)

Em varias passagens da mensagem aparece a frustracdo com o resultado
obtido, com destaque para a “preocupacdo viaria”, para os recuos de alinhamento ou
“solucbes impregnadas de um formalismo ultrapassado”, em detrimento de uma

concepcao integral, e a aposta do governo no planejamento cientifico.
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Estes governos acreditavam que a metodologia cientifica apontaria as solucdes
capazes de enfrentar a dinamica “perturbadora” do desenvolvimento industrial e o caos
urbano apontados pela Carta de Atenas de Le Corbusier. O Plano Diretor foi
apresentado como o novo instrumento adequado para resolver os problemas urbanos.

O Plano Diretor de 1959 prop6s normas que orientam e controlam a construcao
da cidade. Este controle se da através de normas para a construcao dos prédios e dos
usos permitidos em cada zona da cidade. No Art. 2" a Prefeitura passa a exigir recuos
de alinhamento, os usos possiveis para os prédios, a sua altura, o numero de
pavimentos e a area que a edificacdo pode ocupar no terreno. O Art. 13" exige
garagens para prédios residenciais “com mais de doze metros de testada” e orienta
sobre edificios de garagens. Os Art. 6 e 7 ddo ao Executivo o direito a
desapropriacdes e ao reloteamento para garantir a abertura de vias previstas no Plano.
Os Art. 37", 38° e 47’ definem, respectivamente, os indices de aproveitamento (relacdo
entre a area maxima total da construcdo e a area do terreno), as percentagens de
ocupacao (relacdo entre a maxima projecdo horizontal do prédio e a area do terreno) e
as alturas maximas.

O Plano de 1959 seguiu a tradicdo das décadas anteriores priorizando a
regulacdo e o controle sobre as construcdes e as atividades no territorio da cidade. O
Plano criou regras que buscam controlar a construgdo da cidade, impondo condi¢bes
aos setores privados ligados a construgao civil e proprietarios de iméveis, e incorporou
parte das recomendacdes da Carta de Atenas, procurando organizar a cidade quanto
aos aspectos da mobilidade urbana, habitabilidade e a sua paisagem.

Neste primeiro Plano, a cidade abrangia apenas uma parte da area total do
municipio de Porto Alegre e foi delimitada pelo Guaiba e pelo contorno formado pelas
vias Av. Sertério, Dom Pedro, Carlos Gomes, Salvador Franca, Aparicio Borges até a
Av. Icarai junto ao novo Hipodromo (Art. 19). A cidade foi dividida em zonas que
definem quais sdo os usos permitidos: uso residencial, industrial ou comercial. Esta
regido do municipio passou a ter regras (um “zoneamento”) que dizem quais atividades
sdo permitidas em cada zona, onde se podem instalar templos, hotéis, restaurantes,

padarias, pequenas industrias, bibliotecas, escolas, residéncias individuais e coletivas,
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hospitais etc. Cada zona desta regido tem definidos recuos de alinhamento, a altura, o
namero de pavimentos e a area que a edificacdo pode ocupar no terreno.

No inicio dos anos 50 surgiu a preocupacao com a “densidade excessiva no
Centro” que resultou na fixacdo de regras construtivas que “limitam as alturas, exigem
recuos laterais e criam indices maximos, antes inexistentes, além de exigéncias de
areas publicas como pracas e escolas”. (PMPA, SPM, 1986)

Neste aspecto o Plano de 1959 também seguiu a tradicdo de priorizar a
regulacdo e o controle sobre a area central do municipio.

O modelo de cidade proposto por esta lei (Anexo 2), durante o governo Tristdo
Sucupira Viana, previu para o centro histérico da cidade e seu entorno: uma éarea
residencial privilegiada para profissionais liberais, funcionarios publicos e uma elite
cultural, um centro politico, financeiro e comercial. Para as demais regides da cidade
propbs uma area portuaria, uma area tipicamente industrial, trés grandes areas que
combinam pequenas industrias com uso residencial e areas tipicamente residenciais.

Através deste modelo de cidade, os governos buscardo controlar e ordenar a
instalacdo de atividades comerciais, industriais e residenciais, tentando evitar, por
exemplo, “industrias perigosas ou nocivas” e incobmodos gerados pela localizagdo de
atividades incompativeis com a moradia. Buscaram, ainda, criar e garantir condi¢des
consideradas ideais para as funcdes do centro politico e financeiro,” um sistema viario
gue conecte este centro as demais regides, area para o funcionamento e expansao do
porto, espagos privilegiados de moradia para setores sociais de maior renda, como o

bairro Praia de Belas, e bairros para os trabalhadores junto a pequenas industrias.®

” “No inicio dos anos 50, os homens publicos verificaram que [...] os antigos prédios de dois e trés pavimentos seriam todos
demolidos e outros levantados em seu lugar, gerando uma densidade excessiva no Centro. [...] Plano Diretor de 1959 fixou regras
construtivas [que] limitavam alturas, exigiam recuos laterais e criavam indices maximos antes inexistentes”, além de exigéncias de
areas publicas como pracas e escolas. (PMPA, 1986)

8 A Lei n°1.966, de 14 de julho de 1959, anterior ao Plano Diretor, ja regulamenta o padrdo de ocupacdo no “novo bairro residencial
da Praia de Belas™ o uso, a altura e a taxa de ocupagéo dos lotes. O artigo 3° prevé que “somente serd permitida, no Bairro da
Praia de Belas, a construcdo de prédios metalicos ou de alvenaria.” O art. 23, paragrafo Unico, diz que “as areas de recuo deverao
receber e manter o tratamento paisagistico projetado pelos 6rgdos competentes da Prefeitura, e seus proprietarios séo obrigados a
execucdo e manutengdo.” Neste periodo, existiam os projetos da Avenida Perimetral, um grande anel coletor de trafego no
contorno do centro congestionado”, o “novo Centro Comercial”, com grandes prédios, um grande teatro municipal, o centro
administrativo estadual, novas sedes para o Executivo e o Legislativo municipal e um terminal de passageiros rodo — ferroviario. O
projeto do bairro Praia de Belas previa mercados, escola secundaria, hospital, estadio, clube nautico, balnearios e prédios publicos.
Os grandes prédios, o Teatro Municipal, grandes espagos abertos, o tinel ao longo da Avenida Perimetral e o “projeto do Praia da
Belas”, projetado para ser “um bairro residencial padrédo” (que acompanham a lei 2330 que modificou o Plano de 1959) propdem a
construgdo de um centro urbano “vocacionado” para o exercicio das fun¢des de uma grande metrépole com qualidade de vida para
os moradores ali residentes. A Lei n° 2.434, de 25 de outubro de 1962, destina area para a localizagdo do Centro Administrativo
Estadual e permite a constru¢do de prédios de mais de 64 metros de altura. O governo busca implementar um modelo de cidade
gue tem no centro histérico e no novo bairro Praia de Belas a sua centralidade. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
PLANO DIRETOR 1954-1964, p. 64)
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O processo de planejamento urbano, nas décadas de 30, 40 e 50, caracterizou-
se pela iniciativa dos governos de tentar produzir uma opinido entre as elites locais
sobre a necessidade da criacdo de um instrumento capaz de resolver os problemas
urbanos emergentes e ordenar o crescimento futuro da cidade. Inicialmente o processo
de planejamento referenciou-se na concepg¢do positivista e na visdo modernista de
cidade. Posteriormente, passou a incorporar 0s conceitos e as recomendacdes da
ciéncia urbanistica, como as unidades funcionais e a morfologia. Este periodo
introduziu o Plano Diretor como instrumento privilegiado para o planejamento urbano.
Este Plano sera aperfeicoado, durante a década de 60, com a aprovacdo de novas leis
como a que institui o “Fundo Especial para a Execucdo do Plano Diretor de Porto
Alegre”, de 21 de dezembro de 1961.

Na década de 60, o Plano Diretor tornou-se o novo instrumento de planejamento
urbano, tendo como elementos operacionais basicos um modelo que define regras para
ordenamento e controle das edificacdes, dos usos que se faz do territério urbano, das
funcdes de cada regido da cidade; um fundo de financiamento; uma burocracia
encarregada de sua aplicacdo; e uma instancia de participacéo consultiva, o Conselho
do Plano Diretor.

Neste periodo, a metodologia escolhida para a formulacdo da politica de
planejamento priorizou atores representantes da elite local que participam visando o
aperfeicoamento do modelo de cidade proposto pelo governo. A burocracia do
planejamento urbano é pouco expressiva e tem pouca autonomia diante do governo.
Este recorreu a contratacdo de consultores para a formulacdo de propostas e solucdes
aos problemas da cidade. O Legislativo perdeu a importancia que tinha no final do
século XIX, destacando-se apenas no momento da aprovacao da Lei.

As iniciativas do Executivo de formular o Plano Diretor e incorpora-lo no processo
de planejamento urbano gerou conflitos com o Legislativo que ja tinha a tradicdo de

instancia politica que definia o que se podia fazer, ou nédo, no territério da cidade.

Face aos protestos generalizados a Cémara Municipal resolveu criar uma
“Comissdo Revisora do Plano Diretor” encarregada de coordenar os pontos
esparsos e proporcionar a transformacdo em Lei do Plano da Cidade. A
Comisséo concluiu seu trabalho em 1950. Este ndo passou ainda de um
tracado viario, que ndo abrangia todo o municipio e nunca foi transformado em
lei. Neste estudo sdo definitivamente perdidas todas as concepgdes tedricas do
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trabalho de Gladosch e a cidade volta a ficar sem uma planificagdo de conjunto.
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-
1964. p. 23 - 25)

A evolucéo do processo de planejamento, ao demandar a atividade permanente
dos profissionais especializados da ciéncia urbanistica, um sistema de informacdes,
unidades de estudos e planejamento e normas técnicas passou a exigir uma nova
estrutura do Estado, deslocando esta atividade do Legislativo para o Executivo. A
criacdo “precoce” do Conselho do Plano Diretor, ainda em 1939, muito provavelmente,
tenha sido uma iniciativa do Executivo em busca de legitimidade social, nas disputas
com o Legislativo e, ao mesmo tempo, uma tentativa de consolidar, entre a elite local,
uma proposta de projeto de cidade.

O Conselho do Plano Diretor foi instalado em 3 de marco de 1939, pelo prefeito

José Loureiro da Silva, como uma comissédo de carater consultivo

para a qual apelarei nas horas dificeis de minha administracdo, no que concerne
ao bem-estar da coletividade porto-alegrense”. Dizia, ainda, que a necessidade
de cria-lo havia surgido da prépria natureza do problema de urbanizacdo e que
queria contar "com a colaboracdo de todos os homens que convivem, tém
inteligéncia, cultura e amem a sua cidade". Era para os 16 membros do
Conselho, representantes da industria, do comércio, médicos sanitaristas,
proprietarios e engenheiros, que urbanistas, como Arnaldo Gladosch, contratado
para elaborar o Plano Diretor, faziam apresentacdes dos estudos urbanos que
subsidiariam a elaboracdo do Plano de Porto Alegre. Dez sessbes foram
realizadas em forma de debate, durante um periodo de cinco anos. A Ultima
reunido foi realizada em 21 de outubro de 1942. (PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE. PROCEMPA. 2005)

O Conselho do Plano Diretor foi instalado 20 anos antes da aprovagéo do Plano
de 1959. Inicialmente, participaram do Conselho as seguintes entidades: Associacdo
dos Proprietarios de Imoveis, Centro de Industria Fabril, Associacdo Comercial de Porto
Alegre, Rotary Club, Associacdo Rio-Grandense de Imprensa (ARI), Departamento
Auténomo de Estradas de Rodagem (DAER), Secretaria de Obras Publicas, Escola de
Engenharia, Faculdade de Medicina, Viacdo Férrea do Rio Grande do Sul, Inspetoria
Federal de Estradas e 32 Regiao Militar.

A concepcédo positivista dos governos da época, que tinham por modelo um

Estado centralizado e a idéia de que a elite € que deve pensar e formular a politica
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publica, indica sua intencdo de criar uma instancia de legitimacdo e ndo de ampliacao
da participacgdo social, visando a democratizagédo do processo.

O governo municipal criou uma instancia consultiva, o Conselho, com
representantes da elite empresarial, intelectual e das esferas de governo estadual e
federal, sem representacdo comunitaria. Ele contratou renomados consultores
urbanistas buscando construir um projeto de cidade e legitimar-se, diante do Legislativo
e da sociedade, como coordenador e executor do planejamento urbano. Somente em
11 de junho de 1955 (16 anos ap0s sua criacdo), através da Lei n° 1413, é que foram
definidas as competéncias do Conselho do Plano Diretor. A ele caberia “promover a
elaboracdo do Plano Diretor da cidade tomando por base o tracado e zoneamento
urbano, as disposicOes legais e 0s projetos ja existentes, promover os estudos
necessarios ao Plano, aprovar ou rejeitar os planos destes estudos e elaborar um ante-
projeto de Cédigo de Obras”. A participacdo do Conselho no Plano Diretor passa a ser
prevista na Lei de criacdo do Plano de 1959, nas disposi¢des gerais, artigo 57, que diz:
“modificacbes de tracado, necessarias ao aprimoramento do Plano, [...] que n&o
modifiquem a estruturacdo geral do Projeto e suas disposi¢cdes de ordem legal, poderdo
ser introduzidas [...] mediante decisdo do Conselho do Plano Diretor, homologada pelo
Prefeito Municipal”. (Lei 2.046, de 30 de dezembro de 1959)

O Conselho podia opinar desde que nao alterasse o modelo proposto pelo Plano,
que ja define o que pode ser construido, como deve ser construido e a localizagédo das
atividades. Trata-se de uma participacdo que pode contribuir para o aperfeicoamento do
Plano, apresentando estudos e recomendacfes ao Prefeito, mas que ndo tem
autonomia para alterar o modelo de cidade nele contido.

O Conselho foi vinculado a Diretoria de Urbanismo da Secretaria de Obras e
passou a ser composto por 11 membros. No momento em que o Conselho teve suas
competéncias definidas em lei, ele tornou-se majoritariamente governamental (7
representantes do municipio e do estado), 4 de entidades de classe, ndao havendo
representes comunitarios ou de bairro.® Participaram deste Conselho: Departamento de
Obras, Departamento de Agua e Esgotos, Departamento da Fazenda, Assessor

Engenheiro (membros natos do municipio), dois funcionarios municipais (indicados pelo

° A alterag&o na composi¢do do CMPD deveria se dar a cada dois anos.
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Prefeito), Departamento Estadual de Estatistica, Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB),
Associagdo Rio-grandense de Imprensa (ARI), Sociedade de Agronomia e Sociedade
de Engenharia. A atividade dos conselheiros foi considerada de relevancia para o
municipio, podendo estes receber retribuicao financeira.

A funcdo do Conselho do Plano Diretor, no processo de planejamento, muda
radicalmente em meados da década de 50. Ele deixa de ser uma instancia na qual a
elite local é consultada e ouvida para opinar sobre os planos urbanos do governo.
Tornou-se um colegiado que agregava entidades profissionais ligadas ao urbanismo e
que tinha a predominancia de representantes do governo. O Conselho recebeu a
incumbéncia de promover a elabora¢do do Plano Diretor da cidade, tomando por base
as disposiches legais e o0s projetos ja existentes. Entidades representantes do
comércio, industria e do setor imobiliario deixaram de fazer parte do Conselho.

Esta mudanga ocorreu em um periodo em que 0 governo estruturava uma
burocracia para o planejamento urbano (reorganizacéo da Divisdo de Urbanismo em
1954) e diplomava-se a primeira turma de urbanistas locais, no Curso de Urbanismo da
UFRGS, em 1955.

As mudancas promovidas, pela Lei de 1961 e posteriores (até 1975)*°, no Plano
de 1959, apenas incorporaram “aperfeicoamentos” no sistema viario, na tipologia das

construcdes, na morfologia urbana, no zoneamento das atividades, na criagdo de fundo

10 A Lei n° 2.330, de 29 de dezembro de 1961, alterou o primeiro Plano Diretor de 59. Os temas que
constam da lei sdo os mesmos do Plano de 59. Regulamenta a altura dos prédios na Avenida Perimetral,
se introduz um maior detalhamento nos indices de aproveitamento, introduzindo-se recuos para
ajardinamento e de fundos e a possibilidade de prédios com “pilotis” (areas cobertas de uso coletivo). A
participacdo da sociedade é prevista através do Conselho do Plano Diretor, nos artigos 24, 83 e 84.

A Lein® 2.321, de 21 de dezembro de 1961, institui o fundo Especial para a execugéo do Plano Diretor de
Porto Alegre, com recursos da Taxa de Urbanizacdo e do Imposto de Transmissdo de Propriedade
Imobiliaria (inter — vivos). Ela define que o Prefeito e os secretarios da Fazenda e de Obras e Viagéo
administram o fundo e que sera aplicado nas obras de urbanizacao priorizadas pelo Conselho do Plano
Diretor.

A Lei n° 2.614, de 26 de novembro de 1963, define as condi¢des para a construcéo de estacionamentos,
permitindo que estes edificios - garagem ultrapassem a taxa de ocupacédo prevista na lei 2330. A lei
prevé que o Conselho do Plano Diretor pode deliberar sobre o nimero de edificios — garagem em cada
face de quarteirdo, assegurando condi¢cBes satisfatdrias para o transito. A lei foi assinada pelo Prefeito e
0 secretario de obras e viagéo.

A Lei n° 2.706, de 3 de julho de 1964, dispde sobre a construgdo de Conjuntos residenciais. A lei foi
assinada pelo Prefeito e o secretario de obras e viagdo. O Conselho do Plano Diretor s6 pode deliberar
sobre a construgdo de conjuntos residenciais em areas situadas fora do perimetro abrangido pelo Plano
Diretor (art. 2) e nos casos de duvida de interpretacdo ou de omissdo da lei (art. 23). (PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-1964. p. 71-102)
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para financiamento das acles previstas pelo Plano e na expansao dos limites do
perimetro urbano’, ndo alterando o modelo de cidade proposto em 1959. A
participacao social, via Conselho do Plano Diretor, também nao sofreu mudancas.

O Conselho podia opinar em regides que ndo a central e apenas sobre temas
que ndo comprometessem a implementacdo do Plano'?, como foi originalmente
proposto em 1959.

O esquema (4) apresenta as principais caracteristicas do ciclo do Plano Diretor
de 1959.

1 Os limites da cidade vao se expandindo com a Lei n° 2.872, de 2 de agosto de 1964, que amplia seus
limites, area que esta sujeita as determina¢des do Plano Diretor, para a extensdo A do Plano Diretor. Em
1967 amplia-se para a extensdo B (Decreto n°® 3487), em 1972 para a extenséo C (Decreto n° 4552) e em
1975 para a extensdo D (Decreto n° 5162). (Portal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre. PROCEMPA.
01/08/2005).

2 A Lei n° 2.330, de 29 de dezembro de 1961, define no artigo 24 que o Conselho pode aprovar
zoneamento e tragcado viario apenas para as areas fora do limite da extensédo do Plano Diretor e ap6s
homologada por decreto do Executivo. O artigo 83 repete o Plano de 59 que prevé que o Conselho pode
modificar tracados, desde que ndo modifiquem a estruturacdo geral do projeto e suas disposi¢bes de
ordem legal e homologadas pelo Prefeito. O artigo 84 permite que o Conselho tenha o poder de
classificar, somente em caso de duvidas, as atividades comercial, industrial ou residencial, o que no
Plano de 59 era fungdo do 4rgdo técnico Municipal competente.(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE. PLANO DIRETOR 1954-1964. p 71-102)
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FORMULAGCAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO: CICLO DO PLANO DIRETOR

DE 1959
Objetivo: Problema: _ Identificacéo formulagiio \| Escolhade
Introduzir o Como planejar, de solugdes - \| de solucdes opcdes —
Plano Diretor g?géf;?;i “/ —‘/ deliberacéo

como principal
instrumento
da politica de
planejamento
urbano

Principais
atores

funcgbes urbanas
num contexto de
crescimento e
complexificagéo
da cidade
(controle do
zoneamento,
tipologia e
morfologia urbana)

diagnéstico

™~

Prefeito, Secretario da SMOV, urbanistas locais,
consultores externos, vereadores

Conselho do Plano Diretor (1955) — formulador do
Plano de 1959 e propositor de aperfeicoamentos a lei
(participam apenas o governo e entidades do

urbanismo)

Burocracia com atribuic6es de controle

J L

Resultado:
Plano Diretor
com instrumento
para a regulagdo
e o controle das
areas centrais
do municipio
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3.3 O ciclo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1979: o 1°PDDU

Nos anos sessenta e setenta, a dinamica da cidade, desafiava a “direcéo correta”
definida pelo Plano Diretor que, “mesmo com todas as suas extensfes”, ndo consegue
controlar a construcdo da cidade, organizando-a de acordo com as regras do Plano,

como mostra a seguinte citacdo retirada de um documento elaborado por urbanistas

Infelizmente, nas décadas de 1960 e 1970, surgiram inUmeros loteamentos
irregulares e clandestinos, empreendidos por proprietarios inescrupulosos, sem
a devida aprovagdo municipal e a necessaria reserva de areas de destinacao
publica, os quais eram adquiridos por populacdo muitas vezes pobre. A
Prefeitura acabou assumindo muitos dos encargos de sua execucdo, e, em
geral, sem a previsdo de areas verdes e escolas. Resultado: ou nédo se implanta
estes equipamentos publicos ou sdo implantados com desapropriagfes caras,
para as quais concorrem recursos vindos de impostos pagos por toda a
comunidade (SPM, s.d.). (BORBA, 1998, cap. 3)

Este periodo se caracterizou por uma “conjuntura nacional [...] marcada
por um regime autoritario, legitimado por uma ideologia tecnocratica, onde cabia ao
planejamento a determinacdo dos rumos da nacdo®. Coube aos municipios entéo,
reproduzir a nivel micro, os conceitos de hiper - planejamento centralizado, tendo como
instrumento basico a perspectiva do plano®, representando o papel magico de
concertar a desordem promovendo o ‘desenvolvimento harmdnico’ (sobretudo nos
planos de longo prazo), tendo os técnicos do Estado o monopdlio da fixacdo de um
modelo ‘dever ser de boa cidade”. (Lima, 1993: 26, grifos no original, citado por
BORBA, 1998)

E dessa forma que secretarias, institutos e departamentos de planejamento
urbano se disseminaram pelas cidades do pais, com a missdo de promover seu
‘desenvolvimento integrado’, ou seja, seu crescimento e modernizagdo, de
forma racional e controlada a priori, para que ndo se produzisse o desvio, ou
seja, formas imprevistas de apropriagdo do espaco em desacordo com as

'3 Sobre as “origens da ideologia e pratica do planejamento”, “ planejamento em regime autoritario” e
“Estado e planejamento” ver lanni (1977), p. 43 — 58; 225 — 255; 307 — 316.

* No campo do planejamento urbano, esta ideologia do planejamento teve como principal locus difusor, o
SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo) “entidade elaboradora e coordenadora da
politica nacional no campo de planejamento local integrado, estabelecido dentro das diretrizes da politica
de desenvolvimento regional, em articulagio com o Ministério do Planejamento e Ministério de
Coordenacéo dos Organismos Regionais” (USP, apud Nygaard, 1995: 56).
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normas. Foi nesse periodo que entraram em cena os planos diretores e os
novos instrumentos de intervencao no espaco, como 0 zoneamento. Alias, esse
€ o sistema de planejamento e de gestdo ainda hoje em funcionamento, que
mais se presta ao clientelismo e a corrupgao -- um intrincado complexo de
regras de jogo gerais que nenhum cidaddo domina (planos globais e regionais,
cddigo de obras, leis de zoneamento, legislacdo de parcelamentos, etc...), que
servem a uma guerra de influéncias nas decisbes do dia-a-dia. (idem: 26).
(BORBA, 1998, cap. 3)

E neste contexto, no qual se acredita que o planejamento determinara os rumos
da nacdo, que o Plano desempenhara o papel de concertar a desordem e promover 0
‘desenvolvimento harménico’, em que domina o conceito de planejamento centralizado

e a idéia de que os técnicos do Estado devem ter o monopdlio da fixagdo de um modelo

de “boa cidade”, € que

comecgou a [se] conceber a criagdo de uma Secretaria de Planejamento™.

Secretaria “que ocupasse 0 mesmo papel a nivel municipal que o Ministério do

Planejamento & nivel nacional'®, de articulador e centralizador das agdes do
governo. Enfim, concebia-se o d6rgdo encarregado do planejamento como o

“cérebro” das a¢des governamentais. (BORBA, 1998, cap. 3)
Na década 70 o governo buscou estruturar e ajustar a esfera local do Estado

para o contexto autoritario - desenvolvimentista.

Em 1971 foram criados conselhos municipais, através da Lei 3607’, como
orgaos de cooperacao governamental, sem participacdo comunitaria, com uma Unica
excecdo: a do Conselho Municipal de Transporte Urbano (COMTU), em que participam

a Federacdo das Associacdes Comunitarias e o Sindicato dos Trabalhadores do

% Assim, em 12 de setembro de 1975 extinguiu-se a Diviso de Planejamento Urbano da Secretaria Municipal de Obras e Viag&o,
espaco onde estavam situados 0s urbanistas e agregou-se a estrutura do entdo GAPLAM - Gabinete Municipal de Coordenagéo e
Planejamento - a Supervisdo de Planejamento Urbano. Esta Supervisdo de Planejamento Urbano era composta por duas
Coordenagdes: Coordenagdo de Estudos Urbanos e Coordenagdo do Plano Diretor. Com isto, reuniu-se num sé 6rgdo toda
atividade de planejamento geral do Municipio. O GAPLAM trabalhava até entdo, basicamente, na elaboracdo do or¢camento
municipal, através da compatibilizagéo das demandas das varias secretarias. Com a alteragcdo realizada em sua estrutura, 0s
idedlogos do planejamento pretendiam mais do que uma simples inovagdo na estrutura administrativa. (BORBA, 1998, cap. 3)

'® “Na ditadura, os Ministérios da Fazenda e do Planejamento eram vistos como um grande cérebro integrador, centralizador,
elaborador de um desenvolvimento de longo prazo, pois naquele periodo se pensava em 10, 15 e até 20 anos. Tudo isto
centralizado no Ministério do Planejamento, as vezes partilhando decisGes com o Ministério da Fazenda. O plano neste sentido é
uma coisa de planejadores, de cientistas, algo neutro, técnico e a politica era vista como um ‘fator externo’ ao plano, uma vontade
pré-cientifica que deve ser corretamente subsidiada pela técnica neutra. Plano e politica eram vistos como agua e 6leo: ndo se
misturavam.” (Lima, 1993: 88).

™ Esta Lei cria os Conselhos Municipais: Conselho do Contribuinte (CMC) com 5 representantes do Executivo, um da Associagao
Comercial, um do Centro de Industrias, um da Associacdo Riograndense de Imprensa e um da A P |; Conselho do Plano Diretor
com 11 do Executivo (9 PMPA e 2 Estado) e 4 de entidades ligadas ao urbanismo; Transporte Urbano (COMTU) com 9 do
Executivo (8 PMPA e 1 Estado), um da Federagéo da Associa¢Ges Comunitarias, um do Sindicato dos Trabalhadores do Transporte
e 4 do setor empresarial; Conselho de Administracdo de Pessoal (COMAP) com 9 do Executivo (8 PMPA e 1 Federal), um do
Conselho de Administragdo e um da OAB; Conselho da Saide (COMSABES) ) com 14 do Executivo (11 PMPA e 3 de outras
esferas de governo) e um da LBA; Conselho do turismo (COMTUR) com 9 do Executivo e 6 de setores empresariais; Conselho do
Patriménio Historico e Cultural (COMPHC) 6 do Executivo e 3 entidades ligadas ao setor; Conselho de Compras (COMC) com 6 do
Executivo e 3 de entidades empresariais.
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Transporte. Nos demais conselhos a maioria € de representantes do governo ou de
setores do mercado. O Conselho Municipal de Administracdo de Pessoal (COMAP)
contava com representantes do governo, Conselho de Administracdo e da OAB. O
Conselho Municipal do Contribuinte (CMC) com representantes do Executivo,
Associacdo Comercial, Centro de Industrias, Associacdo Riograndense de Imprensa. O
Conselho Municipal de Saude (COMSABES) com representantes do Executivo, outras
esferas de governo e da LBA.

Sado conselhos que foram criados a partir de uma concepcdo que os propde
subordinados® e cooperando com o governo. Tem uma representacdo de maioria
governamental e de setores ligados aos interesses do mercado. Estes conselhos
municipais ndo foram criados objetivando estimular a participagdo social ou envolver a
cidadania na construgéo de politicas publicas, mas visavam a criagdo de instancias (em
gue participam as liderancas dos setores empresariais e das entidades de classe) que
“aconselham e cooperam” com o governo, objetivando o controle da gestdo do Estado
pela elite governante.

Com a criacao da Secretaria do Planejamento Municipal o governo incorporou os
conceitos do planejamento centralizado®™ as tradicionais orientacdes positivistas e
referenciais da ciéncia urbanistica das décadas anteriores.

A Lei n°. 4050 atribuiu a Secretaria Municipal do Planejamento:

| - elaborar o Plano Geral do Governo Municipal, compatibilizando-o com as
politicas nacional, estadual e metropolitana de desenvolvimento e coordenar a
sua execucao;

Il - desenvolver e elaborar, a nivel estratégico, o planejamento e o uso do solo
do Municipio, considerados 0s seus aspectos sociais, econdmicos,
urbanisticos e ecologicos;

lll - promover a identificagdo das fontes de recursos e manter contato com
organismos publicos e privados e com entidades financeiras nacionais,
estrangeiras ou internacionais, com vistas a obtencédo de ingressos adicionais
para investimentos;

¥ O Conselho Municipal depende da estrutura e dos recursos da Secretaria Municipal a qual ele esta
subordinado.

19 Segundo Borba (1998), “esta pretenséo centralizadora e coordenadora da Secretaria de Planejamento,
de ser o cérebro da organizacdo, se expressa de maneira evidente na Lei de sua criacdo, quando da
descricdo das finalidades da nova secretaria, as quais iam desde a coordenagdo administrativa,
passando pela captacdo de recursos e indo até o planejamento urbano, ou seja, todas as politicas
municipais deveriam passar por esta Secretaria [...]". (BORBA, 1998, cap. 3)
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IV - elaborar as propostas do Orcamento Anual e Plurianual de Investimentos
da Administracdo Centralizada e promover a sua consolidacdo com as da
Administragdo Indireta;

V - coordenar a execucdo da politica organizacional do Executivo Municipal,
objetivando a sua permanente modernizacao;

VI - elaborar e manter atualizado o sistema de Cadastro Técnico e o Plano
Diretor do Municipio

VIl - exercer outras atividades que objetivem a harmonizagdo da acdo
administrativa do Governo, em seus diferentes setores.(Lei n°. 4050, de 1 de
dezembro de 1975)

Todas as funcdes importantes de governo passam pela Secretaria do

Planejamento.

3.3.1 Fases do ciclo de elaboragédo do 1° PDDU: do PROPLAN a Lei Complementar
48/79

A andlise dos documentos do ANEXO A permitiu identificar quatro fases que
marcaram a formulacdo do 1° PDDU. A primeira € a escolha, pelo governo, da
metodologia que definiu o objetivo da reformulagdo do Plano Diretor. Nela se decidiu
como seria o debate, a selecédo dos temas que seriam desenvolvidos, a formulacdo das
propostas, o perfil técnico dos grupos de trabalho e o tipo de envolvimento dos atores
da sociedade civil. A segunda € a fase do diagnostico e da formulac&o técnica ou de
solucdes. A terceira € a formulagéo do Projeto de Lei pelo Executivo. E a quarta é a da
votacédo e aprovacao do Projeto no Legislativo.

A escolha da metodologia foi feita exclusivamente pelo governo. O
diagnéstico foi realizado apenas pelos técnicos que buscaram identificar os “desajustes”
da cidade com relacdo ao modelo previsto pelo Plano. Nesta fase o ciclo orientou-se,
fundamentalmente, através dos referenciais da ciéncia urbanistica e do modelo de
organizacao da cidade formulado pelos planejadores.

Na formulacédo do Projeto de Lei o governo “enquadra” o modelo proposto pelos
planejadores as suas concepcbes de participacdo, cidade, sociedade e Estado.
Posteriormente 0 governo apresentou o Projeto de Lei em um seminério para

convidados individuais (urbanistas, gestores publicos e da constru¢do civil) que
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tomaram conhecimento e expuseram suas idéias sobre os temas do Plano. O governo
nao considerou estas idéias como propostas que, necessariamente, deveriam ser
incluidas no Plano. S&o consideradas como contribuicdes individuais e ndo de
entidades organizadas da sociedade civil. Propostas que o governo tem a liberdade
para incorporar ou nao ao seu Projeto de Plano.

Na ultima fase do ciclo, a votacdo do Projeto de Lei no Legislativo, é que a
proposta formulada pelo governo ira receber os “inputs” da sociedade. E através de
seus representantes legais, os vereadores, que as entidades da sociedade civil podem
manifestar-se. A participacdo da sociedade n&do ocorreu durante as fases de

diagndstico, de formulacdo de solucdes e na elaboracéo do Projeto de Lei.

3.3.1.1 A escolha da metodologia pelo governo

Na escolha da metodologia para a reformulacdo do Plano Diretor o governo nao
envolveu entidades da sociedade civil. Ndo ocorreu um debate aberto sobre qual a
melhor metodologia para o envolvimento dos atores no processo, quais 0s temas que
deveriam entrar na agenda de debates, quais 0s responsaveis pela elaboracdo do
diagnostico e formulagdo das propostas e como se daria a escolha das propostas
formuladas. O governo nomeou um coordenador, escolheu temas e um grupo técnico®
para desenvolver um diagnodstico e formular propostas para cada tema. Nao
apresentou para a sociedade a proposta de como iria conduzir o processo desde a
escolha dos temas e dos formuladores até 0 momento da elaboracdo da proposta de

Projeto de Lei do Plano Diretor.

0 segundo MARQUES, “a idéia era criar uma equipe que ndo se resumisse a arquitetos e urbanistas, e
envolvesse técnicos das areas do meio ambiente, sociologia, e economia”. Entrevista realizada em 5 de
julho de 2006.
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3.3.1.2 O diagnostico e a formulacdo de solucdes: o Programa Especial de
Reavaliacdo do Plano Diretor (PROPLAN)

O governo municipal do prefeito Guilherme Socias Villela criou, em 1976, o
PROPLAN com recursos do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) a ser coordenado pela
SPM. Segundo Marques®, o coordenador do PROPLAN, foi uma decisdo que o
governo tomou influenciado pelos seguintes elementos:

a) as idéias dos urbanistas que haviam feito curso de urbanismo no Uruguai;

b) os principios da Carta de Atenas;

c) as idéias do modernismo;

d) os limites do Plano de 1959, como: a ndo abrangéncia de toda a area do
municipio, a necessidade de obtencao de varios documentos para liberacdo de projeto
de construcdo, a Lei de loteamento que nado fazia parte do Plano, os indices de
aproveitamento eram definidos para valorizar os terrenos, a auséncia de artigos sobre o
meio ambiente, o patrimonio historico e a participacdo social, muita legislacdo paralela
produzida pelo Conselho do Plano Diretor.

O governo decidiu pela elaboragdo de um projeto, que obteve recursos do
governo federal, junto ao BNH, para a formulagdo de um novo plano Diretor.

Diferentemente do Plano de 59, constitui-se “uma equipe técnica interdisciplinar”,
com a “experiéncia dos proprios técnicos, e complementada por profissionais e
entidades “altamente” especializados, como a METROPLAN e o PROPUR”#? para
identificar os problemas urbanos e propor solugbes. O grupo realizou uma avaliacdo
setorizada do Plano vigente e da evolucéo da cidade no periodo. Os setores estudados
foram: Planos Metropolitanos e Urbanos Locais, Uso do Solo e estrutura urbana,
Habitacdo, Ambiente Urbano / Recursos Naturais e Sdcio-culturais, Circulagdo e
Transportes Urbanos e Instrumentos Juridicos, Institucionais e Financeiros do
Planejamento Urbano. Segundo a coordenacdo do PROPLAN a SPM buscou a

colaboracdo das demais secretarias municipais e entidades publicas. E, segundo o

2! Entrevista realizada em 5 de julho de 2006.
22 METROPLAN - Orgao de planejamento Metropolitano vinculado ao Governo estadual. PROPUR —
Programa de Pds-graduacao e Urbanismo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
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governo, realizou “um intenso trabalho de comunicacdo com um apreciavel numero de
entidades privadas e comunitarias, através de correspondéncia” em que solicitava sua
“valiosa colaboracdo”. (PROPLAN, 1978, p. 7)

Esta foi a fase que privilegiou a participacdo dos técnicos e urbanistas e que
ocupou a maior parte do tempo de formulacéo do Plano Diretor, 18 meses.

Segundo o gerente do PROPLAN

O que se procura € a identificacdo do maior nimero daqueles problemas e a
determinacdo de suas causas, buscando sempre as solugbes [...] para a
elevacdo do homem urbano”.(Exposicdo de Motivos do projeto de lei do 1.
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre)

“A metodologia adotada pela Reavaliagdo do plano diretor visa a organizacao
fisica e “organica” da cidade em Unidades, caracterizadas com critérios
estabelecidos pela Estrutura Urbana. [...] objetivando a densificacdo dentro de
critérios satisfatérios. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Projeto
de Lei Complementar, 1°. PDDU, 1978, p. 63)

Concluidos os estudos técnicos foram organizados dois seminarios internos: o
primeiro sobre “o teor das conclusdes”, o segundo para a “compatibilizacéo intersetorial
dessas proposicfes” que comporiam as diretrizes do Plano reavaliado. A partir dai,
iniciou a “elaboracdo do Plano propriamente dito” que se materializou “no modelo
espacial e na legislacdo urbana”.?® Elaborada a proposta de Plano, o governo realizou

um seminario final®*

em que apresentou o novo Plano Diretor para um grupo de
convidados ligados as esferas governamentais, técnicos do urbanismo e setores da
construcao civil.

Para uma analise mais detalhada da metodologia empregada pelo governo, no
diagndstico e formulagdo técnica, selecionei trés relatérios com o0s estudos técnicos
elaborados pelos Grupos de Trabalho (GTs). Sdo eles o GT da Habitacdo, o GT do
Lazer, Cultura e Paisagem Urbana e o GT da Circulacdo e Transporte.

Dos grupos participaram, respectivamente, na Habitacdo, trés arquitetos, um
assistente social e dois auxiliares técnicos; no grupo Lazer, cultura e paisagem urbana
trés arquitetos, um assistente social e dois estagiarios; e no grupo Circulacdo e

transporte participaram dois arquitetos, um economista e uma estagiaria.

