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RESUMO

Esta tese tem por objetivo tratar a democracia e cidade em um contexto especifico: a
experiéncia da democracia na cidade de Porto Alegre através das varias disputas e
dindmicas de deslocamento do poder entre governo e sociedade civil nas instancias de
participagdo local Orcamento Participativo (OP) e Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA). A andlise aqui desenvolvida
compreende que o processo de producdo do espago urbano retine um conjunto de agdes e
disputas sociais, mas também se materializa no territorio. Para o desenvolvimento do
trabalho, foi necessario discutir a democracia a luz de fundamentos historicos; através da
abordagem critica, sobretudo em relagdo ao consenso; e levar em consideragdo a
democracia radical. Contextualizou-se a politica urbana brasileira em relagdo ao processo
democratico do pais e sua repercussao na cidade de Porto Alegre. A andlise local partiu
de uma visdo processual articulada com analises de eventos, e foi apresentada na forma
de narrativa historica organizada através dos projetos politicos sucessivos: Administracao
Popular, Governanga Solidaria Local e Gestdo Nelson Marchezan Junior. Desta forma,
identificou-se a maleabilidade dos processos democraticos caracterizados como
democratizagdo e desdemocratizagdo e como estes oscilaram ao longo do tempo através
de respostas dos governos aos distintos setores da sociedade civil. No OP analisou-se o
histérico e as demandas realizadas no periodo entre 1989 € 2016 e no CMDUA o histdrico
e inser¢do da participacdo popular e respectivos processos e projetos. O caminho
metodolégico ocorreu através da etnografia politica, andlise de discurso, de mapas e
dados quantitativos. Os resultados da pesquisa mostram as transformagdes na cidade e na
democracia: Porto Alegre aprofundou a democracia (democratizacdo) a partir da
Administragdo Popular com o protagonismo dos movimentos populares. Compartilhou o
poder em torno das decisdes sobre or¢gamento, o que promoveu melhorias nas condigdes
de vida da populagdo pobre. No periodo da Governanga Solidaria Local, identificou-se
situacdes em que a participacao popular foi subjugada. As prioridades retornaram para
grandes obras publicas urbanas, o que provocou desigualdades socioespaciais a partir da
valorizacdo de regides especificas da cidade. No periodo do governo Nelson Marchezan
Junior ha a tentativa de suprimir toda participag@o popular através de mudancas nas leis
que regulamentam a participag¢@o popular em Porto Alegre (desdemocratizagao). Por sua
vez, o CMDUA ampliou a base de participacdo popular e expandiu para a sociedade civil
através dos Foruns Regionais de Planejamento, porém, ndo superou a tradicdo de
trabalhar para grandes projetos urbanos e para elite imobiliaria.

Palavras Chaves: democracia e cidade, instituigdes participativas, desdemocratizacdo em
Porto Alegre
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ABSTRACT

This thesis aims to treat democracy and the city in a specific context: the experience of
democracy in the city of Porto Alegre through the various disputes and dynamics of power
displacement between government and civil society in the participatory budget (OP) and
local participation instances. Municipal Council for Environmental Urban Development
(CMDUA). The analysis developed here understands that the urban space production
process gathers a set of actions and social disputes, but also materializes in the territory.
For the development of the work it was necessary to discuss democracy in the light of
historical foundations; through the critical approach, especially in relation to consensus;
and take radical democracy into account. The Brazilian urban policy was contextualized
in relation to the democratic process of the country and its repercussion in the city of
Porto Alegre. The local analysis started from a procedural view articulated with event
analysis, and was presented in the form of historical narrative organized through
successive political projects: Popular Administration, Local Solidary Governance and
Nelson Marchezan Junior Management. Thus, the malleability of the democratic
processes characterized as democratization and de-democratization was identified and
how they oscillated over time through government responses to the different sectors of
civil society. The OP analyzed the history and demands made between 1989 and 2016
and the CMDUA the history and insertion of popular participation and respective
processes and projects. The methodological path occurred through political ethnography,
discourse analysis, maps and quantitative data. The research results show the
transformations in the city and democracy: Porto Alegre deepened democracy
(democratization) from the Popular Administration with the protagonism of the popular
movements. It shared power around budget decisions, which led to improvements in the
living conditions of the poor. In the period of Local Solidary Governance, situations were
identified in which popular participation was subdued. The priorities returned to large
urban public works, which caused socio-spatial inequalities from the valorization of
specific regions of the city. In the period of the Nelson Marchezan Jinior government
there is an attempt to suppress all popular participation through changes in the laws that
regulate popular participation in Porto Alegre (de-democratization). In turn, CMDUA has
broadened the base of popular participation and expanded to civil society through the
Regional Planning Forums, but it has not surpassed the tradition of working for large
urban projects and the real estate elite.

Keywords: democracy and the city, participatory institutions, de-democratization in
Porto Alegre
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RESUME

Cette these a pour objectif de traiter la démocratie et la ville dans un contexte spécifique:
l'expérience de la démocratie dans la ville de Porto Alegre a travers les différentes
disputes et dynamiques de déplacement de pouvoir entre gouvernement et société civile
dans le cadre du budget participatif et des instances de participation locales. Conseil
municipal pour le développement urbain et environnemental (CMDUA). L’analyse
développée ici comprend que le processus de production de I’espace urbain regroupe un
ensemble d’actions et de conflits sociaux, mais se matérialise également sur le territoire.
Pour le développement des travaux, il était nécessaire de discuter de la démocratie a la
lumicre des fondements historiques; a travers I’approche critique, notamment par rapport
au consensus; et prendre en compte la démocratie radicale. La politique urbaine
brésilienne a été contextualisée par rapport au processus démocratique du pays et a ses
répercussions dans la ville de Porto Alegre. L’analyse locale a commencé a partir d’une
vision procédurale articulée avec une analyse d’événement et a été présentée sous la
forme d’un récit historique organisé en projets politiques successifs: Administration
Populaire, Gouvernance Solidaire Locale et gestion Nelson Marchezan Jinior. Ainsi, la
malléabilité des processus démocratiques caractérisés comme démocratisation et dé-
démocratisation a été identifiée et comment ils ont oscillé¢ au fil du temps a travers les
réponses des gouvernements aux différents secteurs de la société civile. Le PO a analysé
I'historique et les revendications formulées entre 1989 et 2016 et la CMDUA, ainsi que
I'historique et l'insertion de la participation populaire et des processus et projets respectifs.
Le chemin méthodologique s'est déroulé a travers l'ethnographie politique, 1'analyse du
discours, des cartes et des données quantitatives. Les résultats de la recherche montrent
les transformations de la ville et de la démocratie: Porto Alegre a approfondi la
démocratie (démocratisation) de 1'administration populaire avec le protagonisme des
mouvements populaires. Il partageait le pouvoir sur les décisions budgétaires, ce qui
conduisait a une amélioration des conditions de vie des pauvres. Au cours de la période
de gouvernance solidaire locale, des situations ont été identifiées dans lesquelles la
participation populaire était modérée. Les priorités sont revenues aux grands travaux
publics urbains, ce qui a provoqué des inégalités socio-spatiales dues a la valorisation de
régions spécifiques de la ville. Sous le gouvernement Nelson Marchezan Junior, on tente
de supprimer toute participation populaire en modifiant les lois régissant la participation
populaire a Porto Alegre (dé-démocratisation). A son tour, la CMDUA a élargi la base de
la participation populaire et s’est étendue a la société civile par le biais des forums de
planification régionale, sans toutefois dépasser la tradition de travailler pour les grands
projets urbains et 1’élite de I’immobilier.

Mots-clés: démocratie et la ville, institutions participatives, dé-démocratisation a Porto
Alegre.
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1 INTRODUCAO

La démocratie affirme sa vitalite comme régime au moment ou elle
dépérit comme forme de société. (Pierre Rosanvallon)’

Falar sobre democracia em pleno século XXI ¢ desafiador e necessario. Isso tanto
pelas transformagdes que a democracia, nas suas mais diversas formas, vem sofrendo em
distintos paises, quanto por ordem interna ao Brasil contemporaneo. Tratar dessa tematica
nas cidades brasileiras ¢ mais ainda, pois ¢ onde as contradi¢des e diversidades de
interesses se expressam com mais intensidade incidindo, inclusive, sobre as praticas
democraticas.

Nao seria surpresa 0 movimento de arrefecimento da democracia se houvesse a
compreensdo de que a sociedade se empenhou na valorizagao das formas de democracia
como um dos pilares da democracia pds o totalitarismo (Ranciere, 1996). “Hoje, a
situagdo se acha invertida e a vitoria da chamada democracia formal vem acompanhada
por uma sensivel perda de afeicdo por suas formas” (RANCIERE, 1996:101).

De fato, a democracia depende de como a sociedade a entende e se organiza. As
ideias colocadas por Ranciere, no campo da filosofia, ajudam a compreender onde se esta
e a pensar para onde a sociedade quer caminhar.

Esta tese analisa uma pequena parcela do onde estamos. Trata da democracia e
cidade num contexto especifico: a dinamica da democracia na experiéncia de Porto
Alegre através do deslocamento do poder, no sentido de for¢a decisoria, entre governo e
sociedade civil nas instancias de participacdo denominadas Or¢camento Participativo (OP)
e Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA).

A andlise repercute e ¢ influenciada pela materialidade visivel na cidade
construida e na producdo do espago urbano, que reune conjunto de agdes, além da
materialidade. Como producdo do espago urbano entendemos o espago resultante do
conjunto de relagdes de forgas, de aliancas, conflitos, “ritmos sociais”, ou, nas palavras
de Henri Lefebvre, da “dialetizacdo do quadro estatico” (LEFEBVRE, 2000:16), espaco

produzido socialmente.

' A democracia afirma sua vitalidade como regime quando se decompde como forma de
sociedade. “La société des égaux” (Pierre Rosanvallon). Tradugdo livre.



Neste sentido, a democracia analisada nesta tese ¢ considerada desde uma
abordagem constitucional (recorte a partir da Constituicdo de 1988), substantiva (com
foco nas condic¢des de vida promovidas) e procedimental, (TILLY, 2013:21 e 22).

A democracia contemporanea se apresenta de forma muito relacionada a dois
grandes eixos: o politico e o econdmico. Em que pese andarem juntos, considera-se que
sua decomposicao pode ajudar na compreensdo do seu funcionamento. Na base do eixo
politico estdo os principios constituintes dos partidos e governos; no eixo economico,
estdo as formas de acumulacdo adotadas pelas sociedades. Os dois eixos se relacionam
com a democracia de distintas maneiras, influenciando-se mutuamente. Processos
democraticos podem ser mobilizados para reduzir consequéncias de crises econdmicas
ou, ao contrario, podem ser minimizados para possibilitar a acumulagdo ampliada de
capital. As condi¢des para que ocorra um ou outro depende de varios fatores, os principais
sdo a composi¢do politica no governo, forcas vinculadas ao capital e a atuacdo de
movimentos sociais.

No contexto mais recente marcado pela crise internacional do capital financeiro,
cujo marco temporal de inicio pode ser considerado o ano de 2007 (Fix, 2011),
identificamos exemplos onde a democracia foi acionada em resposta as mobiliza¢des
sociais para resolver problemas economicos. A Islandia, pais governando sob regime de
Repuiblica Democratica Representativa Parlamentar, apresentava sua economia ancorada
no mercado financeiro na época em que eclodiu a crise. Significa dizer que o dinheiro
que alimentava parcela da economia do pais tinha origem nas transagdes bancarias
internacionais, ou seja, tipicamente inserido em politicas econdmicas neoliberais. Quando
ocorreu a crise financeira, marcadamente a faléncia do banco Lehman Brothers, bancos
islandeses entraram em colapso levando a Islandia as primeiras posi¢cdes dos paises a
sofrer com os impactos da crise financeira no ano de 2008 (Berg, 2012).

As consequéncias locais (no pais) de agdes globais (capital financeiro)
provocaram a rea¢do imediata dos cidaddos da Islandia, sobretudo porque foi atingida
pelo desemprego e exposta a vulnerabilidade em relagdo as condi¢des de vida. A
populacdo entendia que isso havia ocorrido porque os politicos do pais permitiram. A
decisdo do governo de socorrer os bancos no lugar de atender as necessidades dos
habitantes, provocou fortes manifestagdes e protestos. A rejei¢do da populagdo as
medidas propostas pelo governo levou a realizagdo de plebiscito. O resultado foi que o
governo deixou os bancos privados do pais quebrarem, arcou com as consequéncias que

envolviam outros paises, mas aumentou a rede de seguridade social para a populacdo. Os



debates nesse periodo também levaram a revisdo da Constitui¢do que incluiu novos
instrumentos de democracia direta (Berg, 2012). A decisdo de mudar as formas
democraticas de funcionamento da sociedade ndo mudou a inser¢do do pais no
capitalismo mundial. E de se esperar, lembrando Ranciére e que o capitalismo nio é
estatico, que em algum momento no futuro outra crise podera acometer a Islandia
novamente.

Evidentemente o exemplo mostra um caso muito particular, sobretudo porque
trata-se de um pais com caracteristicas muito distintas do Brasil, desde o tamanho da
populacdo — em 2018 haviam 337.780 habitantes, segundo IBGE Paises — até o espectro
temporal entre ocorrer a crise, a reacdo e a resposta do governo. O que cabe destacar ¢
que, numa situacao de crise econdmica, a populacdo reagiu e o governo respondeu com
mais democracia, inclusive para resolver problemas na democracia do pais que ndo
estavam diretamente relacionadas com a crise econdmica, como foi o caso das mudangas
na constituicao.

Em contexto distinto, na histéria recente do Brasil, podemos considerar que a
abertura democratica ocorrida no final da década de 80 e a Constituigdo de 1988 também
foram respostas do governo a pressdo social. A partir da Constitui¢do de 1988, foi
possivel a criagdo progressiva de inimeros mecanismos, politicas publicas e programas
sociais com a intencdo de combater desigualdades socioecondmicas. Entre elas, as
politicas urbanas definiram instrumentos como cumprimento da funcdo social da
propriedade, IPTU progressivo no tempo, além dos artigos que especificamente tratam
da politica urbana.

O contexto econdmico da transicdo do regime autoritario para o democratico
mostra que economia brasileira vinha de uma sequéncia de crises relacionadas a economia
internacional. A primeira delas ocorreu como consequéncia da crise do petréleo em 1973
e desencadeou na imediata recessdo de 1974 e 1975. Esta crise encerrou um periodo de
alargamento da economia conhecido como o milagre brasileiro (1967 a 1973) e foi
considerada a primeira recessdo mundial generalizada da onda expansiva p6s-II Guerra .
Tao logo o Brasil iniciou a recuperagdo da crise, foi atingido, novamente, pela crise de
1979 (Cinquetti, 1992). Dois choques internacionais produziram a crise do petroleo e
impactaram diretamente a produgdo e a economia brasileira, bastante dependente da
importacdo desta fonte de energia naquele periodo. Isto ocorreu num momento em que,

internamente, os governos exaltavam o Brasil poténcia, o periodo dos planos de



desenvolvimento sustentado pelo capital nacional, internacional e forte presenga do
Estado através de capitais estatal e com base no planejamento estratégico (Fiori, 1998).

A crise de 1979 provocou efeito arrasador no pais, sobretudo com diminuigao
dréstica da capacidade de importar e o aumento no custo da divida externa (Cinquetti,
1992). Mas a crise neste periodo ndo ocorreu apenas por razdes externas. “... a fragil
estrutura monetaria e o alto grau de oligopolizagdo do mercado interno exacerbaram as
regulacdes do mercado, acentuando a recessdo” (CINQUETTI, 1992:44) e imediatamente
a populacdo sentiu as consequéncias do descontrole da inflagao.

Apesar da tentativa de ajuste nas contas externas no inicio da década de 80, o pais
se viu mais ainda exigido pelo Fundo Monetario Internacional — FMI. Isto levou a adotar
medidas que atingiram diretamente os trabalhadores provocando perdas salariais. No ano
de 1984, o pais experimentou um novo crescimento através da industria e pecudria
(Cinquetti, 1992), mas ao longo da década acumulou déficits publicos e encerrou com a
alcunha de década perdida, do ponto de vista econdmico.

A forte participagdo do Estado na produ¢do, considerada pelos liberais como
interven¢ao estatal na economia, levou setores empresariais a engrossar o discurso contra
o regime militar “a partir do fim dos anos 70” (FIORI, 1998:80). Entretanto, isto ndo
significou que compartilhavam dos mesmos ideais dos movimentos que lutavam contra a
ditadura. O setor empresarial buscava a liberdade do ponto de vista liberal, ndo estava
preocupado com as questdes sociais, mas faziam coro a uma visdo de “manutencdo de
um mal-estar social generalizado” (BAQUERO, 2018:87) que se espalhava na América
Latina, ndo somente no Brasil.

O periodo de crise citado acima ocorreu no final do governo Emilio Garrastazu
Meédici (1974), passando por Ernesto Geisel (de 1974 a 1979) e Jodo Batista Figueiredo
(de 1979 a 1985), todos governos militares. Este periodo também se caracterizou pela
resisténcia ao autoritarismo e a atuacdo dos movimentos sociais. Houve intensa
participagdo de intelectuais, trabalhadores do campo e cidade, além de estudantes e setor
progressista da Igreja Catdlica. Neste periodo surgiram as Comunidades Eclesiais de Base
(inicio de 1960), a Central Unica dos Trabalhadores — CUT (1983), o Movimento dos
Sem Terra — MST (1984) entre outras entidades e partidos. Foi um momento tao fecundo
sob este aspecto que Mallmann (2008), faz referéncia as conquistas politicas na América
Latina naquele periodo como “os ganhos da década perdida”, que incluia entre os
exemplos da autora a ocorréncia de treze elei¢des em diversos paises latino-americanos

(Mallmann, 2008).



Altvater (2010), menciona que a agdo dos movimentos sociais “mostram que as
crises da acumulagdo do capital também criam oportunidades, abrem espaco para novos
movimentos” (ALTVATER, 2010:27). Em governos empenhados em solucionar crises e
promover bem-estar da populacdo, os movimentos progressistas tornam-se propositivos
e vigilantes; nos casos em que governos trabalham para reduzir democracia e promover
acumulagdo, estes mesmos movimentos tendem a adotar postura contestatoria, de
enfrentamento e resisténcia aos ataques de direitos sofridos. E preciso registrar,
entretanto, que nem todos os movimentos sociais se pautam pela defesa de atingidos ou
combatem injusticas e desigualdades. Também ocorre a atuacdo de movimentos
apoiadores ou mesmo membros das proprias classes dominantes que praticam o ativismo
reacionario (Silva, Pereira e Silva, 2016). Este tipo de movimento vem ganhando espaco
nas pesquisas a partir de estudos sobre a nova direita brasileira (Silva, Pereira e Silva,
2016). O que ¢ preciso destacar, entretanto, ¢ o carater heterogéneo da sociedade civil.
Nesta tese o conceito de sociedade civil ndo serd discutido do ponto de vista tedrico, mas
¢ imprescindivel reconhecer sua heterogeneidade. Grzegorz (2019), em artigo
denominado “The dark side of civil society”, sintetiza claramente como duas correntes
convergiram e como o conceito de sociedade civil propiciou um bom enquadramento
apontando que nem sempre as agdes da sociedade civil sdo benéficas ou apoiam
resultados democraticos.

Esta breve contextualiza¢do brasileira evidencia que, a0 mesmo tempo em que o
pais atravessou dificuldades econdmicas e o Estado promoveu repressao aos movimentos
sociais a democracia foi intensamente provocada por distintos movimentos urbanos e
rurais.

Os embates entre autoritarismo € 0s movimentos contrarios ao regime autoritario
foi permanente e as pautas constantemente disputadas e negociadas até chegar na
Assembléia Nacional Constituinte — ANC (Lourenco, 2019). Uma das primeiras vitorias
dos movimentos brasileiros, principalmente do campo popular, foi a participagdo na
ANC. Foi a partir da participacao de atores do campo popular que reforcou a necessidade
de debater o tipo de democracia que seria adotado no Brasil. Esses atores ndo tinham

duvidas sobre a necessidade de discutir os

“rumos da democracia e sentidos da cidadania. A tese geral

difundida naquela conjuntura era a de que a democracia deveria



ser radicalizada e vivenciada em todas as instancias de governo e

poder, sem distingdes ou privilégios”. (LOURENCO, 2019: 249).

A forma de organizagdo da ANC em comissdes possibilitou que a visdo defendida
pelos participantes sobre a importancia de rediscutir democracia se disseminou e ganhou
forca. Ao final, o pais conquistou uma constituicio que recebeu a alcunha de
“Constitui¢ao Cidada” se deve a esta mobilizagdo politica e social. Esta ai o ponto inicial
da democracia participativa nas instancias formais no Brasil. Evidentemente os setores
conservadores e membros do governo autoritario também influenciaram os debates. Mas
a historia avangou.

A aprovacdo da Constituicio de 1988 também trouxe a descentralizagdo
administrativa, o municipio conquistou a autonomia politica plena e se converteu em ente
federativo. Foram definidas competéncias de cada ente e o ordenamento urbano foi uma
das exclusivas do municipio. Também reservou aos estados a prerrogativa para criagao,
incorpora¢ao, fusdo ou desmembramento de novos municipios. Entre 1988 ¢ 1996 foram
criados mais de 1300 municipios, em sua maioria com populagdo inferior a 10 mil
habitantes. No ano de 2018 o pais contava com 5.568 municipios, além de 1 Distrito
Federal (Brasilia) e 1 Distrito Estadual (Fernando de Noronha), segundo IBGE. A
dimensdo desses nimeros e diversidade de situagdes podem dar ideia da complexidade
quando se trata de produzir politicas urbanas no Brasil.

As formas de autonomia adquiridas pelos municipios sdo administrativa,
financeira, politica e organizativa. Este tltimo é que autoriza o municipio a elaborar sua
Leio Organica Municipal sem a interferéncia dos demais entes. Dentre as competéncias
do municipio, duas delas mantem relagdo direta com Unido e estados. Aos municipios
compete “manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do estado, programas
de educagdo infantil e de ensino fundamental; e prestar servicos de atendimento a saude
da populagdo” (BRASIL, 1988 CF). Os demais temas, sdo de competéncia do municipio,
embora possam celebrar parcerias como transferéncia de préprios da Unido ou do estado
para o municipio implementar moradia social, por exemplo.

Ainda no que tange aos municipios, estes apresentam trés instrumentos
orcamentarios principais de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. Trata-se do Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual

(LOA). Tais instrumentos compde o sistema de planejamento orcamentario ou a triade



orcamentdria do municipio. O ciclo or¢amentirio ¢ composto pelo processo de
elaboragdo, discussao e votacdo, execugao e avaliagdo do or¢amento publico.

O PPA ¢ elaborado no primeiro ano de mandato de cada governante e entra em
vigor no segundo ano, com validade até o primeiro ano de mandato do governante
seguinte. Fazem parte do PPA as metas, despesas de capital, despesas decorrentes das
despesas de capital, programas de dura¢do continuada e objetivos macro (ou gerais).

A LDO orienta a prepara¢do do orcamento do ano seguinte, através da escolha de
prioridades e metas contidas no PPA. Trata-se de uma lei anual e o Executivo deve
apresentar para o Legislativo até 15 de abril.

A Lei Orgamentaria Anual (LOA) ¢ o documento que apresenta os recursos que
serdo aplicados e respectivas finalidades. Trata-se do or¢camento municipal e ¢ através
dele que o Municipio ¢ autorizado a arrecadar e a gastar. No caso do Orcamento
Participativo em Porto Alegre, este ¢ o documento onde sdo registrados os valores que
serdo utilizados para execugdo das demandas. E um documento que tem seu papel
definido constitucionalmente.

Um aspecto importante da Constituicdo e que interessa diretamente em nossa
pesquisa, ¢ apresentado através dos artigos 182 e 183, que tratam da politica urbana. Os
dois capitulos sdo resultados da defesa das pautas ligadas a reforma urbana protagonizada
pela organizagdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana, ou seja, resultado da
participagdo direta dos movimentos sociais entre eles movimentos populares de luta por
moradia.

Na constitui¢ao foi incorporado o capitulo da Politica Urbana e nos anos seguintes
foram elaborados novos instrumentos e leis como desdobramentos. Entre eles estdo o
Estatuto da Cidade (Lei N° 10.257, de julho de 2001) e, posteriormente, o Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (Lei N° 11.124, de junho de 2005), que segue
at¢ hoje em discussdo. Considera-se, neste contexto, que o Estatuto da Cidade ¢ o
principal desdobramento dos artigos da Constitui¢do relacionados a politica urbana e a
gestdo democratica da cidade um dos principais itens do EC.

Gestada no ambito das lutas pela reforma urbana ainda na década de 60 e
incorporada no Estatuto da Cidade (EC), a Gestdo Democritica da Cidade (GDC)
promoveu a ampliag@o dos espacos de participag@o e/ou a reestruturagdo no caso daqueles
que ja existiam (Saule, Jr. e Uzzo, 2009). Este processo possibilitou a abertura direta da

gestao das cidades aos movimentos populares e entidades da sociedade civil.



A GDC foi introduzida “como meio de participagdo da populacao e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”
(BRASIL, 2001).

A participacdo popular aparece na Constituicdo com a expressdo “todo poder
emana do povo” e no Estatuto da Cidade com “Gestdo Democratica da Cidade”. A
expressao define a posi¢do do poder, compartilhamento e forma de realizé-lo seja através
de escolha de representantes (democracia representativa) ou através da gestao das cidades
com a participagdo popular e controle social (democracia participativa). Sublinha-se que
esta foi a tnica ocasido da historia do pais em que o povo foi chamado oficialmente, em
todos os niveis federativos, a participar das decisdes, discutir e propor politicas publicas
para as cidades brasileiras, de forma sistematica.

Um forte embasamento juridico oferece legitimidade para a construcao de “novos
arranjos institucionais de intera¢do entre governo e sociedade, para além das institui¢cdes
classicas da democracia liberal” (Santos Junior, 2007). Com o intuito de implementar a
politica urbana, governos e sociedade civil trataram de construir um conjunto de espacos
e acOes em todas as esferas de governo. Os processos de conferéncias (municipais,
estaduais, nacionais) e a criacdo dos Conselhos nas diversas areas sdo exemplos da nova
“governanc¢a democratica” (Santos Junior, 2007). Como consequéncia dessa construgao,
encontra-se em estagio avancado o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, com
diretrizes, principios, divisdo de competéncias e responsabilidades, instrumentos legais
de regulagdo articulado entre todos os niveis de governo, porém paralisado atualmente.

Com isto, as formas de representagdo politica transcendem o processo eleitoral.
Outras formas de organizagdo também conferem legitimidade democratica, além dos
conselhos e conferéncias. S3o os orcamentos participativos, comissdes, audiéncias
publicas, consultas publicas, entre outros, que combinam processo representativo e
participativo. Os conselhos, no entanto, constituem sistemas nacionais, de funcionamento
permanente e que contribuem para formulagdo, a implementagdo e monitoramento das

politicas publicas.

“Os conselhos de politicas publicas sdo aqui entendidos como espagos
publicos vinculados a 6rgaos do Poder Executivo, tendo por finalidade
permitir a participagdo da sociedade na definigdo de prioridades para a



agenda politica, bem como na formulagdo, no acompanhamento e no
controle das politicas publicas.” (IPEA, 2013:10)?

Os conselhos consolidados no Brasil, se converteram nas instituigdes classicas do
exercicio da democracia participativa. Pode-se relacionar os conselhos ao que McADAM,
TARROW, TILLY (2001:26) se referem, como “a ligagdo de dois ou mais locais
previamente desconectados através de uma unidade que intermedeia as relagdes entre
eles/ou ainda com outros locais”. Se referem a relagdo entre Estado e sociedade, por isso
denominado por esses autores como “mecanismo relacional”. Cada participante se
relaciona com algum espectro da sociedade ou segmento. Tais segmentos, como a
sociedade, ndo sao homogéneos e isto também repercute e interfere no resultado dos
trabalhos de cada conselho. No conjunto, os conselhos sdo pequenas amostras da propria
sociedade. Jogo de forcas podem suprimir os instrumentos da politica urbana que
interessa aos menos favorecidos e, ao contrario, viabilizar aqueles de interesse das elites
economicas. A heterogeneidade da sociedade civil se manifesta nesses espacos onde
forcas e interesses antagdnicos mais se aproximam a arenas de disputas como “lugares
em que ocorre a acdo estratégica, governados por regras formais e tradi¢cdes informais”
(JASPER, 2016:28).

Tarrow (2009) trata as distintas formas institucionalizadas de participacdo por
Institui¢des Participativas (IP) seguindo um campo da literatura que discute a teoria do
processo politico. Segundo esta teoria, mudangas nas oportunidades politicas
relacionadas ao contexto politico-institucional afetam as possibilidades de emergéncia e
de sucesso do movimento social

Liichmann (2009) apresenta o debate sobre o tema considerando “sentido da
representacdo”. Diferencia a Otica da “representacdo eleitoral” da “representagdo

coletiva” onde situam-se os conselhos. Para a autora,

Conselhos ¢ OPs ndo sfo parlamentos nem visam substitui-los. Sao
espagos, guardadas as devidas diferencas entre as areas, de articulagdo
setorial e/ou tematica que se dedicam a formulagao de politicas ptblicas
e ao controle das a¢des governamentais através de um registro ancorado
no principio da participagio. (LUCHMANN,2009, p.1)

E neste sentido, Liichmann destaca o protagonismo dos debates sobre democracia

participativa a partir do olhar das IPs.

2 http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/relatoriofinal _perfil conselhosnacionais.pdf



Se a democracia ¢ por si s6 complexa, a apreensdo da mesma por parte da
sociedade e a forma como deve ser tratada nas relagdes sociais na cidade contemporanea,
¢ desafiante.

Até 1985 existiam poucos e importantes conselhos nacionais, tais como da Satude
(1937), de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (1964), de Turismo (1966), de Meio
Ambiente (1981) e dos Direitos da Mulher (1985). A partir dos anos 1990 o Brasil
observou a proliferacdo desse modelo de representacdo por todo o pais e outros 26
conselhos nacionais foram criados, entre eles, o0 Conselho Nacional das Cidades, no ano
de 2003 (IPEA, 2011:22). Ao final da década, em 1999, o pais contava com 23.987
conselhos e em 2006 haviam 64 Conselhos Nacionais em funcionamento, sendo que 13
deles foram criados no Governo Lula (Luchmann, 2009).

A partir do inicio do Governo Lula (2003 - 2010), a luz do Estatuto da Cidade,
com a criacdo dos Conselhos e a realizagdo das conferéncias, o pais presenciou a
instalagdo de um ambiente propicio para participacdo da sociedade civil nas discussdes
sobre as cidades brasileiras. Este fato animou inimeros autores. A centralidade da cidade
no projeto nacional foi traduzida pelas mudancas institucionais ocorridas no periodo
como a aprovacao do Estatuto da Cidade (2001), a criagdo do Ministério das Cidades
(2003), a realizagdo da primeira Conferéncia Nacional das Cidades (2003), a instalagdo
do Conselho Nacional das Cidades (2003) e pela atuagdo dos movimentos sociais. Para
Vainer (2005), “...poucas vezes, no passado recente, criaram-se condi¢des tdo favoraveis
para uma discussao sistemadtica e aprofundada das causas de nossa miséria e desigualdade
urbanas e, evidentemente, dos caminhos para supera-las.” (VAINER, 2005:135). Entre
estes caminhos estavam os mecanismos ¢ instancias de participagao.

Segundo Feldman,

O marco juridico da Constituigao de 1988 que repercute na aprovagao,
treze anos depois, do Estatuto da Cidade e da Medida Provisoria n® 2220
traz avancos importantissimos para a historia do planejamento urbano
no Brasil. Estes avangos se ddo, por um lado, no campo da politica
urbana propriamente dita e, por outro, em relagdo a politica ambiental.
Tanto uma como outra sdo, pela primeira vez, contempladas com
capitulos especificos na Constitui¢do brasileira, criando as condigdes
institucionais para impulsionar o debate e a implementagdo de um
conjunto de instrumentos e politicas de carater urbano-ambiental.
(FELDMAN, 2009: 63).

Também resgata trés fatos importantes que colaboraram com a articulagdo

propiciada pela abertura democratica em torno da questdo urbana. Trata-se da publicagdo
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do Anteprojeto de Lei Federal de Desenvolvimento Urbano (1982), do documento da
Confederagdo dos bispos do Brasil Solo Urbano e Agdo Pastoral (1982) e, em 1986, o
debate sobre Servigco Federal de Habitacdo coordenado pelo Instituto dos Arquitetos do
Brasil. Sdo acdes que sintetizaram os debates anteriores, que impulsionaram a
organizagdo e articulagdo de entidades e movimentos populares em torno da agenda
urbana que se vislumbrava (Feldman, 2009).

Uma observagdo que merece destaque diz respeito ao tempo transcorrido entre a
publicacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a aprovacao do Estatuto (2001). O periodo
de treze anos entre um e outro pode ser curto se considerarmos os tempos da democracia,
mas foi longo levando em conta a necessidade e as dindmicas de segregacdo e exclusdo
socioespacial das cidades brasileiras. Todos esses instrumentos foram instituidos
exatamente com a inten¢do de reduzir as desigualdades, portanto, de implementacao

urgente.

Desta forma, além da promog¢do do Plano Diretor, a Constitui¢ao
Federal e o Estatuto da Cidade fortaleceram a gestdo democratica e a
funcdo social da cidade e da propriedade, objetivando a inclusdo
territorial e a diminui¢do das desigualdades, expressas na maioria das
cidades brasileiras por meio da irregularidade fundiarias, da segregacao
socio-espacial e da degradagio ambiental. (SANTOS JUNIOR,
2011:14).

Este tempo transcorrido demonstra ndo apenas que uma parte da sociedade nao
estava pronta para acolher os valores que sustentavam o contetido que se pretendia incluir
no Estatuto da Cidade, como, também, haviam forgas contrarias muito fortes. Ao mesmo
tempo que os movimentos sociais encontravam canais institucionais para propor e debater
a politica urbana, setores ligados a0 mercado imobiliario e construgdo civil também
participavam dos mesmos foruns, porém, com interesses opostos aos dos movimentos.
Foi um periodo de constantes disputas e embates entre os distintos atores interessados na
pauta sobre a politica urbana.

A cria¢dao do Ministério das Cidades (2003); do Conselho Nacional das Cidades,
eleito por ocasido da primeira Conferéncia das Cidades no ano de 2003 e que se constituiu
no espaco de debates, recomendacdes e contribui¢do para a implementagdo das
deliberagoes da 1%, 2%, 3%, 4% ¢ 5* Conferéncias e da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano; a realizacdao das Conferéncias; o ciclo de elabora¢do de planos diretores, que
incluiram o adjetivo participativo; o Sistema Nacional de Habitag¢do de Interesse Social,

a politica de regularizag¢do fundiéria, que incluia urbaniza¢do além da casa, podem ser
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consideradas as principais conquistas da sociedade relacionadas a politica urbana
brasileira pés Constitui¢do de 1988. No contexto da democracia participativa, os
conselhos das cidades ou assemelhados, se converteram em classicos canais
institucionalizados do exercicio da democracia e debate da politica urbana.

Apesar do avanco em relacdo ao periodo anterior a Constituicdo Cidada, ¢
importante observar que nem todas as pautas defendidas se transformaram em politicas
publicas (Feldman, 2009). Mesmo apds o conjunto de instrumentos instituidos pelo
Estatuto da Cidade inimeros outros importantes ndo avangaram. Santos Junior (2007)
lembra que mesmo apos o Estatuto da Cidade, as intervengdes e programas destinados as
cidades estiveram muito mais voltadas para a implementacdo de grandes programas e
menos a implementagdo de mecanismos para a fungdo social da propriedade. Podemos
citar entre tais programas o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMYV).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi criado no ano de 2009 através da Lei
Federal No 11.977, de 7 de julho de 2009 “tem por finalidade criar mecanismos de
incentivo a produ¢do e aquisi¢cao de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de
imoéveis urbanos”. O programa deve atender trés grandes grupos a partir do critério de
renda: Faixa 1 (até 3 SM), Faixa 2 (3 a 6 SM) e Faixa 3 (6 a 10 SM). (GOVERNO
FEDERAL). Apenas a Faixa 1 ¢ administrada pelo poder ptiblico municipal. Os demais
grupos sdo administrados diretamente pelas construtoras e mercado imobiliario. No
entanto, ¢ o poder publico municipal que determina a localizacdo de todos os
empreendimentos através das Areas Especiais de Interesse Social — AEIS. Outras duas
modalidades estdo presentes no MCMYV. Trata-se daquela onde os movimentos sociais,
sobretudo cooperativas, implementam o programa através do Minha Casa Minha Vida —
Entidades. Uma terceira, especificamente para obras do PAC onde ocorreram remogdes,
chama-se MCMV-Vinculado. Observa-se que esta modalidade somente entrou em
funcionamento a partir de dentncias de violagdes de direitos em casos de moradores
atingidos por obras no contexto da Copa de 2014.

O PAC foi langado no ano de 2007 e se destacou pelos investimentos em
infraestrutura. Apesar de haver independéncia entre os programas, o MCMYV esta contido

no PAC3.

3 Fazem parte do PAC: Agua em areas urbanas, Luz para Todos, Semiarido, Esporte de Alto Rendimento,
Mobilidade Urbana, Centro de Artes e Esportes, UBS, Assentamentos Precarios, entre outros.
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Tratam-se de programas vultosos que incidiram fortemente na economia
brasileira. A titulo de exemplo, foram disponibilizados aproximadamente R$ 772 bilhoes
somente entre os anos de 2007 e 2014 para que os municipios e estados investissem em
diversas acdes previstas no PAC escolhidas pelos mesmos (Caldas, 2016).

As capitais brasileiras que sediaram a Copa do Mundo Fifa 2014 ainda tiveram
mais facilidades para acessar recursos através da modalidade PAC da Copa. Isto provocou
verdadeira corrida aumentando a competicao entre as cidades para buscar tais recursos.
Caldas (2016) assinala que o modelo de federalismo associado a cultura clientelista
brasileira foram alguns dos fatores que interferiram na qualidade das ag¢des e ndo
conseguiram transformar o padrdo de injusti¢a social nas cidades brasileiras a partir dos
investimentos do PAC. De fato, as escolhas das obras do PAC em Porto Alegre estiveram
muito mais associadas as discussdes ocorridas no Ministério das Cidades, acordos e
disputas com outros prefeitos do que propriamente com as necessidades apresentadas pela
populacdo nos espacos do Orgamento Participativo, por exemplo. Ao contrario, os
recursos eram acessados para obras de Mobilidade Urbana, implantacdo de obras iconicas
(pontes estaiadas se transformaram em unanimidade nas cidades sede da Copa), grandes
transformagdes no entorno dos estadios. Neste periodo todos os esfor¢cos da maquina
publica de Porto Alegre foram envidados e condicionados pela Matriz de
Responsabilidades®.

Como citado anteriormente, haviam outras agdes relacionadas a moradia inseridas
no PAC, como o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios — PAC-UAP.
Esta modalidade visava ampliar o acesso a moradia digna através de um conjunto de a¢des
possiveis de serem implementadas de acordo com as necessidades de cada caso
(regularizagdo urbanistica, fundiaria, saneamento, pequenas intervengdes urbanisticas,
seguranga, reassentamento nos casos necessarios, entre outros) e poderiam atender
inumeras situacdes das comunidades carentes das cidades brasileiras. No entanto, estudos
realizados por Lahorgue et al (2018) apontaram que a RMPA apresentou projetos
distribuidos em 14 dos 34 municipios que a compdem e Porto Alegre. No entanto, Porto
Alegre onde havia maior demanda, pouco se utilizou desta modalidade do programa.

Os governos municipais relataram dificuldades que vao desde a indisponibilidade
de pessoal técnico para elabora¢do de projetos até problemas relacionados com a

iniciativa privada, principalmente com empresas que venciam concorréncia e

4 Conjunto de obras com foco especifico vinculadas a realizagdo da Copa do Mundo, portanto, somente
para cidades-sede.
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posteriormente demonstraram limitada capacidade para executar obras (Lahorgue, et al,
2018). Somam-se a isso os conflitos com movimentos sociais.

Parece contraditorio este ultimo aspecto, pois a intervencdo tem origem numa
politica publica que tem por objetivo resolver problemas de desigualdades de acesso a
cidade urbanizada. Porém, governos municipais, a exemplo de Porto Alegre, utilizaram
como alternativas para remog¢des de moradores que viviam em area de influéncia de obras
de infraestrutura como ¢é o caso da Vila Dique e Vila Nazaré’, duas comunidades de
populacdo de baixa renda, sem que houvessem alternativas discutidas com a populagdo
envolvida. Este exemplo mostra que agdes originadas em governos nacionais
democraticos necessitam de um conjunto de outras acdes para que se concretizem
localmente. As agdes precisam ser democraticas e capilarizadas em todas as instancias,
administracdes publicas e situagdes.

Formalmente, ¢ a partir do Plano Diretor que as politicas urbanas sdo
implementadas localmente. Estes avangos, no entanto, se apresentam mais ainda
fragilizados atualmente e, em alguns casos, comprometidos em fungdo da situacdo

politica atual e os ataques a democracia.

1.1 DEMOCRACIA E CIDADE: A POLITICA URBANA BRASILEIRA EM
DESCONSTRUCAO

A complexidade e fragilidade em que se encontra a democracia no Brasil esta
relacionada ao episddio de ruptura democratica (golpe parlamentar) ocorrido no ano de
2016. Autores como Santos e Szwako (2016) entendem que foi provocado basicamente
por uma crise politica; Souza (2016) defende que foi resultado do inconformismo da elite
brasileira em relacdo as politicas sociais adotadas nos ultimos periodos e Santos Junior
(2016), por sua vez, cita o peso das coalizdes formadas no interior do préprio governo
como forgas que atuaram para o golpe.

A respeito deste ultimo, € preciso lembrar que a realizagdo de eleicdes da a
oportunidade para a populagdo escolher os principais cargos (presidente e vice), mas 0s

demais, como secretarias € ministérios, ndo sdo de escolha do povo, sdo resultados da

5 A primeira fase das intervengdes nas vilas Dique e Nazaré fizeram parte do PAC Urbanizagdo de
Assentamentos Precérios, posteriormente, foram incluidas no programa Minha Casa Minha Vida.
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coalizao de poder dentro do governo. O povo delega poder ao presidente e vice através
do exercicio democratico do voto, mas nem sempre o resultado atende as suas ansiedades.

Como apresentado anteriormente, o ano de 2003 representou um marco na politica
urbana com carater progressista, sobretudo com a criagdo do Ministério das Cidades. Este
fato possibilitou planejar agdes mais integradas comparado a periodos anteriores e a
abertura para a elaboragdo de politicas publicas. No entanto, desde 2005, forcas da
coalizdo pressionam no sentido contrario, fortalecendo ao longo do tempo as bases para
o golpe de 2016. Iniciou com a substituicdo do ministro Olivio Dutra (PT), que esteve a
frente do Ministério das Cidades de 2003 até 2005, por outros ministros do PP (Marcio
Fortes de Almeida, Mario Negromonte, Aguinaldo Ribeiro e Gilberto Occhi) distribuidos
ao longo do periodo entre 2005 até 2014, respectivamente. Na sequéncia, assumiu o
ministro Gilberto Kassab, do PSD, durante o periodo de 2015-2016. Todos foram partidos
que votaram pelo impeachment da ex - Presidenta Dilma Rousseff. Por fim, o Ministério
das Cidades ficou a cargo do PSDB, Ministro Bruno Aratijo, durante o governo interino
Temer (Santos Junior, 2017).

Uma outra leitura sobre o episddio do golpe postula que a destituicdo ocorreu “por
um amplo acordo de interesses, reeditando o “velho acorddo brasileiro”, entre as diversas
elites, agora comandado pela elite financeira (Souza, 2016). As razdes estariam mais
associadas ao comportamento das elites em busca do fortalecimento de uma nova fase de
acumulagdo e menos pelo desprezo a democracia.

Marquetti, Hoff e Miebach (2016) também entendem que o golpe ocorreu

quando as elites deixaram de obter lucratividade do capital.

Ha uma divisdo de classe social no que tange ao apoio ao golpe. Os
dirigentes das grandes empresas, as organizacOes empresariais, a
imprensa nacional e burocracia de alta patente foram, em geral,
majoritariamente favoraveis ao que denominam de impedimento legal
da Presidente Dilma Rousseff. Por outro lado, os sindicatos dos
trabalhadores foram, em sua grande maioria, contrarios ao golpe. A
disputa sobre a nomenclatura do afastamento da Presidente Dilma
Rousseff reflete questdes econdmicas mais profundas, que dizem
respeito a lucratividade do capital, a distribui¢do de renda e ao acesso
aos recursos publicos. Essa disputa ¢ fundamental para compreender a
crise politica brasileira. (MARQUETTI, HOFF e MIEBACH, 2017:2).

Ainda, os autores identificam duas fases na mudanga da taxa de lucro entre 2003
e 2014. A primeira entre 2003 e 2007, a segunda entre 2007 e 2014. Na primeira fase,

houve aumento da taxa de lucro ao mesmo tempo que aumentou a “parcela dos salarios
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na renda nacional”. Ao contrario, no segundo periodo, ocorreu diminui¢do da taxa de
lucro provocado pelo aumento da “parcela salarial e declinio da produtividade potencial
do capital.” (MARQUETTI, HOFF e MIEBACH, 2017:6).

As politicas publicas que possibilitaram que a populagdo pobre melhorasse as
condi¢des de vida, permitiu o acesso a alguns itens que constituiam o padrdo de consumo
caracteristico da classe média. Isto provocou descontentamento em uma parcela da
populacdo que, entre outras atitudes, tratou de apoiar o golpe. Esta melhoria das condigdes
de vida mexeu, também, com a classe académica brasileira.

A publicacdo da pesquisa realizada pela Fundag¢do Getulio Vargas chamada a
Nova Classe Média (Neri, 2008), mostrou que a renda de uma parcela da Classe C havia
subido 22,8% no periodo entre 2004 e 2008. Este fato abriu um enorme debate publico
no Brasil, além da academia. Alguns pesquisadores definiam como a Nova Classe Média
(Neri, 2008), outros rediscutiam classes sociais do ponto de vista conceitual (Scalon e
Salata, 2012) e houve aqueles que questionavm se isto de fato acontecia (Pochman, 2012;
Barlet, 2013).

Dowbor (2018) analisa de forma mais ampla e define como marco para entender
a atual crise economica e politica brasileira a propria Constituigdo Federal (CF) de 1988.
A CF definiu no Artigo 192 as regras para funcionamento do mercado financeiro,
incluindo limites legais, entre eles os limites para os juros aplicados pelo sistema
financeiro. No ano de 1996 foi criada a Taxa Selic segundo a qual os bancos podem usar
a poupanga da populacdo, aplicar em titulos do governo e serem remunerados por isso.
Em 1999 a proposta de Emenda Constitucional rompeu com as limitagdes do Art. 192
dando mais liberdade para o sistema financeiro. Quando o ex-Presidente Lula publica a
Carta ao Povo Brasileiro na sua primeira elei¢do, deixou claro que ndo ia mudar a
situacdo. Ja em 2012 e 2013, o governo Federal tomou a iniciativa de baixar os juros e a
taxa Selic, mas foi imediatamente pressionado a voltar atrés, pois atingiu a remuneragao
do capital improdutivo (Dowbor, 2018).

Esse contexto reunia os interesses internacionais, grandes lojas que trabalham com
credidrio, interesses do sistema financeiro e classe média alta que vive de rentismo.
Enfim, a sintese da principal critica de Dowbor (2018) é que as politicas adotadas pelo
governo Lula ndo chegaram a promover mudangas na macroeconomia. Significa dizer
que, se o padrao de acumulacdo neoliberal baseado na valorizagdo financeira no lugar da

produtiva (Paulani, 2008) provocou problemas na Islandia, para o Brasil foi pior ainda.
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No entanto, é preciso lembrar que a sociedade brasileira entrou no periodo
democratico sem que tivessem ocorrido mudangas nas institui¢cdes herdadas dos periodos
ditatoriais.

Portanto, fica evidente nos exemplos acima que fatores ligados a acumulacao de
capital, seja direta ou indiretamente, foram capazes de mobilizar a elite brasileira no
sentido de atacar a democracia do pais no momento oportuno, em que se busca maior
acumulagao.

Diante disso, como ficam as cidades brasileiras? E importante lembrar que, sob o
capitalismo, as cidades se tornam lugares privilegiados para investimentos e, em contexto
de crise de acumulagdo, precisa identificar novos terrenos lucrativos para a absor¢ao do
capital (Harvey, 1982). Lembrando que, “processos que acumulam e concentram capital
também produzem cidades” (TILLY, 1996:65), ¢ importante considerar tais processos
pois poderdo definir padrdes distintos tanto no uso quanto na produgdo de cidade.

Neste sentido, ap6s o golpe de 2016 ocorreram agdes no sentido de desconstruir o
arcabouco juridico e outras conquistas relacionadas as politicas publicas urbanas, de
forma a facilitar investimentos nas cidades. Ou seja, derrubar barreiras através da classica
desregulamentagdo que caracteriza movimentos do capitalismo no sentido de ampliar
lucros.

Ao mesmo tempo que o golpe foi um marco na politica brasileira, também,
aprofundou as condi¢des de funcionamento do capitalismo. Ribeiro (2017) denomina
como um periodo de inflexdo ultraliberal, pautada no rentismo, financeirizagdo do
capitalismo, do capital, da vida cotidiana e financeirizagdo urbana (Ribeiro, 2017), além
da rapidez como esta sendo implementada. Associado a estas mudangas, estd o discurso
da austeridade em todos os niveis federativos governados por partidos de direita. Na
verdade, ¢ importante lembrar, que este discurso da austeridade corre 0 mundo com mais
intensidade desde 2008.

A partir do golpe, as politicas urbanas foram imediatamente atacadas.
Inicialmente, ocorreu a desconstru¢do de espacos de participagdo popular como o
Conselho Nacional das Cidades; a interrup¢ao da 6* Conferéncia Nacional das Cidades
que se encontrava em curso e retirada a atribuigdo do Conselho Nacional das Cidades

organizar a Conferéncia através do Decreto n° 9.076, de 7 de junho de 2017°; a suspensio

® http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2017/decreto-9076-7-junho-2017-785030-
publicacaooriginal-152979-pe.html
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temporaria do programa Minha Casa Minha Vida — Entidades’ através da Portaria
Ministerial N° 186 de 13 de maio de 2016 - com o argumento de readequagdo
orcamentdria - e retorno com modificacdes substanciais que dificultaram ou mesmo
interromperam o trabalho dos movimentos populares envolvidos.

Outra acdo de desconstru¢do importante se deu a partir da publicacdo da Lei
13.465/2017, conhecida como “Lei da Grilagem”, cuja discussdo entre os movimentos
sociais do campo, da cidade e ambienalistas ocorreu ao longo de 2017 com a insignia de
MP759 (Medida Provisoria 759). Tal lei oferece facilidades as grandes corporacdes
nacionais e estrangeiras para acessar patrimonio nacional e nas cidades. Também atinge
a regularizagdo fundidria, sobretudo retirando o foco da regulariza¢ao urbanistica com o
argumento de facilitar a regularizagdo, deslocando-o para a titulagdo, somente.

No caso das cidades, o incentivo a titulagdo sem a urbanizacdo, como dizia a lei
anterior, formaliza aquilo que até entdo era uma denuncia: a “acumulagdo por
despossessao” (Harvey, 2003). Este mecanismo facilitador de titulagdo acaba por colocar
no mercado um grande volume de terra da populacdo pobre brasileira, pois facilita a
aquisicdo de terrenos que se encontram em posse de moradores de areas carentes.
Investidores ou empreendedores imobiliarios adquirem essas terras contiguas ou nao,
regularizadas e a baixissimo custo, possibilitando agregar a seus empreendimentos
imobilidrios, promovendo assim, a acumulacao por despossessao. Como bem nos lembra
Villaga (1998) os pobres ndo podem se deslocar para os lugares dos ricos; mas 0s ricos
podem ocupar os lugares onde vivem os pobres, afastando-os para longe.

A regularizacdo contida na Lei 13.465, de 11 de julho de 2017 segue no caminho
oposto ao Estatuto da Cidade onde existem meios legais que possibilitam a
democratizagao da terra urbanizada, ao contrario da proposta de mercantilizag¢do da terra
dos pobres.

A regularizacdo fundiaria por titulac¢do foi bastante utilizado no Peru a partir do
economista Hernando de Soto. A regularizagdio em escala com o objetivo do
desenvolvimento, considera apenas as unidades, ndo leva em conta contexto social, a
infraestrutura de comunidades. (Fernandes, 2011). Ao contrario, no Brasil, o Estatuto da
Cidade prevé a regularizagdo fundidria associada a regulariza¢do urbanistica com a
integracdo da moradia ao restante da cidade. Este fato ja estd sendo considerado por

alguns autores como a “derrota do direito a cidade” (ALFONSIN, 2018, et al:2934). Este

" Modalidade do Programa Minha Casa Minha Vida destinado as entidades organizadas na forma de
cooperativas geridas pelos movimentos populares de moradia.
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ndo ¢ um caso isolado no mundo, se insere num contexto mais amplo da dindmica do
capital mundial relacionado a aquisi¢@o de terras (Sassen, 2015).