“projeto de Lei Complementar (PLC) 1° PDDU, 1978.
* PROPLAN, 1978, p.7.
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As equipes técnicas se restringiram a trés ou quatro técnicos, sendo a maior
parte de arquitetos.

Segundo a equipe técnica do GT da Habitagéao, ela

procurou absorver e consolidar os estudos especificos elaborados na fase
preparatéria da reavaliagdo do plano [...] como é o caso do Estudo da Area
Central de Porto Alegre, do Plano Diretor de Belém Novo, do Plano Diretor do
nucleo Autdnomo da Restinga [...] € estudos e pesquisas encaminhados a area
da habitacdo pelos diversos 6rgaos afins [...]". (RELATORIO LAZER, CULTURA
E PAISAGEM URBANA. vol. 8. Maio. 1977. PROPLAN)

O Grupo da Habitacdo selecionou trés temas basicos: areas habitacionais,
habitacdo de carater social e diretrizes para legislacdo, ocupacdo e parcelamento do
solo para fins habitacionais.

Entre as proposta formuladas pelo grupo destaco a do nudcleo Autbnomo da
Restinga que acabou ndo sendo contemplada pelo governo na sua proposta de Projeto
de Lei, de 1978, encaminhada para a Camara Municipal. Este nucleo popular ja
contava, em 1971, com 390 unidades habitacionais (com escolas, creches, centro
comercial, centro de comunidade, pracas, areas de recreacdo, agua, esgoto, iluminacéo
e pavimentacdo) e a previsdo de area para o Distrito Industrial da Restinga, com
estimativa de geragao de 4.550 empregos. (D’AVILA, p. 78 — 82)

Os principais problemas identificados pelo Grupo da Habitagdo estédo
relacionados com a moradia de carater social (a sua relagdo com os novos padrdes
habitacionais cada vez mais distantes das camadas menos favorecidas da populacéo),
auséncia de dados disponiveis que permitam medir a demanda habitacional no
municipio e desorganizacdo de varias regides da cidade em funcao da irregularidade.

O Grupo da Habitacdo formulou as seguintes propostas para resolver estes
problemas urbanos: que os 6rgéos executores da politica habitacional de carater social
atendam as diretrizes das unidades ambientais previstas no 1° PDDU; mantenham um
maior intercambio com o planejamento; apliguem efetivamente o plano e estudo de
solucbes para fixar nucleos de subabitacdo nos locais onde j4 estdo implantados;
consolidem planos especiais junto ao municipio, estado e unido para aquisicdo de

areas e evitar remoc0es onerosas.
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Os temas da subabitacdo e das areas de regularizacdo ndo apareceram no
Plano Diretor de 1979 com o destaque, por exemplo, das areas funcionais da llha da
Pintada, Belém Novo, Centro, Praia de Belas e outras &reas constantes em seus
anexos. Este tema, de maior interesse para a populacdo que vive em areas irregulares,
apareceu de forma dispersa e pouco definida.®® Para o Plano de 79, as areas de
regularizacdo sao areas de interesse urbanistico que exigem projetos dos 6rgaos e lei
especifica a ser aprovada para sua implementacdo. Da um prazo de apenas trés
meses para 0 encaminhamento da Lei para a recuperacao de areas de subabitacdo, um
prazo extremamente exiguo que dificulta a implementacdo de projetos nesta éarea.
Outra dificuldade criada foi que o Plano n&o definiu uma proposta de regime urbanistico
proprio e “ajustado” a realidade dos nucleos de subabitagdo. Deixou a cargo do
DEMHAB e da COHAB/RS esta definicdo que, posteriormente, deveria ser aprovada
pelo Sistema que tem no Conselho do Plano Diretor a presenca de apenas 4
representantes de entidades comunitarias entre os 21 membros de outras entidades.
No caso de ndo aprovacao do regime urbanistico o projeto deveria retornar para 0s
orgdos que cuidam da habitacdo para sua reformulacdo e reiniciar o processo no
Sistema. Um ritual que dificultou extremamente sua implementacdo. O Sistema de
Planejamento priorizou a area definida pelo Plano como de ocupacéo intensiva (area da
cidade onde se concentram 0s maiores investimentos) que tem o regime urbanistico ja
definido e sob o controle direto da Secretaria do Planejamento. Outro aspecto que
dificultou a implementacédo de projetos de regularizacao relaciona-se com a estrutura
administrativa e o funcionamento real dos 6rgdaos municipais, pois o DEMHAB, que

desenvolve e implementa estes projetos, ndo faz parte do érgdo central do Sistema

% 0 tema da regularizacdo ou da reconstrucdo de subabitacdes, presentes na Lei do Plano aprovado,
relaciona-se com: o capitulo das areas funcionais (capitulo Il), os artigos 37 (areas que requerem regime
urbanistico especial e projeto dos 6rgaos para sua implementacdo na area funcional.), 39 (recuperacgdo
urbana), 40 (prevé a necessidade de Lei especifica), 41 (que da o prazo de 3 meses para o
encaminhamento da Lei), 0 44 (que exige a conformidade dos projetos com as diretrizes do Plano
Diretor), o 49 (que classifica os nucleos deteriorados ou de subabitagdo como areas de recuperagéo
urbana); o capitulo Ill, parcelamento do solo, em que o artigo 179 prevé que os padrdes urbanisticos
destas areas serdo o dos cadastros dos projetos do DEMHAB e da COHAB/RS e que devem ser
aprovados pelo Sistema Municipal de Planejamento e Coordenacdo; a secdo I, do loteamento, cujo
artigo 184 prevé que os loteamentos de interesse social terdo como padrdes urbanisticos aqueles
especialmente estabelecidos pelo Sistema de Planejamento e Coordenacéao.



71

(SPM). Os projetos do DEMHAB ndo tiveram a mesma prioridade daqueles projetos que
constaram no modelo espacial e no “corpo” da lei do Plano Diretor.

O dUnico artigo do Plano Diretor de 79 que identificou uma éarea para
regularizacdo foi o Art. 380 que diz: “Na parte da area considerada como reserva
potencial para parque, situada entre as UTR 11 e 17 UTF 15 do anexol, onde se
situam as Vilas Mato Sampaio e Divinéia, fica assegurada area residencial para sua
urbanizagdo, com vista a regularizacao do nucleo existente”.

Ambas as Vilas Mato Sampaio®® e Divinéia?’ constam do cadastro de 55 areas
do Programa de Regularizacdo Fundiaria do DEMHAB, de 2003, para a regido Leste
(Bairro Bom Jesus), com data do loteamento de 1997, isto €, 18 anos apos terem sido
identificadas no Plano Diretor de 79 como area para regularizacdo. Se tomarmos como
referéncia 0 ano de ocupacdo das Vilas Mato Sampaio, 1953 (anterior ao primeiro
Plano Diretor de Porto Alegre de 1959), devemos considerar que o poder publico levou
44 anos para iniciar a regularizacdo da area, sendo que o 1 °PDDU identificou o
“problema” e que durante a vigéncia do PDDUA iniciou-se a sua “solucdo”, a
regularizacdo da area. Ao analisar as propostas do grupo técnico da Habitacdo para a
reformulacdo do Plano Diretor constata-se que este ndo identificou como prioritarias as
Vilas Mato Sampaio e Divinéia, mas sim o nucleo Autbnomo da Restinga que, por sua
vez, ndo foi incorporado no Projeto de Lei de 1978. As Vilas Mato Sampaio e Divinéia
foram apresentadas pelo Vereador Clévis Brum, através da Emenda 237,%% ap6s
polémico debate sobre a sua apresentacdo depois de encerrado o prazo regimental
para as emendas, em Plenaria que aprovou o Plano Diretor, quando foi aprovada.

O grupo Lazer, cultura e paisagem urbana utilizou como metodologia para
identificacdo de equipamentos sociais, culturais e areas verdes: as fontes dos 6rgaos
estaduais, municipais, da industria e comércio e a literatura que apresenta padrdes de
cultura, lazer e paisagem urbana. Informacbes que definem a localizacdo de
equipamentos como escolas, teatros, clubes, areas verdes e centros comunitarios.

BN

Como instrumento de consulta a comunidade foram realizadas entrevistas com 60

% Ano da ocupacio — 1953. Areas previstas pelo Plano Diretor como de tracado viario, escola e area
Lgnto a arroio ndo edificavel. (DEMAHB, 2003)

Ano da ocupacéo — 1974.(DEMAHB, 2003)
%8 Ata da 12" Sessdo Extraordinaria e da 3" Sessao Legislativa Ordinaria da VIII Legislatura de 29 de
Junho de 1979.
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pessoas, residentes a uma distancia de 1,5 Km de cada um dos trés Centros
Comunitarios pesquisados, para saber da utilizacdo dos equipamentos comunitérios ja
existentes e de como aperfeigoar sua utilizagéo.

Para dar uma idéia das recomendac¢des do Grupo cito algumas delas

cabe as autoridades o dever de estimular o lazer — préatica para reduzir os
efeitos nocivos do lazer — consumo”; “evitar a excessiva concentragao
demografica que tem sido denunciada como um perigoso fator patoloégico das
aglomeragbes humanas”; “evitar a ociosidade, o individualismo e a
segregacao”; “De acordo com a conceituacdo aqui apresentada, 0s espacgos
previstos devem atender aos seguintes itens: oferecer condigbes para que seja
possivel desenvolver atividades fisicas, intelectuais, artesanais e sociais.
Atender as solicitagbes de cada faixa etéaria, [...] 0s espacos devem ser [...]
adaptaveis a diferentes tipos de atividades, [..]. (RELATORIO LAZER,
CULTURA E PAISAGEM URBANA. 7 — PREMISSAS BASICAS, sn)

Havia uma expectativa do grupo de intervir no padrdo social gerado pela
sociedade de consumo, através da instalacdo de equipamentos e organizacdo dos
espacos, garantido uma socializacéo desejavel para a populacéo.

Este grupo também destacou a precariedade das informacfes disponiveis e a

falta de colaboracdo dos 6rgdos municipais.

Os escassos dados atuais ndo permitem qualquer previsdo cientifica das
transformagdes que atuardo sobre os habitos de lazer do porto-alegrense” e a
“Falta de apoio da SMEC para as entrevistas”. (RELATORIO LAZER,

CULTURA E PAISAGEM URBANA. sub — area Lazer, sn)°

Como o grupo da Habitacdo, o de Lazer, Cultura e Paisagem Urbana também
teve seu trabalho dificultado pela falta de informacdes sobre a sociedade e a falta de

articulagéo e colaboracao dos demais 6rgdos de governo.

? A (nica pesquisa realizada pelo PROPLAN junto a comunidade em 3 Centros de Comunidade
(CECOVI -Vila Ipiranga, CECOVE - Vila Elizabete e CECOFLO - Vila Floresta) onde mais de 60% dos
entrevistados sdo mulheres, com 1° grau, avaliou que dois Centros estdo mal localizados, junto a classe
média — alta, falta de pessoal junto a SMEC para assumir os Centros Comunitarios, inexisténcia de um
trabalho comunitario [..] para despertar a consciéncia social.(RELATORIO LAZER, CULTURA E
PAISAGEM URBANA. sub — area Lazer, sn). Esta pesquisa e seus resultados ndo aparecem nas
consideracfes do seminario final.
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Os principais problemas identificados pelo grupo Lazer, Cultura e Paisagem
Urbana foram: deficiéncia de areas verdes de uso publico, saldo negativo de 72.324
vagas para criancas de 0 a 5 anos no municipio, incluindo a rede publica e particular.

Ele apresentou as seguintes conclusdes e proposicoes: a escola deve assumir as
fungBes de um ndcleo comunitario com servigos de educacédo e lazer, servigo social e
servicos de medicina preventiva. Recomendou que o tempo livre deve ser ocupado em
atividades oferecidas por entidades como SESC, SESI e outras similares, reduzindo o
tempo ocioso nas periferias (através da oferta de atividades criativas, artesanais ou
esportivas). E que o poder publico deveria supervisionar e controlar as diferentes
modalidades do lazer comercializado.

No grupo Circulacdo e Transporte

Os estudos [...] tiveram por principal objetivo, avaliar o grau de acessibilidade
urbana decorrente da rede atual de transporte e a resultante da rede projetada,
[...] contou com o auxilio do Plano Diretor de Transportes Urbanos da Regido
Metropolitana de Porto Alegre [.]. (RELATORIO CIRCULACAO E
TRANSPORTE. vol. 4. Maio. 1978. PROPLAN)

O Grupo identificou como problemas: a “inadequacao do sistema vigente [linhas
urbanas de transporte coletivo] em relacdo as necessidades de deslocamentos da
populagdo”. (RELATORIO CIRCULAGAO E TRANSPORTE. vol. 4. Maio. 1978. PROPLAN, p.12) E
apresentou as seguintes recomendacgdes: evitar o trafego de passagem no interior das
unidades territoriais, estimular o uso do transporte coletivo, restringindo o trafego de
carga na area urbana, estimular a construcdo de garagens comerciais para veiculos
leves nas proximidades dos eixos dos corredores do transporte coletivo e dos poélos de
atividades, implantar estacionamentos publicos, implantar ciclovias nas areas
favorecidas, implantar ramal ferroviario nas areas industriais planejadas, desestimular a
circulacédo de veiculos na area central e exigir estacionamento nos prédios residenciais.

O meétodo de trabalho e o contetdo das propostas dos GTs revelam que sdo 0s
técnicos (a maioria arquitetos da SPM) os responsaveis pela formulacdo de solugbes
aos problemas urbanos. Eles buscam na ciéncia urbanistica e nos estudos técnicos os

padrbes recomendados para a instalagdo de equipamentos urbanos, a organizagédo do
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sistema viario, bem como outros setores, visando a organizacédo do espaco e a “boa”

socializagéo.

3.3.1.3 A elaboracéo do Projeto de Lei pelo Executivo

A maior parte das propostas produzidas pelos técnicos dos GTs nao foi
considerada pelo governo. Elas néo fizeram parte do Projeto de Lei encaminhado pelo
Executivo para a Camara Municipal. O governo selecionou apenas uma parte das
propostas produzidas pelos grupos de técnicos e as incluiu em seu Projeto de Lei. Os
diagndsticos e propostas dos técnicos que compde a burocracia estatal foram mais
abrangentes que a proposta encaminhada pelo Executivo ao Legislativo para
aprovacédo. Eles contemplaram temas como espacos publicos, rede escolar, ciclovias,
transporte coletivo, habitacdo popular, organizacdo do centro da cidade, entre outros,
gue nao foram para debate no Legislativo.

Segundo o relatério do PROPLAN, * o governo realizou um seminario final
“tendo como objetivo basico apresentar o 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
de Porto Alegre e também promover um debate sobre os problemas urbanos existentes
no Pais [...]". Este foi realizado no Centro de Convenc¢des do Hotel Plaza Sao Rafael,
dias 2, 3, 4 e 5 de Outubro de 1978, sob a coordenacdo do Secretario da SPM. Neste
Seminario, participaram 321 pessoas assim distribuidas: 13 (4,05%) convidados
especiais ligados a ciéncia do urbanismo (5 de SP, 3 do RJ, 1 do PR, 3 do DF, 1 de
MG), 39 (12,15%) de sindicatos e entidades da sociedade civil (sindicato de arquitetos,
da construcdo civil, de engenheiros, AGAPAN, Associacdo dos Sociélogos) e 269
(83,80%) de Orgdos governamentais, como Prefeituras (Porto Alegre e RMPOA),
Camara de Vereadores, Secretarias Municipais (Planejamento, Meio Ambiente,
Transportes, Obras, Habitacdo, Cultura, Agricultura, Turismo, Industria e Comércio),
além da UFRGS e UNISINOS. Os participantes sao profissionais ligados ao tema do

planejamento urbano, gestores publicos e da construcéo civil.

% Anais do Seminario de Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre. n° 4, v.1. PROPLAN, 1978, p. 7.
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O Seminario final propds a participacdo do poder publico no mercado de terras
para cumprir as finalidades sociais do solo urbano e nova composi¢ao para o Conselho
do Plano Diretor (com paridade entre os membros da Prefeitura e os de entidades da
sociedade), a incorporacdo do Sindicato da construgdo civil, dos arquitetos, dos
engenheiros, de um representante de entidade comunitaria e de um da Unidade
Territorial de Planejamento (UTP) quando o assunto em discussao no Conselho fosse
do seu interesse. Com relacdo a subabitacdo, propds integrar a estrutura urbana estes
nacleos através de regularizacdo, assisténcia técnica gratuita na construcdo de

habitacOes para a baixa renda, propostas que ndo foram consideradas pelo governo.

3.3.1.4 O debate e a aprovacao no Legislativo: as propostas de participacdo e o novo
Conselho do 1° PDDU

Apbs “18 meses de trabalho continuo” no Executivo, o Prefeito encaminhou para
a Camara de Vereadores, em 11 de setembro de 1978, o PLC 003/78 para analise e
aprovacdo. A Camara criou a Comissédo Especial para revisdo do projeto de lei. Esta
Comissdo solicitou a colaboracédo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul*!,
para analise do projeto, e convidou arquitetos, loteadores, construtores e bacharéis
para debater em suas reunifes. De acordo com a Ata n° 18, de 26 de junho de 1979,
foram aprovadas 253 emendas e conforme a Ata n° 19, encerrados os trabalhos em 12
de julho de 1979. Foram mais 10 meses de debates no Legislativo, tendo o ciclo de
formulacdo do 1° PDDU totalizado 28 meses. A Ata n° 18 informa que “em virtude do
sinistro ocorrido no 14" andar desta Camara Municipal foram destruidas [...] todas as
Atas, desde a da Instalacdo até a de numero 17 [...] referentes a sessOes publicas
realizadas com a presenca das mais diversas Entidades da Comunidade”. Nas reunifes

de dezembro de 1978 participaram, além dos Vereadores, o INOCOOP (Instituto de

%1 Oficio n°. 57-630/78, de 1° de fevereiro de 1979, do Presidente da Comiss&o Especial, Vereador Aloisio
Filho.
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Orientacdo das Cooperativas Habitacionais - RS), OAB (Ordem dos Advogados do
Brasil — RS), IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil) e a auditoria da Camara Municipal.

Os temas e propostas que dominaram os debates na Camara foram: os indices
de aproveitamento mais adequados para os conjuntos habitacionais de baixa e média
renda; a reivindicacdo de reunido entre os “projetistas, financiadores e produtores de
habitacdo” (BNH, Construcédo Civil, loteadores, arquitetos, engenheiros, DEMHAB); o
problema da elevacdo do preco do imovel devido as garagens; a complexidade do
Plano (Plano hermético); o custo elevado do solo urbano; a pressédo da construcéo civil
para ter liberdade para construir; a importancia dos indices para evitar os “absurdos” do
centro da cidade; o problema da flexibilizacdo dos controles que ndo garantiria a
reducdo do preco final do imével; a possibilidade de reavaliagdo anual do Plano; os
“equivocos” do Praia de Belas; os problemas da migracdo; o papel da Camara para
controlar a pressao dos interesses do mercado imobiliario; a participagdo comunitaria
na reavaliacdo anual (através de seminarios); a “discutivel” proposta do enquadramento
das associa¢cOes de moradores pelo Executivo; a proposta de que as entidades passem
a designar seus representantes no Conselho do Plano (e ndo o Prefeito); e a
participacdo excessiva do Executivo no Conselho.

Dos debates na Comissdo surgiram novas propostas que ndo tinham aparecido
nos grupos de trabalho e no Seminério Final, no Executivo, como as possibilidades de
novos indices para a habitacdo de interesse social, nova composi¢do para o Conselho
e participacdo da comunidade. Foi apenas no Legislativo que se criou um espaco para
os setores ligados a construcao civil INOCOOP, SINDUSCON) e entidades como o IAB
debaterem alternativas para o financiamento da subabitacao.

A coordenacdo do PROPLAN néo criou um GT especifico para debater o tema
da participacdo no Conselho do Plano Diretor. Durante todo o processo de
reformulacdo do Plano, as associa¢cdes de moradores de bairro e a FRACAB (entidade
ligada ao movimento da habitac&o)*? n&o participaram na identificacdo dos problemas e
nos semindarios que formularam propostas. Este tema sé entrou no debate durante o

Seminério Final realizado pelo Executivo, quando foi apresentado pelos participantes

% Estas entidades sequer participam do Conselho Deliberativo do DEMHAB que delibera sobre a da
formulagdo da politica para a habitac&o de carater social.
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convidados, na Comissao Especial e na Plenaria de votacéo (estes dois ultimos féruns
da Camara de Vereadores). Ele foi novamente apresentado por entidades como o IAB,
Sindicato dos Engenheiros e por vereadores do MDB que defendiam uma participagéo
paritaria entre o Executivo, as Entidades e as associagdes comunitérias (1/3 para cada).
Na Plenaria de votacdo da Camara de Vereadores esta proposta foi apresentada como
Emenda 14, que polarizou o debate entre o MDB e a ARENA. O MDB defendia a
revitalizacdo do Conselho com a inclusédo de representantes indicados pela FRACAB e
AGAPAN. A ARENA dizia que a maioria devia ser do Executivo e que a Camara
Municipal € que representa a comunidade. A proposta aprovada, e que passou a
vigorar com a partir do 1°PDDU, se aproxima de uma participacdo paritaria, mas ainda

com maior representacdo do governo, 42,86%.

3.3.2 Caracteristicas do ciclo de formulagéo do 1° PDDU

Apds um breve resgate do processo de formulagdo da politica de planejamento
urbano em Porto Alegre e a descricdo do que foi o ciclo de formulacdo do 1° PDDU,
apresentarei as suas caracteristicas principais segundo o referencial de analise, isto €,
as fases propostas por Souza e Frey, ajustadas ao meu objeto de estudo (esquema 2).

Os elementos que destacarei na caracterizacdo do ciclo de formulacdo do 1°
PDDU séo: o objetivo e as idéias que orientaram 0 governo; 0s atores que participaram;
o tipo de envolvimento dos atores (consulta, representacdo ou participacdo direta); o
perfil da burocracia; o processo de como se deu a formulacdo das solucdes; a forma
como se elaborou e deliberou sobre o projeto de lei.

Marques (1998), em entrevista que realizei em 5 de julho de 2006, destacou que
0s principais objetivos do governo Villela eram: avaliar os resultados e superar 0s
limites do Plano de 1959, formular um Plano Diretor que incorporasse toda a legislacéo
(dispersa) relacionada com o desenvolvimento urbano e criar um sistema de
acompanhamento do desenvolvimento da cidade que fosse capaz identificar as

tendéncias de crescimento, ndo apenas de Porto Alegre, mas da regido metropolitana.
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O contexto politico e social de meados da década de 70, de perda de legitimidade da
ditadura militar e inicio das manifestacfes pela redemocratizacdo do pais, contribuiu
para fazer com que 0 governo repensasse a participacado no sistema de planejamento,
particularmente no Conselho do Plano Diretor. Os principios da Carta de Atenas e as
idéias modernistas continuaram influenciando o governo, como no caso da definicdo
das Unidades Territoriais de Planejamento (UTPS). A reformulacdo do Plano era
também uma demanda dos urbanistas locais.

O grande objetivo do governo era articular todas as acfes governamentais de
desenvolvimento urbano (de todos os 6rgdos) com o modelo espacial do 1° PDDU e
controlar o crescimento da cidade. Para isso, buscou criar um sistema com
instrumentos que articulassem o planejamento urbano da cidade com os planos
regionais e com o orgcamento municipal. O Plano Diretor passaria a contar com 0s
investimentos previstos no orgamento e articularia todos 0s projetos urbanisticos a
serem executados em cada regido da cidade de acordo com o modelo espacial contido
no 1° PDDU*. A Secretaria do Planejamento Municipal passou a atuar, pela Lei do 1°
PDDU, como 6rgdo central que coordena e articula todos Orgdos setoriais na
elaboracdo dos planos e projetos de desenvolvimento urbano em toda a cidade e de
acordo com o modelo fisico — espacial do Plano Diretor**. Todos os projetos de
desenvolvimento urbano importantes deveriam passar pela SPM.

O ciclo de formulagdo do 1° PDDU teve como principais atores tomadores de

decisdo o governo, os técnicos do planejamento, urbanistas e os vereadores.

¥ 0 “sistema Municipal de Planejamento e Coordenagdo do Desenvolvimento Urbano” (Art. 5° ao Art. 20") tem como objetivos
instituir um processo permanente de atualizacdo do Plano Diretor, coordenar, promover a integracdo e acompanhar a execugao de
planos e programas setoriais e microrregionais atinentes ao desenvolvimento urbano. O Sistema busca assegurar a aplicagao de
critérios técnicos, econdmicos e administrativos para o estabelecimento de prioridades, modernizar as suas estruturas e criar fluxos
de informagdes para viabilizar a coordenagao e a tomada de decisé@o. O Sistema proposto deve coordenar todo os 6rgdos setoriais
na elaboracéo e execugdo dos planos e programas de desenvolvimento urbano para as unidades territoriais do municipio (UTPs),
tendo o orgamento municipal como o principal instrumento para a sua implementagdo. O Sistema prevé que os planos e
programas devem “atender as diretrizes resultantes do modelo fisico — espacial de desenvolvimento urbano”, “buscar o maior
equilibrio possivel entre os niveis global e local” e “definir prioridades, em fungéo dos graus de caréncia por ele identificados” (Art.
11). O modelo fisico - espacial prevé uma zona de ocupagao intensiva, onde se localizam areas predominantemente residencial,
industrial e polos comerciais e de servigos, a zona de ocupacéo extensiva e a rural. Segundo a estimativa dos técnicos, a zona
intensiva pode abrigar mais de 2 milh8es de habitantes. (Lei Complementar n°. 43, de 1979, 1° PDDU)

% A Prefeitura Municipal passou a contar (formalmente) com um Sistema que tem como “6rgéo central”, articulador e coordenador,
a Secretaria do Planejamento Municipal, como 6rgéo integrador, o Conselho Municipal do Plano Diretor, e a participagdo da
comunidade (Art. 21 a 23). A Secretaria do Planejamento Municipal cabe coordenar a elaborag&o e reviséo dos planos e programas
nas UTPs e os setoriais de desenvolvimento urbano, coordenar a programagado de investimentos para implementacéo dos planos,
programas e projetos, orientar os 6rgdos do Sistema e promover a articulacdo com a Unido, Estado e municipios da Regido
Metropolitana(Art.13). A lei propde para a estrutura do Sistema uma unidade de apoio interdisciplinar, uma unidade de informacdes
técnicas sobre desenvolvimento urbano (localizadas na Secretaria do Planejamento Municipal) e unidades setoriais de
planejamento vinculadas aos 6rgéos setoriais (Art. 17). (Lei Complementar n°. 43, de 1979, 1° PDDU)
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O ator principal na escolha da metodologia foi o governo. A metodologia
escolhida pelo governo priorizou a participacdo dos técnicos locais, da burocracia da
SPM, como formuladores do diagnéstico, de solu¢des possiveis e do modelo espacial;
0 governo como o ator que seleciona as propostas e formula o Projeto de Lei do Plano
Diretor; e os vereadores como 0s representantes que falam e apresentam demandas
em nome da sociedade civil e a base de apoio do governo que defende os interesses
do Executivo durante a votacao.

Para realizar seu objetivo, o governo mobilizou exclusivamente um corpo técnico
local, da SPM, com a participacdo de técnicos da METROPLAN e pesquisadores do
PROPUR, para a formulacdo do diagnostico, construcdo de possiveis solucdes para
problemas urbanos e desenvolvimento de instrumentos de planejamento. A
participacdo de técnicos de outros 6rgdos® ndo se da como co-responsaveis pela
formulacdo das propostas que orientaram a elaboracédo do Projeto de Lei, mas como
colaboradores. O governo ndo buscou a diversificacdo do perfil técnico e um maior
comprometimento dos demais O6rgdos municipais. Segundo o relatério dos grupos
técnicos, faltou apoio dos demais 6rgaos de governo.

Durante a formulagédo do 1° PDDU, néo se constituem espacos voltados para a
construcdo de solucdes consensuadas entre as diferentes propostas produzidas pelos
grupos técnicos, pelo governo e pelos vereadores, capaz de dar maior legitimidade ao
processo e de construir solugbes mais abrangentes e com maiores possibilidades de
resolver os problemas urbanos. A analise empirica do ciclo de formulacdo do Plano
permitiu identificar a existéncia de diferentes entendimentos e prioridades entre
técnicos, governo e vereadores sobre a politica habitacional para setores de baixa
renda. Os técnicos do GT Habitacdo identificaram como prioridade o Projeto, ja
existente, do nucleo autbnomo da Restinga. O Gabinete do Prefeito encaminhou a
Camara de Vereadores um Projeto de Lei que ndo considerou a subabitacdo tema
prioritario para o Sistema de planejamento. E a Camara de Vereadores apresentou

outra proposta, que priorizou as Vilas Mato Sampaio e Divinéia (ndcleos mais antigos).

% Conforme Marques, coordenador do PROPLAN, teria faltado decisdo, e até entendimento, da SPM e
do governo de que era necessario “convencer” as demais secretarias a participar do projeto de criacao do
sistema de planejamento. Entrevista que realizei em 5 de julho de 2006.
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As iniciativas foram pontuais e desarticuladas, apontando para prioridades
diferenciadas.

O governo nao criou espagos publicos para estes atores debaterem, formularem
solucdes e incluirem suas propostas no projeto de lei do Plano Diretor.

Estiveram ausentes os setores da sociedade civil, ligados ao tema da
irregularidade urbana, como as associacdes de moradores e entidades ligadas a
habitacdo popular, no momento da formulacdo do diagndstico do problema e na
formulacdo de propostas. A participacdo comunitéria restringiu-se a consultas feitas por
correspondéncia, algumas poucas entrevistas e manifestacbes em audiéncias da
Camara Municipal. Estes setores ndo foram chamados a debater e apresentar
propostas para a resolugcédo de problemas como o crescente aumento da irregularidade
e informalidade urbana. A analise da participacdo das entidades da comunidade,
durante as sessfes publicas na Camara de Vereadores, ndo pode ser realizada devido
a falta de registros, destruidos por um incéndio (a Ata n° 18 ndo informa se foi
esclarecida a causa do incéndio e porque ndo se buscou resgatar a memoria destas
sessfes). Pode-se, entretanto, afirmar que a metodologia de formulagdo do 1° PDDU
s6 contemplou a participacdo direta dos representantes da comunidade (onde estariam
incluidos os setores populares) nestas sessdes publicas. Seguindo a tradicdo dos
governos anteriores, de que a participacao nos Planos deva ocorrer através da consulta
e colaboracédo, estas sessoOes teriam tido por objetivo apenas consultar estes setores
sociais e ndo envolvé-los na formulacdo da politica. Apesar da limitacdo imposta por
este objetivo, a intervencdo dos setores comunitarios contribuiu para que os vereadores
da oposicdo incluissem as propostas de regularizacdo das vilas Mato Sampaio e
Divinéia e buscassem ampliar a participacdo comunitaria no Conselho do Plano.

As cooperativas habitacionais, empreendedores imobiliarios e construcdo civil
participaram no seminario final e nas sessées da Camara Municipal apresentando sua
visdo sobre os problemas urbanos e suas propostas. Entretanto, ndo foram chamados
a participar como entidades co-responséaveis pela elaboracao da politica urbana.

Apesar do Conselho do Plano Diretor ter sido criado ainda em 1939 e fazer parte
do sistema de planejamento responsavel pela politica urbana, este ndo participou

formalmente do processo de formulacdo do Plano. Na concepcdo de participacdo do
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governo, instancias como o Conselho Municipal do Plano Diretor, sdo 6rgdos de
cooperagcdo governamental e de consulta, encarregados de aplicar a lei do Plano
Diretor (opinar sobre leis e padrdes urbanisticos, investimentos, instalacdo de
equipamentos), e ndo instancias formuladoras da politica. Durante a vigéncia do 1°
PDDU esta instancia cumpriu o papel de acompanhamento, fiscalizacdo da aplicacao
do Plano e sua legitimacdo, jA que o Executivo formalmente abriu espaco para a
participacdo de entidades e da comunidade. Como nos Planos de 59 e 61 elas ndo
podem alterar o modelo de cidade previsto no Plano, mas apenas contribuir para seu
aperfeicoamento e melhoria.

Durante o ciclo de formulacdo do 1° PDDU o Legislativo operou como instituicdo
qgue cumpriu um duplo papel: o de receber os “inputs” de setores da sociedade, através
dos vereadores da oposicao, e de defender os interesses do governo, através da sua
bancada de apoio. O Legislativo atuou como instancia “representativa” da sociedade,
para a qual atores sociais, como comunidades de bairro, entidades de profissionais
liberais e da construcéo civil, “apelam”, objetivando a inclusdo de “emendas” de seu
interesse ao Projeto de Lei do Executivo. Foi 0 espago no qual emergiu 0s interesses e
conflitos da sociedade civil. A Camara de Vereadores mostrou-se um poder com
autonomia, diante do poder Executivo, para rediscutir temas, introduzir e aprovar
propostas de interesses dos setores populares e dos pequenos empreendedores da
construcao civil (ainda que bastante limitadas e pouco abrangentes), mas que atuou
como instancia representativa de uma pequena parte dos interesses existentes na
sociedade.

Propostas muito importantes para a constru¢cdo de uma politica urbana local
participativa e descentralizada, debatidas nos GTs e no seminario final, foram vetadas
pelo governo, ndo tendo sido incorporadas ao projeto de lei do Executivo. Como as
relacionadas ao planejamento metropolitano que néo se transformaram em propostas
concretas para solucionar a falta de um planejamento integrado entre 0s municipios e o
governos estadual e federal (a exemplo do transporte de passageiros e da migragao).
As reivindicagbes dos movimentos comunitarios de exclusdo do critério de
regulamentacéo das associactes de moradores (pelo Executivo Municipal), a ampliagcao

da sua participacdo no Conselho do Plano Diretor e a integracdo a estrutura urbana dos
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nacleos de subabitacdo (através de regularizacdo), ndo foram incorporadas ao projeto
de Plano Diretor. A modernizacao da arrecadacéo tributaria ndo recebeu, no texto final,
sugestdes ou diretrizes que pudessem orientar 0 governo quanto a este aspecto,
fundamental para a implantagéo do Plano. No Plano aprovado também n&o apareceram
as propostas do grupo técnico de estimular o uso do transporte coletivo, as ciclovias, 0
ramal ferroviario e um plano para a area central, mas apenas a restricdo de trafego de
carga, a protecao das areas residenciais e previsdo de garagens.

Entre as propostas debatidas na Camara para ampliar a participacdo, e que
foram rejeitadas, destaca-se a que propds que a indicacdo dos membros da
comunidade fosse feita pela FRACAB e o Art. 22 do PLC (Projeto de Lei
Complementar), encaminhado pelo Executivo, que permitia que as associacdes de
moradores além de opinar sobre equipamentos também opinassem sobre a “defesa da
qualidade urbanistica da sua Unidade Territorial de Planejamento” e “a prestacdo de
servico publico, em regime de cooperacao”.

O tema da densificacdo urbana acabou sendo a prioridade do governo,
diferentemente do que apontavam os grupos de trabalho que identificaram como
principais problemas os da moradia de carater social e sua relacdo com 0S novos
padrbes habitacionais, cada vez mais distantes das camadas menos favorecidas da
populacdo, auséncia de informacgdes, a desorganizacao de varias regides da cidade e
a migracao.

O ESQUEMA (5) - CICLO DO 1°PDDU, apresenta os principais elementos
analisados e descritos anteriormente segundo o “modelo” e que caracterizaram o
processo de formulacdo do Plano Diretor.

Nele se destacam: os principais atores tomadores de decisdo, os atores pouco
envolvidos e os excluidos do processo; o tipo de envolvimento da sociedade (“inputs”),
de técnicos de outros 6rgdos municipais, gestores de outras instancias de governo,
setores da construcéo civil e membros de entidades (colaboradores), dos vereadores
como representantes da sociedade e/ou dos interesses do governo; da burocracia
(técnicos do planejamento e urbanistas encarregados do diagnostico e formulagédo de

solucdes); as idéias, problemas, demandas e diagnésticos (a, b, ¢, d, €) que orientaram



83

o0 governo na definicdo de seu objetivo principal; os pontos de veto no Executivo e

Legislativo; e a prioridade obtida no resultado final.



ESQUEMA (5) - CICLO DO 1°PDDU
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LEGISLATIVO
EXECUTIVO - 18 meses 10 meses
N J
N h'd
Objetivo: Identificagéo Elaboracéo Debates, incluséo propostas e
Criar 4 Problemas, Vetos e do Projeto Vetos(*)
Sistema de Diagndstico; Selecédo de Lei (Comissobes, Sessodes
Planejamento  do Sgg‘l‘lﬁ%ﬁ de ~V e Plenario)
Desenvolvimento ‘V propostas
Urbano e de w A ¢
coordenacdo  do ‘. i »
Executivo N Sgsspes
Publicas
Bancada do Governo A
N R S Aprovacio
Atores — Vereadores do Projeto
principais: Governo Técnicos: SPM(***) (representantes de Lei
d ' METROPLAN, da sociedade e
toma c_)r(::‘s PROPUR dos interesses
de decisao do governo) (***)
v
s ~ > —
Identificagdo Problemas ]
a) principios da Carta de Atenas e idéias modernistas pekquisa: Resultado:
b) demanda dos urbanistas locais; er?t:g\ljil:taa{s o Plano Diretor
¢) necessidade de incorporar toda a legislagéo relacionada com o aprovado(**
desenvolvimento urbano; gg:rzusltacl)r?géncia P (™)
d) contexto politico e social de luta pela redemocratizac¢éo do pais; p
e) limites do Plano de 1959.
&
® “Inputs” da
Atores com (colaboracéo) sociedade(*+)
pouco Técnicos de outros 6rgdos municipais
envolvimento
(colaboradores)

Seminério Final

(colaboragéo)
Gestores de outras instancias de governo

Setores da construcgéo civil
Membros de Entidades (urbanistas, sociélogos...)

Atores
excluidos

J\
“/

Conselho do Plano Diretor

Associa¢des de moradores
Entidades ligadas a habitagdo popular (FRACAB)

Instancia fiscalizadora da aplicacdo

do Plano Diretor

*Vetos principais do Governo: indicacéo dos representantes da comunidade pela FRACAB; associacfes de
moradores opinando sobre a qualidade urbanistica da Unidade Territorial de Planejamento.
**Prioridade do Governo: controle da densificagcdo urbana.
***Prioridade dos GTs, vereadores da oposicao e setores populares: habitacdo de carater social.
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4 O PROCESSO DE FORMULAGCAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO
NOS GOVERNOS DA “FRENTE POPULAR” (1993 — 1999)

4.1 O planejamento urbano no contexto politico e social dos anos 90

Buscarei, agora, caracterizar o planejamento urbano dos anos 90, década de
reformulacdo do 1° PDDU e de elaboracdo do PDDUA!, quando as concepcées e
métodos tradicionais passam a ser questionados e reivindica-se um novo modo de
formulacdo da politica de planejamento urbano. Selecionei textos produzidos por
urbanistas e planejadores urbanos, que se identificam com as concep¢fes e métodos
que propbe a ampliacdo da participacdo social na formulacdo da politica de
planejamento urbano. Farei uma analise de como eles apresentam a participacdo na
formulacdo do Plano Diretor neste novo contexto, pos Constituicdo de 1988, de
democratizacdo da sociedade brasileira.