E para coroar estes exemplos, a Emenda Constitucional 95/2016 (EC 95),
conhecida como PEC do Teto dos Gastos Publicos?®, institui novo regime fiscal que
consolida uma agenda de austeridade por 20 anos com reflexos sobre os investimentos
publicos que, também, atingem diretamente as cidades.

A complexidade dos fatos relacionados a realidade brasileira no periodo 2013° a

2018, levou Avritzer (2018) a identificar um paradoxo na sua evolugao.

“Até 2013, todos os indicadores de curto prazo apontavam para a
consolidagdo e o fortalecimento da democracia no pais. Nos cinco anos
que vao de junho de 2013 a 2018, houve uma completa inversao de
condigoes, com a produgdo de um “mal-estar na democracia”
(AVRITZER, 2018: 273).

Em sua publicacdo “O péndulo da democracia no Brasil”, Avritzer analisa
democracia a partir dos resultados eleitorais que sofreram contestagdo - entendendo que
o que estd sendo questionado ¢ o resultado da vontade do povo - e sugere que, para
entender os fatos € mudangas contemporaneas, € preciso lancar mao de uma analise mais
distante no tempo, se valer de uma “visdo pendular”, ou seja se hoje a democracia
brasileira ndo vai bem, devemos “perceber que, em determinados momentos historicos,
elites e massas no Brasil partilharam um forte entusiasmo democratico que propicia
medidas na direcdo da ampliacdo da soberania popular e dos direitos” (AVRITZER,
2018:275). Portanto, em meio a ag¢des e periodos de ampliacdo democratica ocorreram,
também, momentos regressivos. O autor considera, também, que os momentos
regressivos estdo associados a “fortes divisdes politicas, crise econdmica e profundo
desacordo em relacdo ao projeto de pais.” (AVRITZER, 2018:275).

Schneider e loris (2016) escreveram sobre o golpe no Brasil lembrando da
expressao do argentino Guillermo O’Donnell sobre a politica na américa latina: um jogo
impossivel. Isto quer dizer que, em sociedades desiguais, partidos de esquerda tem
maioria eleitoral basicamente por conta dos trabalhadores e da populagdo pobre. Nestes
casos, a direita s6 chega ao poder através de golpes ou realizando elei¢des que excluem
a esquerda de alguma forma. Os governos subsequentes enfrentam oposi¢ao crescente e

nas proximas eleigdes a esquerda vence, fechando o ciclo. Schneider e Ioris também

8 http:/legis.senado.leg.br/legislacao/DetalhaSigen.action?id=540698
® Em 2013 ocorrem as Jornadas de Junho, periodo de grandes manifestagdes no Brasil.
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escreveram em 2016 que Brasil estava a beira de uma agenda governista de direita. Pois
ndo estd mais. Agora, em 2019, estd imerso nela. O golpe foi uma das faces da agenda
governista de direita que vivemos atualmente. A outra, esta relacionada a operagao Lava
Jato que, com o intuito de combater a corrupgao, paralisou obras publicas (espinha dorsal
do PAC!) e empresas ao invés de condenar as pessoas envolvidas com corrup¢io e ndo
utilizar o recurso de paralizar obras.

Estes sdo alguns exemplos para contextualizar a instabilidade democratica e
econdmica que vive o pais e alguns impactos sobre a politica urbana. Evidentemente
existem inimeros outros casos que poderiam ser citados e em todas as areas. Disputas
politicas, forte polarizacdo, visdes distintas de projetos de pais, instituicdes em descrédito,
atos que revogam conquistas que tiveram origem a partir da abertura democratica,
desemprego, economia em crise. Some-se a isso uma sociedade fragmentada e tem-se um
cenario nas cidades brasileiras onde as politicas urbanas perdem sua eficiéncia e ja
comecam a se esboroar.

O que foi apresentado até aqui em relagdo ao Brasil e o exemplo do caso da
Islandia mostra que o comportamento dos governos diante de crises econdmicas nem
sempre ocorre no sentido de buscar o bem estar da populacdo ou ampliar democracia.
Crises econdmicas entendidas como crise da acumula¢do onde se buscam niveis elevados
de tanto de acumulag¢do quanto concentra¢do, podem apresentar alternativas no sentido
de reduzir a democracia e concentrar o poder naqueles que podem controlar e ampliar o
capital.

Isto significa dizer, também, que os processos relacionados a democracia ocorrem
de formas distintas no tempo (pendular), no espago (em distintos territorios) e de acordo
com as dinamicas politicas, sociais e econdmicas de cada sociedade. Sdo, portanto,
circunstanciais. Crises economicas podem ser superadas com mais democracia; mas as
crises da democracia engendram outras relagdes internas ao proprio funcionamento, aos
seus fundamentos e principios.

Manuel Castells dé o tom de algumas transformagdes na democracia no mundo
contemporaneo através da publicacdo denominada Ruptura: a crise da democracia
liberal: “Sopram ventos malignos no planeta azul” (CASTELLS, 2018:8). Nesta
publicagdo, o autor trata da crise da democracia em contexto de crise econdmica, a partir

de 2008, mas que estendeu suas raizes ndo apenas para os fundamentos que provém os

19 Plano de Aceleragdo do Crescimento.
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elementos materiais da vida na sociedade capitalista (trabalho e renda), mas para o
emocional e cognitivo.

Considera uma crise profunda incapaz de lidar com outras crises. Diz respeito a
ruptura da relacdo entre governantes e governados. “A desconfianca nas institui¢des, em
quase todo o mundo, deslegitima a representagdo politica e, portanto, nos deixa orfaos de
um abrigo que nos proteja em nome do interesse comum” (CASTELLS, 2018:8-9). O
autor considera que ai surge a crise da legitimidade, construida paulatinamente, a partir
das transformagdes no processo eleitoral, a profissionalizagdo da politica, o afastamento
do controle e decisdo entre lideres e militantes, o marketing eleitoral, salvamento de
bancos com dinheiro do contribuinte, a indigna¢do em lugar da resignacdo, entre outros
elementos (Castells, 2018).

O resultado do afastamento entre representantes e representados ao longo das
ultimas duas décadas levou “ao ponto de ebulicdo, de rejeicdo popular aos que estdo 1a
em cima, sem distingdes” (CASTELLS, 2018:17). Castells, no entanto, ¢ direto quanto
ao tipo de democracia que se refere: a liberal, constituida pelos direitos basicos e politicos
dos cidadaos; separagdo de poderes; eleicdo livre, periddica e contrastada; submissdo do
Estado aqueles que receberam a delegacdao do poder dos cidadaos; possibilidade rever a
Constitui¢do; e a exclusdo dos poderes econdmicos ou ideoldgicos na conducdo dos
assuntos (Castells, 2018). Apesar de parecer simples foi necessario um processo longo
até¢ a sociedade atingir esse estagio de democratizagdo. Mas cabe deixarmos uma
pergunta: democracia liberal ¢ a Uinica possivel?

Autores como Michael Menser, mantém em suas agendas de pesquisa a questao
da democracia participativa. Considera, por exemplo, que a democracia participativa

pode ser entendida como a “méaxima democracia”, maxD.

Falando em geral, a democracia participativa ¢ aquela visdo da politica
que exige a criagdo e a proliferacdo de praticas e instituicdes que
permitam que individuos e grupos determinem melhor as condigdes em
que agem e se relacionam com os outros. A democracia participativa
como democracia maxima ¢ definida por quatro caracteristicas: 1)
determinacdo coletiva; 2) desenvolvimento de capacidade e entrega de
beneficios econdmicos, sociais e/ou politicos aos membros ou
constituintes; 3) a substituicdo de relagdes de poder desiguais com
relacdes de autoridade compartilhada; e 4) a construgdo, cultivo,
proliferagdo e interconex@o de movimentos e organizagdes com
estruturas normativas sobrepostas.'' (MENSER, 2018:4)

! Tradugio livre.
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E importante considerar o destaque de Menser ao poder cooperativo presente na
democracia participativa sobretudo em relacdo a capacidade de reduzir desigualdades
quando se atua conjuntamente. O foco da democracia participativa, neste caso, esta no
poder e na igualdade no campo da pratica das institui¢des. “A forca motriz por tras da
democracia participativa ¢ o poder criativo, colaborativo e construtivo da determinagio
coletiva” (MENSER, 2018:4).

Por outro lado, Menser define a minD como “a concep¢do de governanga
neoliberal globalmente predominante que se distingue pela sua fidelidade a distingdo
publico/privado a servigo do capitalismo global. Eu chamo esse tipo de politica de
‘democracia minima’ (minD)” (MENSER, 2005:90).

Apesar da relevancia do exercicio da democracia nas institui¢des, igualmente ¢
importante considerar a abordagem politica e filosofica em torno da tematica da
democracia, sobretudo a partir de conceitos e principios. Isto possibilita compreender os
rumos da democracia, estabelecer pontos criticos e propor alternativas dentro da propria
democracia.

A democracia moderna apresenta em sua base constitutiva dois principios: a
liberdade e a igualdade. As sociedades democraticas vao se diferenciar em funcdo da
forma como tratardo estes dois principios. Sociedades liberais, por exemplo, dardo mais
peso a liberdade do ponto de vista econdmico, onde os individuos, livres, possam
concorrer entre si (e consumir). A igualdade perante a lei ou a igualdade como superagao
da discriminagao?

Em sua origem, o principio da igualdade estad relacionado a idéia de individuos
iguais a luz dos valores ligados ao pensamento cristdos e da fraternidade. Idéias estas que
contribuiram com os principios da Revolu¢ao Francesa através da “doutrina da natureza
humana comum” (BOBBIO, 2000:378). Vale lembrar que a democracia antiga originaria
dos gregos ndo contemplava a igualdade, foi a partir da influéncia dos filésofos do
iluminismo que a questdo da igualdade como superacdo da discriminagdo passa a ser
incorporada nos debates relacionados a democracia.

Em relagdo ao conceito de /iberdade esta pode ser interpretada como a liberdade
individual sem interferéncia do Estado ou de outros, para que os individuos, livres,
possam concorrer entre si (liberal) ou a liberdade dos individuos na formagao da vontade
coletiva. Segundo Bobbio (1994), o “nexo reciproco entre liberalismo e democracia ¢é
possivel porque ambos tém um ponto de partida comum: o individuo. Ambos repousam

sobre uma concepc¢ao individualista da sociedade” (BOBBIO, 1994:45). Mouffe (1999),
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no entanto, aponta para a impossibilidade de existir perfeita igualdade entre liberalismo
e democracia. A tensdo entre os dois principios serd permanente. A democracia ¢ a
abertura ou possibilidade de luta entre os dois principios. Neste sentido, a autora chama
atencdo para a necessidade de distinguir os conceitos no interior da modernidade politica:

a liberal e a democratica. Segundo Mouffe,

Se se omite esta distincion entre democracia y liberalismo, entre
liberalismo politico y liberalismo econdmico; si, como hace Rorty, se
retnem todas estas nociones bajo el término de liberalismo, no hay mas
remedio que desembocar, so pretexto de defender la modernidade, em
uma lisa y llana apologia de las “instituiciones y practicas de las
democracias ricas del Atlantico Norte”, que no dejan espacio para uma
critica (ni siquiera para uma critica inmanente) que nos capacitara para
transformalas. (MOUFFE, 1999:28).

Mouffe situa a discussdo no campo da politica e destaca que o outro ndo deve ser
visto como um inimigo a ser destruido, mas um adversario cujas idéias sdo colocadas para
debate, questionamentos e lutas. Também ressalta que as divergéncias de idéias ndo
podem ser resolvidas pela deliberagdo. No entanto, o direito de defendé-las jamais sera
contestado (Mouffe, 2003).

Um outro aspecto destacado por Mouffe diz respeito a importancia do dissenso e
critica a teoria politica dominante que ndo consegue “captar as diferentes formas de
antagonismos que emergem em nosso mundo globalizado, pds-guerra fria, e de enfrentar
um tipo de politica democratica que poderia dar conta deles.” (MOUFFE, 2003:28). E
neste sentido que Mouffe propde a radicalizacdo da democracia. O ponto fundamental
reside na necessidade de aprofundar a revolucao democratica e “conectar as distintas lutas
democraticas”. Para isto, ¢ preciso criar “novas posi¢des subjetivas que permitam a
articulagdo comum de, por exemplo, do antiracismo, antisexismo, anticapitalismo”
(MOUFFE, 1999:39). A democracia radical exige que se reconheca a diferenca, aquilo
que o conceito abstrato de homem excluia. Nao se rechaca o universalismo, se
particulariza, por isso, Mouffe vai a origem kantiana de “oposi¢do real” e “contradi¢do
logica” (Laclau e Mouffe, 1985) para discutir os problemas que envolvem a questdo do
consenso.

Desta forma, consenso e delibera¢cdo assumem centralidade na critica de Mouffe
a democracia liberal levando-a a defender a proposta de democracia radical.

Jacques Rancicre também compartilha de posicionamento semelhante em relagao

ao consenso ¢ deliberacdo. Um dos pontos altos da critica de Ranciére a democracia
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liberal ¢ o consenso. A “critica do discurso atualmente dominante que identifica a
racionalidade politica ao consenso € o consenso ao principio mesmo da democracia”
(RANCIERE, 1996:367).

Em Jacques Ranciere (2014) buscamos referéncias para tratar das contradigdes da
democracia. Em sua publica¢dao “O d6dio a democracia”, discorre, entre outros aspectos,
sobre o historico da democracia liberal. O autor lembra que esta democracia, muitas
vezes, ocorreu por eleigdes impostas, com uso de forcas armadas, o oposto, em alguns
casos, a democracia defendida pelo povo dos paises em questdo. Além disso, a
democracia implementada em muitos lugares fez com que governos fossem demandados
além daquilo que estavam dispostos a responder. Neste cendrio, por um lado, os idealistas
defendiam um excesso de atividades democriticas e alimentavam a vitalidade
democréatica; por outro, para os homens de negocios, esta situagdo precisava ser
controlada e enxergavam nesse descontrole, a crise da democracia (RANCIERE, 2014).
Portanto, uma crise da democracia sob o ponto de vista dos capitalistas.

Assim, se para os defensores da vitalidade democratica a liberdade pode levar a
pluralidade de demandas no contexto de ampliacdo democratica; ja, sob a democracia
liberal, do liberalismo economico, ha a necessidade de controlar, impor limites a
liberdade democratica. Uma das formas encontradas foi a de canalizar para o caminho do
consumo. E por isso, também, que a democracia liberal valoriza o individualismo, pois
através da liberdade individual pode-se ampliar o consumo (RANCIERE, 2014:17).

E neste universo das contradigdes que se visualizam as divergéncias entre
democracia como forma de governo e democracia como poder do povo. O distanciamento
entre os interesses dos governos (a democracia oficial) e o poder do povo. Portanto, a
democracia ndo ¢ algo acabado, que se resume as instituicdes, governos, partidos, mas ¢é
algo dindmico e que origina do povo, sobretudo pelo direito a uma vida politica
independente da esfera estatal. E “a busca pela consciéncia de viver junto” (RANCIERE,
2014:94).

Consenso esta diretamente relacionado a democracia deliberativa, inclusive
entendido por autores como “fim imediato” a “busca pelo consenso sobre os bens
comuns” (CUNNINGHAM, 2009:197). Este ¢ o principal ponto da critica realizada por
Mouffe e Ranciére, pois na democracia deliberativa ndo se reconhece conflitos que sao
irreconciliaveis. Como conciliar interesses individuais tdo dispares?

Habermas propde neste caso a teoria da a¢do comunicativa como forma de

solugdo. Através dela se busca condicdes de comunicacdo ideal. A deliberagdo
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democratica ocorre quando ha desentendimento entre cidaddos participantes de algum
forum, sobretudo em relagdo as politicas publicas. Nestes casos podem se submeter a
votacdo ou “barganhar reciprocamente para chegar a um resultado negociado que seja
aceitavel” (CUNNINGHAM, 2009:195). Assim, ¢ fundamental a reciprocidade, ou seja,
cada um apresenta sua visdo sobre determinado assunto e os outros ouvem de forma
respeitosa e “com a mente aberta a mudar seus pontos de vista” (HABERMAS, 1979 in
CUNNINGHAM, 2009:195). Em outras palavras, chegar no consenso tdo criticado por
Mouffe e Ranciere.

Bobbio (2000) destaca que ao longo do século XIX a democratizagdo, entendida
como processo, ocorre através da “ampliacdo progressiva do direito de eleger os
representantes”. Assim, até a democracia atual, o voto passa a ter destaque pois € através
de eleicdes que sdo escolhidos aqueles que deverdo decidir (BOBBIO, 2000:372).
Relacionado a questdo do voto, o sufragio (ius suffragi) se apresenta de diferentes formas
ao longo da historia, atingindo estagio atual com o sufragio feminino e sufragio universal,
por exemplo.

Os processos de ampliagdo ou arrefecimento da democracia, seja ela
representativa ou participativa, sdo assinalados por Charles Tilly como “democratizagio
ou desdemocratizagdo”, ou seja, “a variagdo e a mudanga na extensdo com que o Estado

se comporta de acordo com demandas expressas dos seus cidadaos”.

[...] um regime ¢ democratico na medida em que as relagdes politicas
entre o Estado e seus cidaddos engendram consultas amplas, iguais,
protegidas e mutuamente vinculantes. A democratizagdo entao significa
um movimento liquido na direcdo de consultas mais amplas, mais
igualitarias, mais protegidas e mais mutuamente vinculantes, enquanto
a desdemocratizagdo significa um movimento liquido na dire¢do de
consultas mais estreitas, mais desiguais, menos protegidas, € menos
mutuamente vinculantes. (TILLY, 2013:73)

Para identificar tais mudancgas € necessario considerar “os principios de detecgao
e evidéncia disponivel” que possibilitem aplicar esses principios (TILLY, 2013:73).

Portanto, da mesma forma como ¢ possivel identificar democratizacdo em
determinadas sociedades, também pode-se reconhecer o0s processos de
desdemocratizacio nesta mesma sociedade. E o que observa-se no Brasil. A experiéncia
da passagem por regimes autoritdrios e sua superacdo deixou marcas profundas na
sociedade e mesmo com uma jovem democracia ja se vé diante de uma nova crise

democrética sem que se tenha ainda, alguma idéia de futuro. Diante disso, buscou-se
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experiéncias que poderim inspirar alternativas ou ao menos entender como se comporta
a democracia em locais onde ja foi considerado exemplo a ser seguido. Neste sentido,

Porto Alegre se apresenta como um caso emblematico neste momento, mais uma vez.

1.2 A DEMOCRACIA EM PORTO ALEGRE

Ao longo de sua historia, Porto Alegre criou varias esferas de interacdo entre
governo e sociedade. Experimentou diferentes perspectivas e formas de atuagdo como os
conselhos populares, comunitarios, de notaveis (Nahra, 2005), Or¢amento Participativo.
Passou, por exemplo, de conselhos de notdveis que opinavam sobre os rumos da cidade
nas primeiras composi¢des do Conselho do Plano Diretor aos conselhos com recorte
popular.

As esferas publicas de interagdo entre governo e sociedade em Porto Alegre vem
de longa data e até o ano de 2017, Porto Alegre havia criado 49 conselhos de politicas
publicas, dos quais 26 encontram-se ativos (Porto Alegre, 2016). Para integrar esse
conjunto de conselhos, foi aprovada no ano de 2011 a Lei Complementar 661/2010 que
criou o Forum Municipal dos Conselhos da Cidade - FMCC e o Decreto 17.301/2011
aprovou o Regimento Interno do Forum Municipal dos Conselhos da Cidade.

O primeiro registro da existéncia de conselhos encontra-se na Lei Organica
Municipal de 1892, onde consta a existéncia do Conselho Municipal criado pelo
Intendente Alfredo Augusto de Azevedo. Porém, o Conselho Municipal tinha uma tnica
funcdo: homologar o orcamento em conjunto com o intendente (Gomes, 2011).

A partir das mudancas ocorridas no pais em 1930, sobretudo com ato de Getulio
Vargas que dissolve Congresso e os legislativos estaduais e municipais, Porto Alegre
sofre reflexo e ocorre a extingdo do Conselho Municipal (Gomes, 2011).

Serd somente no ano de 1937, no governo de José Loureiro da Silva, que a figura
dos conselhos retorna a administragdo do municipio de Porto Alegre com a criagdo do
Conselho Técnico da Administragao (1937) e o Conselho do Plano Diretor (1939). O
primeiro, como resultado das intengdes de modernizagdo administrativa do governo de
Loureiro da Silva. J& o Conselho do Plano Diretor veio no contexto das discussdes sobre
a elaboracdo de um plano diretor para a cidade.

O primeiro Conselho do Plano Diretor data de 1939, foi implementado sem
instrumento juridico e sem defini¢do sobre a localizacdo administrativa onde deveria

funcionar. Em 1955 ¢ criado o Conselho do Plano Diretor através da Lei n°® 1413/55,
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denotando formaliza¢do na administragdo publica. No ano de 1979, entdo, publicada Lei
Complementar 43/1979, ja como resultado da revisdo do Plano Diretor. Esta edicdo
passou a incorporar questdes relacionadas ao desenvolvimento urbano e passou a
denominar Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU). No mesmo contexto, foi
reestruturado o conselho que passou a se denominar Conselho Municipal do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano e incluiu quatro liderangas comunitarias representando
quatro grandes regides da cidade. Este foi o primeiro momento em que o conselho abriu
espago para representantes comunitarios oriundos de distintas regides da cidade e ndo
somente liderancgas de entidades classistas e representantes governamentais.

Tais esferas de participagdo ganham visibilidade nos debates que ocorreram no
pais, na década de 80, que passou a qualificar estes espagos de espagos de participagdo
popular. Para que os conselhos criados antes desses debates incorporassem tais
significados da participag@o popular, era necessario que fossem reformulados e abrissem
espagos para a participacdo de atores representantes das diversas comunidades.

Embora as esferas tivessem projecdo nacional, foi a partir da Administragdo
Popular e com a implantagdo do Or¢amento Participativo em 1989 que a democracia foi
fortemente mobilizada em Porto Alegre.

Na historia recente de Porto Alegre, considerada a partir da ampliacdo dos
processos democraticos tanto pela criagdo do OP quanto pela influéncia da Constitui¢do
Federal de 1988, identifica-se trés periodos distintos sob o ponto de vista da democracia.
O periodo entre 1989 e 2004, marcado pela Administragdo Popular, quando o Partido dos
Trabalhadores (PT) esteve no poder através de quatro gestdes'?. De 2005 até 2016 quando
o municipio foi governado por José Fogaga!3 (PPS, PMDB) e José Fortunati (PDT) cuja
principal marca da gestdo Fogaca-Fortunati ficou conhecida como a Governanca
Solidéaria Local. No periodo recente, a atual gestdo foi denominada pelo jargdo de
campanha “A cidade quer mudancas”, sob lideranga do prefeito Nelson Marchezan Junior
(PSDB) e vice Gustavo Bohrer Paim (PP), cuja gestao teve inicio no ano de 2017.

Desde 1989 Porto Alegre experimentou distintas dinamicas democraticas. Cada
gestdo deixou suas marcas tanto entre os trés grandes grupos que estiveram no poder
(Administracdo Popular, Governanca Solidaria Local e governo Marchezan Jinior)

quanto internamente as proprias tendéncias dos partidos.

12 De 1989 4 1992 (Olivio Dutra); 1993 & 1996 (Tarso Genro); 1997 a 2000 (Raul Pont); 2001 4 2004
(Tarso Genro e Jodo Verle)
13 De 2005 a 2009 (José Fogaca); 2010 4 2016 (José Fortunati)
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Diretamente relacionadas ao urbano identificamos dois principais mecanismos de
exercicio de democracia na cidade: o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (CMDUA) e o Or¢amento Participativo (OP). Um trata do planejamento e o
outro, da aplicagdo do orcamento, respectivamente. Ambos apresentam repercussao
direta na producao da cidade.

Os debates sobre o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(CMDUA) retorna durante a primeira gestdo da Administracdo Popular, sob o governo
de Tarso Genro (1993-1996), no contexto do Plano Diretor elaborado no ambito do
Projeto Cidade Constituinte. Nesta ocasido foi redigido o novo Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA), publicado em 1999, e reestruturado o
conselho que passou a se denominar Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (CMDUA), vigente até hoje.

O CMDUA compde o Sistema de Planejamento e visa um planejamento dindmico
e continuo que articule politicas da administracdo municipal com diversos interesses da
sociedade e possibilite 0 monitoramento do desenvolvimento urbano. O CMDUA tem
por finalidade “formular politicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano”. Ainda, o Plano Diretor, através do Art. 30, determinou quatorze pontos de
competéncias ao conselho, uma delas ¢ “IX — aprovar Projetos Especiais de Impacto
Urbano de 2° e 3° Graus, bem como indicar as alteracdes que entender necessarias”
(PORTO ALEGRE, 2010:56).

A atual composi¢do do conselho se da a partir de trés segmentos representativos
da sociedade civil, dos governos e do Orcamento Participativo. Sao eles:
Comunitario (Conselheiros representantes de comunidades das oito Regides de Gestdo e
Planejamento); Governamental (o6rgdos publicos do Municipio, Estado e Unido);
Entidades (empresariais da area da construgdo civil; de classe e afins ao planejamento
urbano; entidades ambientais e institui¢des cientificas) e um representante do OP oriundo
da temética Habitacdo, Organizacgdo da Cidade e Desenvolvimento Urbano. A presidéncia
do conselho esta a cargo do Secretario da pasta onde o CMDUA se insere. Atualmente
encontra-se sob a coordenagdo da Secretaria Municipal do Meio Ambiente e da
Sustentabilidade (SMAMS).

A ampliagdo da participagdo no CMDUA ndo se deu apenas com o aumento do
niamero de representantes das comunidades, mas, também, com a criagdo dos Foruns
Regionais de Planejamento (atualmente denominados Foruns Regionais de Gestdo do

Planejamento). Novamente ¢ importante observar que, o fato de existirem representantes
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comunitarios no CMDUA nado significava que defendiam pautas progressistas. Da mesma
forma, houve resisténcia na aceitagdo de liderangas comunitarias no conselho. O corpo
técnico defendia, inclusive, que conselheiros deveriam ter curso superior (Fedozzi, 2002).

No ano de 2009 o Plano Diretor passou pela revisdo que resultou na sua publicacao
no ano de 2010.

O ano de 2017 ¢ marcado pelo inicio da gestdo do Prefeito Nelson Marchezan
Junior (PSDB). Deliberada e publicamente ¢ um governo contrario a participagdo
popular. Corroboram com a afirmacgdo, o fato dos espacos de democracia participativa
estarem sendo os alvos principais de tentativas de desregulamenta¢do. Entre suas
principais medidas, estdo a proposta apresentada para a Camara Municipal de Vereadores
do Projeto de Emenda a Leio Orgéanica namero 09/2017 (PELO 09/2017). Através do
projeto pretende alterar o artigo referente aos conselhos municipais. Alterando a Lei
Organica atinge todos os conselhos. Outras a¢des dizem respeito ao CMDUA sobretudo
a publicagdo do Decreto N° 20.013/2018 que modificou arbitrariamente o funcionamento
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA) e revogou o
Decreto n° 16.836, de 25 de outubro de 2010.

Além dos conselhos, o Projeto de Lei Complementar do Executivo - PLCE 005/19
atinge os Fundos Municipais. Entre as principais mudangas, estdo a retirada da autonomia
dos conselhos decidir sobre a aplicagdo dos recursos, a reversdo dos recursos para o
tesouro municipal e a extingao de fundos publicos como o Fundo Municipal de Habitagao
de Interesse Social.

Quanto ao Orgamento Participativo, ¢ importante citar que outras administragdes
municipais haviam experimentado praticas participativas antes mesmo de Porto Alegre
adotar o Orcamento Participativo, como o caso do municipio de Lages (SC) e Pelotas
(RS), por exemplo. Em Lages (SC), sob a administracdo do Prefeito Dirceu Carneiro
(1977-1982), do MDB, os setores populares estiveram no centro da atencdo da
administracdo. S3o conhecidas as ac¢des voltadas a moradia popular, incentivo ao
associativismo, cooperativismo, a implantacdo de hortas comunitarias e apoio aos
pequenos produtores, pois tratava-se de um municipio com caracteristicas mais rurais do

que urbanas.

O poder publico, a estrutura do estado em nosso programa partidario,
deve ser aliado dos marginalizados oprimidos para restabelecer o
equilibrio fraternal da sociedade e neste sentido ¢ que tem o respaldo
para provocar e dinamizar a organizacdo (dos marginalizados e
oprimidos) (CARNEIRO, 1984:74; In: MOURA, 1989:29).
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O inicio da experiéncia do Or¢amento Participativo em Porto Alegre apresentou
uma forte relacdo entre politica e eixo econdmico, reagindo a uma forte crise econdmica

com mais democracia.

“Era inarredavel a idéia de democratizar essa fragdo do Estado,
tornando a Administragdo Municipal transparente e acessivel ao
cidaddo, como forma de inverter a sua tradicional utilizac@o para fins
privados e ou particularistas e coloca-la a servigo dos interesses
publicos e da promogdo da justica distributiva.” (FEDOZZI, 2000:15).

O Org¢amento Participativo foi implementado no ano de 1989 em um contexto de
dificuldades econdmicas em todo o pais, ndo somente em Porto Alegre.

As dificuldades econdmicas nacionais foram enfrentadas localmente distribuindo
poder, abrindo o or¢amento para ser decidido com a populagdo. Este fato mudou
radicalmente a forma de encarar os or¢gamentos publicos, pois eram considerados, até
entdo, pegas técnicas e de atribuicdo exclusiva de especialistas (Souza, 2000). O que se
viu, no entanto, nos debates sobre a situacdo econémica ocorridos nos primeiros anos do
Orcamento Participativo, transcenderam a peca or¢amentaria, atingindo debates amplos
com a sociedade em busca de alternativas para combater a crise em seus mais variados
aspectos.

No primeiro ano, a Administragdo Popular tratou de mobilizar as comunidades,
0s movimentos comunitarios e se organizar internamente para trabalhar. Foi o ano em
que a AP enfrentou a denominada “crise de governabilidade e consequente descrédito dos
atores comunitarios na propria eficacia da participagao popular” (FEDOZZI, 2000:15).

Em 1990, superada a crise de governabilidade, foi 0 ano em que ocorreu a primeira
rodada do OP cujas demandas foram gravadas no Plano de Investimento de 1991. Neste
ano, o PI fez parte de um documento mais amplo denominado Foro Contra a Recessao e
Desemprego elaborado pelo “Movimento Contra a Crise e o Desemprego: Investimento
— Emprego — Abastecimento” (Porto Alegre, 1991). O documento apresentou o historico
do saneamento financeiro realizado no periodo anterior; propostas do governo com
medidas urgentes para minimizar os efeitos da crise e o proprio Plano de Investimentos
para 1991. Entre as medidas urgentes estavam as acdes para facilitar o abastecimento
alimentar para populacdo de baixa renda, articulando produtores, comerciantes e

consumidores, além de propostas de modificagdes legais para possibilitar a ampliacao de
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investimentos na cidade através da maior agilidade na aprovacdo dos processos que
envolviam a construgdo civil.

O governo enxergava nesta atividade uma forma de ampliar a oferta de empregos
e dinamizar o comércio. Além de apresentar os pontos urgentes, havia a proposta para
elabora¢do de um plano de combate a crise de médio e longo prazo. Em sua esséncia o
documento convidava os diversos setores da sociedade para participar dos debates

referentes a busca de alternativas para combater a crise.

A proposta do FORO néo se resume em denunciar a situagdo economica
a que o Governo Collor vem submetendo nosso pais. Pretendemos
apresentar medidas efetivas para o enfrentamento da crise recessiva.
Esperamos, igualmente, que o relacionamento do Poder Ptiblico com os
trabalhadores, a iniciativa privada e o conjunto das representagoes da
sociedade civil, possibilite a apresentacdo de propostas no mesmo
sentido, visando o reaquecimento da economia, o aumento da oferta de
empregos ¢ da produgdo de riquezas. (PORTO ALEGRE, 1991:4).

Portanto, o Orgamento Participativo em Porto Alegre foi mais do que um
instrumento de gestdo administrativa. Foi um instrumento de distribui¢ao de poder.

A cidade de Porto Alegre foi reconhecida como um caso onde a democracia
chegou até as bases da sociedade, onde a populacdo foi convidada a participar das
discussdes do orcamento do municipio.

Ao assumir a prefeitura em 1989, a Administracdo Popular trabalhou com a
populacdo a implementagdo imediata do Orcamento Participativo. Ainda no periodo de
campanha para as elei¢cdes que levou o Partido dos Trabalhadores ao poder havia a
proposta de que a popula¢do seria chamada para participar e a exposicdo sobre a
importancia da participa¢do popular. Porém, ndo se sabia exatamente como proceder. A
articulacdo com as comunidades foi fundamental. Nao bastava ter a intensdo de exercer a
participagdo, era necessaria a mobilizacdo, a aproximagdo com as comunidades. A partir
de entdo, expressdes como “inversdo de prioridades”, a “partilha do poder” e
“participacdo popular” estavam na base dessa construcao.

Este fato foi inédito por efetuar o deslocamento do poder do centro do governo
municipal em direcdo a populagdo. Este movimento se deu pela combinagdo entre
democracia representativa e democracia participativa. O conteido da Constitui¢do de
1988, principalmente o artigo que cita “Todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”, abria a

possibilidade de colocar em pratica o exercicio direto da soberania popular. Lembrando
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que este tema estava no auge dos debates da época, portanto, a idéia encontrava muito
apoio. A adocdo do Orcamento Participativo pelo Partido dos Trabalhadores fazia parte
desse contexto, de tentar “radicalizar a leitura da Constitui¢do brasileira de 1988 (Pont,
2008:6).

Duas caracteristicas marcaram mais profundamente a Administragdo Popular: o
incentivo a participagdo e a inversdo de prioridades. A participagdo se traduzia na criagcdo
de canais, estrutura e mobilizacdo para debates sobre a aplicagdo de recursos do
or¢amento publico. J& a inversdo de prioridades significava que o orcamento deveria
garantir as demandas da popula¢do que mais necessitava e isto era resultado da
participagdo nas reunides e assembleias onde os grupos definiam e apresentavam suas
demandas.

Uma observacdo que precisa ser destacada diz respeito as caracteristicas
socioecondmicas da populagdo que participava do OP. Em sua maioria se tratava de
pessoas de menores rendas da cidade, cujas demandas se traduziam em melhorias nas
condi¢des de urbanizacdo dos locais de moradia ou equipamentos publicos e servicos.
Desta forma, as demandas assumiram centralidade no processo, pois a discussdo do
orcamento realizada pela populacdo levava, ao fim e ao cabo, a conquista de demandas
para suas comunidades. A forma como o poder publico respondia sobre essas demandas,
indiretamente demonstrava a posi¢do da prioridade. Quando as demandas apresentadas
no OP ndo eram realizadas, poderia significar que a prioridade estava sendo dedicada a
outros setores da cidade, a menos que houvesse alguma justificativa em relacdo a falta de
recursos publicos, por exemplo.

Da mesma forma como o OP e o Projeto Cidade Constituinte promoveram
mobilizacdo na cidade, outros eventos provocaram o mesmo efeito. Entre eles estdo a
realizacdo do o Seminario Internacional de Democracia Participativa (1999), o primeiro
Forum Social Mundial (2001), as conferéncias e congressos da cidade, conferéncia de
habitac¢do, entre outros. Cada um deles apresentou caracteristicas, finalidades especificas
e mobilizou atores distintos.

No periodo em que a Governanga Solidaria Local esteve no poder, ocorreram
acoes no sentido de reunir a estrutura de participag@o popular no centro do governo, junto
a uma secretaria que denominada Secretaria de Governanca Solidéaria Local. Esta passou
a controlar toda a estrutura de participacdo popular sob o ponto de vista politico,
institucional e territorial, através de estruturas administrativas denominadas centros

instalados em cada uma das 17 Regides do Orcamento Participativo. Os conselhos
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também ficaram sob a égide desta secretaria, que viabilizou a criagdo do o forum dos
conselhos e a instalacdo na Casa dos Conselhos.

Além dos Conselhos e OP, a SGSL tinha como pratica reunir atores da sociedade
civil como empresarios, universidades, instituicdes religiosas, voluntarios, ONGs em
comissdes ou grupos articulados para agdes especificas. Caso emblematico foi a
articulagdo que promoveu a remocao da Vila Chocolatdo, comunidade pobre, constituida
basicamente de pessoas que viviam de coleta de materiais reciclaveis, de uma area central
da cidade e foi transferida para local distante.

A gestdo de Nelson Marchezan Junior foi a que apresentou maior impacto sobre
o Orcamento Participativo sobretudo pelo seu carater simbdlico. O ano de 2017 foi o
primeiro ano em que nao ocorreu o ciclo do OP, com a organizacdo de assembléias para
eleicdo de representantes e defini¢do de demandas. Haveria o novo prefeito acabado com
o Orgamento Participativo? Indagagdo recorrente na cidade. Mas o que houve foi um
acordo entre governo e liderangas do OP para ndo realizar demandas naquele ano e, por
outro lado, efetuar um balanco das demandas ndo executadas e definir quais poderiam ser
levadas adiante pela nova administragao.

Em 2018, o OP retorna condicionando a execu¢ao de demandas a aprovagao do
pacote de mudangas apresentado na Camara Municipal de Vereadores. Além disso, foi
em 2018 que ocorreu o lancamento do OP Digital que, de acordo com a narrativa do
governo, tinha por objetivo ampliar numericamente a participagdo, mas foi contestada
pelos conselheiros e delegados.

Podemos considerar, neste sentido, que nos ultimos 30 anos Porto Alegre foi
atravessada pela democracia participativa (1989-2004), democracia liberal (2005-2016)
e ultraliberal, a partir de 2017. Mesmo mantendo os instrumentos conquistados com a
ampliacdo da democracia (OP e conselhos), os resultados da participacdo demonstram a
diminui¢do paulatina do poder oriundo dos setores populares da cidade e de entidades
tanto no OP quanto nos conselhos.

Com este cenario breve da situagdo atual da democracia brasileira e local,
podemos identificar que hd movimentos de deslocamento do poder entre Estado e
sociedade civil que atua nos espacos de participag¢ao tanto em ambito federal quanto local.
Por um lado, nacionalmente, hd o arrefecimento deliberado e rapido das politicas
participativas e espacos de exercicio de democracia vinculados a politica urbana; por
outro, em Porto Alegre, o governo local atual apresenta comportamento semelhante.

Neste sentido, argumenta-se que, da mesma forma como nacionalmente forcas
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antidemocraticas atuaram paulatinamente até eclodir no governo atual e desmantelamento
da politica urbana, localmente ocorre processo semelhante. Apesar da experiéncia em
democracia participativa, identificamos sinais de que o Estado subjuga os espagos e
instrumentos de participagdo popular dificultando, mas ndo impossibilitando, formas de
reagao.

Na linha de tempo analisada ¢ possivel identificar a ampliacdo da democracia e o
paulatino arrefecimento até chegar na administrag@o atual e culminar com a suspensao do
ciclo do Or¢camento Participativo ao longo de um ano, escolha de representantes no
CMDUA e debates para realizar a revisdo do plano diretor. Ou seja, aparentemente o
péndulo da democracia em Porto Alegre se deslocou de minD, passou pelo maxD e agora
esta tensionando e se movimentando para minD, novamente.

Assim, nesta tese, considera-se a centralidade da democracia participativa e
concentra-se a analise na relagdo Estado-sociedade civil e pergunta-se: Para onde oscila
o péndulo da democracia participativa na Porto Alegre contemporanea, considerando as
caracteristicas da producdo do espago urbano?

Para responder a pergunta, definiu-se como objeto empirico de analise dois
espagos de participagdo diretamente relacionados ao espago urbano: o Orcamento
Participativo (OP) e o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(CMDUA). Sao dois canais onde atores da sociedade civil participam na gestdo publica
municipal. O CMDUA ¢ regulado por lei municipal e o OP nao dispde de lei especifica.

Como citado anteriormente, as distintas administragdes publicas influenciaram
funcionamento e caracteristicas desses espagos. Filomena (2015) chama a atencao para a

importancia da andlise de determinados eventos. Segundo o autor,

“Desde a analise da trajetoria de uma organizacdo e da modulagdo dos
arranjos institucionais, também importa analisar os eventos que podem
reorientar (momentos, timing) o curso das articulagdes e dos arranjos
internos.” (FILOMENA, 2015:20).

Ainda em relacdo aos eventos, Milton Santos destaca a importancia do recorte
espacial e temporal, sobretudo as periodizagdes do fendmeno que se quer analisar. Os
eventos mudam as coisas e transformam os objetos, dando-lhes novas caracteristicas. Nao
hé evento sem ator e sem sujeito. “Os eventos historicos supdem a agdo humana. De fato,
evento e a¢ao sao sindnimos” (SANTOS, 2004:147).

Definiu-se, entdo, como imprescindivel a visdo processual articulada com analise

de eventos especificos. Desta forma foi possivel apresentar uma narrativa histérica com
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atencdo aos processos decisorios entre sociedade civil e Estado envolvidos. Com isto
observou-se a maleabilidade dos processos democraticos € como se ajustaram ao longo
do tempo através de respostas dos governos aos distintos setores da sociedade civil. No
OP, foram analisadas as demandas realizadas; e no CMDUA, o histérico, momentos de
inser¢do da participacdo popular e tipos de processos, projetos que tramitaram no
conselho e repercussio no espaco urbano.

Analisa-se a cidade sob a Otica da teoria critica, mobilizando conceitos de
financeirizagdo e mercantilizagdo (BRENNER, 2018) articulados aos instrumentos da
politica urbana e respectiva implementagao na cidade de Porto Alegre.

Para realizar a pesquisa adotaram-se recursos da etnografia politica, andlise de
discurso e representacdo cartografica.

Deciciu-se olhar a cidade a partir das agdes politicas relacionadas & democracia
participativa e resultados espaciais. Com isto, ndo significa ignorar o espago. Mas deixa-

lo livre. Como escreveu Massey (2008):

A atividade intelectual ndo deve, no entanto, ser concebida como que
produzindo um espago, nem suas caracteristicas estendidas para
modular nossas imaginagdes implicitas de espaco. Pois assim fazé-lo
significa privar o espaco daquelas caracteristicas de liberdade
(Bergson), desarticulagdo (Laclau) e surpresa (De Certeau) que sdo
essenciais para abri-lo em direcdo ao politico. (MASSEY, 2008:55).

Porto Alegre escolhida como locus, pelo ineditismo e reconhecimento
internacional, mas, sobretudo pela experiéncia. Além da leitura diacronica, definiu-se trés
vetores de andlise considerando os grupos politicos que estiveram no poder apos 1988:
Administragdo Popular (1989 — 2004); Governanca Local (2005-2016) e Governo
Marchezan Jr. A partir deste ultimo, destacamos principais eventos e agdes até 2018.

A andlise dos discursos tem como referéncia Fairclough (2001) sobretudo em
relagdo a “microandlise da pratica discursiva” (andlise de atas) “andlise da pratica social
da qual o discurso ¢ uma parte discursiva” (FAIRCLOUGH, 2001:282). Dois critérios
fundamentais orientavam a leitura e analise dos discursos: a origem das propostas e quem
estava decidindo.

Em relacdo a etnografia politica, trata-se de uma particularidade da etnografia

onde o pesquisador

[...] entra em contato com o universo dos pesquisados e compartilha
seu horizonte, ndo para permanecer 14 ou mesmo para atestar a logica
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de sua visdo de mundo, mas para, seguindo-os até onde seja possivel
numa verdadeira relagdo de troca, comparar suas proprias teorias com
as deles e assim tentar sair com um modelo novo de entendimento, ou
a0 menos, com uma pista nova, ndo prevista anteriormente.
(MAGNANI, 2009. In: VIEIRA, 2016).

O trabalho de campo etnografico consistiu na participacdo de reunides e
assembléias. Em reunides como as do Conselho do Orcamento Participativo a
pesquisadora exercia o papel de observadora seguindo sua tarefa da escrita como a
“traducdo da experiéncia para a forma textual”, como experiéncia real, “como meio de
produzir conhecimento a partir de um intenso envolvimento intersubjetivo” (CLIFFORD,
1998:20).

Nas assembléias do Or¢amento Participativo, por outro lado, foi possivel realizar
a observacao participante, efetuar inscri¢ao na assembléia de acordo com os limites dados
pelas regras do regimento do OP. Na regido onde a pesquisadora mora, a inscricdo na
assembleia ocorreu na modalidade ‘“cidadd”. Nas demais assembléias, ndo ocorreu
inscri¢do. Foi realizado acompanhamento em dezoito assembleias. Uma delas no ano de
2016 e outras dezessete ao longo do Ciclo do OP no ano de 2018.

E preciso dizer sobre o processo de construgdo do “espirito cientifico”. A
experiéncia em ativismo social da autora junto aos movimentos sociais e
acompanhamento da historia de participacdo em Porto Alegre a partir de 2011, a
tensionava para o concreto o tempo todo. A cada obstaculo, despertava o alerta para

ultrapassar a desafiadora “experiéncia comum”.

A experiéncia comum nao ¢ de fato construida; no maximo, ¢ feita de
observagdes justapostas, e ¢ surpreendente que a antiga epistemologia
tenha estabelecido um vinculo continuo entre a observacdo ¢ a
experimentagdo, ao passo que a experimentacdo deve afastar-se das
condigoes usuais da observagdo. Como experiéncia comum nao ¢
construida, ndo podera ser, achamos nos, efetivamente verificada. Ela
permanece um fato. ( BACHELARD, 1996:14).

O rico acervo de documentos e publicagdes sobre o tema em Porto Alegre facilitou
a pesquisa historica e bibliografica. Conversas (ndo entrevistas) com atores que
vivenciaram situacdes analisadas revelaram detalhes que ndo estdo escritos em lugar
algum. “Entramos na sala do prefeito e abrimos um mapa no chdo. Mostramos pra ele:
“Aqui! Aqui podem ser construidas moradia social!”, em pleno bairro Menino Deus”. As
entrevistas ocorreram apenas no sentido de complementar informagdes contidas em

documentos.
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Os dados quantitativos referentes as demandas executadas e valores foram
cartografados por Regido do Orgamento Participativo e por gestdo administrativa. A
cartografia ¢ a representacdo de um dos resultados da materialidade da participagdo
popular: as demandas executadas. Os mapas foram elaborados através de técnicas da
Cartografia Tematica e comunicagdo visual (Martinelli, 2003).

Os dados sobre demandas e respectivos valores foram disponibilizados pelo poder
publico. Apresentaram diversas inconsisténcias que serdo explicadas no capitulo
correspondente. Ainda assim, entendemos necessario estabelecer o histdrico a partir de
uma unica base de dados, sobretudo porque sdo os registros que o proprio governo
trabalha.

Do ponto de vista tedrico, dedicou-se inicialmente a entender as principais idéias
sobre democracia e a busca por alguns fundamentos na filosofia com o intuito de desafiar
o olhar sobre o objeto empirico. Ap6s, definiu-se o locus de estudo e roteiro metodoldgico
para cada etapa da pesquisa.

Parafraseando Gérard Lebrun, esta tese, portanto, ¢ o resultado de visitas a alguns
cruzamentos e esquinas das praticas democraticas em Porto Alegre.

Neste sentido, o trabalho foi dividido em cinco capitulos.

O primeiro capitulo ¢ reservado para o resgate tedrico dos processos
democraticos. Foram selecionados e os fundamentos histéricos e principios da
democracia que importam para a analise do exercicio democratico nas cidades. Neste
sentido, buscou-se em Bobbio o histérico entre democracia dos antigos e dos modernos;
a origem e principios da democracia liberal. Apos, sobre autores contemporaneos que,
além de lancar o olhar para o passado, analisam criticamente o comportamento da
democracia contemporanea mundial. Além da leitura critica, estes autores apontam
caminhos para a radicalizacdo da democracia, colocando em evidéncia o poder popular e
a disputas conceituais no sentido de provocar desacomodagdo, estimular a entender
democracia e formas de exercita-la e avancgar. Para isso, trabalhou-se teoricamente com
Chantal Mouffe, Jacques Rancie¢re e Charles Tilly para contextualizar processos de
democratizacdo e desdemocratizacdo. As questdes envolvendo as criticas de Moulffe,
Laclau e Ranciére referentes a democracia liberal, sobretudo abordagens que pautam o
conceito de consenso. Mouffe, Laclau e Ranciére apontam que o grande problema da
democracia contemporanea diz respeito a forma como se relacionam liberdade e
igualdade desde a origem da democracia liberal. E preciso resgatar o poder ¢ a

conflitualidade e ndo optar pelo consenso ou a democracia do liberalismo econémico
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No segundo capitulo discute-se a questdo da cidade e os limites da democracia
liberal. Como se relacionam cidade e democracia? Os tempos da democracia tomando
como base os conceitos e principios tratados no capitulo anterior e jogamos luz sobre a
cidade. O peso do neoliberalismo sobre as cidades sobre os espagos de participacdo, as
disputas pela producdo do espaco urbano pautadas por disputas entre cidades. Analisou-
se o processo e a forma como a democracia foi institucionalizada na proposta de Politica
Urbana brasileira e como se relaciona com distintos interesses no momento de
implementagdo dos instrumentos oriundos do Estatuto da Cidade. A permanente
imposicdo das vontades do neoliberalismo, com apoio de governos, contra as
necessidades do povo, contra a democracia. Exemplos aqui das relagdes estabelecidas
entre governo municipal e mercado para implementar projetos vinculados ao PAC, ao
Programa Minha Casa Minha Vida e realizar jogos da Copa do Mundo FIFA 2014.

A experiéncia de democracia participativa em Porto Alegre ¢ tratada no capitulo
terceiro. A longa histéria dos conselhos e a grande experiéncia do Orcamento
Participativo ¢ resgatada para contextualizar os movimentos da democracia local e as
relagdes estabelecidas com as politicas. O Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano Ambiental e Orgamento Participativo sdo apresentados através da narrativa
historica, considerando as distintas forgas politicas que estiveram no poder
(Administracdo Popular, Governanca Solidaria Local e administracio de Nelson
Marchezan Junior) e eventos que pontuaram a direcdo da democracia local.

No quarto capitulo sdo apresentados os resultados cartograficos e numéricos das
demandas executadas ao longo das administra¢des publicas. O foco ¢ o Orcamento
Participativo como principal experiéncia, tanto pelo nimero de pessoas mobilizadas,
quanto pelos resultados da forga politica impressa pelos participantes e que resultaram
em demandas executadas. Neste capitulo sdo apresentadas as caracteristicas dos dados
registrados pelo poder publico referentes as demandas e respectivos valores. A
apresentacdo ¢ decomposta por gestdo e ndo por projeto politico. Desta forma, possibilita-
se uma visdo mais detalhada dos momentos em que as demandas foram executadas.

E, no quinto capitulo, que visualiza-se o grande arco da democracia em Porto
Alegre sintonizando com ag¢des pontuais da trajetdria do OP e do CMDUA. Articula-se o
pontual com universal sem deixar de apontar para a busca do caminho para a democracia

radical.
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2 DEMOCRACIA E DESDEMOCRATIZACAO

Como apresentado anteriormente, pode-se considerar que a crise atual da
democracia apresenta fortes indicios de que ¢ decorrente, ou pelo menos esta associada,
a crise de acumulacdo do capital por um lado. Seja no sentido de buscar mais acumulacao
e concentracgdo reduzindo a democracia, por um lado, ou por uma certa acomodagdo em
torno dos consensos estabelecidos até entdo, por outro.

Ao se considerar o golpe de 2016 como um marco importante para crise da
democracia ndo significa que ela tenha iniciado naquele momento, apenas que, 0s
sucessivos desdobramentos do golpe nas instancias de participacdo e politica urbana
podem ser interpretados como uma forma do capital usar o governo para derrubar
barreiras e assim conseguir mais facilmente acessar novas fronteiras para investimentos
nas cidades.

Assim, antes mesmo de se materializar na cidades, forgas politicas ligadas ao
capital pressionam num primeiro momento para diminuir a democracia no processo que
podemos considerar de desdemocratizagao.

Neste capitulo resgata-se os conceitos e principios da democracia, como se
relacionam entre si na democracia liberal e algumas criticas sobre elementos dessa
democracia, sobretudo deliberagdo e consenso. Por outro lado, aponta-se alguns caminhos
como formas de resisténcia a partir de determinadas referéncias.

Considerou-se as idéias de autores contemporaneos que, além de olhar para o
passado, analisam criticamente o comportamento da democracia contemporanea mundial.
Ap0s leitura critica, estes autores apontam caminhos para a radicalizacdo da democracia,
colocando em evidéncia o poder popular e a disputa entre liberdade e igualdade. Para
isso, trabalha-se teoricamente com Chantal Mouffe, Ernesto Laclau, Jacques Ranciére e
Charles Tilly para contextualizar processos de democratizagdo e desdemocratizagao.

As questdes envolvendo as criticas de Chantal Mouffe, Ernesto Laclau e Jacques
Ranciere referentes & democracia liberal, sobretudo abordagens criticas que se pautam
pelo consenso e deliberacdo sdo apresentadas em destaque. Aponta-se que a teoria da
acdo comunicativa proposta por Jiirgen Habermas pode funcionar numa sociedade mais
homogénea. Porém, onde os atores envolvidos sdo absolutamente diferentes uns dos
outros e, sobretudo, com interesses distintos e forcas desproporcionais, a acdo
comunicativa, o consenso e a deliberagdo sempre privilegiardo grupos mais fortes na

defesa de seus interesses. O consenso pode levar, inclusive, inconscientemente a defesa
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de interesses opostos, ao que Baierle chama de “participar da propria exclusdo”
(BAIERLE, 2007).