As décadas de 70 e 80 se caracterizaram, para muitos urbanistas, como o tempo
da insatisfacdo quanto aos resultados do planejamento urbano®. NYGAARD (1998)
observa que, opondo-se as correntes presentes nos Planos Diretores de Porto Alegre
de 59, 61 e 79, apresentou-se uma perspectiva de democratizagcdo da gestdo urbana e
de ampliacdo dos direitos a cidade, que foi discutida no Il Forum Nacional sobre

Reforma Urbana, em outubro de 1989. O Férum adotou como premissas a fungao

! Os debates sobre a politica de planejamento urbano iniciam durante o governo do Prefeito Tarso Genro,
durante o Cidade Constituinte, em 1993, e culminam com a formulagéo e aprovacédo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA). O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA) recebeu do Executivo a denominacédo de 2° PDDUA que foi alterada, durante as votacfes no
Legislativo, para PDDUA. Neste trabalho utilizarei apenas a denominacao aprovada - PDDUA.

2 Braga (1995), professor de urbanismo, cita um estudo que avaliou, em 1975, a experiéncia dos planos
diretores em 107 municipios do Estado de Sao Paulo. A pesquisa conclui que apenas 28% tinha Plano
Diretor, que 56,5% o elaboraram por obrigagéo legal e que em apenas 13,3% dos casos ele foi elaborado
pela Prefeitura. A pesquisa identifica apenas as prefeituras, as empresas privadas, as faculdades e os
consultores como entidades participantes. Atores como associagées de moradores, ONGs, movimentos
pela moradia, sindicatos, entre outros, ndo aparecem. A pesquisa apresenta a categoria “Outros” (com
12,2%) que pode estar ocultando a representacao destes atores ou, 0 que € mais provavel, considerando
0 contexto politico da década de 70, a sua completa auséncia, o que reduz a legitimidade do Plano e
pode ser um possivel indicador da baixa utilizagdo do Plano Diretor como instrumento de planejamento
das Prefeituras.
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social da propriedade e o direito a cidadania (participacdo ampla e acesso aos bens
urbanos). (NYGAARD,1998, p. 29-37)

Juanior (2004) destaca os elementos positivos e negativos que, por um lado,
criam as condi¢Bes para um planejamento ndo tecnocréatico — estatista, mas, por outro,
trazem novas dificuldades para o planejamento participativo a nivel local. “As
mobiliza¢des sociais urbanas como o Movimento Nacional dos Mutuarios, o documento
da CNBB, intitulado “Solo Urbano e Acdo Pastoral” e o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana - MNRU, nos anos 80, foram fundamentais para o avan¢o nas
discussdes das gestbes das cidades e a incorporagdo, na Constituicdo de 1988, de
“elementos”, como a participacdo, que vao “além de intervencgdes urbanisticas, que se
preocupavam com estética, ordem e funcionalidade. Isto seria um indicador de que “o
planejamento urbano exercido p6s-1988 nao é o “planejamento tecnocratico - estatista”
dos anos 1970-80". Outra mudanca significativa seria o “direcionamento adotado pelo
Estado brasileiro, principalmente nos anos 90, em transferir papéis, antes centralizados,
para esfera municipal, fez com que as diretrizes politicas, econémicas, sociais e de
planejamento se tornassem mais “flexiveis” tornando o poder local mais “autbnomo” na
resolucédo de “demandas como programas de combate ao desemprego, analfabetismo e
habitacdo, antes desenvolvidos apenas pelo poder central”’. Mas teriamos um “fator
agravante neste cenario”: “é que nem a Unido e nem 0s Municipios conseguiram
completar o desenvolvimento urbano, econémico e social no territério nacional para que
essa “autonomia” pudesse ser exercida de forma tranquila sem maiores traumas fiscais
e mazelas sociais”. (JUNIOR, 2004, p.15-28)

Para Murta (2005), entre a década de 90 e inicio do século XXI, surge um novo
contexto em que a falta de participacdo estaria dando lugar a um novo tempo em que a
participacdo no planejamento e gestdo da cidade passa a contar com instrumentos
legais como o Estatuto da Cidade® que “exige” a participacdo popular na elaboracéo de

Planos Diretores. A construcdo da Politica de Planejamento urbano passa a ter um

3 “A década de 90 é marcada por reformas constitucionais que através de instrumentos legais como [...] a Lei Federal
10.257/2001, chamada Estatuto da Cidade, que se destaca pela busca de garantia de participacdo da comunidade
na decis&o e gestéo do que se pretende, se pode e se deve fazer em cada cidade. E um passo administrativo novo,
conquistado, que ainda precisa ser entendido e assumido pelas prefeituras e pela populagéo.[...] ndo se pode deixar
de comemorar o fato de que o Ministério das Cidades, através da Resolugdo N° 25 do Conselho das Cidades, de 18
de margo de 2005, vem exigir que as prefeituras cumpram o artigo 41 do Estatuto da Cidade de forma participativa,
ou seja, a exigéncia de elaboragdo de Plano Diretor vem se somar a exigéncia de que o mesmo seja
Participativo”.(MURTA, 2005, p. 1 - 5)
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estatuto legal que orienta a acdo do governo na formulacdo do Plano Diretor com
participacao social.

E necessario ter em conta que a construcdo da Politica de Planejamento urbano,
durante todo o ciclo de formulacdo do PDDUA (93 a 99), ainda ndo contava com o
estatuto legal, que passou a orientar a acao dos governos municipais na formulacéo do
Plano Diretor com participagéo social, o Estatuto da Cidade, que € de 2001.

Na década de 90, surgiu entre urbanistas e planejadores urbanos um movimento
pela ampliacdo da participacdo social no ciclo de formulacdo da politica de
planejamento urbano, que se apresentou como planejamento participativo, em
contraposicao ao planejamento tecnocrético — estatista das décadas anteriores.

Surgiu, ainda, outra tendéncia entre os urbanistas orientada pelo planejamento
estratégico “uma das idéias mais populares entre 0s neoplanejadores urbanos: a cidade
€ uma mercadoria a ser vendida, num mercado extremamente competitivo, em que
outras cidades também estdo a venda.” (VAINER, 2000, p. 78)

Sao

os Planos Diretores, agora materializados nos famosos ‘Planos Estratégicos’,
principalmente os ‘vendidos’ aos paises latino-americanos, vide caso do Rio de
Janeiro, podem ser entendidos como uma combinacdo de: favores fiscais,
melhoria de infra-estrutura da cidade, re-qualificacdo dos ambientes histéricos e
consensos em torno de projetos estratégicos entre uma gama extensiva de
grupos de elite que desejam o crescimento para cidade. Nesses planos, a maioria
da populacéo fica relegada as possiveis vicissitudes que a cidade oferecera.
(JUNIOR, 2004, p.15-28)

Janior (2004) aponta trés possibilidades colocadas para os urbanistas no
planejamento e gestdo da cidade: o tradicional planejamento tecnocratico — estatal, a
elaboracédo de planos estratégicos ou o planejamento participativo a nivel local.

A estas possibilidades de planejamento da cidade corresponderiam trés
tendéncias administrativas: a primeira, estatizadora; a segunda, mercadolégica; e a
terceira participativa. Como exemplo da terceira tendéncia destaca-se o Orgcamento
Participativo que “no minimo abre a discusséo sobre a publicizacdo do dinheiro publico
e sua utilizacdo, além de possibilitar a inclusdo de novos atores sociais no processo de

discussédo or¢camentaria”. (FERRARI, 2002, p. 41)
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No contexto social e politico dos anos 90, emergiu a demanda por novas
concepcbes e métodos de planejamento que ndo sdo necessariamente excludentes,
mas que tem objetivos diferentes. O planejamento estratégico esta focado no
desempenho econdmico dos territérios enquanto que o planejamento participativo
prioriza a participagdo social na formulagdo da politica de planejamento. Tanto o
“movimento” do planejamento estratégico quanto o do planejamento participativo
estariam disputando espaco com o tradicional planejamento tecnocratico — estatal, visto
como um entrave para o desenvolvimento do mercado e para a participacdo ativa da
cidadania.

Murta considera o Plano Diretor como “o principal instrumento para a definicdo
das estratégias de resgate da funcao social da cidade, tendo como objetivo apontar as
principais questdes relativas a politica urbana, visando assegurar qualidade de vida,
justica social e desenvolvimento econdmico”. (MURTA, 2005, p. 1 -5)

Para profissionais da ciéncia urbana com esta concepcéo®, o Plano Diretor néo é
mais um instrumento de planejamento normativo, mas, sobretudo, € um instrumento de
inclusdo social, de desenvolvimento e construcdo da cidadania. Os Planos Diretores

Participativos partem da conviccdo de que “ndo se pode decidir pela qualidade de vida

* “Foi no inicio dos anos 70 que a ciéncia do urbanismo, através de autores como Henri Lefebvre (O
direito a Cidade, 1968; Revolucdo Urbana, 1970; e O pensamento marxista e a cidade,1972), Manuel
Castells (A questdo Urbana) e David Harvey (A Justica social e a cidade), “renovou o debate critico” e
buscou desvelar “a verdadeira funcédo do planejamento, o intervencionismo e o regulacionismo estatal”,
gque busca organizar a cidade segundo “as necessidades do capitalismo”. E “principalmente Harvey e
Castells passam a discutir “a cidade de forma menos mecanicista e mais organica”’, a “cidade pode [...]
ser olhada como um ambiente [...Jconstruido — um ambiente que € um produto social.[...] Segundo
HARVEY, “o urbanismo é uma forma social, um modo de vida, ligado entre outras coisas, a uma certa
divisdo do trabalho e a uma certa ordem hierarquica de atividades, que é amplamente consistente com o
modo de producdo dominante. “(HARVEY, 1980, p. 174, apud JUNIOR, 2004)

“No Brasil “seguindo a tendéncia do pensamento europeu”, nos anos 70 e 80, as obras de Castells e
Harvey foram base para formulagdo do discurso e das andlises criticas* a Ditadura Militar (64 a 85),
“caracterizando-a como centralizadora e estatizante”, “tecnocrata e limitante”. O Planejamento Urbano foi
pautado em instrumentos urbanisticos, tendo nos Planos Diretores e Leis de Uso e Ocupacao do Solo
seus representantes mais pragmaticos, que buscaram organizar o ambiente construido mas néo
enfrentando as questfes sociais. A ciéncia urbanistica, no Brasil, “priorizou a ordenacéo do territério, sua
configuracdo arquitetdnica, seus equipamentos coletivos, acabando por valorizar a obra fisica pura e
desconsiderando-se a construgdo da cidadania de grande parte de seus habitantes”. Para inverter esta
prioridade “a pesquisa e os estudos urbanos, sejam eles realizados por geografos, urbanistas ou
planejadores, devem atender, cada vez mais, a essas novas questdes e tendéncias de renovacdo da
gestédo local, dando a importancia devida as questdes do dia — dia das cidades e ndo se preocupando
apenas com o urbanismo e o planejamento fisico — territorial”. (JUNIOR, 2004)
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de uma populacdo sem que ela tenha feito a op¢céo por qual qualidade de vida deseja
alcancar”. (MURTA, 2005, p. 1 -5)

Das trés tendéncias administrativas (estatizadora, mercadolégica e a
participativa), identificadas por Junior (2004), duas delas também foram apontadas por

Souza (2003) como 0 “novo gerencialismo publico™

(mercadologica) e a tentativa das
politicas publicas de carater participativo (participativa).

As reflexdes e preocupacdes dos planejadores urbanos e o surgimento de novos
instrumentos na legislacdo estariam “sinalizando” um contexto social e politico
caracterizado pela demanda social por novos modos de planejamento entre os
urbanistas e de gestdo das cidades entre os governantes locais®. Duas possibilidades
estariam se “constituindo”: uma que corresponderia mais aos interesses do capital, o
planejamento estratégico, e outra, aos interesses da sociedade, o planejamento
participativo. O planejamento e a gestdo tecnocraticos e normativos estariam sendo
questionados quanto a sua legitimidade e eficacia tanto por setores do capital quanto

pelos interesses da cidadania.

®SOUZA (2003) destaca a “emergéncia do que se convencionou chamar de “novo gerencialismo publico”
e de novos temas, como o da eficiéncia (atualmente o principal objetivo da Politica Publica), credibilidade
e a delegacao para “6rgaos independentes”, na agenda dos governos. A autora identifica como proposta
concorrente ao “novo gerencialismo publico” a tentativa, que vem se experimentando em varios paises do
mundo em desenvolvimento, de implementar politicas publicas de carater participativo, “impulsionadas,
por um lado, pelas propostas dos organismos multilaterais e, por outro, por alguns partidos politicos,
como é o caso do PT no Brasil". Esta proposta concorrente visa “a inser¢ao de grupos sociais e/ou de
interesses na formulagdo e acompanhamento de politicas puablicas, principalmente nas politicas sociais”.
((JSOUZA, 2003, p. 9)

Daniel Garcia Delgado (1997, p.13-14) analisando a crise do modelo municipal tradicional na Argentina
sugere a emergéncia de novos cenarios onde se observam o aumento das atividades municipais e das
expectativas da populacdo. Se produz, de um lado, a revitalizacao da esfera local e, de outro, 0 municipio
aparece como ponto de condensacéo da fragmentacdo social, de protestos, de crise de mediac¢des e de
falta de recursos. Entra em crise a logica organizacional burocratica (exitosa na construcdo do Estado —
Nacado) e surgem experiéncias de uma governanca gerencial orientada pela eficiéncia e eficacia e pela
avaliacdo da performance das politicas. Estariamos em um novo cendrio que exige a construgdo de
governos abertos a participagdo e inovadores. O novo contexto estaria exigindo uma gestéo local que
adotasse outro modelo administrativo — burocratico, o da governancga gerencial baseada em: avaliacdo e
monitoramento, descentralizacdo, trabalho em equipe, horizontal e flexivel, com orgamento participativo e
por programas, com novo estilo de lideranga, com articulagédo publico — privada e auditorias de controle
de usuarios e clientes. Uma gestéo local que, no setor do desenvolvimento econdmico, passasse de uma
orientacdo passiva para uma perspectiva ativa e indutora de redes produtivas, de politicas de emprego e
renda, com planejamento estratégico, parcerias, concertacao e internacionalizagdo do municipio. Na area
social as politicas neoliberais e de livre mercado produzem uma redefinicdo nas Politicas Sociais que
deixam de ser pensadas como universais, centralizadas e de financiamento da oferta e passam a ser
descentralizadas, focadas e de financiamento da demanda. Conselhos Municipais, audiéncias publicas,
participagdo comunitaria passam a compor a nova agenda da gestdo local.
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Estas novas perspectivas passam a disputar espaco, entre 0s urbanistas e
governantes, com as tradicionais orienta¢des positivistas, modernistas e os métodos do
planejamento centralizado que caracterizaram o periodo do planejamento tradicional
dominante até o final da década de 70 e em crise na década de 80.

O planejamento participativo apresenta como objetivos principais buscar reduzir
o déficit de participacdo na construcdo da politica de planejamento e enfrentar
problemas urbanos néo resolvidos pelo planejamento urbano tradicional.

Se, na década de 70, utilizou-se a metodologia tecnocratica — normativa que
tentou impor a politica de Planejamento Urbano, via Lei encomendada a especialistas
do urbanismo (que néo foi acolhida pela grande maioria dos municipios), nos anos 90
os planejadores do urbanismo se dividem entre o planejamento participativo e o
planejamento estratégico, que exigem novas metodologias ainda em construcao.

Estas metodologias ddo énfase ou para a racionalidade técnica e os interesses
do mercado, objetivando a eficiéncia e a eficacia, ou para a participacdo ativa dos
atores politicos, técnicos e representantes da sociedade civil, com o objetivo de
construcdo da cidadania. Apesar de alguns urbanistas e planejadores vincularem o
método participativo aos interesses da sociedade civil e o estratégico aos do mercado,
ndo parece existir uma relacdo de exclusdo entre eles. Um programa de governo que
busca implementar politicas de interesse de setores populares pode, em tese, utilizar
metodologia que combina o planejamento participativo e o estratégico.

Outro aspecto relevante que caracteriza o ciclo do planejamento urbano dos
anos 90 é a necessidade, apontada pelos urbanistas, de uma burocracia com técnicos
capacitados na mediacdo de interesses conflitantes, substituindo os tradicionais
técnicos normativos, acostumados com a formulacdo da politica através de dados
“objetivos”. Uma nova geracéo de técnicos que poderia fazer parte tanto da burocracia
do Estado, da equipe de governo que esta no poder ou atuar na assessoria de atores
da sociedade civil.

A identificacdo dessas tendéncias sugere que se busque identificar se a
participacdo na construgdo da politica de planejamento urbano, durante a formulagéo

do PDDUA, orientou-se por uma ou outra destas metodologias. Isto é, se o Projeto
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Cidade Constituinte’ assumiu o planejamento participativo, que se caracterizaria pela
intensa participacdo dos atores sociais objetivando a construcdo da cidadania e a
reducdo do déficit social, ou o planejamento estratégico, focado na racionalidade
técnica e interesses do mercado.

As duas propostas de intensificacdo da participacdo apresentadas por Cortés
(1996), a defendida pelos teoricos da nova direita — participacdo do consumidor de bens
e servicos decidindo dentro das regras do mercado — e a defendida por uma parcela
dos marxistas e neo-pluralistas — cidaddos participando atraves de féruns
institucionalizados e tomando parte no processo politico, apontam para duas
possibilidades de priorizacdo das a¢cdes do governo. Na primeira, 0 governo prioriza a
participacdo e a organizagdo da cidade para funcionamento da produgéo e do consumo
(valorizacdo da participacdo dos atores dentro das regras do mercado). Na segunda,
prioriza a ampliacdo da participacdo e a inclusdo daqueles atores tradicionalmente
excluidos, visando o exercicio e a construcdo da cidadania®.

As possibilidades colocadas por estas duas perspectivas, orientam para a
identificacdo dos atores, seus respectivos temas de interesse (enquanto consumidores
ou como cidadaos) e para a verificacdo da institucionalizagéo, ou ndo, de féruns para a
sua participacao no ciclo do planejamento urbano.

Estas analises apontam para um novo contexto no qual emerge a disputa entre a
tendéncia mercadoldgica e a participativa, num cenario de “desenvolvimento urbano
incompleto” (profundas desigualdades de acesso de grandes parcelas da populacao

aos empregos, bens e servicos urbanos)®. Este cenario dificultaria a agcéo dos governos

o projeto Cidade Constituinte foi criado pelo Prefeito Tarso Genro para debater com a sociedade civil um projeto
para a Porto Alegre do futuro e que acabou desenvolvendo uma metodologia que orientou a condugdo do processo
de formulacéo do PDDUA.

8 Cidadania é aqui entendida como a definida por Marshall (1967): o cidaddo tem acesso aos direito civis, politicos e
sociais.

9Segundo Helga Hoffmann (1980) “Durante a década de 40, ainda foi bastante alto o ritmo de absor¢do de méo-de-
obra na industria. [...] Posteriormente, o ritmo de urbanizacéo se acelerou ainda mais, e a0 mesmo tempo se verificou
que o setor industrial gerava emprego em volume menor que o esperado, tornou-se visivel, nas cidades, o fendmeno
do desemprego e do subemprego”. (p.33) A induUstria brasileira tem uma capacidade de absor¢do de méao-de-obra
das mais baixas do mundo. (p. 44 e 48 — QUADRO 5) Hoffmann afirma que, a partir de 1950, ocorre um processo
que se caracteriza por uma urbanizagdo acelerada em ritmo superior ao da industrializacdo e o esgotamento
gradativo da expansdo da fronteira agricola. A baixa capacidade de geracdo de emprego da industria e o
esgotamento da capacidade do campo em gerar empregos tornam o terciario urbano a Unica alternativa de emprego.
Empregos de baixissima produtividade como o comércio ambulante, biscateiros, guardadores de carros etc. A
desproporgdo do terciario urbano de baixa produtividade produz a cidade inchada, manifestagdo de uma arritmia
entre os processos de industrializagéo e urbanizagdo. Torna-se visivel a subtilizagdo da forca de trabalho e suspeita-
se de uma urbanizagéo sociopatica.
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municipais tanto para o planejamento estratégico quanto para o planejamento social
(participativo) devido as grandes demandas sociais existentes nas cidades brasileiras.
O contexto de disputas entre urbanistas e planejadores e o cenario do desenvolvimento
urbano incompleto devem ser considerados e levados em conta ao analisar a
participacdo ocorrida durante a reformulacdo do 1° PDDU e formulacdo do PDDUA.
Eles tendem a dificultar a aplicagdo da metodologia participativa devido aos conflitos
entre os técnicos e formuladores da ciéncia do urbanismo (divididos entre o
planejamento estratégico, participativo ou tecnocrético) e a diversidade de interesses
dos atores que compdem a sociedade civil (entidades da construcéo civil, associacoes
de moradores, ambientalistas, ONGs etc) preocupados com o lucro de sua atividade, a
falta de infra — estrutura e servigcos nos bairros ou com a qualidade do meio ambiente
urbano.

Estas trés “correntes” do urbanismo — o planejamento tecnocréatico — normativo, o
planejamento estratégico e o planejamento participativo — reconhecem a grande
importancia da comunidade técnica na formulacdo da politica urbana. Este papel de
destaque que tem o corpo técnico na elaboracdo do Plano Diretor o torna um dos
principais atores do processo. O governo eleito precisa delegar, mesmo acompanhando
todas as fases do ciclo, ao “corpo técnico” (da Prefeitura ou de consultores externos) a
tarefa de elaboracgéo técnica do Plano. O governo municipal precisa escolher, dentre os
membros da comunidade de urbanistas e planejadores, aqueles que se identificam com
a proposta de planejamento que se “ajusta” com o programa de governo a ser
implementado. Neste sentido precisa considerar a “cultura” e o “perfil” dos “mediadores
da politica de planejamento urbano” (técnicos em planejamento, urbanistas, arquitetos,
engenheiros), pois, para cada problema apresentado, eles podem optar por uma ou
outra solucdo. Como exemplo, podemos citar o caso da morfologia urbana (a forma que
a cidade vai adquirindo & medida que os prédios, regulados pelo Plano Diretor, vao
sendo construidos) que pode configurar-se por quarteirdes formados por grandes
pareddes de edificios colados uns aos outros ou por um conjunto de prédios alternados
e com formas geométricas diferenciadas. Cada uma destas solu¢des pode implicar em
vantagens e desvantagens econdmicas, ambientais e de salubridade e interessar mais

a um grupo de empreendedores imobiliarios, ambientalistas, defensores do patrimoénio
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histérico — cultural ou moradores de bairro. E preciso considerar que o corpo técnico
ndo é neutro, que exercita suas preferéncias no momento da escolha das solucdes e
gue pode priorizar o transporte individual ou o coletivo, as construcdes elevadas ou os
prédios de menor altura e volume, a regularizacdo de habitacdes precarias no local
onde estdo ou as remocgdes para lugares onde o solo tem menor valor.

Cunha e Jardim (2005) analisaram os diferentes instrumentos criados pela
Constituicdo Federal e concluiram que ela “ampliou a possibilidade de participacédo da
sociedade civil na gestdo publica” e que ela teria inaugurado uma “conjuntura
excepcionalmente favoravel a participacdo popular”’, o que possibilitaria a introducéo do
“exercicio do poder diretamente pelo povo, de forma combinada com a representacao
politica tradicional”. Estas leis “instituiram arranjos institucionais com vistas a propiciar a
participacao dos cidaddos na gestdo das politicas publicas e no controle publico sobre
0s governos no que Dagnino chamou de "encontros entre o Estado e a sociedade civil"
(2002, p.13) [...] e que tém tido importante papel na formacdo das agendas politicas,
especialmente as locais”. (CUNHA e JARDIM, 2005)

4.2 A participacao social e o Plano Diretor na Lei Orgéanica Municipal (LOM) de
1990

Os vereadores constituintes municipais, que aprovaram a Lei Organica Municipal
de Porto Alegre®®, deram prioridade para a participacdo da sociedade no processo de
tomada de decisdo do governo local. S&o diversos artigos da Lei que buscam garantir e
ampliar a participagao.

Os artigos 101 e 102 prevéem, respectivamente, que “os conselhos municipais
sdo orgdos de participacao direta da comunidade na administragdo publica, tendo por
finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias referentes a cada setor da
administracdo” e que o “Poder Publico reconhecerd a existéncia de conselhos

populares regionais, autbnomos, nao subordinados a administragcdo municipal”. O art.

19 A Lei Organica Municipal de Porto Alegre foi promulgada em 3 de abril de 1990.
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96 chegou a prever crime de responsabilidade do Prefeito em caso de obstru¢do do
livre funcionamento dos conselhos populares.” (artigo posteriormente suspenso pela
resolugéo n°. 47, do Senado Federal, de 2005)

A LOM propde uma mudanca radical no papel dos conselhos municipais que
deixam de ser instancias de colaboracdo ao governo e passam a atuar como “6rgaos
de participacdo direta da comunidade na administracdo publica”.

A LOM prevé que o municipio elabore os planos diretores de desenvolvimento
urbano, promova o adequado ordenamento territorial, estabeleca normas de edificacéo,
de loteamento, arruamento e zoneamento urbano (art. 8°). Os planos diretores serédo
objeto de Lei Complementar, que deve ser aprovada por maioria absoluta dos
vereadores (art. 76).

Os constituintes priorizaram ainda temas inovadores, de interesse dos setores
populares como habitacdo popular e saneamento basico (art. 13), a urbanizagdo, a
regularizacdo e a titulacdo das areas faveladas e de baixa renda, de loteamentos, a
participacdo ativa das entidades comunitarias no estudo, encaminhamento e solucdo
dos problemas (art. 208), a delimitacdo de areas destinadas a habitacdo popular (art.
212), politicas emergenciais para areas de risco e regras especiais no Codigo de Obras
e plano diretor para projetos de baixa renda (art. 216), o banco de terras (art. 217), o
estabelecimento como meta prioritaria & superacéo da falta de moradia para familias de
baixa renda (art. 230), a concessao real de uso e o usucapido urbano (artigos 231 e
232).

Temas que néo foram incorporados nos Planos Diretores de 59 e 79 néo tendo
sido priorizados pelo 6rgdo coordenador do planejamento municipal.

A LOM propde que o Poder Executivo adote uma estrutura politico —
administrativa descentralizada que assuma um planejamento permanente e integrado
com a comunidade e que assegure a participacdo popular nas decisdes do Executivo
(art. 85, 86 e 89).

Mais de um terco dos 43 vereadores constituintes eram de partidos do governo
da “Frente Popular” (PT, PCB, PSB), sendo que o primeiro secretario, vereador Lauro

Hagemann, acompanhou todo o processo de formulacdo e aprovacao do PDDUA.
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A “Frente Popular” assumiu o governo num contexto politico local em que a
expectativa da maioria dos vereadores que aprovou a LOM era de ampliacdo da
participacdo social na constru¢cdo das politicas publicas e de governos menos

centralizados e com maior controle social.

4.3 Os conselhos municipais nos governos da “Frente Popular”

Apés a aprovacgdo da Lei Organica Municipal de Porto Alegre, os governos da
“Frente Popular” criaram e regulamentaram um conjunto de conselhos municipais que
passaram a ter uma participacdo ampliada, incorporando atores que nao participavam
nos conselhos criados na década de 70. Segundo a Lei Complementar n° 267, de 1992,
0os “Conselhos Municipais sdo o6rgdos de participacdo direta da comunidade na
administracdo publica”, tém por competéncia “atuar nas formulagbes e controle da
execucao da politica setorial”, sendo “garantida maioria de representantes as entidades
comunitarias de moradores”, “entidades de trabalhadores” e “entidades civis” (art. 1°, 2°
e 4°). E a Lei 293, de 1993, institui gratificacdo aos representantes dos conselhos
municipais. Sao criados os Conselhos de Saude (Lei 277/92), de Transito (Lei 247/91),
de Educacao (Lei 248/91), dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Lei 6787/91), de
Comunicacao (decreto 9426/89), institucionalizado e reformulado o de Transportes (Lei
318/94), alterado o de Patrimbnio Histérico e Cultural (Decreto 11130/94) e o de
Entorpecentes (Lei 328/94).

Os Conselhos Municipais, segundo as regulamentacbes aprovadas pelo
Executivo, passaram a ser “Orgdos de participacdo direta da comunidade na
administracdo publica”, tendo por competéncia “atuar nas formulacbes e controle da
execucdo da politica setorial” e tendo como atores participantes a “maioria de
representantes de entidades comunitarias de moradores”, “entidades de trabalhadores”
e “entidades civis” (art. 1°, 2° e 4°). Diferenciam-se dos Conselhos Municipais da
década de 70 que eram instancias de consulta e colaboragcdo ao governo com
caracteristicas burocratico-administrativas e passam a ter o respaldo legal para

controlar e formular a politica setorial.
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Resumindo, pode-se afirmar que o ciclo de formulacdo da politica urbana dos
anos 90 teve como principais caracteristicas: um contexto de pressao social por uma
democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana; o surgimento de novas propostas
metodoldgicas para a elaboracdo da politica publica, baseadas no planejamento
estratégico e no planejamento participativo (que implicaria na necessidade de uma
“nova burocracia”, um corpo técnico com o perfil de “mediador de conflitos™! para a
formulacéo de solucdes).

E neste contexto que se dara a formulacéo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano Ambiental (PDDUA) da “Frente Popular’. Um contexto de expectativa da
sociedade e dos profissionais do urbanismo pela introducdo das novas metodologias e

novos mecanismos de participagao social.

4.4 As Fases do Projeto Cidade Constituinte: do | Congresso da Cidade (1993) a
Lei Complementar 434/99

A analise dos documentos do ANEXO A revelou que os objetivos e as instancias
criadas pelos governos da “Frente Popular’ mudaram de acordo com as necessidades
do processo, caracterizando diferentes fases para o ciclo de formulacdo da politica
urbana.

O Projeto Cidade Constituinte desdobrou-se em quatro fases desde a sua
criacdo, em 1993, até a aprovacdo do PDDUA, em 1999.

A primeira fase (93) definiu o tema para debate com a sociedade (o Projeto de
Cidade para o futuro), criou espacos publicos'? para a discussdo e formulagéo (grupos

de trabalho, seminarios, audiéncias publicas, Congresso da Cidade) e uma

1 Conflitos que resultam das tentativas de interacdo entre os principais atores envolvidos. O técnico
mediador de interesses conflitantes seria o agente que faria circular as informacdes sobre as
possibilidades de modificacdo do espaco urbano e viabilizar “a construcdo de uma ponte” entre o
conhecimento da populacdo local e o conhecimento técnico para a producdo e gestdo do espaco
urbano”.(MURTA, 2005, p. 1-5)

'2 Estes espacos foram criados, inicialmente, para o debate e votacdo de propostas de diretrizes para o
“Projeto de cidade para o futuro”, posteriormente transformando-se em espacos de formulacao (grupos
ampliados) de propostas ao Plano Diretor.
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Coordenacédo Geral para orientar o processo votou o regimento para o funcionamento
das instancias e definiu as entidades que participariam.

Fizeram parte da Coordenacido Geral: Conselho do OP, Central Unica dos
Trabalhadores, Conselho Municipal da Saude, Fundacdo de Economia e Estatistica,
Sociedade de Economia do RS, Associacdo Gaucha de Empresas de Réadio e TV,
Forca Sindical, Sindicato dos Micro — Empresarios, UFRGS, membros do Governo,
PUC, Sociedade de Engenharia, OAB/RS, SINDUSCON, IAB, FIERGS, FEDERASUL,
GRAMPAL, UAMPA, CIDADE, FASE, Associacdo Riograndense de Escritérios de
Arquitetura (AREA), METROPLAN, Camara de Vereadores e Prefeitura Municipal. Em
1995 se agregou o Férum Municipal da Reforma Urbana.

Conclui o ano com a aprovagédo de diretrizes, formuladas pelas entidades nos
espacos publicos criados, e a recomendacdo de que o governo elaborasse, durante o
ano de 1994, a metodologia para a reformulacdo do 1° PDDU.

A segunda (1994) elaborou a metodologia para a reformulagéo do 1° PDDU e
propés debates em grupos de trabalho abertos & participacdo tanto de entidades
organizadas como individuais e definiu os temas que fariam parte da agenda de
discussdes da reformulacdo do 1° PDDU, a partir das diretrizes do | Congresso da
Cidade.

A terceira (95-97), que se caracterizou pela formulagcdo técnica do novo Plano
Diretor (PDDUA), foi desenvolvida através de grupos de trabalho abertos, seminarios
publicos, oficinas técnicas com a participacdo de consultorias e intensos debates entre
0 Executivo e o Legislativo. Nesta fase foram priorizadas e sistematizadas as propostas
para alteracao do 1° PDDU (submetidas a aprovacéo do Il Congresso da Cidade de 95)
e indicados temas a serem aprofundados. Avancou, em 1996, com a compatibilizacdo
técnica e juridica dos temas aprovados (Gestdo e Sistema de Planejamento, Habitacdo
de interesse Social e regulamentagéo da Lei do Solo Criado) e elaboracdo e entrega do
Projeto de Lei ao Legislativo. Ainda neste ano, iniciaram oficinas de trabalho na SPM,
para 0s técnicos, objetivando aprofundar as discussdes sobre os paradigmas
urbanisticos, a acdo governamental, instrumentos e metodologias e adequéa-los aos
pressupostos do planejamento estratégico e participativo, se estendendo até 1998. Em

1997 o Projeto de Lei é retirado do Legislativo, retornando aos féruns de debate e



98

elaboracdo criados pelo Executivo, e entregue (formalmente) novamente em 12 de
novembro1997.

A quarta fase (98-99) se caracterizou pela tramitacdo do Projeto de Lei do
PDDUA na Céamara de Vereadores. Ainda em 1996, quando da entrega do primeiro
Projeto de Lei, foi constituida a Comissédo Técnica Especial, na Camara Municipal para
analise da proposta do Executivo. Em 1998 a Camara de Vereadores instituiu o rito
especial que definiu as regras para a apreciacdo do Projeto de Lei do PDDUA. Foi
criado, ainda, o Forum de Entidades (aberto aos movimentos, conselhos e entidades),
que atuou como instancia organizadora da participacdo popular. A apreciacdo e
votacdo do Projeto de Lei do PDDUA pelos vereadores iniciou, formalmente, em 19 de
junho de 1998, com a aprovagdo do rito especial, indo até 4 de outubro de 1999,
quando foi aprovado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA).*

O quadro (1) mostra as principais fases do projeto.

3 prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999.



QUADRO (1) - FASES DO CIDADE CONSTITUINTE

99

ANO 1993 1994 1995-97 1998-99
Poderes EXECUTIVO EXECUTIVO EXECUTIVO/ LEGISLATIVO LEGISLATIVO
Envolvidos
Objetivo Debater o futuro | Elaborar a | Reformular o 1° PDDU, elaborar | Analisar, debater,
da Cidade com | metodologia de|o PDDUA e encaminhar o PL ao |incluir propostas,

entidades da

sociedade civil

reformulacéo do
1° PDDU

legislativo

vetar e votar o Plano

Diretor

Instancias de

Coordenacgéo

Espacos,
instancias de
debate,
elaboracao e

deliberacao

-Coordenacado
Executiva do
Cidade
Constituinte
-Coordenacéo
Geral**
-Grupos de
Trabalho
(abertos ao
publico)

- Seminérios

- Audiéncias
Publicas

I° Congresso
da Cidade

-Coordenacgédo da
sPm®®
-Coordenagéao
Executiva do
Cidade
Constituinte e
Coordenacéo
Geral

da

do

-Vereadores
bancada
governo
- Secretarias

Municipais

-Coordenacédo da SPM
do

Constituinte e

-Coordenagdo  Executiva
Cidade
Coordenacéo Geral

- Comisséo Técnica Especial do
Legislativo

- Bancada do governo

- Grupos de Trabalho (fixos e
ampliados)

- Seminarios Compatibilizacao

- Oficinas ¢/ consultoria

- GT formulador anteprojeto

- Férum de  Secretérios
Municipais

- Conselho do Plano Diretor

- II° Congresso da Cidade

-Comissdo Especial
Vereadores

(17 vereadores, 4
relatores)

- Comissdo Técnica
Especial do
Legislativo

- Fo6rum Entidades
(reunibes publicas)

- Painel Técnico
- Votagdo em
Plenario (Sessdes
Ordinéria e Especial -
votacao das

“alturas”)

FONTE: Documentos do ANEXO A.

' Na pratica a Coordenacéo Geral acabou funcionando com instancia de tomada de decis&o e néo de

coordenacao.

'* Supervisdo Técnica do Plano Diretor.
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4.4.1 O debate publico sobre o Projeto de Cidade para o futuro

O segundo governo da “Frente Popular”, do prefeito Tarso Genro, criou o Projeto
Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte®, em marco de 1993, que, & semelhanca do
PROPLAN, desenvolveu uma metodologia para reformular o Plano Diretor e, como
este, também atribuiu sua coordenacdo a SPM. Quando do lancamento do Cidade
Constituinte, o Orcamento Participativo j& se consolidava como instancia de
participacdo social, com metodologia inovadora e estrutura criada especialmente para
organizar e operar o Plano de Investimentos da Prefeitura, que definia as prioridades de
investimentos para as dezesseis regides da cidade'’. O OP definia as prioridades de
investimento para o orgamento do ano seguinte, portanto de curto prazo.

Para Borba e Moura, o Cidade Constituinte se propunha a “ampliar a experiéncia
de participacéo inaugurada pelo governo Olivio Dutra” em “termos de agenda publica,
para além do horizonte de um ano e das questdes que eram tratadas pelo orcamento
participativo” e “em termos de ampliacdo do leque de atores envolvidos no processo
participativo, visando alargar a base social do novo governo, em dire¢do a classe média
e ao empresariado”. (BORBA, 1998; MOURA, 1997)

O Projeto Cidade Constituinte assumiu uma das principais caracteristicas do OP:
organizar espacos publicos que criem a possibilidade de participacdo ampla no debate,
formulacao e deliberacéo da politica publica.