Mouffe, Laclau e Ranci¢re apontam que o grande problema da democracia
contemporanea diz respeito a forma como se relacionam liberdade e igualdade desde a
origem da democracia liberal, sobretudo em relagio ao liberalismo econdmico. E preciso,
portanto, resgatar o poder, a conflitualidade, a busca pela emancipag@o e ndo optar pelo

Cconsenso.

2.1 ENTRE O IDEAL DEMOCRATICO E AS REGRAS DO JOGO

Quando se trata de estudar democracia, ndo € possivel deixar de acessar o legado
de Norberto Bobbio. Trata-se de uma literatura que conecta o tempo presente as origens
historicas da democracia. Bobbio foi um fildsofo politico italiano nascido em Turim no
ano de 1909 e falecido em 2004. E considerado o filosofo da democracia e defensor dos
direitos humanos. Atravessou o século contribuindo com seu pensamento sobre a
democracia no mais amplo espectro, desde detalhes da histéria da democracia dos antigos
até o proprio envolvimento pessoal na luta contra o fascismo de Mussolini. Portanto, além
do legado intelectual, o autor contribuiu diretamente para a historia da democracia do seu
pais. Fica neste paragrafo, portanto, o reconhecimento a sua contribui¢do para a historia
da democracia.

No livro Teoria Geral da Politica: a filosofia politica e a ligdo dos classicos,
organizado por Michelangelo Bovero, estdo reunidos um conjunto de quarenta textos de
Bobbio que expressam seu pensamento sobre os principais temas tratados ao longo de sua
vida. Entre os textos estdo aqueles em que realiza o resgate da historia da democracia,
onde apresenta comparativamente a democracia dos antigos € dos modernos, sem deixar
de mostrar que trata-se de conceito marcado por polémicas, por interpretagdes e praticas
de acordo com a época e o lugar. Portanto, se hoje, a democracia ¢ um tema que cativa
pesquisadores por sua diversidade de interpretagcdes e caracteristicas, € preciso lembrar
que isto faz parte da propria historia da democracia e que marca profundamente a historia
da humanidade. Alguns elementos historicos, no entanto, sdo importantes citar aqui: a
questdo da democracia direta, do voto e individuo.

A democracia dos antigos estava estreitamente relacionada a cidade e a
participagdo direta dos cidadaos. Era compreendida como o processo no qual os cidadaos

eram chamados a tomar decisdes que diziam respeito a eles mesmos. Falar em democracia
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remetia a grandes reunides em praga publica, em assembléias. ““Democracia” significa o
que a palavra designa literalmente: poder do démos, e ndo, como hoje, poder dos
representantes do démos” (Bobbio, 2000:372). Identificava-se com muita clareza a
posicdo do poder, onde se encontrava o poder, ou seja, no grupo de cidaddos. A
organizagdo das cidades-Estados possibilitava, mais facilmente reunir grande nimero de
pessoas para o exercicio da democracia direta.

E importante destacar que o démos tratava-se de um corpo coletivo composto por
individuos e a questdo do individuo percorre toda a histéria da democracia, tomando
distintas abordagens. Bobbio (2000) discorre sobre este tema em paralelo com o debate
sobre conceito de povo. Para ele, povo “€ uma abstracdao, comoda, mas também, como ja
dissemos, falaciosa; os individuos, com seus defeitos e seus interesses, sdo uma
realidade” (Bobbio, 2000:380). Ou seja, destaca que a democracia moderna repousa em
uma concepeao individualista da sociedade, o individuo ¢ que estd na base da democracia
€ N0 0 povo.

A idéia cléssica de democracia como governo do povo baseia-se em “filosofos
que nunca tiveram a oportunidade de ver em funcionamento um sistema democratico”
(Schattschneider,1998 In: Bobbio, 2000:380). Lembra, também, do carater ontoldgico e
ético presente na origem do individualismo. Etica, quando atribui ao individuo humano
uma personalidade moral, que tem uma dignidade; ontoldgica, baseada em uma
concepedo atomista da sociedade, o homus economicus (Bobbio, 2000:381).

Bobbio (1987), afirma que o individualismo pode ser constitutivo tanto do
liberalismo quanto da democracia. Para o autor, a democracia e metas socialistas
poderiam se realizar aceitavelmente no marco da democracia liberal.

Retomada na democracia moderna no contexto de igualdade, a idéia de individuos
iguais ocorre a luz dos valores ligados ao pensamento cristdo, da fraternidade. Estas idéias
contribuirdo com os principios da Revolucao Francesa através da “doutrina da natureza
humana comum” (Bobbio, 2000:378). Vale lembrar que a democracia origindria dos
gregos nao contemplava a igualdade, foi a partir da influéncia dos filésofos do
iluminismo, sobretudo Jean Jacques Rousseau, que a questdo da igualdade como
superacdo da discriminagdo passa a ser incorporada nos debates relacionados a
democracia. Também ¢ emblemadtico lembrar que na Atenas de Péricles, somente os
homens tinham a liberdade de expor seus corpos publicamente na cidade. A mulher eram
reservados espacos na “penumbra do interior das moradias” (SENNET, 2008:32). Nao ¢

dificil pensar que estes valores ainda estdo muito vivos na cidade democratica

41



contemporanea, limitando e disciplinando os corpos. Nao somente o corpo feminino, mas,
também, o corpo do trabalhador ao sair apressado de uma obra em bairro que ndo ¢ o seu
lugar no mundo, entre tantos outros casos.

A medida que a sociedade se transforma a democracia também vai tomando outras
formas. Bobbio (2000) destaca que ao longo do século XIX a democratizagdo, entendida
como processo, ocorre em diversos paises através da ampliacdo progressiva do direito de
eleger os representantes. Assim, até a democracia atual, o voto passa a ter destaque pois
¢ através de eleigdes, muitas vezes forgadas de fora, que sdo escolhidos aqueles que
deverao decidir (Bobbio, 2000).

Ainda sobre a questdo do voto, o sufragio também apresentou diferengas entre a
abordagem dos antigos e a democracia dos modernos, como ja citado. Os antigos tratavam
o sufrdgio como direito de votar em comicios, diferente dos modernos que o consideram
apenas no contexto de extensdo do direito de voto, como o sufradgio feminino e sufragio
universal.

Ao longo da histéria da democracia se observa, entre outros aspectos, o
deslocamento do poder entre governados e governantes. Num primeiro momento 0s
cidaddos decidiam, a partir do voto, transferem o poder de decisdo para seus
representantes/governantes através da democracia representativa. E observamos assim, a
transi¢do paulatina de uma democracia direta para a representativa. Isto, no entanto, se
deu a partir de mudancas da propria sociedade.

Em relagdo a democracia direta, Bobbio ilustra: “encarregado de levar aos homens
a arte da politica, Mercurio pergunta a Jupiter como ela deve ser distribuida, se deve ser
distribuida como as outras artes, entre os competentes. Jupiter responde que a arte politica
deve ser distribuida a todos.” (BOBBIO, 2000: 374). Neste caso, uma condi¢do para bom
funcionamento de um regime democratico ¢ o interesse dos cidaddos pela coisa pubica
(Bobbio, 2000). Estes sdo tragos de uma democracia ideal e que deve ser perseguida, mas
reconhece a impossibilidade, pois a democracia perfeita ndo pode existir ¢ a alternativa
apontada leva a considerar democracia como via, como método para se chegar a igualdade

e liberdade.

Ja chamamos habitualmente de concepgdo processual da democracia,
que acentua as chamadas regras do jogo, ao conjunto de regras que
devem servir para se tomarem as decisOes coletivas, as decisdes que
interessam a toda a coletividade, com o maximo de consenso € o
minimo de violéncia. (BOBBIO, 2000).
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Se por um lado a democracia ideal se mantém no horizonte, por outro pode se
aproximar as “zonas de perigo”, como se refere Gino Germani, citado em Bobbio (2000).
Germani apresentou quatro razdes para acreditar na possibilidade da democracia sofrer
arrefecimento: o excesso de mudangas nas regras de comportamento; a vulnerabilidade
do sistema imposta pela fragmenta¢do do poder, que pode oferecer risco promovido por
pequenos grupos organizados; o paradoxo tecnocratico apresentado pelo controle popular
necessario ao regime democratico versus a necessidade de conhecimentos especializados
e distantes das massas; e, por ultimo, a razdo externa, ou seja, o risco oferecido pelo
sistema internacional, considerando que a politica interna ¢, também, determinada pela
politica internacional (Bobbio,2000).

Além de considerar os pontos acima, refor¢a o entendimento de Bobbio sobre
democracia a defesa que o autor faz ao conceito de democracia como o “poder em
publico”. Adota este conceito para dar énfase a visibilidade das agcdes dos governantes e,
sobretudo, a origem destas. Através dessa abordagem ¢ possivel identificar o
comportamento dual do Estado, ou um duplo nivel de poder (Frankel, 1974 In:Bobbio,
2015:9). Em determinado momento se trata de Estado de direito (do império das leis,
Estado normativo), em outros, como Estado discriciondrio, “com base em um mero juizo
de oportunidade” (FRANKEL, 1974 In: Bobbio, 2015:9) caracterizando, internamente,

um poder visivel e outro invisivel.

Ha fatos inquietantes que ndo permitem que fiquemos acomodados na
tranquila certeza de que a violéncia s6 existe do outro lado. [Do lado do
protesto, das passeatas ¢ das agitacdes estudantis]. O unico modo de
vencer a violéncia ¢ reconhecé-la ndo quando esté a gritar nas ruas, mas
quando se oculta por trads da decorosa fachada das instituicdes que
defendemos. (BOBBIO, 2015:7 [1970]).

Escrutinar, portanto, os elementos e fundamentos da democracia bem como as
transformagdes da sociedade e como se influenciam mutuamente ¢ fundamental para
pensar as suas praticas. Trazer para o &mbito do cotidiano, transformé-la em campo de
luta. Porém, ¢ no interior da democracia que se deve lutar e operar elementos para
diminuir desigualdades a partir do reconhecimento das posi¢cdes que cada ator assume no
exercicio da democracia.

Alguns modelos sdo propostos para a sociedade contemporanea. Evidentemente

pode-se colocar varios deles em confronto, em analise. Porém, no escopo dessa pesquisa
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fica o esbogo entre democracia deliberativa e democracia radical, entendendo democracia
participativa como um aspecto da democracia radical.

Na defesa da democracia deliberativa encontra-se o filésofo Jiirgen Habermas,
como ja apresentado. Considerado o pai filosofico do conceito de deliberagdo, Habermas
articula o conceito de consenso e a tese da agdo comunicativa.

Democracia deliberativa para Habermas estd relacionada com “decisdes e
instituicdes legitimas, como aquelas com as quais devem concordar os envolvidos em um
procedimento democratico, se eles puderem participar como livres e iguais na formagao
discursiva da vontade (HABERMAS, 1979, In: CUNNINGHAM, 2009).

A deliberagdo democratica ocorre quando hé desentendimento entre cidadaos
participantes de algum forum. A alternativa poderd resultar de votacdo ou, os
participantes, podem “barganhar reciprocamente para chegar a um resultado negociado
que seja aceitavel” (CONNINGHAM, 2009:195). Esta reciprocidade envolve escuta e
disposic¢do, inclusive para mudar de ponto de vista ou opinido apos escutar os argumentos
uns dos outros. Neste sentido, Habermas propde a teoria da “a¢do comunicativa como
forma de solugdo. Através dela se busca condigdes de comunicacdo ideal”

(CUNNIGHAM, 2009).

O objetivo da agdo comunicativa é buscar um acordo a respeito de fatos
sobre 0 mundo e sobre normas de interagdo social e alcancar um
entendimento mutuo confidvel pelas pessoas sobre suas visdes de um
mundo Unico e sobre as percepgdes de si mesmos. (HABERMAS, 1984.
In: CUNNINGHAM, 2009:208).

A comunicacdo, portanto, ¢ um elemento que perpassa todo o pensamento de
Habermas, inclusive na forma de comunicacao relacionada a propria esfera publica.

Habermas destaca que a esfera publica ndo deve ser confundida com eventos
publicos, em contraposi¢do a sociedades fechadas, nem a prédios, poder publico ou
mesmo opinido publica. “O sujeito dessa esfera ptblica € o publico enquanto portador de
opinido publica; a sua fungdo critica ¢ que se refere a publicidade” (HABERMAS,
1984:14).

Sobre o publico e privado, a esfera da podlis ¢ comum aos cidaddos livres ¢
rigorosamente separada da esfera particular a cada individuo. No entanto, a vida publica
ndo ¢ restrita a um local, “o carater publico constitui-se na conversacdo” (HABERMAS,
1984:16. Neste sentido, a comunicagdo ¢ a base para que ocorra a deliberacdo na esfera

publica, entendendo esfera publica como um principio organizacional de nosso
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ordenamento politico (Habermas, 1984). Oliveira (1999) considera a esfera publica

recuperada de Hegel por Habermas, como esfera publica burguesa, pois

“aparece como a constitui¢do de um espago de sujeitos privados que
assim se demarcam em relagdo ao Estado; em linguagem de Marx, a
esfera publica de sujeitos privados é o lugar da concorréncia entre os
capitais, que inclui o mercado de for¢a de trabalho.” (OLIVEIRA,
1999:56).

Para chegar no modelo deliberativo, Habermas transcorre o modelo liberal e
republicano. No liberal, a politica opera através das regras do mercado e tem por fungio
integrar os interesses da sociedade e impor ao aparato estatal. A politica faz a
intermediagdo entre sociedade e Estado. No modelo republicano, a politica segue a partir
da “estrutura de comunicagdo publica orientada pelo entendimento mutuo, configurada
num espago publico” (LUBENOW, 2010: 233) e opde sociedade contra o Estado.

Habermas (2008) também propde o desenho institucional das democracias
modernas. A autonomia privada dos cidadados, a cidadania democratica e a independéncia
de uma esfera publica sdo trés elementos fundamentais que formam a base normativa das
democracias liberais. A participagdo politica do maior nimero possivel de cidadaos com
“direitos iguais de comunicagdo e participacdo” (HABERMAS, 2008:10), também deve
compor o desenho institucional.

Poderia ser um modelo ideal. Porém, trata-se de um jogo onde todos querem
vencer, mas s6 um saird vencedor. Para isso, cada segmento podera usar dos mais diversos
recursos, inclusive jogar no campo do adversario ou trazé-lo para seu proprio campo.

Em Habermas, a democracia deliberativa pressupde a integracao de modelo liberal
e republicano através de procedimentos, regras, institucionalizacdo de discursos,
negociagdes com auxilio da comunicagdo e busca de superagdo do desentendimento. Mas
€ preciso superar a alienagdo, lembrar que historicamente e desde a origem da democracia
moderna, liberdade e igualdade sdo conceitos que permeiam os mais variados campos, da
politica a0 econdmico, mas que devem ser permanentemente desafiados através do
conflito, da oposicdo de idéias para que a sociedade possa decidir praticar ou evitar a

acao.

“Portanto, ¢ impossivel haver delibera¢do quanto as coisas passadas,
pois ¢ manifestadamente impossivel que estas sejam mudadas; nem de
coisas que se sabe serem impossiveis, porque os homens sabem, ou
supoem, que tal deliberagdo seria va. Mas ¢é possivel deliberar sobre
coisas impossiveis, quando as supomos possiveis, sem saber que sera
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em vao. E o nome deliberagdo vem de ela consistir em por fim a
liberdade que antes tinhamos de praticar ou evitar a acdo,
conformemente a nosso apetite ou aversdao.” (HOBBES, 1988:37)

Escolher ou deliberar sobre o que ndo se conhece, ndo ¢ liberdade nem igualdade.
Para reconhecer isso, talvez, seja necessario tomar certo distanciamento para reconhecer

as forgas, o poder. Entende-se que:

“Existe poder quando a poténcia, determinada por uma certa forga, se
explicita de uma maneira muito precisa. Nao sob forma de ameaca, da
chantagem etc..., mas sob a forma da ordem dirigida a alguém que,
presume-se, deve cumpri-la.” (LEBRUN, 1995:12).

Neste sentido, ainda em Lebrun (1995), € preciso considerar que costumes, leis,
crengas, também contribuem para determinar uma ordem social e que o poder
institucionalizado ndo constitui a “totalidade do sistema de comportamento socialmente
imposto.

O conceito de forga também ¢ mobilizado em Hobbes (1988) quando se refere ao
poder “ter servidores ¢ poder; e ter amigos ¢ poder: porque sdo forgas unidas. (...)
qualquer qualidade que torna um homem amado, ou temido por muitos, ¢ poder; porque
constitui um meio para adquirir a ajuda e o servigo de muitos.” (HOBBES, 1988:53). Em
sintese, ter poder ¢ dispor de capital de confianga que possibilite a um grupo transferir o
poder a alguém para que realize agcdes com fins coletivos (Lebrun, 1995).

Neste sentido € que, apesar dos espagos de participagdo como o CMDUA e
Orcamento Participativo terem sido concebidos como espagos de deliberagdo, sdo os
foruns existentes fora das instdncias institucionais, que retnem os individuos'*
organizados em comunidades que exercitam a democracia direta. De fato, nos espacos
dos foruns de participagdo externos aos conselhos, a democracia pode ser provocada a
ponto de influenciar o desentendimento, o dissenso e a democracia radical em busca da

superacao de desigualdades.

14 Nao se refere a individualismo. Ver: SPINK, MJP. Pessoa, individuo e sujeito: notas sobre efeitos
discursivos de opgdes conceituais. In: SPINK, MJP., FIGUEIREDO, P., and BRASILINO, J., orgs.
Psicologia social e pessoalidade [online]. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais;
ABRAPSO, 2011, pp. 1-22. <http://books.scielo.org>.
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2.2 DEMOCRACIA COMO RESISTENCIA

Chantal Mouffe, cientista politica belga, tem sua marca na participagdo dos
debates sobre a democracia moderna no sentido de tensionar e ultrapassar as formas de
leituras sobre a sociedade e os métodos acionados para exercitar democracia.

Mouffe (1999) chama atengdo para a necessidade de distinguir os conceitos no
interior da modernidade politica: a liberal e a democratica. Considera um erro confundir

modernidade politica e modernidade social. Diz a autora:

Se se omite esta distincion entre democracia y liberalismo, entre
liberalismo politico y liberalismo econdmico; si, como hace Rorty, se
retnem todas estas nociones bajo el término de liberalismo, no hay mas
remedio que desembocar, so pretexto de defender la modernidade, em
uma lisa y llana apologia de las “instituiciones y practicas de las
democracias ricas del Atlantico Norte”, que no dejan espacio para uma
critica (ni siquiera para uma critica inmanente) que nos capacitara para
transformalas (MOUFFE, 1999:28).

Neste sentido, Mouffe considera democracia além da etimologia que carrega o
sentido de governo do povo. Também chama atencdo para as circunstancias especificas
em que ocorre. Quando se refere a Europa, estd falando da democracia ocidental,
originado a partir do liberalismo politico, ou seja, a separacdo de poderes, liberdades
individuais, direitos do homem e cidadao e pluralismo; e a tradicdo democratica, qual
seja, a igualdade diante da lei e soberania popular (Mouffe, 2018). Portanto, ¢ importante
saber de que sociedade se fala quando trata de democracia.

Para Mouffe, ndo possivel existir uma perfeita igualdade entre liberalismo e
democracia, pois liberalismo estd associado a liberdade; democracia, a igualdade.
Portanto, a autora decompde os principios constitutivos da democracia moderna. Para ela,
com esta tensdo nao ha possibilidade de reconciliagdo, mas poderia haver uma negociagao
hegemonica (onde um dos principios predominaria) fazendo com que nenhum dos
principios aniquile o outro. A democracia seria a abertura ou a possibilidade de ter uma
luta entre os dois principios: igualdade e liberdade (Mouffe, 2018).

E neste contexto que Chantal Mouffe critica o consenso e a teoria politica
dominante que ndo consegue “captar as diferentes formas de antagonismos que emergem
em nosso mundo globalizado, pds guerra fria, e de enfrentar um tipo de politica

democratica que poderia dar conta deles.” (MOUFFE, 2003:11).
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Especificamente em relacdo ao consenso, Mouffe parte, também, do debate dos
principios da democracia liberal: liberdade e igualdade. Considerando as inimeras formas
de democracia possiveis, de acordo com a hierarquizacdo possivel entre esses dois
principios, a autora destaca a dos liberais, que privilegiam a liberdade e direitos
individuais; e a dos democratas, que buscam a igualdade e a participacdo. Do encontro
desses dois principios surgem embates ou tensdes no interior da propria democracia.
Mouffe defende e destaca a importancia de valorizar tais desacordos ou conflitos, pois
esta situagdo ¢ parte da democracia pluralista. Portanto, critica o consenso e a propria
racionalidade deliberativa. A autora faz parte de um grupo de criticos da democracia
deliberativa  que entendem que esta “subestima os conflitos irreconciliaveis”
(CUNNINGHAM, 2009:197). Consenso esta diretamente relacionado a democracia
deliberativa, inclusive, entendida por alguns autores como “fim imediato” a “busca pelo
consenso sobre os bens comuns” (CUNNINGHAM, 2009:197).

Sobre a questdo da modernidade, Mouffe (1999) destaca que um dos critérios
importantes para definir a modernidade deveria ser o politico, pois € nele que as relagdes
sociais tomam forma e se ordenam simbolicamente. Neste sentido, a caracteristica
fundamental da modernidade ¢, sem duvida, a democracia. Portanto, o ponto fundamental
da idéia de Mouffe sobre a democracia radical reside na necessidade de aprofundar a
revolucdo democratica, valorizar os conflitos entre os principios da democracia (liberdade
e igualdade) e “conectar as distintas lutas democraticas”. Para isto, ¢ preciso criar “novas
posicdes subjetivas que permitam a articulagdo comum de, por exemplo, do antiracismo,
antisexismo, anticapitalismo” (MOUFFE, 1999:39). A democracia radical exige que se
reconheca a diferenca, aquilo que o conceito abstrato de homem excluia. Nao se rechaga

o universalismo, se particulariza. O que falta ¢ um novo tipo de articulagao.

Pois ndo se trata de estabelecer uma mera alianga entre interesses dados,
sendo modificar realmente a identidade mesma destas forgas. Para que
a defesa dos interesses dos trabalhadores ndo se persiga alheia a dos
direitos das mulheres, dos imigrantes ou dos consumidores, ¢
necessario estabelecer uma equivaléncia entre estas lutas diferentes. S6
nestas circunstancias as lutas contra o poder se convertem de verdade
em lutas democraticas. (MOUFFE, 1999:39-40).

E neste contexto que o pensamento de Mouffe se desprende do marxismo,
estruturalismo e avanca no debate para além da hegemonia de Gramsci. Portanto, vai
além do entendimento da sociedade em classes e estruturas. Esta forma de propor leituras

sobre democracia promove um outro tipo de ruptura, a da interpretacao da sociedade.
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Mas ¢ preciso reconhecer da importancia de entender a sociedade sob a dtica das
classes sociais, inclusive suas lutas.

Alzenberg (2005), escreve sobre o artigo de Henri Lefébvre “Psychologie des
classes sociales” publicado em 1963, que critica a visao que suprime a idéia de classes
sociais. Lefébvre (1963) in: Ajzemberg (2005), lembra que “a burguesia ¢ a classe que
nega as classes e isto faz parte de sua definicdo como classe”. E, também aborda a questao
da comunicacdo através de meios de comunicagdo. Quem domina a comunicagdo ¢
respectivos meios, sdo aqueles que detem o poder. Com tais meios ¢ possivel vender a
idéia de que ndo ha mais classes sociais, mas parceiros sociais. Ou seja, passou de uma
relag@o conflitante para uma linguagem “que expulsou a classe operaria e seus conflitos”
(AJZEMBERG, 2005:9).

No entanto, considera-se nesta tese que as proposicdes de Mouffe e Levébvre nao
representam oposi¢ao entre si. Ao contrario, podem-se constituir formas complementares
de leitura da organiza¢do da sociedade contemporanea. Apesar de reconhecer os riscos
de se cair nas ciladas da diferenca (Pierucci, 1999), € preciso perceber as transformagdes
da sociedade e os processos de subjetivacdo. O que se considerou no passado como pautas
identitérias, pode-se entender, em um novo ciclo de estudos, a luz de Novos Movimentos

Sociais.

Os novos movimentos sociais seriam, entdo, formas particularistas de
resisténcia, reativas aos rumos do desenvolvimento socioecondémico e
em busca da reapropriagdo de tempo, espago e relagdes cotidianas.
Contestagdes “pos-materialistas”, com motivagdes de ordem simbolica
e voltadas para a construgdo ou o reconhecimento de identidades
coletivas. (ALONSO, 2009:64).

Nao significa, entretanto, que as questdes de classe presentes nas pautas
identitarias tenham desaparecido ou que tudo se explique pelas teorias dos Novos
Movimentos Sociais.

Outro pensador que que contribuiu com a base tedrica para discutir democracia
nas cidades ¢ Ernesto Laclau. E a partir da publicagdo “Hegemony and Socialist Strategy
Towards a Radical Democratic Politics” escrito em parceria com Chantal Mouffe, em
1985, que Laclau apresenta a questao do universalismo/pluralismo versus particularismo.
Diz que “Esta ausencia de uma teoria del pluralismo tiene graves consequencias negativas
para nuestra compreension de la politica democratica.” (MOUFFE, 1999:127). Na

publicagdo, Laclau e Mouffe tentam redefinir o projeto socialista em termos de
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“democracia plural e radical” e representd-los como a extensdo da democracia a um
amplo espectro de relagdes sociais (MOUFFE, 1999:127).

No entanto, os debates no campo da teoria social onde se inscrevem as discussoes
de Laclau apontam para a necessidade de maiores esclarecimentos a este respeito. Na
proposta de Laclau e Mouffe reside a questio da emancipacdo. Se o projeto
revolucionario se pautava pela emancipa¢do de um sujeito revolucionario, agora a
pluralidade de pautas apresentadas pelos movimentos sociais suscita uma diversidade de
emancipagao, por isso tratada no plural: emancipagdes. Este exemplo serve para ilustrar
a complexidade do debate, inclusive no campo académico, sobre democracia na
contemporaneidade, onde a velocidade de modificacdo da sociedade ¢ mais acelerada.

Em Ranciére (2014) buscamos referéncias para tratar das contradicdes da
democracia. Em sua publicagdo “O 6dio a democracia”, Jacques Ranciére discorre sobre
a democracia vitoriosa e a democracia criminosa. O autor lembra da democracia vitoriosa
(liberal), aquela conquistada por elei¢des impostas e, em casos como o do Iraque, com
uso de forgas armadas. Esta forma de democracia se opunha a democracia defendida pelo
povo iraquiano que considerava democracia como “governo do povo, por ele mesmo e
ndo trazido de fora pela forga das armas” (RANCIERE, 2014:13). Mas, “a liberdade é
também a liberdade de errar” e isto pode levar a “desordem democratica”

A democracia implementada na década de 60 fez com que governos fossem
demandados além daquilo que estavam dispostos a responder. Neste cendrio, idealistas
defendiam um “excesso de atividades democraticas” e alimentavam a “vitalidade
democréatica”. Por sua vez, politicos e “homens de negdcio” enxergavam nisso a ‘“‘crise
da democracia”. Esta reagdo foi expressa durante a Conferéncia Trilateral ocorrida em

1972.

[...] a democracia, diziam os relatores, significa o aumento irresistivel
de demandas que pressiona os governos, acarreta o declinio da
autoridade e torna os individuos e os grupos rebeldes a disciplina e aos
sacrificios exigidos pelo interesse comum. (RANCIERE, 2014:15).

A “boa democracia”, para estes grupos, tratava-se de resumir a uma democracia
exercida pelo voto e ndo aquela praticada pelos movimentos sociais. “O que provoca a
crise do governo democratico nada mais ¢ do que a intensidade da vida democratica”

(RANCIERE, 2014:17). Esta vida democratica estava fortemente associada ao poder do

povo.
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A solugdo encontrada para controlar o excesso de vitalidade consistiu em “orientar
para outros fins as energias febris que se ativam na cena politica, desvia-las para a busca
da prosperidade material, da felicidade privada e dos lagos de sociedade”. (RANCIERE,
2014:17). Surge, entdo, o individuo democratico.

A vitalidade democratica levou especialistas a enunciarem o “paradoxo
democratico”. Qual seja, “a democracia como forma de vida politica e social, ¢ o reino
do excesso. Esse excesso significa a ruina do governo democratico e, portanto, deve ser
reprimido por ele.” (RANCIERE, 2014:17)

E neste universo das contradigdes que Ranciére aponta as divergéncias entre
democracia como forma de governo e democracia como poder do povo. O distanciamento
entre os interesses dos governos (a democracia oficial) e os interesses do povo. Portanto,
a democracia ndo ¢ algo acabado, que se resume as instituigdes, governos, partidos, mas
¢ algo dinamico e que origina do povo, sobretudo pelo direito a uma vida politica

independente da esfera estatal (RANCIERE, 2014:94). Para o autor,

Nao vivemos em Democracia. Vivemos em Estados de direito
oligarquicos, isto ¢, em Estados em que o poder da oligarquia ¢ limitado
pelo duplo reconhecimento da soberania popular e das liberdades
individuais. RANCIERE, 2014:94.

O consenso ¢ outro aspecto da critica de Ranciére considerado um dos limitadores
da democracia. Critica fortemente o discurso que relaciona a racionalidade politica,
consenso ¢ democracia (Ranciere, 1996). O consenso pressupde o “desaparecimento do
dispositivo da aparéncia, do erro de céalculo e do litigio abertos pelo nome do povo e pelo
vazio de sua liberdade. E, em suma, o desaparecimento da politica”. (RANCIERE,
1995:105).

Na mesma linha, Charles Tilly discute a democracia de acordo com sua
dinamicidade. Como tal, considera o alargamento ou o retrocesso através do que chamou
de democratizacao e desdemocratizagao.

Reconhece-se, no entanto, a complexidade em considerar ou identificar
desdemocratizag¢do. Neste sentido, pode-se recorrer a Tilly, novamente, pois o autor
propde alguns principios basicos para tal. Entre eles estdo as interacdes entre cidadaos e
Estado e como se da a resposta do Estado; alteragdes na extensdo, igualdade, protegdo e
carater mutuamente vinculantes; estabelecer graus de democracia através de indices;
entre outros. Destaca, no entanto, que ndo se deve adotar a forma de checklists sob pena

de tratar a questdo sob o ponto de vista bindrio. Ao contrario, deve-se encontrar “graus

51



que indicam um movimento do regime rumo a um grau maior de democracia.” (TILLY,
2007:80).

E Boaventura de Souza Santos (2002), pode-se observar a atengdo que o autor
dedica aos processos de democracia participativa. Analisa o periodo de redemocratizagao
nos paises do sul e, em especial, a atuagdo dos movimentos sociais que “estariam
inseridos em movimentos pela ampliagdo do politico, pela transformacdo de praticas
dominantes, pelo aumento da cidadania e pela inser¢do na politica de atores sociais
excluidos.” (SANTOS, 2002). Desta forma, o processo de redemocratizacao pelo qual
passaram paises do sul da Europa na década de 70 também ocorreram nos paises da
América Latina na década de 80 criando as condi¢des para a democracia participativa.

Santos (1999) apresenta uma discussdo importante que pode ter influenciado o
caminho tomado pela democracia participativa ligada ao urbano no Brasil. Trata-se da
questdo sobre a reforma do Estado que diz respeito aos “dois paradigmas de
transformagao social da modernidade™: o reformismo e a revolu¢ao. A revolugdo foi
pensada para ser exercida contra o Estado e a reforma para ser exercido pelo Estado
(Santos, 1999).

Apesar do reconhecimento irrefutavel da importancia da ampliagdo da democracia
conquistada no pais, ¢ na relacdo entre Estado e sociedade civil, nas instancias de
participagdo, que residem boa parte das criticas ao modelo reformista e, por conseguinte,
a reforma urbana.

Em outra anélise, Boaventura de Souza Santos mostra também que o momento
em que a “trajetoria da modernidade se identificou com a trajetéria do capitalismo, o pilar
da regulacdo veio a fortalecer-se a custa do pilar da emancipagdo num processo historico
ndo linear e contraditério” (SANTOS, 1991:136). Portanto, a primazia pela reforma levou
a uma preocupagao exacerbada pela regulagdo e menos aten¢do com a emancipagao. Isto,
segundo criticos da reforma urbana, teriam levado os movimentos que lutaram
historicamente a assumir papel junto aos conselhos e a elaborag@o de politicas e menos
nas lutas fora da institucionalidade.

Vainer (2017), que exaltou o inicio da mobilizag¢do institucional em torno da
politica urbana, retoma o tema através da Sessdo Livre apresentada no escopo do XVII
Encontro Nacional da Associacdo Nacional de Pos-Graduagdo e Pesquisa em
Planejamento Urbano e Regional — Enanpur — na qual propde a Sessdo “Da Reforma
Urbana ao Minha Casa, Minha Vida: Balango e perspectivas ap6s 30 anos de lutas e

politicas urbanas”. Entre os inimeros questionamentos, ele pergunta:
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Por que razdo, apds 30 anos de democracia, os citadinos foram as ruas
para reivindicar democracia? Por que razdo, apds 30 anos de conquistas
legais, conferéncias locais e nacionais, conselhos de todo o tipo,
explodem protestos contra um processo de urbanizacdo que condena
parcelas imensas da populagdo trabalhadora a servigos urbanos
precarios, e, de modo mais geral, a condigdes de urbanizagdo que em
muitos casos parecem reproduzir em escala ampliada a cidade desigual
e injusta de 30 anos atras? Por que razdo as conquistas legais e
institucionais mostraram-se incapazes de contribuir, como se esperava,
para quebrar o circuito perverso de producdo sempre ampliada das
desigualdades urbanas?” (VAINER, 2017:3).

Entende-se, no entanto, que se trata de processos e que ha necessidade permanente
de renovagdo e de novos engajamentos para que o debate sobre a democracia possa
avancar e se materializar no cotidiano das lutas pela diminui¢cdo de desigualdades. Em
que pese ndo tenham resolvido os problemas como deveria (ou poderia), ¢ inegavel, por
um lado, o papel das forgas politicas e economicas dos municipios, os responsaveis
formalmente pela implementacdo da politica urbana, o papel dos conselhos municipais a
quem cabe monitorar a implementa¢do de tais politicas; e, por outro lado, a atuagdo dos
movimentos sociais progressistas que se empenharam fortemente para implementar tais
politicas.

O caso dos movimentos vai ao encontro ao proposto por Benevides (1994) quando
discute democracia participativa. Considera os atores que exercitam democracia
participativa como os portadores de uma “cidadania ativa” na perspectiva de soberania
popular, com direitos e deveres, mas sobretudo com a possibilidade de ampliar os direitos
politicos para a “participac¢do direta do cidaddo no processo das decisdes do interesse
publico” (BENEVIDES, 1994:16).

Benevides também destaca dois outros aspectos importantes: a diferenca de forcas
entre classes dominantes e as classes dominadas no Brasil ¢ tdo grande que ndo d4 para
esperar um futuro utdpico. E preciso pensar no que pode ser feito no curto e médio prazo
(Benevides, 1994). O segundo aspecto trata da educacdo politica, ressalta a absoluta
importancia para a educagio para a cidadania ativa. E preciso participar, disputar, criar

espagos de participacgdo.

“(...) as classes privilegiadas ndo tém medo da cidadania quando ela
esta restrita aos direitos do cidaddao como eleitor. Pelo contrario, elas
desejam este cidaddo. Temem apenas a cidadania democratica, a
cidadania ativa.” (BENEVIDES, 1994:14)
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Identifica-se, no Brasil, que os movimentos de luta por moradia que praticam a
autogestdo, fazem parte do conjunto de exemplos que se inscrevem nas idéias
apresentadas por Benevides, inclusive em relagdo a educacdo politica. No entanto, reside
aqui um desafio: transpor os espacos desses movimentos de moradia para os demais
grupos, setores € mesmo outros movimentos de moradia organizados localmente em
comunidades ou bairros.

Também € preciso considerar que, talvez, o sonho das elites desde que o pais
conquistou a Constituigdo Cidada seja a busca pela “democracia da gravata lavada™'?, de
Teofilo Otoni: “a democracia pacifica, da classe média letrada e asseada merecedora do
gozo dos direitos politicos da cidadania” (BENEVIDES, 1994:17) e, de preferéncia,
conquistada através de consenso.

Apesar do ano de 1988 se apresentar como um marco na historia da democracia
brasileira, ¢ preciso ndo perder de vista que o sentido de liberdade e igualdade como base
da democracia burguesa atravessaram a histéria do pais imposta sob a dtica e interesses
da classe dominante.

Sdo emblematicos dois eventos que sublinha-se aqui: a interrup¢do do trafico
negreiro, no ano de 1850, e a promulgacdo da Lei de Terras, no mesmo ano. A partir
daquele momento, ex-escravos e fazendeiros se apresentavam como iguais e livres para
trocar mercadorias. A Lei de Terras veio para regular esta relagdo. Nao ¢ mais possivel
ocupar livremente as terras, ¢ preciso compra-las. Quem nao tem dinheiro para comprar
terras, devera vender sua forca de trabalho para grandes fazendeiros. Trata-se da génese
de uma das maiores causas de desigualdades no Brasil. “O fim do cativeiro do escravo
da comeco ao cativeiro da terra.” (MARTINS, 1986:104), no campo e na cidade. Por trés
dos mecanismos de concentragdo de terras, estavam os valores da democracia burguesa,

mobilizados pelas classes dominantes, pressionando pelo consenso entre desiguais.

15 A expressio refere-se a campanha do lengo branco protagonizada por Tedfilo Ottoni
em 1860.
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A Porto Alegre profunda

Junho é aquele més que nos faz experimentar vérias estagdes na mesma
semana, quando ndo no mesmo dia. E o periodo em que tiramos do
armadrio roupas que sdo aguardadas até com certa saudade. Mas assim
COMO NOSSO COrpo se prepara para a nova estagdo, muitos habitantes
tentam melhorar as condi¢des de seu maior abrigo: a casa.

A cidade ndo é tnica. E plural, mas néao é para todos. Numa tarde fria
de junho alcangcamos um territério onde a cidade se negava a chegar.
Nao chegou luz, 4gua nem mesmo abrigo para morar. Mas o vento frio,
gelado, ah, este sempre pontual.

Colina Verde havia se transformado em lugar de passagem. Quando as
pessoas ndo tinham mais condigdes de sobreviver onde a cidade estava,
vinham para cd. Ao nos aproximar, ouvimos o som do martelo na
parede. Um brago forte, feminino, acertava as batidas com firmeza. O
sol comecava a cair, a ansiedade aumentava. Sentadas no assoalho
aguardando o martelo silenciar, elas perguntavam: “Mae, jd td

pronta?”.

Lucimar F Siqueira
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3 DEMOCRACIA E CIDADE

“La citta, la polis, ¢ la prima forma politica.” !¢

(Manent, 2010)

Discutir democracia e cidade contemporanea passa por situar o debate em torno
da democracia liberal, considerando os principios de igualdade e liberdade, numa
sociedade marcada pelo estagio do capitalismo denominado neoliberalismo.

Vimos no capitulo anterior que grupos sociais apreendem os elementos
constitutivos da democracia, como a liberdade e igualdade de acordo com seus interesses,
objetivos, necessidades. A liberdade do mercado (liberal) versus a liberdade vinculada
aos direitos civis, de reunido, de ir e vir, direito a liberdade de expressdo e pensamento.
A igualdade perante a lei, a propriedade ou a igualdade como superagdo da discriminagao.
O mesmo conflito se vislumbra em relagao as cidades. Por um lado, o Estado oscila entre
Estado democratico de direito (império das leis) e Estado discriciondrio (com base em
juizo de oportunidade) (Bobbio, 2015), de forma circunstancial. Por outro, uma parte da
sociedade contesta tal situacao.

Os intmeros protestos registrados a partir de 2008, por exemplo, comunicam que
estes grupos tem consciéncia da forma como o Estado, através dos governos, estdo
lidando com o “juizo de oportunidade” diante das crises de acumula¢do de capital.
Expressam ndo somente o descontentamento, mas, também, repudio a essas atitudes e
exigem mudancas. As atitudes dos governos podem ser exemplificadas através da
protecdo do Estado as institui¢des financeiras. Em que pese o discurso que advoga menos
Estado nas narrativas de senso comum do neoliberalismo, a protecdo do Estado as
instituicdes financeiras ¢ um dos principios basicos do proprio neoliberalismo (Harvey,
2011). Portanto, movimentos desse tipo contestam os principios € 0 proprio
neoliberalismo. Mas o que tem a ver neoliberalismo com a democracia nas cidades?

David Harvey apresenta alguns elementos que possibilitam elucidar essa questao
sobretudo em relacdo ao principio de liberdade contido no neoliberalismo.

Neoliberalismo para Harvey:

[...] € um projeto de classe que surgiu da crise dos anos 70 mascarado
pela retorica sobre liberdade individual, autonomia, responsabilidade

16 <A cidade, a polis, é a primeira forma politica” (MANENT,P. Le metamofrosi delle citta. Saggio sulla
dinamica dell’occidente”. 2010 — in CUPPINI, 2015).
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pessoal e as virtudes da privatizagdo, livre-mercados, livre-comércio,
legitimou politicas draconianas destinadas a restaurar e consolidar o
poder da classe capitalista. (HARVEY,2011:16)

Isto veio como resposta as sucessivas crises financeiras, das quais, muitas delas
estavam relacionadas a cidade: desenvolvimento urbano, propriedade, setor imobilidrio.
A lembrar: a) 1973 — crise originada do crash do mercado imobilidrio global; b) década
de 80 — boom japonés terminou em colapso de agdes e precos da terra em queda; c) 1992
— crise causada por excessos imobilidrios afetou sistema bancério sui¢o; d) 1997-98 —
colapso no sudeste e leste asiatico: o desenvolvimento urbano alimentado pelo capital
especulativo estrangeiro (Harvey, 2011:14).

Evidentemente esta se referindo ao comportamento geral do neoliberalismo. Em
que pese o impacto do neoliberalismo nas cidades ao redor do mundo e, ainda, ser
considerado “projeto global para a sociedade” (SOARES, 2001:171), ndo se deu de forma
homogénea, tampouco idéntica nos distintos lugares. Sem considerar a contradi¢do do
capitalismo representada pelas relagdes ndo tipicamente capitalistas!’. Assim, é
recorrente a idéia contida no “projeto ideoldgico do neoliberalismo™ de que mercados
autorregulados produzirdo uma alocacdo otima de investimentos e recursos (Brenner,

Peck e Theodore, 2015). No entanto, afirmam os autores:

“(...) la practica politica neoliberal ha provocado fallos de mercado
generalizados, nuevas formas de polarizaciéon social y precariedade
econdmica, uma dramatica intensificacion de la desigualdade espacial
y continuas crisis dentro de las formas institucionales de regulacion y
gobernanza estatal.” (BRENNER, PECK ¢ THEODORE, 2015:214).

As cidades, portanto, estdo no centro das crises e sdo elas proprias, crises; a trama
irrepresentavel (Peixoto, 1996, in Menegat, 2009). Se estas crises prejudicam boa parte
da populagdo, por outro lado, se apresentam como oportunidades para as elites
econdmicas capitalizarem. Lembrando Bourdieu (2001), dada a impossibilidade do poder
absoluto, a ndo ser na imaginacao teologica, em todos os momentos de crise também ha
mobilizagdo do jogo de forgas e posterior acomodacao no jogo de poder (como ja tratado
em momento anterior). Da mesma forma que, na cidade, ndo ha propriedade absoluta,

todas estdo submetidas a alguma regra, ¢ preciso reconhecer tais regras e reconhecer o

17 A este respeito ver José de Souza Martins. O cativeiro da terra. Sdo Paulo: Contexto, 2010.
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poder que cada grupo apresenta para disputar as regras que possam promover justica
social.

Relacionado a cidade, desde o surgimento de formas de acumulagdo
caracterizadas como neoliberais, discute-se novas visoes de tratar a cidade impulsionada
em muitos casos pelo proprio Banco Mundial. A visdo de que a cidade deveria ser tratada
como uma empresa, administrada, produzida como negocio, mercadoria e deveria ser
conduzida pelos empresarios. Esta visdo de cidade pressupde que tudo deve ser
convertido em mercadoria. Como tal, as relagdes ocorrem mediadas pelo dinheiro e ndo
pelas relagdes sociais entre os cidaddos. Na cidade empresa nao ¢ permitido nenhum tipo
de conflito. Os cidaddos devem estar unidos para elevar a cidade a um patamar que
possibilite disputar com outras cidades, seja regional, nacional ou internacionalmente.
Portanto, um “patriotismo de cidade deve se impor. O consenso deve se instalar, pois o
debate e o conflito amagam a tdo desejada competitividade urbana.” (VAINER,
2005:139).

Vainer também reproduz algumas indica¢des do Banco Mundial realizadas no ano

de 1998, onde ilustra com uma citacdo do Banco Mundial onde as cidades devem:

“Competir pelo investimento de capital, tecnologia e capacidade
empresarial;

Competir para atrair novas inddstrias e negocios;

Ser competitivas nos pregos ¢ qualidades dos servicos

Competir para atrair mao-de-obra qualificada” (World Economic
Development Congress & The World Bank, 1998:2 in: VAINER,
2005:138).

Schneider (2018) analisa situagdo semelhante na producao de consenso no caso
da reconstru¢ao de New Orleans apos a passagem do furacdo Katrina. Naquele momento
os governos propuseram aos trabalhadores e sociedade de New Orleans que todos
deveriam colaborar. Uma forma foi contratar trabalhadores da construgdo civil por
salarios mais baixo, que permaneceu apo6s a finaliza¢ao dos trabalhos.

Em contraposi¢do, a cidade democratica ¢ dominada pelo exercicio da politica e
deposita atencao no cidaddo. A ele deve ser reservado o direito de decidir sobre o destino,
os rumos da cidade.

Buenas, esta ¢ a situacdo do Brasil e as politicas urbanas devem tentar conciliar
estas visdes opostas. “A unidade contraditéria que sustenta o Estado capitalista na
verdade se baseia nas relagdes entre interesses diferenciados e conflitantes dentro do

bloco de poder.” (SCHMIDT,1983:24). E lembrando Poulantzas, a unidade politica ¢
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fundamental no capitalismo, pois permite o funcionamento do poder institucionalizado
(Schmidt, 1983)

A politica urbana brasileira tradicionalmente se voltava para o fornecimento de
meios para a expansdo do capital. A partir da inclusdo dos elementos de base para a
democracia participativa na constitui¢do federal, as duas visdes de cidade estardo
disputando entre si nos mecanismos e forma de implementagdo da propria politica urbana.

O Brasil pos governo Lula pode ser um exemplo onde as cidades se transformaram
em locus preferencial para acumulacdo de capital em niveis mais elevados do que
periodos anteriores. Nao significa, com isto, dizer que o governo decidiu privilegiar
determinada classe do pais, mas destacar que, o grau de precariedade existente nas
cidades demandava muitos investimentos.

A elei¢do do Partido dos Trabalhadores em 2002 ocorre em um contexto de
tensdes entre a logica inclusiva da democracia e consequéncias excludentes do
neoliberalismo (Saad Filho e Morais, 2018).

Fix (2011) destaca que:

“no inicio do governo Lula o tamanho do problema urbano exigiu uma
resposta complexa e coordenada que motivou a criagdo do Ministério
das Cidades. As medidas adotadas pelo Ministério ampliaram o
mercado ¢ abaixaram a linha de exclusdo ao crédito habitacional e a
moradia.” (FIX, 2011:55).

As forcas ligadas aos movimentos sociais, no entanto, pressionaram para o
estabelecimento de regras que atendessem as necessidades daqueles de menor poder
aquisitivo e que viviam em piores condi¢des. Mais do que isso, se tornaram protagonistas
dos processos.

Os movimentos de luta pela reforma urbana nunca deixaram as ruas, a0 mesmo
tempo que construiram institucionalmente politicas importantes e as implementaram de
diversas formas entre elas com exercicio de autogestdo. Esta ¢ uma referéncia, por
exemplo, ao Programa Minha Casa Minha Vida Entidades, exclusivo para Faixa 1, ou
seja, para os mais pobres. Tais movimentos lutaram pela politica habitacional, por ocasido
do PMCMYV reivindicaram uma parcela do programa para implementagao em autogestao.
Esta modalidade apresenta algumas particularidades importantes, entre elas estd o grau
de autonomia que as familias desenvolvem ao participar deste processo.

A modalidade Entidades atende familias organizadas em cooperativas

habitacionais, associacdes de moradores ou outras entidades sem fins lucrativos. O
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processo ocorre através da autogestdo cujas raizes encontram-se na experiéncia uruguaia
de autogestdo, sobretudo através da FUCVAM (Federagdo Uruguaia de Cooperativas
para Ajuda Mutua). O modelo experimentado que mais deu retorno foi aquele onde todas
as familias se envolvem e em todas as etapas de decisdes e trabalho, inclusive na
construcdo (Rodrigues, 2013). Como muitas familias sdo lideradas somente por mulheres,
¢ recorrente, também, que elas se envolvam em mutirdes de construcao de suas proprias

casas e até mesmo edificios (Figura 1).

Figura 1 — Mulheres na construgdo de casas do Programa MCMV-Entidades

Fonte: Movimento Unido Nacional de Moradia Popﬁlar - SP'8

Lembrando que o Programa MCMYV nao ¢ exclusivo para produgao habitacional
(construg@o), ha intimeras experiéncias no Brasil de reformas de prédios em centros
urbanos para moradia. Em Porto Alegre o exemplo recente mais emblematico trata-se do
Assentamento 20 de Novembro, localizado em érea central, totalmente integrado a cidade
e liderado pelo Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e CONAM
(Confederacdo Nacional das Associagdes de Moradores). Dois movimentos de
abrangéncia nacional, membros do Conselho Nacional das Cidades e que participaram

historicamente da elaboragao da politica urbana brasileira.

13 https://www.unmp.org.br
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Mas além do protagonismo, tem também a urgéncia, o cotidiano. Neste sentido, o
tempo ¢ fundamental e deve ser considerado quando se trata de democracia e cidade.

O tempo pode ser tratado na cidade de distintas maneiras. Desde as escalas locais
onde o uso do territorio varia de acordo com o tempo (de dia, local de negdcios; a noite,
dormitoério de populacdo em situacdo de rua), que Mufioz chama de “paisaje humano
temporal de las ciudades” (MUNOZ, 2008), até a relacdo entre os tempos da democracia.

Uma das lutas que se trava na sociedade urbana contemporanea ¢ entre os tempos
da cidade e o tempo da democracia. O tempo da democracia ¢ longo. Sdo longos os
periodos da histéria e da sociedade para que algum aspecto da democracia se modifique.
E a temporalidade da histéria das idéias (Althusser in: Jameson, 2011) ou das grandes
periodizacdes. Ja os tempos da cidade sdo multiplos e complexos, sobretudo quando se
trata da reprodugdo do capital, onde a temporalidade se torna estrutural relacionada aos
ciclos do modo de produgdo (Jameson, 2011), por um lado, e, por outro, das necessidades
da populacdo pobre, do tempo existencial, do tempo da vida didria. “Essas lutas se
desenrolam ao mesmo tempo na ordem da existéncia cotidiana” (BORDIEU, 2001:228).

Desde a sua origem a cidade ¢ atravessada por distintas temporalidades. Surge
quando o campo passa a produzir o suficiente para abastecer aqueles que dedicardo seu
tempo e forca de trabalho as atividades industriais e servigos, a partir da divisdo territorial

e social e territorial do trabalho.

A cidade — local de estabelecimento aparelhado, diferenciado e ao
mesmo tempo privilegiado, sede da autoridade — nasce da aldeia, mas
ndo ¢ apenas uma aldeia que cresceu. Ela se forma, como pudemos ver,
quando as industrias e os servi¢os ja ndo sdo executados pelas pessoas
que cultivam a terra, mas por outras que ndo tém esta obrigacao, e que
sdo mantidas pelas primeiras com o excedente do produto total.
(BENEVOLO, 2005:23)

Pode-se tomar emprestada, também, a idéia de Jameson (2011) sobre o verbo
“extinguir” para imaginarmos a temporalidade na cidade. “Desse verbo vem passado e
futuro, juntamente com uma visao de presente como producdo...” (JAMESON, 2011:93).
Cada avenida inaugurada em local ja habitado, surge reificada, sem qualquer vestigio de
sua produg¢do ou das casas destruidas para que elas emergissem nas cidades.

Os tempos da democracia no cotidiano da sociedade sdo assinalados através de
mecanismos presentes nas administragcdes publicas. Se o tempo do capital na cidade ¢
diferente do tempo da democracia, ¢ preciso estabelecer algumas garantias para o cidadao.

Isto se dé& através da operacionalizacdo de direitos conquistados e conjunto de regras
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estabelecidas através das politicas publicas. A propria existéncia de politicas publicas ja
¢ uma forma de reconhecer que os mecanismos de acumulag@o de capital precisam ser
regulados de alguma forma. Os instrumentos como o Estatuto da Cidade podem regular
a acumulacdo e ao mesmo tempo, tentar garantir alguns direitos. Isto por si so ja
pressupdem disputas em relagdo ao contetido do proprio Estatuto da Cidade, por exemplo.

Mas como isto se processa?

3.1 DEMOCRACIA E A POLITICA URBANA BRASILEIRA

Lembrando o que foi citado na introdugdo, as politicas publicas relacionadas a
politica urbana brasileira presente no Estatuto da Cidade, apresentaram, entre outros, trés
grandes caminhos: os instrumentos para minimizar as desigualdades; instrumentos para
promover o desenvolvimento urbano e instrumentos para exercicio da democracia
participativa.

Aos estados e municipios cabem, por exemplo, criar os conselhos da cidade para
que possam acessar politicas publicas urbanas. Portanto, os governos locais tém interesse
em manter ou criar tais espacos, mesmo que se€ja apenas para cumprir uma
obrigatoriedade. J& os demais instrumentos do Estatuto da Cidade sdo implementados de
acordo com as forgas existentes em cada cidade. Podem ser aplicados para melhorar as
condi¢des de vida de determinada parcela da populagdo ou como negocio, apresentando,
nestes casos, resultados contraditérios, que podem violar direitos de grupos mais
fragilizados e promover desigualdades.

Como lembra Fix (2011), o tamanho das caréncias, o volume de recursos
necessarios combinados ao discurso de Estado minimo fortaleceu a aproximagao entre
promotores imobiliarios e Estado ainda na década de 1990. Nesse periodo os instrumentos
como Operagdes Urbanas Consorciadas e ‘revitalizagdo’ de areas centrais ja faziam parte
do “receituario do planejamento estratégico e das “cidades globais”. (FIX, 2011:55).

Estes dois instrumentos foram integrados ao Estatuto da Cidade juntamente com
outros que apresentam potencial para evitar desigualdades. Da mesma forma como citado
na introdugdo sobre a primazia por grandes projetos no lugar de mecanismos para
implementar fungdo social da propriedade, ocorre situa¢do semelhante com estes
instrumentos.

Os instrumentos como as Operagdes Urbanas Consorciadas e revitalizacdo de

areas centrais, sobretudo a partir do Programa de Reabilitagdo de Areas Urbanas Centrais,
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tem sido muito mais utilizados no Brasil para viabilizar capitalizacdo de determinados
grupos, € menos para promover justica social, como a moradia social em areas centrais
ou geracdo de renda.

Segundo o Artigo 32 do Estatuto da Cidade, as Operagdes Urbanas Consorciadas
devem ser implementadas por lei municipal, tomando como referéncia o plano diretor.
Quem vai certificar da adequada aplicagdo do Plano Diretor na OUC ¢ o conselho da
cidade (ou assemelhado). Através da lei municipal fica delimitada uma area da cidade

onde serd aplicada a operagdo urbana consorciada.

§ 19 Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de
intervengdes ¢ medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal,
com a participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes
e investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma area
transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valorizag¢do ambiental. (BRASIL, 2001. EC).

Sintetizando, poder publico e empresarios definem regides da cidade onde
pretendem implementar OUC. Nesta regido, fica possibilitada a constru¢do além do que
¢ permitido pelo Plano Diretor ou outras leis de zoneamento.

Para as OUC sdo mobilizados, principalmente, moradores, governos e
empreendedores. Aparentemente o projeto poderia ser resultado do acordo entre os
envolvidos, no entanto o jogo ja comec¢a sabendo que um dos jogadores esta em
vantagem, os empreendedores, pois as condigdes ja estdo praticamente garantidas nos
Planos de Negocio!®.

Em locais onde a populagdo ¢ mais fragil do ponto de vista de for¢a politica,
prevalecera muito mais os interesses dos empreendedores e governos. Mesmo em casos
onde ha participagdo de movimentos sociais organizados, experientes € com regras claras
elaboradas de forma a atender demandas da populacdo, ainda assim ocorrem casos onde
ha desrespeito as decisdes definidas no projeto. A Operacdo Urbana Consorciada Porto
Maravilha, cidade do Rio de Janeiro, pode ser citada como exemplo. Por se tratar de area
portudria envolveu governo federal e municipal. Ao lado do setor empresarial estavam as
empreiteiras Odebrecht, OAS e Carioca Christiani-Nielsen (grandes empresas). Segundo

Werneck (2017) todos os prazos relacionados as intervengdes para moradia social foram

19 Plano de Negocios apresenta a viabilidade do empreendimento e aponta caminhos de menor incerteza e
riscos.
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desrespeitados, e os resultados de producdo habitacional estdo atrasadas e nao
correspondente ao que foi planejado.

As OUC também mobilizam outros instrumentos, entre eles estdo os institutos
tributarios e financeiros que possibilitam incentivos e beneficios fiscais e financeiros.
Além desses instrumentos, o Art.34 do Estatuto da Cidade, que também trata das OUC,
diz que a OUC poderad prever emissdo pelo Municipio de Certificados de Potencial
Adicional de Constru¢do (CEPAC), que serdo alienados em leildo ou utilizados
diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operagdo. Significa dizer que
sdo langados titulos no mercado financeiro antes mesmo do empreendimento ser
implementado. As OUC podem ser propostas para qualquer regido da cidade, porém, s
vai ocorrer em locais onde had algum interesse por parte do mercado imobiliario,
evidentemente.

Ou seja, para reestruturar uma parte da cidade através desse mecanismo, o setor
financeiro ¢ fortemente mobilizado e ndo garante o cumprimento das obrigagdes sociais
tratadas. Lembrando que o capital originado de constru¢cdes demora mais tempo para
retornar, este mecanismo de financeirizagdo acaba por agilizar a circulagdo do capital.
Trata-se de “um novo tipo de especula¢do imobilidria financeirizada” (FIX, 2009:53).

Este instrumento faz parte do Estatuto da Cidade e ¢ um claro exemplo de que “el
giro neoliberal en las politicas publicas guvernamentales ha tendido a subyugar a la
mayoria de la poblacion al poder de las fuerzas del mercado mientras que preserva la
protecion social de los poderosos” (GILL, 1995, In: BRENNER, PECK ¢ THEODORE,
2015:215)

Os processos denominados de revitalizagdo urbana de areas centrais também
podem ter resultados distintos do que se espera sobretudo quando estas areas apresentam
populacdo de baixo poder aquisitivo, alta densidade e onde se desenvolvem atividades de
comércio informal, entre outros. Boa parte desses casos encontram explicagdes nos
processos de gentrificagao.

O termo gentrificacdo foi empregado pela primeira vez por Ruth Glass para
representar o processo em que familias de classe média londrinas povoavam bairros
desvalorizados do centro da cidade, contrariando o modelo vigente na época onde se
observava um processo inverso, ou seja, as familias se deslocavam para o suburbio da
cidade e ndo o contrario. Além disso, observavam a mudancga da “composi¢ao social” dos
bairros centrais, moradores pobres eram substituidos “por camadas médias assalariadas”.

Uma outra caracteristica dizia respeito aos “investimentos, reabilitacdo e apropriacdo por
9
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estas camadas sociais de um estoque de moradias de bairros operarios ou populares”
(BIDOU,2006).

HAMMET (1984 in BIDOU 2006) considerava que a gentrificagdo tratava-se de
um fenomeno fisico, econdmico, social e cultural. A mudanga nao era somente social,
mas também fisica dos locais e moradia dos bairros de trabalhadores). Se refere a
processo de elitizacdo onde segmentos superiores das classes média buscavam residir em
condominios de luxo no centro das grandes cidades.

Independente das especificidades de cada abordagem, todos se referem a
gentrificacdo como transformagdo no perfil familiar, aumento do nimero de mulheres
que trabalham, frequéncia de casais com duplo saldrio, o crescimento da individualizagao
dos modos de vida.

Neil Smith lembra que em muitos casos o processo de gentrificagdo se
transformou na propria politica urbana (Smith, 1999 in Bidou, 2006). De um fendmeno
considerado aparentemente natural, tendo em vista o comportamento do mercado
imobilidrio e de atores privados, a gentrificacdo se converteu em politica urbana. E isto
faz lembrar o proprio Estatuto da Cidade.

No livro “La Nueva Frontera Urbana. Ciudad revanchista y gentrificacion”, Smith
cita inumeros outros exemplos que colaboram ndo s6 com a caracterizagdo de

gentrificacdo mas, também, mostra claramente o carater ideologico que envolve o termo.

13

. esta nueva palabra, gentrificacion, capturaba com precision las
dimensiones de clase de las transformaciones que se estaban
produciendo em la geografia social de muchos centros urbanos de las
principales ciudades. Muchas de las personas que se mostraban
favorables al proceso recurrieron a una terminologia mas anodina -
“reciclaje del barrio”, “mejoramiento”, “renacimiento” y outras por
estilo - , em tanto forma de moderar las connotaciones clasistas y
también raciales de la “gentrificacion”, pero muchos outros se vieron
atraidos por el aparente optimismo de la “gentrificaci6”, el sentido de
modernizacion, de renovacion, la limpieza urbana llevada a cabo por
las clases medias blancas” ( SMITH, 2012:76).

O conjunto de termos usados para as intervencdes denotam uma idéia de que antes
da gentrificacdo nao hd nada. Smith compara o discurso em favor da gentrificacdo ao da
conquista do Oeste nos Estados Unidos, a idéia de pioneirismo que supde que nada existe
nos locais que serdo “desbravados”. Da mesma forma, a idéia dos “pioneiros urbanos” ¢

muito presente no discurso dos defensores da gentrificagao.
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“El término gentrificacion expressa el obvio carater clasista del
proceso, y por esse motivo, si bien el que se muda al bairro puede no
ser técnicamente un “miembro de la alta burguesia” [gentry] sino un
profesional blanco de clase media, el término es de lo mas
razonable”(SMITH,2012:77).

Outros autores levantam consideracdes e especificidades sobre o processo de
gentrificacdo, tipos e, sobretudo, formas de resisténcia por parte dos afetados.
Académicos se dividem entre aqueles que identificam integracdo entre populagdo pobre
que vive nos locais revitalizados; aqueles que consideram como oportunidades de
trabalho; e aqueles que entendem como positivo até para mudar o estigmatizacdo dos
lugares de vida dos pobres (Mendoza, 2016).

No entanto, por parte da populagdo pobre que vive nestes locais, os elementos
relacionados com reinvestimentos em areas centrais degradadas, reativagdo do mercado
imobilidrio provocam mudangas no perfil de moradia, invisibilidade e desprezo pela
populacao e atividades que ja desenvolvem nos locais de interveng¢ao. Estudos empiricos
citados por Mendoza (2016) identificam casos em que dificilmente ocorrera a renovagao
urbana sem algum tipo de exclusdo. A menos que se considere a possibilidade de articular
outros mecanismos como regulacio de pregos, valoriza¢do da posse, inclusdo e geragao
de trabalho e renda, entre outros.

Assim, gentrificacdo acabou sendo uma expressao utilizada pelos movimentos
sociais para descrever um processo que consideram excludente, que transformam os
espagos centrais em areas elitizadas, onde tudo ao entorno sofrera aumentos de precos,
viabilizando negdcios, porém inviabilizando, sobretudo, a moradia.

Portanto, renovacao urbana conforme possibilidade apresentada pelo Estatuto da
Cidade, acabou sendo associado a gentrificacdo exatamente por ter sido apropriada por
setores ligados ao capital (valor de troca) e ndo pelos atores diretamente envolvidos e que
vivem nestes locais, atendendo suas necessidades e valorizando a posse, por exemplo
(valor de uso).

Ainda quanto a Politica Urbana, os instrumentos advindos da estrutura juridico-
institucional criaram as condic¢des para o financiamento das cidades. O ordenamento do
solo urbano e, principalmente, a implantagdo dos Planos Diretores trouxeram “novas
possibilidades de gerar recursos para o setor publico, pelo uso e ocupagdo do solo”
(KHAIR, 2013:61). O Plano Diretor definira as areas onde incidirdo cada instrumento.

Em outras palavras, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor estabelecerdo formas de
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financiamento da cidade que deverdo compor com outros recursos as fontes para que o
governo possa atuar.

Os instrumentos principais sdo o IPTU progressivo, emissdo de titulos, outorga
onerosa do direito de construir, operagdes urbanas e consorcio imobilidrio. Exceto o IPTU
progressivo no tempo, todos os demais instrumentos citados t€ém a possibilidade de criar
circulo vicioso se ndo for implementado considerando a fung¢do social da propriedade e
limitando a desigualdade socioespacial.

E importante esclarecer que o IPTU cobrado sobre o valor venal dos iméveis
cumpre apenas objetivo fiscal. J& o IPTU progressivo ¢ importante porque apresenta
carater de punicdo e induz o proprietario a fazer com que o imével cumpra com a fungao
social. Ou seja, o IPTU progressivo € o instrumento que todos os prefeitos deveriam se
empenhar em implementar.

Pontua-se o instrumento outorga onerosa do direito de construir por ser
amplamente utilizado nas cidades brasileiras. E aplicada nas ocasides em que o
proprietario busca construir acima do coeficiente de aproveitamento estipulado pelo
Plano Diretor para cada regido da cidade ou para possibilitar a altera¢do do uso do solo.

Estes sdo exemplos de alguns instrumentos criados que, quando aplicados, podem
contribuir com o financiamento das cidades, ou seja, uma fonte de recursos que pode ser
destinado para melhorias urbanas de comunidades carentes. Portanto, hd uma
mobilizagdo de recursos vinculados diretamente ao processo de implementacdo dos
instrumentos presentes nos Planos Diretores, elaborados a luz do Estatuto da Cidade e da
Constituicdo brasileira, que ainda precisam ser entendidos, discutidos nos espacos de
participag@o popular e disputados.

Fica evidente com os exemplos acima, qudo desafiador ¢ a desconstitui¢do da

simbiose entre neoliberalismo e politica urbana.

3.2 ESTADO E MERCADO NA PRODUCAO DO ESPACO URBANO EM PORTO
ALEGRE

A producao do espaco urbano ocorre de forma permanente associada a reprodugao
ampliada do capital. Como planejamento e gestdo urbana estdo relacionados a uma
dimensao temporal (Marcelo Lopes de Souza, 2001), abordar planejamento urbano numa
cidade significa tratar permanentemente com as tensdes provocadas pelos prazos mais

longos de transformagdes das cidades orientadas pelo planejamento e a necessidade de

67



rapidas mudangas que possibilitem a acumulagdo de capital que acaba incidindo na gestao
urbana.

Se, por um lado, a democracia participativa encontra possibilidades de ser
experimentada no cotidiano das administragdes publicas através da gestdo da cidade, as
dindmicas de cidades capitalistas seguem se reproduzindo e recriando padrdes de
acumulagao.

Cobos (2014) ressalta que, sob o capitalismo, o desenvolvimento ocorre de forma
desigual e combinado no tempo e territorio produzindo desigualdades. Diz também que
esta relagdo ndo ¢ passiva, hd reacdes, conflitos. Além disso, as distintas fases do
capitalismo correspondem padrdes de acumulagado especificos. Por padrao de acumulagao

0 autor entende:

“A “arquitetura” que assume los diferentes componentes estructurales
de una formacion social concreta em un periodo determinado y sus
reglas de operacion, para garantizar la reproduccion simple o ampliada
del capital. Estos patrones han canbiado, local y lo internacionalmente,
em diferentes momentos de la historia del capitalismo, su desarrollo es
desigual em diferentes formaciones sociales, y sus resultados y
contradiciones tambien lo son.” (Cobos, 2014:).

Historicamente, Cobos (2014) considera quatro grandes fases de padrdes de acumulagio
em cidades latinoamericanas: fase da expoliagdo colonial; do capitalismo mercantil (do
século XIX até inicio do século XX); intervencionismo estatal, de 1940 até 1980, e fase
neoliberal, ap6s 1982.

As caracteristicas do padrao de acumulagdo podem contribuir para o entendimento
de como ocorre a producao do espago urbano.

Sobre o resultado das a¢des no urbano, Goottdiener (1993) apresenta a idéia da
“organizagdo socio-espacial ndo como uma estrutura conceitual ultrapassada das formas
espaciais baseadas na cidade, mas como uma consequéncia direta das relagdes entre
processos econdmicos, politicos e culturais” (GOOTTDIENER, 1993:196).

Com respeito as obras publicas, as politicas urbanas, ao materializar investimentos
na forma de obras as mais diversas no territorio da cidade, “sdo um exemplo pratico de
como o espaco ¢ um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de agdes”
(SANTOS, 1996:51). Esta materialidade dos investimentos publicos ndo se di somente

através da forma, mas, também pela sua fun¢do. Como diz Milton Santos,

A sociedade se geografiza através dessas formas, atribuindo-lhes uma
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fun¢do que, ao longo da historia, vai mudando. O espago ¢ a sintese ,
sempre provisoria, entre o contedo social e as formas espaciais. Mas a
contradicdo principal ¢ entre sociedade e espacgo. [...]. Quando a
sociedade age sobre o espago, ela ndo o faz sobre os objetos como
realidade fisica, mas como realidade social, formas-conteudos.
(SANTOS, 1996:88).

Neste caso, o padrao de acumulagdo pode se dar, também, através de mecanismos
de acumulagdo primitiva (Sassen, 2016) combinados com acumulag@o por despossessao
(Harvey, 2009), j4 mencionados na tese. Destaca-se em Sassen, sobretudo na publicagdo
denominada “Expulsdes. Brutalidade e complexidade na economia global”, os processos
globais, mais amplos, de como a acumulagdo contemporanea tem levado a expulsdes da
populacdo de baixa renda de seus locais de vida, de moradia (Sassen, 2016).

A pesquisa global realizada por Sassen teve com foco as ldgicas e processos de
expulsdes contempordneas que a autora denominou de “novas légicas de expulsdo”
(Sassen, 2016). Analisou casos no mundo a partir de dados de organizagdes de pesquisas
como Land Matrix; International Land Coalition (Coalizdo Internacional de Terras);
Grain, ONG francesa que identificou 14 milhdes de hectares adquiridos por investidores
estrangeiros, High Quest Partners, onde entrevistou 25 grupos financeiros que investiam
em terras agricolas desde 2010; Oakland Institute, cujos dados mostraram que em 2009
investidores adquiriram quase 60 milhdes de hectares na Africa; Commercial Pressures
on Land Research Project registrou projetos que cobrem 227 milhdes de hectares de terra
desde 2001 e a maioria das compras ocorreu em 2011. Todas as instituicdes apontam para
uma grande mobilizagdo de aquisi¢do de terras em todo o planeta.

No entanto, para que isto se viabilize ¢ necessario o desenvolvimento de
infraestrutura de servigos que possibilite vendas e aquisi¢des, a obtencdo da posse ou
direitos de arrendamento; desenvolver instrumentos legais adequados; criacao de novas
leis nos paises; facilitar e estimular novas aquisi¢des por parte de estrangeiros; inventar
novos tipos de contratos, formas de propriedade, criar instrumentos inovadores de
contabilidade e legislagdo de seguros. Ou seja, “Vemos o comego de uma mercantilizagdo
em grande escala, o que pode levar a financeiriza¢cdo da mercadoria que continuamos a
chamar simplesmente de terra” (SASSEN, 2016:100).

Se os niimeros apresentados por Sassen sdo assustadores, torna-se mais incomodo
ainda saber que o Brasil se coloca como um grande mercado de terras a partir da nova lei
de regularizacdo fundidria (a Lei da Grilagem). Nestes casos, a produ¢do do espaco

urbano, passa a registrar o efeito do aprofundamento de forgas globais, através desse
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mecanismo. Lembrando que o Estado ¢ o responsavel pelo ordenamento territorial ou
planejamento das cidades, poderd estar mais ou menos alinhado a essas forgas. Ou, pode-
se falar, também, em diferenca de perfil do Estado capitalista e democratico, como sugere

Santos (2015).

“Todavia, o Estado nao ¢ uma figura neutra no jogo de mercado, sendo
muitas vezes, pressionado a se posicionar quanto a sua racionalidade,
que pode estar voltada para o social ou para a acumulag@o do capital.”
(Santos, 2015:228).

Da mesma forma, o capital pode aglutinar diversos agentes em uma unica
categoria. E preciso lembrar que, sob o termo capital, estio também individuos,
representantes de interesses fundamentados numa légica diversa a da populagdo. Como
classe, “esses individuos buscam se reproduzir por meio da garantia de que o aparato
estatal ndo produzird nenhuma friccdo em suas transagdes — caso ele comparega no palco,
apenas facilitard a ampliacdo da realizagao do lucro” (SANTOS, 2015:234).

Jean Lojkine (1981) parte do principio de que a urbaniza¢do, como forma
desenvolvida da divisdo social do trabalho, ¢ um dos determinantes fundamentais do
Estado. Portanto, pode se apresentar como o facilitador citado por Santos, acima.

O Estado, no entanto, se traduz através de diversas formas, tais como os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario; as distintas instdncias e empresas de agdo direta e
indireta na economia. E através dessas estruturas onde ocorre o planejamento e gestdo
urbana. Especificamente nos sistemas de planejamento urbano das cidades brasileiras
contemporaneas, foi criado um conjunto de instrumentos e espacos institucionais. Entre
os instrumentos esta o Plano Diretor orientado pela CF1988: “O plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana” (BRASIL,
1988); e os conselhos municipais como parte do Plano Diretor.

Os planos diretores se constituem de conjuntos de documentos, sobretudo de leis
e mapas, resultantes de debates entre os diversos agentes, com validade para revisdo ao
alcance de uma década, conforme preconiza o Estatuto da Cidade, no Capitulo III, Art.40
“A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.”
(BRASIL,2001). Por sua vez, os conselhos sdo os espagos privilegiados para discussdes
sobre os rumos da cidade, o monitoramento da implementagdo do Plano Diretor, da

implementagdo da politica urbana, mas, também, para deliberar sobre mudangas nos
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Planos Diretores. Assim, o ritmo e os tipos de demandas apresentadas ao conselho e que
leva mudangas no Plano Diretor, podem indicar o tipo e ritmo de transformagdes pelas
quais passa a cidade.

Portanto, os conselhos municipais, onde ocorrem as decisdes sobre mudangas no
Plano Diretor assumem, também, a fungdo de indicadores sobre a dinamica da cidade
formal. Neste sentido, tais espacos devem ser analisados para que se possa entender qual
o seu papel na produgdo das cidades.

Em Porto Alegre, nota-se uma maior movimentag¢do na dinamica das atividades
do CMDUA a partir de 2010. Este fato se deve a confluéncia de diversos interesses, entre
eles locais (municipais), aos programas nacionais lancados a época como o Programa
Minha Casa Minha Vida e Programa de Aceleracdo do Crescimento, além de interesses
relacionados a realizag¢do dos jogos da Copa do Mundo FIFA 2014. Foram trés grandes
impulsionadores da dindmica urbana e institucional em Porto Alegre, ocorridos de forma
simultanea naquele periodo.

A adesdo dos municipios ao Programa MCMV apresentou alguns condicionantes.
Entre eles estavam a necessidade da demarcagdo de areas para Habitagdo de Interesse
Social denominadas Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) e a elaboragdo do Plano
Municipal de Habitagdo de Interesse Social (PMHIS).

Porto Alegre elaborou o PMHIS ainda em 2007 no contexto de discussdes da
Politica Nacional de Habitagdo de Interesse Social. Nele consta a metodologia de
elaboracdo, o diagnostico e as estratégias de acdo, roteiro exigido pelo Ministério das
Cidades por ocasido da adesdo ao programa. No documento consta a relacdo de
instrumentos disponiveis a0 municipio para atender a politica habitacional.

O plano de Porto Alegre se destacou nacionalmente, sobretudo em relagdo a
metodologia implementada na elaboragdo. Este fato fez com que Porto Alegre recebesse
convites por parte do Ministério das Cidades para apresentar a metodologia em outras
cidades. O carater participativo e a realizagdo de 15 oficinas distribuidas em distintas
regides da cidade de Porto Alegre, foi um dos fatores considerados.

A definigdo das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) especificamente para

0 programa, no entanto, ocorreu somente em 2010 quando o municipio institui o
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Programa Minha Casa Minha Vida — Porto Alegre, através da Lei Complementar n°

636/2010%°. Entre as a¢des passiveis de serem realizadas através do PMCV, estdo:

I - a producdo de novas unidades habitacionais;

II - a produgdo de lotes urbanizados; e

IIT - a reurbanizagdo de areas degradadas e requalificagdo de imdveis
ja existentes em areas consolidadas. (PORTO ALEGRE, 2010).

Desta forma, o programa possibilita a “reurbanizacdo de areas degradadas” e a
reforma de prédios, ou outro tipo de imovel e ndo apenas construgdo de novas moradias.
O municipio, no entanto, optou pela producdo habitacional com previsdo para atender
80% da Demanda Habitacional Prioritaria. Ou seja, a demanda por area (AEIS) planejada
deveria atender na mesma propor¢ao.

Segundo o governo municipal, a demarca¢do das areas ocorreu com base em
critérios de disponibilidade de terra publica e prego. Portanto, ja se sabia que seriam
escolhidas as terras mais baratas e, em sua maioria, distantes da cidade consolidada. Uma
outra considerag@o importante, diz respeito ao fato do projeto das AEIS ja ter apresentado
previamente os locais onde seriam implementadas cada uma das trés faixas do programa.
Isto leva a acreditar que o projeto foi discutido com as construtoras antes mesmo de ser
apresentado a populagdo, pois as faixas 2 e 3, para maiores rendas, sdo implementadas
diretamente pelo mercado, com construtoras e imobilidrias. Somente o atendimento da
Faixa 1 ¢ que tramita pelo governo municipal.

A localizagdo das moradias para as familias de menores rendas longe da cidade
consolidada afeta diretamente os trabalhadores. De fato, a oferta de postos de trabalho
publicadas pelo DIEESE, a partir de dados do ano de 2010 refor¢am que a maioria das
AEIS estavam sendo gravadas distantes dos locais de trabalho. A Figura 2 ilustra esta

situagao.

20 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-
brs?s1=000030879.DOCN. &I=20&u=/netahtml/sirel/simples.html&p=1&r=1&f=G&d=atos&SECT1
=TEXT
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Figura 2 — Localizagdo de postos de trabalho ofertados em 2010 e AEIS do Programa Minha
Casa Minha Vida (2010).

Empregos formais, por grande setor de atividade b Areas Especiais de Interesse Social
econodmica ofertados no ano de 2010 Programa Minha Casa Minha Vida, 2010
P N

Fonte: Obsevatério do Trabalho - DIEESE Porto Alegre.
Cartograma elaborado através do sistema geo.dieese.

Fonte: Prefeitura de Porto Alegre. Elaborado pela autora a partir dos
dados do projeto aprovado no CMDUA.

Fonte: Organizado pela autora a partir dos dados do DIEESE-Porto Alegre(a) e Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, 2012 (b).

Considerando que ¢ a classe trabalhadora de baixa renda que vai buscar alternativa
de moradia no Programa Minha Casa Minha Vida, observamos em Porto Alegre a
reproducdo do mesmo padrdo de localizagdo do programa de outras capitais brasileiras.
Também repete o processo historico da produg¢do de moradias afastadas dos locais de
trabalho. Em que pese Porto Alegre ter experimentado outros modelos na localizacdo de
Habitacdo de Interesse Social, implementando moradia em dareas centrais, o padrdo
historico de localizar a classe trabalhadora longe da cidade consolidada ainda ocorre.
Além do custo para a populagdo de baixa renda provocada pela ma localizagdo das AEIS,
ha, também, o custo com instalacao de infraestrutura.

O projeto foi aprovado na Camara Municipal de Porto Alegre como Lei
Complementar Municipal 663/2010. No entanto, logo em seguida sofreu Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade pelo fato do municipio ndo ter realizado audiéncia publica e,
também, por problemas ambientais envolvendo o gravame de AEIS em locais
ambientalmente sensiveis. O resultado da agcdo, em 2015, obrigou o municipio a rever o
projeto. Em que pese o municipio ter efetuado as corregdes, a maioria das AEIS foram

aprovadas na periferia de Porto Alegre, seguindo o padrdo do programa fortemente
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criticado em todo o Brasil, embora alguns empreendimentos tenham sido demandados

pelos movimentos sociais de moradia e implementados em comunidades ja consolidadas.

Aproximando um pouco mais e analisando a relagdo entre planos federais e
aqueles que os governos tem para suas cidades, encontram-se situacdes que mostram a
tendéncia a elitizacdo e valorizagdo de determinadas regides de Porto Alegre as custas de
programas publicos. Os investimentos do PAC associados a empreendimentos da
iniciativa privada ¢, atualmente, o exemplo mais vivo na cidade de Porto Alegre de como
um programa que apresentou um amplo espectro de possibilidades de atendimento as
necessidades da populacdo, pode ser usado com finalidade exclusiva de alavancar o

mercado urbano.

Ocorre, no entanto, que uma acao como a realizagdo dos jogos da Copa do Mndo
de 2014, que tinha por finalidade atender um evento, ou seja, uma atividade com tempo
de existéncia pré-determinado, deixou marcas e criou condi¢des para alavancar outros

negdcios que permaneceram na cidade ou surgiram ap6s a conclusao do evento.

Desde o anuncio da escolha de Porto Alegre como uma das sedes dos jogos da
Copa do Mundo, a narrativa de oportunidade de negodcios e as exigéncias impostas pela
FIFA percorreram todos os setores governamentais ¢ empresariais da cidade. Uma das
exigéncias apresentadas pela FIFA foi a identificacdo de Corredores da Copa, “trecho de
deslocamento do aeroporto até o estddio onde os jogos serdo realizados.” (DIEESE,
2010). As caracteristicas desses corredores deveriam ser bem conhecidas, com dados que
mostrassem as caracteristicas socioecondmicas de cada bairro, ter disponibilidade de
equipamentos, servigos e, principalmente, apresentar facil controle de trafego para
deslocamento de equipes e turistas. A regido demarcada na cidade correspondeu a 33

bairros da regido central de Porto Alegre.

O Aeroporto Internacional Salgado Filho foi o elemento no espaco que demarcou
a extremidade norte dos Corredores da Copa (Figura 3-a). No entanto, muito proximo do
aeroporto estd a Arena do Grémio, adversario historico do Sport Clube Internacional que,
em conjunto, imprimem uma forte “dominacao simbdlica” na populagdo. A extremidade

sul foi demarcada pelo estadio Beira Rio, local onde aconteceram os jogos.

Os dois elementos principais demarcadores da area sdo os estadios Beira Rio ¢ a
Arena do Grémio. Com localizagdo opostas entre si e separados pelo Centro Historico,

estes dois elementos se converteram em extremidades de vetores de investimentos € a
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regido foi denominada pelo poder publico municipal como Area de Planejamento
Prioritario para a Copa do Mundo FIFA 2014.

Neste sentido, a Prefeitura de Porto Alegre se voltou a uma disputa entre as
cidades-sede pelos recursos do PAC Mobilidade e definiu uma carteira de obras que
seriam realizadas com recursos do Governo Federal para serem implementadas Area de
Planejamento Prioritario. As obras aprovadas pelo Ministério das Cidades foram gravadas
na Matriz de Responsabilidades no ano de 2010. Basicamente as obras de mobilidade se
constituiram em recapeamento de algumas vias, alargamento, implantagdo de viadutos e

de “mergulhdes” (passagens subterraneas) (Figura 3 - b).

Figura 3 - a) Area de Planejamento Prioritario e b) distribuicio das obras de mobilidade PAC
Copa
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Fonte: SMGAE/DIEESE, Porto Alegre?' Fonte: Rigatti, 2016.

Rigatti (2016) analisou os efeitos das obras antes, durante e apds a realizagao do
evento usando métodos do campo de estudos em morfologia urbana. As conclusdes de
Rigatti apontam que pouco efeito surtiu sobre a mobilidade urbana em Porto Alegre.
Mesmo se tratando de uma “abordagem do movimento como sendo de origem/destino”

(RIGATTI, 2016:10) trata-se de um indicador importante pois ndo muda a situagdo em

2L https://geo.dieese.org.br/poa/variaveis.php
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relacdo ao que acontecia antes das obras. A populagdo que precisa se deslocar na cidade
continua com os mesmos problemas, sobretudo porque o sistema BRT, previsto no
projeto inicial e que deveria acompanhar as obras, ndo foi implementado. Por outro lado,
as obras de mobilidade urbana provocaram um forte impacto nas condi¢des de uso de
uma parte do territorio influenciando toda uma microrregido de Porto Alegre onde foram

implementadas as obras.

A obras da Av. Edvaldo Pereira Paiva, Av. Padre Cacique, Viaduto Pereira Borba,
subestacdo de energia elétrica Menino Deus, da Companhia Estadual de Energia Elétrica
(CEEE), Binario Praia de Belas ¢ Av. Tronco localizadas na extremidade sul da Area de
Planejamento Prioritario, alavancaram um processo de retomada de implantacdo de
grandes empreendimentos junto a Orla do Guaiba e proximidades. Associado ao projeto
PISA — Programa Integrado Socioambiental, as obras de mobilidade apresentam todas as
condi¢des para elevar o potencial de valorizagdo imobilidria de uma regido (Figura 4).

No entanto, promoveu impacto direto e imediato sobre populacdo mais pobre.

Estas obras inserem-se majoritariamente no Bairro Santa Tereza, parte do Bairro
Cristal e parte do Bairro Menino Deus. O Bairro Santa Tereza foi reconhecido
oficialmente no ano de 1959 e esta situado proximo as margens do Guaiba. E
caracterizado pelo relevo acidentado, justificando o nome de Morro Santa Tereza. Uma
das faces do morro ¢ voltada para o Guaiba e outra para um aglomerado de vilas populares

denominado de Grande Cruzeiro.

Segundo o censo demografico de 2010 e Prefeitura de Porto Alegre, o bairro
apresenta 55.505 habitantes, cuja renda média ¢ de 3,48 salarios minimos. Estas familias
protagonizaram lutas urbanas importantes naquela regido além de consolidar um conjunto
de servicos e infraestrutura, tais como, escolas, creches, postos de satide. Sdo as familias
que se encontram nos estratos mais baixos de renda que estdo sendo removidas por se

encontrarem nas areas de influéncia das obras.

A implantacdo das obras de mobilidade Eixo Centro-Sul onde localiza-se o
Estadio Beira Rio e a duplicagdo da Av. Tronco (Figura 4), financiadas pelo PAC, mais
a implementacdo do projeto PISA, financiada pelo BID, atingiu diretamente 3.328
familias, das quais muitas ainda se encontram em processo de remog¢do. Até o més de
setembro de 2016, 1704 familias ja tinha deixado suas casas. A maioria, 738 familias,
mudaram para outros bairros de Porto Alegre; 377 familias estdo distribuidas em cidades

da Regido Metropolitana de Porto Alegre; 227 mudaram para o litoral do Rio Grande do
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Sul; 39 foram para municipios do interior do estado do RS; 9 ndo tem informagdes e 8
familias mudaram para outro estado do Brasil (Ahlert, 2017). O argumento para os
moradores que receberam o Bonus Moradia ¢ que agora teriam casa regularizada e
solugdo definitiva para moradia. Ou seja, sairam das estatisticas do déficit habitacional.

Se, por um lado, “ganharam” a casa; por outro, perderam a cidade.

Figura 4 - Localizagdo de grandes empreendimentos e comunidades atingidas por obras publicas
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Organizado pela autora. Fonte: Prefeitura de Porto Alegre; Siqueira (2015); Ahlert (2017).

Fonte: Organizado pela autora. Dados: Prefeitura de Porto Alegre; Siqueira (2015) e Ahlert (2017)

A Figura 4, acima, aponta o movimento de ocupacdo da regido por parte de
grandes empreendimentos impulsionados pelas obras de mobilidade urbana financiadas
pelo PAC em conjunto com o fato de se localizarem nos Corredores da Copa. Dos
empreendimentos ja implementados, quatro deles ja estdo em funcionamento e foram
implementados em ¢épocas distintas. O Big Cristal encontra-se no mesmo
empreendimento do Shopping Barra Sul. Outros dois estdio em fase de
implementagdo/constru¢do e um deles tramita no CMDUA.

O Quadro 1 apresenta a relagdo dos principais empreendimentos e respectivos
anos de implanta¢do. O mais antigo ¢ o Estadio Beira Rio, implantado em 1969. Apos,
houve a instalacdo do Big Cristal, que também promoveu remog¢des de moradores que

viviam ali. O argumento usado pelo poder publico na época (Administragdo Popular) foi
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o fato de que as familias viviam em condi¢des muito precarias em area nas margens do
Guaiba. Entre os anos de 2007 e 2008 foram instalados o Shopping Barra Sul (junto ao
Big Cristal) e o Museu Iberé Camargo. No contexto da Copa e com recursos do PAC,
foram duplicadas avenidas que desencadearam o processo de retomada de projetos,
alguns elaborados h4 mais de dez anos, caso do empreendimento Pontal.

Retomando a questdo do tempo, ¢ importante observar que os empreendimentos
estavam previstos ha varios anos. Os empreendedores aguardaram a valorizagdo da
localizagdo a partir das obras publicas, para entdo implementar os empreendimentos. Este
fato ilustra claramente a idéia de Villaga (2012) quando lembra que a localizagdo ¢ um
valor de uso produzido. Ou seja, “a localizagdo ¢ uma qualidade configurada pela
sociedade como um todo” (VILLACA, 2012:31). Para os setores ligados ao mercado
urbano, a “espera ¢ uma das maneiras privilegiadas de experimentar o poder”
(BOURDIEU, 2000:279), ao contrario das familias de baixa renda atingidas, para as quais
a espera vem acompanhada do sentimento de impoténcia.

Nesta regido, também existem AEIS gravadas pelo poder publico onde deveriam
ser construidas as moradias para atender a populagdo atingida pelas obras da Av. Tronco.
No entanto, estas moradias encontram-se na Faixa 1 do Programa MCMV.
Coincidentemente o argumento do poder publico para a ndo construgdo € que os editais
ndo apresentaram construtoras interessadas, demonstrando o grave problema da

submissdo do governo municipal ao setor empresarial.

Quadro 1 — Relagfo de empreendimentos e data de implantagéo

EMPREENDIMENTO ANO DE IMPLANTACAO

Beira Rio 1969

Big Cristal 1997

Shopping Barra Sul 2007

Museu Iberé Camargo 2008

Grand Park Eucalitos 2016

Pontal Em obras

Golden Lake Em obras

Torres Beira Rio Tramitando CMDUA

Fonte: Organizado pela autora. Dados: materiais de divulgacdo dos empreendimentos.

As situacdes apresentadas acima sdo exemplos emblematicos que propiciam
visibilidade as disputas pelos instrumentos da politica urbana, aos agentes envolvidos e
respectivas articulagcdes além dos resultados no espaco urbano e diretamente na vida da

populagao.
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E importante notar que Estado e mercado se associaram de forma intensa, localmente,
neste momento em que haviam muitos recursos disponiveis para obras. Instrumentos da
politica urbana foram acionados, porém, a primazia foi sempre pelo atendimento as obras
e ndo o cuidado aos direitos da populagdo atingida, protegidas, inclusive, por acordos
internacionais ligados a moradia adequada aos quais o Brasil ¢ signatario.

Segundo levantamento realizado junto as familias atingidas antes do inicio das obras,
de duplicacdo da Av. Tronco, 23% (320 familias) respondeu que pretendiam sair da
regido, portanto, concordavam com o bonus, que possibilitava adquirir moradia definitiva
em outro local. O valor, muito abaixo do valor necessario para adquirir imovel na regido,
obrigou moradores a se afastar das comunidades onde viviam, conforme citado
anteriormente por Ahlert (2017). Ocorre, no entanto, que as primeiras familias removidas
utilizando este instrumento de Bonus Moradia aconteceram em 2012, paulatinamente
foram removidas outras familias pelo mesmo procedimento e chegaram ao nimero de
716 familias removidas até¢ o ano de 2016 (Ahlert, 2017). Ou seja, 390 familias foram
obrigadas a sair, de forma definitiva, da area de influéncia da obra. Isto ocorreu porque a
obra de duplicacdo seguia seu cronograma e porque nao foram construidas habitagdes nas
AEIS proximas definidas para esta finalidade.

Segundo o poder publico, tudo ocorreu dentro da legalidade, inclusive com a
participag@o popular e aprovacao dos conselheiros do OP residentes na regido e CMDUA.
Por outro lado, movimentos contrarios as remogdes e familias atingidas, protagonizaram
forte mobilizagdo. Porém, o principal resultado foi a indicagdo de outras AEIS para
construir casas na mesma regiao, mas até 2019 as AEIS se constituem areas aguardando
projetos no interior das comunidades.

As agdes do CMDUA no periodo de aprovagao dos projetos de mobilidade e as AEIS
serdo apresentadas mais detalhadamente no préximo capitulo, considerando uma linha
historica mais ampla. No entanto, esta janela no tempo historico apresentada, ja ¢
suficiente para mostrar como o neoliberalismo e Estado se mimetizam em busca de um
objetivo comum, passando a ideia de que toda a sociedade se beneficiara com as obras

implementadas.
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4 A EXPERIENCIA DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EM PORTO
ALEGRE: Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental e
Orcamento Participativo

Neste capitulo tratamos da experiéncia em democracia participativa e
representativa relacionadas ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental - CMDUA e Or¢amento Participativo. O CMDUA ¢ o conselho classico em
Porto Alegre que trata do planejamento urbano. Lembrando que o espago “¢ um conjunto
indissocidvel de sistemas de objetos e sistemas de agdes” (SANTOS, 1996, p.51)
construido historicamente, langamos olhar ao passado com a intencdo de identificar
momentos que marcaram a inflexdo ou promoveram mudangas no processo democratico
em Porto Alegre com repercussao no CMDUA e OP.

O Orgamento Participativo trata-se da experiéncia mais conhecida em democracia
participativa, instituido em Porto Alegre no ano de 1989. E o CMDUA a experiéncia mais
antiga, considerada em espagos de interag@o entre sociedade civil e Estado.

Para isso, resgata-se a trajetoria historicos da relacdo Estado-sociedade através
dos conselhos criados em Porto Alegre e do OP. A partir da Administragdo Popular?? até
a administragao do Prefeito Nelson Marchezan Junior (2017-), centra-se atengdo aos
principais fatos que influenciaram a participag¢ao popular relacionados ao planejamento
urbano ou que tiveram repercussao sobre o espago urbano.

Trabalhou-se com documentos historicos, legislacdo, atas, pesquisa bibliografica,
etnografia politica em reunides do CMDUA, projeto de modificacdo na Lei Organica
(PELO n° 09/2017) referente a participagdo; processo eleitoral para composi¢ao do
CMDUA para o periodo 2018-2020. Também foram analisados instrumentos que
apresentavam grau de relagdo com demandas do Orgamento Participativo, como o
instituto do Solo Criado e TCAP — Termo de Conversdo em Area Publica??, Decreto n°
18.431 de 22 de outubro de 2013.

O CMDUA ¢ tratado no contexto histdorico dos conselhos no planejamento urbano

em Porto Alegre, destacando momentos em que ocorreram mudangas na composi¢do com

22 Administragio Popular: denominagio dada para as quatro gestdes da Prefeitura de Porto Alegre em que
o Partido dos Trabalhadores esteve no poder.

23 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-
brs?s1=000033682.DOCN. &1=20&u=%2Fnetahtml%2Fsirel%2Fsimples.html&p=1&r=1&f=G&d=a
tos&SECT1=TEXT
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a inclusdo de representantes das comunidades, quebrando a hegemonia de técnicos e elite
empresarial que aconselhavam ou mesmo decidia os rumos da cidade.

O municipio de Porto Alegre foi pioneiro no pais na elaboragdo de Plano Diretor,
inspirado pela capital do Uruguai, Montevidéu. A primeira tentativa de ordenar a cidade
se deu através do “Plano Geral de Melhoramentos” no ano de 1914, comandada por Jodo
Moreira Maciel. Apesar de documentos apontarem que a motivagdo maior centrava na
questdo da salubridade, transito e beleza (Souza e Damazio, 1993), estes fatores foram
significativos para que fosse estabelecida uma certa organizagdo da cidade de forma a
dialogar com o futuro. A abertura da Av. Farrapos (1940), Av. Julio de Castilhos (1928),
Rua Otavio Rocha (1932) e Av. Borges de Medeiros (1943) tem sua génese no Plano
Geral de Melhoramentos (Souza e Damazio, 1993). Isto aponta para o interesse do poder
publico em discutir a cidade, mas, sobretudo, pensar e projetar o futuro. Observa-se,
portanto, que em sua “temporalidade historica moderna torna a propria idéia de presente
relativa, pois imediatamente sempre sendo ultrapassada pelo tempo seguinte em um
processo sistematico e permanente de instauragdo do novo e constitui¢do do passado”
(MARZULO, 2016, p. 239).

A sequéncia de fatos ancorados no Plano Geral de Melhoramentos levou a
elaboragdo do Plano Gladosh, nome dado em alusdao ao urbanista Arnaldo Gladosh
responsavel pela proposta, no ano de 1938. Foi nesta ocasido que surge a idéia de criar
um espaco que integrasse membros da sociedade civil e poder publico para tratar de
questdes relacionadas a cidade. Porém, com a clara ideia de ser um espago de consulta
(conselho), ao qual o prefeito se dirigia quando necessitasse de orientagdes. Em 03 de
marg¢o 1939 ¢ instalado, entdo, o Conselho do Plano Diretor. Fizeram parte desse grupo
membros da sociedade civil como: a Associagdo dos Proprietarios de Imoveis; Centro de
Industria Fabril; Associagdo Comercial de Porto Alegre; Rotary Club; Associacdao Rio-
Grandense de Imprensa; Departamento Autdonomo de Estradas de Rodagem; Secretaria
de Obras Publicas; Escola de Engenharia; Faculdade de Medicina; Viacao Férrea do Rio
Grande Do Sul; Inspetoria Federal De Estradas e 3* Regido Militar (Porto Alegre, 2018).24

Considerando, no entanto, os marcos legais, o primeiro plano diretor foi criado
em 1959 através da Lei 2046/59 e o Conselho do Plano Diretor criado em 1955 pela Lei
1413/55. Este tinha como funcdo a elaboragcdo do Plano Diretor (Oliveira e Barcelos,

1993). Ap6s a elaboragdo do Plano Diretor de 1959, Porto Alegre elaborou o de 1979 e

24 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=300
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de 1999. No ano de 2010 promoveu revisao do Plano Diretor e o ano de 2019 transcorre
em meio a pequenas discussdes promovidas pela sociedade civil e CMDUA, outras pelo
poder publico, sem, no entanto, aprofundar ou deflagrar o processo de revisdo (ou
elaboragdo).

Fica claro, entdo, que a criagdo do Conselho do Plano Diretor se constitui como
um dos fatos mais relevantes para a pratica de consultas a sociedade civil diretamente
relacionada a produgdo da cidade. Observa-se, também, que a discussdo referente a
organizagdo da cidade e a sintese assentada em um plano atravessou praticamente cem
anos da historia de Porto Alegre desde o Plano de Melhoramentos (1914) até o presente,
2019. Porém, ¢é somente a partir do Plano Diretor de 1999 que ocorre a ampliagdo da
participagdo com a inclusdo de setores populares na sua composicdo. Em parte,
influenciado pelo ambiente do contexto historico de ampliagdo da democracia no pais,
mas, sobretudo, pela experiéncia do Orcamento Participativo com o qual estabelece

relacdes até hoje.

4.1 OS CONSELHOS EM PORTO ALEGRE — UMA LONGA HISTORIA

O primeiro caso da ocorréncia de interacao entre governo (Estado) e membros da
sociedade civil em Porto Alegre remonta o ano de 1892, quando a Lei Orgénica Municipal
registrou a presenga de conselho municipal criado pelo Intendente Alfredo Augusto de
Azevedo. O conselho da época tinha como fungdo exclusiva de homologar orgamento e
era eleito por sufragio direto (GOMES, 2011).

A partir das mudangas ocorridas no pais na década de 1930, sobretudo com ato de
Gettlio Vargas que dissolve Congresso e os legislativos estaduais e municipais, Porto
Alegre sofre reflexo e ocorre a extingdo do Conselho Municipal (GOMES, 2011). E
somente no ano de 1937, no governo de José Loureiro da Silva, que a figura dos conselhos
retorna a administragdo do municipio com a criagdo do Conselho Técnico da
Administragdo (1937) e o Conselho do Plano Diretor (1939). O primeiro, como resultado
das intengdes de moderniza¢do administrativa promovida por Loureiro da Silva (1937-
1943); o segundo, com vistas a elaboracdo de um plano diretor. Embora ndo fizesse parte
da estrutura administrativa, era no Conselho do Plano Diretor, formado por representantes
de classe, o6rgdos técnicos, a academia (a elite esclarecida) que se discutiam “planos,
projetos e obras que iam sendo elaborados pelo executivo municipal.” (GOMES, 2011,

p- 79).
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Ao longo de sua historia, Porto Alegre experimentou diferentes perspectivas e
formas de atuagdo como os conselhos populares, comunitarios, de notaveis (NAHA,
2005). Passou, por exemplo, de conselhos formado por membros da elite
econdmica/empresarial, que opinavam sobre os rumos da cidade nas primeiras
composi¢des do Conselho do Plano Diretor, aos conselhos com recorte popular, cujas
discussdes levou ao projeto dos Conselhos Populares nos anos de 1986 € 1987 e culminou
com a afirmacdo da legitimidade desses espagos no contexto da Constituicdo de 1988.

Embora tais esferas ganhassem visibilidade nos debates que ocorreram na década
de 80 qualificando-as como espacos de participagdo popular, foi com a implantacao do
Orgamento Participativo, em 89, que a experiéncia da ampla participacdo das classes
populares aos espacgos de interagdo entre governo e sociedade ganha folego em Porto
Alegre reverberando para outros municipios e paises.

Atualmente (2019) a participacdo popular em Porto Alegre ¢ garantida pela Lei
Organica do Municipio, através do Artigo 6°, porém a referida lei ndo discrimina de que
forma deve acontecer. No entanto, estes mecanismos de participa¢do ja se encontram
enraizados na administragdo municipal. O QUADRO 2 mostra a cronologia da criagdo
dos conselhos municipais e respectivos governos. Observa-se que a criagdo nao ocorreu
somente em periodos de governos democraticos. A sua composicdo e a natureza da
participagdo também sofreram modificacdes desde participagdo como consultoria técnica
até dar voz e compartilhar o poder com o povo. Isto nos lembra a necessidade de
considerar como questdes distintas a forma e o contetido, regulacdo e emancipagdo. O

fato de existirem os espacos ndo nos garante emancipagdo (Santos,1999).

Quadro 2 - Conselhos municipais em Porto Alegre

PREFEITO PERIODO NUMERO DE
CONSELHOS
CRIADOS

1. José Loureiro da Silva 22/10/1937 - 15/09/1943 2
2. Antonio Brochado da Rocha 15/09/1943 - 14/05/1945 -
3. Clovis Pestana 14/05/1945 - 06/11/1945 -
4. Ivo Wolf 06/11/1945 - 21/02/1946 -
5. Egidio Soares Costa 21/021946 - 19/11/1946 -
6. Conrado Riegel Ferrari 19/11/1946 - 27/03/1947 -
7. Gabriel Pedro Moacyr 27/03/1947 - 1507/1948 -
8. Ildo Meneguetti 15/07/1948 - 01/01/1951 2
9. Elyseu Paglioli 01/01/1951 - 17/11/1951 -
10. José Antonio Aranha 11/11/1951 - 01/01/1952 -
11. Tldo Meneguetti 01/01/1952 - 03/07/1954 1
12. Lindolfo Boehl 13/07/1954 - 13/09/1954 -
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13. Manoel Osoério da Rosa
14. Manoel Sarmento Vargas
15. Martim Aranha

16. Leonel de Moura Brizola
17. Tristdo Sucupira Viana

13/09/1954 - 31/01/1955
31/01/1955 - 03/10/1955
03/10/1955 - 01/01/1956
01/01/1956 - 29/12/1958
29/12/1958 - 01/01/1960

18. José Loureiro da Silva 01/01/1960 - 01/01/1964 1
19. Sereno Chaise 01/01/1964 - 08/05/1964 1
20. Renato Souza 13/04/1965 - 09/06/1965 -
21.Célio Marques Fernandes 09/06/1965 - 31/03/1969 -
22. Telmo Thompson Flores 31/03/1969 - 08/04/1975 7
23. Guilherme Socias Villela 08/04/1975 - 08/04/1983 1
24. Jodao Antonio Dib 08/04/1983 - 01/01/1986 -
25.Alceu de Deus Collares 01/01/1986 - 01/01/1989 19%
26. Olivio de Oliveira Dutra 01/01/1989 - 01/01/1993 5
27. Tarso F. Hertz Genro 01/01/1993 - 01/01/1997 12

28. Raul Anglada Pont
29. Tarso F. Hertz Genro
30. Jodo Verle

01/01/1997 - 01/01/2001
01/01/2001 - 04/04/2002
04/04/2002 - 31/12/2004

31. José A. Fogaca de Medeiros

32. Jos¢ A. Fogaca de Medeiros 01/01/2009 - 30/03/2010

33. José Fortunati 30/03/2010 - 01/01/2013

TOTAL 49
Fonte: GOMES, 2011. Atualizado pela autora em 2017.

4
1
1
01/01/2005 - 31/12/2008 4
1
4

Os prefeitos que administraram porto alegre durante o periodo de 1937 até 1951
foram todos nomeados. Jose Loureiro da Silva assumiu a prefeitura de Porto Alegre em
1937, exatamente no momento em que Getulio Vargas fechou o Congresso Nacional, as
assembleias estaduais, camaras municipais e revogou a constitui¢do de 1934. Iniciava o
periodo do Estado Novo onde as principais marcas do governo de Getulio Vargas sdo o
autoritarismo, o desenvolvimentismo, a industrializacdo brasileira e o inicio da rapida
urbaniza¢do (PEREIRA, 2009).