No inicio de 1993, o Governo criou uma Coordenacéo Executiva para o Cidade
Constituinte que propds como objetivo geral para o 1° Congresso da Cidade
“estabelecer diretrizes de desenvolvimento e voltadas para a melhoria da qualidade de

vida em Porto Alegre” e, como especificos, “minimizar as desigualdades sociais; instituir

8 A SPM reconstitui, no documento “A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do
Plano Diretor” (outubro, 1999), o caminho percorrido pelo Projeto, proposto pelo segundo governo do PT
(Prefeito Tarso Genro), que foi instituido através da ordem de Servico no. 1, de 4 de janeiro de 1993, e
que culmina, seis anos depois, com a aprovagado do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA).

" Ver FEDOZZI, Luciano. O poder da aldeia: génese e histéria do Orcamento Participativo de Porto
Alegre. Tomo Ed, 2000, p.137-166.
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canais de participacdo democraticos e populares; projetar a cidade para o futuro e
ampliar a consciéncia da cidadania”.'®

A Coordenacado Executiva era composta pelo secretario do Planejamento
Municipal, um jornalista, quatro socidlogos, um economista, uma educadora, quatro
arquitetos (do gabinete da SPM, do gabinete do Prefeito, da Secretaria Municipal dos
Transportes, da Secretaria Municipal da Industria e Comércio e do DEMHAB) e um
assessor do legislativo municipal.

A Coordenacdo Executiva e um grupo'® da SPM (nem todos os técnicos se
envolveram) partiu de um diagnostico das instancias de participacdo existentes,
concluindo que:

e 0s Conselhos Administrativos atuam como instancias consultivas que contribuem
com a administracdo publica mas que se limitam as suas areas de competéncia,
como por exemplo, o transporte urbano, o Plano Diretor etc;

e 0s Foruns, como o OP, constroem suas propostas (Plano de Investimentos) mas
dentro de uma ética fracionada da realidade (orcamento, énfase para o local);

e as Comissdes Especiais tratam apenas de assuntos internos de interesse do
Executivo;

e a Camara de Vereadores centra sua atuacdo na politica tributaria e orcamentaria
e tem dificuldade de incorporar a participacdo de importantes segmentos da
sociedade;

e a organizacdo popular ja se faz representar no OP e junto a Camara de
Vereadores.

A concluséo final foi que todas estas instancias de participacdo tinham suas
atribuicdes limitadas pelo “fator geopolitico” e que, portanto, se justificava a criacdo de
uma instancia de consulta de representacdo mais ampla e para decisbes de médio e

longo prazo.

'® Anteprojeto elaborado pela Secretaria do Planejamento Municipal (SPM). Fevereiro, 1993.

19 Anteprojeto elaborado por um grupo da Secretaria do Planejamento Municipal (SPM). Fevereiro, 1993.
Este anteprojeto contou com a participacdo de alguns dos técnicos da SPM que simpatizavam com a
idéia da necessidade de um método de planejamento alternativo ao planejamento tecnocratico —
normativo. Os demais, ainda sob a influéncia dos intensos conflitos e disputas que tiveram com a
proposta de participagcdo e planejamento apresentada pelo governo da “Administragdo Popular” e OP,
nao se dispuseram a participar. (Ver FEDOZI, 2000, P. 81-102)
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No anteprojeto formulado pela coordenacdo foram apresentados “temas base”
com assuntos especificos e um breve diagnoéstico que procuravam apresentar 0s
aspectos prioritarios do debate. Dos oito “temas base” propostos originalmente, apenas
guatro foram debatidos pelos grupos de trabalho: Reforma e Desenvolvimento Urbano,
Circulacdo e Transportes, Financiamento da Cidade e Desenvolvimento Econémico?.
Os temas Politicas Publicas, Dimensionamento e qualificacdo da Rede, Reforma e
Democratizacdo do Estado e Rela¢des Institucionais ndo entraram na agenda do
Cidade Constituinte. A maioria do governo priorizou estes temas diferentemente da
expectativa da Coordenacdo Executiva que apontava a necessidade de uma “urgente
re-qualificacéo da estrutura do Estado centralizada e pouco transparente”.?*

Na primeira gestdo da “Frente Popular’, ap6s um primeiro ano de muitos
tensionamentos com a SPM?, o governo criou uma estrutura especifica para a
organizac&o e a gestdo do ciclo do Orcamento Participativo?®, diretamente vinculada ao
gabinete do Prefeito. Esta iniciativa foi orientada, basicamente, para atender as
demandas urgentes e locais do Orcamento Participativo, ndo tendo relacdo com uma
preocupacdo em criar uma estrutura e cultura institucional, na esfera local do Estado,
capaz de dar sustentacdo, a longo prazo, a participacdo, ao planejamento e a gestédo
participativa®*.

Em 1993, as mudancas ja operadas pelo OP ainda ndo haviam gerado o
acumulo necessario para produzir consenso entre os diferentes atores que

“influenciavam” o governo de modo a que priorizassem o debate sobre uma nova

2 porto Alegre Mais: Cidade Constituinte. Reforma e Desenvolvimento Urbano, Circulagdo e Transportes,
Financiamento da Cidade e Desenvolvimento Econdmico, 1993.

! Anteprojeto da Coordenagéo Executiva -SPM. Fevereiro, 1993.

2 FEEDOZZI (2000) e BORBA (1998).

3 para maiores informacdes sobre o ciclo do OP, ver a publicacdo “O Ciclo do Orcamento Participativo®,
do Centro de Assessoria e Estudos Urbanos (CIDADE), 1997.

% Esta n&o priorizacdo do debate e formulacdo de propostas para a mudanca da estrutura e cultura
institucional ira mudar oito anos apés, quando o Grupo de Trabalho de Modernizacdo e Ampliagdo do
Orcamento Participativo diagnostica que “o Orcamento Participativo tem doze anos de idade. A Prefeitura
de Porto Alegre, com suas estruturas de encaminhamento de processos, seus 6rgaos, departamentos,
supervisdes, seu corpo funcional, ja existe ha muito mais tempo. Sem ddvida que muita coisa se alterou
no interior da estrutura municipal durante esse tempo. No entanto, ndo se verificou nenhuma mudanca de
vulto no que diz respeito a estrutura geral da Prefeitura” e o tema passa a ser uma das preocupacgfes da
Conferéncia Municipal sobre Democracia e Gestdo do Estado. Relatério Final do Grupo de Trabalho de
Modernizagéo e Ampliagdo do Or¢camento Participativo. Dezembro, 2001.
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estrutura e forma de gestdo da Prefeitura®. O tema das Politicas Publicas, excluido da
agenda de debates do Cidade Constituinte, sé vai entrar na agenda dos Governos da
“Frente Popular” no 3" Congresso e o da Estrutura Administrativa e Gestdo no 4°
Congresso da Cidade?®, entre 1999 e 2003.

A Coordenacédo Executiva prop6s ainda que os foruns de Governo identificassem
0s atores que deveriam participar do processo e que debatessem e aprovassem a
proposta em suas instancias, para posterior apresentacao a sociedade.

A construcdo da proposta metodoldgica do primeiro ano do Cidade Constituinte
seguiu 0s seguintes passos:

1. Ordem de Servico do Prefeito ao Secretario da SPM para formular uma proposta
de estrutura e metodologia para debater e propor diretrizes para o futuro da
cidade;

2. Constituicdo de um grupo técnico na SPM que elabora uma pré - proposta de

processo de debate e formulacéo interna ao governo (Executivo);

Debate da proposta nas secretarias e no férum de secretarios municipais®’;
Aprovacao da proposta do governo;

Apresentacao para a sociedade em Audiéncia Publica;

Formacado da Coordenacado Geral do Cidade Constituinte;

N o o bk~ ow

Aprovacao, pelas entidades participantes, do Regimento Interno e programacgéao
do Cidade Constituinte;

©

Seminérios de integracdo e compatibilizacdo de propostas;
I° Congresso da Cidade.
Apbés a aprovacdo da proposta metodologica do Cidade Constituinte, no

Governo, o Projeto foi lancado em 26 de marco de 1993, em audiéncia publica, durante

% Fedozzi chega a afirmar que, em 1990, “em realidade, 0 movimento comunitario parecia estar mais
preocupado em conquistar bens e servigos urbanos do que propriamente discutir a engenharia
institucional para a democratizacdo do Estado”. (FEDOZZI, 2000, p. 97). UTZIG, em 2001, afirma que o
governo nao foi capaz de “formular e implementar um modelo de gestdo capaz de promover de forma
?6ermanente a inovacgéao, a otimizag&o e a modernizag&o da estrutura operacional”. (UTZIG, 2001)

Os governos da “Administracdo Popular realizaram quatro Congressos durante suas quatro gestes.
Para andlise das propostas dos GTs ver “Cadernos de Resolu¢des do 3" e 4° Congresso da Cidade”,
respectivamente 2001 e 2003. Biblioteca da SPM.

%" Os governos da “Administracdo Popular” criaram instancias, como a Coordenacdo de Governo e o
Forum de Secretarios, para debater e deliberar sobre estratégias e prioridades do governo.
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a Semana de Porto Alegre. Em 19 de maio foram apresentados os coordenadores dos
Grupos de Trabalho (GTs) em evento que reuniu mais de 600 pessoas.

O Governo criou uma estrutura responsavel pela coordenacao e implementacéo
do Cidade Constituinte, que se compds de uma Coordenacédo Geral responsavel pelas
diretrizes e orientacdo do processo; uma Coordenagao Executiva que monitorou, deu
apoio e integrou os GTs; quatro grupos de trabalho encarregados de coordenar os
debates e formular diretrizes, propostas e obras para o futuro da cidade; uma Comissao
de Sistematizacdo encarregada de dar a redacédo final das propostas apresentadas
pelos GTs; e um Congresso que apreciou e votou as propostas construidas pelos GTs.

Em junho de 1993 foi aprovado, pelas entidades participantes, o Regimento
Interno®® do Cidade Constituinte que definiu os objetivos, atribuicbes, temas béasicos, as
atividades, as instancias de coordenacdo, o objetivo dos grupos de trabalho, das
comissOes de sistematizacdo e assessoramento, da rede de ajuda e dos objetivos do
Congresso da Cidade.

Durante o ano de 1993, o Cidade Constituinte realizou 17 palestras®, 7 reuniées
com o Secretariado Municipal, 6 Seminérios para funcionarios da Prefeitura, 16
reunibes com o Conselho do OP, dois Seminarios abertos e reunides nos GTs,
envolvendo mais de duas mil pessoas. Foram apresentados 60 documentos de
entidades como a Sociedade de Engenharia, CREA, CDL, EMATER, SENAI, SENAC,
CNPqg, FIERGS, INFRAERO, UFRGS, AGEL, FASE, Céamara de Vereadores,

% Secretaria do Planejamento Municipal. Porto Alegre Mais: Cidade Constituinte. REGIMENTO
INTERNO. Pasta “A”, 1993.

# As palestras foram: Lixo urbano e reciclagem, por Frank Sudol (EUA); Participacdo popular e
planejamento participativo: a experiéncia de Barcelona, por Jordi Borja (Espanha); Planos Reguladores
de Gestdao Urbana: Manuel H. Vallejo (Espanha); Prefeitura e desenvolvimento econbémico, por
Alessandro Ramazza (Italia); Autonomia Municipal, por Gustavo Krause (PE); Tributacdo e revisao
constitucional, por Amir Khair e outros (Brasil); Estratégias urbanas e mecanismos de controle, por
Raquel Rolnik (SP) e Lires Marques (RS); Espaco do transporte coletivo e do automovel, por Oscar
Figueroa (Chile); Cotidiano e vida moderna, por Sérgio Rouanet (DF); Tudo que é solido desmancha no
ar, por Marchall Bermann (EUA); Desenvolvimento econdmico: O caso de Porto Alegre, por Paul Singer e
outros (BR); Politica Habitacional, por Marcos Campelo Melo (SP); Alternativas para a crise, por Roberto
Mangabeira Unger (EUA); Participacdo popular no desenvolvimento urbano, por Sebastian Miller
(Alemanha); O papel do publico e do privado na construcdo da cidade (México, EUA, Inglaterra,
Argentina, Colémbia, Chile, Venezuela, El Salvador). Documentos na Biblioteca da SPM.
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Associacbes de Moradores, Prefeitura (SPM, SMC, SMAM, SMS, DMAE, SMT,
DEMHAB, EPATUR) e individuais *.

A analise de Moura (1997) apontou para uma participacdo desigual dos atores no
processo. No Semindrio de Integracdo dos GTs, realizado em novembro de 1993, a
maioria dos participantes foi de Associagbes de Moradores, de representantes do OP e
funcionarios publicos, estando ausentes os setores empresarial e sindical. Nos eventos
dos GTs (que desenvolveram debates com palestrantes, instituices e entidades que
tinham estudos e propostas relativas aos assuntos em pauta), as reuniées aconteceram
semanalmente, com algumas descontinuidades. No periodo - julho a dezembro - 0 GT
Reforma e Desenvolvimento Urbano realizou o nimero maior de reunides e foi o que
atraiu o maior nimero de inscritos (233), contando com 882 participantes (uma média
de 44 por reunido). Este GT se diferenciou dos demais também na sua estrutura, além
de um coordenador teve trés sub-coordenadores. **

Os quadros (2) e (3) apresentam as diferentes participacoes:

QUADRO (2) — PARTICIPACAO NOS GTs

GTs Participantes/reunido Inscritos
Reforma e desenvolvimento urbano 44 233
Circulacéo e transporte 23 168
Desenvolvimento econémico 21 147
Financiamento da cidade 12 62

Fonte: Relatério “Processo Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte”, Secretaria Executiva, mimeo, s/d,
apud Moura, 1997.

% prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulacdo do Plano Diretor. Outubro, 1999.

Diretrizes para Porto Alegre. PMPA/Congresso da Cidade. p. 51-55, dez/93.

%1 Relatorio “Processo Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte”, Secretaria Executiva, mimeo, s/d, apud
Moura, 1997.
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QUADRO (3)- PARTICIPACAO SOCIEDADE CIVIL/GOVERNOS®
SOCIEDADE CIVIL GOVERNOS

67,52% 32,48%

Fonte: Relatério Processo Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte,
apud Moura, 1997.

Os GTs ndo foram coordenados apenas pela Secretaria Municipal do
Planejamento, mas também pela Secretaria dos Transportes, da Industria e Comeércio e
da Fazenda. O resultado das discussdes nos GTs foram sistematizados por uma
comissdo, apresentados e aprovados por 220 participantes em um seminario de
preparacéo ao |I° Congresso da Cidade.

No Congresso da Cidade, ponto culminante e de fechamento deste primeiro ano
do ciclo do Cidade Constituinte, inscreveram-se 548 participantes (observadores e
convidados com direito a voz) e 276 delegados (com direito a voto). O Congresso
apreciou e votou o regimento interno, os resultados das discussdes dos grupos e dos
dois seminérios, compatibilizados pela comisséo de sistematizacdo®. As diretrizes dos
GTs foram classificadas em consensuais e ndo - consensuais e, posteriormente,
levantados destaques, por parte do plenario, apreciadas e votadas por maioria simples.
O congresso aprovou o documento contendo diretrizes, projetos e agdes, apresentados
em nove eixos considerados estratégicos para o desenvolvimento da cidade, e a “Carta
de Porto Alegre - Inventando o Futuro”, contendo os principios basicos do “projeto de
futuro”. (MOURA, 1997: 175-179)

A primeira fase do Cidade Constituinte apresentou como resultado o seguinte
diagndstico sobre a cidade: a existéncia de uma cidade dividida em cidade planejada e
cidade ndo planejada; uma cidade que perdeu importancia econémica relativa; uma

cidade que reduziu sua presenca no cenario cultural do pais; uma cidade que precisa

% Nas instancias governamentais municipal, estadual e federal, teve maior participacdo a primeira. A
representacdo da sociedade civil (67,52%) foi assim distribuida: Individual (18,06% - 99), Orcamento
Participativo (12,04% - 66), Entidades Associativas (11,67% - 64), Entidades Patronais (6,57% - 36),
Sindicato de Trabalhadores (5,29% - 29), Partidos Politicos (4,60% - 25), Entidades de Profissionais
Liberais (4,19%, 23), Universidades (2,73% - 15) e ONGs (2,38 % - 13). Quanto ao numero de
convidados e observadores, encontrou-se apenas 0 registro dos primeiros - 50. (Relatério Processo
Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte, apud Moura, 1997).

% Abriu-se espaco no congresso para apresentacdo e votacdo de propostas inéditas, ou seja, que
aparecessem no proprio evento. (Moura, 1997)
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recuperar o Guaiba, o centro e as periferias; uma cidade que deve superar a visdo
tecnocratica — normativa de planejamento e aprofundar a experiéncia democratica do
OP; e uma cidade que deve resistir para manter a melhor qualidade de vida dentre as
capitais do pais. O Congresso apresentou como propostas 218 diretrizes e 6
recomendacdes para o futuro da cidade. (Ver ANEXO D — Diretrizes para o futuro da
cidade)

Ao final do primeiro ano do processo, a Executiva do Cidade Constituinte
diagnosticou trés dindmicas no governo, relativamente autbnomas, com légicas e rotina
proprias: o0 OP, as Secretarias Municipais e o desenvolvimento urbano. O OP dando
prioridade para a eleicdo de delegados ao Conselho do OP e para as demandas locais
a serem incluidas no Plano de Investimentos da Prefeitura; as Secretarias e 0s
Conselhos Municipais deliberando sobre politicas setoriais e “dominados” pela geréncia
técnico — burocratica; e a Coordenacdo Executiva do Cidade Constituinte buscando
envolver o governo e a sociedade no debate sobre estratégias de desenvolvimento da
cidade. Propds-se uma Coordenacdo Unificada integrando o projeto Cidade
Constituinte e 0 OP e que, em 1994, deveria definir as diretrizes estratégicas, produzir
um projeto de comunicacdo e estruturar um sistema de informacdes, o que néo foi

levado adiante pelo governo.

4.4.2 A elaboracédo da metodologia para a formulacédo do PDDUA

Durante o ano de 1993, o tema que acabou se destacando pela maior
participacdo foi o desenvolvimento urbano. Em 19 de maio de 1994, a Coordenacédo
Executiva apresentou, na primeira reunido da Coordenacdo Geral, depois do |
Congresso da Cidade, a proposta de “Grupos de Discussdo” para 0s temas
“Reavaliacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1° PDDU); Plano de
Desenvolvimento Econdmico; Corredor Cultural para recuperar e animar a area central
e re-escalonamento de horéarios das atividades econdmicas e publicas para evitar o

congestionamento do transito”. (Moura, 1997, 190) Mas, como afirmaram Moura (1997)
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e Borba (1998), “na pratica, a partir desta reunido, a Coordenacdo Geral do Cidade
Constituinte transformou-se no grupo que fez a coordenacdo do processo de

reavaliacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano”**

e de um projeto de governo
“acabou como um projeto da Secretaria do Planejamento”. (MOURA, 1997, 191)
Segundo Moura (1997), as raz0es de tal mudanca de rumos encontram-se em dois
fatores: “o fato do projeto estar sob a responsabilidade da SPM, que tinha como
principal atribuicdo o gerenciamento do 1° PDDU; o perfil dos atores sociais que vinham
tendo uma participacdo mais sistematica na Coordenacdo Geral do projeto, os quais
tinham uma proximidade direta com o tema”®. Para a Executiva do Cidade Constituinte
foi priorizado aquele tema que reunia duas caracteristicas: ser uma “demanda popular
e ter capacidade de gerar um debate estratégico que articulasse os diversos setores e
interesses da cidade™®.

Mas o governo, através da Executiva do Cidade Constituinte, ndo desistiu de
tentar incorporar temas considerados estratégicos para o desenvolvimento da cidade.
Apresentou, no inicio de 1995, “dois eixos tematicos: a reformulacdo do Plano Diretor e

a questdo de Porto Alegre e o contexto de globalizacéo face ao Mercosul™®’. A falta de

34 No documento de apresentacdo da metodologia de reformulagdo do Plano Diretor é colocado que a
reformulacdo do PDDU é um trabalho a ser efetuado em 1995, baseado nas discussdes do | Congresso
da Cidade, ocorrido em dezembro de 1993, no qual foram levantados os itens que a populagéo acredita
necessitarem de reavaliacao dentro da legislacéo urbanistica de Porto Alegre.

A orientacdo dada pelo | Congresso da Cidade apontou para 0s seguintes aspectos:

1) Manuten¢&o do Plano Diretor como instrumento basico no ordenamento urbano;

2) Modernizacdo do Plano Diretor, através da incorporacdo dos novos instrumentos urbanisticos
possibilitados pela Constituicdo de 1988 e alguns dos quais ja com legislacao aprovada,

3) Revisdo da forma de gestdo proposta pelo | PDDU, visando a sua democratizacdo através da
ampliacdo da participacdo popular em todas as instancias decisérias e criando novos
mecanismos para a sua inser¢éo no processo de Planejamento;

4) Reavaliacdo de componentes do atual Plano Diretor que demonstraram ndo terem se adequado
a dindmica de crescimento da cidade;

5) Atualizacdo de conceitos, propiciada pela andlise dos 15 anos de aplicacdo do | PDDU e pela
incorporacdo de novos enfoques e metodologias;

6) Simplificacdo da lei, através da adog¢do de uma linguagem mais acessivel, diretrizes mais
abrangentes e critérios claros para a sua aplicacdo. (PMPA/SPM. Metodologia de reformulagéo
do PDDU 1995. Porto Alegre, abril de 1995)

% Como era o caso de categorias profissionais como o “IAB e SERG - e, por outro, ONGs vinculadas a
luta pela Reforma Urbana - a FASE e o CIDADE. Um ator que ja vinha participando de forma eventual foi
0 SINDUSCON - tinha forte interesse na reformulagédo do plano diretor e, a partir dai, teve uma presenca
mais sistematica” (Moura, 1997: 191)

% prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999.

" Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 22
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receptividade da Coordenacdo Geral e das Secretarias Municipais fez com que o tema
globalizacdo fosse secundarizado e ndo levado adiante pelo Cidade Constituinte.
Definida a prioridade dos participantes do Cidade Constituinte pela reformulacdo do 1°
PDDU, a Executiva prop0s que a metodologia priorizasse o sistema Municipal de
Planejamento, o modelo de cidade, a regularizacdo urbana, a gestdo e negociacao.
Propunha que as oficinas de trabalho fossem “totalmente abertas as entidades™®. Esta
proposta foi debatida na Coordenacdo Geral, com Prefeito e secretariado, Camara de
Vereadores, bancada do Partido dos Trabalhadores, Conselho do Plano Diretor, Forum

da Habitacdo e Conselho do OP.

4.4.3 A formulagéo técnica do Projeto de Lei do PDDUA, em grupos fixos e ampliados

A primeira fase do Cidade Constituinte (93) serviu de referéncia tanto para a
constituicdo das instancias de coordenacdo, formulacdo técnica e participacdo, como
para a selecdo dos temas de debate (Estrutura Urbana, Gestdo e Sistema de
Planejamento, Subsidios para a Politica Habitacional e Planos Regionais) dos anos
seguintes.

Moura (1997) observou que se mantiveram as estruturas, da Coordenacéo Geral
e dos GTs, do primeiro ano para a Reavaliacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (1° PDDU) “embora com uma alteragdo significativa na dinamica de
funcionamento destes ultimos, visando garantir a operacionalizacdo do trabalho e a
participacdo da cidadania”. Os grupos foram divididos em duas categorias: fixos -
espaco de estudo e formulagdo, com um funcionamento mais cotidiano, integrado por
técnicos da Prefeitura e representantes de entidades da sociedade civil e 6rgéos
estaduais — e ampliados — espacgo aberto a participacdo de todos os interessados e

inscritos previamente, para 0 acompanhamento e deliberagcdo das propostas

% Pprefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano Diretor.
Outubro, 1999.
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formuladas pelos primeiros. Manteve-se o Congresso da Cidade® como o férum de
convergéncia das discussbes realizadas através dos GTs e dos seminarios de
integracdo e de deliberacdo das propostas de alteracdo do 1° PDDU, sendo este
realizado em dezembro de 95. As propostas aprovadas no Congresso de 93 foram
analisadas pela equipe técnica, sendo resgatadas e agrupadas em quatro eixos de
discussdo. As nove linhas estratégicas definidas no Congresso da Cidade de 93 foram
tomadas como o “norte” da reformulacédo, sendo incorporadas a proposta final como
“principios e diretrizes do Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento Urbano
Ambiental”. (MOURA, 1997, 191-192)

Foram constituidos os seguintes GTs:

1. Estrutura Urbana - subdividido em Avaliacdo da Capacidade de Adensamento,
Circulacdo e Transporte, Policentralidade e Zoneamento de Usos, Dispositivo de
Controle das Edificacdes e Patriménio Ambiental;

Gestédo e Sistema de Planejamento;

Subsidios para a Politica Habitacional e

Planos Regionais.

O acompanhamento do ciclo do Cidade Constituinte através dos documentos
existentes na SPM*° e do estudo realizado por MOURA (1997) para os anos de 94, 95 e
96 revela que este se ajustou as necessidades de cada periodo: 94 €é um ano de
“trabalho interno da Prefeitura”, voltado para a elaboracdo da metodologia de
reformulacdo do 1° PDDU; 95 repete 93, com GTs (fixos e ampliados), seminéarios de
integracdo e compatibilizacdo e o Il Congresso da Cidade, agregando plenarias nas 16
regides do OP; e 96 se caracterizou pela intensificacdo dos trabalhos da Coordenacao
Geral (sistematizacao das diretrizes do congresso, encaminhamento do projeto de lei a
Camara de Vereadores e formulacdo do novo modelo espacial do Plano Diretor) e
realizacdo de audiéncias publicas.

Definiu-se pelo encaminhamento imediato de um projeto de lei em torno de dois

dos eixos discutidos anteriormente: “Gestdo e Sistema de Planejamento” e “Habitac&o

¥ “Cabe registrar que é justamente esse espaco que, no decorrer do processo, é colocado como uma das referéncias a serem

seguidas, conforme depoimento de secretario executivo, bem como o observado numa entrevista do prefeito Tarso Genro (1996) e
2(()) Progra_ma de Govgrr_lo, Terceira Gestédo da Administragédo Po_pulér”_. (Moura, 1997) _ o

Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulacédo do Plano Diretor. Outubro, 1999.

ANEXO A.
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de Interesse Social”, incluindo a regulamentac&o do instituto do Solo Criado. Os outros
dois - “Estrutura Urbana” e “Planos Regionais” — foram encaminhados para
detalhamento, dentro dos estudos do modelo espacial, indo para Camara de
Vereadores em setembro de 1996. (Moura, 1997)

Em marco de 95 foi designado, pela SPM, um supervisor técnico para “interpretar
as contribuicdes, participacdes e os encaminhamentos técnicos do ponto de vista das
diretrizes do Governo, articulando os aspectos conflitantes™*. A complexidade do tema,
a existéncia de inUmeras visdes sobre os problemas e suas solucdes fez com que o
governo agregasse a estrutura do Cidade Constituinte, que ja tinha um secretario
executivo, um supervisor técnico com a fungdo principal de confrontar e articular as
propostas com as concepcgoes e prioridades aprovadas pelo | Congresso de 93. Nesta
fase o governo criou fungdes e instancias que combinam a coordenacgéo da mobilizagao
para a participacdo com a coordenacdo da formulagéo técnica (funcdes de secretario
executivo, supervisor técnico, grupos ampliados e grupos fixos).

Comparando o numero de inscritos nos GTs de 1993 com o de 1995, observa-
se uma queda na participacdo durante a fase de formulacdo de propostas para o Plano

Diretor, como mostra o quadro (4) abaixo.

QUADRO (4)- INSCRITOS NOS GTS - 1993/1995

ANO 1993 1995

INSCRITOS NOS GTs 610 294

FONTE: (Moura, 1997)

Quanto ao nivel de participacdo nas instancias, Moura (1997) registrou “algumas

diferenciacdes em relacdo ao primeiro ano”.

A Coordenacao Geral contou com um publico mais freqiiente, maior e mais
diversificado. Alguns atores sairam e outros se incorporaram. Os atores mais
freqlentes foram aqueles que tém vinculagBes e interesses mais especificos
com a temaética, tanto os relacionados ao movimento popular (ONGs, FMRU e
OP), quanto aqueles ligados as categorias profissionais (IAB, SAERGS e
SERGS), ao empresariado do setor imobiliario (SINDUSCON), aos

“1 Pprefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro. 1999, p. 23
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ambientalistas (AGAPAN) e ao Estado (SPM, no caso da Prefeitura e
METROPLAN, do governo estadual). (Moura, 1997)

A participacdo passou a registrar a presenca mais intensa das entidades
interessadas nos temas em debate: o movimento popular interessado no tema
“Subsidios para a Politica Habitacional”, os setores empresariais da construcao civil que
priorizaram o0 tema “Dispositivos de Controle das Edificacbes”, as esferas
governamentais e entidades de profissionais (arquitetos e engenheiros) interessadas no
Plano Diretor e a ambiental interessada no tema “Patrim6nio Ambiental”.

No documento “Relatério Administrativo da Reformulacédo do 1° PDDU”, de 95, a
executiva do Cidade Constituinte fez a analise da participacdo nos grupos de trabalho.
Constatou “auséncias das participacbes de outros 6rgdos de Prefeitura, estaduais e
outras entidades” e “falta de colaboracdo do grupo”, pela frequéncia irregular dos
participantes efetivos, que prejudicou a formulacdo técnica. Verificou-se uma
participacdo maior da SPM, coordenadora do processo, e falta de priorizagcdo do resto
do governo, principalmente através da liberacdo de seus técnicos visando uma
dedicacado mais efetiva. Constatou-se ainda que dos inscritos nos GTs fixos somente
64,2% participaram e que “nos grupos ampliados se observa o numero reduzido de
participantes o que prejudica a idéia participativa do processo”. (SPM, Pasta C)

As entidades inscritas nos GTs (registradas neste Relatorio Administrativo) foram
agrupadas como: Governo (0rgdos municipais, estaduais, federais e legislativo);
Cidadania (Associagdes, Sindicatos, ONGs, FMRU); Mercado (SINDUSCON,
Associagbes de Transportadores); Profissionais do urbanismo (arquitetos,
representantes da UFRGS e da AREA), visando facilitar a andlise da participacao
segundo os interesses nos temas dos grupos de formulacdo do Plano Diretor. Achei
melhor classificar os arquitetos da UFRGS e da AREA como profissionais do
urbanismo, e ndo como governo ou cidadania, pois estes tém interesses que se
diferenciam dos interesses do governo ou do cidaddo comum. A participacdo, por

grupo, ficou distribuida conforme mostra o quadro (5):
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QUADRO(5)- PARTICIPACAO POR GRUPOS DE INTERESSE NOS GTS

GTs / GRUPOS | GOVERNO | CIDANANIA | MERCADO | ENTIDADES
URBANISMO

Planos Regionais 95% - - 5%
Avaliagédo da Capacidade de 88% - - 12%
Adensamento
Subsidios para a Politica Habitacional 86,5% 9% - 4,5%
Transporte e Circulagéo 75% 6,25% 12,5% 6,25%
Policentralidade e Zoneamento de Usos 56,25% - - 43,75%
Sistema de Gestdo e Planejamento 43,0% 32% - 25%
Patriménio Ambiental 89% 5,5% - 5,5%
Dispositivos de controle das edificacdes 43,0% - 21,3% 35, 7%

FONTE: Relatério Administrativo da Reformulacéo do 1° PDDU. 13/07-31/08.1995. SPM.

Observa-se que dominou a participacdo do governo, que variou de 95% a 43%,
dependendo do GT. A cidadania se concentrou principalmente no GT Sistema de
Gestdo e Planejamento, as entidades representativas dos interesses do mercado
(construcao civil e empresarios dos transportes) nos GTs Dispositivos de Controle das
Edificacbes e Transporte e Circulacdo e os profissionais e entidades do urbanismo
priorizaram os GTs Policentralidade e Zoneamento de Usos, Dispositivos de controle
das edificagbes e Sistema de Gestdo e Planejamento. A Camara de Vereadores
(registrada no grupo Governo) teve uma participacado pontual no GT Subsidios para a
Politica Habitacional, através da participacdo do gabinete do vereador Lauro
Hagemann, do PPS.

O funcionamento dos grupos ampliados, nos quais qualquer cidadéao interessado
poderia contribuir com propostas, acabou se restringindo ao GT CIRCULACAO E
TRANSPORTE. Os demais tiveram a participacéo exclusiva de técnicos.
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QUADRO (6)- PARTICIPAGAO NOS GTS FIXOS E AMPLIADOS

GTs FUNCIONARAM
AMPLIADOS Apenas CIRCULAGCAO E TRANSPORTE.
FIXOS TODOS

FONTE: Relatério Administrativo da Reformulacéo do 1° PDDU. 13/07-31/08.1995. SPM.

As participag¢des do Conselho do OP, do Férum Municipal da Reforma Urbana e
da FEEE, durante o processo, se mostraram fundamentais para a incluséao e priorizagéo
dos temas da participacao e da politica habitacional.

A Executiva do Cidade Constituinte, a SPM e o grupo formado pelo Conselho do
OP, do Forum Municipal da Reforma Urbana e da FEE apresentaram propostas para a

reformulacdo do 1° PDDU que se diferenciaram, como se observa no quadro (7).
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QUADRO (7) - PROPOSTAS DE TEMAS PARA OS GTs

ENTIDADE/INSTITUICAO

TEMA

OP/FMRU/FEE

-EstruturaUrbana |
- Politica Habitacional
- Sistema de Gestdo e
Planejamento

- Planos Regionais

EXECUTIVA
CONSTITUINTE

CIDADE

- Estruturacéo da cidade
- Sistema de Gestdo e
Planejamento
- Instrumentos para a politica
habitacional

- Planos Regionais

GT subdividido em:

- Capacidade de
adensamento

- Sistema de circulagdo e
transporte

- Policentralidade e

zoneamento de usos

- Paisagem urbana, areas
de preservacao, de
interesse paisagistico e
cultural

SPM

- Capacidade de adensamento

- Sistema de circulagdo e
transporte

- Policentralidade e zoneamento
de usos

- Paisagem urbana, areas de

preservagao, de interesse
paisagistico e cultural
- Sistema de Gestdo e

Planejamento

- Planos Regionais

FONTE: Relatério Metodologia de Reformulagédo do 1° PDDU. Abril.1995. SPM.

A proposta implementada foi a do Conselho do OP, do Forum Municipal da

Reforma Urbana e da FEE, que assumiu a proposta da Executiva e da SPM,

subdividindo o GT Estrutura Urbana, e mantendo o da politica habitacional.

Moura (1997) apontou ainda duas diferengcas em relacdo ao ano de 93. A

primeira foi a inclusao das plenarias regionais (inéditas no ciclo do Cidade Constituinte)

que utilizou como instrumentos um video, uma cartilha, mapas e um questionario. Elas

permitiram “difundir com mais amplitude o debate”, tendo “uma média de 50

participantes em cada uma das 16 regides do OP”. (MOURA, 1997)



116

A segunda foi a contratacdo de consultorias “para realizacdo de estudos
especificos - um grupo da Faculdade de Arquitetura da UFRGS - e para a elaboracao
do modelo espacial - a FLACAM®*?, algo que ndo aconteceu na primeira fase”. (MOURA,
1997)

O governo buscou consultorias, que se integraram com 0s técnicos da Prefeitura,
para desenvolver o novo modelo espacial do Plano Diretor de acordo com sua
concepcdo de cidade, “alicercada no conceito de ‘cidade sustentavel’, de
desenvolvimento, com “estratégias de atuacdo”, de gestdo participativa e sistema de
avaliacdo do desempenho urbano®®, estas as diretrizes aprovadas pelo Congresso da
Cidade de 93.

O debate publico ocorrido nas rodadas das 16 regides do OP, que “registrou
mais de 800 participantes, [também] foi decisiva para a definicdo da proposta de
regionalizacdo da cidade [...]”, que contemplou “um total de oito regides”, cada uma
englobando duas do OP. A proposta inicial dos técnicos era de seis areas**.

A metodologia assumida pelo ciclo do Cidade Constituinte estimulou o debate na
imprensa local sobre o Plano Diretor e o planejamento urbano. De 95 a 97, urbanistas,
arquitetos e socidlogos expuseram visbes a favor e contra a metodologia de
participacdo ampla na formulacdo do Plano. Socidlogas defenderam o “planejamento
pacto” (ZH, 11/07/95) e arquitetos criticaram o processo participativo* que “ameacaria
0 urbanismo”. (ZH, 7/06/95)

Apesar dos inumeros féruns criados para realizar o debate publico sobre os
temas urbanos, a participacdo ficou aquém do esperado pela SPM, tanto pela sua
quantidade, mas, principalmente, pela sua baixa popularizacdo, “devido ao caréater
hermético da lei”. Esta dificuldade também foi manifesta pelo movimento popular que se
articulou através do Forum de Entidades para participar da reformulacdo do Plano

Diretor. Em documento, de 5 de maio de 98, o Forum de Entidades propds, entre outros

2 Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Ambientais.

% Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro. 1999, p. 24 e 40.

* prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulacdo do Plano Diretor. Outubro. 1999, p. 25

> Urbanista, representante do IAB, destacou o papel dos planos diretores, a necessidade da participacdo
da sociedade e a importancia dos avanc¢os técnico — cientificos e criticou 0s que contrapde planejamento
cientifico a ampliagcdo da participagdo social. (Camara de Vereadores, junho de 97)
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encaminhamentos, a realizacdo de um Seminario para discutir o Plano, o processo de
discussdo na Camara e a “elaboracdo de uma cartilha/traducdo do PDDUA para ser
usada na articulagdo dos movimentos e principalmente no seminario”. (SPM, Cidade
Constituinte) A avaliagdo da SPM foi que “a falta de um projeto de comunicacéo [da
Prefeitura] dificultou enormemente o trabalho da assessoria de comunicacdo” que
precisou desenvolver uma linguagem apropriada (mas ainda insuficiente) para
esclarecer os profissionais da imprensa, em geral “ndo familiarizados com os termos
técnicos da lei”, prejudicando a “sensibilizacéo” da populacdo®.

Durante a formulac¢do do Plano o IAB propds, em outubro de 95, a suspenséo do
processo e a sua retomada em outras bases, alegando que “a metodologia adotada néo
permitia alcancar os melhores resultados”. J& a SERGS demonstrou-se “tranquilizada
ao constatar a existéncia de pontos comuns entre a matéria tratada e as propostas da
SERGS”, apesar de criticar tanto a “generalizacdo dos discursos” como “o enfoque
muitas vezes preconceituoso com relagdo ao trato da matéria técnica inerente ao
planejamento urbano”.*’

Concluido o Il Congresso (95), a SPM iniciou, em 96, a formulacdo do
anteprojeto, a partir dos temas aprovados como consensuais, que foi submetido ao
Conselho do Plano Diretor, a Coordenacdo Geral, Conselho do OP, Conselhos
Municipais e IAB. O anteprojeto foi aprovado no Conselho do Plano, apds quatro
sessoes, sendo que apenas o representante da SERGS votou contra, sob a justificativa
que a proposta ndo garantia a vaga da sua entidade no novo Conselho do PDDUA®.