José Loureiro da Silva assumiu o cargo de prefeito seguindo a mesma linha de
Getualio Vargas em relagdo ao autoritarismo e viés modernizador. Logo na sua posse ja
anunciava a intencao de transformar a cidade “em sua estrutura urbana” (LEMOS, 2009).
Assim, os dois primeiros conselhos criados, na 4rea da administragdo e plano diretor,
tinham na sua marca ideias modernizantes tanto administrativas quanto em relacdo a
forma como considerar a cidade. Estas ideias ndo foram propriamente novas na
administracdo publica em Porto Alegre, mas indicavam a prioridade das agdes sobre o

espago urbano naquele momento. Lembrando que a cidade de Porto Alegre nao se

25 Conselhos Populares criados através da Lei Complementar N° 195, DE 30 de
Novembro de 1988.
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constituia somente de classe alta e tampouco seu territério era um espago totalmente vazio
a ser conquistado, a cada novo projeto ou obra modernizante provocava conflitos e
expulsdes pois, invariavelmente, passava sobre becos ou comunidades pobres que viviam
nas margens do nucleo urbano principal (Vieira, 2017).

Como citado anteriormente, na gestdo de José Loureiro da Silva (1937 — 1943)
foram criados dois (2) conselhos, da Administragdo e do Plano Diretor. Depois, os
conselhos so6 voltaram a ser criados no periodo das primeiras experiéncias de
democratizagdo (1946 e 1964). lldo Meneghetti criou dois (2) conselhos entre 1948 e
1951 e mais um (1) conselho na sua segunda administracdo (1952-1954). Quando José
Loureiro da Silva retorna ao poder (1960-1964), cria mais um conselho. Portanto, no
periodo da democratizagdo foram criados quatro (4) conselhos, sendo eles nas areas de
“contribuintes, servicos publicos, transporte coletivo, turismo e cultura popular”
(GOMES,2011, p. 113).

Durante o periodo de governos autoritarios (1964-1985), foram criados nove (9)
conselhos em Porto Alegre, os quais apoiavam a administra¢do publica em temas técnicos
a medida que eram solicitados. O governo de Telmo Thompson Flores (1969-1975) criou
sete (7) conselhos através da Lei 3.607 de 27/12/1971, sendo que cinco deles ja tinham
funcionado em periodos anteriores tratando-se apenas de disciplinar e definir composicao
através da lei. Por sua vez, na administracdo de Guilherme Socias Villela foi criado mais
um (1) conselho (Conselho Municipal do Patrimonio Historico e Cultural). Todos os
conselhos criados neste periodo tinham como fun¢do assessorar a administragao publica.
(Gomes, 2011). Em relacdo ao ultimo, chama atencdo que, mesmo o tema referente a
preservacdo de patrimonio histérico e cultural ja4 estivesse na pauta nacional na
Constitui¢ao de 1937 ¢ o Instituto de Patrimonio Histérico Nacional — IPHAN — também
Jja existir, foi somente no periodo da ditadura militar (1964-1985) que Porto Alegre criou
conselho de Patrimonio Historico e Cultural.

No periodo da redemocratizagao (1986 - 1988) os conselhos atuavam na area de
administracdo de pessoal, contribuintes, plano diretor, transportes coletivos, turismo,
satde e bem-estar social, compras, patrimonio histérico e cultural, defesa do consumidor
e defesa do menor. Neste periodo, os movimentos sociais que desde a década de 70
estavam mobilizados em Porto Alegre, pressionavam o poder executivo “buscando uma
abertura de canais de participacdo junto ao governo” (GOMES, 2011, PG. 92). O prefeito
Alceu de Deus Collares (1986-1989) criou dois (2) conselhos: Conselho Municipal de

Defesa do Consumidor e Conselho Municipal de Defesa do menor. Porém, como resposta
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as discussdes ocorridas ao longo da campanha eleitoral, promoveu um amplo debate sobre
participag@o popular e prop0s a lei do Sistema de Participagdo do Povo (1988) e a criagdo
de 17 Conselhos Populares distribuidos no territdrio de Porto Alegre.

Observando ainda o QUADRO 1, constata-se que foi nos governos da
Administragdo Popular (1989 — 2004) que o maior nimero de conselhos foi criado (vinte
e trés). Entendemos que isto pode ter ocorrido por dois fatores: primeiro, porque foi neste
periodo que se verificou no pais a ampliagdo das pautas dos movimentos sociais, com
diversidade de temas em nivel nacional e internacional. Segundo, porque o governo
municipal era aberto aos processos democraticos e, portanto, sensivel as demandas dos
movimentos sociais e a realidade vivida pela classe trabalhadora. Também ¢é preciso
observar que a criagdo dos conselhos aproximava o governo das pautas discutidas pelos
grupos.

Os conselhos criados no periodo em que Porto Alegre foi governado pela
Administragdo Popular (1989-2004) foram na area de direitos da crianca e adolescente,
saude, assisténcia social, comunicagdo, habitacdo, direitos da mulher, meio ambiente,
or¢amento, transito, entorpecentes, transporte urbano, direito a cidadania, desporto,
ciéncia e tecnologia, agricultura e abastecimento, alimentacdo escolar, cultura,
desenvolvimento urbano, idoso, direitos humanos, familia, justica e seguranga (Gomes,
2011). Embora muitos dos conselhos ja tivessem existido, a grande mudancga na criagdo
de conselhos no periodo da Administracdo Popular foi a ampliacdo da participagdo
popular e a visdo dos conselhos como espagos de proposicao, de discussdo de politicas
publicas e de deliberagdo, ndo somente de assessoramento a administragdo municipal.

Uma primeira tentativa de implementacdo de espacos de participagdo
descentralizados foi o Projeto Conselhos Populares, proposto pelo prefeito Alceu Collares
(1986 — 1988) no ano de 1987. As discussdes sobre a participagdo popular ocorreram
ainda durante a campanha para prefeitura de Porto Alegre, ou seja, antes mesmo de vencer
as elei¢des?S. Durante o 1° Congresso da UAMPA - Unido das Associa¢des de Moradores
de Porto Alegre — realizado no ano de 1985, os principais candidatos que disputavam as
elei¢des daquele ano foram convidados para apresentar suas propostas referentes a
participagdo popular. Francisco Carrion Jinior, da Alianga Democratica (PMDB, PCB,
PFL, PCdoB) apresentou o sistema implantado em Pelotas pelo prefeito Bernardo de

Souza (PMDB); Raul Pont (PT) propos a participagdo através dos conselhos populares;

26 O Prefeito Alceu Collares assumiu no dia 1° de janeiro de 1986 e permaneceu no cargo até 31 de
dezembro de 1988.
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por sua vez, Alceu Collares (PDT) defendeu o governo com a participagdo direta da
populacdo. Alceu Collares foi o vencedor das elei¢des, adotou como lema “O Povo no
Governo” e deu sequéncia a idéia da criacdo dos Conselhos Populares (SILVA, 2001:84).

O projeto foi aprovado através da Lei Complementar n® 195/88 e previa a
implantagdo de 17 conselhos populares distribuidos no territério de Porto Alegre. A lei
criou o “Sistema de Participacdo do Povo no Governo Municipal” e era composto pelo
“Conselho Popular, as zonas comunitarias e Assembleia Geral de Entidades” (FEDOZZI,
2000:199).

A aprovacao da Lei Complementar 195/88 representou o maior avango em relagao
aos mecanismos de participacdo institucional até aquele momento (1988), pois se
constituiram em espacos onde “a representacdo das classes subalternas ¢ majoritaria.”
(MOURA, 1989:16). E por resultar de debates com setores populares representados pelas
associacdes de moradores.

No entanto, a implementacdo dos conselhos populares passou por inumeras
dificuldades, limitacdes e ndo chegou a se concretizar. Questdes de natureza operacional
e de poder decisorio foram os principais problemas detectados. O financiamento dos
conselheiros (jetons), a “revogabilidade do mandato dos conselheiros” (FEDOZZI,
2000:49) associado ao baixo poder de debates sobre o que era central na gestdo da cidade
naquele momento, como as “politicas de arrecadacdo da receita propria, de aplicagdo do
fundo e de regulacdo do uso e ocupagdo do solo” (MOURA, 1989:125), foram os
principais problemas detectados.

O debate sobre arrecadagdo deveria partir do processo “decisdo” e “controle”.
Defendia-se o IPTU diferenciado para vazios urbanos, atualiza¢do anual da planta de
valores e a ndo isencdo para grandes empresas. No entanto, esses pontos ndo entraram
nos debates e as atribui¢des relacionavam-se apenas a alguns julgamentos de recursos,
sem poder decisorio ou interferéncia “nas politicas de arrecadagdo da receita municipal e
de destinagdo do fundo publico, que se constituem no nucleo central da gestao da cidade”
(MOURA, 1989:129).

O projeto passou por muitas discussdes, enfrentou rejei¢do na Camara de
Vereadores e s6 foi aprovado no final da gestdo de Alceu Colares, portanto, ndo chegou
a ser implementado no seu governo (Silva, 2001). No entanto, a mobilizagdo dos
movimentos populares em torno da organizacdo das comunidades e das regides da cidade
converteu-se em uma primeira base organizativa territorial para o Orgamento

Participativo que viria a ser implementado em 1989.
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4.1.1 OS CONSELHOS E OS PLANOS DIRETORES

O atual Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental - CMDUA
sua composicao e conjunto de bases tedricas que o envolve ¢ resultado direto das
discussoes historicas, mudancas da sociedade e da propria democracia. O conselho existe
desde 1939, como visto anteriormente, mas mudou fungdes, passou por transformagdes
internas, em sua composi¢ao, foi incorporado a administracdo ptblica respondendo a cada
periodo, cada época. A participagdo popular no CMDUA representa 0 momento mais
recente da historia dos conselhos voltados a politica urbana em Porto Alegre.

Apresentaremos a seguir as principais etapas da constituigdo histérica do
CMDUA identificando os momentos em que a sociedade passa a exercer maior
protagonismo em relagdo as propostas de compartilhamento de poder entre governo e
sociedade civil.

Iniciamos pelo Conselho do Plano Diretor de 1939 (Plano Gladosh), cujo
QUADRO 2 sintetiza as atribui¢cdes e composi¢do. Observa-se que este conselho nio
fazia parte da estrutura administrativa, constituindo-se como um espago de consulta
formal a elite esclarecida ou grupo de notaveis e Orgdos técnicos, porém sem
institucionalizagdo junto a administracdo municipal. E emblematico o discurso de
Loureiro da Silva citado por Pozzobon (2018) na primeira reunido do Conselho do Plano

Diretor. Segundo Loureiro da Silva apud POZZOBON (2018:116):

Sinto-me feliz, meus senhores, em poder contar com a colaboragio de
homens de expressao e de responsabilidade na cidade de Porto Alegre,
para levar uma obra, como esta, ingente e notavel, ao seu verdadeiro
limite e ao seu bom termo”, enfatizando que “a obra de expansdo e
desenvolvimento ndo seja obra pessoal e parcial, mas que conte com a
colaboracdo de todos os homens que convivem, tém inteligéncia,
cultura, e amem a sua cidade.

Pozzobon (2018) interpreta o discurso como se a criacdo do conselho
representasse uma “autoria compartilhada do Plano Diretor com a sociedade”. Em parte,
sim, pois Loureiro da Silva sente o peso da responsabilidade para levar adiante propostas
de “remodelagdo de uma cidade” do porte de uma capital. No entanto, entendemos que o
grupo escolhido para compor o conselho tratava-se de uma parte muito seleta da

sociedade, os “homens de expressao” (POZZOBON, 2018:116), e que ndo traduziam as
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necessidades de grupos de pessoas pobres da cidade, menos ainda seus interesses.
Entendemos que o conselho tinha, portanto, muito mais a incumbéncia de assessorar o
prefeito em questdes que demandavam olhar técnico e politico, no sentido de dirimir
divergéncias entre distintos interesses sobre a cidade, do que propriamente representar os
interesses coletivos. O prefeito recebia o aconselhamento oriundo de um grupo definido
por ele proprio, ou seja, com afinidade mutua, ao que faz jus a expressdo “grupo de
notaveis”.

No periodo entre 1939 e 1942, por exemplo, duracdo da gestdo de Loureiro da
Silva, ocorreram somente 10 reunides do conselho: em 1939 (cinco reunides), 1940 (trés
reunides), 1941 (uma reunido) e 1942 (uma reunido) (Pozzobon, 2018). O tempo
transcorrido entre as reunides denota o carater excepcional consultivo do conselho e,
evidentemente, a dinamica da cidade.

Ainda na administracdo de Loureiro da Silva, este indica Edvaldo Pereira Paiva
para realizar curso de urbanismo no Uruguai. No ano de 1940, Edvaldo P. Paiva viaja
para Montevidéu para realizar o curso e ao retornar, como sua contrapartida, apresenta
um Plano de Trabalho que deve ser desenvolvido pela administragdo publica com vistas
a elaboracdo de um Pré-Plano Diretor (Pozzobon, 2018). Denota-se com isto, que, a luz
dos aprendizados adquiridos em Montevidéu, o que se convencionou chamar de Plano
Gladosh ndo se caracterizava como Plano Diretor e, partir de entdo, passou a ser
considerado como uma referéncia, ou seja, o pré-plano, embora seja conhecido como o

Plano Diretor de 1939.

Quadro 3 Conselho do Plano Diretor de 1939, atribui¢des, composi¢do e localizacdo
administrativa

CONSELHO ATRIBUICOES MEMBROS DO LOCALIZACAO NA
CONSELHO ESTRUTURA
ADMINISTRATIVA
Conselho do Discutir e opinar sobre | Representantes de classe,
Plano Diretor planos, projetos e obras | 6rgaos técnicos € a
(1939) elaborados pelo academia “elite Nio fazia parte da
executivo municipal esclarecida”, “notaveis”. estrutura administrativa

Elaborado pela autora.

Observa-se no Quadro 3, as atribui¢cdes a composi¢do do conselho. No entanto,
ndo havia uma definicdo clara sobre o papel do conselho para o planejamento da cidade,
por isso, talvez, ndo houvesse definicdo da localizacdo na estrutura administrativa

municipal.
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4.1.2 — O CONSELHO DO PLANO DIRETOR (1955)

E somente no ano de 1955 que ocorre oficialmente a criagdo do Conselho do Plano
Diretor através da Lei 1413/55?7 e regulamentado pelo Prefeito Municipal Manuel
Sarmanho Vargas (31/01/1955 a 03/10/1955). A referida legislacdo se insere em uma
ampla reorganizacdo dos servicos da Prefeitura e, nesta reestruturagdo, foi planejada a
permanéncia do conselho e definido o local na estrutura administrativa junto a Divisdo
de Urbanismo. As regras de funcionamento, composicdo e atribui¢des do conselho
continuavam sendo definidas pela propria administragao publica.

Entre as atribui¢des do conselho a principal delas foi a elaboracdo do Plano
Diretor da Cidade. Este deveria considerar os trabalhos j& existentes, sobretudo o
zoneamento da cidade e o projeto. Além disso, deveria promover estudos que
contemplassem a planta topografica e cadastral; realizar pesquisas urbanas de carater
fisico, social e econdmico; plano viario incluindo estudos sobre o transito, transporte
coletivo e de mercadorias; servico de saneamento; rodovias, aeroportos, estacdes
terminais e questoes ferroviarias.

Ao conselho cabia, também, realizar pesquisas e tratar problemas relativos a
nicleos residenciais bem como a distribui¢do de centro de produgdo agricola e de
abastecimento domiciliar, a distribuicdo de energia elétrica e gés, comunicagdes
telefonicas; distribuicdo de escolas e hospitais; parques, lazer e recreagdo; além da
legislagdo pertinente ou outros problemas semelhantes. Era de responsabilidade do
conselho, também, os estudos sobre o financiamento para realizagdo de planos e de
servicos de utilidade publica.

Complementavam-se aos trabalhos do conselho a aprovacao ou rejeicao de planos
resultantes de estudos realizados fora da prefeitura e ainda deveria contribuir com
melhorias a estes planos, caso necessario. Ao conselho cabia opinar sobre matéria de sua
competéncia, encaminhando posteriormente para consideragdes do Prefeito, quando
necessario. E por fim, cabia ao Conselho do Plano Diretor promover elabora¢do do

anteprojeto do Cdodigo de Obras.

YThttp://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/governo_municipal/usu_doc/sma_smf gp sgm smov_-
_lei 1413 1955 - cria.pdf
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Em 30 de dezembro de 1959 foi publicada a Lei 2.046 que instituiu o Plano Diretor

do Municipio de Porto Alegre, assinado pelo Prefeito Tristdo Sucupira Viana*®. No

mesmo dia foi publicada a Lei 2.047/1959 que instituiu o Cédigo de Obras.

Em relagdo a sua composi¢do, 11 (onze) membros faziam parte do Conselho: seis

(6) funcionarios municipais, cinco (5) representantes de entidades publicas e classistas

relacionadas ao tema. Portanto, seguia sem representacdo ampla da sociedade. O

Presidente do conselho era eleito em escrutinio secreto pelo periodo de dois (2) anos,

ficando a presidéncia de honra ao Prefeito Municipal. Também eram definidos membros

natos oriundos da propria administragdo publica e o Prefeito escolhia outros dois (2)

representantes, conforme Quadro 4.

Quadro 4 — Conselho do Plano Diretor de 1955,

atribui¢des, composicao e localizacdo

administrativa
Conselho Atribuicoes Membros do conselho Localizacao
na
estruturra
administrati
va
Elaborar Plano Diretor da Cidade; | Entidades classistas:
promover os estudos necessarios
ao PD; planta topografica e | - Departamento Estadual
cadastral; pesquisas urbanas de | de Estatistica
carater fisico, social € econdmico; | - Instituto dos Arquitetos
zoneamento urbano; plano viario; | do Brasil
servico de sanecamento; transito e | - Sociedade de
transportes  coletivos €  de | Agronomia
mercadorias; rodovias, aeroportos, | - Sociedade de
estagdes terminais € questdes | Engenharia
Conselho do ferroyif’l r.i as de interesse para -0 - Deperlrtarnento Estadual Secretaria
. Municipio; problemas relativos a | de Saude -
Plano Diretor | ; S 11 Municipal
nucleo residenciais; satide publica
(1955) - CPD R de
e higiene; distribui¢do de centro de | Membros natos: .
~ . Planejamen
- producdo agricola e de
Lei n® 1413/55 | spastecimento domiciliar; | - Departamento  de o
distribui¢do de energia elétrica € | Obras, do Departamento L
gas;  comunicagdes telefonicas; | de Agua e Esgotos D V1S40 de
distribuigdo de escolas € hospitais; | - Departamento  da Urbanismo
parques, jardins, campos de | Fazenda
esportes, locais de recreagdo, | - Assessor Engenheiro
balneérios e paisagismo; | - 2 (dois) representantes
construgoes particulares € | municipais  escolhidos
gabaritos de prédios; legislagdo; | pelo Prefeito.
financiamento da realizacdo de
planos e de servigos de utilidade
publica. Avaliar planos resultantes
dos estudos; tracar orientacdo

28 hitp://www?2.portoalegre.rs.gov.br/netahtml/sirel/atos/1€i%202046
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sobre matéria de sua competéncia
e encaminhar ao prefeito, elaborar
anteprojeto de Codigo de Obras.

Elaborado pela autora. Fonte das informagdes: Lei 1413/55%°

Chama a atencdo a diversidade de atribuigdes pertinentes ao Conselho do Plano
Diretor de 1955. Aos conselheiros cabia desde atividades de pesquisa para buscar
subsidios técnicos a elaboragao do Plano Diretor, identificar fontes de financiamento

além de amplo trabalho técnico.

4.1.3—- 0 CMPDDU (1979): AS COMUNIDADES COMECAM A PARTICIPAR DO
CONSELHO

No ano de 1977 foi criado o Programa de Reavaliacdo do Plano Diretor onde uma
forca-tarefa trabalhou ao longo de oito meses e apresentou ao final o plano diretor que
incorporava a expressao “desenvolvimento urbano”. Em julho de 1979 foi aprovado o
primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano - PDDU (Lei Complementar
43/79)*. No processo do plano de 1979 o conselho foi denominado Conselho Municipal
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano - CMPDDU.

O CMPDDU era o o6rgdo de integragdo entre o Sistema Municipal de
Planejamento e a Coordenagdo do Desenvolvimento Urbano. Nesta edicdo do conselho
varias entidades comunitarias estiveram envolvidas no debate do Plano Diretor, entre elas
estava a Federacdo Riograndense de Associagdes Comunitdrias e Moradores de Bairros
— FRACAB. Trata-se do primeiro registro em que entidades representantes de
comunidades ou moradores de bairros se envolveram formalmente com o debate do plano
diretor em Porto Alegre.

Além do plano diretor e do conselho, o municipio criou o Fundo do Plano Diretor
cujos recursos destinavam-se as atividades e finalidades do plano (Salengue e Marques,
1993). Este foi um feito inédito no pais. Se a preocupacdo com o financiamento das
atividades vinculadas ao conselho e plano diretor ja se manifestava no Plano de 1955, em
1979 sera formalizado através do Fundo. A possibilidade do conselho mobilizar recursos
permitiu realizar as “primeiras desapropriagdes para implantacdo da I Perimetral e para

ampliagdo da rede escolar” (SALENGUE e MARQUES, 1993:159).

29httr):/ /Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/governo_municipal/usu_doc/sma_smf gp sgm_smov_-
_lei_1413 1955 - cria.pdf

30 https://leismunicipais.com.br/RS/PORTO.ALEGRE/LEI-COMPLEMENTAR-43-1979-PORTO-ALEGRE-
RS.pdf
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Entre as caracteristicas do plano estava a interdisciplinaridade; o carater
permanente de planejamento e organizagdo em sistema; a base juridico-instrumental
consolidada num tunico texto; mecanismos de consulta e participagdo da comunidade no
processo de planejamento e modelo urbanistico para o municipio todo (SALENGUE e
MARQUES, 1993, p 159).

Chama ateng¢ao o aspecto referente a participagdo da comunidade principalmente
pelo fato de ser implementado no governo de Guilherme Socias Villela (1975-1983),
eleito por voto indireto, sob regime militar. No entanto, a relacdo entre regime autoritario
e organizagdes comunitdrias registrada por Silva (2001) em Porto Alegre pode apontar
para uma explicagdo, pois haviam duas formas dos governantes tratarem dos
movimentos: uma quando as organiza¢des defendiam os interesses do poder publico; a
outra, através da repressao quando confrontavam os governantes. Portanto, a participagao
era permitida, porém havia um grande controle sobre as ag¢des das associacdes que
participavam do conselho.

A organizagdo espacial e o termo “comunidade” passam a ter importancia em
relacdo a Participacdo da Comunidade no Processo de Planejamento. O territorio do
municipio foi dividido em UTP- Unidade Territorial de Planejamento e tinha como
fungdes: servir como base de informacgdes estatisticas; qualificar determinado espaco
urbano, segundo critérios de: populacdo, predominancia de usos, equipamentos urbanos
e relacionamento com o meio ambiente (Lei Complementar n. 43/1979).

O Plano Diretor previa a participagdo de pessoas fisica ou juridica, desde que
estivessem organizadas em sua Unidade Territorial de Planejamento através de
associagdo de moradores. Porem, para que as associagdes pudessem participar deveriam
ser reconhecidas pelo poder publico. Este reconhecimento passava por critérios como:
ndo ter finalidades lucrativas e ndo realizar atividades politico-partidarias; os cargos de
dirigentes e associados ndo deveriam ser remunerados e pessoas juridicas ndo poderiam
ter cargos de diretoria das associa¢des. Ainda, o reconhecimento das Associacdes de
Moradores das UTP seria regulado pelo Executivo Municipal (LC 43/1979). Ou seja, o
brago ditatorial permeia através de mecanismos de ingeréncia do Estado nas organizagdes
comunitarias. As associacdes eram altamente controladas pelo poder publico.

A composi¢do do conselho em 1979 contava com 21 membros: nove (9)
representantes do Municipio; oito (8) de entidades de classe e quatro (4) representantes

de entidades comunitarias. A presidéncia ficou a cargo do titular da Secretaria do
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Planejamento Municipal. Esta edi¢do do conselho, portanto, manteve a composi¢io
anterior, acrescentando quatro representantes da comunidade.

As atribui¢cdes do CMPDDU apresentavam carater eminentemente consultivo, no
sentido de emitir opinido sobre projetos de lei, codigo de obras, alteracdes nos padrdes
urbanisticos e investimentos do Programa Municipal de Investimento para
Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre, além de monitorar a aplicacdo da legislacao
relacionada ao desenvolvimento urbano, conforme Quadro 5. Portanto, pode-se concluir
que os representantes comunitarios participavam do conselho como porta-vozes para
levar até as comunidades os temas discutidos no conselho e que tivessem pertinéncia as

comunidades.

Quadro 5 — Conselho Municipal do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — 1979,

atribui¢des, composicdo e localizacdo administrativa

alteragdes nos
padrdes urbanisticos
estabelecidos pelo
PDDU; opinar sobre
programacao de
investimento anual e

- Sociedade de Agronomia

- Associagdo Rio-Grandense de
Imprensa

- Secretaria da Saude do Estado
- Fundacao Estadual de
Planejamento Metropolitano e

plurianual do Regional (Metroplan)
Programa Municipal | - Fundagdo de Economia e
de Investimento Estatistica (FEE)

para
Desenvolvimento
Urbano de Porto
Alegre.

- Instituto dos Arquitetos do
Brasil

4 (quatro) representantes de
entidades comunitarias.

LOCALIZACAO
NA ESTRUTURA
CONSELHO ATRIBUICC)ES MEMBROS DO CONSELHO ADMINISTRATI
VA
Aplicar a legislacdo | TOTAL: 21 (vinte e um)
referente membros designados pelo
Conselho desenvolvimento prefeito.
Municipal do urbano; opinar sobre | 9 (nove) representantes da
Plano Diretor de | projetos de lei e prefeitura Secretaria do
Desenvolvimento | decretos referentes 8 (oito) das entidades de classe: Planejamento
Urbano (1979) — | PDDU e Codigo de | - Ordem dos Advogados do Brasil Municipal
CMPDDU Obras; opinar sobre | - Sociedade de Engenharia

Elaborado pela autora.

Fonte: Lei Complementar 43/1979.3!

Nesta composicao, ja se observava a articulacdo com a regido metropolitana de

Porto Alegre e organizagdes de alcance estadual, através de entidades como a

31 https://leismunicipais.com.br/RS/PORTO.ALEGRE/LEI-COMPLEMENTAR-43-1979-PORTO-

ALEGRE-RS.pdf
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METROPLAN (Fundagao Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional) e FEE
(Fundagdo de Economia e Estatistica).

Também € notavel o inicio da ampliacdo da participagdo para setores comunitarios
como, também, uma visdo mais ampla e integradora em relacdo ao espaco (capital-
RMPA) quanto ao aporte de dados e informagdes através da FEE.

A reestruturagdo do Conselho apds a LC 43/1979 ocorreu na segunda gestao da
Administragdo Popular (1989-2004) como resultado de um amplo processo de discussdes
sobre a cidade que desencadeou na elaboragdo do novo Plano Diretor e,
consequentemente, atualizagdo do conselho. Tais debates aconteceram durante a
realizacdo do Projeto Cidade Constituinte e o resultado foi a institui¢do do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Ambiental - PDDUA e o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental - CMDUA.

A realizagdo do Projeto Cidade Constituinte (CC) foi langado através de um dos
primeiros atos do prefeito Tarso Genro (1993-1996) assim que assumiu a prefeitura no
ano de 1993.

O projeto se desenvolveu ao longo dos anos 1993 até 1996. Segundo Moura,

“no primeiro dia do governo, em janeiro de 1993, o prefeito Tarso
Genro expediu a Ordem de Servigo n° 1 constituindo um grupo de
trabalho para a elaboragdo de um projeto de mobilizagdo que deveria se
contrapor “a concepg¢ao tecnocratica e elitista do PMDB e dos partidos
tradicionais de pensar as grandes questdes da cidade”. (MOURA,
1997:163).

Apesar da conotagdo politico-partidaria citada acima, o projeto Cidade
Constituinte tinha como proposito qualificar a participacdo na discussdo sobre grandes
projetos de desenvolvimento urbano. As experiéncias com OP iniciadas em 1989
contribuiam para decisdes sobre questdes orcamentdrias anuais € emergenciais (agua,
esgoto, calgadas, etc). O Cidade Constituinte ampliava e propunha novamente olhar para
o futuro, para projetos que transcendiam questdes locais de cada comunidade e o ciclo
anual do Orcamento Participativo. Desta forma, a populacdo que também participava do
OP poderia se envolver com as discussdes sobre projetos, agdes e diretrizes gerais da
cidade.

Outro aspecto, diz respeito aos novos atores sociais que foram mobilizados para
participar. A gestdo anterior, do Prefeito Olivio Dutra (1989-1992), foi marcada pelo

Orgamento Participativo onde as classes populares eram as mais envolvidas. A proposta
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do projeto Cidade Constituinte aproximava outros atores sociais que nao participavam do
OP, como os setores empresariais ¢ médios da cidade, o que alargava a base social do
novo governo (Moura, 1997) e poderia aproximar atores que atuavam separadamente.

Ainda sobre o projeto Cidade Constituinte, Tarso Genro diz:

“O projeto desafia, pergunta, questiona, propde um planejamento
estratégico, no qual esta fracdo do Estado que se chama municipio se
despe da sua fun¢@o de burocracia controlada e se propde a ser orientada
pela vontade manifestada dos seus cidaddos. Radicaliza a
desprivatizagdo do Estado, abdicando da sua sujeigdo a grupos e, ao
mesmo tempo que faz este movimento, desestatiza a sociedade, porque
ela deixa de ser induzida e passa a ser indutora. Inverte a premissa do
maximo controle dos cidadaos por parte do Estado, para propor um
maximo de controle da cidade por parte dos seus habitantes.” (GENRO,
1993:7).

A experiéncia do Orcamento Participativo foi fundamental para o Cidade
Constituinte pois tratava-se de um planejamento socialmente construido pela “esfera
publica nao-estatal” (GENRO,1993:8). Nessa experiéncia, o governo participava
disputando seus projetos e suas visoes de cidade como qualquer outro membro.

O processo participativo no Cidade Constituinte ganhava um carater de disputa
democratica entre os atores sociais com interesses diversos e conflitantes (Moura, 1997),
pois estavam reunidos trabalhadores, empresarios, universidades, instituicdes da
sociedade civil, personalidades representativas que caracterizavam uma importante
pluralidade (Genro, 1993).

A urgéncia com que as demandas do OP deveriam ser atendidas ndo suplantava
a beleza de mirar o futuro, de pensar o planejamento da cidade. As decisdes do OP se

complementavam com a “visdo de cidade a longo prazo” (GENRO, 1993: 8).

“O objetivo ndo ¢ produzir a magica da felicidade urgente, contudo nem
simplesmente “registrar opinides”. Mas ¢ dar conteudo verdadeiro a
uma proposta que foi eleita pela cidade que se quer participativa,
moderna, democratica e descentralizada*? (GENRO, 1993:8).

Desta forma, o Cidade Constituinte respondia a duas principais criticas que a
Administragdo Popular recebia: a realizagdo de pequenas obras e servigos sem
preocupagdo com “grandes projetos de desenvolvimento urbano” (MOURA, 1997:164) e

auséncia de outros setores que ndo participavam do OP. O Cidade Constituinte se

32 Discurso proferido em 20 de maio de 1993 no langamento do Projeto Porto Alegre Mais — Cidade
Constituinte.
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estabeleceu, entdo, num projeto proposto pelo governo e que mobilizou a cidadania,
distintos setores da sociedade, em torno dos debates de longo prazo e grandes
projetos/obras para a cidade.

A adesdo imediata a proposta do Cidade Constituinte se deu pelas seguintes
entidades e organizacgdes: Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB, a Faculdade de
Arquitetura da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, a Sociedade de Engenharia
do Rio Grande do Sul - SERGS, o Sindicato da Industrias da Constru¢ao Civil -
SINDUSCON, a Associagdo Gaucha das Empresas Loteadoras - AGEL e a Federacao de
Orgaos para a Assisténcia Social e Educacional — FASE, CIDADE — Centro de Assessoria
e Estudos Urbanos, entre outras. Em seguida, ocorreu uma forte mobilizagdo da
populacdo através da divulgagdo das propostas de debates e chamadas para participar das
discussoes.

Quanto a estruturagdo, simplificadamente o Cidade Constituinte se organizava em
Coordenagao Executiva, Coordenagdo Geral, Grupos de Trabalho e “Rede de Ajuda”. Na
Coordenagdo Executiva participaram representantes da Secretaria de Planejamento
Municipal, Gabinete do Prefeito, Coordenagdo de Relagdes com a Comunidade. A
Coordenagao Geral contava com participagdo do Secretario da SPM, “os membros da
Comissdo Executiva, representantes de organizagdes da sociedade civil das areas
empresarial, sindical de trabalhadores, de categorias profissionais, do movimento popular
urbano, representantes do Conselho do Or¢camento Participativo, Universidades e outros
organismos estatais” (MOURA, 1997:171).

Os Grupos de Trabalho foram organizados a partir de quatro eixos tematicos
(Desenvolvimento Econdmico; Reforma e Desenvolvimento Urbano; Circulagdao e
Transportes; e Financiamento da Cidade). Novamente a questdo do financiamento da
cidade foi acionado destacando a preocupa¢do em financiar as acgdes € servigos
necessarios ao planejamento urbano.

Faziam parte dos GTs os representantes de organizagdes da sociedade civil,
administracdo publica e membros da Rede de Ajuda, composta por cidaddos que nio se
sentiam contemplados nas demais instancias, mas pretendiam contribuir de alguma
forma, principalmente com estudos e debates (Moura, 2997).

Ao longo do periodo em que os GTs estiveram trabalhando, estes promoveram
diversos debates, eventos, semindrios e rodadas de discussdes em distintos espagos,
sobretudo junto ao Orgamento Participativo. Para estas atividades foram convidados

palestrantes externos, tanto do Brasil quanto de outros paises. Entre eles estavam Marshal
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Berman, Sergio Rouanet, Paul Singer, Raquel Rolnik, José Luis Coraggio e os espanhois
Jordi Borja, Manuel Herce. O contetido apresentado nas palestras, foram publicados, ao
final do ano de 1993, no documento denominado “As idéias que vao mudar a cidade nos
proximos anos”.

Um dos eventos realizado ocorreu em parceria com a Rede de Cidades, Governos
Locais e Politicas Urbanas da América Latina e Caribe e versou sobre “O publico e o
privado na construcdo da cidade”.

A participacao de Jordi Borja foi emblematica. Trouxe a experiéncia do modelo
de Planejamento Estratégico Barcelona 2000, iniciado em 1987. Os principios do caso
Barcelona estavam assentados no empreendedorismo competitivo, sobretudo, na ideia de
“cidade do futuro”. As motivagdes que levaram Barcelona a adotar tal processo de
urbanizagdo estavam relacionadas a realizacdo dos Jogos Olimpicos ocorridos no ano de
1992 ¢ a instalagdo do Mercado Unico Europeu. Ou seja, foi um modelo deliberadamente
escolhido para impulsionar a economia através da urbaniza¢do e da competitividade

urbana colocando uma visdo de cidade semelhantes ao funcionamento de empresas.

“Naquele periodo, que corresponde & metade dos anos 80, nos
agarramos a possibilidade de sediarmos os Jogos Olimpicos. E se ndo
tivesse sido os Jogos, teria sido outro evento qualquer, pois
necessitavamos de uma boa justificativa para mobilizar recursos e fazer
grandes obras” (BORJA, 1993:15.

O plano estratégico de Barcelona trazia exatamente a ideia daquela forma de
produzir cidade que boa parte da sociedade portoalegrense cobrava: operagdes
urbanisticas articuladas com a cidade, mas que projetasse a cidade futura (Borja, 1993).
Nao se imaginava que alguns anos mais tarde este modelo de cidade que recebeu a
alcunha de empreendedorismo urbano seria tdo questionado a exemplo de Harvey (1996),
Moura (1997), Vainer (2000), Novais (2010), Arantes (2012). A centralidade das falas de
Borja, no entanto, estava na defesa de uma politica consensual para a cidade onde pudesse
conciliar interesses populares dos empresariais.

Ao final de um ano de debates (1993), a sintese dos trabalhos dos GTs foi
apresentada no I Congresso da Cidade em um documento denominado “Diretrizes para
Porto Alegre”, em dezembro de 1993. Dois pontos foram destacados ao final do
congresso: a implementacao das diretrizes aprovadas no congresso € a manutencao da
discussao publica sobre o “futuro da cidade” (MOURA, 1997:188). O primeiro deles dizia

respeito a capacidade de resposta do governo. Em documentos apresentados ao 1° escaldo
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e corpo politico das Secretarias, Genro lembrava que “A efetividade das decisdes do
“Cidade Constituinte” ¢ que faz crescer a legitimidade deste processo, que integra a nossa
visdo participativa e ndo-burocratica de planejamento” (GENRO, 1994:3, mimeo). O
segundo, apontou para a realizacdo da segunda etapa do Cidade Constituinte que se
desdobrou entre os anos de 1994 e 1996.

Ao final do primeiro ano do Cidade Constituinte (1993) foram apresentadas 224
propostas. No entanto, apenas quatro delas foram selecionadas pelo governo para serem
desenvolvidas a partir de 1994. Sao elas: a Reavaliagdio do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (PDDU); o Plano de Desenvolvimento Econdmico; Corredor
Cultural e Reescalonamento de horarios das atividades economicas e publicas para evitar
congestionamento do transito (Moura, 1997).

Os anos de 1994 e 1995 foram de intensas discussdes internamente ao governo e
junto as equipes técnicas que tentavam reunir as idéias apresentadas nos debates da
primeira etapa do Cidade Constituinte. A Reavaliacdo do Plano Diretor foi o tema que
ganhou mais forca. Ao longo das discussoes, as propostas de reavaliagdo e adequacao de
conceitos pretendidos inicialmente se transformaram na proposta de um novo plano
diretor. Foi neste contexto que a prefeitura de Porto Alegre contratou a fundacao CEPA
- Centro de Estudios y Proyectacion del Ambiente, que tinha como compromisso propor
uma metodologia de tratamento ao contetido das discussdes ocorridas até entdo. Através
da atuacdo da fundagdo CEPA, a questdo ambiental e o enfoque global ganha centralidade
nas discussdes sobre o novo plano diretor. Isto, no entanto, ndo representou propriamente
uma novidade em Porto Alegre.

O tema ambiental ja havia conquistado espaco entre a populacdo através da
experiéncia da Associagdo Gaucha de Protecdo ao Ambiente Natural — AGAPAN —
fundada em 1971 e, diretamente relacionado ao urbano, a cidade havia promovido o
Encontro Nacional sobre Arborizagdo Urbana no ano de 1985, onde técnicos de diversas
areas debateram e trocaram experiéncias sobre o tema da arborizacdo e planejamento
urbano. Portanto, ja havia um historico de discussdes sobre o tema ambiental e o urbano
que possibilitou mais facilmente a inclusdo na pauta das discussdes.

A partir da implementacdo da metodologia proposta pela CEPA, foram
identificados os campos de atuacdo: Desenvolvimento Sustentavel da Cidade
Consolidada; Desenvolvimento Sustentavel da Cidade Nao Consolidada; Estimulo aos

Espacos Abertos e a Revalorizagdo Cultural, Articulacdo Metropolitana, Estimulo a
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Produgao Concertada e Novo Sistema de Planejamento Aberto, Continuo e Participativo
(Albano, 1999).

Diante do conjunto de informagdes resultantes do processo Cidade Constituinte a
equipe chegou a conclusdo que o planejamento urbano ndo poderia mais limitar-se por
um plano regulador e que o novo plano deveria se caracterizar, também, por um “plano-
processo” (Albano, 1999), portanto, deveria prever instrumentos capazes de dar conta
dessa dinamicidade. Desta forma, o novo plano passa a denominar Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental — PDDUA. No periodo entre 1997 e 1999, ano de
aprovagdo, outras modificacdes ocorreram no PDDUA afastando-o de algumas idéias
propostas no Cidade Constituinte (Albano, 1999). Ainda assim, a gestdo democratica
encontrava-se entre os principios fundantes para a elaboracdo do 2° PDDUA.

Foi a partir dos debates do CC, também, que ficou definido que “tudo ¢ urbano”.
Todo o territorio de Porto Alegre passou a ser considerado urbano, mesmo onde se
desenvolviam atividades rurais, a qual passou a ser denominada area rururbana. O Quadro

6 mostra variagao de usos entre PDDU (1979) e PDDUA (1999).

Quadro 6 - Area urbana — rural PDDU (1979) e PDDUA (1999) - Macrozonas

Zona Urbana AUOI-Area Urbana de Ocupagio Intensiva
1° PDDU 1979 Zona Rural AUOE-Area Urbana de Ocupagdo Extensiva
Area Intensiva (AOI)

PDDUA 1999

Area de Produgio Primaria

TUDO E URBANO ) . Area de Desenvolvimento.Diversiﬁcado
Area Rarefeita (AOR) Area de Protecdo do Ambiente Natural
Corredor Agroindustrial

Area com Potencial de Ocupagdo Intensiva

Fonte: Prefeitura de Porto Alegre. SMURB. Supervisdo de Desenvolvimento Urbano. 2014.

Este fato ordenou o uso do solo na regido da cidade com caracteristicas rurais com
vistas a potencializar investimentos ao longo do tempo. No entanto, o maior impacto pode
ser considerado na arrecadacdo de IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano). A partir
desse momento, todo o territério da cidade ficou passivel de contribui¢do com o
desenvolvimento econdmico através do IPTU. A dimensao territorial pode ser observada
através da Figura 5, onde estdo assinaladas as macrozonas e entre elas a Cidade

Rururbana.
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Figura 5 - Territorio de Porto Alegre e respectivas Macrozonas — PDDUA 1999

Fonte: PDDUA, 2010:45%.

A realizagdo do Cidade Constituinte possibilitou, portanto, a amplia¢do da visao
de cidade no espaco (toda a cidade), no tempo (visdo de futuro), mas promoveu, também,
a ampliacdo da base social do governo com a participacdo de setores empresariais,
académicos, de entidades, além dos setores populares. O mais imediato e principal
resultado do CC, no entanto, se materializou no Plano Diretor de Desenvolvimento

Urbano Ambiental - PDDUA (Lei Complementar 439/99) aprovado no ano de 19993,

33 http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/spm/usu_doc/planodiretortexto.pdf
34 http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/spm/usu_doc/lei 434 integra atualizada out 2010.pdf
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O PDDUA reuniu grandes caracteristicas de Porto Alegre: a tradi¢do em fazer
planejamento urbano, planos diretores, a participagdo popular e o foco ambiental. Trata-
se de um plano onde os principios da Agenda 21 das Na¢des Unidas e o conteudo do |
Congresso da Cidade expressavam a “busca da sustentabilidade sdcio-ambiental genuina”
(PORTO ALEGRE, 1999:3). Entretanto, incorporou, também elementos do
empreendedorismo, instrumentos que possibilitam financiar habitagcdo de interesse social,
o debate continuo através da realizacdo das Conferéncias de Avaliagdo do Plano Diretor
e a garantia de dinamismo através das deliberagdes do Conselho.

Na discussao, foram previstas as articulagdes entre o PDDDUA e demais planos
existentes, tais como o Plano de Gerenciamento de Energia, Plano de Esgotamento
Sanitario, Plano de Drenagem Urbana, Plano de Residuos Soélidos, Plano de Protecdo
Ambiental, Plano de Abastecimento de Agua. Nao houve naquele momento relagdo com
a plano de moradia porque o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social so foi
elaborado no ano de 2009 por ocasido do credenciamento do Municipio de Porto Alegre
ao Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social. Apesar do PDDUA ndo se
relacionar com um plano de habitagdo, foram previstos instrumentos que dialogam com
HIS, como o estatuto do Solo Criado.

O PDDUA resultante do Cidade Constituinte apresenta uma estrutura bem mais
robusta em relagdo aos planos anteriores. Foi organizado em quatro partes: 1) do
desenvolvimento urbano ambiental, onde apresenta os principios norteadores, as
estratégias e o modelo espacial adotados; 2) o sistema de planejamento contém a
descri¢do do Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento, seus componentes, 0s
instrumentos do PDDUA e os instrumentos de regulacdo para intervengao no solo; 3) o
Plano Regulador com as normas gerais do regime urbanistico (atividades, dispositivos de
controle das edificagdes, parcelamento do solo); 4) a ultima parte do PDDUA trata das
disposig¢des finais e transitorias.

Entre as inimeras mudangas o PD de 1999 deixa de ser normativo, voltado para
o setor privado produtor da cidade, para um plano estratégico, com fortalecimento do
poder publico como agente propositivo, também. (Porto Alegre, 2010).

O planejamento como processo, dinamico, retroalimentado e aberto
implementado com o PDDUA de 1999 possibilitou articulacdo entre planejamento e
gestdo aproximando os diferentes interesses da sociedade. Do plano normativo se
converteu em plano estratégico, cujas origens estavam no plano de desenvolvimento que

ampliou para além da regulacdo sobre o uso do solo urbano. O tema ambiental também
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passa a ter centralidade e ser entendido como unico, intrinseco ao urbano. Por isso a
denominacdo Urbano Ambiental e ndo Urbano ¢ Ambiental.

Para garantir tal dinamicidade ficou estabelecido o Sistema de Planejamento
composto pela Estratégia do Sistema de Planejamento e seus componentes: Programa de
Gerenciamento de Politicas, Programa de Regionalizagdo e Participagdo da Comunidade
(base territorial), Programa de Sistema de Informacdes e Programa de Sistema de
Avaliagdo do Desempenho Urbano. O Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento
incluido ai o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental-CMDUA
situa-se no detalhamento do Sistema de Planejamento.

Uma atribuicdo importante SMGP ¢ promover uma conferéncia municipal de
avaliacio do PDDUA em cada gestdo administrativa. No entanto, somente uma
conferéncia foi realizada ap6s defini¢ao dessa atribuigao.

O quadro sintese com a composi¢ao e atribuicdes do CMDUA serao apresentadas
no proximo item em conjunto com as mudangas ocorridas em 2003, através da Lei
Complementar n° 488, de janeiro de 2003 e a Lei Complementar n°® 646, de julho de 2010,

decorrente da revisdo do Plano Diretor realizada no ano de 2010.

4.1.4 O CMDUA (1999) E REVISAO DO PLANO DIRETOR EM 2010

O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental - CMDUA “tem
por finalidade formular politicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano” (PORTO ALEGRE, 1999:44). Entre as competéncias do conselho estdo os
compromissos de zelar pela aplicagdo da legislagdo, promover debates sobre planos e
projetos que incidam nas Regides de Gestdo do Planejamento, propor e deliberar sobre
projetos relativos ao desenvolvimento urbano, encaminhar matérias oriundas da
sociedade, propor elaboragdo de estudos, instalar comissdes de assessoramento técnico,
zelar pela integracdo de politicas setoriais, propor a programacdo de investimentos,
aprovar Projetos Especiais de Empreendimentos de Impacto Urbano, aprovar estoques
construtivos do Solo Criado, propor critérios e parametros para avaliagdo de Projetos
Especiais Pontuais, aprovar metodologia e valores semestrais do Solo Criado bem como
planos de avaliacdo dos recursos advindos do Solo Criado (Porto Alegre, 1999).

A composicao inicial do CMDUA, no ano de 1999, contava com 25 (vinte e cinco)

membros, sendo 08 (oito) representantes do Poder Publico (municipal, estadual e federal
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- Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Fundacdo Estadual de Planejamento
Metropolitano e Regional, Secretaria do Planejamento Municipal (SPM), Departamento
Municipal de Habitagio (DEMHAB), Secretaria Municipal dos Transportes (SMT),
Gabinete de Planejamento (GAPLAN); Secretaria Municipal da Produ¢ao, Industria e
Comércio (SMIC) e Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMAM), além do
presidente que esteve a cargo do Secretario de Planejamento.

As 8 (oito) de entidades ligadas ao planejamento urbano citadas no Plano Diretor
eram o Instituto dos Arquitetos do Brasil, Sociedade de Engenharia do Rio Grande do
Sul, Sindicato das Industrias da Constru¢do Civil, Sindicato dos Trabalhadores da
Construgao Civil, Ordem dos Advogados do Brasil/ RS, Centro de Assessoria e Estudos
Urbanos (Cidade), Associacdo Brasileira dos Escritorios de Arquitetura e Sociedade de
Economia. Além do poder publico e entidades, o terceiro segmento com representagao
no CMDUA era das comunidades.

A inovagdo estava no numero de participantes que representavam as comunidades
e o fato do municipio ter sido organizado em oito (8) Regides de Gestdo do Planejamento.

Trata-se de “unidades de divisdo territorial para fins de descentraliza¢do da gestao
participativa” (PORTO ALEGRE, 1999:32). A defini¢do das regides busca concretizar
os canais de participagdo garantindo as regides espaco de deliberacdo no conselho. Em
que pese os debates tedricos acerca do “tamanho o6timo da comunidade para a
democracia” e relagdes que ndo dependem de contiguidade espacial (SCOTT et al,
2001:11), as regides de planejamento foram definidas seguindo orientagdo de adjacéncia
dos bairros e aproximando-as as Regides do Or¢amento Participativo - ROP.

As oito Regides de Gestao e Planejamento - RGP (Figura 6) elegem através de
votagdo em plenaria um (1) conselheiro e dois (2) suplentes de cada uma das RGPs para
compor o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA). Além
dos conselheiros e suplentes, as RGPs escolhem um conjunto de delegados que,
juntamente com os conselheiros e suplentes, formam o Férum Regional de Planejamento
de cada uma das oito regides. Portanto, ao final de um processo eleitoral, o conjunto dos
Foruns Regionais de Planejamento terdo oito representantes titulares no CMDUA e seus
respectivos suplentes e a composi¢do de cada Forum Regional de Planejamento com
delegados que formam a base dos conselheiros.

E, portanto, a partir de 1999 que que a base territorial dos setores populares tera
representacdo no CMDUA e participard das discussdes referentes ao planejamento

urbano de Porto Alegre.
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Figura 6 - Regides de Gestdo do Planejamento e respectivos bairros
B
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Secretaria o Planejamento Municipal

REGIOES DE PLANEJAMENTO E MACROZONAS
COM BAIRROS VIGENTES

Fonte: Prefeitura de Porto Alegre. PDDUA, 2010:413°

As principais atribui¢des do CMDUA também mudaram de 1979 para 1999. Nao
mais se restringia a executar tarefas técnicas ou simplesmente opinar, mas demandava o

engajamento dos conselheiros nos debates relacionados a elaboragdo de politicas

35 http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/spm/usu_doc/planodiretortexto.pdf
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publicas, planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Além de continuar
zelando pela aplicagdo da legislagdo pertinente, também poderia promover debates sobre
os planos e projetos que incidiam nas Regides de Gestao e Planejamento. Ou seja, a partir
de 1999 o CMDUA estende o olhar para todo o territério de Porto Alegre e, além disso,
abre a possibilidade de receber pautas oriundas de diversos setores da cidade.

A possibilidade de instalar comissdes para assessoramento técnico compostas por
integrantes do CMDUA e técnicos da prefeitura contribuiram sobretudo para a pratica de
analise conjunta de processos no conselho. Foi nesta ocasido que o CMDUA passou a
analisar projetos de grandes empreendimentos, aqueles “potencialmente geradores de
grande impacto urbano” (CASTELLO, 2015:114), os Projetos Especiais de
Empreendimentos de Impacto Urbano.

As Comissdes Técnicas sdo vinculadas a estrutura do Sistema Municipal de
Gestdo do Planejamento — SMGP, e podem ser de dois tipos, considerando seu objeto: a)
Comissdo Especifica, de carater permanente ou Comissdes de Andlise Urbanistica e
Gerenciamento, com possibilidade de ser integrada, também, por entidades externas.

Estavam, também, entre as atribuicdes do CMDUA, a possibilidade de aplicagado
do solo criado’®, destinando prioritariamente para a politica habitacional. Este ¢ um ponto
de integracao importante com as demandas do Or¢amento Participativo, pois tais recursos
podem ser destinados a atender demandas habitacionais através do Departamento
Municipal de Habitagdo — DEMHAB - do municipio.

O Conselho ja se consolidava na Secretaria Municipal de Planejamento. Esta
mudou denominagdo e estrutura ao longo dos anos, chegando a se denominar Secretaria

de Urbanismo, demonstrando a visdo sobre a temdtica urbana por parte dos governantes.

36 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=300
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Quadro 7 - Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental — 1999, atribui¢des,

composi¢do e

localizagdo administrativa

CMDUA (Lei 434/1999)*’ LC n° 488/2003** | LC n°646/2010
Zelar pela aplicacdo da legislacdo, propor e
opinar sobre a atualizagdo,
complementagdo, ajustes e alteragdes do XI — aprovar
PDDUA; promover debates sobre os planos critérios e
e projetos que incidam nas Regides de parametros para
Gestao do Planejamento; propor, discutir e avaliagio de
deliberar sobre os planos e projetos Projetos Especiais
relativos ao desenvolvimento urbano de Impacto Urbano
ambiental; receber e encaminhar para de 1°, 2° ¢ 3° Graus
Z:) discuss@o matérias oriundas de setores da
— sociedade; propor ao SMGP a elaboragao .
& de estudos;pinsl‘zalar comissdes para Nao ho}l ve
<E assessoramento técnico compostas por :(l)t;ragg:lgzss do | XIV —aprovar
E integrantes do CMDUA; zel.ar. pela Conselho planos de aplicagdo
E integracao de politicas sgtorlals que tenham : dos recursos do
S relagao com o desgnyqlwmento urbano Solo Criado de
&) ambiental do Municipio; propor a acordo com o
programagﬁq de investimentos com vistas a disposto nos ins. I a
assessorar a implantac@o de politicas de IX do Estatuto da
desenvolvimento urbano ambiental para o Cidade
Municipio; aprovar Projetos Especiais de
Empreendimentos de Impacto Urbano;
aprovar os estoques construtivos do Solo
Criado; propor critérios e parametros para
avaliacdo de Projetos Especiais Pontuais;
aprovar a metodologia para defini¢do do
valor do Solo Criado; aprovar os valores
semestrais do Solo Criado; aprovar os
planos de aplicacdo dos recursos do Solo
Criado destinados para o desenvolvimento
urbano, prioritariamente a politica
habitacional.
Membros: 25 Membros: 27 Membros: 28
- Presidente: Secretario de Planejamento - Presidente: - Presidente:
- Poder Publico: oito (seis municipal:seis, | Secretario de Secretario de
estadual: um e federal:um) Planejamento Planejamento
.9: - Entidades: oito (IAB-RS, Sociedade de - Poder Publico: | - Poder Publico:
o Engenharia do Rio Grande do Sul, nove nove
7 Sindicato das Industrias da Construggo (municipal:sete, (municipal:sete,
2 Civil, Sindicato dos Trabalhadores da estadual:um e estadual:um e
= Construcdo Civil, OAB-RS, ONG Cidade; federal:um) federal:um)
o Associagdo Brasileira dos Escritorios de - Entidades: oito | Entidades: nove
o Arquitetura; Sociedade de Economia) (permanece (Eleitas e ndo mais
- Representantes de comunidades: oito mesma acento fixo.
(um de cada Regido de Gestao do composicao e - Representantes
Planejamento) nimero) de comunidades:
nove (8
37 LC 434/2010
3% LC 488/2003
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- Representantes | representantes das
de comunidades: | RGP e 1

nove (8 representante do
representantes das | OP

RGPel

representante do
OP escolhido em
plenaria do OP

Fonte: Organizado pela autora.

No ano de 2003 ocorreu a 1* Conferéncia de Avaliagdo do Plano Diretor em
cumprimento ao PDDUA. O evento foi composto por seminarios, palestras, oficinas e
discussdes em Grupos de Trabalho. Entre as deliberacdes da conferéncia estava a revisao
da composi¢do do CMDUA. Atendendo a esta decisdo o prefeito Jodo Verle (2002-
2004)* publicou o Decreto n° 14.185 ampliando a composi¢do do CMDUA.

No ano seguinte a realizacdo da 1* Conferéncia de Avaliacdo do Plano Diretor, o
Partido dos Trabalhadores perdeu as eleigdes e assumiu o prefeito José Fogaca. Com isso,
a Administragdo Popular deixa o governo e assume a Governanga Solidaria Local. Todos
os problemas e falhas da AP foram minunciosamente estudados pela articula¢ao politica
da GSL e usados durante a campanha. Esta transi¢do voltara no item que trata sobre o
Orgamento Participativo.

A proxima discussdo sistematica sobre a revisdo do PDDUA volta a acontecer
em 2010. No contexto, o CMDUA passou a ter 28 conselheiros, conforme Quadro 5. A
Secretaria Municipal de Obras e Viagdo (SMOV) assumiu o lugar da Secretaria Municipal
da Producdo, Industria e Comércio (SMIC). Também foram incluidos representante do
Gabinete do Prefeito e outro representante da comunidade advindo do Orgamento
Participativo — Temadtica Organizagdo da Cidade, Desenvolvimento Urbano Ambiental.
Ingressou mais um representante das entidades de classe, o Sindicato dos Corretores de
Iméveis do Rio Grande do Sul (Porto Alegre, 2011).

Nesta composicdo ¢ importante destacar a participagdo do representante do
Org¢amento Participativo. Se identificou a auséncia de conexdo direta do OP com o
CMDUA, mas o caminho inverso ndo ocorreu, um representante do CMDUA no COP,
por exemplo.

Outro fator de destaque foi o fato da revisdo de 2010 retirar o assento permanente

que as entidades haviam conquistado desde o inicio da formagdo do CMDUA. A partir

39 Jodo Verle (PT) foi vice de Tarso Genro. Assumiu a prefeitura para que Tarso disputasse o governo do
estado.
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de 2010, todos os conselheiros dos segmentos ndo governamentais, precisam passar pelo
processo eleitoral. Ficou definido que cada segmento teria seu proprio processo €
calenddrio: representantes de comunidades, sdo eleitos nos Foruns Regionais de
Planejamento; as entidades subdivididas por area teriam processo eleitoral especifico;
representante dos governos, indicados por seus superiores; OP, escolhido em plenaria.

Tanto a participagdo do OP no CMDUA quanto a elei¢do de entidades
subdivididas (fragmentadas) j& dava sinais da forma como a GSL havia planejado tratar
a participacao popular.

Em 2010 também ficou definido através da Lei Complementar n° 660, de 07 de
dezembro de 2010%°, que os conselheiros passariam a receber gratificagdo pela presenga
em reuniodes, sob a forma de jetom.

As eleigoes, entdo, passaram a ocorrer a cada dois anos: em 2005, 2007, 2009,
2011 e 2013, 2015. No ano de 2017, sob o governo de Nelson Marchezan Junior ndo
houve elei¢do para conselheiros. Ocorreu somente no ano de 2018.

Quanto ao funcionamento do CMDUA este ocorre seguindo o regimento proprio.
Em 2010 foi acrescentado iten no regimento com as regras para que os representantes de
comunidades pudessem apresentar propostas de estudos prioritarios ou projetos para as
suas regides. O Capitulo V do regimento define todas as regras para tal. O prazo para
submissao das solicitagdes vai até o primeiro dia de julho. As propostas sao discutidas
pelo CMDUA e, em caso de aprovacdo, o Anteprojeto Executivo devera ser entregue em
secdo especial ao Prefeito e aos secretarios correspondentes (Porto Alegre, 2010).

Considerando que as reunides ocorrem semanalmente e o setor empresarial e
governo podem apresentar processos a qualquer momento, ha uma profunda desigualdade
de oportunidades imposta pelo regimento, que coloca os conselheiros comunitarios em
desvantagem. Se por um lado, abriu a possibilidade para as comunidades apresentarem
pautas no CMDUA, as condi¢des para que isso ocorra se tornaram proibitivas. Por outro
lado, o fluxo de projetos apresentados para aprecia¢do oriundos de demandas do governo
e de empreendedores tomam o tempo dos conselheiros relegando a segundo plano a
apreciagdo das propostas das comunidades, por outro, impossibilita que o proprio
conselho decida sobre as prioridades, pois ja estdo postas. O Quadro 8 ilustra o nimero

de propostas e regides envolvidas desde que o mecanismo foi implementado.

40 1.C 660/2010
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Quadro 8 — Propostas de estudos ou projetos urbanos prioritarios e respectivas Regides de Gestao

do Planejamento envolvidas

ANO PROPOSTAS APRESENTADAS REGIOES DE GESTAO DO
PLANEJAMENTO

2010 4 propostas RGP6, RGPS

2011 7 propostas RGP1, RGP2, RGP4, RGPS5, RGP7

2012 10 propostas RGP1, RGP2, RGP3, RGP7, RGPS,

OCDUA

2013 16 propostas encaminhadas. RGPI1, RGP2, RGP4, RGPS5, RGP6,
Obs: nao foram a votacdo, portanto, | RGP7, RGPS, IUA
nenhuma foi aprovada.

Fonte: CMDUA — 2017. Organizado pela autora.

A dinamica a que foi submetido o CMDUA a partir de 2010 provocou verdadeira
corrida pela aprovacdo de Projetos Especiais e outros vinculados aos programas federais
aos quais o municipio havia aderido. Tramitaram no CMDUA os projetos referentes aos
preparativos para a Copa do Mundo FIFA 2014, o projeto demarcacio de 40 Areas
Especiais de Interesse Social — AEIS para o Programa Minha Casa Minha Vida e outros
projetos publicos vinculados ao PAC.

Lembrando que a realizacdo da Copa nao se tratava exclusivamente de atividade
esportiva, mas de oportunidades de negocios, o poder publico estendeu oportunidades

para setor privado e indiretamente relacionados a Copa, conforme Quadro 9.

Quadro 9 — Programas, eventos e tipos de projetos que tramitaram no CMDUA a partir de 2010

PROGRAMAS/PROJETOS/ TIPO DE PROJETOS RELACIONADOS
EVENTOS
Minha Casa Minha Vida Areas Especiais de Interesse Social - AEIS

Publico - PAC da Copa
Privado - Copa do Mundo FIFA

Matriz de Responsabilidades
Estadio Beira Rio, Arena do Grémio “Lei do Gremio”

2014 (LC 610/2009)
Privados com apoio no periodo “Lei dos Hotéis” — (LC 666/2010) incluindo shopping,
Copa igrejas e ampliagdo de hospitais, clinicas médicas.

Elaborado pela autora.

O projeto das Areas Especiais de Interesse Social, apesar de ser um dos
importantes projetos aprovados no CMDUA, ocorreu sob fortes conflitos, sobretudo pela
localizagdo periférica e pelo fato de algumas areas terem sido gravadas em locais de

preservacao ambiental
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Tramitaram, também, neste periodo, outros projetos privados que receberam
apoio governamental através de flexibilizacdo de legislagao urbanistica. Desde a revisao
do Plano Diretor em 2010 havia a discussao para ampliacdo de estimulos a outros setores
da sociedade além dos clubes esportivos envolvidos com o evento. No pacote da Copa
foram incluidas flexibilizagdes que apresentavam vigéncia pré-estabelecida*!. A titulo de
exemplo, o Shopping Praia de Belas ampliou 9.600m2 de 4rea e ampliou em 360 vagas
no estacionamento beneficiado através da Lei Complementar 666/2010 (alterada pelas
LC 714 e LC727). A LC visava atender o caso especifico da Arena do Grémio, porém,
através do Art.9 da lei, foram estendidos os “estimulos concedidos a entidade esportiva,

a outros segmentos da vida urbana” (CASTELLO, 2015:129).

O CMDUA envidou todos os esfor¢os para aprovar os projetos com “selo Copa”
em tempo brevissimo. Havia uma narrativa dentro da administracdo publica que todos
deveriam se empenhar para que Porto Alegre fosse a cidade que melhor acolhesse a Copa.
O volume de trabalho justificou, por exemplo, o termo de parceria junto a CIERGS
(Centro das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul) para a elaboracdo dos projetos,
relacdo esta denominada por Baierle (2012) como “democracia direta do capital”. Neste
momento o conselho se consolidava como apenas mais uma etapa do processo de

licenciamento das obras (Figura 7).

41 «Art. 1° Ficam definidos os seguintes indices de aproveitamento para os terrenos nos quais se
tenha a finalidade de implantar projetos de reformas, adequacgdes ou ampliagdes de centros
esportivos, clubes, equipamentos administrativos, hospitais, hotéis, apart-hotéis, centros de
eventos, centros comerciais, shopping centers, escolas, universidades e igrejas, todos com
pedidos de aprovacédo protocolados perante a Administragdo Municipal até 31 de dezembro de
2012...”. LC 666 /2010
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Figura 7 - Fluxogama de tramitac@o de projetos na CAUGE — Comissao de Analise Urbanistica
e Gerenciamento.

DIRETRIZES
(60 dias uteis)
RECONSIDERACAO TR
DIRETRIZES
(60 dias Gteis) EIARIMA |
i EVU .
(60 dias Uteis)
—> CMDUA
HOMOLOGAGAO
PREFEITO
PROJETO TERMO
ARQUITETONICO - COMPROMISSO > CTAAPS

(120 dias)
FONTE: Prefeitura de Porto Alegre. EdificaPOA.

O caso do Estudo de Viabilidade Urbanistica da Arena do Grémio e do Estadio
Beira Rio sdo exemplos da rapidez com que o projeto foi analisado no CMDUA. O
processo da Arena do Grémio foi discutido e em duas semanas; do Estadio Beira Rio, no
mesmo dia em que foi apresentado ao CMDUA, conforme relata CASTELLO,
2015:116).

“Ja em relacdo ao Estadio Beira Rio, previamente definido como o
Estadio da Copa, a tramitacdo do EVU de edificaco, regularizacao e
cobertura foi ainda mais rapida. O processo deu entrada, foi apresentado
pelo arquiteto e o empreendedor, foi relatado, discutido, votado e
aprovado, tudo em um tnico dia, 08/06/2010”.

O conjunto de processos da iniciativa privada beneficiados pela flexibilizagao da
lei foi composto por 16 projetos com impacto de nivel 2, portanto, todos precisaram ser
analisados pelo CMDUA e se somaram a urgéncia de outros 18 projetos vinculados a
Matriz de Responsabilidades ou COPA especificamente.

Os empreendimentos que tramitaram no CMDUA beneficiados com a LC 66/2010

e alteragdes encontram-se no Apéndice B.
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Para além dos projetos mencionados anteriormente, os conselheiros deveriam dar
conta de todos os demais relacionados a dindmica rotineira da cidade. Neste momento,
houve um recorte muito claro nas competéncias do CMDUA: as prioridades estavam
assentadas sobre os Projetos Especiais.

O poder publico e iniciativa privada pressionavam para acelerar o ritmo de
trabalho do conselho. Os debates nas reunides deveriam ocorrer com celeridade, para isso
o tempo de fala dos conselheiros aconteciam de forma limitada. Inumeras reunides
ocorreram sem que os membros do conselho tivessem conhecimento do contetido da
pauta que seria discutida ou mesmo se apropriar adequadamente do processo. No ano de
2013, por exemplo, das 53 atas de reunides regulares ocorridas, apenas 11 pautas foram
divulgadas e publicadas com antecedéncia. Este fato impedia os conselheiros de levar
para discussdo com as comunidades envolvidas e com os Foruns de Gestdo e
Planejamento. Os projetos ndo levaram em conta o acimulo de discussdes que o conselho
havia desenvolvido, tampouco o conhecimento dos conselheiros sobre os temas em suas
regides (Ata 2525/2012).

Exemplo emblematico foi o caso do Parque do Gasdmetro. O parque foi gravado
no Plano Diretor de 2010 a partir das discussdes da comunidade e conselheiros do Forum
da RP1 no CMDUA no processo de revisdo do PDDUA. A proposta previa a ligagao entre
duas pracas a Orla do Guaiba, trecho proximo a usina do Gasémetro. Porém, separando
as pragas da orla estd a Av. Jodo Goulart. Para que as pracas fossem interligadas a orla
seria necessaria a constru¢do de uma passagem subterranea no trecho. Isto possibilitaria
a implementagdo de uma esplanada de grama, na parte superior, atendendo ao plano de
mobilidade e acessibilidade, facilitando o acesso de pedestres, sobretudo idosos, criangas
e cadeirantes. Desta forma, toda a malha de ruas e Rota do Pedestre do Centro Historico
teriam um local de convergéncia para acesso a Orla sem necessidade de atravessar

avenida.

Este foi um projeto que recebeu muitas adesdes de movimentos, grupos e
parlamentares. Porém, quando o governo municipal elaborou os projetos no contexto da
Copa, ndo levou em consideragdo a proposta dos moradores no trecho da Av. Jodo
Goulart. Ocorreu o alargamento da avenida, a instalagdo do Parque do Gasdmetro em area
menor do que haviam proposto inicialmente, conforme Figura 8, e promoveu o corte de
115 arvores no local previsto para o parque. Ou seja, implementou um modelo de cidade

totalmente contrario do que a populagdo defendia.
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Figura 8 — Material de divulgagdo dos movimentos sociais que defendiam Parque do Gasémetro
em area contigua entre pragas ¢ orla do Guaiba.
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Fonte: Movimento Amigos da Rua Gongalo de Carvalho*?, 2014.

Figura 9 — Localizagdo da interveng@o proposta pelos movimentos sociais e planta de situagao
da obra de Duplicacao da Av. Edvaldo Pereira Paiva, Trecho 4.
Area de Intervencéo proposta pelos movimentos sociais para o Detalhe do Memorial Descritivo do Projeto

Parque do Gasdmetro Geométrico. Duplicagédo da Av. Edvaldo Pereira
Paiva - Trecho 4, onde se situa a Av. Jodo Goulart

JAGAC

Fonte: Modificado do Memorial Descritivo — Projeto Geométrico. Portal da Transparéncia Porto Alegre.

42 http://goncalodecarvalho.blogspot.com/2014/05/prefeito-sanciona-os-limites-do-parque.html
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Observa-se com isto, que a discussdo pretérita realizada pelos conselheiros,
delegados e movimentos sociais foi solenemente ignorada. Os governos tentavam mediar,
aplacar os conflitos, negociar ou somente ouvir as reclamagdes. Tudo ja havia sido

aprovado.

Muitos Grupos de Trabalho foram criados. Desde grupos para pensar o
embelezamento da cidade, até para definir limites de parques, como o caso do Parque do
Gasometro. Em todos eles o governo municipal tentava incluir membros da comunidade
para dar um verniz de participagdo. A qualquer divergéncia dentro dos GTs, adotava a
estratégia de realizar reunides chamando os membros individualmente, assim, deixava de

fora os que contestavam ou contrariavam qualquer proposta do governo.

Por um lado, o governo teve habilidade politica para trazer para perto liderangas
com quem poderia contar para implementar os seus projetos, mesmo que para iSSO
promovesse fraturas nas comunidades e movimentos. Por outro, as noticias de aprovacdes
de projetos provocavam indignacdo em ampla parcela da populagdo. Inumeras
Audiéncias Publicas foram provocadas pelos moradores porque o governo ndo os recebia

para ouvi-los.

Os Movimentos Sociais sempre querem o didlogo com o executivo
municipal, mas a nossa realidade € outra. O executivo divulga querer
dialogar mas se furta disso, quer apenas impor sua vontade, sem
dialogos, sem ouvir as opinides contrarias, mesmo que ao arrepio da
LEI (CARDIA, 2013)*

Grupos foram se organizando: “Coragdes que Batem nas Arvores”, “Anita Mais
Verde”, “Comité Popular da Copa”, “Quantas copas por uma Copa?”, “Defesa Publica
da Alegria”, “Cais Maua de Todos”, “Ocupa Cais Maua”, “Ocupa Arvores”, “Chega de

b
Demolir Porto Alegre”, “Pare na Luciana”, entre outros (os dois ultimos vinculados a
b
defesa de patrimoénio historico e cultural). A realizagdo da Copa mesclava pautas e o foco
de quem deveria ser criticado ou responsabilizado. Um dos aspectos em comum entre 0s
movimentos foi o fato de todos questionarem projetos que tramitaram e foram aprovados

no CMDUA.

Ao mesmo tempo que questionavam o modelo de cidade, também criticavam e
lutavam contra violagdo de direitos humanos vinculados a questdo da moradia. As

violagdes provocadas nos processos de remogdes geraram, inclusive, dentincias junto as

43 https://poavive.wordpress.com/2013/02/17/isso-e-coisa-de-meia-duzia/
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instituicdes nacionais e internacionais de defesa de direitos humanos. Todos os meios e
instrumentos possiveis foram usados para evitar violagdes de direitos, inclusive acordos
internacionais aos quais o pais ¢ signatario. Mas a fragmentagdo comunitaria,
aproximando ao governo liderangas que legitimavam o processo, foi suficiente para levar

adiante os projetos do governo.

A “liberacdo de area” (termo utilizado pelos técnicos de governo e construtoras)
para implantac@o de obras publicas para a Copa do Mundo mexeu diretamente com a vida
de 4.516 familias - aproximadamente 13 mil pessoas. (Siqueira, 2015). A questdo da
moradia atingiu sobretudo os mais pobres; moradores de classe média que estavam na
area de influéncia de obras e viviam na cidade formal, receberam indenizagdes que,

aparentemente, ocorreram de forma satisfatoria, sem protestos).

No entanto, os cortes de arvores e o fato de ndo terem sido ouvidos, mobilizou
fortemente a classe média da cidade. Mesmo Porto Alegre ter um forte ativismo, ainda
surpreendia algumas pessoas. Em Audiéncia Publica sobre obras de mobilidade na
Camara de Vereadores, um vereador perguntou: “Do que reclama essa gente? Tem um
volume enorme de investimentos acontecendo na regido onde eles vivem!”. Aquelas

pessoas questionavam o modelo de cidade, mas sobretudo, a auséncia de participacao.

Em que pese as diferencas de pautas e repertorios de agdo entre movimentos de
moradia e outros que emergiram nesse periodo, havia apoio mutuo, sobretudo em relagao
a permanéncia de familias de baixa renda morando em ocupagdes de areas centrais da
cidade.

Sintetizando, os projetos aprovados atingiam aspectos que a populagdo de Porto
Alegre mais se orgulhava: a inversdo de prioridades*, a participacdo*® e a arborizagio
urbana® . Este foi o periodo que mais claramente a populagdo vislumbrou a forma de
atuacdo do governo municipal e a forma como se relacionava com liderancas e o
CMDUA.

Ap6s a realizagdo da Copa, os movimentos seguiram mobilizados por outras
pautas (transgénicos, combate agrotoxicos, meio ambiente estadual), se reestruturaram

em coletivos para olhar toda a cidade e ndo somente algumas regides. Também decidiram

4 https://www.youtube.com/watch?v=23bKey3aZ4U

4 https://www.sul21.com.br/cidades/2013/10/em-clima-de-tensao-e-criticas-audiencia-debate-
revitalizacao-da-orla-do-guaiba-em-porto-alegre/

46 https://www.sul21.com.br/noticias/2013/05/em-nova-marcha-manifestantes-gritam-nas-ruas-contra-o-
corte-de-arvores/
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entender como o0s processos tramitavam no interior da prefeitura. O projeto de
revitalizagdo do Cais Maua desafiou outra forma de olhar para o problema, mais técnico
e voltado para acdes judiciais, além de mobilizagdo de rua. Reporta-se a este movimento
pois foi o projeto que levou os movimentos ndo institucionalizados a retomar as a¢des de
protesto dentro do CMDUA.

Ap6s longa analise das condigdes contratuais, ambientais e legais referentes ao
projeto apresentado pelo Cais Maud, movimentos entregaram documento e se
pronunciaram no CMDUA alertando para as ilegalidades contidas no processo que
estavam votando. No dia 01 de novembro de 2016 ocorreu a votacdo. Apenas dois
conselheiros votaram contra o processo € um se absteve. Neste momento ficou claro que
era necessaria mobilizacdo para discutir a composicdo do conselho. De fato, alguns
conselheiros ndo tinham idéia do significado de participar de conselho e menos ainda de

gestdo democratica da cidade.

“(...) advogado do ramo imobiliario e engenheiro civil, costumava
frequentar os Orgdos municipais. Achava que alguns processos
poderiam ser simplificados. ‘“Pensei que poderia contribuir com
sugestoes e concorri ao Conselho”, diz, “Nem sabia como funcionava.
Cheguei no escuro e acabei eleito.”. E conselheiro de uma das oito
regides de Planejamento e seu mandato ¢ de dois anos.” (PORTO
ALEGRE, 2016).

Ap6s a aprovacao do Estudo de Viabilidade Urbanistica do projeto Cais Maua,
os movimentos entenderam a necessidade de realizar debates sobre Plano Diretor, a

gestdo democratica e mobilizar para nova elei¢do que ocorreria em setembro de 2017.

4.1.5 O CMDUA SOB GOVERNO DE NELSON MARCHEZAN JUNIOR

A primeira acao do Prefeito Nelson Marchezan Junior apds assumir a prefeitura
de Porto Alegre em 2017, foi a reestruturagdo administrativa a qual envolveu o setor de
planejamento urbano. A partir da nova gestdo, o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental passou a integrar a Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Sustentabilidade. Esta secretaria ¢ resultado da fusdo da Secretaria de Meio
Ambiente e parte da Secretaria Municipal de Urbanismo.

O tempo transcorrido para adequar a nova administragdo também levou a demora
no inicio do processo eleitoral do CMDUA. A eleigdo deveria ter acontecido no més

de setembro de 2017, mas o poder publico s6 abriu processo eleitoral em 27 de dezembro
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do mesmo ano, através de edital de Convocagdo para Eleicao do Biénio 2018-2019. O
processo eleitoral iniciou na data de publicagdo do edital (dezembro) e a tltima votagdo
nas regides ocorreu no dia 23 de abril de 2018. Entre os eleitos, estavam representantes
de entidades e movimentos que vinham atuando em Porto Alegre ao longo dos ultimos
anos e que acompanharam o CMDUA como outsiders. Apesar do empenho em realizar
mobilizagdo para as eleigdes em todas as regides, em uma delas, no Extremo Sul de Porto
Alegre, houve apenas quatro pessoas inscritas: dois suplentes, um conselheiro e um
delegado. Com isto, foi inviabilizada a formag¢do de um Foérum de Planejamento,
conforme deveria ocorrer.*’

Alem do processo ter ocorrido fora do tempo normal, ocorreu demora em dar
posse aos novos conselheiros. Isto incomodava quem ainda estava no conselho e aqueles
que aguardavam entrar, pois processos seguiam sendo discutidos e votados. A posse foi
marcada para o dia 06 de junho de 2018 e cancelada sem qualquer justificativa do
executivo. Neste interim o executivo publicou em edi¢do extra do Diario Oficial, no
dia 15 de junho de 2018, o Decreto N°20.013 que “Determina a organizagao e a estrutura
do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA) e revoga o
Decreto n® 16.836, de 25 de outubro de 2010. ”. Ou seja, oito anos apds a edi¢ao do ultimo
regimento interno do CMDUA o Prefeito decretou mudancas no funcionamento antes
mesmo de dar posse aqueles com os quais deveria discutir as modificagdes. Cabe lembrar
que 1/3 da composi¢ao do Conselho ¢ formada por representantes do governo, dos quais
sete sdo técnicos do Municipio, servidores indicados pelo proprio governo municipal e
nem mesmo eles foram considerados. A edi¢do do decreto foi bastante questionada e ja
era um indicio de que o novo prefeito ndo considerava o CMDUA como o lugar
consagrado para o debate sobre o proprio funcionamento do Conselho.

Entre as mudangas apresentadas pelo executivo, o horario das reunides que
passariam do turno da noite para o periodo da tarde, inviabilizaria a participagao de varios
conselheiros, inclusive criando constrangimento aos proprios representantes do
municipio, pois haviam choques de agendas entre o desempenho das funcdes

administrativas (reunides, audiéncias em outras instituigdes) ¢ as reunidoes do CMDUA.

47 Somado a isto, a conselheira eleita também acumulava a fungdo de membro da Coordenagdo do
Conselho do Orgamento Participativo. As agendas ndo eram compativeis e julho de 2019 houve
necessidade de realizar outro processo eleitoral apenas para esta regido. Desta vez, com numero
maior de delegados no Forum.

118



Foi somente em 25 de junho de 2018 que ocorreu a reunido de posse e inicio dos
trabalhos da nova gestdo 2018-2019. Pela primeira vez aconteceu sem cerimonia de posse
demonstrando desinteresse pelo Conselho. Nao houve periodo de transi¢do para
apropriacdo das discussdes em curso. As pautas chegaram no conselho, pré-determinadas
pelo governo, sem que os conselheiros pudessem discutir a forma de definicdo das
mesmas ou prioridades.

Os conflitos gerados pela imposi¢ao do governo, levou a uma A¢ao Civil Publica
junto ao Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul na tentativa de restituir o
horario de reunides para o turno da noite. O Ministério Piblico deu decisdo favoravel ao
executivo.

Além do decreto de funcionamento do CMDUA, o governo também decidiu
modificar o regimento interno, unilateralmente. Os novos conselheiros se reuniram,
discutiram, apresentaram propostas, mas ndo foram aceitas. Em reunido com
representante da prefeitura e com Secretario da SMAMS (presidente do conselho), este
reiteradamente justificava as mudancas mencionando maior agilidade “as pautas da
cidade”. Foi para votagdo e prevaleceu a proposta do governo.

Entre as mudangas, estava o tempo de fala dos conselheiros que passou a ser
definido pelo presidente*®. Novamente um ato autoritario, pois 0 menor tempo de fala
compromete a qualidade das discussdes sobretudo em relagdo a processos complexos que
demandavam andlises detalhadas e debates. Novamente a “agilidade as pautas da cidade”
era evocada, o que queria dizer, pautas dos empresarios, pois 0s processos t€ém origem
eminentemente no setor privado e mercado imobilidrio.

Outro aspecto dizia respeito ao tempo de divulgacdo das pautas das reunides.
Novamente as pautas passaram a ser divulgadas apenas com dois dias de antecedéncia da
reunido.

A desconsideragao com o conselho ndo foi exatamente uma novidade no governo
Marchezan Junior. Logo no primeiro ano de mandato o governo municipal apresentou
Projeto de Emenda a Lei Organica n° 09/2017, na Camara Municipal de Porto Alegre,
com proposta de modificagdo referente aos conselhos municipais.

Esta acdo foi denunciada pelo Forum Municipal dos Conselhos da Cidade, pois
entende que se trata do “desmonte do controle social e da gestdo democratica em Porto

Alegre. A alteracdo no caput do art. 101 da Lei Organica do Municipio, referente aos

48 http://dopaonlineupload.procempa.com.br/dopaonlineupload/2758 ce 245728 1.pdf
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conselhos, retira parte do texto que determina “cujas normas gerais sdo fixadas em Lei
Complementar” e incluindo o termo: “no que couber”. Segundo o FMCC, entendem que
o ato de modificar a Lei Organica pode retirar a “necessidade de regulamentacao por lei
complementar e remete os conselhos a lei ordinéria, que ndo exige maioria absoluta para
aprovagao e sim, quérum simples; e a expressao “no que couber” possibilita ao Executivo
definir autoritariamente as competéncias dos Conselhos.”*

Como reacdo, os conselhos municipais empreenderam uma série de agdes com o
intuito de defender o controle social e a gestdo democratica, como Audiéncia Publica,
instalacdo de frente parlamentar, a¢des junto Ministério Publico, eventos, etc.

E emblematica a declaragdo proferida pelo Prefeito Marchezan Jr. em evento.
Segundo o prefeito:

“..cabe ao setor empresarial, aos politicos e a imprensa realizar as
reformas necessarias no municipio, no Estado e no pais. Nao serd
ninguém mais do que a elite da comunicagdo, a elite empresarial e a
elite politica que fardo as reformas tao necessarias. Delegar isso ao ‘seu
Jodo’ e a ‘Dona Maria’ ¢ irresponsabilidade”, disse.”50

Com esta declaragdo, os movimentos sociais € populacdo ja tiveram uma
sinalizagdo de como seria tratada a participacao popular em Porto Alegre a partir de 2017.
As agdes do governo de Nelson Marchezan Junior, também provocou um novo tipo de
lutas urbanas: se converteram em lutas no plano institucional e legal. No interior do
CMDUA, alguns conselheiros conseguiram impor um novo padrao de debates, pautado
pelo rigor na analise dos processos, fato que desagrada, sobremaneira, representantes do
governo e empresarios. Se ainda ndo possibilita melhores resultados na votagdo dos
processos, tem tido, ao menos, efeito pedagogico.

Em relagdo aos tipos de processos que sdo analisados uma caracteristica chama
atencdo. Diferente dos projetos do periodo de 2010-2014 que tramitaram no CMDUA,
mas que foram implementados e bem ou mal, existe uma materialidade no espago urbano,
alguns processos relacionados a grandes projetos chamam aten¢do pelo prazo da
implementagdo. H4 processos complexos que demandam muito tempo de analise dos
conselheiros ou mesmo existem condicionantes prévios para que o projeto possa ser

implementado. No entanto, o poder publico segue cobrando agilidade como se fosse dele

49 Carta aberta em defesa do controle social e da participagio popular nas politicas publicas de porto
alegre. https://coletivocidadequequeremos.files.wordpress.com/2017/08/carta-aberta-em-defesa-do-
controle-social-e-da-participaccca7acc83o0-popular-nas-policc8 I ticas-pucc8 1blicas-em-poa-1.pdf
SOhttp://www?2.portoalegre.rs.gov.br/portal pmpa novo/default.php?p noticia=999193875& MARCHEZ
AN+DESTACA+A+IMPORTANCIA+DAS+REFORMAS+EM+EVENTO+DA+AGAS
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proprio. Estes sdo os casos do Projeto Bairro Aeroporto, cujo empreendedor ¢ o Fundo
de Investimento Phorbis, e o empreendimento imobiliario do Sport Clube Internacional.

O Projeto do Bairro Aeroporto trata-se de um empreendimento proximo ao
Aeroporto Internacional Salgado Filho, de alto padrdo com 816.000m2 de éarea
construida, que prevé 40 edificagdes ocupando sete quadras e com previsdo de ocupagao
de mais de quarenta mil pessoas. O prazo declarado para a implementacdo ¢ de 15 anos.
Além de detalhes da obra, como a instalagdo de passarelas elevadas ligando os edificios,
também citou que o investidor ficard com 50% do empreendimento. Os detalhes do
empreendimento chamaram atencdo dos conselheiros que se dividiam em perguntas
voltadas para o prego das unidades, a fonte de recursos, o nimero de empregos e partiam
para o questionamento sobre as contrapartidas. Um deles, no entanto, resgatou a
fundamentagdo que aproxima ao planejamento urbano.

A solicitagdo se tratava de uma mudanga profunda no Plano Diretor. A alteracao
de uma area de uso industrial (cujo loteamento ocorreu para esta finalidade) para uso
residencial. O debate, portanto, deveria residir no planejamento urbano. Partir para
discussdo de contrapartidas ¢, como diria Baierle, “uma forma de negociar a rendi¢do.”.

Além disso, o empreendedor informa que o empreendimento pretende ser um
“revitalizador da area” (Ata 2777, 2018). Ou seja, quanto maior agilidade na aprovagao
dos processos e obten¢do do licenciamento, mais rapidamente poderd o empreendimento
poderd entrar no mercado financeiro além de apostar na renda em potencial, como indica

Neil Smith:

La diferencia potencial de renta viene producida, principalmente, por la
desvalorizacion del capital (lo cual disminuye la proporciéon de renta
del suelo disponible para ser capitalizada) y también por la expansion y
el continuo desarrollo urbano (que historicamente han hecho aumentar
la renta potencial del suelo en las zonas urbanas deprimidas). (SMITH,
2012:126).

O caso do empreendimento do Sport Clube Internacional, por outro lado, trata da
implantacdo de duas torres com o intuito de colocar no mercado imobilidrio. O processo
tramita no CMDUA, porém ndo tem autorizagdo do poder publico para usar a terra com
esta finalidade.

No ano de 1956 a prefeitura de Porto Alegre publicou a Lei Municipal n® 1.651

onde transfere uma 4rea ao Sport Clube Internacional para que implementasse uma “praga
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de esportes”. O clube providenciou a drenagem, aterro e implementou o Estadio Beira
Rio.

A Lei 6150/1988 alterou o Art 2° ¢ mudou a redacdo. Neste caso ficou
determinado que o Internacional ndo poderia utilizar a area “para outro fim, ressalvada a
implementagdo de equipamentos e comércio de apoio ao fortalecimento de recursos
financeiros para a entidade esportiva.”. Em 2017, o clube solicita 8 PMPA autorizagao
para implementar empreendimento imobiliario para comercializacdo e em 2018 o Prefeito
Nelson = Marchezan Jr  protocolou na  Camara Municipal de  Porto
Alegre processo 01110/18 solicitando mudanca na redacdo da Lei para que possibilitar
“a realizacdo de empreendimento imobiliario”. No entanto, o processo de Estudo de
Viabilidade Urbanistica, fase final para licenciamento, ja se encontra em votagdo no
CMDUA. Ou seja, antes mesmo de saber se ¢ possivel implementar o empreendimento,
o processo toma o tempo e a dedicagdo do conselho que trata do Plano Diretor.

Um fato importante em relagdo ao projeto do clube, diz respeito a mobilizagado
feita pelo empreendedor chamando conselheiros representantes das comunidades para
apresentar o projeto e discutir contrapartidas. Apds a reunido, o projeto e a relagdo de
contrapartidas foram divulgados na imprensa. Ocorre que, segundo a Procuradoria Geral
do Municipio, ndo héa regulamentacio de contrapartidas no municipio.

Outro aspecto relacionado a este empreendimento diz respeito a localizagdo. O
clube situa-se exatamente onde ocorreram grandes investimentos em mobilidade urbana
no periodo da Copa de 2014. Ou seja, houve uma valoriza¢ao da area com infraestrutura
publica possibilitando ampliar a renda que agora podera ser apropriada pelo clube.

Esta ¢ a segunda situacdo em menos de 10 anos envolvendo o Sport Clube
Internacional onde o clube se vale de acdes do poder publico para viabilizar seus negdcios
imobilidrios. A venda da area onde localizava-se o antigo Estadio dos Eucaliptos (antiga
sede do Sport Clube Internacional), encontra-se neste contexto. Apds a inauguragdo do
Beira Rio, em 1969, o Estadio dos Eucaliptos foi praticamente desativado. Proximo de
ser vendido em 2010, o Eucaliptos nada mais era do que um grande vazio urbano que
cada vez mais se valorizava com o reflexo do cendrio econémico do pais naquele
momento.

A reforma do estadio para sediar jogos da Copa de 2014 foi a justificativa para
vender a area do Eucaliptos. A publicidade em torno da venda da area provocou uma
verdadeira corrida especulativa. Quando encontrou comprador, o negocio s6 foi

concretizado apés o CMDUA aprovar mudangas no Plano Diretor referentes aos indices
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construtivos e posterior publicacdo da Lei Complementar 608/2009, também conhecida
como Lei dos Eucaliptos. O Quadro 9 mostra as principais modificagdes referentes aos

indices e a Figura 10 mostra a situacdo da area logo apds o negécio foi concretizado.

Quadro 9 - Principais modifica¢des do Plano Diretor apresentadas na Lei dos Eucaliptos

Antes Depois

Indice 1,3 com possibilidade de solo criado em Indice 1,9 com solo criado com limite até 3,0
até 2,0

Altura méxima de 18m (seis andares) Altura méxima de 33m (11 andares)

Taxa de Ocupagdo: maximo 75% de ocupag@o do | Taxa de Ocupacdo: 90% para a base ¢ 75%
lote para a torre.

Incremento de 50% na capacidade construtiva

Fonte: Lei Complementar 608/2009

Figura 10 - Imagem publicitaria da empresa compradora da area do Estadio dos Eucaliptos.

As regras urbanisticas aprovadas para o empreendimento e apresentadas no
Quadro 9 sdo as mesmas que se aplicam para eixos principais e avenidas largas. Como se
observa na Figura 10, isto ndo se aplica para areas onde se localizava o vazio urbano. No
entanto, foi autorizado pelos vereadores resultando em um empreendimento composto
por sete torres, de onze andares cada uma.

O que salta aos olhos ¢ o fato de a area ter se constituido por muitos anos como

reserva de terra. Mesmo que o clube possa alegar que estava uso (e de fato estava sendo
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usado) com algum tipo de atividade no local, a renda ndo era suficiente. Somente quando
o salto na acumulagdo foi suficiente para provocar uma mudanca substancial nas contas
do clube associado com a renda do empreendedor imobiliario ¢ que o negocio foi
concluido e o clube se desfez do terreno. Na realidade, o clube vendeu a terra, uma vez
que as benfeitorias foram arrasadas para dar lugar ao condominio.

Associado a ampliacdo da densidade de ocupagdo do terreno para além da
capacidade legal estabelecida para o bairro, levou a sobrecarga dos servigos publicos e
redes de saneamento e energia elétrica, além de uma valorizagdo dos imoveis,
encarecendo a moradia no seu entorno. Exemplo disso ¢ o empreendimento Eseenci
Menino Deus’!, de oito pavimentos, localizado ao lado do Grand Park Eucaliptos. O
prédio inaugurado no inicio de 2019 apresenta unidades de apartamentos em fase de
comercializa¢do, cujos precos atingem mais de 3 milhdes de reais. Este exemplo
demonstra que o mercado, articulado com o Estado, trabalham habilmente com o tempo,
o0 espaco e a politica. No entanto, o fator localizagdo e caracteristicas construtivas sao os
ingredientes principais que justificam os pregos. Proximidade aos parques, as obras de
mobilidade urbana financiadas pelo PAC, ao shopping center ampliado com
flexibilizacdo da LC 666/2013 e a Orla do Guaiba. Conforme ilustra as Figura 11,

divulgado pela empresa.

Figura 11 - Elementos de localizagdo que agregam valor ao empreendimento imobiliario.
' ‘ | 8 :

1 *

Fi i
_11 ’ 3 T

e =

Fote: Material de ivulgaqﬁo da incoorora GND Incorporadora.
Observa-se, assim, que as caracteristicas do Plano Diretor relacionadas ao
planejamento estratégico, que atende a dindmica e ritmos “da cidade”, fatores que
possibilitam que semanalmente o Plano Diretor possa ser modificado, foram muito bem
trabalhadas pelo CMDUA e legislativo (lugar da democracia representativa). Porém, os

resultados levam as desigualdades socioespaciais, encarecem a terra e demais imoveis.
Ao poder publico cabe incidir de forma a diminuir as desigualdades, regular o

preco da terra, implementar o IPTU progressivo no tempo, regulamentar Estudo de

5! http://eseenci.com.br/hotsite/
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Impacto de Vizinhanga, bem como outros mecanismos de cobranga do cumprimento da
fungdo social da propriedade. Ao CMDUA cabe voltar a discutir os instrumentos do
Estatuto da Cidade, a defesa da implementacdo e aplicagdo desses mecanismos. Se o
preco da terra tivesse sido regulado, em Porto Alegre, seria bem provéavel que o municipio
teria conseguido adquirir terra melhor localizada para implementar as Areas Especiais de
Interesse Social. Aqui, mais uma vez lembra-se que a localizagdo também implica em
mais ou menos tempo. O mercado da localizacdo também inclui o tempo (Lefebvre,
1976): morando perto ou longe, o trabalhador terd mais ou menos tempo para fazer um
curso, de convivio e relagdes familiares e sociais.

O comportamento do conselho a partir do PDDUA ¢ verificado em outros locais
do pais. Tatagiba (2002) considera como assimetrias no interior dos conselhos, ligadas a
sua composi¢do, ¢ a dificuldade do poder publico partilhar o poder, mantendo e
acentuando o controle. S3o as principais criticas aos resultados do funcionamento dos
conselhos considerando seus potenciais.

Observa-se, no entanto, no caso de Porto alegre, que esse controle ¢ muito mais
acentuado na gestdo do Prefeito Nelson Marchezan Junior. Ha continuidade a forma de
funcionamento da Governanga Solidaria Local, porém com seu aprofundamento, pois
ataca diretamente a regulamentacdo, impondo distanciamento, afastando o debate. Apesar
de ndo existir a pressdo imposta por algum cronograma como no periodo que precedeu a
Copa do Mundo ou prazos para acessar programas como o Minha Casa Minha Vida e
PAC, o governo segue imprimindo poder, definindo regras, horarios, prazos e priorizando
as pautas oriundas do setor empresarial.

Apesar do esforco de alguns conselheiros no sentido de tentar apresentar pautas
mais urgentes das comunidades, como debate sobre Habitacdo de Interesse Social em
imoveis publicos, ndo hé espago na pauta oficial. Pelo contrario, ¢ explicita a prioridade
as pautas que considera da cidade, como se a Unica expressdo urbana com direito a
produzir cidade ocorresse a partir do setor empresarial.

No cendrio mais recente, o conselho tem analisado e aprovado processos que
compdem planos de negdcios que, possivelmente, nem saiam do papel, a exemplo do caso
Cais Maua. O argumento recorrente por parte de alguns conselheiros representantes de
comunidades que votam favoravel a tais processos, estd na oportunidade de criagdo de
novos postos de trabalho. No entanto, a justificativa ja ndo cabe para estes casos, pois nao

ha certeza de que o processo se transforme em um empreendimento, de fato.
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Por outro lado, ha questdes urgentes na cidade para ser tratada pelo CMDUA além
dos instrumentos citados anteriormente. O monitoramento da aplicacdo dos fundos
vinculados ao Solo Criado e o debate interno no conselho sobre a regulamentacio das

contrapartidas sdo exemplos.
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4.2 0 ORCAMENTO PARTICIPATIVO (OP) - UMA GRANDE EXPERIENCIA

O Orgamento Participativo implementado em Porto Alegre no ano de 1989 ¢ um
mecanismo de participagdo popular que possibilitou a distribuicdo de poder entre a
populacdo na definicdo do orcamento publico. Na sua esséncia, 0 OP ¢ orientado por trés
principios basicos: a) todos os cidaddaos podem participar; b) a participagdo ocorre através
da combinagdo entre democracia direta e representativa orientada por um regimento
proposto por todos; c) recursos sdo alocados através de métodos objetivos combinando
critérios gerais, critérios técnicos (Santos, 2008) e regionais. O funcionamento desse
mecanismo propiciou o ambiente ideal para o exercicio da democracia envolvendo um
grande nimero de cidaddos e cidadds. Ao todo, 358.122 credenciamentos foram

realizados ao longo da histéria do OP em Porto Alegre, conforme Figura 12.

Figura 12 — Numero de Participantes no OP — 1990-2018

Numero de participantes no Orgcamento Participativo
1990 - 2018
Total: 358.122 Credenciamentos
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Participantes 976369761107963118101119136168153185133116132143115143145151143150161165175206116 0 683

Fontes: Baierle, 2009; Porto Alegre, 2016; Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura de
Porto Alegre, 2018. Obs: No ano de 2017 ndo ocorreram assembleias

O Org¢amento Participativo passou por inumeras modificacdes ao longo do tempo
em Porto Alegre, mas manteve as principais caracteristicas em relagdo a estrutura e
processo. A mesma designacdo ¢ adotada em diversos outros locais, nacional e
internacional, com caracteristicas distintas entre si. No ano de 2018 foi estimado que
haviam entre 7.059 e 7.671 experiéncias de Orcamento Participativo, distribuidas por
cinco continentes. A Europa lidera estes nimeros, apresentando entre 3.452 e 3.601
experiéncias; seguida pela América Latina e Caribe com 2.438 — 2.700; Asia: 374 — 875;
Africa: 350 - 400 e América do Norte: 75 — 80 (Dias, 2018).
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Sintomer (2011) propde um conjunto de caracteristicas a partir de uma “defini¢cao
fundamentalmente metodoldgica” (SINTOMER, 2011:18) e com objetivo de possibilitar
a analise de ampla gama de experiéncias, sobretudo na Europa, mas que pode-se utilizar
aqui, pois a experiéncia de Porto Alegre foi referéncia as demais. Sdo elas: a) a dimensao
orcamentaria deve ser discutida publicamente; b) deve se dar na escala da cidade e ndo
de bairro; c) deve ser repetido periddica e sistematicamente; d) deve incluir alguma forma
de deliberacdo publica em assembléia; f) os dinamizadores da iniciativa devem prestar
contas sobre os resultados (Sintomer, 2011).

Em Porto Alegre, basicamente o Orgamento Participativo ¢ estruturado em dois
grandes segmentos: o Estado (representado aqui pelo governo municipal) e a sociedade
civil (populagio, delegados e conselheiros). E nesta relagio que se evidenciam praticas
da democracia representativa e participativa e a articulagdo entre elas. Destaca-se, no
entanto, que esta relacdo se reveste de complexidade. Apesar de serem claramente
identificaveis as estruturas governamentais e da sociedade, os limites das agdes que
ocorrem entre o Orgamento Participativo e o Estado ndo sdo visualizados facilmente.

Da mesma forma como membros do conselho ou delegados transitam nas
estruturas do governo, o governo também transita nas comunidades em determinadas
ocasides ou através de suas equipes que atuam nos equipamentos administrativos
instalados dentro das ROPs.

Além desses espagos fluidos, os discursos sofrem alternincia. Por vezes

liderangas se sentem governo - “Nds somos 0 governo™>?

- a ponto de se sensibilizarem
com a crise econdmica apresentada pela administragdo publica em 2017 e concordarem
em suspender o Ciclo do OP naquele ano, por exemplo. Outras vezes, representantes do
governo se apresentam nas comunidades como se fossem “um deles” (morador), em
alguns casos com tal intimidade que chega a se assumir como vitima da ndo execucao das
demandas, quando deveriam estar ali para dar respostas’>.

A estrutura governamental relacionada ao OP consiste basicamente a centralidade
do processo em uma secretaria e os centros administrativos regionais. Inicialmente, nos
governos da Administragdo Popular, se denominou GAPLAN. Posteriormente, na gestao
Fogaga — Fortunati passou a se denominar Secretaria de Governanga Solidaria Local. Na

gestdo atual de Nelson Marchezan Jinior a secretaria mudou de nome, passou a

denominar Secretaria Municipal de Relagdes Institucionais e Articulagdo Politica —

52 Contestagdo de conselheiro ao ser questionado pelo niimero de demandas do governo no OP 2018.
33 Observacio de reunido do FROP Nordeste.
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SMRIAP (6rgao coordenador do OP). Fazem parte da estrutura governamental do OP as
coordenagdes tematicas.

Uma outra relacionada ao OP tem repercussao nos territorios de Porto Alegre. Os
centros administrativos sdo equipamentos governamentais instalados no interior de cada
uma das 17 Regides do Orcamento Participativo. Foram denominados de Centros
Administrativos Regionais (CAR) até o inicio da gestdo Marchezan Junior. Apos, passou
a denominar Centro de Relagdes Institucionais Participativas — CRIPs. Estes
equipamentos tem a funcdo de prover infraestrutura e acolher demandas e
questionamentos da populacdo, mas, também estabelecem articulagdes da sociedade civil
com o governo municipal. Cada uma das unidades regionais ¢ coordenada por funcionério
indicado pelo governo, denominado de gestor.

A dinamica do OP se realiza através do calendario definido no Ciclo do OP. O
maior encontro no processo ocorre nas assembleias regionais ou tematicas. Em uma
assembleia, os coordenadores e componentes da mesa sdo: o conjunto de secretarias, o
prefeito (ou representante), coordenagdo do OP e conselheiros da temética ou regido onde
acontece a assembleia. E livre a participagio de todos os cidaddos. Porém, ha
condicionantes. Em outras palavras, “¢ livre a navegagio, mas proibido fazer barcos™*.

A primeira condicdo ¢ ser morador na Regido do Orgamento Participativo - ROP.
Caso nao seja morador, pode se inscrever como cidaddo, porém sem direito a voto. A

participag@o nas assembleias ocorre da seguinte forma:

e Entidade: Deve realizar credenciamento. A cada grupo de 10 inscritos em cada
entidade pode eleger 1 delegado. O conjunto de delegados formara o FROP. E no
FROP que os delegados levam as demandas das entidades™ existentes nas
comunidades da regido.>

e Cidadao: credenciado morador da ROP, sem vinculo com alguma entidade. Pode
votar na cédula de prioridades e na chapa de conselheiros, mas nao elege € nem
pode concorrer a delegado. Nao morador da ROP: somente pode acompanhar a

assembleia.

34 Carlos Drummond de Andrade — Poema “Rola Mundo™.

55 Este fato faz com que os moradores se aproximem e participem de entidades comunitérias ou outra
organizagao

56 Este namero pode variar de ciclo para ciclo.
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e Falas: as inscri¢des para falas ocorrem previamente nos CRIPs’’. O nimero de
falas de comunidades ¢ bastante reduzido nas assembléias.

e FEleicao: Chapas Tematicas: inscricdes ocorrem na Gerencia de Relagdes
Institucionais (centralizada). Chapas ROP: inscrigdes ocorrem nos respectivos
CRIPs. A votagdo ocorre nas assembleias e todos os credenciados podem votar.

e FROP: ¢ composto pelo conjunto de delegados representantes de entidades

credenciadas nas assembleias.

As regras de funcionamento sdo definidas através do Regimento Interno. O
regimento estipula a relacdo entre nimero de credenciados em cada entidade e o
respectivo niimero de delegados que serdo eleitos. O Regimento Interno de 2018/2019
prevé a relacdo de um delegado(a) para cada dez participantes credenciados e
pertencentes a uma mesma entidade. No ciclo 2018/2019 foi possivel observar ao menos
trés grandes grupos de entidades:

a) entidades que chegam na assembleia organizadas desde a sua base comunitaria
e tradicionalmente participam do OP;

b) entidades que ndo tem base comunitaria e, entdo, liderangas ficam na entrada
do local da assembleia convidando cidaddos para se credenciarem pela entidade;

c) grupos de participantes que ndo conhecem o processo do OP mas foram
mobilizados a participar e se credenciar pela entidade interessada e que providenciou o
deslocamento até a assembleia.

Encontram-se nesta ultima condi¢do, grupos de associados de cooperativas
habitacionais, por exemplo. Este fato ¢ importante pois, mesmo considerando que os
participantes ndo conhecem a dindmica do OP, a entidade consegue eleger niimero
elevado de delegados que defenderdo os interesses e demandas dos cooperativados. Se
por um lado ¢ a oportunidade para conhecer o processo do OP, por outro o
desconhecimento das regras e informagdes propiciam desigualdades entre representantes
e representados que “favorecem o processo de elitizacdo politica” (FEDOZZI e
MARTINS, 2015).