O anteprojeto, contendo o novo sistema de gestdo da cidade (regionalizacéo da
cidade e ampliacédo da participacdo no Conselho do Plano), os instrumentos de reforma
urbana para a habitacdo de interesse social e a regulamentacdo da lei do solo criado
(estoques de indices construtivos e regides onde podem ser utilizados) foi entregue a
Camara Municipal em 29 de maio de 96 e o Projeto de Lei em 25 de setembro de 96,

ao final da gestédo do Prefeito Tarso Genro.

46 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano
Diretor. Outubro. 1999, p. 28 - 29

a7 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagdo do Plano
Diretor. Outubro, 1999. p. 30

8 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 44-46
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O encaminhamento pelo Executivo do anteprojeto e do Projeto de Lei
desencadeou no Legislativo um conjunto de iniciativas como a instituicAo de uma
Comissdo Técnica Especial para examinar o projeto de lei e a criagdo do Férum de
Entidades com participagdo de entidades de moradores de bairros e vilas, sindicatos
etc.

Os temas nao consensuais comecaram a ser debatidos no Executivo, em marco
de 96, a partir de uma “oficina de Espacializacdo” e com a participacdo de consultores
da UFRGS e da FLACAM, tendo por objetivo a formulac&o geral do Plano. Produziram-
se mapas que caracterizavam a cidade “real”’, com seus conflitos e potencialidades.
Novas oficinas foram realizadas em abril, maio e junho para “a definicdo das estratégias
de desenvolvimento sustentavel”, com a participacdo dos 6rgdos municipais.

Como resultado destas oficinas obteve-se um “modelo espacial” que propde
“uma nova tendéncia de crescimento, em direcdo ao leste, procurando romper a
dependéncia histérica da cidade com sua Area Central e criando diferentes tipos de
cidades dentro do territério urbano” e uma lei que deixa de ser “essencialmente
normativa” passando a ter um sistema de gestdo com participacdo social ampliada e
baseada em projetos especiais. O novo modelo espacial incorpora “as idéias de cidade
miscigenada, policéntrica e descentralizada; a idéia da cidade que controla a
densificacdo; estruturada de forma a evitar deslocamentos; que se preocupa com 0O
espaco publico e com os assentamentos informais” e assumindo o “conceito de
Planejamento Estratégico, no qual o poder publico fortalece seu papel como agente
articulador e propositivo, [...] potencializando as oportunidades de investimento e de
operacdes consorciadas|...]”.** A partir de agosto, o Conselho do Plano Diretor, a
Coordenacdo Geral e Conselho do OP comecaram a analisar a proposta de novo
“modelo espacial” do Plano.

Como resultado chegou-se a um produto diferente daquele inicialmente previsto

na metodologia discutida em 1994°°. “De uma reavaliacdo e adequacdo de alguns

9 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulacdo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 42-49

0 As orientacdes iniciais, que foram definidas na primeira fase, apontavam para a simplificacéo da lei e
adequacao dos seus instrumentos as mudancas introduzidas pela Constituicdo de 88, bem como as
novas dindmicas de crescimento da cidade, haja vista que o PDDU foi elaborado em 79 e havia passado
por pequenas alteracdes em 87. Entretanto ndo se pretendia alterar, na esséncia, o modelo espacial
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conceitos e instrumentos do 1° PDDU, chegou-se a formulacdo de um novo Plano
Diretor, considerando o modelo espacial e os novos conceitos adotados, que “passa a
ter uma nova denominacgdo: Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA)”, sendo “gue nos documentos finais apareca a menc¢ao ao ‘novo plano’ e nao
a ‘reformulacédo do 1° PDDU’.” (MOURA, 1997, 193-196)

O ciclo do Cidade Constituinte, em meados de 96, sinalizou uma ruptura com as
concepcbes e os conceitos dos Planos Diretores de 59 e 79, presentes em seus
modelos espaciais e nas suas leis.

Esta ruptura suscitou fortes reagfes de alguns urbanistas e foi vista como uma
afronta ao urbanismo praticado na cidade. Um arquiteto e professor fez contundentes

criticas ao modelo morfolégico previsto no PDDUA dizendo que:

Porto Alegre poderd assistir 0 maior crime urbanistico de sua histéria. Basta a
Céamara Municipal aprovar o novo Plano Diretor [...] Depois de décadas de
conquistas do controle volumétrico das edificagdes, ja tinhamos sofrido um
retrocesso com o governo Collares; agora podemos assistir a entrega das rédeas

~ . e . Bl
da construcdo ao mercado imobiliario.

Iniciou-se uma forte oposicdo ao modelo morfolégico proposto no PDDUA que,
apos criticas do IAB ao modelo espacial, da AREA, aos prédios junto as divisas laterais
dos terrenos, e dos urbanistas do Instituto Ritter dos Reis, que pediam a manutencéo
da forma urbana modelada pelos preceitos originais do 1° PDDU, foi modificado.

O ano de 1997 se caracterizou pelo acirrado e polémico debate sobre a
morfologia urbana proposta pelo PDDUA.

Em marco de 97, o governo do novo Prefeito eleito pela “Frente Popular”, Raul
Pont, do PT, retirou o projeto do Legislativo para “rediscutir os pontos mais polémicos” e
aprimorar a proposta. Com o retorno do projeto ao Executivo, a Comissdo Técnica

Especial passou a fazer um debate conceitual enfocando o modelo espacial, expansao

vigente nem tampouco a configuragéo geral do plano. Ainda assim, com a consultoria da FLACAM foram
introduzidos outros conceitos, dentre os quais: o de um plano essencialmente baseado em “normas para
a atividade privada” para um “conceito de Planejamento Estratégico”, em que o poder publico fortalece
seu papel de “agente articulador e propositivo”; e o modelo espacial coloca-se como um orientador das
acles e articula-se com as estratégias de desenvolvimento urbano - as quais envolvem aspectos
urbanisticos, ambientais e de gestdo. (Moura, 1997)

! Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 50-52
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urbana, densificacdo e operacdes concertadas, morfologia e sistema viario, retomando
também a discussdo sobre a composicdo do Conselho e o gerenciamento do Plano. A
bancada do governo na Camara encaminhou seus pontos de discordancia ao Projeto (a
maior discordancia se referia ao modelo morfoldgico) e o Executivo os encaminhou para
o Forum de Secretarios (composto pelo Gabinete do Prefeito, Fazenda, Meio
Ambiente, Transportes, Obras e Viacdo, Departamento de Esgotos Pluviais) e membros
da bancada da Frente Popular. Os debates no Forum de Secretarios municipais
resultaram em alteracdo na proposta do PDDUA, o que causou “constrangimento” no
grupo técnico que se sentiu descredenciado. O debate evoluiu para uma polarizagcéo
entre os que defendiam o modelo aprovado no Il Congresso da Cidade (apenas os
técnicos da SPM) e os demais representantes do Executivo e do Legislativo (que
defendiam o modelo urbanistico do 1° PDDU). Em junho de 97 os técnicos da SPM
(sete arquitetos e trés engenheiros) elaboraram um documento ao Secretario do
Planejamento, arquiteto Newton Burmeister, resgatando todo o processo do Cidade
Constituinte, protestando e solicitando que o processo fosse retomado com a
participacdo das entidades, o que acabou acontecendo. Este grupo afirmava que “nas
reunides de cunho politico que moldaria 0 novo projeto [...] apenas os técnicos da SPM
defendiam o modelo aprovado no Il Congresso da Cidade” e os membros do Executivo
e do Legislativo defendiam um outro modelo baseado nas propostas urbanisticas do 1°
PDDU. O grupo avaliou que o conflito, que emergiu nas reunides entre o0s técnicos da
SPM e assessores da “Frente Popular”, que atuavam na Comissao do Legislativo, foi
subestimado e que o enfoque politico que passou a ser dado ao tema demonstra “a
falta de credibilidade que a equipe técnica possui junto & “Frente Popular”.>?

Os técnicos da SPM solicitaram o respaldo politico do Executivo, uma estrutura
administrativa com coordenagdo especifica, plano de trabalho, convocagéo
administrativa das secretarias essenciais e espaco junto ao secretariado “para expor o
modelo sem 0s preconceitos visivelmente detectados nas reunides anteriores”.

A SPM elaborou, em junho, uma publicacédo® em que afirmava que a proposta

representa “uma espécie de pacto construido coletivamente” que ‘“reflete visbes e

2 SPM. Projeto Cidade Constituinte. Pasta C, 9 de junho 1997.
%3 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. SPM. Pasta C.
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conceitos debatidos com 170 entidades e mais de 2.000 pessoas, 6rgdos municipais,
UFRGS, FLACAM e Céamara Municipal, sendo “dificil congregar em, num unico
documento, visdes abertamente contraditorias e interesses dos mais diversos”. A
decisdo politica evoluiu para a alteracdo do capitulo dos Dispositivos de Controle das
Edificacoes.

A Comissdo Técnica Especial da Camara Municipal elaborou e entregou ao
Executivo o 2° Relatério Parcial, com questionamentos “mais pontuais” como:
corredores de centralidade, eliminacdo da area rural, as estratégias, densificacéo,
indices de aproveitamento, solo criado e sistema viario. Em julho, as entidades ligadas
a area da arquitetura e ao setor da construcdo, entidades da Coordenacdo Geral,
reivindicam a ampliagdo do calendario de debates. O SINDUSCON publicou nota
(Correio do Povo, 12/06/97) dizendo que “0 novo Plano Diretor € uma cépia um pouco
piorada e um pouco melhorada do atual 1° PDDU” tendo resposta do Secretario do
Planejamento que disse “a cidade deve ser vista sob suas diversas facetas,
possibilitando que a mesma assuma sua diversidade”, citando a importancia da
participacdo do Movimento de Reforma Urbana. O governo acabou aceitando a
reivindicacdo das entidades. As oficinas de trabalho, com a FLACAM, recomecgaram e
passaram a apreciar detalhadamente o capitulo sobre os Dispositivos de Controle das
Edificagcbes, indo de junho a agosto. Foram realizadas oficinas, que contaram com a
participacdo do IAB, SINDUSCON, AREA, as quais formularam uma proposta conjunta
de alteracbes que eram levadas ao grupo politico designado pelo Prefeito para avalia-
las e dar a decisao final.

O mesmo procedimento foi adotado com o Conselho Municipal do Plano Diretor
que, em 05/11/97, emitiu parecer™ sobre o anteprojeto de lei complementar. O relator
foi o representante da SERGS, Eudes Missio o qual, apos afirmar que “ainda
predomina o pensamento conceptivo do Poder Executivo [...] que as estratégias
objetivam formar um processo basilar para a inflexdo comportamental da sociedade
portoalegrense, comprometendo-a para uma acdo gerencial de solugdo dos seus
conflitos e problemas” [..] o Plano estrutura-se mais como instrumento de

gerenciamento do que de planejamento [...] as atribuicdes conferidas ao Conselho do

** parecer n° 118/97, de 05/11/97.
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Plano Diretor possibilitardo controlar e, ao mesmo tempo, credenciar a atuacdo das
Comissbes Técnicas da SPM [...] A existéncia e efetiva atuacdo do sistema de
monitoramento e informagfes assume importancia significativa para a avaliacdo [a
atualizacéo do] 2° PDDUA [...] dependerd também do estudo e do entendimento do
férum verdadeiramente pluralista do Poder Legislativo Municipal [...]", passa a
“RECOMENDAR ao egrégio Conselho a APROVACAO do texto normativo do 2°
PDDUA”".

A avaliacdo do relator do Conselho do Plano Diretor se assemelhou as
avaliacbes das entidades SERGS, IAB e ADFAUPA® quanto & dominancia da gestio
em detrimento do planejamento e a necessidade de reformulacdo do 1° PDDU, mas
reconheceu a importancia das estratégias para a solu¢do dos problemas da cidade e
das novas atribuigcbes conferidas ao Conselho do Plano Diretor e sua relagdo com a
atuacao das Comissdes Técnicas da SPM.

Entre outubro e novembro de 97, apds varias sessfes, a nova proposta de
projeto de lei foi aprovada na Coordenacéo Geral do Cidade Constituinte e no Conselho
do Plano Diretor, com apenas dois votos contrarios: o0 da METROPLAN e do IAB. A
METROPLAN alegou a néo incorporagcédo de alguns pontos debatidos nas oficinas e o
IAB que, apesar de reconhecer “a forma democratica que o governo municipal tem
procurado encaminhar o processo de elaboracdo do 2°. PDDUA” e que “a nova
formatacdo do conteldo com significativa evolucdo, resultado de um esforco dos
técnicos envolvidos na sua elaboracéo [...], ndo significando com isso que estejamos de
acordo com o conteddo como um todo [...], continuara o estudo do 2° PDDUA, para
poder somente apos este periodo, se manifestar e contribuir nos debates que se
desenvolverdo no forum da Camara Municipal”. Durante outubro foi realizada nova
rodada de apresentacdo da proposta nas oito regides de planejamento previstas na lei.
O novo texto do Plano despertou “grande interesse” entre os profissionais e estudantes
ligados a construcéo civil, arquitetura e urbanismo e passou a ser divulgado em pagina

da internet.

% Associacéo dos docentes da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo de Porto Alegre — Instituto Ritter
dos Reis.
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4.4.4 Tramitagdo e aprovacéo do Projeto de Lei do PDDUA na Camara de Vereadores
(1996-97 e 98/99)

A quarta e Ultima fase, € a fase da tramitacdo do Projeto de Lei do PDDUA no
Legislativo. Ela se diferenciou da tramitacdo do 1° PDDU pela interacdo entre os
poderes Executivo e Legislativo. O envolvimento da Camara de Vereadores iniciou
ainda em 1996, ano da entrega do primeiro Projeto de Lei, quando o Legislativo criou a
Comissdo Técnica Especial para analise da proposta. O Legislativo acabou se
envolvendo na fase da formulacéo técnica do Plano, embora tenha acompanhado o
processo através de uma Comissao Técnica (e ndo da participacdo direta dos
vereadores) e atuando mais como fiscalizadora do que propositora. Entre 96 e 97 a
Comissao Técnica acompanhou a elaboracdo do Plano e assessorou as bancadas dos
partidos na Camara Municipal. Em 1998, a Camara instituiu o rito especial que definiu
as regras para a apreciacéo do Projeto de Lei do PDDUA e criou o Férum de Entidades
(aberto aos movimentos, conselhos e entidades), que buscou atuar como instancia
organizadora da participagédo popular. A apreciacdo do Projeto de Lei do PDDUA iniciou
formalmente em 19 de junho de 1998 (quando é aprovado o rito especial) indo até 4 de
outubro de 1999, quando foi aprovado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (PDDUA).*

O projeto de lei foi entregue formalmente pelo Executivo a Camara Municipal em
25 de setembro de 96, apos 18 meses de estudos. Os vereadores realizaram, neste
ano, um unico debate publico e decidiram: contratar uma assessoria especializada,
composta por técnicos de todas bancadas partidarias, com uma coordenacéo, relatoria
e secretarias a cargo de trés arquitetos, e instituir uma Comissédo Técnica Especial para
examinar o projeto de lei. Mas transferiu o exame do Plano Diretor para a proxima

legislatura®’. De outubro a dezembro de 96 a Comiss&o Técnica Especial examinou o

°® prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999.
Em 96 termina a legislatura que corresponde ao governo do Prefeito Tarso Genro (93 a 96).
Aproximadamente 2/3 dos vereadores se reelegeram.
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Projeto, participou de reunides com técnicos da SPM nas oito regibes da cidade e
recebeu documentos e depoimentos de “Cerca de 50 Conselhos e entidades”. Apds
elaborou o “Relatério Parcial da Comissdo Técnica para Avaliacdo do 1| PDDUA” que
identificou aspectos “que suscitavam duvidas ou questionamento de carater conceitual”
sobre: a expansdo urbana (area rural, corredores de centralidade), morfologia
(miscigenacédo de atividades, aumento das alturas, afastamentos laterais), institucionais
(participacdo no Conselho, prioridade para o gerenciamento em detrimento do
planejamento, excessivo poder ao Executivo em detrimento do Legislativo), formais
(falta de clareza conceitual e normatizacdo, auséncia de mapas). Recebeu
reivindicacdes que, segundo as entidades, foram desconsideradas durante o processo
e a critica de que o projeto era fragmentado. Entre outros questionamentos registrados
destaco: falta a definicdo de padrdes de qualidade de vida urbana, destruicdo da média
volumetria (a principal caracteristica da cidade), solo criado como mero fator gerador de
receita. O Relatorio propds a “troca de informacfes da Comissdo Técnica da Camara
com os Técnicos da SPM, autores do Projeto”.*®

Neste primeiro relatério, a Comissdo identificou os principais pontos que n&o
tiveram acordo entre os atores participantes do processo e as maiores duvidas
suscitadas pela nova concepcédo e o novo modelo proposto pelo PDDUA. Confrontando
0 conteldo deste primeiro Relatério da Comissao com os documentos apresentados
pelas entidades que foram convidadas®® pela Camara Municipal, observa-se que ele
incorporou os principais diagnosticos e criticas ao projeto do PDDUA formulados pelas
entidades representativas dos urbanistas. O IAB, a SERGS e a ADFAUPA
concentraram sua criticas ao PDDUA nos seguintes aspectos. Para o IAB a proposta do
PDDUA “poderé reduzir o principio participativo ao mero adesismo ideoldgico, partidario
ou personalista”, pois alteraria a competéncia do Executivo Municipal na escolha das
entidades ndo-governamentais; a perda de poder da Camara Municipal que delegaria
ao Executivo decisfes relevantes que tramitariam pelo Conselho do Plano; a falta de

parametros e de um modelo espacial global, em que se inseririam as operagdes

%8 camara Municipal. Ata n° 25, de 19/12/96. Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do
Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacdo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 48-50

% A Camara Municipal convidou as entidades que participaram do Cidade Constituinte bem como
Associacdo dos Hospitais, Sindetur, Conselho dos Cidadaos Honorérios de Porto Alegre, Sindicato dos
Trabalhadores Rurais de Porto Alegre, entre outras.
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concertadas, levaria a “fragmentacao espacial”’, conduzidas por “interesses individuais”
e com “riscos sociais ndo despreziveis”; o solo criado tornar-se-ia no PDDUA mero
“fator gerador de renda” para o poder municipal e ndo de ordenamento urbano e de
recuperacao de investimentos publicos; a falta de “referenciais minimos para conceituar
e definir a qualidade de vida urbana”. Para o SERGS “generaliza-se a construcao de
prédios de 12 a 16 pavimentos com 0s terrenos inteiramente preenchidos nas suas
bases”; “é necessario, pois, que se inverta a légica contida na proposta, estimulando a
morfologia que protege a relacdo de vizinhanca, liberta as fachada das edificacdes,
estimula os jardins”; “a permanéncia da SERGS [no Conselho do Plano Diretor], por
razdes historicas, técnicas e formacao profissional € altamente recomendéavel’. Para a
ADFAUPA ‘“este plano esvazia a idéia de planejamento conjunto da cidade e
desconsidera conquistas importantes dos planos anteriores”; “a valorizagdo do
ambiente natural, patriménio cultural, ndo € compativel com o aumento das alturas das
edificacdes e indice de aproveitamento, pois vai descaracterizar o perfil volumétrico da
cidade”; “a area central carece de uma acéao global”; “os investimentos em infraestrutura
para transformar bairros da periferia da cidade em corredores de centralidade néo sera
recuperado”; “a énfase no transporte publico ndo é compativel com o grande incentivo a
construcdo de garagens”.

Diferentemente do ciclo de formulagcdo do 1° PDDU, o encaminhamento do
projeto de lei pelo Executivo a Camara Municipal, em 25 de setembro de 96,
reascendeu o debate entre as entidades ligadas ao urbanismo e produziu iniciativas, do
Legislativo e Executivo, inéditas na formulacdo da politica urbana da cidade.

As entidades representativas dos urbanistas, destacando-se o IAB, a SERGS e a
ADFAUPA, passaram a ‘alimentar’ as criticas ao modelo proposto pelo PDDUA. Criticas
que se ampliaram abrangendo “o principio participativo” (que ampliaria as competéncias
do Executivo e do Conselho do Plano e reduziria as da Camara Municipal) e a
composi¢do do Conselho do Plano, o modelo espacial (que ndo € global), o solo criado
(que seria um instrumento arrecadador), os referenciais para conceituar e definir a
qualidade de vida urbana (insuficientes), a altura exagerada dos prédios, a morfologia,
0 esvaziamento da idéia de planejamento e a descaracterizacdo do perfil volumétrico da

cidade, entre outras.
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O Executivo respondeu aos questionamentos retirando o projeto da pauta de
discussdes do Legislativo e retomando o debate e a formulagcdo de nova proposta,
focalizando nos pontos polémicos (capitulo: Dispositivos de Controle das Edificacdes).
A SPM retomou as oficinas de trabalho com a FLACAM e entidades (SINDUSCON,
CREA, AREA, IAB, SERGS, AGAPAN, CIDADE, FORUM DA REFORMA URBANA,
CONSELHO DO OP, CAMARA MUNICIPAL, Associacdo Moradores Bairro
Higienopolis) e estreitou os contatos e trocas de informacdes com a Comissédo Técnica
da Camara Municipal. O Gabinete do Prefeito criou grupo politico (Férum de
Secretarios) que debateu com a bancada governista de vereadores as modificacdes a
serem feitas no projeto de lei e que passou a ser encarregado de dar a palavra final
sobre o projeto a ser encaminhado ao Legislativo.

O novo projeto de lei do PDDUA, reformulado com a participacdo destas
entidades e da Comissdo Técnica do Legislativo, foi encaminhado para a Camara em
12 de novembro de 97. O Prefeito reconheceu que ainda “ndo € um projeto consensual
nem unanime, pois trata de interesses contraditorios” e que “algumas questdes terédo
que ser resolvidas democraticamente pelo voto”.*°

Apesar desta nova rodada de debates as entidades IAB, SINDUSCON, AREA,
SERGS e Sindicato dos Engenheiros elaboraram o texto “Analise sobre o 2° PDDUA:
versao outubro de 1997”, em que apresentaram propostas ao “projeto de lei entregue
dia 12/11/97 a Camara de Vereadores de Porto Alegre”.

As principais sao: a inclusdo de Programa de Incentivo a Novos Investimentos
[...] ligados ao setor do turismo; a inclusdo de incentivos fiscais, financiamentos
especiais, a simplificagcdo no exame e aprovacao de projetos e parcelamento do solo, e
parcerias entre o publico e o privado para a producéo de habitacédo para a populacao de
baixa e média renda; que os Projetos Especiais tenham como referéncia os parametros
definidos no plano regulador; melhor caracterizar os conceitos de impacto, incémodo e
manutencdo do patriménio ambiental; incluir as entidades profissionais, sindicais e
empresariais IAB, SERGS, SINDUSCON, SENGE, SAERGS, AREA, CREA e Sindicato

dos Trabalhadores da Construcao Civil (que “sdo as mais representativas”) como

% prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 53-60



127

representantes ndo-governamentais no Conselho do Plano Diretor (CMDUA);
participacdo da comunidade apenas no CMDUA e ndo nas instancias regionais;
incentivos fiscais para o cumprimento da funcéo social da propriedade; condi¢gbes para
o equilibrio entre o valor do terreno permutado e do terreno no qual sera aplicado o
potencial construtivo; prazo de 360 dias apds a publicacdo aos projetos protocolados
para utilizacdo de indices adquiridos; incentivo para areas gravadas com imposto
territorial progressivo; definicdo de prazos para a tramitacdo EVUs®!, Projetos Especiais
e OperacBes Concertadas; defesa de Projetos Especiais pelos empreendedores nas
Comissfes Técnicas e no CMDUA.

Apés o encaminhamento do novo projeto de lei do PDDUA ao Legislativo, o
Executivo tomou iniciativas que objetivavam reestruturar a SPM para o planejamento e
a gestdo, de acordo com as concepcdes do novo Plano®.

No Legislativo, a Procuradoria da Camara Municipal de Porto Alegre elaborou um
“PARECER PREVIO” sobre o 2° PDDUA (de 19/11/97) que deu destaque para o que
prevéem os artigos 24 e 182 da Constituicdo Federal (1988) e artigo 177 da
Constituicdo Estadual para as competéncias da Unido, Estado e Municipio e em termos
de politica urbana e Plano Diretor. Curiosamente, ndo se deteve na analise da Lei
Orgéanica Municipal, a lei maior do municipio, apenas citou: “Por fim, temos a Lei
Organica Municipal que trata da matéria no capitulo Il do titulo V”.

O capitulo Il (art. 212) da LOM trata o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
como “peca fundamental de gestdo do municipio e tem por objetivo definir diretrizes

para a execucdo de programas que visem a reducdo da segregacdo das funcdes

¢! Estudos de viabilidade urbana.

62 A SPM, em 1998, utilizando a metodologia da FLACAM, realizou seminarios de elaboracéo de projetos
integrados como: “Corredor de centralidade da Anita Garibaldi/Nilo Pe¢canha” (inducéo de investimentos);
“Quarto Distrito Navegantes” (revitalizacdo urbana e reconversdo econdmica); “Eixo Lomba/Restinga”
(regulacdo em érea periférica de conflitos entre ocupacéo e preservacdo ambiental); “Mobilidade e
Qualificacdo Urbana” (Espacos Abertos e Mobiliario Urbano); “Sistema de Avaliacdo do Desempenho
Urbano” (planejamento prospectivo); “Sistema de Geoprocessamento e Sistema de Informagfes”. Em
abril de 1999 “estabeleceu uma parceria” com a Coordenacdo Geral de Modernizacdo Administrativa da
Secretaria Municipal da Administracdo visando a reestruturacdo interna da SPM. Realizou entrevistas
com os funciondrios, pois “a nova estrutura deveria ser montada com a participagdo direta dos
funcionérios”, e realizou um Seminério para identificar as acdes estratégicas para os préximos dois anos.
Para o curto prazo seriam: a adequacéo de rotinas; uniformizacdo dos conceitos do PDDUA; Planos de
Acao Regional; Sistema de Informagfes e Geoprocessamento e Sistema de Avaliagdo do Desempenho
Urbano. (Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 61).
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urbanas e ao acesso da populacdo ao solo, a habitacdo e aos servicos publicos”. A
LOM prevé que o municipio elabore os planos diretores de desenvolvimento urbano,
promova o adequado ordenamento territorial, estabeleca normas de edificacdo, de
loteamento, arruamento e zoneamento urbano (art. 8°).

Mas o parecer da Procuradoria ndo resgatou o “espirito inovador” da LOM/90
gue deu as diretrizes para a participacao social no municipio, definiu o papel do Plano
Diretor como instrumento de Desenvolvimento Urbano e indicou os principais
instrumentos para assegurar as funcfes sociais da cidade. Focalizou sua analise nas
possiveis repercussdes negativas para os contribuintes municipais.

Seu parecer, na “andlise formal e juridica do projeto”, apontou as diferencas
formais entre o 1° PDDU, que possui 384 artigos e trés partes, e o PDDUA, com 163
artigos e quatro partes®, e que em seu modelo espacial considera todo o territério de
Porto Alegre como cidade. E, citando Meirelles (1993), concluiu que “a classificagao de
uma zona como urbana para fins urbanisticos, ndo significa que ela assim sera
considerada para fins tributérios”. Mas, a propria citacdo de Meirelles (1993) afirma que:
“a lei definidora da zona urbana deverd atender aos requisitos do Codigo Tributario
Nacional (art. 32, 881° e 2°[...]) para efeitos tributarios”. Isto €, atendidos os requisitos
do Cddigo, o municipio podera tributa-la como zona urbana.

O arquiteto e urbanista Moacyr Moojen Marques, coordenador do PROPLAN,
programa que formulou o 1° PDDU, escreveu, em marco de 98, um artigo® em que
avaliou o processo de formulacdo do PDDUA. Seu artigo é importante, pois faz uma
avaliagédo de conjunto do Cidade Constituinte apontando os diferentes posicionamentos
das entidades, as “idas e vindas” que resultaram no projeto de lei encaminhado para a
Camara de Vereadores e sua posicdo em cada um dos temas contidos no PDDUA.
Marques buscou influir nos debates no momento em que os vereadores comegaram a
apreciar o projeto de lei encaminhado pelo Executivo.

Analisando o conteudo do texto, identifiquei como principais temas de interesse,
gue mobilizaram o experiente urbanista, a defesa do planejamento urbano como

atividade sistematica e alguns dos pressupostos do planejamento tradicionalmente

% A Lei Complementar 434/99, de 1° de dezembro de 1999 possui 169 artigos.
% Marques, Moacyr Moojen. Um novo projeto para a cidade: comentarios sobre o PDDUA. Porto Alegre,
1998.
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praticado em Porto Alegre como: a “morfologia edilica implantada a partir do 1° PDDU”,
o modelo espacial com polos de centralidade (com zoneamentos e indices
diferenciados como os do Moinhos de Vento, Carlos Gomes e Tristeza) e a énfase para
projetos na atividade do planejamento. O urbanista assumiu a defesa da continuidade
da morfologia que, segundo ele, garante “volumes edificados” com recuos laterais, de
fundo e para jardins, os pilotis e as sacadas. O que teria garantido a peculiaridade da
paisagem urbana da cidade, hoje um elemento de sua identidade. Criticou 0 novo
modelo do sistema de gestdo e planejamento do PDDUA que “tende para eliminacao de
referenciais, para a reducdo da acéo planejadora e do papel do Estado” e teria como
“resultado urbano” a “Cidade Aberta”, remetendo para as “atividades de gestdo e
negociacao”.

Marques (1998) entendeu que a énfase dada para a gestdo “desestimula a
producédo de referenciais claros para os Planos Diretores” e que o Executivo e
Legislativo ao abrirem mé&o de seus deveres “para dividir esta responsabilidade com a
populacdo”, dariam espaco para manipulagdes.

Marques (1998) avaliou que o primeiro ano do Cidade Constituinte, que prop6s
diretrizes para o desenvolvimento da cidade, produziu “uma cultura tendente a retorica
de substituir a tecnologia por movimentos politicos em todos os niveis. Este clima foi
acumulando preconceitos que enfraquecia a idéia do planejamento urbano como
atividade sistematizada interdisciplinar [...] e tendia ao estabelecimento da visao iludida
de que a populacéo [...] poderia resolver todas as questbes.” Ele citou os documentos
da Sociedade de Engenharia (A Cidade Viva — Planos e Projetos) que pedia “a
continuidade dos planos diretores elaborados por muitas geracdes da cultura local” e do
IAB que reivindicava a definicAo dos momentos e da natureza da participacdo social
“sob pena de tumultuar o processo”.

Apesar das inUmeras criticas a um processo que estimulou e propiciou o debate,
do qual Marques (1998) fez parte, ele também avaliou o produto final obtido pelo
Cidade Constituinte, buscando identificar aspectos mais relevantes da primeira e da
segunda versao do projeto de lei encaminhado para a Camara. Na primeira proposta
identificou uma “l6gica de tratar todos os assuntos de maneira aberta” que admite

varias solucbes e a auséncia de “referenciais suficientemente objetivos”. Para ele a
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cidade RurUrbana ndo orienta quais as atividades que serdo utlizadas: se a
preservacdo, o turismo ou a agricultura. A volumetria proposta, se utilizada, resultaria
uma cidade onde os habitantes circulariam entre nove metros de muros de ambos o0s
lados da via. A miscigenacdo, com a possibilidade de convivéncia de atividades
diversas nos mesmos espagos e sujeita ao monitoramento tardio, poderia causar
“agravos na qualidade de vida”. O Modelo Espacial que abandona a estrutura de
polarizacdo dos planos anteriores privilegiando eixos de centralidade, contraria os
consagrados centros de bairro como o quarto distrito, Azenha, Tristeza, criando
conflitos com o sistema viario estruturador, inibindo os espagos de convivéncia local,
entre outros.

Sua avaliagdo da segunda versdo do projeto de lei diz: “traz notérios
aprimoramentos em sua formatacdo e os conteudos passam a ser sistematizados de
uma maneira fluente, permitindo uma clara leitura do projeto” e pela “escolha do
planejamento ‘aberto’ assentado em um monitoramento [...] onde as forcas da
comunidade tém maior representatividade, e o Estado representado pelo Legislativo e
Executivo, cedem espacos na direcdo de um poder compartilhado”. Marques (1998)
destaca que “houve um grande progresso nas relacdes da populacdo e sociedade com
as questbes ligadas a cidade” e reconhece que a metodologia “pagou o preco do
pioneirismo que consistiu nas contradicbes que compareceram na etapa final do
projeto”. Para ele, a reunido das estratégias em um capitulo permite uma visdo ampla e
sintética dos seus objetivos; o projeto de lei relaciona as densidades urbanas com a
infra-estrutura e 0s equipamentos urbanos, que compde o principal requisito da
qualidade de vida e que néo € considerado no 1° PDDU. Um grande avanco € o Solo
Criado que permite utiliza-lo como indutor de adensamentos em areas com infra-
estrutura disponivel e produzir habitacdo de interesse social. Criaram-se estratégias e
instrumentos de acdo para a habitacdo de baixa renda. Entretanto as estratégias do
modelo espacial produziram varios modelos como a regionalizacdo e as macrozonas
com objetivos diversos e deixando de fora as unidades dos bairros. Por fim, afirma que
“cabe ressaltar que a ampliacdo do Conselho do Plano Diretor, as novas caracteristicas

do préprio Plano que se torna mais ‘aberto’ mais negociado, menos normativo, tem na
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sua composicdo o ponto critico do funcionamento do sistema”, pelos riscos da
manipulacéo.

A Comisséao Técnica Especial, apdés 166 reunides, em que consultou o INCRA, a
Receita Federal, as Procuradorias do Legislativo e do Executivo e professores e
técnicos da UFRGS, encaminhou a presidéncia da Camara Municipal o quarto Relatério
Parcial, de 16 de margo de 1998, no qual informava que “ndo havia consenso dos

integrantes da Comissdo quanto aos aspectos polémicos da lei”. A Comisséo
recomendou aos vereadores que “entendam, emendem, analisem, perguntem, explique
e aprovem, ou nao, a lei que regera o nosso amanha®.

Em 23 de margo de 98, comecou, segundo o vereador Luiz Braz, o presidente
dos trabalhos, “a caminhada em direcdo a votagédo do Plano Diretor [...] aquele que vai
orientar uma melhor cidade, uma melhor sociedade para os préximos anos”, com a
exposicdo dos técnicos da Comissdo Técnica aos vereadores. A Camara Municipal
inicia os debates sobre o PDDUA, com um Painel Técnico, de um dia, para vereadores,
conduzido pela Comisséo Técnica Especial.

O arquiteto Jorge Debiagi fez uma exposicdo sobre a “cidade real” que
diagnostica como “cada vez mais, um polo de atracdo de comeércio e servigos de toda a
regido [...] um centro historico tradicional [...] em deterioracéo [...] uma ‘cidade xadrez’
com muitas avenidas que ndo se interligam [...] a regido norte com alguns vazios
fantasticos [...] uma vasta regiao, hoje denominada ‘zona rural’, mas que, na verdade é
uma zona rarefeita [...] com a Restinga, Lomba do Pinheiro, com uma grande
guantidade de loteamentos irregulares”. Segundo o arquiteto foi devido aos dispositivos
legais para os loteamentos da década de 50 que surgiram as ‘cidades-dormitorios’
Canoas, Alvorada, Viaméao, porque os loteadores ndo podiam atender as exigéncias da
lei. Hoje temos uma cidade “com muitos vazios urbanos™®.

Jorge Debiagi apresentou, em seguida, o modelo espacial (“a distribuicdo da
cidade para efeitos de planejamento”) tendo como “principios basicos” a
“descentralizacdo”, a miscigenagdo de atividades, a densificacdo da cidade, o

reconhecimento da “cidade informal” e a qualificacdo ambiental de toda a cidade. Os

% Pprefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulacao do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 61-62
% Relatério Final da Comiss&o Técnica da Camara Municipal.
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elementos estruturadores do modelo espacial s&o as nove macrozonas: a radiocéntrica,
a mais central; o corredor de desenvolvimento, zona norte; cidade xadrez, zona leste;
cidade transicdo, Cristal, Nonoai e Tristeza; cidade jardim, Vila Assuncéo; eixo
Lomba/Restinga. Para o arquiteto trata-se de um Plano “que apresenta elementos
bastante novos em relacdo a Lei anterior, ndo novos no nivel do conhecimento
urbanistico, mas novos em relacdo a nossa Cidade”. O Plano anterior (1° PDDU)
apresentava “com bastante clareza e definicdo [...] um sistema viario determinado,
previsto, tinha um sistema regulador absolutamente previsto, rigido inicialmente,
tornando-se mais flexivel no desenvolvimento de histéria do Plano. [...] O Plano que se
apresenta esta substanciado em estratégias [...] sobre as quais a cidade ser& definida
[...]", com dispositivos que prevéem a possibilidade de adaptacdo da legislacdo as
mudancas colocadas pela “dinamica macroeconémica e social™’.

Ainda segundo o arquiteto Debiagi, o sistema de planejamento exigira uma
reestruturacdo administrativa para que o Plano atinja seus objetivos e ndao se torne um
Plano tedrico, “apenas funcionando o regulador”. Ele lembrou que o sistema proposto
pelo 1° PDDU néo foi implantado e que a “promoc¢éo econdmica proposta pelo PDDUA
“é dificultada pelo préprio processo que esta sendo proposto”.

Por fim, ele fez sua avaliacdo sobre o novo Conselho do Plano Diretor dizendo
gue o Conselho do 1° PDDU deliberava sobre “questdes fisicas” e que o “Conselho hoje
proposto diz respeito ao desenvolvimento da Cidade”, a todas as questdes “colocadas
dentro desse grande tabuleiro, que € a Cidade”. O novo Plano estaria propondo um
sistema de representacdo com oito regides de gestdo que “esta baseado no sistema ja
existente, implantado pelo Executivo, que é o Orcamento Participativo, [...] esse sistema
tende, cada vez mais, a ter a responsabilidade de dirigir os destinos da Cidade” e de
“ter uma forca cada vez maior na gestao da cidade. [...] Eu até disse, um dia desses, de
brincadeira, que os vereadores, pela manhd, saem desse sistema, e que, no futuro,
esse sistema sera a propria Camara de Vereadores [...]". Finalizando, afirmou achar
importantissima a participagdo comunitaria mas “temos de saber como essas coisas

serdo operadas para que haja uma participacdo ampla e efetiva do cidaddo no

%7 Relatérios Final da Comissdo Técnica da Camara Municipal.
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desenvolvimento da cidade. [...] devemos disseca-lo e discutir com muita
profundidade”®®.