Nuidies (2010) também se refere a participagdo direta e voluntaria como elementos
que compde e dao legitimidade a democracia participativa. Considerando que a

participagdo ampla se dd apenas na assembleia, a participagdo pos-assembléia, nos

57 CRIPs (Centros de Relagdes Institucionais Participativas)
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FROPs, dependera do grau de mobilizagdo que os delegados escolhidos fardo. Portanto,
a participacdo condicionada ou induzida pode ser um elemento que fragiliza a
democracia. Considera-se aqui a baixa capacidade de divulgacdo das atividades do OP,
tanto por parte do governo quanto dos conselheiros e delegados. Se hoje um visitante
chegar a Porto Alegre e decidir participar de uma atividade do Or¢amento Participativo,
ele ndo encontrara estas informagdes em algum site ou outro meio qualquer. Devera se
dirigir até a Prefeitura (ou telefonar) e perguntar. Portanto, a transparéncia em relagao aos
processos do OP sdo absolutamente frageis, insuficientes para agregar mais pessoas.

E na assembleia que também ocorre a escolha dos conselheiros e suplentes cujas
chapas realizam inscrigdo antecipadamente. No caso das regionais, as inscri¢des ocorrem
em seus respectivos CRIPs. Ja as Tematicas ocorrem junto a Gerencia de Relacdes
Institucionais, centralizada no interior do governo. O destaque que fazemos em relagdo a
esta ultima foi o fato da escolha dos conselheiros da tematica Habitagdo, Organizacio da
Cidade e Desenvolvimento Urbano — HOCDU ter ocorrido antecipadamente e anunciado
pelo representante do governo como resultado de uma “combina¢do”. Houve, no entanto,
a confirmacao com a apresentacdo da chapa e aclamagao na assembleia.

A todos os credenciados da ROP ¢ dado o direito de escolher 4 (quatro)
prioridades do conjunto apresentado na assembleia (no Ciclo 2018/2019 foram
apresentadas 19 prioridades). Assim, a vota¢do nas chapas de conselheiros e escolha das
prioridades, na cédula, s3o os unicos momentos em que o conjunto total de participantes
credenciados na assembléia interage formalmente.

O momento de falas dos participantes ocorre apos apresentacdo de prestagdo de
contas do governo e pronunciamentos dos conselheiros que compdem a mesa. Tao logo
encerram as manifestagdes dos inscritos, as secretarias provocadas respondem aos
questionamentos e estabelecem encaminhamentos. Apesar da assembleia ser o momento
aberto ao maior numero de participantes, o debate ¢ ausente, além de poucas falas e
inscri¢des antecipadas. Ou seja, antes de acontecer a assembleia o governo ja sabe quem
sdo as pessoas que falardo.

O segundo momento em que a populacdo se mobiliza para o Orgamento
Participativo ¢ durante o Forum Regional e Temdtico do OP - FROPs. Os FROPs sdo
compostos por delegados e conselheiros e as reunides ocorrem a cada quinze dias ou
mensalmente, depende da organizagdo do ROP. E nesse espaco que conselheiros e
delegados se reunem para discutir questdes referentes ao cotidiano vivido pelas pessoas

da sua regido, apresentam as demandas das entidades (associagdes, clube de maes,
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cooperativas) que serdo analisadas do ponto de vista geral, técnico e regional. Além disso,
¢ a ocasido em que ocorrem a andlise e discussdes sobre o Regimento Interno OP.

Nos FROPs podem ser discutidas pautas apresentadas pelo governo ou o
contrario. Secretarias podem ser demandadas pelos delegados para prestar
esclarecimentos a populagdo ou para ouvir os delegados e populacdo. Destacamos
fortemente dois aspectos em relagdo aos FROPs. O primeiro ¢ que este momento se
apresenta como a unica oportunidade para a ampla participacdo da popula¢do e com
manifestagdes livres. Apesar de ser o espaco formal dos delegados e conselheiros, as
reunides sdo abertas para “visitantes” (termo utilizado na lista de presengas). O segundo,
¢ a ocasido em que liderancas, delegados e moradores podem se reunir sem a presenca do
governo, constituir comissdes ou grupos de trabalhos de acordo com as necessidades sem
interferéncia do poder publico.

A participagdo direta, entdo, ocorre dentro das entidades (e cada entidade carrega
seus proprios interesses) e nos FROPs. No entanto a estrutura atual do OP ndo considera
formalmente a participagdo de cidadaos diretamente nos FROPs. A abertura se da por
contato pessoal entre delegados e cidaddos. Neste sentido, podemos afirmar que a
participagdo direta no OP ¢ minima, restringindo apenas no momento de votar nas
prioridades (sem debate, apenas assinalando na cédula) e nas chapas dos conselheiros,
durante as assembleias. Todas as demais interagdes sdo intermediadas por alguma forma
de representagdo. Desta maneira, pode-se considerar que o principio “todos podem
participar” é bastante moderado no processo formal do OP.

Além das assembleias regionais, ocorrem as Tematicas do Orgamento
Participativo. A principal diferenca entre Regionais e Tematicas ¢ que as tematicas
“definem diretrizes, investimentos e servi¢os para toda a cidade, obras estruturais e
grandes projetos” (PORTO ALEGRE, 2019). No entanto, as teméaticas sdo as que atuam

muito mais proximo do governo e menos da populacao.

4.2.1- O CONSELHO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO - COP

O Conselho do Orcamento Participativo — COP retune 2 (dois) conselheiros e 2
(dois) suplentes de cada uma das 17 (dezessete) regides e 6 (seis) tematicas da cidade; 1

(um) titular e 1 (um) suplente representantes da UAMPAS®; 2 (dois) representantes

58 UAMPA — Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre
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titulares e 2 (dois) suplentes do Executivo Municipal. O COP ¢ representado por uma
coordenagdo composta por 4 (quatro) membros do Governo (dois titulares e dois
suplentes e 8 (oito) conselheiros do COP, assessorados pelo Secretario(a) Executivo(a)
do COP. O COP ¢ a instancia maxima em que os conselheiros, portanto os representantes
de delegados, podem participar. O COP também mantém representacdo em outros
conselhos, entre eles 0 CMDUA, através da Tematica Habitacdo, Organizacao da Cidade
e Desenvolvimento Urbano Ambiental (HOCDUA).

Cabe ao COP, entre outras atribuigoes:

I — Apreciar, emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do
PPA (Plano Plurianual) do Governo a ser enviada a Camara Municipal
de Vereadores no 1° (primeiro) ano de cada mandato do Governo
Municipal.

IT — Apreciar, emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposa do
Governo para a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) a ser enviada
anualmente a Camara Municipal de Vereadores (...)

IIl — Emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do
Orcamento Anual antes de ser enviado a Camara Municipal de
Vereadores. (PORTO ALEGRE, 2018) (destaque da autora).

Esta instancia se relaciona diretamente com o Governo seja através da discussao
referente a peca orgamentdria ou de outros temas de interesse de ambos. A condi¢ao de
proximidade com as instancias governamentais somada as atribui¢cdes que competem ao
COP definidas no Regimento Interno e o grau de familiaridade dado pela permanéncia
dos conselheiros através de sucessivas elei¢des, leva o grupo de conselheiros a acessar
um nivel de informagdes e representantes institucionais (secretdrios, coordenadores,
prefeito) que os demais participantes do OP ndo acessam.

O acumulo de aprendizado nesta funcdo e a aparente ndo distin¢ao entre limites
de governo e conselheiros acaba levando a uma situagdo que interessa ao governo e aos
conselheiros. Se transformam, assim, em candidatos prioritarios para se manter no cargo.
Ajudados pelas regras de escolhas de conselheiros, estes fatores contribuem para que ndo
ocorra a renovagao no COP. Este tema ¢ particularmente estudado por Fedozzi e Martins
(2015) quando tratam deste processo a luz das teorias sobre elitizagdo politica e Nufiez
(2018) reforga a ideia de que a ndo renovacao dos conselheiros compromete o exercicio
da democracia participativa. A taxa de renovagdo na composicdo do COP pode ser

verificada na Tabela 1.
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Tabela 1 - Renovagdo na composi¢do do Conselho do Or¢camento Participativo

Meédia de Meédia de conselheiros % de
Conselheiros reeleitos mais aqueles renovagao
reeleitos em relagdo que ja foram
ao ano anterior (%) conselheiros (%)
1993 - 1996 (PT) 18,2 22,0 78,0
1997 — 2000 (PT) 22,6 39,9 66,1
2001-2004 (PT) 18,9 38,4 61,6
2005-2008 (PPS/PMDB) 25,9 52,2 47,8
2009-2012 (PMDB/PDT) 43,4 64,6 35,4
2013-2016 (PDT) 50 70 29,9

FONTE: Adaptado de NUNEZ, Tarson, 2018.

A progressiva diminui¢do na renovagao dos conselheiros ¢ tratada por Fedozzi e
Martins (2015) como um processo de elitizagdo politica. Os autores partem da ideia de
elitizacdo presente nas teorias do Elitismo ou Teoria das Elites formulada por Gaetano
Mosca e Vilfredo Pareto. Para Mosca e Pareto o Elitismo representa a “retengdo do poder
por uma minoria”. Posteriormente adotam a formulagdo de Bobbio “(...) segundo o qual,
em cada sociedade, o poder politico pertence sempre a um restrito circulo de pessoas:”
(BOBBIO, 1983:385 in FEDOZZI ¢ MARTINS, 2015:185).

De fato, o que os numeros apresentados por Nufies (2018) refor¢am o que Fedozzi
e Martins preconizam na publicag¢@o. O principal motivo apontado pelos tltimos, foi a
mudanga no regimento do OP ocorrida no ano de 2008, quando possibilitou “a aprovagado
da reeleicdo permanente dos mandatos”. Aprovado no COP, “os representantes
legislaram sobre o seu mandato sem autorizagdo dos representados, o que contraria o
principio de soberania popular e do mandato delegativo presente na génese da construgao

do modelo de Porto Alegre”. (FEDOZZI e MARTINS, 2015:205).

4.2.2 A TERRITORIALIZACAO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO

A regionalizacdo do OP reveste-se de importancia pois ¢ uma varidvel considerada
no método de distribui¢do de recursos. Espacialmente, o OP esta organizado em 17
Regides do Or¢amento Participativo — ROP. Em cada uma das regides encontra-se uma
estrutura governamental resultante da descentralizacdo administrativa especificamente
para tratar do OP. Inicialmente, as estruturas foram denominadas de Centro
Administrativo Regional (CAR) e contava com um grupo de funcionarios. A partir da Lei

Complementar n° 810, de 4 de janeiro de 2017, os CARs passaram a denominar CRIPs
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(Centros de Relacdo Institucional Participativa) vinculados a Secretaria Municipal de
Relagoes Institucionais e Articulacdo Politica— SMRIAP, conforme citado anteriormente.

Os cargos de gestores dos CRIPs s3o ocupados por indicagdo do governo.
Reiteradamente os conselheiros e delegados reivindicam o direito de indicar os gestores
de acordo com critérios da propria ROP, no entanto, o governo nao abre mao. No ano de
2017 realizou-se o levantamento das vinculagdes partidarias de cada um dos gestores dos
CRIPs. Os partidos distribuiam-se entre PTB (8), PP (4), PDT (2), DEM (1), PPS (1) e
PSDB (1). Desta forma, ¢ possivel deduzir as razdes pelas quais o governo nao abre mao
de realizar a indicagdo dos gestores.

A génese da regionalizagdo do OP encontra-se nas quatro grandes Unidades
Territoriais de Planejamento — UTP- definidas pelo Plano Diretor de 1979. Embora as
discussdes no contexto dos conselhos populares também considerassem o fator
regionalizagdo, até 1989 foram as regides do PD que prevaleceram (Fedozzi, 2000).

A definicdo do nimero considerado ideal de regides ocorreu no ano de 1991, apods
inumeras discussdes. Ainda, a delimita¢do precisa aconteceu tomando como referéncia,
novamente, as UTP do Plano Diretor. Portanto, a regionalizacdo das unidades de
planejamento do Plano Diretor e do OP apresentam estreita relacdo entre si. Estas
unidades, associadas as delimita¢cdes de bairros, foram usadas posteriormente para
implementagdo de politicas publicas de assisténcia social e unidades de referéncia para
os levantamentos realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE.

A organizagao regional do OP se converteu em territorios tanto para defender suas
demandas quanto para acessar os servicos, infraestrutura da cidade e redes de assisténcia

social. A Figura 13 ilustra as Regides do Orgamento Participativo.
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Figura 13 - Regides do Orgamento Participativo

Cachoeirinha

Alvorada

Fonte: ObservaPoa - Prefeitura de Porto Alegre®

As discussoes referentes aos limites das ROPs voltaram a protagonizar fortes
debates em algumas regides no ano de 2019, quando o governo municipal apresentou aos
conselheiros a nova regionalizagdo do OP configurada a partir da atualizagdo da lei de
bairros ocorrida em 2016 (Lei 12.112/2016).

A Prefeitura de Porto Alegre argumentou que a apresentou no COP ocorreu no
inicio do ano porque a nova regionaliza¢@o se faz necessaria para a realiza¢do de Censo
Demografico, que sera realizado pelo IBGE. Portanto, os dados populacionais precisam
se adequar aos limites de bairros de acordo com a Lei n° 12.112/2016, e estes as Regides

do OP.

39 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?reg=6&p_secao=36
http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/smgl/default.php?p_secao=124 Consulta: 08/06/2017

136



No entanto, alguns conselheiros foram surpreendidos com o fato da Vila Sossego,
a partir da referida lei, deixar de fazer parte da Regido 16 (Centro) e passar para a Regido
7 (Partenon). Isto porque a comunidade localiza-se na regido limitrofe entre o Bairro
Santana (Regido 16-Centro) e o Bairro Partenon (Regido 07-Partenon). A atualiza¢do nao
levou em conta a localizagdo de uma comunidade (Vila Sossego) composta por 94
familias. O novo limite dos bairros (fronteira) transferiu os moradores para outro bairro
e, consequentemente, para outra regido do OP.

Ocorre, no entanto, que isto ndo se trata apenas de burocracia ou formalidade.
Como diz o Processo de Avaliagio CRC/PMPA, novembro de 1992 citado por Fedozzi
(2000), “a divisao territorial ndo ¢ uma questdo de ‘medida de superficie’, mas uma area
de uso social e organizacao politica do movimento popular.”. No caso da Vila Sossego,
os conselheiros levaram para o FROP para que os delegados e comunidade pudessem se
manifestar a respeito. Foi instalado um Grupo de Trabalho que realizou pesquisa sobre
historico de leis de bairros, além de identificacdo do impacto sobre as redes de assisténcia
social.

Esta situacdo impde consequéncias sérias para os moradores pois, todos os
atendimentos das redes de assisténcia, escolas, ocorrerdo em outra regido, caso nao seja
revertido. Além disso, poderd ocorrer a desestruturacdo da organizagdo da comunidade
quanto a apresentagdo de demandas junto ao OP colocando-os em situagdo de
desvantagem, pois a ROP para onde poderdo ser transferidos ¢ muito mais carente,
portanto, com muitas demandas. Os moradores organizados demandam do poder publico
reconsideragdo da lei através de emenda parlamentar mantendo a comunidade na Regido
Original.

Este ¢ um exemplo de como a consolidagdo atual das ROP afetam o cotidiano e a

vida dos moradores de Porto Alegre, sobretudo os mais pobres.

4.2.3 O OP NA GESTAO DA ADMINISTRACAO POPULAR

O contexto em que o Or¢amento Participativo foi implementado em Porto Alegre
merecem trés destaques. O primeiro, diz respeito aos valores e principios envolvidos no
partido que assumiu o poder em 1989. O segundo, a situagdo econdmica vivida pelo
municipio de Porto Alegre, e o terceiro, por sua vez, diz respeito ao ambiente de
mobilizagdo e organizagdo popular existente.

Conforme Pont (2000), trés caracteristicas foram emblematicas:
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a) a participagdo popular: ndo s6 no orgamento participativo, como na rede de
conselhos municipais formados por representantes de entidades e associagdes
que influenciavam, também, as politicas publicas;

b) a pratica direta: agao dos cidaddos nas reunides, nas discussdes € momentos
de conhecimento dos dados, dos nimeros

C) a auto-organizagdo: expressa na auto-regulamentacdo construida e decidida
pelos proprios participantes

Segundo Abers (2000), entende-se por participagdo popular quando o poder se

desloca para as maos dos cidaddos. Porto Alegre era considerada um caso de sucesso
neste quesito, contrariando os demais casos estrangeiros estudados pela autora. Os
governos de outros paises que tentavam implementar politicas participativas se
deparavam com basicamente trés grandes problemas. Sao eles:

a) Sobrevivéncia da politica: a proposta de devolver poder para os excluidos tende

a atrair intensa oposicao politica das elites que estdo acostumadas a influenciar as

decisdes publicas. Sao elas que controlam a midia e economia local, influenciam

o judiciario e também o processo eleitoral;

b) problema da desigualdade: as desigualdades sociais se reproduziam nos espagos

e foruns de participagdo. “Mesmo quando se criam foruns participativos abertos

a populagdo, as desigualdades sociais tendem a se reproduzir dentro do processo

participativo. (...) limitacdes acabam por desestimular a participagdo de grupos

excluidos.” (ABERS, 2000:75 - 76);

c) problema da cooptagdo: desigualdade entre participantes e o governo que detém
o controle das informagdes e processos
Estes problemas provocavam um circulo vicioso e governos que tentavam
implementar politicas participativas ndo conseguiam romper. Porto Alegre, ao que
parecia, havia encontrado o caminho para superagdo. Mas, foi com a proposta de partilha
do poder e a inversdo de prioridades que ocorreu o engajamento da popula¢do ao
processo, pois enxergavam ai resposta as demandas que historicamente eram cobradas.
Isto, no entanto, s6 foi possivel porque foi apresentado um projeto politico comprometido
com esta idéia. Por outro lado, essa partilha também dava sustentagdo ao proprio grupo
politico que assumiu o poder (Baierle, 2009).

O projeto politico somado a uma mobilizacdo comunitaria dada pelos movimentos

populares que se organizavam sobretudo contra despejos (Quadro 10), foi a formula
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principal para que o Orgamento Participativo pudesse ser implementado e ser considerado

como uma experiéncia de sucesso.

Quadro 10 - Cronologia dos marcos até o OP sob o olhar dos conselheiros
ANO/Periodo Marcos

Fim anos 1970 e Os despejos que ameagam muitas vilas em Porto Alegre levam ao

inicio 1989 fortalecimento de um movimento popular que luta por moradia e infra-
estrutura basica. Associagdes de moradores se multiplicam, reunidas
sob a bandeira da federagdo das associagdes dos amigos dos bairros do
Rio Grande do Sul.

1983 Fundacdo da Unifo das Associacdes de Moradores de Porto Alegre
com o objetivo de articular as lutas do movimento popular.
1986 Surgimento da proposta de criagdo e papel dos conselhos populares.
1988/1989 Vitoria da Frente Popular nas elei¢des municipais. Olivio Dutra entra
na prefeitura e chama os movimentos sociais. Primeira reunido do OP.
1990 Primeira assembleia plenaria do OP com movimento social e inicio das

discussoes do or¢gamento municipal. As comunidades de base pela via
das associagdes e conselhos populares debatem as prioridades.
Adaptado de: ONG Solidariedade. 2003, p.36.

A cronologia apresentada no quadro acima ¢ relevante para os movimentos que
participam do OP, pois trata-se de um referencial histérico que resgata a memoria do
protagonismo popular no Or¢amento Participativo.

O projeto politico que esteve na origem do OP, no entanto, ndo se constituiu de
forma unanime. As diferencas internas ao partido dadas pelas tendéncias Articulagdo,
Nova Esquerda (PRC® até 1989) e Democracia Socialista - DS, influenciaram a
organizacdo do Orcamento Participativo. Cada uma das tendéncias apresentava uma
origem de atuacdo e concepg¢ao tedrica. O trabalhismo (Articulagdo); a forte vinculagdo e
atuagdo com movimentos sociais (Democracia Socialista) e os grupos que faziam
resisténcia ao regime autoritario (Nova Esquerda) tentavam imprimir suas marcas na
administracdo da cidade sob a denominacgdo de Administragdo Popular.

A gestdo do municipio de Porto Alegre sob a Administracdo Popular corresponde
ao periodo em que o Partido dos Trabalhadores esteve no poder. Este periodo compreende
as gestdes administrativas de Olivio Dutra (1989-1992); Tarso Genro (1993-1996); Raul
Pont (1997-2000); Tarso Genro (2001-2002 / Jodao Verle 2002-2004).

A primeira gestdo da Administragdo Popular (1989-1992) foi composta pelas
tendéncias Articulagdo, com Olivio Dutra (prefeito) e Nova Esquerda, com Tarso Genro

(vice-prefeito). A Democracia Socialista (DS) fazia o papel praticamente de oposi¢ao,

60 PRC — Partido Revolucionario Comunista
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porém, suas criticas ajudaram a decidir sobre a institucionalizacdo dos debates sobre
destinagdo de recursos, com a populacao (Filomena, 2015). Se a Administragdo Popular
(1989-2004) apresentou como plataforma principal a democratizacao das relagdes entre
Estado e sociedade civil, o grupo vinculado a DS apresentou o caminho através do debate
do or¢amento publico pela populagdo.

Em 1989 ocorreu a primeira discussao publica do orcamento a luz dos recursos
disponiveis para investimento. A reunido foi coordenada pela Secretaria de Planejamento
Municipal. Na ocasido, a prefeitura propds a divisdo do territério do municipio em cinco
regides, mas, a partir de debates com liderangas e sindicatos, se chegou a defini¢ao de 16
regides. A primeira reunido do OP ocorreu na zona Norte de Porto Alegre, na sede do
Sindicato dos Metalurgicos e contou com 200 participantes (Cidade, 1998).

No ano de 1990 foram criados o Gabinete do Planejamento (GAPLAN),
responsavel por tratar especificamente do or¢camento municipal, incluindo o OP, e sua
execucao, e instituida a Coordenacdo das Relagdes Comunitarias. Até entdo, o orcamento
era tratado pela Secretaria de Planejamento Municipal (SPM). Também foi criado neste
ano o Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento; definidas algumas regras
para eleicdo de delegados assim como os critérios para distribui¢do dos recursos nas
regides. Os primeiros critérios da historia do OP foram: populacdo carente, populagdo
total, contribui¢do para a organizacao da cidade, mobilizacao popular e caréncia de infra-
estrutura. Esse novo arranjo institucional mostra a centralidade que o Orcamento
Participativo tinha naquele momento.

No ano de 1991 j4 se vislumbravam os primeiros resultados da experiéncia através
da publicagdo do documento elaborado pelo Forum Contra a Recessdo e o Desemprego.
Este documento continha o primeiro Plano de Investimentos do OP de Porto Alegre, além
de outras propostas. O forum se constituiu numa estrutura apartidaria, da sociedade civil,
com foco especifico na recessdo e desemprego. Foi organizado em Grupos de Trabalhos

(GTs) descritos abaixo:

Grupo 1: Para exame, discussdes e sugestoes sobre as propostas de
investimentos da Prefeitura Municipal de Porto Alegre;

Grupo 2: Para discussao, exame e implementagdo de relagoes politicas,
para viabilizar financiamentos para projetos prioritarios para a
Prefeitura de Porto Alegre, principalmente aqueles relacionados com
saneamento, habitacdo e pavimentagéo;

Grupo 3: Para discussdo e exame de eventuais modificacdes legais na
legislacdo municipal, que facilitem a realizagdo de investimentos na
cidade. Este grupo devera reunir-se com a Comissdo Especial para
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reforma do IPTU, que ja esta em funcionamento, para contribuir com
seu trabalho.

Grupo 4: Grupo especifico para desenvolver os trabalhos necessarios
a implantagdo de um projeto de turismo ecoldgico no Delta do Jacui;
Grupo 5: Grupo especifico para exame dos projetos apresentados pela
Secretaria Municipal de Indistria e Comércio, ndo s6 no que se refere
as questdes do abastecimento, mas também no que diz respeito aos
projetos de vinculagdo da economia formal com a economia informal,
inclusive microempresas, com médias ¢ grandes empresas, comerciais
e industriais. (PORTO ALEGRE, 1991:27)

Os grupos formados tiveram a possibilidade de pensar propostas e debater sobre
grandes temas relacionados a administragdo publica. O governo abriu possibilidade de
discussdo com potencial de promover grande transformag¢do administrativa.

Além dos Grupos de Trabalhos, o férum tinha a possibilidade de criar Comissdes
Especiais para tratar junto aos governos federal e estadual temas que pudessem colaborar
com o desenvolvimento econdmico e criagdo de empregos em Porto Alegre.

A organizagdo previa uma Coordenagdo Geral e regras, como cronograma de
reunides e necessidade de relatos das agdes entre uma e outra reunido. A composi¢ao do
Forum previa a participagdo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, “entidades de
representacdo empresarial, sindical e comunitdria” além de outros interessados em
contribuir com medidas que atingisse o foco de atuacao do forum.

Nas discussdes ocorridas em 1991, dois critérios foram abandonados: o da
mobilizagdo popular e o da importancia da regido para a organizacdo da cidade. Outro
critério foi criado: a prioridade da regido. Neste mesmo ano foi criado o Forum Regional
do Or¢amento Participativo — FROP.

No ano de 1992 ¢ que o OP apresenta mais claramente a sua estrutura: o GAPLAN
e a Coordenagdo de Relagdoes com a Comunidade — CRC (as duas instancias ligadas ao
Gabinete do Prefeito); o FROP; as 16 Regides do Orgamento Participativo — ROP; os
critérios para escolha dos delegados e conselheiros; critérios para distribuicao de recursos
(definicao de prioridades); o Plano de Investimentos. Além desses elementos, foram
instituidos o papel do Coordenador Regional do Or¢amento Participativo (CROP) e
definidos os sete temas para hierarquizag¢do: saneamento basico, regularizag¢ao fundidria,
transportes, saude, organizagdo da cidade, pavimentagdo e educagao.

O Plano de Investimento se constituia em 1992 como um documento
independente, contendo uma apresentacdo escrita pelo prefeito; a sintese do plano para
investir no ano de 1992; informagdes referentes a evolugdo dos investimentos; a primeira

composi¢do do Conselho do Plano de Governo e Orgamento Participativo e a “Relacao
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dos Projetos de Investimentos e Atividades 1992 por Microrregidao” (PORTO ALEGRE,
1992)%1,

Os resultados dos primeiros investimentos do OP ja destacavam o carater
redistributivo do mecanismo. Foram priorizadas as regides mais pobres da cidade, onde
vivia a populacdo que mais necessitavam de servigos basicos (saneamento, transporte
publico, coleta de lixo, escola), habitagdo, regularizacao fundiaria (Marchetti in Baierle,
2009). As regides “escolhidas para a alocacdo prioritaria dos investimentos em 1991~
foram aquelas onde ocorriam “alta concentragdo de ntcleos de subabita¢do e com niveis
maiores de organizacdo e mobilizagdo social, verificados a partir do final dos anos 70 e
inicio dos anos 80, comprovando a eficacia da “metodologia de distribui¢ao dos recursos
or¢amentarios mediante critérios objetivos de justica distributiva” (FEDOZZI, 2000: pg
35).

Em relacdo aos recursos, a reforma fiscal havia dado resultados, também. Em

1991 a receita municipal havia subido 8,4%. No entanto, as obras ndo apareciam.

As obras comecaram quando nés, do movimento comunitario das
regides Gloria, Cruzeiro e mais sete outras regides, ocupamos a
prefeitura com 1.000 pessoas. Estdvamos ali e queriamos a cabega do
diretor do gabinete de planejamento. Olivio nos recebeu, programamos
outra reunido com ele, os secretarios ¢ as liderancas comunitarias. Na
semana seguinte a primeira obra foi iniciada na Regido Gloria”, lembra
José Brizolla (SOLIDARIEDADE, 2003, p. 47).

E nesta gestdo (1989-1992) que se inicia a divulgagdo da experiéncia do OP em
eventos internacionais. Esta fun¢@o ficou a cargo de Tarso Genro que se aproximou,
inicialmente, de Montevideo (Uruguai) e Barcelona (Espanha). Em seguida participou de
uma série de eventos internacionais onde apresentou a experiéncia do OP. Como
resultado, as viagens despertaram o interesse de pesquisadores que passaram a visitar
Porto Alegre para conhecer a experiéncia. Entre eles estd a classica visita de Cornelius
Castoriadis®?> e seu depoimento posterior: “Eu sempre vi organiza¢des e liderangas
populares mobilizando-se contra o Estado. Jamais vi mobilizar-se para orienta-lo. Foi a
primeira vez que vi isso.” (CASTORIADIS, 1995 in: GENRO, 1995 p. 165. %

Em 1993 inicia a segunda gestdo da Administragdo Popular com o prefeito Tarso

Genro e vice Raul Pont. A estrutura do Orcamento Participativo se mantém, mas algumas

oL http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/pi_1992.pdf
62 http://www.caosmose.net/castoriadis/
83 Tarso Genro. A Utopia do possivel. Porto Alegre. Artes e Oficios Ed., 1995. 177p.
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idéias orientadoras de mudancas sdo tomadas como prioridades nessa gestdo. A visdo de
futuro, pensar a cidade para além do cronograma de um ano e ampliar a visdo do
particular, da comunidade para toda a cidade foram as trés principais. Com estes
propositos, Tarso Genro publicou imediatamente o decreto que instalava o Projeto Cidade
Constituinte, uma grande mobilizagdo que visava discutir a cidade. Resultaram desse
debate o I Congresso da Cidade (final de 1993), a discuss@o do novo Plano Diretor cujas
propostas foram apresentadas no II Congresso da Cidade (1995) e a reestruturagdo do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental. O projeto Cidade
Constituinte e seus desdobramentos serd apresentado mais detalhadamente no item que
trata dos Conselhos. Mas ¢ importante citar aqui, que foi no ano de 1993 que ocorreu a
aprovagdo na Camara Municipal de Vereadores da Lei 312 que regulamentava a fungdo
social da propriedade e também e as alteragdes na cobranca de IPTU possibilitando a
progressividade no tempo (IPTU Progressivo). A Lei, no entanto, foi derrubada através
do Parecer 1109/2004%°. A Procuradoria Geral do Municipio entendeu inconstitucional
pois Porto Alegre havia aprovado Lei com base na Constitui¢do Federal de 1988, porém,
antes de ser publicado o Estatuto da Cidade, que deveria dar sustentacdo ao contetido da
Lei 312.

Em 1993 também acontece a criagdo do convénio para as Creches Comunitarias.
Tratou-se de um fato importante pois estd relacionado, por um lado, ao processo de
descentralizagdo dos municipios garantidos pela Constitui¢ao brasileira de 1988, que
dividiu competéncias entre Unido, Estados e Municipios. A partir de entdo, os municipios
sdo os responsaveis pela manutengdo dos programas de educacdo infantil e de ensino
fundamental (Rocha, Pacheco e Gouvéa, 2017). E, por outro, a relacdo entre as entidades
conveniadas (associacdes de moradores) e o Orcamento Participativo. Os convénios com
as creches comunitdrias representaram o gerenciamento de recursos publicos pelas

comunidades. Segundo Baierle (2009)

A pretensdao de monopdlio da representacdo por parte das associagoes
de moradores seria substituida por uma “solucao de mercado”, pela
“oligarquia” dos detentores de contratos com o governo para prestacao
de servigos publicos assistenciais, educacionais e culturais. E esta
“oligarquia comunitaria” que hoje elege e reelege grande parte dos

% https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-complementar/1993/31/312/lei-complementar-n-
312-1993-dispoe-sobre-a-utilizacao-do-solo-urbano-no-municipio-adequando-o-ao-cumprimento-da-
funcao-social-da-propriedade-e-regulamenta-os-artigos-204-e-205-da-lei-organica-municipal

%5 https://leismunicipais.com.br/RS/PORTO.ALEGRE/PARECER-1109-2004-PORTO-ALEGRE-RS.pdf
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delegados e conselheiros do OP, através do uso dos recursos de poder
implicados nos contratos. (BAIERLE, 2009, p. 19).

Este foi um fato importante porque desvelou uma mudanca no comportamento de
representantes de associa¢des, denominado a partir dos convénios como “gestor” de
creche. Estava sob responsabilidade do gestor a realizagdo de contratagdes, compras
(definicao de onde e de quem adquirir suprimentos), defini¢do de vagas, isencdes, salario
proprio (Baierle, 2009), podendo criar, assim, uma rede de interesses que influenciava as
decisdes nas assembleias e discussdes do OP. Novamente observa-se a participacao
induzida, tema que necessita ser melhor explorado. Verifica-se, também, a mudanga no
perfil politico do participante. O cidaddo agora participa na condigdo de gestor das
creches envolvendo outro tipo de relagdo com a populacdo da comunidade.

Em relacdo as pautas do OP, a partir de 1994 foram criadas as Plenarias
Tematicas: Circulacdo e Transporte, Saude e Assisténcia Social, Educagdo, Cultura e
Lazer, Desenvolvimento Econdmico e Tributagdo, Organizagdo da Cidade e
Desenvolvimento Urbano. Apds a realizagdo do Congresso da Cidade e debate sobre
Plano Diretor, esta ultima passou a denominar “Organiza¢do da Cidade e
Desenvolvimento Urbano e Ambiental”. Segundo Nuiiez (2010), as plenérias tematicas
foram criadas para atender a demandas que transcendiam as questdes regionais. Esta seria
uma forma de contemplar o olhar para a cidade toda, e ndo apenas para as regides
individualmente. No entanto, atualmente as tematicas servem para legitimar grandes
projetos estruturadores da cidade e, em alguns casos, sem debates com conselheiros.

Logo no inicio da segunda gestdo da Administra¢do Popular foi criada a
Secretaria Extraordinaria de Captagdo de Recursos — SECAR, através da Lei 7250/1993.
A SECAR tinha por finalidade “planejar e coordenar a captagdo de recursos externos as
financas do Municipio, com vistas ao desenvolvimento e implementacao de projetos
prioritarios e cuja execugdo envolva investimentos elevados...”. (PORTO ALEGRE,
1993)%¢

Marzulo e Marx (2013) apontam que no periodo entre 1997 e 2007 as fontes de
financiamentos de grandes obras tiveram financiamento de FONPLATA - Fondo
Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata e BID - Banco Interamericano de

Desenvolvimento, sempre com contrapartidas da Prefeitura de Porto Alegre. Neste

6 http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/governo_municipal/usu_doc/norma_de_criacao_-
_secar.pdf
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sentido, o governo municipal buscava recursos internacionais para as obras mais caras €
complementava com contrapartidas que atendiam as demandas apresentadas no

Orcamento Participativo. O Quadro 11 apresenta dois exemplos.

Quadro 11 — Exemplos de projetos financiados com recursos internacionais associados as
demandas do Or¢amento Participativo

Demandas OP Demandas OP
Fonte de Obra Tematica Habitacao, Tematica Saude e
Financiamento Organizacio da Assisténcia Social
Cidade,
Desenvolvimento
Urbano Ambiental
BID — Banco Estagdo de - Substitui¢do de redes no
Interamericano de tratamento de dguas | Bairro Ipanema
Desenvolvimento residuais - - Sub-bacias de Ipanema
IPANEMA
Reforma do - Implantagdo de UTI
FONPLATA Hospital Pronto Pediatrica
Socorro - Construgdo anexo do
HPS

Fonte: Marzulo e Marx (2015) e Plano de Investimento 98/99.

Acima foram apresentados apenas dois exemplos. Mas este processo se repetiu
em outras situagdes. E importante citar o financiamento do FONPLATA ao Projeto
Integrado Entrada da Cidade Humaitd-Navegantes. O projeto envolveu a construcdo de
3. 489 moradias. A contrapartida da Prefeitura de Porto Alegre envolveu a recuperagio
das pragas da Vila Farrapos e do Parque Mascarenhas de Moraes. As pragas receberam
equipametos para recreacdo jovem e infantil. O projeto de urbanizagdo do PIEC
implementou nucleos de recreagdo e convivio entre as moradias, tais como pequenas
pracas onde os moradores instalaram churrasqueiras, espaco para bocha e estar, quadras
e brinquedos infantis, patinacdo, skate, etc. Também envolveu a reurbaniza¢do de mais
de 700 lotes.

Este momento ¢ assinalado por Marzulo e Marx (2013) como o inicio do
processo de internacionalizacdo da cidade de Porto Alegre, a partir da criacdo de uma
area internacional na administragdo publica. Consequentemente, o OP também passa a
ser conhecido internacionalmente.

E na Administragdo Popular que ocorre o aprofundamento do processo de
internacionaliza¢do da experiéncia do OP. A participacdo em eventos fez o OP ficar
conhecido por outros paises e administragdes municipais, além de ter trazido institui¢cdes
internacionais, pesquisadores, liderancas politicas de diversos paises para conhecer a

experiéncia.
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Foi o periodo da insercdo de Porto Alegre no circuito das redes. A
institucionalizagdo do Mercosul propiciou a criagdo do Mercocidades, em 1995, nos
mesmos moldes do Eurocidades. Tratava-se de uma rede de cidades cujo objetivo
principal era desenvolver cooperacao técnica e politica entre as cidades (Marx, 2011).

Ainda em 1995, Porto Alegre passa a integrar a Rede URB-AL, criada com o
proposito de aproximar cidades da América Latina e Unido Européia através de trocas de
experiéncias relacionadas a politicas urbanas e participacdo (PORTO ALEGRE, 2006).
O projeto aconteceu em duas etapas. A primeira, entre 1995 e 2002; e a segunda ocorreu
entre 2002 e 2006, sob novo governo a partir de 2005.

Em 2002, um ano ap6s o primeiro Férum Social Mundial, Porto Alegre foi
escolhida para coordenar a Rede 9 — Financiamento Local e Or¢amento Participativo. Ao
todo, a rede esteve organizada em torno de 14 temas e cada um deles sob responsabilidade

de uma determinada cidade, conforme apresentado no Quadro 12.

Quadro 12 — Rede URBAL, respectivos temas e coordenadores

Rede Tema Coordenador

Droga e Cidade Municipio de Santiago
Conservagao dos Contextos Histéricos Urbanos Provincia di Vicenza

3 |A Democracia na Cidade Ville de Issy-Les-Moulineaux

4 A lelaQe como Promotora do Desenvolvimento Ayuntamiento de Madrid
Econdmico

5 |Politicas Sociais Urbanas Intendegma Municipal de

Montevideo

6 |Meio-Ambiente Urbano Ayuntamiento de Malaga

7 | Gestdo e Controle da Urbanizacao Intendencia Municipal de Rosario

8 Controle da Mobilidade Urbana Landeshauptstadt Stuttgart

9 Financiamento Local e Or¢amento Participativo Prefeitura Municipal de Porto Alegre

10 Luta Contra a Pobreza Urbana Prefeitura Municipal de Sao Paulo

12 Prornpc;ao das Mulheres nas Instancias de Decisao Diputacién Provincial de Barcelona
Locais

13 Cidade e a Sociedade da Informagao Freie Hansestadt Bremen

14 Seguranca do Cidadao na Cidade Municipalidad de Valparaiso

Fonte: Rede 9 UrbAL. Prefeitura Municipal de Porto Alegre®’.

A experiéncia de Porto Alegre com o OP fez com que se tornasse referéncia na
rede URBAL nessa tematica. A cidade francesa de Ville de Issy-Les Moulineaux, nao

por acaso, esteve a frente da temdatica A Democracia na Cidade. Este fato reforca a

67 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/urbal9/default.php?p_secao=15
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perspectiva politica que aproximava Porto Alegre e cidades francesas, que viviam em
estado de bem-estar social.

O governo que sucedeu a Administragao Popular participou dos ultimos anos do
projeto da Rede URB-AL. O carater formativo da rede possibilitou a qualificagdo do
quadro da nova administracio em torno da tematica do OP, pois o publico alvo
compreendia tanto grupos da sociedade civil organizada da Europa e América Latina,
quanto membros dos governos locais.

Entre os produtos da rede estava a elaboragdo do Documento Base
“Financiamento Local e Or¢amento Participativo”, com apoio financeiro da Comissao
Europeia, elaborado por entidades internacionais como o Programa de Gestao Urbana —
PGU-ALC, vinculado a ONU-Habitat, locais (ONG Cidade e Prefeitura de Porto Alegre)
além de 25 relatores de experiéncias internacionais e nacionais.

Outros resultados foram a cria¢do do Sistema Intermunicipal de Capacitagdo em
Planejamento e Gestdo Local Participativa (Sistema PGLP) que visava a capacitagdo
sobre praticas participativas aos membros da rede e a implementacdo do ObservaPOA,
no contexto da Rede 3-URB-AL (A Democracia na cidade) e da organizagdo Cidades e
Governos Locais Unidos — CGLU. Este ultimo, atendia aos interesses relacionados ao
cumprimento das metas do milénio da ONU para 2015,

O projeto URB-AL também propiciou visibilidade internacional para os proprios
conselheiros que tiveram a oportunidade de viajar para outros paises e relatar suas
experiéncias. Isto também colaborou para o estabelecimento de um certo status de
destaque dentro do proprio Conselho do Orgamento Participativo e nas comunidades em
que pertenciam os conselheiros. Cabe ressaltar, portanto, que a Comissdo Europeia
desempenhou papel de destaque como financiadora do processo de criagdo da rede,
capacitagdo e instrumentaliza¢do em torno da democracia participativa em Porto Alegre.

Oliveira (2013) identificou um conjunto de organizacdes internacionais
envolvidas no processo de difusdo e capacitacdo. As principais sdo: ONU; Banco
Mundial; Organizagdes Nao Governamentais Internacionais como o Centro Internacional
de Gestao Urbana (CIGU), no Equador; Environnement et Développement du Tiers
Monde (ENDA), no Senegal; Associagdes Internacionais tais como a rede Forum das
Autoridades Locais para a Inclusdo Social e Democracia Participativa (FAL), Cidades e

Governos Locais Unidos (CGLU).

68 http://www.observapoa.com.br/default.php?p secao=3
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Além dos projetos especificos criados para difusdo e capacitacdo, também
ocorreram eventos como seminarios e foruns. Entre eles estdo o I Seminério Internacional
sobre Democracia Participativa, ocorrido no ano de 1999 em Porto Alegre, o I Semindério
Internacional sobre o Orcamento Participativo (Villa El Salvador), féruns sociais
mundiais (Porto Alegre) e locais (Paris, Saint-Denis, Nairobi e Dacar).

A formagdo da Rede URB-AL trata-se apenas de um exemplo de agdo para a
difusdo e capacitacdo de novos atores. Difusdo ¢ entendida aqui como comunicagdo de
mensagens associadas a novas idéias (ROGERS, 2003 in OLIVEIRA, 2013) de um
determinado ponto para outros locais. A difusdo tem, também, o objetivo de colaborar
com a transferéncia da experiéncia. A capacitagdo visa preparar oS novos atores
envolvidos na pratica do OP tanto teoricamente quanto em relagdo as metodologias e
tecnologias necessarias.

Considerando todo investimento e esfor¢os em capacitagdo € possivel afirmar que
h& um grande capital social com conhecimento das regras e funcionamento do Orgamento
Participativo em Porto Alegre. Mesmo que um dos objetivos da Rede Urb-AL fosse
promover as “boas praticas” europeias e latino-americanas de desenvolvimento local o
OP apresenta um DNA fortissimo nas lutas populares locais, além de ser um instrumento
de justica social. Baierle (2009) critica o protagonismo das instituicdes internacionais,
sobretudo a visdo gerencial do Banco Mundial, enquanto influéncia externa a pratica em
Porto Alegre.

Passadas décadas desse periodo de fortes investimentos em formagdo, fica o
indicativo de pesquisa para entender porque ndo foi possivel estimular a emancipagao dos
participantes desse processo, dado o alto grau de dependéncia do governo.

A terceira gestdo da Administragdo Popular ¢ liderada pela tendéncia Democracia
Socialista, com o prefeito Raul Pont e vice-prefeito José Fortunati. A gestdo ¢ marcada
pela continuidade das relagdes internacionais culminando com a realiza¢do do Seminario
Internacional de Democracia Participativa em novembro de 1999. O seminario reuniu
representantes de mais de cem cidades de diversos paises que apresentaram suas
experiéncias em participacdo. Foi promovido pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre
em parceria com a Federacdo Mundial de Cidades Unidas e com o Programa de Gestao
Urbana da ONU. Contou com apoio do Instituto Banco Mundial ¢ do Banco
Interamericano de Desenvolvimento.

Neste evento, Porto Alegre estreitou os lagos entre as instituicdes vinculadas ao

Banco Mundial e ONU através da tematica da participacdo e democracia participativa.
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Inclui-se neste rol de organizagdes a rede Mercocidades e a Federagdo Mundial de
Cidades Unidas.

O semindrio reforcava a idéia de que a populacdo deveria ser estimulada a
participar ndo s6 para discutir os recursos envolvidos no Orgamento Participativo, mas
como uma oportunidade para tomar consciéncia do funcionamento de toda a cidade.
Cooperagao, solidariedade, lacos de amizade, foram expressdes que se mesclavam a
outras como convénios de cooperagdo entre cidades e bancos. A autonomia dos
municipios também despertava o interesse dos bancos de desenvolvimento que tinham “a
necessidade de se criar um mercado de financiamento de longo prazo” (CASTRO,
2011:95).

Era o momento do protagonismo do local em oposi¢do aos investimentos em
politicas federais. Um dos pontos destacado na “Carta de Porto Alegre” divulgada ao final
do seminario, tratava da proposta de “apoio ao desenvolvimento de processos de
capacitacdo das comunidades envolvidas, como por exemplo aquelas j& desenvolvidas e
propostas pelo Programa de Gestdo Urbana — ONU, Banco Interamericano de
Desenvolvimento ¢ Instituto Banco Mundial” (BECKER, 2000:8).

O principal resultado do seminario foi a afirma¢do do protagonismo de Porto
Alegre em relagdo ao OP, o papel que jogava para influenciar a implementa¢@o de novas
experiéncias pelo planeta, fato este que interessava ao banco, além da propria
aproximacao as organizagdes e politicas do Banco Mundial.

Paralelo a isto, neste momento seguia em curso as discussdes em torno do novo
plano diretor, que passava pela sua fase de discussoes finais culminando com a aprovagao
no ano de 1999. J4 relatado no tépico que tratou dos conselhos.

Em relacdo ao Orcamento Participativo, foi a primeira vez que a elaboraciao do
Plano Plurianual discutido nos Foruns do OP. Varias modificagdes sdao observadas no
regimento do OP nesta gestdo. Entre elas estdo alteragdes em relagdo aos critérios para
eleicdo de delegados; criacdo da Comissdo Tripartite para tratar dos convénios com as
creches comunitarias, composta pelo Conselho, Secretaria Municipal de Educagdo e
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Outro ponto modificado tratava do tema da regularizagao fundiaria. Este passou a
se denominar Politica Habitacional e incluia regulariza¢do fundidria, reassentamento,
urbanizacdo e unidades habitacionais, ampliando o conceito de moradia da unidade
habitacional para a inser¢@o na cidade a partir da urbanizag¢@o. Foram incluidos os temas

Areas de Lazer, Esporte e Lazer, Desenvolvimento Econdmico e Cultura. Ficou definido,
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também, que a “implantagdo de grandes empreendimentos da cidade deve ser submetido
as diretrizes do desenvolvimento econdomico” (CIDADE,2000), a exemplo da
implementagdo do Supermercado Carrefour. No caso em tela, a instalagdo do
supermercado levou a Prefeitura de Porto Alegre a editar o Decreto 11.978/1998 que
estabelecia, além do estudo e avaliagdo do impacto ambiental, a realizacdo de estudos do
impacto socioecondmico no local onde foi implementado. A instalagdo do Carrefour em
Porto Alegre foi o primeiro caso no Brasil onde se implementou tal legislacdo (Sachs,
2003). E importante ressaltar, neste ponto, a atuagio do OP nas discussdes que
transcendiam as questdes vinculadas as demandas por obras ou servicos.

Outras modificagdes trataram de atualizar o nome do conselho, passando a se
denominar Conselho do Orgamento Participativo (COP). Foi incluido no Regimento
Interno do OP no ano de 2000, a necessidade de debater com as comunidades quando
obras institucionais exigiam recursos orcamentarios proprios ou financiamentos de
organismos nacionais ou internacionais. No mesmo ano foi inaugurado o Auditério
Popular no Mercado Publico, local onde passariam a ocorrer atividades e reunides do OP.

O principal destaque para a quarta gestdo da Administragdo Popular foi a
realizacdo do primeiro Férum Social Mundial em Porto Alegre. O contexto internacional
apresentava uma série de mobiliza¢des, sobretudo contra o neoliberalismo. Ignacio
Ramonet escreveu editorial no Le Monde Diplomatic mobilizando liderancas mundiais
contra o pensamento uUnico. Manifestacdes em Seattle impediram reunides da
Organiza¢ao Mundial do Comércio, assim como as mobilizacdes e protestos anti-Davos.
Nesse contexto, o jornalista francés Bernard Cassen, que representava a organizagao
ATTAC®, propde a realizagdo de um evento mundial, mas que deveria ocorrer na
periferia do sistema, onde houvesse forte mobilizacdo social e que estivesse sob governos
de esquerda. Porto Alegre reunia todas as caracteristicas e a experiéncia do OP foi
determinante para que ocorresse o Primeiro Forum Social Mundial em janeiro de 2001.
Este evento consagrou Porto Alegre internacionalmente como referéncia em democracia
participativa e como “escola de democracia”.

Ainda na onda de participacdo em rede, Porto Alegre aderiu a Rede Cidades
Educadoras e promoveu em 2002 o primeiro Férum Mundial da Educagao.

O OP, no entanto, comega a vivenciar o declinio na participac¢do e o acumulo de

obras ndo realizadas. “O atraso das obras ¢ um ponto crucial. O governo ndo consegue

% Association for the Taxation of financial Transactions and Aid to Citizens
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cumprir o plano de investimentos no ano ou até no ano seguinte”, diz o conselheiro.
(SOLIDARIEDADE, 2003:117). A realiza¢ao de obras com inicio no prazo de um ano,
pelo menos, criou a expectativa de que todo ano as obras demandadas deveriam ser
executadas. As restrigoes financeiras voltam a dar sinais desanimadores. A cada novo
equipamento implementado significa um conjunto de servigos posteriores para o seu
funcionamento, portanto, a necessidade de novos recursos.

Segundo entrevistado membro da gestdo da Administragdo Popular, as razdes para
ndo realizac¢do das obras foram de toda ordem. Entre elas: obra aprovada no PI e que, no
momento da implementagdo, ndo era no local indicado pelos moradores. Desencontro de
informagdes entre conselheiros e delegados; licitacdes desertas; reclamagdo (recurso) de
empresa que havia perdido licitagdo; demandas condicionadas a financiamentos; obras
que demandavam reassentamentos ¢ 0 DEMHAB nao dispunha de terra, ou banco de
terras; divergéncias entre técnicos do governo e comunidades em relagdo a forma de
realizar as obras; obstru¢ao da SPM em relagcdo ao Plano Diretor (a secretaria ndo liberava
obras); obras or¢adas com valores insuficientes demandando aditivos (geralmente obras
de saneamento); demandas que necessitavam de acordos tripartite entre conselhos. Estes
foram exemplos de problemas enfrentados para execu¢do de demandas. Apesar das
dificuldades financeiras dos dois ultimos anos da gestdo, no entanto, a AP deixou “grande
parte dos Planos de Investimentos executados, ou em execucdo, ou em contratacdo de
projetos. Parado, parado, sem nenhum andamento, sdo poucos.” (informagdo verbal)’® .
E importante dizer, também, que para atender as obras atrasadas, em especial da
pavimenta¢do comunitaria, houve a contratagdo de empréstimo via BID. Os lotes foram
licitados, mas o governo Fogaga cancelou as ordens de inicio emitidas.

A falta de experiéncia por parte de alguns moradores foi argumento apresentado
por um conselheiro para explicar o desdnimo de algumas pessoas em relacdo ao processo
do OP. “Nao ¢ fécil entender que a habitagdo que foi priorizada em primeiro lugar nao
leva a maior parte dos recursos porque uma parte determinada das receitas da prefeitura
tem que ir para a saude e educagdo” (SOLIDARIEDADE, 2003:135). O desabafo do
conselheiro também pode ser interpretado pelo conhecimento insuficiente do processo
por parte dos moradores. Este fato remete a questdo da formacdo direcionada e
concentrada nos conselheiros e delegados. Também ja se vislumbra a narrativa focada na

demanda ndo realizada e menos naquelas que foram conquistadas. Se por um lado

0 Gravagdo em audio. Entrevista I [jun. 2019]. Entrevistador: Lucimar Fatima Siqueira. Porto alegre,
2019. 1 arquivo de 4dudio (8 min.).
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comeca-se o discurso para desconstituir um governo, por outro, ¢ colocado em pauta o
limite do poder dos proprios conselheiros e delegados.

E neste periodo que os adversarios politicos comegam a trabalhar no sentido de
desconstruir a Administragao Popular e mudar as forgas politicas no comando da cidade.
Em sua biografia, Cézar Busatto relata como a ndo execucdo de demandas foi usada para
desqualificar o Partido dos Trabalhadores as vésperas da campanha eleitoral em que o PT

perdeu as eleigdes.