A segunda apresentacao feita pela Comissdo Técnica, através do arquiteto
Claudio Ferraro, destacou que “os caminhos escolhidos pela Administracdo para atingir
determinados objetivos na busca de melhorar a qualidade de vida da nossa Cidade”,
sdo aqueles que “ninguém poderia contestar” e que sdo “aceitos universalmente por
todos os planejadores”. Mas identificou os problemas da atual proposta: o sistema
viario, a base de todos os Planos de Porto Alegre, ainda ndo tem sua hierarquia
completamente definida; o “solo criado” poderia ser implementado independentemente
do projeto de lei do Plano; na aprovacdo de “projetos especiais” ter-se-ia a delegacéo
de poderes do Legislativo para o Executivo; 0 monitoramento e a densificacdo seriam
um dos aspectos inovadores da lei precisaria “ser testado para adquirir confiabilidade e
aplicagéo”; e que os “Planos Setoriais” deveriam ser “previamente estabelecidos” e
estar “completos, precedendo a definicdo do modelo espacial”.

Em 13 de maio de 1998, a Camara Municipal instalou a “Comisséo Especial para
apreciacdo do 2° PDDUA” e deu inicio a votacao do projeto de resolugcédo que iria definir
0 rito especial para apreciacdo do projeto de lei. A Resolucdo previu que a Comissao
Especial seria composta por 17 vereadores que elegeriam quatro relatores: um para o
Desenvolvimento Urbano, um para o Plano Regulador, um para o Sistema de
Planejamento e Gestdo e um relator Sistematizador. Esta Comissao faria reunides
publicas as quartas-feiras e teria um cronograma de trabalho a ser realizado em duas
etapas: a de “instrucdo do processo” e “elaboracéo do parecer’; e a de “votacao do
parecer”, prevendo a inclusdo do projeto na Ordem do Dia em trés sessées
consecutivas. Prop6s ainda que a Comissdo Téchica assessorasse 0s vereadores da
Comissdo Especial. Apenas em junho (sete meses ap0s a entrega oficial pelo
Executivo) é publicada a Resolucdo n° 1.380, que estabeleceu rito especial para
apreciacado do Plano. As bancadas partidarias indicaram seus representantes para a
Comissédo Especial e receberam do Secretario da SPM a publicacao “Projeto de Lei do

2° PDDUA Comentado”, que contém notas explicativas para cada artigo do projeto. Os

%8 Relatério Final da Comiss&o Técnica da Camara Municipal.
% O art. 14 prevé que a votacdo se dé na seguinte ordem: projeto, destaques ao texto, emendas
destacadas e emendas com parecer favoravel e ndo destacadas, em bloco.
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vereadores relatores escolhidos foram: Sénia Santos (PTB) para o Desenvolvimento
Urbano Ambiental; Hélio Corbellini (PSB) para o Sistema de Planejamento e Gestéo;
Joao Motta (PT), do partido do governo, para o Plano Regulador (este o tema mais
polémico e confltuado da proposta de lei) e Lauro Hagemann (PPS) para a
Sistematizacao.

Além da Comissdo Técnica, que iniciara seus trabalhos em 96, os vereadores
constituiram uma Comissao Especial com relatores para cada uma das trés partes do
Plano e um relator sistematizador encarregado de dar a redacéo final as propostas,
outra iniciativa inédita em relac&o ao ciclo de formulagéo do 1° PDDU.

Analisando o “Relatério sobre as emendas ao Projeto que estabeleceu o rito para
apreciacdo do 2° PDDUA”", do relator Lauro Hagemann (27/05/98), identifiquei quatro
tipos de interesses que buscaram influenciar e estabelecer as regras para o0
funcionamento da Comisséo Especial. O primeiro tipo visou ampliar a participacado da
sociedade nos debates do Legislativo. Estas emendas propuseram a criagdo do Férum
de Entidades, criacdo de novo espaco para receber emendas e pareceres em sessdes
especiais a noite e aceitacdo, pela Comissdo, de “opinides diferenciadas” vindas do
Forum de Entidades. O segundo se posicionou contra a criacdo do Férum de
Entidades. Estas emendas defendiam que apenas a Comissdo e o0s vereadores
deveriam receber emendas, pareceres e opinides. O terceiro buscou incluir prazos para
a Comissao concluir seus trabalhos. E 0 quarto pretendia deixar em aberto os prazos
do cronograma de trabalho da Comissdo. Houve ainda tentativas de mudar o relator
sistematizador e outras que buscavam exclui-lo, ficando apenas com os trés relatores
tematicos o que, segundo o vereador Lauro Hagemann, “prejudicaria a unidade do
projeto”.

O presidente da Comisséo Especial, vereador Nereu D" Avila (PDT), afirmou, na
sessdo de 3 de junho de 98, que “estdo nitidamente estabelecidos dois campos de
polarizacdo”. Segundo ele, campos de idéias representados de um lado pelos
vereadores Maria do Roséario (lider do PT), Jodo Motta (PT), Lauro Hagemann (PPS) e,
de outro os vereadores Antonio Hohlfeldt (PSDB), Hélio Corbellini (PSB) e Jodo Dib
(PP). A andlise da “grade de votacao” revela que estes dois campos se dividiram a favor

da criacdo do Forum de Entidades, com sete votos do PT/PPS, e contra, com dez votos
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do PSDB, PMDB, PSB, PP, PDT, PTB e PFL. A emenda n°16, do vereador Reginaldo
Pujol, propunha a supressao do artigo 16, da resolucdo do rito especial, que criava o
Forum de Entidades. As emendas n° 1 e 2, respectivamente do coordenador da
Comissao Técnica e do vereador Antbnio Losada (PT) propunham a sua criacdo e a
possibilidade deste de realizar debates, divulgados previamente e abertos ao publico e
a apresentacao de pareceres para a Comisséo Especial da Camara Municipal.

O Quadro (8) apresenta a polarizacdo estabelecida entre os blocos de partidos

em relacéo a participacédo das entidades.

QUADRO (8) — PARTIDOS A FAVOR E CONTRA A CRIACAO DO FORUM DE ENTIDADES

1- A FAVOR (amplia a participacao) PT/PPS

2- CONTRA (restringe a participacdo aos|PMDB/PSDB/PP/PTB/PFL/PDT/PSB

vereadores)

FONTE: Relatério das emendas ao Projeto que estabeleceu o rito para apreciacdo do PDDUA. CMPA.

A Comissao Especial realizou a primeira sessdo em 30 de junho e conclui 0 ano
de 98 com 24 reunides’®. Em setembro de 98, a Comissdo Técnica comunicou ao
presidente da Comissdo Especial o cronograma de reunibes com as entidades. Ela
relacionou 30 entidades como o IAB, SERGS, OAB, METROPLAN, SINDUSCON,
FEDERASUL, AREA, INCRA, TRENSURB, ONGS, CONSELHOS, Cooperativas
Habitacionais, Faculdades, Associa¢cdes de Moradores e o Executivo Municipal.

O Forum de Entidades, instancia que se prop0s articuladora da participacao
popular (existente desde 1989, ano de elaboracdo da LOM), havia participado do I
Congresso da Cidade e acabou se incorporando formalmente nos debates da Camara
Municipal, pela Resolucdo 1.380, apos ter sido rejeitada em uma primeira votacdo. O
Forum avaliou, em maio de 98, “que o movimento popular estava atrasado no
acompanhamento do processo de discussdo do 2° PDDUA” e que toda articulagédo
devia “ser voltada para a defesa dos principios da Reforma Urbana”™*. Organizou um
espaco para as entidades as quintas-feiras, no Plenarinho da Céamara Municipal,

realizando reunibes de agosto a novembro de 98. Como resultado destas reunides, o

" prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulacao do Plano Diretor. Outubro. 1999, p. 62-67
™ SPM. Projeto Cidade Constituinte. Pasta D.
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Forum apresentou um documento’?, de 18 de novembro de 1998, ao presidente da
Comisséo Especial solicitando espaco nos debates da Camara “nas mesmas condicdes
em que participou da elaboracdo da LOM”.”

O Fo6rum de Entidades buscou atuar na defesa de interesses de setores
populares, médios, ambientalistas, profissionais do urbanismo, gestores publicos e de
entidades como a SERGS. O Férum apresentou a Camara de Vereadores um conjunto

de preocupacdes e propostas apresentadas no quadro (9).

2 SPM. Projeto Cidade Constituinte. Pasta E.
% Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 66-67
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QUADRO (9) - Forum de Entidades/atores: UAMPA, ONGs (CIDADE, ACESSO), Sindicatos, Soc.

Engenharia, IAB, Cooperativas Habitacionais, Associa¢cfes de Moradores.

Preocupactes

Propostas

1. O texto é de dificil entendimento

Elaboragao de “materiais que traduzam” o PDDUA (cartilha), seminario.

2. Generalidades sem compromissos

identificados na lei

Explicitar claramente na Lei a participagdo da populacéo

3. Alteragédo do perfil de Porto Alegre

Recuos e isolamento para condominios.
Reavaliacdo da volumetria das UEUS (9 e 11) na &rea de ocupacéo intensiva e
predominantemente residencial e reavaliagdo do indice de aproveitamento.

4. Conflitos de trafego nos corredores de
centralidade e a livre miscigenagdo nao

foram aperfeigoadas o suficiente

Aprovar a lei apés estudos sobre o impacto da miscigenacédo de atividades e da
nova volumetria no sistema viario e no meio ambiente.

Manutenc&o da estrutura histérica dos bairros; identificar as diretrizes e areas que
qualificam o ambiente e as vias e 0s espacos que qualificam a mobilidade urbana

no Modelo Espacial; manutencéo da estrutura urbana existente (do 1°PDDU).

5. A estrutura administrativa podera

acarretar insucesso ao PDDUA

Criar comissdes técnicas vinculadas a estrutura do SMGP.

6. Desenvolvimento da cidade

Acrescentar oportunidades empresariais, com a participacdo da comunidade, para
o desenvolvimento da cidade, na estratégia de producéo da cidade.

7. Preocupagdo com os morros e a orla do
Guaiba

Controle ambiental dos morros (Santana, Policia, Companhia, Santuario).
Vedar a ocupagdo das margens dos rios.
Acrescentar a macrozona Orla do Guaiba de protec&o litoranea da cidade.

8. Preocupagdo com 0s mecanismos de
participacdo da comunidade. Os projetos
especiais terdo normas préprias e, por isso,

devem ser debatidos com a comunidade.

Definir e explicitar na lei a participacéo da populagao.

Que os representantes das regides debatam com as associagfes de bairro.
Estimulo para propostas negociadas.

O SMGP deve consultar as associagfes de moradores sobre instalacdo de
equipamentos, parcelamento do solo, projetos especiais, solo criado, AEIS; limite

para as alturas dos prédios; respeito as zonas residenciais

9. Preocupagdo com a participacdo de
Entidades

Inclusdo da SERGS no Conselho do Plano

10.

habitagéo social

Preocupagdo com a politica de

implementacé&o da politica de habita¢éo social que integre as forgcas informais

FONTE: Documento do Férum de Entidades encaminhado ao presidente da Camara Municipal de Porto Alegre, e vereadores, em

18 novembro de 1998.

Outras entidades da sociedade civil que apresentaram propostas de pareceres

ou emendas foram a UAMPA (Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre) e

o Sindicato da Empresas Exibidoras Cinematograficas do Rio Grande do Sul. O

Sindicato apresentou um “parecer técnico”, novembro de 98, em que avalia a evolugéo

dos “shopping centers” no Brasil e apresenta a sua preocupacdo com a viabilidade

econbmica dos pequenos e médios estabelecimentos locais, em particular os cinemas

de bairro. Como propostas apresentou a reducédo do ISSQN e a exigéncia de relatério
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de impacto ambiental para empreendimentos com mais de 2 mil m2, ja prevista pelo
Decreto n° 11.978.

A UAMPA, em documento de novembro de 98, avaliou que o projeto “vem sendo
aperfeicoado; mas, ainda existem aspectos que podem ser melhorados. [...] ©
Planejamento deve ser o instrumento fundamental da sociedade para orientar e ordenar
o desenvolvimento das cidades [...] ndo pode estar concentrado unicamente no Estado
ou ser privilegio de um grupo de tecnocratas [...]”. A maior parte de suas propostas
foram contempladas na Lei aprovada. Entre elas a criagdo de Comissdes permanentes
para avaliacdo de Projetos Especiais, que o CMDUA proponha critérios para Projetos
Especiais e que os Conselhos Municipais facam a avaliacdo prévia destes projetos.
Outras foram contempladas em parte como as entidades ndo governamentais que
propunha participassem do Conselho do Plano (das oito apenas a CUT e UAMPA nao
foram incluidas). J4 a critica da UAMPA de que o artigo 54, Da Tributacdo, “afirma
generalidades”, ndo foi alterado, mas remetido para a elaboracao de lei especifica.

Ainda em dezembro de 98, o Executivo encaminhou, para a Camara Municipal,
uma mensagem retificativa contendo “correcbes de redacdo” que tinham por objetivo
“deixar mais claro o entendimento de 42 artigos, dos 163 que detalham o Plano”, sendo
a “mais significativa é a que retifica o tracado do Corredor Agro — Industrial”.”*

O primeiro Relatério de Sistematizacdo da Comissdo Especial apresentou 234
emendas com destaques e subemendas. Este primeiro Relatério foi votado na
Comissdo Especial gerando um segundo Relatério de Sistematizacdo que, apds 21
reunides, foi aprovado em 16 de junho de 98. O Relatério final foi construido em trés
etapas: a primeira, visando corrigir erros técnicos e gramaticais, esclarecer davidas e
sistematizar as emendas para apresentacdo; a segunda buscou resolver os impasses,
através de saidas negociadas com os relatores e vereadores da Comissao; e a terceira,
gue organizou as emendas. As emendas foram classificadas como: com “questfes a
resolver” (7 emendas), “com teor aprovado” (21), com “parecer favoravel” (252), “do
sistematizador” (41) e as com parecer pela rejeicao (230). O Relatério final apresentou

ainda o “acordo das alturas”, que cria uma nova altura, além de 12,50 e 18,00 metros

™ Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 67
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do projeto original, com definicdo posterior sobre as areas da cidade onde ela incidira.
O relator apresentou, em seu relatério, a fundamentacdo técnica e politica de sua
construcao.

As emendas do relator sistematizador se destacaram como aquelas que
buscaram orientar o Executivo sobre as prioridades a serem implementadas. Estipulou
prazos para o Executivo formular o Plano de Promocéo Econdmica, reestruturar a SPM
(um ano para ambas) e realizar a primeira avaliacdo do PDDUA (3 anos apés a
aprovacdo). Apontou a necessidade de aprimorar, no Plano, o conceito de infra-
estrutura urbana que propde seja definida como o “conjunto de redes e equipamentos
necessarios para sustentar a vida urbana - sistema viario, redes de &agua, esgoto,
drenagem, energia e telefone”. E a necessidade de definir, em lei, a participacdo dos
moradores, diretamente, através de suas entidades representativas e através das
Regides de Gestdo e do Planejamento”. Parte significativa das suas emendas foram
incorporadas no texto da Lei aprovada.

O relator sistematizador desempenhou um papel fundamental para a qualificacéo
da proposta final e a garantia de um projeto com unidade e coeréncia entre suas partes:
Desenvolvimento Urbano, Plano Regulador, Sistema de Planejamento e Gestao.
Desempenho que esta relacionado com sua participacdo na elaboracdo da LOM e com
o fato de ter sido o Unico gabinete do Legislativo que acompanhou toda a fase de
formulacéo do projeto de lei, no Cidade Constituinte, deste os debates inicias em 93.

As emendas dos vereadores de oposicdo ao governo se destacaram pela
disputa com a nova concepc¢do do PDDUA, no conceito de que “tudo é cidade” e de
“corredores de centralidade”. Defenderam a permanéncia de uma zona rural e a
mudanca do nome RurUrbano para a macrozona 8. Nesta regido da cidade, se
localizam os ndcleos com caracteristicas urbanas de Belém Velho, Belém Novo, Lami e
areas de producdo agricola. Defenderam o conceito do 1° PDDU de pdlos de
centralidade contra o de corredores de centralidade do PDDUA . Sugeriram, ainda, que
0s mapas e figuras acompanhassem os artigos da lei e ndo fossem apresentados como
anexos, como na proposta inicial. Apenas esta Ultima proposta foi aprovada e esta na
lei.
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A analise do “Relatorio Sistematizado da Comissao Especial”, de 21/12 /98, com
os relatérios da Parte I, Il e Ill do Plano (Desenvolvimento Urbano, Plano Regulador,
Sistema de Planejamento e Gestdo), contendo as grades com a proposta original do
Executivo e as emendas, pareceres e destaques dos relatores, permite identificar que
houve contribuicbes na redacao do texto, no detalhamento da definicdo do papel das
instancias do SMGP e dos novos instrumentos de gestao.

O Relatdrio final foi apreciado pelos vereadores em 28, 29 de julho e 2 de agosto
de 99, sendo concedido cinco dias para a apresentacdo de emendas. Foram
encaminhadas “cerca de 100 ressalvas” para a Comissédo Especial, que produziu nova
compatibilizac&o e as apreciou de 17 a 20 de agosto’.

A Comissdo Especial colocou para votacdo em Plenario o Relatério de
Sistematizacao, no dia 30 de agosto, quando foi aprovado’® por 33 votos a zero. Mas
ficaram para ser votados 90 destaques.

Os temas que se destacaram como polémicos na Camara Municipal foram a
definicdo e delimitacdo de &rea rural (segundo a proposta do PDDUA todo o territério
municipal seria area urbana), a nova composicdo do Conselho do Plano Diretor, os
Projetos Especiais, o tragado viario e a altura permitida para as edificagdes.

Em setembro, a Camara retomou o debate. Alguns vereadores acusaram o
Executivo de “voracidade fiscal” e o vereador Nereu D Avila (PDT), presidente da
Camara, afirmou que “a Camara Municipal ira impedir que a area rural seja extinta”.
Mas, no mesmo dia, a proposta de extincdo da area rural foi aprovada por 17 votos (12
do PT e cinco da oposicao) a 14. O vereador Joao Dib (PP) declarou que iria a justica
para manter a area rural e encaminhou um requerimento solicitando nova votacao.
Houve ainda manifestacdo publica, no jornal do Comércio de 4 de outubro, do
Secretario da Fazenda esclarecendo que desde 1996 havia a lei municipal n° 396 que
dava “tratamento tributario privilegiado” para as areas produtivas e que o PDDUA
propunha o incentivo de até 100% para estas propriedades. Em sessao de 6 de outubro
foi negado o requerimento do vereador Jodo Dib.

”® Pprefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulacao do Plano Diretor. Outubro, 1999. p.70 - 71
® O Projeto de Lei aprovado alterou a denominacéo de 2° PDDUA para PDDUA.
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A nova composicdo do Conselho do Plano Diretor previa 25 membros: 8 do
governo, 8 de entidades ndo governamentais, 8 de representantes da comunidade nas
Regides de Gestdo e Planejamento, mais o titular da SPM. As disputas se davam
principalmente em torno da substituicdo, ou ndo, de entidades ndo governamentais,
ligadas ao planejamento urbano, e da garantia da participacdo de algumas “tendo em
vista a relevancia de sua atuacao na area”. Um acordo entre os membros da Comissao
definiu a seguinte composicdo para as entidades ndo governamentais - IAB, SERGS,
OAB, SINDUSCON, AREA, Sociedade de Economia, CIDADE, Sindicato dos
Trabalhadores da Construcao Civil.

QUADRO (10) — TEMAS DE MAIOR DISPUTA ENTRE VEREADORES DA BASE DO GOVERNO E DA

OPOSICAO
PARTIDOS DO GOVERNO - PT/PPS PARTIDOS DA OPOSICAO -
PMDB/PSDB/PP/PFL/PTB/PDT/PSB
1.Extingéo &rea rural (tudo é cidade) Permanéncia da area rural
2.Corredores de centralidade Pdlos de centralidade
3.Conferéncia Municipal define Entidades n&o |Garantir na lei a participagdo das Entidades
governamentais que participardo do CMPDDUA tradicionais ligadas ao urbanismo

FONTE:Relatérios do Histérico da votagdo na Camara Municipal. Agosto-outubro, 1999.

Foi aprovada a realizacdo de Conferéncias Municipais do Plano Diretor, quando
se renovaria a composi¢ao destas entidades, escolhendo duas ligadas aos empresarios
da construcao civil e duas entidades ambientais. Quanto ao sistema viario, se acordou
gue o Executivo encaminharia, em 180 dias um projeto de lei detalhando o tracado
viario proposto pelo PDDUA, sendo este primeiramente discutido com a comunidade,
nas Regides de Gestado e Planejamento.

Aprovou-se que as desapropriagdes com valor igual ou maior que um milhdo de
reais seriam, obrigatoriamente, encaminhados a Camara Municipal.

Os Projetos Especiais geraram polémica tanto no porte dos empreendimentos
guanto na forma de sua analise. Uma emenda definiu que somente projetos de impacto
de segundo nivel (e ndo mais de primeiro) e com mais de 30.000 metros quadrados (no
projeto do PDDUA era 20.000), com exigéncia superior de 100 vagas de
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estacionamento, deveriam passar pela analise das Regifes de Gestdo e Planejamento,
pelo Conselho do Plano Diretor e encaminhados a Camara de Vereadores.

Com relacdo as alturas e afastamentos das edificacbes, o acordo fechado
modificou a proposta original do Executivo da seguinte forma: alturas — manteve em 9
metros as zonas puramente residenciais e com 33 metros trechos da Av. Protasio
Alves, zona Sul e Av. Otto Niemeyer; as demais aumentaram de 18 para 33 metros, de
33 para 42 e de 45 para 52 metros; os afastamentos passaram de 1/6 (16,7%) para
18%’’. Nova votacdo na sessdo de 29 de setembro limitou a altura dos prédios na
cidade em 51 metros (17 pavimentos)’®.

Durante a fase final de aprovagédo, o Secretario do Planejamento Municipal
afirmou, em agosto de 99 (Jornal OI!), que o PDDUA “representa uma sequéncia
evolutiva do | PDDU”, exigéncia das mudancas no espaco urbano que, no “momento
atual” em que “valores ambientais e importantes equipamentos urbanos estéo
acionando permanentemente as diversas areas da cidade”, tornam imprescindivel um
instrumento como o PDDUA que se prop0e atuar estrategicamente na cidade.

Somente em 4 de outubro de 1999, durante a 822 Sessado Ordinaria, a Camara
Municipal encerrou o processo de votacdo do novo Plano Diretor de Porto Alegre,
quase dois anos apos o encaminhamento do segundo projeto de lei, pelo Executivo, e 6

anos apoés a criagcao do Cidade Constituinte, no inicio de 1993.

4.5 Caracteristicas do ciclo de formulagdo do PDDUA

Apés a descricdo do que foi o ciclo de formulacdo do PDDUA, seguindo o
mesmo roteiro do 1° PDDU, apresentarei as suas caracteristicas principais, seguindo o

“modelo” de analise construido esquema (2).

" prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a

Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p.71 - 74
8 Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulacéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p.71 - 79
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Os elementos que destacarei na caracterizacdo do ciclo de formulagdo do
PDDUA sao: o diagnéstico que orientou do governo na definicdo dos objetivos; as
instancias criadas e os atores que participaram; o tipo de envolvimento dos atores
(consulta, representacéo ou participacao direta); perfil da burocracia; como se deu a
formulacao das solugbes; como se elaborou e deliberou sobre o projeto de lei.

O ciclo de formulagcdo do PDDUA nasceu com o projeto Cidade Constituinte que
teve como objetivo inicial debater diretrizes para o futuro da cidade, com a participacao
de Entidades da sociedade civil, em espacos publicos e instancias criadas para o
debate, a elaboracdo e a deliberacdo. Foi este projeto que deu as diretrizes para a
reformulacdo do 1° PDDU e criou as principais instancias do ciclo de formulacdo do
PDDUA.

A participacdo das entidades dos urbanistas, das ONGs, do OP, dos técnicos e
da construcao civil, no primeiro ano do Projeto Cidade Constituinte, foi determinante
para que o governo decidisse reformular o 1° PDDU. Outros temas importantes para o
governo, como o Mercosul, as politicas publicas e reestruturacdo administrativa, sairam
da agenda do Cidade Constituinte por falta de adeséo dos atores participantes.

O governo partiu de um diagnostico que identificou o principal problema das
instancias de participacdo, seu envolvimento em decisdes de curto prazo e a falta de
um férum de debate que orientasse as decisées de médio e longo prazo. Apesar de nao
ter havido oposigéo, este revelou-se mais um objetivo do governo que das entidades.
Estas, desde o inicio, focaram suas intervencdo nos temas especificos de seus
interesses, a maior parte relacionada com o Plano Diretor.

O objetivo foi mudando, evoluindo do debate sobre o futuro da cidade, passando
para a elaboracdo da metodologia de reformulacdo do antigo Plano Diretor e resultando
na decisdo de formular um novo Plano, em 96, quando se formula um novo modelo.
Este dltimo, um objetivo que revelou-se ndo consensual e gerador de fortes polémicas
principalmente entre o corpo técnico da SPM e os defensores do modelo do 1° PDDU.

O governo criou instancias e espacos para a coordenacdo do processo de
debate, formulacéo e deliberacdo como: a Coordenacéao Geral (para a participacao das
entidades da sociedade civil), Coordenacdo Executiva do Cidade Constituinte

(coordenadora das acbes do governo), supervisdo técnica (coordenadora da
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formulacdo técnica do Plano), férum de secretarios (instancia de deliberacdo do
governo para os temas polémicos, como o dos dispositivos de controle e do modelo),
grupos de trabalho (para a identificacdo de problemas, formulacdo e seu
acompanhamento pelas entidades), seminarios publicos (estimuladores da mobilizacéo
e do debate), audiéncias e o Congresso da Cidade como instancia maxima de
deliberacao. Instancias reguladas por regimentos internos, aprovados pelos
participantes do processo e alguns (como os GTs ampliados, seminéarios, 0s
Congressos da Cidade e o Férum de Entidades) com caracteristicas de espacos
publicos. O processo, que contou com a participacdo de inumeras entidades da
sociedade civil e instancias governamentais, exigiu a criacdo de coordenagfes que se
dedicaram a mobilizacdo social, formulacdo e deliberacdo, tomada de decisdo do
governo e para o0 assessoramento dos vereadores. E caracterizou-se pela interagcéo
entre o poder Executivo e o Legislativo, na fase de formulacdo do Projeto de Lei do
Plano Diretor.

Na fase da formulacéo de solu¢des, ou técnica, do novo Plano Diretor (PDDUA),
apesar das novas instancias como GTs ampliados e seminarios abertos, predominou a
participacdo dos técnicos do governo e da burocracia (de 95% a 43%) e dos
profissionais do urbanismo (43,75% a 25%), dependendo do GT.

A participagdo das consultorias, no momento de elaboracdo da proposta do
projeto de lei, foi decisiva para a introducdo de uma nova concepcdo de modelo
espacial para o Plano Diretor (coerente com as diretrizes aprovadas no 1° Congresso da
Cidade), e a das entidades dos profissionais do urbanismo para o aprofundamento do
debate sobre a melhor alternativa (0 modelo do 1° PDDU ou o do PDDUA) para a
cidade. As consultorias se integraram com os técnicos da Prefeitura para desenvolver o
novo modelo espacial do Plano Diretor de acordo com a concepg¢do de cidade,
“alicercada no conceito de ‘cidade sustentavel’, de desenvolvimento, com “estratégias
de atuacdo”, de gestdo participativa e sistema de avaliacdo do desempenho urbano’®,

estas as diretrizes aprovadas pelo Congresso da Cidade de 1993.

™ prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A Trajetdria do Projeto Cidade Constituinte e a
Reformulagéo do Plano Diretor. Outubro, 1999. p. 24 e 40.
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A participacdo dos técnicos da SPM, das Secretarias e Conselhos Municipais
trouxe contribuicdes importantes para a identificagdo dos problemas urbanos, mas teve
dificuldades na formulacdo de propostas que representassem o0s interesses da maioria
dos patrticipantes. O conflito gerado pela proposta dos técnicos da SPM com o governo
e sua base de apoio no Legislativo e com as entidades do urbanismo € indicativo das
dificuldades da burocracia estatal em produzir propostas capazes de gerar consenso
entre os representantes da sociedade civil. Os conflitos em torno dos temas né&o
consensuais exigiram que o Executivo abrisse uma nova fase de formulag&o técnica,
iniciada em marco de 96, através da “oficina de Espacializacdo”, com a participagédo de
consultores da UFRGS e da FLACAM. O governo criou um “arranjo técnico e politico”
que objetivou formular propostas técnicas de consenso a partir das alteracdes
solicitadas por entidades como o IAB, SINDUSCON, e AREA. A SPM estreitou 0s
contatos e trocas de informagc6es com a Comissdo Técnica da Camara Municipal e o
Gabinete do Prefeito criou grupo politico (Forum de Secretarios) para debater com a
bancada governista de vereadores as modificacbes a serem feitas no projeto de lei. O
Legislativo, através da Comissao Teécnica Especial, passou a se envolver no debate.
Instancias nas quais se travaram intensos debates que influenciaram as decisdes do
governo fazendo-o evoluir para a alteragédo do capitulo dos Dispositivos de Controle das
Edificacdes. Encerrada esta ultima fase de formulagéo técnica e de dificil busca de
consenso sobre 0s pontos polémicos, a nova proposta de projeto de lei foi submetida e
aprovada pelas instancias da Coordenacao Geral do Cidade Constituinte e no Conselho
do Plano Diretor.

Os técnicos das areas de educacdo, saude e assisténcia social tiveram um
envolvimento mais de acompanhamento do processo que de formulacdo de propostas
para a politica urbana.

A participagdo das entidades (IAB, SINDUSCON, AREA), do OP, dos conselhos
e secretarias municipais e do Conselho do Plano Diretor foi determinante para o
retorno, em 1997, da primeira proposta de Plano (de 1996) para o Executivo e
reformulacdes, como a dos dispositivos de controle e da mensagem retificativa.

A fase de tramitacdo do Projeto de Lei do PDDUA na Camara de Vereadores,

1998 a 1999, caracterizou-se por iniciativas inéditas na andlise do Plano Diretor com a
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criacdo da Comissao Técnica Especial (com técnicos de todas bancadas partidarias e
secretaria a cargo de trés arquitetos), da Comissdo Especial (composta por 17
vereadores, 4 relatores), instituicdo do Forum de Entidades (com participacdo de
entidades de moradores de bairros e vilas, sindicatos, faculdades),e instituicdo de um
rito especial que definiu as regras especificas para a apreciacdo do Projeto de Lei do
PDDUA.

A Comissdo Especial, composta por vereadores de todas as bancadas
partidarias, com relatores do PTB, PSB, PT, PPS, assessorados pela Comissdo
Técnica, garantiu a pluralidade partidaria e a capacitacdo técnica para uma analise
minuciosa do Plano Diretor. Um trabalho de analise de 18 meses que superou, em
muito, a tradicdo dos periodos anteriores e que criou um ritual que se diferenciou da
tradicional andlise feita pelas Comissdes Técnicas permanentes do Legislativo.

Nos primeiros anos, até 1996, o Legislativo s6 participou através do gabinete do
vereador Lauro Hagemann. A fase de elaboracdo do projeto, quando do retorno do
projeto de lei do Plano Diretor (devido as discordancias da bancada do governo),
passou a envolver a participacdo de vereadores do bloco de apoio do governo no
Legislativo. O bloco da oposicéo se envolveu apenas no momento em que a formulagéo
do projeto ja havia sido concluida, em 1998. Os vereadores oposicionistas deixaram
para a Comissdo Técnica o acompanhamento e andlise do projeto, durante a
tramitacdo no Executivo. Na fase de analise, debate, inclusdo de propostas e vetos ao
projeto de lei no Legislativo, ocorreu a formacdo de dois blocos que agregaram os
diferentes partidos. Blocos que se opuseram quanto a ampliacdo da participacdo social
na Céamara Municipal, a proposta de constituichio do Forum de Entidades que
acompanharia e incluiria propostas nas instancias do Legislativo: o bloco do governo, a
favor (PT e PPS), e o0 da oposicéao, contrario (PMDB/PSDB/PP/PTB/PFL/PDT/PSB).

O Foérum de Entidades, apesar das resisténcias iniciais do Legislativo, conseguiu
organizar um espaco privilegiado para as entidades, se incorporando formalmente aos
debates da Camara Municipal, e tendo como prioridade a articulagdo “voltada para a

defesa dos principios da Reforma Urbana”.®

% SPM. Projeto Cidade Constituinte. Pasta D.
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A sociedade passou a participar apos o governo ter identificado os problemas e
definido o objetivo da participacdo: mobilizar a sociedade civil organizada para debater
e formular diretrizes para o projeto de cidade. As entidades presentes na Coordenacgéo
Geral, o Conselho do Plano Diretor e Conselhos Municipais (que tém participacao da
sociedade), o OP, instancias do Executivo, interviram e determinaram os rumos do
processo que, no I° Congresso da Cidade, definiu o novo objetivo: reformular o 1°
PDDU. A participacdo das comunidades das regibes do OP foi episédica e mais de
acompanhamento, sendo representadas na Coordenacédo Geral pelo Conselho do OP.
Quando iniciou a identificacdo de problemas e a formulacdo de solucdes, as regides do
OP foram consultadas visando a complementar o diagndstico técnico. Os moradores
das regibes do OP, que representam unidades menores gque a regiao de planejamento,
foram pouco envolvidos, ndo tendo participacdo sistematica no ciclo. A atuacdo do
Conselho do OP foi decisiva para a inclusdo e o avanco dos temas da regularizagéo
fundiaria, da habitacdo de carater social e da participacdo no Conselho do Plano
Diretor, atuando em todas as fases do processo, do diagndstico, elaboracédo do projeto
de lei até o momento de votacdo no Legislativo, através do Férum de Entidades. A
participacdo do Conselho do Plano Diretor revelou-se muito dependente da opinido e
posicionamento das entidades e profissionais ligados ao urbanismo, ndo tendo se
destacado a participacdo dos quatro representantes da comunidade no Conselho.

Uma das caracteristicas importantes do processo foi a pratica do governo em
submeter e aprovar as propostas em todas as instancias de participacdo criadas.

Os vetos mais importantes ocorridos durante o ciclo de formulagdo do PDDUA
foram: a decisdo do governo de nédo criar a Coordenacdo Conjunta que articularia o
Cidade Constituinte e 0 OP nao debater os temas Politicas Publicas, Dimensionamento
e qualificacdo da Rede, Reforma e Democratizacdo do Estado, Relacdes Institucionais,
e os temas globalizacdo e mercosul. Os vereadores do bloco da oposi¢do tentaram
impedir a criacdo do Férum de Entidades, a proposta de extingdo da zona rural e a
criacdo dos corredores de centralidade, sem sucesso.

O esquema (6) apresenta os elementos que caracterizam o ciclo do PDDUA, de

acordo com o “modelo” de andlise.
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EXECUTIVO/
LEGISLATIVO LEGISLATIVO
24 meses 24 meses
(96-97) (98-99)
EXECUTIVO - 36 meses (93-95) y
— 'S Y
Objetivos(2): Identificacdo Elaboragéo Analise, debate,
reformular o 1° PDDU Problemas, Vetos e do Projeto inclus&o propostas(**)
com a participacdo de Diagndstico; Selegdo de de Lei e Vetos(***) ao
entidades da ‘!/ Formulagéo propostas(*) ‘!/ Projeto de Lei
sociedade civil de solugbes
<A
N I
Objetivos(1): mobilizar a N :
sociedade civil I Aprovagéo do
organizada e debatero |\ / |~ »~— = ) <<x =~  S(@L23) . -w Projeto de Lei
projeto de Cidade em :
espacos publicos . ) I
> : : ‘ Vereadores I
Bancada do Governo (1)Bancada .
< e bloco .
Atores Governo _ _ ¥ — Governo I
principais: @) Entidades sociedade civil (2)Bloco .
tomadores (Coordenacao Geral) Oposigdo .
de decisao 7 ) (3)Gabinete |
Técnicos SPM, Consultorias, L. Hageman .
Secretarias Municipais e outras |
instancias de governo
Férum
e 7y Entidades
Identificagdo  Problemas:., (Sessdes
todas as  instancias  de Conselhos Municipais Plblicas)
participagdo tém suas atribuicbes Conselho do Plano Diretor
limitadas pelo “fator geopolitico”;
0 que justificava a criagdo de v
uma instancia de consulta e de
representagdo mais ampla e para “Inputs” da sociedade (consultas aos moradores
decisGes de médio e longo prazo. das regiGes do OP) Resultado:
Plano Diretor
aprovado
Atores com . . . . .
pouco Técnicos dos 6rgados municipais relacionados as

envolvimento

politicas sociais

Moradores das Regides de Planejamento e do OP.

(®) Coordenagao Executiva do Cidade Constituinte, Supervisdo Técnica do PD, Férum Secretarios.
(*) Parte do governo vetou as propostas de Coordenagdo Conjunta articulando o Cidade Constituinte e o OP e os temas Politicas Publicas,
Dimensionamento e qualificagdo da Rede, Reforma e Democratizacdo do Estado e Rela¢des Institucionais, no debate sobre
desenvolvimento urbano. O conjunto do governo e a Coordenagdo Geral também ndo se interessaram pelos temas globalizacéo e

mercosul.

(**) Houve forte disputa entre vereadores do bloco da oposi¢céo e de apoio ao governo em torno das propostas da participagéo (vencedora)
e da ndo participacéo de entidades nesta fase de deliberagao.
(***) Os vereadores da oposicao ao governo tentaram vetar a proposta de extingéo da zona rural, os corredores de centralidade, mantendo
os antigos polos de centralidade, sem sucesso.
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5 ANALISE COMPARATIVA ENTRE OS CICLOS DE FORMULACAO DO 1° PDDU
E DO PDDUA

Neste capitulo farei a comparagdo entre as caracteristicas dos ciclos de
formulacéao do 1° PDDU e do PDDUA.

O objetivo principal do ciclo de formulacdo do 1° PDDU foi criar um sistema
centralizado de coordenacéo dos 6rgaos municipais visando o controle do planejamento
do desenvolvimento urbano, de acordo com o modelo de cidade sistematizado no Plano
de 1959, aperfeicoado pela legislagdo posterior (de 60 e 70) e pelos estudos e
propostas do PROPLAN. Um sistema com instrumentos que articulariam o
planejamento urbano da cidade com os planos regionais e com o orgcamento municipal.
O Plano Diretor passaria a contar com 0s investimentos previstos no orgcamento e
articularia todos os projetos urbanisticos a serem executados em cada regiao da cidade
de acordo com o modelo espacial contido no 1° PDDU®. Priorizou a “organizacéo fisica
e ‘organica’ da cidade em Unidades” tendo por objetivo a densificacdo, isto €, a
construcao de edificacbes em cada unidade, a partir dos critérios recomendados pela a

ciéncia urbanistica.

! O “Sistema Municipal de Planejamento e Coordenacéo do Desenvolvimento Urbano” (Art. 5 ao Art. 20°)
tem como objetivos instituir um processo permanente de atualizacdo do Plano Diretor, coordenar,
promover a integracdo e acompanhar a execucdo de planos e programas setoriais e microrregionais
atinentes ao desenvolvimento urbano. O Sistema busca assegurar a aplicacdo de critérios técnicos,
econdmicos e administrativos para o estabelecimento de prioridades, modernizar as suas estruturas e
criar fluxos de informacgdes para viabilizar a coordenagcédo e a tomada de decisdo. O Sistema proposto
deve coordenar todo os 6rgdos setoriais na elaboragdo e execugdo dos planos e programas de
desenvolvimento urbano para as unidades territoriais do municipio (UTPs), tendo o orgamento municipal
como o principal instrumento para a sua implementagéo. O Sistema prevé que os planos e programas
devem “atender as diretrizes resultantes do modelo fisico — espacial de desenvolvimento urbano”, “buscar
0 maior equilibrio possivel entre os niveis global e local” e “definir prioridades, em funcdo dos graus de
caréncia por ele identificados”(Art. 11). O modelo fisico - espacial prevé uma zona de ocupacao intensiva,
onde se localizam areas predominantemente residencial, industrial e polos comerciais e de servigos, a
zona de ocupacao extensiva e a rural. Segundo a estimativa dos técnicos, a zona intensiva pode abrigar
mais de 2 milhGes de habitantes. (Lei Complementar n°. 43, de 1979, 1° PDDU).
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No sistema de planejamento do 1° PDDU?, os principais atores que decidem sobre
a politica continuam sendo o governo, os vereadores e 0s especialistas (urbanistas e
técnicos) nos tradicionais espacos institucionais do Executivo e Legislativo, sem a
criacdo de novas instancias de participacdo para o debate, o diagnéstico e a formulacéo
de propostas.

O ciclo de elaboracdo do PDDUA partiu da formulacdo de diretrizes para o
desenvolvimento de um projeto de cidade, coerente com a proposta de participacdo do
governo, debatidas com entidades organizadas da sociedade civil em espacos publicos.
A participacdo destas entidades determinou a mudanca do objetivo inicial, fazendo com
gue 0 governo passasse a priorizar a reformulacdo do 1° PDDU. E a participacao de
consultores, arquitetos, urbanistas, com o respaldo das diretrizes aprovadas no I°
Congresso da Cidade, determinou a ruptura com o antigo modelo do 1° PDDU,
incorporando ao Plano novos conceitos como os corredores de centralidade, de cidade
rur-urbana, entre outros. A participacdo do Conselho do OP, do Forum Municipal pela
Reforma Urbana, de ONGs e de vereadores participantes da elaboracdo da Lei
Orgéanica Municipal (LOM), de 1990, foi decisiva para a inclusdo do tema da habitacédo
de carater social e de instrumentos como o solo criado, na lei do Plano Diretor
aprovado.

A metodologia de formulacdo do 1° PDDU priorizou como atores principais
tomadores de decisdo 0 governo, os técnicos da SPM e urbanistas da METROPLAN e
PROPUR e a sua bancada de vereadores no momento da votacdo do projeto no
Legislativo. O governo definiu qual o objetivo, selecionou as proposta e formulou o
projeto de lei. Os técnicos e urbanistas formularam o diagnostico e propostas para os
problemas urbanos. Os demais atores sao consultados ou convidados a colaborar com

0 governo na elaboracéo e aprimoramento do projeto.

2 A Prefeitura Municipal passou a contar (formalmente) com um Sistema que tem como “érgdo central”,
articulador e coordenador, a Secretaria do Planejamento Municipal, 6rgdo integrador o Conselho
Municipal do Plano Diretor e a participacdo da comunidade (Art. 21 a 23). A Secretaria do Planejamento
Municipal cabe coordenar a elaboracdo e revisao dos planos e programas nas UTPs e os setoriais de
desenvolvimento urbano, coordenar a programacgdo de investimentos para implementacdo dos planos,
programas e projetos, orientar os 6rgdos do Sistema e promover a articulacdo com a Unido, Estado e
municipios da Regido Metropolitana(Art.13). A lei prop0e para a estrutura do Sistema uma unidade de
apoio interdisciplinar, uma unidade de informac¢8es técnicas sobre desenvolvimento urbano(localizadas
na Secretaria do Planejamento Municipal) e unidades setoriais de planejamento vinculadas aos 6rgaos
setoriais(Art. 17). (Lei Complementar n°. 43, de 1979, 1° PDDU).
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Ja a metodologia do PDDUA criou espacos (regrados por regulamentos aprovados
pelos participantes) abertos a intervencdo de todas as entidades organizadas da
sociedade civil interessadas no planejamento da cidade, que foram chamadas a
debater e propor diretrizes para o projeto de desenvolvimento urbano e que
participaram da formulacdo técnica do PDDUA (ainda que de forma desigual) no
Executivo e do debate e votacdo no Legislativo, através do Férum de Entidades. Esta
metodologia permitiu que as entidades do urbanismo, representantes do governo local,
outras esferas de governo, técnicos da SPM, entidades da sociedade civil (como
FIERGS, SINDUSCON, ONGs...), Secretarias e Conselhos Municipais, consultorias,
vereadores apresentassem suas propostas e disputassem suas prioridades, como, por
exemplo, o solo criado, o0 modelo urbanistico, a concepcdo de sistema de gestdo, a
densificacdo da cidade etc. O governo foi um dos atores que disputou propostas e
prioridades. E, diferentemente do ciclo do 1° PDDU, o ciclo do PDDUA envolveu e
valorizou o Conselho do Plano Diretor que participou deliberando durante todo o
processo.

A identificacdo dos problemas e a tomada de decisbes sobre a politica urbana,
durante o ciclo do 1° PDDU, se deu através da avaliagdo, realizada pelo governo,
assessorado por especialistas do urbanismo e pelo diagnéstico dos técnicos da SPM,
influenciado pelo contexto politico e social de luta pela redemocratizagdo do pais. No
PDDUA ela ocorreu, inicialmente, através de um diagndstico sobre as instancias de
participacdo e, posteriormente, se deu através do debate com entidades da sociedade
civil e instancias de governo em espacos publicos organizados especialmente para este
fim (como o Congresso da Cidade, grupos de trabalho e seminéarios), sendo
influenciado pelo contexto politico e social de expectativa pela implementacdo das
propostas da LOM e do impacto da participacdo e inverséo de prioridades promovidas
pelo OP.

O contexto de redemocratizacdo da década de 70 foi determinante para que o
governo Villela introduzisse a participacdo comunitaria no Conselho do Plano Diretor.
As expectativas criadas pela aprovacdo da nova LOM nos setores populares, a
participacdo de vereadores identificados com a nova lei e a experiéncia do OP, que

descentralizava investimentos na cidade, privilegiando a populacdo de baixa renda,
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foram elementos fundamentais para que os governos da “Frente Popular’, na década
de 90, priorizassem o0 sistema de gestdo do planejamento urbano, ampliando a
participacdo social e as competéncias do Conselho do Plano Diretor.

A estratégia principal de atuacdo dos atores da sociedade civil no ciclo de
formulacao da politica no 1° PDDU caracterizou-se pela apresentacao de sugestées em
seminario para participantes escolhidos pelo governo e aos vereadores (principalmente
da oposicdo); e, no PDDUA, pela formacdo de Foruns (Forum Municipal da Reforma
Urbana, Forum de Entidades e Conselho do OP) e mobilizacdo de entidades
organizadas (SINDUSCON, IAB, SERGS, ONGs, UAMPA, Sindicatos, etc).

A formulacdo do diagnostico e das solugdes, no 1° PDDU, foi responsabilidade
exclusiva dos técnicos SPM, da METROPLAN e do PROPUR, sem a participacdo direta
de entidades da sociedade civil e sem um grupo de trabalho para avaliar a participagéo
social. No PDDUA ocorreu a participacao direta de entidades da sociedade civil na
Coordenacao Geral e nos grupos de trabalho fixos e ampliados. Houve ainda a
participacdo de consultorias da UFRGS e da FLACAM, de técnicos SPM, 6rgéos e
conselhos municipais, outras instancias de governo e do Conselho do Plano Diretor. Foi
criado o GT Sistema de Gestdo e Planejamento para debater especificamente a
participacdo social, no mesmo nivel de prioridade do GT da estrutura urbana.

No 1° PDDU o governo vetou parte significativa das propostas apresentadas pelos
técnicos dos grupos de trabalho e das entidades, como as propostas de Conselho do
Plano paritario (governo, entidades ligadas ao urbanismo e entidades comunitarias) e
com indicacdo pelas entidades da comunidade; a ampliacdo das atribuicdes do
Conselho do Plano; e a participacdo da sociedade na reavaliacdo do Plano. No PDDUA
0 governo buscou evitar 0 uso do instrumento do veto. Mobilizou o Férum de
Secretarios, seus técnicos e vereadores para influenciar nas decisbes tomadas nos
foruns criados. A elaboragdo técnica do PDDUA envolveu os inumeros atores e
instancias participantes do ciclo (técnicos da SPM, UFRGS/FLACAM, entidades da
Coordenacao Geral, Conselho do PD, Conselho do OP, Conselhos Municipais, Férum
Secretérios, Secretarias Municipais, Comissdo Técnica e Comissdo Especial da
Camara de Vereadores), diferenciando-se do ciclo do 1° PDDU pela interacéo ocorrida

entre os poderes Executivo e Legislativo. O governo utilizou o instrumento do veto ao
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ndo definir na lei a participacdo dos moradores das regides de planejamento,
remetendo esta decisdo para regulamentacao posterior.

No ciclo do 1° PDDU, a tramitacdo do Projeto de Lei no Legislativo se caracterizou
pelo envolvimento exclusivo dos vereadores que convidaram entidades para dar seus
depoimentos, receber sugestdoes e demandas da sociedade, sem a criacdo de
instancias especificas para a andlise do projeto. Eles debateram e decidiram quais as
propostas que deveriam ser incluidas no projeto encaminhado pelo Executivo,
priorizando a utilizacdo da préatica da consulta as entidades da sociedade. No PDDUA
0os vereadores analisaram o projeto com o assessoramento da Comissdo Técnica
(criada para acompanhar a fase de formulacdo e assessorar os vereadores) e da
Comissao Especial de vereadores, que sistematizou e aprovou uma proposta de
conjunto (a partir das emendas apresentadas pelos vereadores) que foi votada em
Plenario e com a participacado da sociedade através do Forum Entidades.

O quadro (11) resume as caracteristicas dos ciclos do 1° PDDU e do PDDUA,

descritas anteriormente.
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QUADRO (11) - CARACTERISTICAS DOS CICLOS DE FORMULAGAO DO 1° PDDU E DO PDDUA.

1° PDDU

PDDUA

Objetivos principais

-criar um sistema centralizado de planejamento do
desenvolvimento urbano e de coordenacéo dos
6rgdos municipais;

-avaliar os resultados do Plano de 1959;

-formular um Plano Diretor que incorporasse toda
a legislacao relacionada com o desenvolvimento
urbano.

-Debater o projeto de Cidade em espacos publicos

-Elaborar a metodologia de reformulacéo do 1° PDDU e o PDDUA
com a participacao de entidades da sociedade civil

- Analisar, debater e votar o Plano Diretor com as entidades que
participaram do diagnostico e formulagao, além dos vereadores.

Forma de identificar os
problemas e tomar
decisfes sobre a
politica urbana

Avaliacdo do governo assessorado por
especialistas do urbanismo e pelo diagnéstico dos
técnicos da SPM, influenciado pelo contexto
politico e social de luta pela redemocratizacéo do
pais.

Inicialmente através de diagndstico sobre as instancias de
participacéo e, posteriormente, através do debate com entidades da
sociedade civil e instancias de governo, em espagos publicos (como
0 Congresso da Cidade, grupos de trabalho e seminarios),
influenciado pelo contexto politico e social de expectativa pela
implementacao das propostas da LOM e do impacto da participacdo
e inversdo de prioridades promovidas pelo OP.

Atores envolvidos

Governo local e METROPLAN, PROPUR, técnicos
da SPM, urbanistas e usuarios dos centros
comunitarios da Prefeitura (pesquisa),
AssociagOes de bairro (consulta via
correspondéncia), vereadores.

Governo local e outras esferas de governo (COHAB, METROPLAN,
PROPUR...), técnicos da SPM, entidades da sociedade civil
(FIERGS, SINDUSCON, ONGs...), Secretarias e Conselhos
Municipais (Conselho do Plano Diretor), secretarios municipais,
urbanistas, consultorias, vereadores

Tipo de envolvimento
dos atores

Governo local decide sobre objetivos e formula o
projeto de lei.

Téc. SPM, METROPLAN, PROPUR formulam
diagnéstico e propostas de solugdes.
Vereadores aperfeicoam o projeto através de
emendas.

A sociedade participa através de entrevistas,
consulta por correspondéncia, seminario de
apresentacdo do 1° PDDU e sessfes da Camara
Municipal.

As entidades da sociedade participam com responsabilidades
definidas pelas instancias criadas (aprovadas pelos participantes)
para debate, elaboragédo, coordenacgéo e decisédo como:
Coordenacéo Executiva do Cidade Constituinte, Coordenacao Geral,
Forum Entidades, bancada do governo, Comissdo Técnica Especial
do Legislativo, Comissédo Especial Vereadores, Férum de
Secretarios Municipais, consultorias, Conselho do Plano Diretor,
Grupos de trabalho fixos e ampliados. O governo é um dos atores
que disputa propostas e prioridades.

Estratégia principal de
atuacgdo dos atores da
sociedade

Através de apresentacdo de contribuicdes ao
governo e demandas aos vereadores.

Através de Foruns (Férum Municipal da Reforma Urbana, Férum de
Entidades e Conselho do OP) e entidades organizadas
(SINDUSCON, IAB, SERGS, ONGs, UAMPA, Sindicatos etc).

Formulag&o do
diagndstico

Técnicos SPM, METROPLAN, PROPUR, sem
participacao direta de entidades da sociedade civil.
N&o foi criado um GT para a participacéo social.

Participacéo direta de entidades da sociedade civil na Coordenagéao
Geral e nos Grupos fixos e ampliados.

Consultorias UFRGS/FLACAM

Técnicos SPM, 6rgaos e conselhos municipais e outras instancias
de governo.

Conselho do PD.

Criacdo do GT Sistema de Gestao e Planejamento para debater a
participacao social.

(elementos que caracterizam o planejamento participativo)

Formulagéo de
solugdes

Técnicos SPM, METROPLAN, PROPUR, sem
participacao direta de entidades da sociedade civil.

Participacéo direta de entidades da sociedade civil na Coordenagéo
Geral e nos Grupos fixos e ampliados.

Consultorias UFRGS/FLACAM

Técnicos SPM, 6rgéos e conselhos municipais e outras instancias
de governo.

Conselho do PD

(elementos que caracterizam o planejamento participativo)

Elaborag&o do Projeto
de Lei (quem
participou?)

Elaborado pelo Governo, que veta a maioria das
propostas dos GTs e das entidades.

Elaborado pelo Governo com a participagdo das entidades da
Coordenagao Geral, Conselho do PD, Conselho do OP, Conselhos
Municipais; Forum Secretarios, Sec. Municipais, Comissao Téchica
e Comissao Especial da Camara de Vereadores.

Aprovagao do Projeto
de Lei

Vereadores, que recebem demandas da
sociedade.

Vereadores através da Comisséo Especial de vereadores, com o
assessoramento da Comisséo Técnica, e com a participacédo da
sociedade através do Férum Entidades.

Principais vetos
relacionados com a
participacéo social

O governo vetou parte significativa das propostas
apresentadas pelos técnicos dos grupos de
trabalho. Vetou:

-Conselho do Plano paritario (governo, entidades
ligadas ao urbanismo e entidades comunitarias) e
com indicagao pelas entidades da comunidade;
-Ampliacao das atribuicdes do Conselho do Plano;
-Participacéo da sociedade na reavaliagdo do
Plano.

O governo buscou evitar o uso do veto, utilizou o Férum de
Secretérios, seus técnicos e vereadores para influenciar nas
decisdes tomadas nos foruns criados.

Vetou a defini¢do, na lei do Plano Diretor, da participacao dos
moradores das regifes de planejamento.

Fontes: documentos relacionados no Anexo A: fontes da pesquisa empirica e entrevistas.
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Entrevistas realizadas® com representantes da ONG - FASE, AGAPAN
(Associacdo Gaucha de Protecdo ao Ambiente Natural), da Coordenacdo Geral do
Cidade Constituinte e com o Presidente do SINDUSCON/RS, durante a formulagéo do
PDDUA, revelam a grande dificuldade dos participantes de acompanhar o longo
processo de reformulagéo do Plano Diretor. Eles apresentaram opinides pontuais, ndo
conseguindo emitir uma avaliacdo de conjunto sobre o processo e os resultados obtidos
no projeto de lei de Plano encaminhado para a Camara de Vereadores.

Apesar disto, foi consensual a opinido de que o processo foi positivo enquanto
aprendizado para a cidadania, mas que o resultado final obtido ficou aquém do
esperado pelas entidades. Formou-se uma opinido entre o0s participantes de que o
processo foi positivo enquanto espaco inovador de participa¢cdo, mas que os resultados
foram apenas parcialmente alcancados. A opinido dos atores revela um processo que
fortaleceu o sentimento de que todos “cresceram juntos”, uma caracteristica da
“construcéo de solugbes em conjunto” discutida por GANDIN (2001).

Entretanto, os entrevistados ndo especificaram quais os resultados que
esperavam ver incluidos no Plano Diretor ou no processo de gestdo e reavaliacdo do
Plano. Esta frustracdo relativa aos resultados contrasta com as inovacdes que foram
introduzidas na legislacdo urbana e no processo de gestdo quando se compara o 1°
PDDU com o PDDUA.

O modelo de gestdo do PDDUA ampliou a participagdo dos atores da sociedade
civii através da previsdo de envolvimento das comunidades nas regifes de
planejamento, da inclusdo de ONGs e do setor empresarial no Conselho do Plano
Diretor. Descentralizou a tomada de decisdo ao dar novas atribuicdes ao Conselho do
Plano e para as Comiss@es Técnicas. Introduziu novos instrumentos de negociacao,
como as operagfes concertadas, de financiamento para a habitacdo de interesse
social, como o solo criado, e de planejamento participativo, como as regifes de
planejamento.

A nova composicdo do Conselho do Plano Diretor atendeu a antiga
reivindicacdo, manisfesta ainda durante a formulacéo do 1° PDDU, de paridade entre os

representantes do governo, das entidades de profissionais e da comunidade. Ela subiu

® Realizadas em abril de 1998, pelo professor Marcelo Kunrath Silva.
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para 25 membros: 8 do governo, 8 de entidades ndo governamentais, 8 de
representantes da comunidade nas Regifes de Gestdo e Planejamento. * A cidade
passa a realizar Conferéncias Municipais do Plano Diretor, quando se renova a
composicao destas entidades, escolhendo duas ligadas aos empresarios da construcéo
civil e duas entidades ambientais. Os Projetos Especiais de impacto de segundo nivel,
com mais de 30.000 metros quadrados, devem passar pela analise das Regides de
Gestao e Planejamento e pelo Conselho do Plano Diretor.

Albano explicou a limitacdo do resultado obtido como o

novo patamar de negociacédo possivel entre os diversos produtores do espaco,
gue ndo produziu a “cidade do desejo” mas sim a “cidade do possivel, no
quadro de contingéncias ou contexto referencial associado a origem e ao
desenvolvimento do projeto de reformulagao do 1° PDDU. (ALBANO, 1999)

O contexto de acirradas disputas entre 0s atores participantes, caracteristica de
todo o processo, e a baixa divulgacdo dos resultados obtidos® devem ter contribuido
para a formagdo de uma opinido negativa quanto ao resultado obtido. Um processo
que exigiu grande esforco dos atores que manifestaram altas expectativas com o
resultado do novo Plano Diretor.

Os resultados obtidos como os ciclos do 1° PDDU e do PDDUA podem também
ser aferidos através das manifestagcBes dos atores na imprensa local, imediatamente

apoés a aprovagao dos Planos Diretores, como mostram os quadros (12 e 13).

* Representam as entidades ndo governamentais - IAB, SERGS, OAB, SINDUSCON, AREA, Sociedade
de Economia, CIDADE, Sindicato dos Trabalhadores da Construcédo Civil.

® Segundo avaliagcdo da SPM “o processo de reformulacdo do Plano Diretor transcorreu sem que fosse
elaborado um projeto de comunicacao para divulga-lo” . (Prefeitura Municipal de Porto Alegre. SPM. A
Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulagao do Plano Diretor. Outubro. 1999. p. 27)
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QUADRO (12) — MANIFESTACOES, NA IMPRENSA LOCAL, REPRESENTATIVAS DE GRUPOS DE
INTERESSE APOS A APROVACAO DO 1° PDDU

(segundo matérias publicadas na imprensa local entre 1981 - 1983).

Propostas, destaques de temas incorporados

na Lei ou criticas ao Plano Diretor aprovado.

Autor da manifestagcdo e grupo de interesse ao

qual se relaciona.

Critica ao Plano (elitista) e aos burocratas (que

insistem nas pequenas alturas).

Vereador ex-presidente da Cémara representando
interesses do SINDUSCON.

Extingdo do Plano Diretor por seis meses, para

gerar empregos na construgao civil.

Vereador Raul Casa (PDS) representando interesses
do SINDUSCON.

Critica as limitacdes ao uso do solo para fins de

construcgéo.

SINDUSCON

Criticas ao Governo Villela e ao Secretario do
Planejamento Municipal por mudar o Plano Diretor
sem consultar o Conselho Municipal do Plano

Diretor.

ENTIDADES DO URBANISMO (IAB, SINDICATO
DOS ARQUITETOS) representando as instancias de

participacdo do planejamento urbano.

Fontes: Folha da Tarde: 16/06/81, p. 01; 16/09/82, p.
11/09/82, p.07; 09/05/83, p.32; 17/04/83, p.35.

03 ; J.C. 16/06/81; 28/06/82, p. 15; ZH 15/09/82, p. 07;

Esta primeira tabela (12) apresenta manifestacbes representativas dos

interesses do SINDUSCON. Elas chegaram a pedir a extincdo temporaria do Plano

Diretor quando este acabara de ser elaborado. As entidades ligadas ao urbanismo

apresentaram suas criticas ao governo que

mudou o Plano sem consultar as instancias

do sistema de planejamento, como o Conselho do Plano Diretor. Estas manifestacdes

sdo reveladoras das limitagbes da metodologia de formulagdo do 1° PDDU que né&o

estabeleceu consenso entre o0s principais atores nem fortaleceu o Conselho e as

instancias do sistema de planejamento diante do governo. O governo continuou tratando

o Conselho apenas como instancia que zela

da sua formulacao.

pela legislacdo urbanistica mas néo participa
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QUADRO (13) — MANIFESTACOES, NA IMPRENSA LOCAL, REPRESENTATIVAS DE GRUPOS DE
INTERESSE APOS A APROVAGCAO DO PDDUA.

(segundo matérias publicadas na imprensa local entre 2000 - 2003).

Propostas, destaques de temas incorporados

na Lei ou criticas ao Plano Diretor aprovado.

Autor da manifestacdo e grupo de interesse ao

qual se relaciona.

Defesa da Lei aprovada (a “verticalizagcdo deixa mais
espaco para o lazer” e “barateia 0 preco de venda em
10%")

SINDUSCON

Critica as Associagbes de moradores e ao Ministério
Publico pelo indeferimento de projetos aprovados dentro
da legislagao; critica ao Poder Executivo pelo valor do

solo criado (pre¢o minimo sendo o valor de mercado).

SINDUSCON

Criticas aos prédios altos, “devastacéo de areas verdes”,
a mistura de areas comerciais com residenciais; criagéo

de comissao pluri-institucional e multidisciplinar.

Associa¢cbes de moradores dos bairros Moinhos de Vento,
Petropolis, Higiendpolis e Rio Branco (bairros de maior

renda segundo censo 2000do IBGE)

Defesa do PDDUA (“a cidade ndo pode ficar estagnada e
0s bairros tém infraestrutura para se desenvolver);
manutencdo da participacdo das entidades no processo
de regulamentacdo do Plano Diretor (composi¢do do

Conselho e solo criado).

da SECRETARIA DO PLANEJAMENTO

representando o Governo.

Secretario

Defesa do PDDUA “para renovar as areas degradadas e

geracgdo de empregos”.

FEDERASUL

Pedem “trabalho conjunto entre os dois Poderes”.

Vereadores da CUTHAB e COSMAM

Fontes: ZH: 12/10/00; 16/04/03, p.46; 27/03/03, p.54; Jornal Folha 3: 03/03, capa; 04/03, p. 07; J. C.: 14/03/03, p. 21,

26/03/03, p.04; Diario Oficial: 13/04/00.

Esta segunda tabela (13) apresenta manifestacbes

representativas dos

interesses do SINDUSCON, de associacdes de moradores e de vereadores das

comissfes da Camara Municipal, logo apds a aprovacdo do PDDUA. Os setores

empresariais se manifestaram em defesa da lei aprovada que permite maior

verticalizacdo e a renovacdo de areas degradadas, demonstrando que a lei atendeu

aos seus interesses. O governo defendeu o PDDUA alegando que a cidade n&o pode

ficar estagnada, se os bairros tém infraestrutura para se desenvolver. O governo

também teve contemplado na lei sua proposta de maior verticalizagdo que beneficia a

politica habitacional de carater social, através do solo criado. A manifestacdo das

associacdes de moradores dos bairros de maior renda, segundo censo 2000 do IBGE,
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(Moinhos de Vento, Petropolis, Higienopolis e Rio Branco) revela que seus interesses
foram contrariados. A verticalizacdo e miscigenacédo do modelo do PDDUA implicam em
um novo projeto de cidade que conflita os interesses dos setores de classe média de
maior renda (que priorizam o modelo do 1° PDDU) com os instrumentos criados pelo
governo da “Frente Popular” para financiar a habitacdo para as comunidades de baixa
renda e com a construcdo civil interessada em prédios mais altos nas areas mais
valorizadas da cidade.

Estas manifestacdes sao reveladoras de como o modelo do PDDUA rompeu com
o modelo do 1° PDDU, criando nova alternativa para o financiamento da cidade e dando
maior legitimidade para a politica, as instancias do sistema e a lei aprovada, fazendo
com gue 0s setores sociais contrariados recorressem a outro poder que nao o
Executivo e Legislativo, mas ao Ministério Publico.

Elas permitem identificar a forma como os governos buscaram corrigir sua acao
apos a aprovacao do Plano. O governo Villela utilizou o instrumento do Projeto de Lei
de vereador da sua base de apoio para modificar o regime urbanistico sem a
participacdo do Conselho do Plano Diretor. O governo da “Frente Popular’ remeteu a
polémica das alturas dos prédios para a Conferéncia da Cidade e o 4° Congresso da
Cidade, respeitando os féruns e instancias do sistema de gestdo do planejamento
urbano.

As manifestacoes das Comissdes da Céamara Municipal, CUTHAB e da
COSMAM, que pedem um trabalho conjunto entre os dois poderes para resolver este
conflito, reforcam o argumento de que as instancias de participacédo do sistema foram
fortalecidas. As decisbes tomadas nos féruns criados para a formulacdo da politica
estdo sendo respeitadas e implementadas e os novos conflitos gerados deverdo ser
encaminhados e resolvidos pelas instancias do sistema de gestéo e planejamento.

Marques (1998) reconheceu que o PDDUA introduziu instrumentos inovadores
para a inducdo do adensamento de areas com infra-estrutura disponivel, producdo de
habitac&o de interesse social, e que introduziu o principal requisito para da qualidade de

vida que faltava no 1° PDDU.
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Manifestacdes indicativas de que a participacdo social, implementada pela
metodologia participativa, foi capaz de estimular e viabilizar a producédo de resultados
inovadores que se incorporaram no Plano Diretor da cidade®.

Foram identificados como principais grupos de interesses, que se manifestaram
durante da formulacdo do PDDUA, os relacionados por Carlos (1992): mercado (que
atuou através do SINDUSCON); a sociedade (através do Conselho do OP, FMRU,
ONGs e associacbes); o Estado (através do governo - na sua proposta de
financiamento da cidade —, das propostas da SPM e Secretarias Municipais); 0 governo
(através das propostas de criacdo de instancias que ampliaram a participagcdo na
formulacdo da politica); e mais um grupo, o das entidades ligadas ao urbanismo (IAB,
SERGS, AREA, ADFAUPA) que manifestaram interesses especificos que priorizam o
projeto e as caracteristicas das edificacdes (a morfologia, o perfil volumétrico etc).

O quadro (14) mostra os temas priorizados pelo governo, entidades e féruns da
sociedade.

QUADRO (14)- TEMAS DE INTERESSE DAS ENTIDADES E FORUNS DA SOCIEDADE E
GOVERNO
ENTIDADES/FORUNS TEMAS PRIORIZADOS
ENTIDADES DO URBANISMO | Planejamento, projeto, morfologia, perfil volumétrico,

caracteristicas edilicas das edificacdes etc.

OP/FMRU/Sindicatos/ONGs Gestéo, participagdo, negociacdo, habitacao de carater
social, solo criado etc.

GOVERNO Sistema de Gestéo, financiamento da cidade.

SINDUSCON Flexibilizagado para os projetos e maior liberdade para as
alturas.

FONTE: Documentos do ANEXO A.

® Ap6s a aprovacdo do PDDUA, em 1999, os governos da “Frente Popular” regulamentaram o Conselho
Municipal do Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA), em 2000, os instrumentos da politica urbana
como as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) e a parceria da administracdo municipal com os
empreendedores considerados urbanizadores sociais, em 2004. Criaram Comissdes Técnicas como a
Comisséo de Viabilidade de Edificacbes e Atividades (CEVEA), em 2000, e a Comissdo de Andlise e
Aprovacgdo de Parcelamento do Solo (CTAAPS), em 2003. Estas iniciativas indicam a prioridade dos
governos da “Frente Popular” em dotar o Sistema Municipal de Planejamento das condigbes operacionais
necessdrias para iniciar a intervengcdo na politica de planejamento urbano, segundo os novos
pressupostos do PDDUA.
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No ciclo do 1° PDDU, o principal responsavel pelos vetos que definiram a
caracteristica da politica de planejamento urbano ndo foi nem a cultura institucional
nem a corporacao profissional, como sugeria a resenha de Marques (1997), mas sim o
governo e sua bancada de vereadores, a sociedade politica. A burocracia local se
mostrou impotente para mudar as prioridades impostas pelo governo. Mas, a pressao
da sociedade civil pela redemocratizacdo da sociedade e das instituicbes se revelou
forte o suficiente para influenciar o governo a introduzir a participacdo comunitaria no
Conselho do Plano Diretor.

O ciclo do PDDUA, diferenciou-se do processo do planejamento tradicional ao
priorizar o Sistema de Gestdo do Planejamento Urbano e a formulacdo de um novo
modelo espacial para o PDDUA. Os referenciais para a formulagcdo das propostas de
sistema e de modelo nédo vieram da SPM, mas surgiram dos debates entre entidades e
consultorias “de fora” com os técnicos locais. A tradicdo do planejamento urbano em
Porto Alegre havia constituido uma burocracia estatal com referencial setorial
fundamentado no positivismo, posteriormente ajustado ao pensamento tecnocratico.
Referencial que contém as concepcdes do projeto politico autoritario’. A burocracia
local apresentou-se dividida entre o referencial tradicional (positivista-tecnocratico) e o
emergente  (participativo-estratégico), revelando-se  heterogénea em  seus
posicionamentos e interesses. Esta crise criou dificuldades para a formulacdo do novo
Plano Diretor que foram parcialmente superadas com o aporte de consultorias apoiadas
pelas entidades da sociedade civil.

A metodologia introduzida pela “Frente Popular” durante o ciclo do PDDUA
propiciou um maior envolvimento dos atores governamentais, da burocracia e da
sociedade. As entidades organizadas da sociedade civil deixaram de participar como
colaboradoras do governo (ciclos tradicionais) e passaram a atuar como co-
responsaveis pela formulacdo e deliberacdo da politica de desenvolvimento urbano. O
Governo deixou de ser o ator principal que decide sobre qual deve ser a caracteristica
da politica urbana. Foi um dos atores, juntamente com féruns e entidades da sociedade

civil, que disputaram prioridades e concepc¢des durante a formulacéo da politica.

" Descricéo de projeto politico autoritario em DAGNINO, OLVERA, PANFICHI (2006, p.45-48).
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Os governos da “Frente Popular” assumiram a proposta metodolégica que
admite a existéncia do conflito como inerente ao processo. Processo que nao encontrou
na burocracia local os técnicos mediadores dos interesses conflitantes. O governo criou
uma supervisao técnica, um forum de secretarios municipais e utilizou sua base de
apoio no Legislativo para formular propostas de consenso e atuar nos momentos de
acirramento dos conflitos. Foram eles que atuaram como mediadores e que
viabilizaram a confluéncia de interesses para a construcdo de solucdes de alguns dos
tradicionais problemas urbanos.

Os principais grupos de interesses que se manifestaram durante da formulacéo
do PDDUA, o mercado, a sociedade, o Estado, o governo da “Frente Popular” e as
entidades ligadas ao urbanismo, elegeram distintas prioridades para a politica urbana
(Quadro 14), revelando a heterogeneidade de interesses tanto no interior da sociedade
civil como da sociedade politica.

As entidades e féruns da sociedade civil se dividiram em relacdo a proposta de

metodologia para a formulagcéo da politica urbana como mostra o quadro (15).

QUADRO (15) - METODO DE CONSTRUCAO DA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO.
PROPOSTA DAS ENTIDADES E FORUNS DA SOCIEDADE E GOVERNO
ENTIDADES METODO PROPOSTO
ENTIDADES DO URBANISMO Participacéo exclusiva de urbanistas, técnicos e governo.

OP/FMRU/Sindicatos/ONGs/Governo | Participacao direta das entidades da sociedade civil em

espacos publicos, juntamente com urbanistas, técnicos e

governo.
FONTE: Documentos do ANEXO A.

Durante o ciclo de formulacdo do PDDUA participaram empresarios da
construcao civil, ONGs, o OP, a UAMPA no diagndstico, na formulacdo de propostas e
deliberacdo, propiciando o surgimento de convergéncia de interesses em torno da
construcao de prédios mais altos em bairros valorizados da cidade (SINDUSCON) com
a geracao de recursos para financiamento habitacional (Governo e entidades

representativas do movimento comunitério).
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Muitas das lacunas presentes no projeto de lei do PDDUA estéo relacionadas
com o processo de planejamento e a gestdo tradicional. Este processo se mostrou
incapaz de dotar a estrutura administrativa estatal de instrumentos, concepgbes e
rotinas eficazes na orientacdo e inducdo do desenvolvimento das multiplas cidades
contidas na “cidade real”, bem como capacitar técnicos da burocracia local com estudos
e metodologias necessarios para a implementacdo de um sistema de gestdo e
planejamento, com o envolvimento da sociedade civil, mais orientado para a inducdo do
desenvolvimento da cidade, o acompanhamento dos resultados e a corre¢cdo dos
problemas.

O Legislativo, no seu conjunto, ndo se prop6s a assumir a iniciativa de se colocar
como um dos “construtores” de um novo sistema de gestdo e planejamento para a
cidade e desenvolver as propostas contidas na Lei Organica Municipal, aprovada em
1990. A disputa entre vereadores da oposicdo e do governo nao se deu em termos de
projeto de cidade, como propunha o Cidade Constituinte em 1993 e, posteriormente,
como projeto de desenvolvimento urbano. As emendas apresentadas ndo resultaram de
um debate no Legislativo sobre as vocacdes econdmicas das regibes. Buscou-se
manter a definicdo de area rural pelo temor de que o Executivo viesse a aumentar a
tributacdo das propriedades da regido. O debate proposto pelo Cidade Constituinte ndo
conseguiu produzir uma definicdo sobre as vocac¢des produtivas para esta regido da
cidade. O Legislativo e os partidos também ndo tomaram a iniciativa de criar um espaco
gue pudesse apresentar aos urbanistas mais elementos para uma definicdo mais
precisa sobre qual o desenvolvimento proposto pela sociedade, para cada uma das
regides da cidade.

A participacdo do Legislativo, enquanto um dos poderes locais, e dos partidos,
enquanto organizagbes mobilizadoras da sociedade, revelou-se bastante limitada. O
que deveria trazer para o debate da sociedade brasileira a questdo de qual deve ser o
papel do Legislativo e do legislador num contexto de crescimento e complexificacdo das
cidades e de expectativa social pela ampliagdo e qualificacdo das instancias de
participacdo na construcéo das politicas publicas.

No contexto de restrita participacao social, como o da formula¢do do 1° PDDU, a

Camara Municipal mostrou-se um poder importante e dotado de autonomia para
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introduzir novos atores e temas até entdo ausentes do debate. Foi utilizada, pelos
atores interessados em ampliar a participacdo comunitdria no planejamento, para
pressionar o Executivo na busca de alternativas para o problema da subabitacdo. No
contexto de grande expectativa de ampliacdo da participacdo social, durante a
formulacdo do PDDUA, a Camara revelou-se um poder em que dominou a defesa das
suas tradicionais atribuicbes de "falar em nome da sociedade” e representar interesses
de alguns setores sociais. Uma representacdo que revelou-se parcial néo
contemplando as demandas comunitarias, de pequenos empresarios e
empreendedores, entre outros.

Os governos do planejamento tradicional sempre delegaram para os técnicos do
urbanismo a exclusividade na formulacao de propostas para a politica de planejamento
urbano, estreitando, no interior do Estado, a participagdo de outros grupos técnicos
como os relacionados com as politicas sociais. Para estes governos a opinidao dos
atores sociais pode ser aferida através de um bom plano de comunicacdo e de
pesquisas, ndo necessitando-se da sua a participacdo direta. As instancias de
participacdo, como o Conselho Municipal do Plano Diretor, continuaram como 0rgaos
de cooperacdo governamental e de consulta, encarregados de aplicar a lei do Plano
Diretor e opinar sobre leis e padrfes urbanisticos, investimentos e instalacdo de
equipamentos.

Estas instancias cumprem um papel de acompanhamento, fiscalizacdo da
aplicacdo do Plano e sua legitimacdo, ja que o Executivo formalmente abriu espaco
para a participacdo de entidades e da comunidade no planejamento da cidade. O
governo ndo pbs em discussdo o projeto de cidade. Como nos Planos de 59 e 61 as
instancias do sistema de planejamento ndo podem alterar o modelo de cidade previsto
no Plano Diretor, mas apenas contribuir para seu aperfeicoamento e melhoria. Um
método de envolvimento dos atores que Gandin (2001) caracterizou como de
colaboracdo em que “a autoridade chama as pessoas a trazerem sua contribuicdo” para
a melhoria da sua proposta.

Neste aspecto a burocracia local ndo operou como o0 agente que “ilumina” os
politicos eleitos (COVRE, 1983) nem como os intelectuais do setor (MARQUES, 1997),

mas parte dela aproveitou sua experiéncia na implementacao do 1° PDDU para dialogar
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e interagir com referenciais externos que, durante o processo, foi buscando incorporar
como seu novo referencial, mesmo que com dificuldades®. Neste sentido, a burocracia
revelou-se relativamente permedavel aos novos enfoques e diretrizes apresentadas pelo
governo, entidades da sociedade e consultorias, indicando o enfraquecimento do
pensamento tecnocratico e autoritario como apresentado por Covre (1983), Fedozzi
(2000) e Borba (1998). Identificamos a abertura de um espaco para a constru¢ao de um
novo referencial para o setor na esfera local do Estado, identificado com o projeto
democratico-participativo®.

A arquiteta e técnica da SPM, Maria Tereza Fortini Albano, participante do
processo de formulacdo do PDDUA, também identificou esta possibilidade ao afirmar

que se

esta avancando para um paradigma emergente, capaz de incorporar de
maneira mais efetiva a complexidade - portanto a contradicdo, a aleatoriedade,
a agitacdo e 0 encontro com 0 acaso [...] pode-se dizer que o 2° PDDUA se
enquadra neste contexto de transicdo. (ALBANO, 1999).

Uma metodologia que assumiu um novo tipo de envolvimento dos atores da
sociedade civil e dos técnicos, que Gandin caracterizou com “constru¢cdo em conjunto” e
definiu como o mais democratico dos trés tipos por ele identificados, pois envolve todos
0s atores em um processo coletivo de construcéo de solucdes e de “novos horizontes”,
em que todos “crescem juntos”. (GANDIN, 2001) A metodologia de formulacdo do
PDDUA criou espacos e instancias que incluiram o trabalho em grupos, oficinas,
seminarios, plenarias para encaminhamentos e deliberacdo, objetivando chegar a
propostas de consenso e que buscaram valorizar as instancias de participacao criadas,
isto é, uma metodologia especifica, como a discutida por Gandin (2001), que
caracteriza o planejamento participativo.

Diferentemente da contraposicdo entre planejamento participativo de um lado, e

planejamento estratégico e da qualidade total do outro, apresentada por Gandin

8 A Arquiteta Maria Tereza Fortini Albano (técnica da SPM) afirmou, em 1999, que “por fim, um quarto
grupo, representado pelo conjunto de técnicos da Secretaria do Planejamento Municipal - SPM - também
reforcava a necessidade de promover mudancas no plano diretor. Responsaveis pela aplicacdo e
atualizacdo do 1° PDDU, estes técnicos conscientizaram-se sobre a perda da sua coeréncia, 0 que
justificava, por si s6 uma avaliagdo”. (ALBANO,1999).

Definicao de projeto politico democratico-participativo em DAGNINO, OLVERA, PANFICHI (2006, p.48-
54).
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(2001), observou-se o conflito entre 0 planejamento participativo e o planejamento
tradicional. O conflito entre os interesses do mercado e da sociedade (CARLOS, 1992)
foi superado pela nova metodologia que viabilizou a formulagédo e negociacdo do solo
criado. O rompimento com o planejamento tradicional revelou a possibilidade de
construcao de alternativas para o financiamento da cidade com a participacdo de
setores da construcdo civil em beneficio da sociedade representada pelos setores

populares.
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6 CONCLUSOES

Neste capitulo final retomarei as questbes que me propus responder no capitulo

Nos capitulos 3 e 4 identifiquei os principais elementos que caracterizaram 0s
ciclos de formulacdo do 1° PDDU e do PDDUA, descritos segundo o “modelo” de
analise - ESQUEMA (2) — e apresentados no ESQUEMA (5) - CICLO DO 1°PDDU - e
ESQUEMA (6) - CICLO DO PDDUA.

Tomando como referéncia andlises de urbanistas e planejadores (Capitulo 2),
gue investigaram o processo de planejamento urbano praticado em Porto Alegre, iniciei,
no capitulo Ill, a analise nos primeiros anos do século XX, passando pelo Plano Diretor
de 59 e suas atualizacdes da década de 60 para, posteriormente, analisar o ciclo de
formulacéo do 1° PDDU.

Meu objetivo foi identificar os elementos que dominaram a politica de
planejamento urbano, no periodo anterior e durante o 1° PDDU, em termos do conteldo
da politica (temas priorizados, instrumentos, conceitos), das caracteristicas do processo
de tomada de decisédo (quem e como participa) e das instituicdes envolvidas.

Identifiquei trés ciclos do processo de planejamento tradicional: o0 modernista —
esquema (3), o do primeiro Plano Diretor de Porto Alegre de 1959 — esquema (4), e o
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1979 (1°PDDU) — esquema (5).

O processo de planejamento urbano tradicional, praticado em Porto Alegre,
priorizou nos primeiros anos do século XX, intervencdes urbanas que simbolizavam a
entrada da cidade na modernidade; a partir de 1959, a incorpora¢do do Plano Diretor
como instrumento de planejamento e a busca do ordenamento das fun¢des urbanas

"habitacéo, trabalho, lazer e circulacéo”, através do zoneamento das atividades®; e, com

! O Plano Diretor é o instrumento adequado para essa superacdo. [...] capaz de disciplinar o crescimento, zonear as
funcbes urbanas e, em etapa posterior, controlar a imigragdo do homem do campo, [..] O crescimento de sua
populagéo, o incremento anual de sua indlstria e mais o dramatico crescimento de sua populagdo marginal, [...]
precisam ser superados cientificamente. [...] A primeira metade do nosso século € pontilhada de promogdes oficiais
no sentido de planificar a vida urbana, mas foi s6 em 1954, que essa planificacdo adotou principios realmente
técnicos, lastreados em conhecimento objetivo da sociedade metropolitana. [...] Em 1959, através da Lei n°. 2046, a
Colenda Camara municipal de Porto Alegre, institui legalmente o Plano Diretor e, posteriormente, [...] novas normas
que favoreceram o desenvolvimento racional da vida urbana, [...]. (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
PLANO DIRETOR 1954-1964. p. 11)
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a aprovacdo do 1° PDDU, a incorporacdo do modelo e dos instrumentos anteriores, a
criacdo do sistema municipal de planejamento (centralizado na Secretaria do
Planejamento Municipal - SPM) e a introduc&o da participagdo comunitaria no Conselho
do Plano Diretor?.

As caracteristicas do ciclo de formulacdo do 1° PDDU e o resultado obtido o
identificam com os ciclos do processo de planejamento tradicional (ciclo modernista e
do Plano de 59) na prioridade dada para dois aspectos basicos: a preocupacdo com
ordenamento e o controle de construcdes e atividades, em especial na area central da
cidade (em detrimento de outros temas) e na centralizacdo das decisoes.
Historicamente, os principais tomadores de decisdo foram o Intendente ou Prefeito, o
governo (representado pela SMOV, posteriormente pela SPM, e Conselho do Plano
Diretor - neste periodo, uma instancia majoritariamente governamental), assessorados
por consultores, e os vereadores.

No capitulo 4, a andlise do novo contexto da década de 90 indicou a ampliacao
da pressado social por uma democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana e o
surgimento de novos instrumentos e propostas metodoldgicas para a elaboracdo da
politica publica. Um contexto politico e social de grande expectativa e mobilizacdo de
entidades da sociedade civil e de representantes da sociedade politica que viabilizou
tanto a implantagdo do OP como a aplicacdo de uma metodologia inovadora na
formulacao da politica de planejamento urbano de Porto Alegre.

O capitulo 5 apresentou uma comparacao das caracteristicas basicas dos ciclos
do 1° PDDU e do PDDUA (quadro 11) identificando: os objetivos principais do governo,
como ele identificou os problemas que fizeram parte da agenda de trabalho, os atores
que ele escolheu para participar e o tipo de participacdo ocorrida, quem formulou o
diagndstico e as solucdes, quem elaborou e deliberou sobre o projeto de lei e como o

projeto foi debatido e aprovado no Legislativo.

2 Projeto de lei complementar, com exposicio de motivos, de 1978. Primeiro Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano.
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A identificacdo destes elementos permite, agora, buscar relacionar os ciclos do
1° PDDU e do PDDUA com os respectivos projetos politicos® dos governos Villela e da
“Frente Popular”.

Os governos definiram os objetivos e escolheram a metodologia a partir de seus
projetos para a sociedade. O primeiro, um projeto mais fechado, do governo e seus
técnicos (que prescinde da sociedade) e o segundo, um projeto aberto e dependente
das contribuicdes das entidades da sociedade civil.

O objetivo principal do governo Villela era articular todas as acoes
governamentais de desenvolvimento urbano importantes (de todos os 6rgdaos) com o
modelo espacial do 1° PDDU e controlar o crescimento da cidade. Todo o governo
deveria ajustar-se ao modelo do plano que busca implementar um projeto de cidade
formulado pelo governo a partir da tradicdo positivista e da ciéncia urbanistica. Criou
um sistema de planejamento do desenvolvimento urbano e de coordenagdo das
diferentes instancias da esfera local do Estado orientado pelas concepc¢des do projeto
politico autoritario e da tradicdo positivista que tem como caracteristicas a
centralizacdo, énfase para o cientificismo e a normatividade e a auséncia de atores da
sociedade civil na formulacdo da politica urbana. O governo criou um sistema de
tomada de decisdo centralizado, manteve o0s conselhos municipais burocrético-
administrativos e implementou uma participacdo restrita no conselho do plano diretor
gue manteve as caracteristicas dos conselhos da década de 70. O governo restringiu a
participacdo como colaboracdo ou cooperacdo para a qualificacdo de seus
instrumentos de politica urbana e de seu projeto de cidade.

Este projeto politico € apresentado em Dagnino, Olvera, Panfichi como projeto
politico autoritario que tem sua “versdo classica” a ditadura militar (ou politico-
autoritaria) e como “correlato cultural o autoritarismo social”. Nele, o Estado é forte,
centralizado, ndo reconhece a existéncia da sociedade civil e anula ou limita o
funcionamento das instituicdes democratico-liberais. (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI,
2006, p.45 - 46)

® Adoto a nocdo de projeto politico apresentada por Dagnino, Olvera, Panfichi (2006): “conjuntos de
crencas, interesses, concep¢des de mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que
orientam a acao politica [...].” (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006, p.38).



170

J& o governo da “Frente Popular” partiu da formulacdo de diretrizes para o
desenvolvimento de um projeto de cidade que fosse coerente com 0 seu projeto
politico: prioridade para a ampliacdo da participacdo social e a inversao de
investimentos na cidade — iniciativas promovidas pela experiéncia do OP. As entidades
organizadas da sociedade civil deixaram de participar de forma fragmentada e como
colaboradoras do governo (como nos ciclos tradicionais), passando a atuar como co-
responsaveis na formulacdo da politica, e o governo deixou de ser o ator principal que
decide sobre qual deve ser a caracteristica da politica urbana. Os governos da “Frente
Popular” ndo inibiram a constituicdo das redes que se organizaram em torno de temas
de seu interesse. Criaram instancias novas, especialmente para a formulacdo da
politica urbana. Regulamentaram os conselhos municipais de acordo com a nova LOM,
que passaram a assumir competéncia de participantes na formulacdo das politicas
setoriais do municipio.

Os elementos que caracterizaram o ciclo de formulacdo do PDDUA revelaram-se
coerentes com 0s pressupostos do projeto politico democratico-participativo
apresentado por Dagnino, Olvera, Panfichi, que tem como objetivo a “ampliacdo e
radicalizacdo da democracia” e a “participacéo social como elemento que contribui para
a formulacéo das politicas publicas”. (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006, p.48-54)

Considerando estas caracteristicas dos ciclos de formulacdo dos planos
diretores, pode-se afirmar que a formulagdo do PDDUA foi mais democratica ao
estimular e abrir novos espacos para a participacao das entidades da sociedade civil e
ao ampliar os atores e as competéncias das instancias da politica de planejamento
urbano.

A andlise do conteudo da politica revela ainda que existe uma relacdo entre as
caracteristicas da politica urbana, o projeto de cidade e o projeto politico dos governos.

Os governos do planejamento tradicional, identificados com a concepg¢édo de
governo centralizado, priorizaram instrumentos normativos de regulacdo e controle de
projetos de edificacdo e zoneamento de atividades nas regibes centrais e mais
valorizadas da cidade, despriorizando as regides de menor interesse imobiliario e a
formulagcdo de instrumentos voltados para a resolucao da irregularidade urbana. Como

resultado desta politica urbana tem-se um projeto de cidade elitista que elege como
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prioridade do planejamento as areas de melhor infra-estrutura, com maior diversificacao
de servigos e populagédo de maior renda média.

No sistema de planejamento tradicional a cidade € representada como a cidade
regulada, harménica e organizada em unidades funcionais. Este sistema produziu um
“ocultamento” da cidade real: contraditoria, desigual e dinamica.

Os governos da “Frente Popular” priorizaram a descentralizacdo dos
investimentos na cidade (via OP), a ampliacdo da participacdo social e das
competéncias do sistema de planejamento, a criacdo de instrumentos como o solo
criado para estimular a producéo de habitacdo para a baixa renda e a introducdo de um
novo modelo para o Plano Diretor, compativel com as diretrizes debatidas com a
sociedade civil, durante o Congresso da Cidade. Os debates, em espacos publicos, do
Cidade Constituinte deram visibilidade aos problemas urbanos e revelaram a grande
distancia entre objetivo e propostas apresentadas pelo planejamento tradicional e os
resultados obtidos em quase oitenta anos de estudos, projetos e planos (1914-1993).
Este projeto de cidade da “Frente Popular” relaciona-se com o projeto politico que vem
implementando novas instancias participativas como o OP (de explicitacdo de conflitos,
de debate e deliberacdo) e que incluiu, pela primeira vez, a cidade como tema da
Constituicdo Federal®, propondo instrumentos de desprivatizacdo e controle social do
Estado.

A metodologia do PDDUA viabilizou a confluéncia de interesses que, para
muitos, apareciam como antagonicos entre o governo (que atuou como principal
representante do Estado que busca recursos para o financiamento da cidade), o
SINDUSCON (mercado) e setores populares (sociedade), confirmando a possibilidade
de consensos como sugerido por Murta (2005).

A atuacao do Estado centralizador que ndo reconhece a autonomia da sociedade
civil, ao retirar-lhe a possibilidade de participar da elaboracédo da politica urbana, inibiu a
formulacdo de instrumentos inovadores para o financiamento da cidade e a resolugéo

de problemas histéricos como o da habitacdo de carater social.

* Ver Oliveira, Isabel Cristina Eiras de. “Estatuto da Cidade. Para compreender...”. Rio de Janeiro.
IBAM/DUMA..2001. p. 3.
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A metodologia participativa que “ativou” a sociedade civil mostrou-se capaz de
produzir melhores resultados que o método tradicional, diferenciando-se da modalidade
do planejamento tradicional, que ndo se propunha a “romper” com o paradigma
sustentado na concepc¢do positivista e no pensamento tecnocratico que atribuia ao
governo e seus “iluminadores” a responsabilidade de construir alternativas. Mas esta
“ativacdo” nao obteve o mesmo sucesso em outros temas como o desenvolvimento
local (as vocacgdes produtivas das regifes da cidade), a globalizacdo e o mercosul (o
contexto de disputa por investimentos e mercados) e as politicas publicas (qualidade da
gestdo e da prestacdo dos servigos), que ndo obtiveram respaldo da Coordenacédo
Geral. Temas relacionados com os interesses do empresariado ndo mobilizaram a
FIERGS, participante da Coordenacdo Geral. O setor empresarial priorizou o Plano
Diretor, indicando que a cidade aparece para o capital como espaco privilegiado para a
valorizacdo imobiliaria. As razdes para esta falta de adesédo podem estar relacionadas,
por um lado, com a resisténcia ao OP e, de outro, com a falta de tradicdo e o temor do
empresariado local em debater em espacos publicos marcados pela diversidade de
interesses.

A tradicdo das entidades da sociedade civil local de ndo participar de debates
sobre estes temas pesou e frustrou, pelo menos em parte, a expectativa do centro do
governo de que a criagdo de um espaco publico que estimulasse a participagéo frente a
frente de todos os interesses organizados da sociedade poderia resultar em propostas
consistentes para um projeto de desenvolvimento da cidade.

O processo de formulacédo do PDDUA revelou que, mesmo um governo que cria
espacos inovadores para a participacdo social, necessita, pelo menos, do apoio e do
envolvimento de setores da sociedade civil, organizados, mobilizados e decididos a
assumir os temas propostos (para a agenda da politica publica) para que se obtenha os
resultados esperados.

Os resultados obtidos pelo 1° PDDU, revelados imediatamente apds sua
aprovacdo, indicam o seu distanciamento da expectativa dos principais atores
relacionados com a politica urbana e a dificuldade da sua metodologia em produzir
propostas de consenso e de estruturar o sistema de planejamento por ele proposto. O

PDDUA produziu um resultado mais complexo ao atender as expectativas fundamentais
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do SINDUSCON, do governo, das instancias do sistema de planejamento e dos setores
populares que demandavam instrumentos para a habitacdo, mas abrindo um novo
conflito com moradores de classe média de maior renda e no interior da comunidade
dos urbanistas. O novo modelo do PDDUA, ao trazer novos elementos do planejamento
participativo e do estratégico, confrontou-se com as concepg¢des do planejamento
tradicional e o0 modelo do 1° PDDU, abrindo espago para a constituicdo de um novo
referencial para o setor.

Durante o ciclo de elaboracdo do 1° PDDU nao se constituiram redes com o
objetivo de intervir na formulagdo da politica. O Executivo chamou individualidades,
especialistas e representantes de entidades para opinar sobre 0 novo projeto de Plano
Diretor e o Legislativo adotou 0 mesmo método, ouvir entidades e setores comunitarios,
sem comprometer-se com as propostas das entidades organizadas. Durante a
formulacdo do PDDUA, operou uma rede que ampliou o nimero de atores ja articulados
através das instancias do OP, agregando o FMRU, as ONGs, a UAMPA, urbanistas,
técnicos da burocracia, membros do governo e do Legislativo. Ela alargou a agenda
para além das demandas do OP, ao introduzir propostas para o projeto de cidade que
vem sendo formulado pelos movimentos locais, regionais e nacionais como o da
Reforma Urbana. O tema da reforma urbana, que trds propostas para que a cidade
assuma funcées sociais®, mostrou-se capaz de fazer convergir interesses diversificados
como o dos setores populares, técnicos e urbanistas, governo, politicos, parcela dos
setores médios e empresarios da construcao civil.

A rede assumiu o estilo politico do OP que valoriza o debate frente a frente e a
deliberacéo, pelo voto, em plenarias publicas, e incorporou a pratica de seminérios e
congressos que aproximaram especialistas, governo e a cidadania para o debate e a
formulacéo da politica urbana.

Uma rede que mobilizou parte da sociedade civil e da sociedade politica em
defesa da inclusdo de propostas que correspondem a um novo projeto de cidade mais
participativa, descentralizada, articulada e com novos instrumentos de financiamento no

Plano Diretor.

® Para conhecer os instrumentos do Estatuto da Cidade, que se propde a “garantir o pleno

desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade”, ver Oliveira, Isabel Cristina Eiras de.
“Estatuto da Cidade. Para compreender...”. Rio de Janeiro. IBAM/DUMA..2001. 64p.
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A atuacdo destes movimentos vem modificando o papel tradicionalmente
desempenhado pelo Plano Diretor no planejamento urbano®. Este instrumento deixa de
ser exclusivamente normativo e passa a incorporar proposi¢cdes para o desenvolvimento
da cidade real (conflituosa, desigual e fragmentada em uma grande multiplicidade de
interesses), para a elevacao da qualidade de vida da populacdo de menor renda e com
acesso precario a habitacdo e ampliacdo da participacdo da sociedade no sistema de
planejamento.

A participacdo ativa das entidades representativas dos setores populares, de
técnicos do Estado, de urbanistas, de secretarios municipais e vereadores, defensores
de uma nova politica urbana, mesmo no caso de um governo inovador na criacdo de
espacos democraticos, foi fundamental para a inclusdo dos temas da politica de carater
social no Plano Diretor, a criacdo de espacos publicos de debate, formulagdo e
deliberacdo e ampliacdo da presenca de entidades da sociedade civil no sistema de
gestdo da politica urbana. Os resultados obtidos ao final do processo confirmam que
uma sociedade civil com redes associativas organizadas e mobilizadas tem muito mais
chances de ver suas reivindicacdes transformadas em demandas com possibilidade de
integrar as politicas publicas do governo local. Mas a diversidade de interesses
presentes na sociedade civil e na sociedade politica, a complexidade urbana e o déficit
de problemas nao resolvidos pelos ciclos do planejamento tradicional exigiram a
constituicdo de uma rede organizativa mais ampla que a do OP. Uma rede que articulou
atores da sociedade politica e da sociedade civil (representantes de associacbes de
moradores, ONGs, urbanistas e planejadores, vereadores, técnicos da burocracia local,
membros do governo) e que se mostrou capaz de ndo apenas demandar mas também
propor solucdes e formular instrumentos. E, do governo, demandou a criagdo de um
“arranjo técnico e politico” que envolveu parte de seus membros, do Legislativo e de
técnicos na formulacdo de propostas de consenso. A burocracia local se mostrou mais
capacitada para a identificacdo de problemas do que para a formulagéo de solugdes.

Apenas uma parte da sociedade civil e da sociedade politica defendeu a

necessidade da ampliacdo da participacdo, no Executivo e no Legislativo, para a

® Sobre os novos instrumentos da politica urbana, ver: Oliveira, Isabel Cristina Eiras de. “Estatuto da
Cidade. Para compreender...”. Rio de Janeiro. IBAM/DUMA..2001. 64p.
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construcdo da politica de planejamento urbano. O Governo da “Frente Popular”,
entidades, profissionais e partidos que se identificam e entendem como necessaria a
reforma urbana.

O OP, FMRU, Sindicatos, ONGs, Governo e o0 bloco partidario PT/PPS
alinharam-se as correntes neo-marxistas e neo-pluralistas que propdéem a
institucionalizagdo de novas instancias de participagdo. As entidades do urbanismo e
os partidos PDT/PSB (mais a esquerda do espectro politico), o PMDB e PSDB (centro),
e o PP/PFL (mais a direita), ao defenderem a manutencao da representacao tradicional
da democracia liberal, se alinharam aos pluralistas que ndo véem necessidade de
canais alternativos de representacdo de interesses.

A politica de planejamento urbano, nos marcos do projeto democratico-
participativo, demanda um projeto de cidade que exige a adesado ativa de atores
formuladores de solugdes para problemas que vao além daqueles que se fazem
presentes na agenda do OP (demandas por infra-estrutura, habitacdo de carater social,
servicos publicos). O projeto de cidade relaciona-se com estratégias, programas e
projetos para seu desenvolvimento, sua sustentabilidade ambiental e seu sistema de
tomada de deciséo, entre outros.

Se o Estado € uma arena, onde se desenvolvem as lutas socioecondmicas, e um
conjunto de organiza¢Bes administrativas e politicas (a materializagdo das rela¢des de
classe de uma sociedade), conduzidas e coordenadas por uma autoridade executiva
(SKOCPOL ,1984)’, conclui-se, pela analise empirica dos processos de formulacdo da
politica urbana durante o 1° PDDU e o PDDUA, que os governos do planejamento
tradicional ndo se propuseram a institucionalizar novas relagbes que caracterizam
instituicdes com maior capacidade de interlocucao e negociacdo com a sociedade civil.
E que os governos da “Frente Popular” assumiram este objetivo ao criar espagos de
participacdo inovadores, fortalecendo e ampliando as competéncias das instancias do
sistema de planejamento, mas que pouco avancaram na institucionalizacdo da

experiéncia do OP na esfera local do Estado, como se reconheceu no Relatério Final®

"SKOCPOL, Theda. Los Estados y las revoluciones sociales. Un andlisis comparativo de Francia, Rusia y
China. México. Fondo de Cultura Econémica.1984. p. 59-61.

8 PORTO ALEGRE. PREFEITURA MUNICIPAL. Grupo de Trabalho: Modernizacdo e Ampliagdo do
Orcamento Participativo. Porto Alegre. 2001. Relatério Final.
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do grupo de trabalho da Prefeitura Municipal: Modernizagdo e Ampliacdo do Orcamento
Participativo, de 2001. Este resultado, provavelmente, esta relacionado com a
concepcdo dominante entre os atores da rede que se mobilizou para a formulagéo do
PDDUA mas ndo aderiu a proposta de debater a reestruturagdo mais ampla da
prefeitura, visando a consolidacdo de novos procedimentos e rotinas coerentes com

um projeto democratico-participativo de sociedade.
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ANEXOS

Anexo A - Fontes da pesquisa empirica

Os documentos e depoimentos que constituem a base empirica da presente
dissertacdo foram obtidos no Executivo, no Legislativo, na Biblioteca da Faculdade de
Arquitetura da UFRGS e através de entrevistas com participantes do Projeto Cidade
Constituinte, do Orcamento Participativo e da formulagcdo do PDDUA.

No Executivo:

e Biblioteca da Secretaria do Planejamento Municipal (SPM);
e Secretaria do Conselho Municipal do Plano Diretor;
e Gabinete de Comunicacao da SPM;
e Coordenacgdo de Rela¢cdes Comunitarias da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre;
e Biblioteca da Procuradoria da Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
No Legislativo:
e Arquivo Historico da Camara Municipal,
e Biblioteca da Camara Municipal,
e Protocolo da Camara Municipal.
Entrevistas:
e Supervisdo da SPU/SPM. Janeiro, 2006;
e Membros do Cidade Constituinte (Banco de informacdes Prof. Dr. Marcelo
K. Silva). Abril, 1998,
e Ex-coordenador do PROPLAN (Arquiteto Moacyr Moojen Marques). Julho,
2006.
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Na Biblioteca da Secretaria do Planejamento Municipal (SPM) encontra-se a

documentacdo do Projeto Cidade Constituinte, catalogada em Pastas de A a H, do
PROPLAN e do 1° PDDU, contendo:

Relatérios da Executiva do Projeto Cidade Constituinte (Pré-proposta ao
Governo, Regimento Interno, Seminarios de Integracdo, Metodologia);

Fitas transcritas dos Grupos de Trabalho do Projeto Cidade Constituinte;
Relatérios da Comisséo Técnica da Camara Municipal e da Comissédo Especial
da Camara Municipal,

Documentos das entidades (IAB, Sociedade de Engenharia, Associacdo dos
Docentes da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo Ritter dos Reis, Conselho
Municipal do Plano Diretor, Forum de Entidades, UAMPA, SINDUSCON,
METROPLAN, TRENSURB, AGEL, UFRGS, FASE, INFRAERO, CDL, EMATER,
CNPQ, FIERGS, CREA, SENAI, Sindicato de Empresas Cinematograficas),
textos de urbanistas e individuais, matérias da imprensa local, entre outros;
Documento dos técnicos da SPM, de 9 de junho de 1997;

Parecer do Conselho Municipal do Plano Diretor n° 118, de 5/11/97;

Revistas dos Congressos da Cidade de 1993, 1995, 2000 e 2003;

Grade com a votacao final na Camara Municipal,

Redacao final do Plano Diretor (PDDUA), Diario Oficial com os 169 artigos do
PDDUA e os mapas do PDDUA,

Documento da SPM “Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a Reformulacéo
do Plano Diretor”, de outubro de 1999;

Cadastro de Vilas do DEMHAB;

Livro de Atas do Conselho do Plano Diretor, de 19/09/55 a 29/08/57,;

Relatérios dos Grupos de Trabalho do PROPLAN: Habitagcdo, Circulacdo e
Transporte, Lazer e Cultura, Planos Metropolitanos, Uso do Solo e Estrutura
Urbana, Ambiente Urbano e Recursos Naturais, Instrumentos Juridicos,
Institucionais e Financeiros, Anais do Seminario de Desenvolvimento Urbano (de
outubro de 978), Projeto de Lei complementar, com exposi¢ao de motivos, e o0 1°
PDDU.
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No gabinete da SPM, o Decreto 14.185/2003 — que organiza e define a
composicdo do CMDUA, a parceria da Prefeitura com urbanizadores sociais
(14.428/2004) —, e Decretos que dispdem sobre as Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS/12.716/2000) e as ComissfGes Técnicas de Viabilidade de Edificacdes e
Atividades (12.925/2000), Parcelamento do Solo (14.203/2003), Andlise Urbanistica
(14.826/2005).

Na secretaria do Conselho Municipal do Plano Diretor, encontra-se o Regimento
Interno, a organizacdo e a estrutura do Conselho — CMDUA, Relatorios de atividades
(respectivamente, de 2000, 2003, 2004, 2005) e dos Conselhos de 1983,1976, 1971.

Na Biblioteca da Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre, as Leis e
Decretos municipais que criam e disciplinam os Conselhos Municipais 72, 76, 89, 91,
92, 93, 94, 95, 2001. O Decreto de 1986 que dispbe sobre a escolha da representacéo
comunitaria no Conselho do Plano Diretor.

No Legislativo, as Leis relacionadas com o Plano Diretor como o Fundo Especial
de 1961 (Lei 2.321), Plano Diretor del1959 (Lei 2.046), Plano Diretor de 1961 (Lei
2.330). Leis e Decretos dos Conselhos do Plano Diretor de 1955 (Lei 1.413), de 1971
(Lei 3.607), os Codigos de Posturas Municipais e o Codigo de Obras de 1959 (Lei
2.047). Oficio do Prefeito (n° 38) e Projeto de Lei 03/78 (20/03/79) do Plano Diretor.
Atas da Comissédo Especial de Revisdo do Projeto de Lei, das sessbes de votacao do
1° PDDU e Emendas ao PL. O processo 3.442/97 do PDDUA (volumes | a VII),
contendo: oficio do Prefeito (n° 509) e Projeto de Lei (12/11/97). Parecer Prévio da
Procuradoria da Camara Municipal (n°® 3.442, de 19/11/97), Parecer da Comissao de
Constituicdo e Justica (n° 403, de 13/12/99), relatério da Comissdo de Financas e
Orcamento. Resolucdo do Rito Especial para apreciacdo do PDDUA (n° 1371, de
24/04/98). Ata n° 3 da Comisséo Especial (3/07/98). Documento do Férum de Entidades
(18/11/98). Relatério Final da Comissédo Especial (n° 3.442, de 9/07/99) e Relatérios
Parciais. Mensagens retificativas ao Projeto de Lei, Nota (23/06/99), Emendas ao
Projeto de Lei, Pareceres do Relator, Editais de Convocacdo. Veto Parcial do Prefeito
(6/12/99). Lei Complementar 434/99 (PDDUA). Lei Organica Municipal de 1990.
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Anexo B - Zoneamento previsto pela Lei 2.046, de 30 de dezembro de 1959

A Lei 2.046, de 30 de dezembro de 1959, prevé o seguinte zoneamento:

- uma éarea residencial, de prédios publicos com um grande parque (Ponte de
Pedra), uma futura Marina (foz do riacho Ipiranga) e muitos equipamentos culturais,
cafés, restaurantes. Uma area privilegiada para profissionais liberais, funcionarios
publicos e uma elite cultural, que desfrutaria das margens da praia da Av. Beira Rio, no
novo bairro Praia de Belas, e que estaria prOxima ao centro politico e administrativo, o
centro historico. (ZR1, Art. 27);

- um centro politico, financeiro e comercial, com prédios de maior altura (o centro
histérico da cidade), com menores exigéncias quanto aos cuidados com a paisagem
(ZC1 e ZC3, Art. 50-54);

- uma area portuaria (ZC4, Art. 25);

- uma area tipicamente industrial na regido entre a Av. Sertério e a zona portuaria
(zona norte, ZI1 a ZI3, Art. 33 a 36);

- trés grandes areas que combinam pequenas industrias com uso residencial (na Av.
Dom Pedro, na Rua Santana e na Av. Teresopolis(ZR3e ZR4, Art. 31- 32);

- areas tipicamente residencial nas regides da Av. Praia de Belas e Padre Cacique,
na Av. Carlos Gomes e Salvador Franca e regido da Av. Goethe (zona norte, ZR2, Art.
30).
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Anexo C - Conteldo da Lei do 1° PDDU

O contetdo da Lei do 1° PDDU se diferencia do Plano de 59 e atualizagGes da
década de 60 pela sua complexidade e abrangéncia. Enquanto o Plano de 59 e o de 61
tem, respectivamente, 60 e 92 artigos, o de 79 tem 384 artigos. A estrutura do texto do
Plano é composta de trés partes (do desenvolvimento urbano, do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, das disposi¢fes finais e transitorias), titulos, capitulos,
secoes e subsecdes e tem uma apresentacdo do contetdo extremamente técnica e de
dificil entendimento. Os 384 artigos ndo sdo apresentados por uma introducdo que
descreva o0 modo de funcionamento do Sistema e suas partes integrantes, sobre o
papel dos diversos instrumentos utilizados para buscar a melhoria da mobilidade
urbana, para produzir uma determinada paisagem, para inibir ou incentivar o
crescimento das microrregides, para implementar a regularizacédo das areas irregulares
e para estimular a participacao social. Mas continuou priorizando os temas contidos no
Plano de 59 e atualizacdes da década de 60. O Plano de 59 propde normas que
orientam e controlam a construcdo da cidade, através de exigéncias para a construgcao
das edificacdes (altura, numero de pavimentos, area que a edificacdo pode ocupar no
terreno), dos usos permitidos (residencial, comercial, industrial), a exigéncia de recuos
de alinhamento e de garagens para prédios, além de instrumentos para organizar o
sistema viario (direito a desapropriacbes e ao reloteamento). Regras que impde
condicbes aos setores privados ligados a construcao civil e que procuram organizar a
cidade quanto aos aspectos da mobilidade urbana e a sua paisagem. O Plano de 1961
acrescenta a regulamentacéo da altura dos prédios na Avenida Perimetral, d4 um maior
detalhamento nos indices de aproveitamento, introduz recuos para ajardinamento e de
fundos e a possibilidade de prédios com “pilotis” (areas cobertas de uso coletivo).
Nestes Planos, a cidade abrange apenas uma parte da area total do municipio de Porto
Alegre. Incorporou aperfeicoamentos nas regras para os recuos de alinhamento, os
usos possiveis para os prédios, desapropriacdes, reloteamento, indices de
aproveitamento, as percentagens de ocupacdo e as alturas maximas, recuos para

ajardinamento e de fundos. Aprimorou seu detalhamento e introduziu novos temas
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como o Sistema de Planejamento e Coordenacdo, a participacdo comunitaria (restrita a
quatro representantes), a definicdo de zona urbana de uso intensivo, extensivo e rural,
0 regime urbanistico, as UTP (Unidade Territorial Residencial, Mista, de Comércio /
Servicos e Industriais), as Unidades Territoriais Funcionais (para areas de natureza
especial, como as de interesse social), areas de interesse ambiental e paisagistico
cultural, o remembramento, loteamento de interesse social, parcelamento para
regularizacdo, IPTU progressivo e contencdo do crescimento urbano. Tem como
proposta central a criacdo de um Sistema que opere através de trés instrumentos
basicos (Art. 4" ): o “Plano Diretor”, o “Programa Municipal de Investimentos™ e os
“Planos e Programas gerais de microrregides intra - municipais e setoriais de duracéo

anual e plurianual”.

! Regulamentado pela Lei Complementar no. 159/87.



190

Anexo D - Diretrizes para o futuro da cidade

Destaco as diretrizes que estdo relacionadas com a gestdo democratica, o Plano
Diretor e os temas de interesse dos setores sociais tradicionalmente excluidos da
formulacdo da politica de planejamento urbano.

Para uma cidade com gestdo democratica propde-se: a gestao participativa do
Porto; institucionalizacdo do OP via lei; discussdes setoriais no OP; plano de acfes
regionais a ser debatido no OP; criagéo e reestruturacdo de Conselhos Municipais para
elaboracdo e fiscalizacdo das politicas setoriais; regulamentacdo do Conselho de
Acesso a Terra e Habitacdo; reforma administrativa para ampliar os canais de
participacdo; um plano de formacdo e capacitacdo para técnicos da PMPA e para
representantes do OP.

Para o desenvolvimento urbano: a capacitacéo e o aparelhamento da estrutura
administrativa da Prefeitura; alteracdo do zoneamento do Plano Diretor com
participacdo da sociedade; criacdo de sistema de informacdes regionalizada; criacao de
Camaras de negociacdo para projetos de impacto e temas polémicos; pesquisas sobre
as tendéncias de desenvolvimento das regibes da cidade; incentivo a centros
especializados regionais; estimulo ao Distrito Industrial da Restinga e o Porto Seco;
projeto de descentralizacdo; instalacdo de Centros Administrativos Regionais;
implantacdo de vias estruturadoras (perimetrais e radiais); elaboracao de projetos para
as areas — polo (Azenha, Assis Brasil, Farrapos, Moinhos de Vento, Centro, Tristeza,
Belém Novo e Partenon); emprego junto a moradia; regulamentacédo dos artigos 204 e
205 da Lei Orgéanica Municipal (IPTU progressivo e parcelamento e edificacdo
compulsorios); regularizacdo fundiaria; definicdo de critérios para compatibilizar o
regional com o global; compatibilizacdo do Plano Diretor de Meio Ambiente e
Saneamento com o PDDU; projetos ambientais para a orla do Guaiba, areas verdes e
morros; integracdo da Politica Habitacional com a educacdo ambiental; criacdo de
dispositivos do PDDU para incentivo a preservacao; racionalizacao da matriz energética
de POA; introducdo da avaliacdo do impacto de grandes empreendimentos e a

obrigacdo de compensacdo em infra — estrutura; recuperacdo do Arroio Diluvio;
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elaboracdo do Cddigo de Saude Municipal; re-urbanizacdo da area do Navegantes e
Planos Diretores integrados na RMPA.

Para o combate a exclusdo social se propéem duas diretrizes basicas: a
inversao das prioridades de investimentos pubicos (ja iniciada com o OP) e 0 acesso ao
uso do solo urbano via politica urbana que garanta o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade. Outras diretrizes séo: regularizacdo das atividades
informais; implementacdo do Fundo Municipal de Desenvolvimento; programa
emergencial de saneamento de assisténcia social para areas em regularizacao;
apropriacdo social da tecnologia; pedagogia orientada para a formacdo de sujeitos
criticos; criacdo de “bercarios empresariais” junto as associacbes de bairro;

assessoramento técnico para microempresas e hortas comunitarias.