Ouvia falar do Or¢camento Participativo, havia uma reagio
muito forte nossa ao OP, porque nos recebiamos informagao de
lideres que diziam que as obras ndo eram feitas. Nos traziam
centenas de demandas ndo atendidas. Ai no6s editdvamos um
livro com as demandas nao atendidas para fustigar o PT. “Sabe
aquele negocio do OP? Olha aqui 6”. (BUSATTO, 2018:34).

Desta forma, atraiam para si uma parcela das liderangas do OP que ndo eram

petistas, mas que entendiam que o OP deveria continuar.

A gente comegou a entrevistar pessoas que militavam no OP e
que achavam que o OP tinha que continuar, mas achavam que
tinha que mudar o governo, que o governo ja estava muito
desgastado, ja eram 16 anos e tal. (BUSATTO, 2018:35).

O problema do atraso das obras demandadas seguia sendo uma equagao de dificil
solugdo. O Regimento Interno do ano de 2001 incluiu nas suas regras que a Comissao de
Obras poderia realizar o acompanhamento independente da fase em que a obra se
encontrasse e que a Prefeitura deveria viabilizar deslocamento da comissdo. Foi criada
neste ano a Comissio de Obras, Habitagio e Area Social. Com isto, pode-se deduzir que
o poder publico tentava mobilizar os delegados para que tivessem mais proximidade as
obras em execucao e entendessem os problemas envolvidos.

A inclusdo no regimento de que o governo deveria responder aos conselheiros das
regides e tematicas nos informes das reunides era uma forma de atrair as pessoas para
ouvir também o governo e ndo apenas a voz dos representantes. Outra alternativa para
mobilizar mais participantes foi o uso da internet. Através desse dispositivo as pessoas
poderiam enviar sugestdes via internet, o governo realizava andlise prévia, porém a
avaliagdo e deliberacdo deveria ocorrer nos Foruns de Delegados. A iniciativa, no entanto,

nao avancou. (SOLIDARIEDADE, 2003).
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O prefeito Tarso Genro ndo completou o seu mandato, renunciando para concorrer
ao governo do Estado do Rio Grande do Sul. Em seu lugar assume o vice-prefeito, Jodo
Verle até o final da gestdo. Esta foi a altima gestdo da Administragdo Popular. A
avaliacdo de Baierle aponta como uma das justificativas o fato “ndo consolidando uma
reforma do Estado e um planejamento e desenvolvimento local efetivamente consequente
com a nova dimensdo participativa” (BAIERLE, 2009:25), apesar disso, reconhece a

constitui¢do e consolida¢do de uma esfera publica participativa.

4.2.4 - O OP NA GESTAO DA GOVERNANCA SOLIDARIA LOCAL

Governanga Solidaria Local foi o modelo de gestao adotado pelo governo de José
Fogaca e Eliseu Santos. A concep¢do do modelo ocorreu através do lider do governo
Cézar Busatto e ancorado nos principios de responsabilidade social, envolvimento de
todos.

As eleigdes ocorridas no ano de 2004 elegeram o Prefeito José Fogaga e Eliseu
Santos (vice). Entre os seus compromissos de campanha estava a manuten¢do do
Orgamento Participativo. Embora o OP estivesse muito associado ao Partido dos
Trabalhadores, Fogaca anunciava o reconhecimento da importancia da sua manutengao.
Tao logo assumiu o governo, promoveram uma mudanca administrativa pautados pela
modernizagdo da gestdo com a parceria do Programa Gaucho de Qualidade e
Produtividade (PGQP) e o Movimento Brasil Competitivo (PORTO ALEGRE, 2014).
Entre as mudangas estava a extingdo do GAPLAN e o deslocamento do Or¢camento
Participativo para a Secretaria de Governanga Solidéaria Local.

Porto Alegre optou por esta forma de gestdo oficialmente ainda em 2004. No dia
29 de dezembro de 2004 foi publicada a Lei n® 9.6937!, criando a Secretaria Municipal de
Coordenagao Politica e Governanca Local, na Administracio Centralizada. Um dos
ultimos atos do entdo prefeito Jodo Verle (PT).

Todas as formas de participagdo popular de Porto Alegre foram centralizadas sob
coordenagdo da Secretaria de Governanga Local.

Lembrando que o conceito de governanga inicialmente pensada como forma de
garantir um Estado eficiente, volta-se também as dimensdes sociais e politicas da gestao

publica visando sempre o desenvolvimento pautado pelo exercicio da autoridade,

"http://lproweb. procempa.com.br/pmpa/prefpoa/governo_municipal/usu_doc/trabalho_consolidado-
agosto 2017.pdf
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controle, administragdo e poder de governo (DINIZ Apud Gongalves, 1995), Porto Alegre
seguird neste caminho.

Uma particularidade em relagdo a implementacdo da Governanga Solidaria Local
esta relacionada a um dos principais atores politicos do Governo Fogaca. Trata-se do
articulador politico Cezar Busatto. Segundo sua auto-biografia, Busatto teve sua carreira
politica formada no Movimento Revolucionario 8 (MRS). Fora recrutado pelo movimento
quando ainda se encontrava estudando no México, na década de 80. Ao retornar ao pais
no periodo da abertura, assumiu o cargo de articulador no partido — MDB (Movimento
Democratico Brasileiro).

O MRS consistiu num partido clandestino que atuava dentro do MDB e, a partir do
interior do partido, fazia dura oposicdo ao Partido dos Trabalhadores. Antes mesmo de
ser construida a candidatura de José Fogaga, Busatto se aproximou do Orcamento
Participativo para estuda-lo. Passou a participar de assembleias e identificar liderangas
que poderiam apoiar o projeto da candidatura Fogaca. Na ocasido da preparacdo da
campanha eleitoral, Fogaca foi convencido a incluir a defesa do Orcamento Participativo
na sua plataforma (Busatto, 2018).

Uma outra observagdo importante sobre as caracteristicas do perfil de atuagdo do
Secretario Busatto esta no fato dele evitar confrontos e apresentar um poder de persuasao
bastante elevado. Ao contrario do conflito, procurava se aproximar das pessoas,
sobretudo do publico do OP, e fazer com que o identificassem como mais uma pessoa
participante do OP, como “um deles”. A postura adotada deliberadamente foi inspirada
em outros lideres brasileiros, era uma época da volta a “paz e amor” (Busatto, 2018). A
ndo visualizagdo clara de limites entre o governo que ele representava e a populagdo que
participava do OP, o colocava em uma posi¢ao confortavel, que viria, inclusive, isenta-lo
de cobrangas e conseguiria impor questdes do governo de forma nio conflituosa.

Em relagdo a estrutura administrativa, inicialmente a Secretaria de Governanca
Solidéria Local tinha como finalidades: a articulagcdo e coordenagdo politica interna e
externa; implementar a governanga solidaria local; Orgamento Participativo e outras
formas de gestdo participativa; articulagdo com os conselhos municipais.

A Secretaria de Governanga Solidaria Local tinha como atribuigdo a coordenagao
do processo do OP nas relagdes politicas e comunitarias, além de coordenar os Centros
Administrativos Regionais (CARs). O Gabinete de Programa¢do Orcamentaria seguiu

com a tarefa de tratar tecnicamente a peca orcamentaria.
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Basicamente a Governanca Solidaria Local estd ancorada na idéia de

“responsabilidade social de todos” (BUSATTO, 2018:36) e ¢ composta por:

“Rede intersetorial e multidisciplinar composta pelo Prefeito,
Secretarios, Secretarios Adjuntos, Coordenadores de Secretarias,
Comité Gestor Local, Articuladores de Governanga e parcerias sociais
locais e parcerias estratégicas — Poder Publico/Iniciativa
Privada/Terceiro Setor — através das suas mais diversas representacgdes:
OP, Foruns de Planejamento, Conselhos Setoriais, Entidades, Igrejas,
Empresas, Redes Economicas, etc.” (BUSATTO, 2005 s/p).

Constituem atores da Governanca Solidéaria Local, em cada uma das 17 Regides
do OP: agentes governamentais, articuladores, associa¢des representativas, CARs, clubes
de servigos, comités gestores locais, conselhos, empresas, escolas e universidades, foruns
regionais, institui¢gdes religiosas, meios de comunicagdo, ONGs, Orcamento
Participativo, 6rgaos publicos estaduais, 6rgaos publicos federais, sindicatos, vereadores
e voluntariado (Porto Alegre, 2014).

Baierle (2007) foi um dos principais criticos a implantagdo da secretaria. Segundo
este autor, estrategicamente, a Secretaria de Governanga Solidéria Local se constituiu
num “férum acima do OP para neutralizar os conflitos e o carater plebeu da participagado
direta e subordina-la a um planejamento pré-consensuado pelas instituigdes publicas e do
Terceiro Setor”.

A expressao solidaria situa-se num contexto em que DAGNINO (2004) chamou
de “deslocamento da nocdo de representatividade”, onde ocorre a “ressignificacdo da
participagdo” e emerge a participagdo solidaria com énfase no trabalho voluntario, na
“responsabilidade social”, tanto de individuos como de empresas.”. “A propria idéia de
“solidariedade”, a grande bandeira dessa participacdo redefinida, ¢ despida de seu
significado politico e coletivo, passando a apoiar-se no terreno privado da moral.”
(DAGNINO, 2004:152).

Esta nocao de solidariedade permeou outras instituicdes da América Latina, como
o “Conselho da Comunidade Solidaria criado pelo governo Fernando Henrique Cardoso,
o Fondo de Solidariedad e Inversion Social - FOSIS (Chile), o Programa Nacional de
Solidariedad-PRONASOL (M¢xico) e a Red de Solidariedad (Colombia) como exemplos
da politica neoliberal de envolvimento da sociedade civil e das empresas privadas nas
politicas sociais” (DAGNINO, 2004:152).

A implementacdo da Governanca Solidaria Local (GSL) provocou reagdes

distintas entre os conselheiros do Orcamento Participativo. Alguns reclamavam a
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auséncia de secretarios € membros do governo nas reunides do OP que passaram a
frequentar as reunides da GSL. A fraca participacdo das comunidades na GSL também
era citada como problema. Por outro lado, haviam conselheiros que entendiam que
poderia ser mais um espaco para as comunidades verem suas demandas atendidas e que
colaborariam com a GSL. Estes ultimos viam com bons olhos as propostas apresentadas
na reunido de lancamento da GSL na Regido Centro, por exemplo, pelo Prefeito Fogaca.
Na reunido, o prefeito citou diversas comunidades que seriam atendidas na Regido
Centro, com destaque para a Vila Chocolatdo, os catadores de materiais reciclaveis e o
comércio informal, animando alguns conselheiros (Ferreira, 2007).

De fato, a remocao da Vila Chocolatao da area central, mobilizou uma rede de
apoio até o reassentamento das familias. No entanto, grupos de assessoria juridica popular
e entidades profissionais apoiadoras de lutas urbanas identificaram viola¢des de direitos,
o que gerou conflitos no processo de remogdo e reassentamento. Apesar da grande
mobilizacdo promovida pela Governanga Solidaria Local, ndo foi suficiente para impedir
as denuincias, as quais culminaram em assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC), onde o municipio reconhecia as violagdes e apresentava formas e prazos para
compensar ou resolver as irregularidades.

A origem do projeto que retira carrinheiros e carroceiros das ruas também foi
entendida como uma forma de retirar os objetos de trabalho de uma parte da populagao
que vive da coleta de materiais reciclaveis. Outra acdo conflituosa foi a transferéncia dos
ambulantes para fora no nticleo de maior circulagdo de pessoas no centro da capital,
instalando-os no equipamento denominado Shopping POP Center de Porto Alegre. O
entendimento de “comunidades atendidas” ndo seguiu exatamente no sentido de defender
os direitos das comunidades e grupos, como citados anteriormente.

Em relagdo ao regimento do OP, a principal modificagdo neste ano estava
relacionada aos critérios de escolha dos conselheiros das Regides e das Tematicas. Até o
ano de 2005, para se candidatar a conselheiro era preciso ter participado por um ano no
Orcamento Participativo. A partir de 2006, o interessado deveria ter passado por dois anos
como delegado e apresentar 60% de presenga nos foruns. Esta modificagdo, no entanto,
dificultava mais ainda a renovacdo no COP (Ferreira, 2007).

Uma outra modificacdo dizia respeito ao PPA - Plano Plurianual. No ano de 2005
a Prefeitura de Porto Alegre decidiu levar o PPA aberto para a Camara Municipal de
Vereadores acompanhado do Plano de Investimentos preliminar. Quando a proposta foi

apresentada no COP, provocou muitas polémicas. Basicamente as opinides se dividiam
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entre apoiar a proposta do governo e rejeitd-la. Contrarios a proposta, conselheiros
declaravam ter receio de que possiveis emendas apresentadas por vereadores
descaracterizassem o PPA e as demandas. Por outro lado, o governo defendia que a
apresentacdo do PPA aberto, mais o Plano de Investimentos preliminar poderia abrir
maiores possibilidades de negociacao entre o Executivo e o Legislativo (Ferreira, 2007).

Em 2005, as secretarias ndo participaram das reunides para dar respostas ou
debater com os conselheiros. No ano de 2006 foram registradas nas atas do COP inumeras
manifestagdes de descontentamento pela auséncia do prefeito nas discussdes com o COP
e pelo fato das secretarias enviarem representantes que ndo tinham condig¢des de
responder as cobrancas e questionamentos dos conselheiros. Este afastamento dos
governantes que respondiam por suas pastas (prefeito e secretarios) das instancias do
Orcamento Participativo inaugurou no inicio da GSL, mas que perdurou nos anos e gestao
seguintes.

Neste periodo, as politicas do governo federal comecam a ser implementadas. O
lancamento estadual do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC ocorreu em
dezembro de 2008 no bairro Sarandi. A escolha do bairro foi emblematica pois foi o bairro
onde ocorreria grande investimento em saneamento basico.

No discurso, o prefeito Fogaga evocou o pacto federativo “Nos ndo podemos fazer
nada sem o governo federal, mas o governo federal também ndo implementa seus
programas sem os municipios e estados™’2. Por outro lado, as declaragdes das liderangas
comunitarias no mesmo evento, evidenciava a satisfagdo em receber o PAC pois viam
mais uma grande possibilidade de realizar demandas do Org¢amento Participativo. No
entanto, vimos que as obras priorizadas foram as de mobilidade urbana e o municipio
pouco aderiu as modalidades do programa que poderiam atender as demandas do OP.

No decorrer da segunda gestdo da Governanga Solidédria Local ocorreu a revisao
dos Programas Estratégicos implementados na primeira gestdo. Nesta versdao, ocorreram
algumas mudancas na GSL. Em dezembro de 2012, a Lei n° 11.400, de 27 de dezembro,
altera o nome passando de Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanga
Local (SMCPGL) para Secretaria Municipal de Governanca Local (SMGL). As
atribui¢des seguem as mesmas e o Secretario Cezar Busatto permanece na secretaria.

A gestdo inicia com mobiliza¢do em torno da preparagdo do municipio para acessar

politicas publicas federais. Em 2009 ¢ criado o Fundo Municipal de Habitacdo de

2 Discurso — video.
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Interesse Social - FMHIS através da Lei Complementar n° 612 de 19 de fevereiro de 2009.
Entre as fontes de recursos para o FMHIS estdo as taxas de licenciamento de construgdes,
recursos oriundos da aplicacdo do Instituto do Solo Criado e da alienacdo da reserva de
indices, além de recursos do Governo Federal e Estadual. Vé-se aqui, relagdo direta entre
as demandas de moradia do OP aos processos que tramitam no CMDUA.

Sob a logica da Governanga Solidaria Local, o governo municipal enxerga na
organizagdo das cooperativas habitacionais a possibilidade de envolvimento desses atores
na execugdo das demandas por moradia apresentadas no OP. Em 2010, o incentivo ao
cooperativismo € um dos itens apresentados na Lei Or¢amentéaria Anual’®. Para fazer jus
a tais incentivos, as cooperativas deverao ter adquirido terra, apresentar todos os projetos
aprovados e participar da Tematica OCDUA — Organizacdo da Cidade, Desenvolvimento
Urbano e Ambiental, do OP. Portanto, a discussdo para acessar recursos para as
cooperativas, e indiretamente para demandas do OP, passam por conhecer os tramites do
dinheiro oriundo do Solo Criado e dos licenciamentos de construgdes. E importante
assinalar que, quanto mais dindmico for o processo que resulta em Solo Criado e
licenciamentos, mais recursos para as cooperativas.

A materialidade do resultado esta a produgdo de cidade. Considerando que o OP
mantém representagdo no CMDUA através da Tematica OCDUA fica implicito que
interessa toda aprovacdo de projeto que desencadeard em Solo Criado além do maior
nimero possivel de licenciamentos, portanto, podemos dizer que ha uma previsibilidade
do voto do conselheiro.

O projeto das AEIS tramitou ao longo de 2010 junto ao CMDUA, OP e em
dezembro do mesmo ano chegou no seminario onde aconteceu apresentagdo publica do
projeto. Cabe observar que foi somente apresentagdo publica, nenhuma consideragdo
realizada pela plendria que consistia em conselheiros, delegados, liderangas comunitarias
e pesquisadores foi levada em conta. Ao contrario, a resposta foi: “Agora segue para a
casa do povo. La vocés poderdo discutir.””*

De fato, em seguida o projeto foi para aprovagdo na Camara de Vereadores. Durante
0 semindrio, houve inimeras contestagdes’>. No entanto, a demarcagdo das areas de

acordo com faixa de renda no projeto, traria problemas para as comunidades que haviam

Thttp://Iproweb. procempa.com.br/pmpa/prefpoa/smpeo/usu_doc/al_orcamento 2010 completo com ca
pasl.pdf

75 Fonte: anotagdes e dudio do seminario.
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demandado moradia ¢ desconheciam este fato. Particularmente, refletiu de forma
conflituosa com as demandas do OP efetuadas na ROP Nordeste.

Apoés seis anos de auséncia do governo da GSL nas reunides do OP nas
comunidades, em abril de 2011 o Secretario de GSL inicia uma rodada de participacao
nas reunides dos Foruns das regides pela Regido Nordeste. Evidentemente com muita
ansiedade, os moradores e delegados aguardavam pela presenca do governo. A
comunidade distribuiu um boletim com a situacdo das demandas da regido onde muitas
delas encontravam-se em atraso, sobretudo referentes a habitacdo. Apos seis anos sem
que o governo participasse de reunides dos FROPs, mesmo sendo convidado pelos
conselheiros e delegados, iniciou a reunido saudando a participagdo na regido e
destacando que representava diretamente o prefeito. Esta era uma reclamagdo dos
delegados e conselheiros: a auséncia do prefeito e secretarias nos FROPs.

Serdo destacados trechos longos das falas para possibilitar melhor apreensdo dos

detalhes da narrativa adotada pelo secretario. Em tom bastante enfatico:

“Este momento pra mim é um momento muito especial, porque
primeiro lugar ¢ a primeira regido da cidade em que eu volto para uma
conversa muito franca e muito objetiva, como alias a Irma colocou
muito bem, ¢ a expectativa de vocés. E aquilo que eu fizer hoje aqui,
farei nas 17 regides nos proximos dias, vai falar a palavra do governo
em nome do Governo através do Secretario de Governancga, entdo nao
é 0 assessor, ndo ¢ o enviado. E a palavra do Prefeito Fortunati, que esta
sendo aqui passada a vocés por meu intermédio, tudo que noés vamos
falar aqui foram construgoes feitas ao longo dos ultimos meses dentro
do governo e na relagdo com os FROP’s. O FROP da nordeste o FROP
das demais regides da cidade. Quero dizer também para vocés que o
que nos vamos aqui tratar, nossa opinido, ¢ aquilo que vai e-fe-ti-va-
men-te ser executado no ano de 2011 aqui na regido. Nos achamos que
este deve ser o critério, o que vai para o PI ¢ um pacto entre governo e
comunidade, em que o governo assume o compromisso de fazer e vocés
assumem o compromisso de monitorar a execu¢do.” (Fala do Secretario
Busatto)’®.

Ap0s a fala de abertura, o secretario procedeu a leitura de cada uma das demandas
e respectivas discussoes e resposta sobre a viabilidade ou ndo de execucdo. Aos poucos a
frustragdo foi tomando conta dos participantes da reunido. A cada resposta contréria a

execugdo ou apontando dificuldades antes mesmo da comissao técnica avaliar, provocava

76 Transcrigdo de dudio realizada por ONG Cidade.
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inquietacdo nos presentes. Até chegar ao ponto de ficar clara a proposta construida antes

mesmo de chegar na comunidade.

“Agora..., n0s nao temos recursos, ¢ ai nds temos que ser claro com
vocés para poder ir, além disto, neste ano. Entdo, nds ndo temos como
viabilizar este ano, podemos negociar para o ano que vem trés demanda
de cada Forum. E eu tenho que expor porque ¢ meu trabalho.” (Fala do
Secretario Busatto), (ONG Cidade. transcri¢ao da reunido).

O tom forte e esperancoso do secretario vai se tornando suave a medida que vai
anunciando a inviabilidade da execu¢do das obras, tentando chegar numa conciliagdo,
sensibilizando os participantes, se colocando no lugar dos moradores. A mesma posicao

se repetiu para inimeras outras demandas, como a da escola:

“Nao temos condigoes de fazer este ano todas as coisas. Pode ser
priorizado para o ano que vem. Evidente! Outra ampliacdo da area da
escola Valderi Altunes em area do Parque Chico Mendes (...) Esta
demanda ndés ndo achamos viavel faze-la este ano. Se houver
desocupacdo né?! Transferéncia para a COAMP ai quem sabe sim ano
que vem..” (Fala do Secretario Busatto).

Ao tratar da questdo das areas para moradia, no entanto, o conflito se acirrou.
Lideran¢as e moradores haviam realizado trabalho intenso de identificacdo de areas na
regido para produzir moradias para familias muito carentes que viviam em locais
insalubres. Ocorreu, porém, que as areas haviam sido gravadas como AEIS para faixas
de familias com maior renda e ndo a Faixa 1 (até 3 SM), onde se situavam os participantes
da reunido. Moradores que haviam demandado e aqueles que participaram da escolha da

area, ficaram desolados e revoltados. Como o exemplo da fala abaixo:

“No dia que o Prefeito esteve aqui e o nobre secretario estava junto, ele
afirmou novamente que aquela area tinha 90% de casa de material. Ai
eu fiz questdo de leva-lo junto ao prefeito e mostrei as palafitas, dava
para enxergar as pessoas na rua mesmo a casa estando fechada. O
secretario disse que era inviavel. E até agora ndo ha uma solugdo para
essa gente (...). Eu quero uma casa para morar. Nem mesmo minha casa
me anima, ¢ para os pobres. E s6 ilusdo tdo fazendo casa so para quem
tem 3 salérios para cima. A nossa regido ¢ guerrida, ¢ lutadora. E eu sei
que o coragdo do secretario ¢ de justica de trabalho. Eu pego caridade.
Olhe para essa gente, a casa ¢ o Uinico lugar onde podemos trazer nossos
filhos e dizer: Descansa! Isto ¢ inseguranca dentro de uma casa que
pode furar com o dedo. Eu pego encarecidamente ao nobre secretario a
quem respeito, admiro e considero. Vendo que ¢ um homem de agéo
junto de nos, ndo o é nosso adversario. Mas ele tem a chave, abram as
portas pelo amor de deus. (Fala de morador), (ONG Cidade. transcri¢ao
da reunido).
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Ou seja, o representante do governo sabia da existéncia de AEIS para Faixa 2 do
Programa Minha Casa Minha Vida. No entanto, ndo levou outras alternativas para a
comunidade. Mais uma vez € necessario lembrar que no mesmo periodo em que o
Programa Minha Casa Minha Vida estava sendo implementado em Porto Alegre, havia a
possibilidade de apresentar projetos para outras a¢des além da producdao de moradia. O
municipio, no entanto, optou pelo caminho mais facil: providenciar a terra e chamar as
construtoras para construir novas unidades.

Demandas apresentadas pelos delegados da ROP Nordeste poderiam ser atendidas
pelo Programa de Urbanizacao de Assentamentos Precarios, por exemplo, cujos recursos
tinham origem no Org¢amento Geral da Unido-OGU, sem que se caracterizasse
empréstimo.

Ap6s a reunido do FROP relatada acima, a comunidade novamente se mobilizou e
protagonizou um protesto. desta vez diretamente ao prefeito e secretario de habitagao em
uma visita a comunidade. No entanto, os conselheiros e delegados do OP foram
aconselhados pelo gestor do CAR Nordeste a ndo apoiar a manifestagcdo. Porém, a faixa
jé& estava pronta e os manifestantes foram levados a cobrir a palavra “OP” e colocar

“comunidades” em seu lugar, conforme Figura 14.

Figura 14: Faixa onde o OP foi demovido de apoiar o protesto.
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Fonte: Foto tirada pela autora.
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O controle do governo através dos Centros Administrativos Regionais instalados
em cada uma das ROPs ¢ um fato importante sob o aspecto da democracia. Estariam
sendo os CARs equipamentos que se assemelham aos panopticos?

Conforme visto em tdpico anterior, 0o CMDUA apresentou papel significativo no
resultado sobre a cidade no momento de implementar obras do PAC/Copa. O OP se
relacionou de forma distinta com o PAC/Copa, mas o resultado foi o mesmo, com excec¢ao
das Pracas do PAC. O OP nao participou das decisdes sobre as obras e ainda ficou alijado
da possibilidade de discutir outras aplicagdes e diretrizes do programa que poderiam
atender inimeras demandas. Apenas acatou o consenso proposto pelo poder publico.

E oportuno lembrar que a Matriz de Responsabilidades foi assinada em 2010, e o
tema Mobilidade Urbana teve prioridade zero (0) no Plano de Investimento de 2009, 2010
e 2011. Ou seja, se fosse por escolha da populacdo no OP as obras seriam outras. A
apresentacdo do tema na reunido do OP serviu, na pratica, apenas para ser legitimado, ou
validado, no jargdo do governo. Portanto, os projetos foram adiante mesmo sem a
concordancia da populacdo, mas a Prefeitura sempre pode alegar (e faz isso na pratica)
que a discussdo passou pelas instdncias apropriadas e foi apresentada a populacdo
organizada no OP.

Outra situacdo que demonstra que o poder publico municipal ndo aproveitou e nem
discutiu com os participantes do OP as possibilidades do PAC, diz respeito as pragas. No
final do ano de 2010, o Governo Federal publicou no Diario Oficial a relagdo de
municipios que receberiam as Pragcas do PAC em todo o Brasil. Porto Alegre aparecia na
lista com duas propostas aprovadas correspondentes a pracas de 7.000m2 cada uma,
destinadas para a Restinga e Lomba do Pinheiro.

Os recursos tinham origem no Orgamento Geral da Unido e os projetos ja estavam
prontos com todas as plantas e detalhes técnicos necessarios, bastava adequagao as areas
definidas em cada municipio. As pragas constituiam em equipamentos importantes para
as comunidades, pois atenderia demandas diversas na area de esportes e cultura. No
entanto, os conselheiros e delegados foram tomados de surpresa e foram demandados, as
pressas, para colaborar com a identificagdo das areas, numa demonstracdo clara de
problemas de gestdo e de transparéncia, pois foram solicitados os equipamentos sem o
conhecimento dos conselheiros (Ata COP 023/2013).

Outro aspecto que deixa transparecer que a GSL mudou o espectro politico da
administracdo publica de Porto Alegre esta relacionado a inovagdo. Ao longo da gestio

Fortunati (2009-2016) a prefeitura recebeu mais de doze prémios internacionais na area,
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entre eles: Sustentabilidade e Desenvolvimento Urbano, do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento; Prémio Green It, da empresa Infoworld; Prémio SAP Social
Sabbatical, pela SAP, terceira maior fabricante de software do mundo; Porto Alegre
Resiliente, da Fundacdo Rockefeller; Mencdo Honrosa no World Smart Cities; Premio
Cidades Sustentaveis, da ONU;Mencao Honrosa no 2° Guangzhou International Award
de Inovacdo Urbana, Prémio Connected Smart Cities; Prémio da Mobile Marketing
Association e Reconhecimento dos governos do Chile e Peru pela trabalho em protecao
a crianga e ao adolescente para a FASC’’. Em todos eles, a participagdo popular em
conjunto com a Governanga Solidaria Local foram elementos que distinguiram Porto
Alegre (Porto Alegre, 2016).

O foco na inovagdo e relagdes de Porto Alegre com entidades e paises mostram
também a mudanga nas bases politicas e tedricas da Governanga Solidaria Local. Se na
Administragdo Popular as relagdes se davam com maior proximidade com a Franca e
paises progressistas onde experimentaram o estado de bem-estar social, na gestdo
Fortunati o eixo se deslocou para paises liberais do ponto de vista economico, social e
politico.

A inovacdo também foi objeto de aten¢do do governo Fortunati através da Lei
Complementar n° 721/ 201378, A LC apresenta repercussdo direta no espaco urbano, pois
trata-se do direcionamento através de apoio a implementacdo de empresas da area de
tecnologia em uma regido da cidade. Os incentivos vao desde a liberagdo total ou parcial
de IPTU (Imposto Predial Territorial Urbano), ITBI (Imposto sobre Transmissdo de Bens
Iméveis), ISSQN (Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza), entre outros
beneficios. A regido da cidade onde se aplica a LC721/2013 encontra-se representada na
Figura 15. Note-se que se trata de uma ampla regido da cidade interligando as
universidades, passando pela Av. Ipiranga e estendendo-se até o Quarto Distrito de Porto

Alegre.

77 Fundagdo de Assisténcia Social e Cidadania
78 http://dopaonlineupload.procempa.com.br/dopaonlineupload/986 ce 83215 1.pdf
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Figura 15 — Regido de Potencial Tecnologico-REPOT
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Fonte: Prefeitura de Porto Alegre

Em relacdo aos mecanismos para viabilizar execucdo de demandas do Orgamento
Participativo, foi regulamentado o dispositivo denominado Termo de Conversio em Area
Publica — TCAP através do Decreto N° 18.431 de 22 de outubro de 2013. Trata-se de
desdobramento do Artigo 138, do Capitulo Il do Plano Diretor, que diz respeito ao
Parcelamento do Solo.

Quando um empreendedor ¢ autorizado a implementar um loteamento, no momento
do parcelamento do solo ¢ necessario que o mesmo destine areas para uso publico. As
areas podem ser para malha viaria, implementagdo de equipamentos publicos urbanos e
equipamentos comunitarios. O percentual de area para essa destinagdo segue orientagdes

do Plano Diretor. Quando a area que sera destinada ndo atingir o percentual requisitado
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pelo PD ou sdo inadequadas, o empreendedor pode recorrer a outras alternativas previstas
no Plano Diretor.

A éarea em questdo devera passar pelo processo de avaliagdo e o interessado pode
utilizar uma das seguintes formas: a) terreno urbanizado, b) area de lazer, construcao,
ampliacdo ou reforma de prédios destinados a equipamentos publicos comunitarios, c)
conversdo em moeda corrente nacional para aquisicdo de outras areas para atender a
finalidade da “destinagdo de areas”. (Porto Alegre, 2010:128). Nestes casos, a conversao
de area publica ocorre sob a forma de obras ou servigos e a Secretaria de Urbanismo e
Secretaria Municipal de Governanga Local (atual Secretaria de Relagdes Institucionais e
Articulacdo Politica) deverdo analisar para verificar a possibilidade de atender as
“demandas da comunidade a serem apresentadas pela SMGL”. (PORTO ALEGRE,
2013).

A Secretaria Municipal de Governanga Solidaria Local destinou um funcionério
para participar do Escritério de Licenciamento exclusivamente para acompanhar a
tramitacdo de projetos cujas medidas compensatorias apresentem potencial de
atendimento as demandas através do que ficou conhecido entre os conselheiros como
“contrapartidas sociais” (Ata Ordinaria N°003/2016)7°. Apods identificadas tais
“contrapartidas”, o funciondrio deverd levar aos conselheiros do OP, que discutirdo a
destinagdo através da tematica HOCDUA - Habitagdo e Organizacdo da Cidade
Desenvolvimento Urbano Ambiental.

Mesmo sendo uma agao diretamente relacionada ao Escritorio de Licenciamento,
também ¢ vinculada ao CMDUA pois ¢ imprescindivel que o conselho analise os projetos
de grande impacto na cidade apods tramitar pelo escritorio de licenciamento.

O processo citado acima proposto pela Governanga Solidaria Local, leva a um
paradoxo. Para que alguma comunidade tenha demanda contemplada através de medida
compensatoria ou TCAP o projeto deverd, necessariamente, ser aprovado em todas as
instancias, inclusive no CMDUA. Portanto, fica comprometido, assim, o voto do
representante do OP no CMDUA. A tendéncia ¢ que o voto seja sempre favoravel ao
projeto. As consequéncias desse tipo de projeto no espaco urbano, sem a implementacao
de instrumentos que possibilitem cumprir a funcdo social da propriedade, provoca mais
desigualdade socioespacial, alimentando um circulo vicioso de produ¢do capitalista

ampliada da cidade. Fica evidente neste exemplo a necessaria atengao para utilizar a teoria

7 http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/op/usu_doc/ata_cop 003 01mar2016.pdf
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da ag¢do comunicativa, de Habermas, para entender o CMDUA, pois ¢ provavel que este
comportamento se repita nos casos de outros conselheiros representantes. O que se
apresenta como consenso em uma reunido pode ter sido objeto de consenso antes mesmo
da reunido acontecer e fora de tais espacos de participagao.

Trata-se, no entanto, de um mecanismo complexo de dificil compreensao por parte
dos conselheiros que estdo habituados & palavra contrapartida no seu vocabulario.
Também os proprios técnicos apresentam dificuldades em explicar para os conselheiros,
vide Ata Ordinaria N°003/2016.

No entanto, cabe ao poder publico exercer transparéncia e debater tanto no
CMDUA quanto no OP o significado desses termos.

A CAUGE (Comissao de Analise Urbanistica e Gerenciamento) trabalha com as
expressdes mitigagdo e compensacdo. Estas se relacionam com questdes técnicas
diretamente relacionadas com as caracteristicas e tipos de impactos provocados pelas
obras. Porém, como visto anteriormente, também, no caso do empreendimento do Sport
Clube Internacional, os conselheiros do CMDUA foram convidados pela empresa e clube
para apresentacao do projeto e respectivas contrapartidas. Mas o que significa mitigacao,
compensagao e mitigacao?

Por outro lado, a mitigagdo refere-se a diminui¢cdo do problema ou do impacto,
sem o comprometimento do elemento que sofre o impacto.

A compensagdo ocorre quando ndo € possivel minimizar ou mitigar um impacto.
Por exemplo, a supressdo de vegetacdo ¢ um elemento que sempre necessitara de
compensagdo. Nao ¢ possivel colocar uma construg@o no terreno sem retirar a vegetagao,
arvores, arbustos que se encontram no local da obra. Nestes casos recorre-se a
compensacdo, que devera seguir determinadas regras estabelecidas em lei.

Por sua vez, o termo contrapartida ¢ citado na Lei Complementar n® 850, de 17

de abril de 2019 que trata da outorga onerosa do direito de construir. No Artigo 8

Art. 8° Além do pagamento financeiro referente ao valor do Solo
Criado, o Executivo Municipal podera aceitar, como forma de
contrapartida, imovel ou permuta de area construida, assim como bens
e servicos de utilidade publica municipal e adequados ao previsto pelo
PDDUA.

Paragrafo inico. As contrapartidas a que se refere o caput deste artigo
deverdo estar em conformidade com a politica urbana do Municipio de
Porto Alegre e nos moldes do que determina o art. 31 da Lei Federal n°
10.257, de 2001.%

80 http://dopaonlineupload.procempa.com.br/dopaonlineupload/2866 ce 252789 2.pdf
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Segundo a Procuradoria Geral do Municipio, em consulta por e-mail, a Lei

Complementar 850/2019, ndo esta regulamentada. Portanto, as contrapartidas também

ndo estdo. Neste caso, como considerar as “contrapartidas” apresentadas pela empresa

contratada pelo Sport Clube Internacional aos conselheiros do CMDUA?

Dois exemplos poderdo ajudar a elucida. Um relacionado as compensagdes

envolvidas com o empreendimento Pontal do Estaleiro (BM PAR Empreendimentos). e

outro referente as contrapartidas relacionadas ao empreendimento proposto pelo Sport

Clube Internacional.

O Termo de Compromisso®! assinado em 12 de novembro de 2018, Expediente

N°002.327871.00.0 prevé as compensagdes pelo impacto do empreendimento descritas

no Quadro 13:

Quadro 13 — Relagdo de compensacdes pelos impactos do Pontal do Estaleiro

EMPREENDIMENTO

COMPENSACOES CITADAS NO TERMO DE
COMPROMISSO

Pontal do Estaleiro (BM
PAR
EMPREENDIMENTOS).
Parque publico, centro
comercial, salas
comerciais e de servigos.

Av. Padre Cacique, 2893
— Orla do Guaiba

Data: 03 de maio de 2018

- Obras de protecao contra cheias

- Implantagdo de plataformas para estagdo de transporte coletivo.
Uma junto ao Museu Iberé Camargo e outra no Parque do Pontal

- Implantagao de via local entre o empreendimento e o Parque da
Orla com bolsdes de estacionamento e paraciclos

- Implantagdo de rua local entre empreendimento e Av. Pe Cacique

- Implantacdo de travessias de pedestres entre Parque do Pontal e
demais pontos de interesse na area de influéncia

- Implantagdo de reformulagdo geométrica e funcional na rotatoria
da Av. Diario de Noticias e para acesso ao Jockey Club.

- Implantagdo de reformulagdo geométrica e funcional na rotatoria
da Av.Wenceslau Escobar com Av. Pereira Passos

- Implantagdo de faixa de trafego na aproximacgao da rua Dr. Castro
de Menezes e Av. Wenceslau Escobar

- Implantagdo de reformulagdo geométrica e funcional na
interse¢do da Av. Icarai com Rua Butui

- Implantagao de faixa de trafego na Av. Padre Cacique junto a
conexdo com Av Edvaldo Pereira Paiva e Rua Taquari

- Implantagao de sinalizacdo

- Implantagdo de ciclovia de acordo com o Plano Cicloviario

- Doagdo de equipamentos e instalacdes para integrar a Central de
Controle e Monitoramento de Mobilidade (CECOMM)

- Projeto e implantagdo de sinalizagdo viaria na area de influéncia
do empreendimento

81http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/pgm/usu_doc/tc_bm_par empreendimentos_s.a_pontal
do_estaleiro_002.242241.00.7.pdf
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- Doagdo ao Municipio de Porto Alegre area de 21.757,89m2, junto
a Orla do Guaiba destinada a implantagdo de diretriz
alargamentos viarios e parque urbano

- Urbanizagdo de faixa de 60 metros junto a orla compativel com o
Plano conceitual do Parque Urbano da Orla do guaiba e diretrizes
emitidas

- Elaboracao de projeto e aprovacdo de fracionamento de area do
municipio lindeira a matricula do empreendimento para
realocagdo dos equipamentos da EBE.

- Projeto e execucdo de readequagdes da EBE Cl.

- Protocolo do projeto da trilha interpretativa sobre o Memorial do
Estaleiro So

- Projeto e custos com desapropriagoes fora da gleba do
empreendimento, caso necessario, em favor do Municipio de
Porto Alegre

Fontes: a)Termo de Compromisso expediente 002.242241.00.7, de 03/05/2018. b) Termo de
Compromisso expediente 002.327871.00.0, de 12 de novembro de 2018.

Como pode-se observar no Quadro 13, todas as compensagoes estdo diretamente
relacionadas com a obra. Pode-se afirmar, neste caso, que as compensagdes qualificam o
entorno ou acesso ao empreendimento em implantagdo. Assim, ndo ha retorno em forma
de atendimento de demandas dos conselheiros do Orgamento Participativo. O argumento
do poder publico é que as compensacdes atenderam requisitos técnicos e estudos
efetuados por diversas secretarias e orgdos que compdem a CAUGE e foi publicado
oficialmente pelo poder publico através de um Termo de Compromisso.

Por outro lado, as contrapartidas apresentadas pela empresa contratada pelo Sport
Clube Internacional aos conselheiros (Quadro 14) ndo apresentam seguranga juridica,
pois ndo ha compromisso formal do municipio e empresa, pelo menos nao publicado.

Outra questdo pertinente, diz respeito aos critérios para definicdo das
contrapartidas. Mesmo que estes itens presentes no rol de contrapartidas venham a ser
implementados, qual a intensdo de apresentar para os conselheiros antes mesmo das
equipes técnicas da CAUGE apresentarem as consideragdes técnicas? Além disso, se se
trata de contrapartida, quais os valores avaliados neste processo? Realmente as
contrapartidas se contrapde de forma justa em relagcdo ao impacto correspondente? Qual

o lastro dessas contrapartidas?

Quadro 14 — Contrapartidas apresentadas pelo Sport Clube Internacional

CONTRAPARTIDAS — Sport Clube Internacional

- Investimento em obras de melhorias na Unidade Basica de Saude Santa Marta.
- Investimento em obras de alargamento da Avenida José de Alencar em uma faixa de
trafego entre a Rua Gongalves Dias e a Avenida Getulio Vargas.
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- Investimento em projeto de engenharia para viabilizar a conexdo de travessia de
pedestres entre o terminal de transporte hidroviario e o Complexo Beira-Rio.

- Investimentos em ciclovias e bicicletarios em locais determinados, atendendo o Plano
Diretor Cicloviario.

- Doagdo de equipamentos para a Central de Controle da EPTC.

- Investimento em obras de melhorias no Asilo Padre Cacique.

- Investimento em obras de estagdo de transporte hidroviario e pier publico.

- Doagdo de area para implementagdo de terminal hidroviario e pier publico.

- Investimento em Escola para 250 criangas.

Fonte: Apresentacdo realizada pela empresa e clube. 2019.

Entende-se que esta discussdo ¢ importante sobretudo para que se evite a reedigao
do clientelismo, fator que contribui para corrosdo a democracia.

Para encerrar o ponto referente a Governanga Solidaria Local, € preciso retornar
a realizagdo da Copa do Mundo, a articulacdo com as obras do PAC e o Programa Minha
Casa Minha Vida. Estes trés grandes eixos mostraram toda fragilidade e limita¢cdes que o
municipio teve para tratar de tudo ao mesmo tempo. Apesar disso, executou exatamente
como era do seu interesse, sacrificando a democracia. Mas a populacdo ndo ficou alheia
e a gestdo da Governanga Solidéria Local encerrou com a marca da maior mobilizagdo da
histéria de Porto Alegre: as Jornadas de Junho de 2013. As manifestagdes foram
desencadeadas a partir do aumento das passagens de transporte coletivo e pode ter sido a
mais significativa demonstracdo do descolamento entre representantes e representados no
Orcamento Participativo em Porto Alegre.

O COP se dividia entre aqueles que questionavam a forma como ocorriam as
manifestagdes e quem reconhecia que um dia isso aconteceria. Porém, houve também a
manifestagdo de um conselheiro assumindo que nio era contra o aumento do preco da
passagem e cobrava posicionamento do representante do COP no conselho que discutia
o valor das tarifas. Cabe lembrar que ndo se trata da opinido pessoal, mas a posicao de

um conselheiro que representa milhares de moradores de uma determinada regido do OP.

4.2.4 - O OP NA GESTAO MARCHEZAN JUNIOR

O prefeito Nelson Marchezan Junior, vinculado ao Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), venceu as elei¢des em 2° turno, no ano de 2016, com 60,50% dos
votos validos. No pleito ocorreram 25,26% de abstengdes (eleitores que ndo
compareceram as urnas); 13,36% de votos nulos; 5,67% de votos em branco (eleitores

que ndo manifestaram preferéncia por nenhum candidato). Apesar do processo eleitoral
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ndo fazer parte da nossa andlise, entendemos importante ressaltar os nimeros referentes
aos votos nulos ¢ abstengoes (38,56%).

Em seu Programa de Governo divulgado na campanha eleitoral, Marchezan
Junior defendeu o protagonismo do cidaddo, a participagdo como direito, a manutengdo
do Or¢amento Participativo, criacdo e reestruturacdo de outros (Marchezan Junior, 2016),
portanto, demonstrou no seu discurso valorizar o poder de decisdo que se origina no
cidadao.

O ano de 2016 foi marcado novamente pela mudanga no calendario das plenarias
do Orgamento Participativo. O Conselho do OP aprovou a transferéncia das plenarias
para que ocorressem apoés o resultado das eleigdes. Segundo justificativa apontada pelo
entdo Prefeito José Fortunati, a mudanga ocorreu para oportunizar ao prefeito eleito o
acompanhamento do processo do OP desde o seu inicio, numa “transi¢do mais aberta,
democratica, transparente” (FORTUNATI, 2016. Notas da Assembléia).

No dia 07 de novembro de 2016 ocorreu a primeira Assembléia do OP. Em seu
discurso, o Prefeito Nelson Marchezan Junior deixou claro que manteria o OP, porém
anunciou que realizou, com sua equipe, a avaliacdo das demandas atrasadas. A partir disso
solicitou o enxugamento daquelas que eram possiveis serem executadas. Os conselheiros
deveriam voltar para suas comunidades, discutir com delegados e definir quais demandas

abririam mao.

“Paim foi designado para o diagnostico da situacdo financeira durante
a transicdo. Para mim ¢ angustiante, para o prefeito Fortunati ¢é
angustiante e para vocés também, verem um volume grande de
demandas acumuladas ainda mal atendidas. Ainda nio sei como a gente
pode resolver isso, mas nossas consciéncias ficariam mais tranquilas se
noés olhassemos de forma muito mais transparente e objetiva para
entender que até onde eu aprendi nesse periodo, tecnicamente algumas
ndo sdo viaveis, financeiramente outras nao sdo viaveis e que a gente
pudesse trabalhar com a transparéncia e a verdade do que é possivel
fazer, e quando, realmente, sera feito, para que a gente pudesse ir a vida.
Estabelecer uma programagdo e seguir a vida olhando para o futuro e
aquilo que esta para tras a gente estabelecesse um marco, o que vai ser
feito, quando vai ser feito. Que a gente pudesse entdo trabalhar. Essa ¢
a minha sugestdo. Mas eu queria, no decorrer desse periodo, escutar
qual é a sugestdo de vocés. Eu, particularmente, me sentiria mais
tranquilo, assim. (07/11/2016 Transcrigdo de dudio da Assembléia do
OP)®2

%2 MARCHEZAN, Junior. Transcri¢do de arquivo digital — Assembléia realizada em 07/11/2016.
Arquivo de dudio.
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Como se observa no pronunciamento, antes mesmo de assumir o governo
municipal, o Prefeito Marchezan Junior ja havia decidido o que fazer com o OP. Ao
retornar atividades em 2017, o governo municipal propos em reunido do COP, ocorrida
em 07 de margo, ndo demandar no Ciclo do OP de 2017. O discurso durante a assembléia
em 2016 ja havia sensibilizado os conselheiros, posi¢ao que ficou visivel na concordancia
com o Prefeito eleito a cada pronunciamento dos conselheiros. Porém, durante a reunido
do COP margo, os conselheiros afirmavam que até poderiam abrir mao de realizar
demandas em 2017, mas cobravam a execucao das demandas prioritarias atrasadas. “(...)
Relatou que sua regido esta disposta a ndo demandar em 2017, mas que precisa executar
demandas prioritarias em 2017.” (Ata Sintética — COP n° 002/2017).

Em 21 de margo de 2017, o COP realizou outra reunido, desta vez sem a presenga
do governo. Os conselheiros fizeram uma avaliagdo negativa da atitude do prefeito em
relagdo ao OP; consideraram um equivoco da Prefeitura a realizacdo da obra da Orla do
Guaiba, por exemplo. Alguns conselheiros explicaram a posi¢cao dos FROPs e que haviam
decidido nao realizar demandas em 2017, porém deveriam resgatar e enxugar demandas
antigas. Ao final da reunido, concluiram que ndo viam vantagem em realizar o Ciclo do
OP em 2016, mas que concordavam em resgatar as demandas atrasadas para execug¢ao no
perido 2018/2019.

Dessa forma, os interesses do governo encontraram aceitacdo pela maioria dos
membros do COP. O argumento do governo dizia que, face as dificuldades financeiras
enfrentadas, o ano de 2017 seria dedicado para a realizacdo da avaliacdo das demandas
atrasadas em conjunto com os conselheiros, além de efetuar o enxugamento de demandas.
O resultado deveria compor o Plano de Investimentos referente ao periodo 2018/2019.
Os conselheiros concordaram e assim fizeram. De 2.369 demandas atrasadas em janeiro
de 2017, 672 foram canceladas, entre elas 155 demandas das tematicas ¢ 517 demandas
das regides. Permaneceram 1.697 demandas (364 das tematicas e 1333 das regides)®*. O
resultado das demandas que permaneceram fez parte do Plano de Investimento de
2017/2018%4,

Durante as primeiras assembleias do Ciclo do OP 2018-2019 ocorridas 2018, os
participantes j& estavam cientes da situa¢do e viam com alguma esperanca as demandas

antigas gravadas no Plano de Investimento e Servigos.

85 Apresentacio realizada na Assembléia do OP realizada em 25 de julho de 2018.
$4http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/compacto_do plano de investim
entos_e_servicos_2018.pdf
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Seguindo o rito da assembleia, o governo apresentou o OP sob o lema “+ verdade,
+ transparéncia, + participacdo”. Mais verdade porque estaria sendo franco com a
populacdo sobre o passivo das demandas; mais transparéncia por apresentar a real
situagdo econdmica da prefeitura e mais participagdo porque agregou o OP digital ao
processo. Em seguida, apresentou os problemas financeiros para execu¢ao das demandas
e, também, “Solucdes para a Crise Financeira”. As alternativas iniciais foram:
“Atualizagdo da Planta Genérica de Valores IPTU; Cadastro de Inadimplentes Municipais
— CADIN/POA; Adequacdo a Lei Federal do ISS — Revisdo de Beneficios Fiscais;
Revisdo dos avangos automaticos de folha; Extin¢do de incorporagdes e gratificacdes;
Mudanga nos regimes de trabalho.”® Todos os itens estavam no projeto de lei
encaminhado para a Camara Municipal para votacdo. No entanto, o conteudo da
apresentacdo mudou nas assembleias seguintes, pois havia ocorrido duro conflito na
Camara Municipal de Vereadores entre servidores municipais que contestavam o projeto
do executivo e a policia militar e guarda municipal. Nas assembleias que se seguiram, o
governo passou a falar em “conjunto de projetos de lei (...) que sugerem um reequilibrio
entre receitas e despesas...”86

Alguns delegados e conselheiros que havia realizado inscri¢do para fala,
demonstraram a insatisfacdo com a alternativa, saindo em defesa do funcionalismo
publico, pois tem pleno entendimento de que todo o processo do OP depende do trabalho
dos servidores. Outros conselheiros lembravam das primeiras assembleias da historia do
OP e cobravam a auséncia do Prefeito Marchezan Junior. Esperavam que o governo
chamasse os conselheiros para participar das discussdes para buscar alternativas em
conjunto com a sociedade como fizera no passado.

Ap6s concluida a rodada de assembleias, a equipe técnica do governo que trata
do orgamento apresentou em reunido do COP a relacdo final de demandas que seriam
incluidas no Projeto de Lei Orcamentaria Anual — LOA 2019. Para surpresa dos
conselheiros, as demandas do PI passaram por outra selecdo nas secretarias e ficaram
muito abaixo do que haviam incluido no PI. Contestaram com veeméncia o resultado
apresentado pelo governo, alguns conselheiros se retiraram da reunido e outros
solicitaram outra reunido com as secretarias para tentar reverter a situag@o. A reunido com
secretarias ocorreu, mas nao houve modificagdo nas demandas incluidas na LOA 2019.

Pela primeira vez, o projeto foi encaminhado para a Camara Municipal sem a anuéncia

85 Apresentagio em Assembléia do OP em 11 de julho de 2018.
8 Apresentagio em Assembléia do OP em 11 de julho de 2018.
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do Conselho do Or¢amento Participativo, significando uma quebra do consenso em torno
da proposta do governo Marchezan Jr.

O valor referente as demandas do Or¢amento Participativo para 2019 representam
aproximadamente 3,5% da Lei Orgamentaria Anual®’. Dentro desse percentual
encontram-se valores correspondentes as obras de mobilidade urbana da Copa de 2014

remanescentes e parte do Projeto Orla do Guaiba, conforme Tabela 2.

Tabela 2: Demandas do Governo no Or¢amento Participativo - LOA 2019

Demandas do governo Valor em R$

Obra de Arte (Trincheira) na 3o Perimetral (Ceara x Farrapos). 2.687.531,00
Obra de Arte (Trincheira) na 3o Perimentral (Carlos Gomes x Anita 312.839,00
Garibaldi).

Obra de Arte (Viaduto) 30 Perimetral (Carlos Gomes x Plinio Brasil 42.724.996,00
Milano).

Obra de Arte (Trincheira) na 3o Perimetral (Dom Pedro II x Cristovao 9.259.064,00
Colombo).

Projeto Orla do Guaiba 28.000.000,00
Obras da Copa 2014 - Implantacdo da Avenida Tronco. 79.597.239,00
Duplicagdo da Avenida Voluntérios da Patria 31.758.762,00
Obras da Copa 2014 - prolongamento da Av. Severo Dullius. 26.488.080,00
BRT Av. Jodo Pessoa 4.983.460,00
Ciclovias 5.000.000,00
TOTAL 230.811.971,00

Fonte: Lei Orgamentéria Anual 2019 — Porto Alegre, outubro de 2018.%8

Como pode-se observar, os delegados e conselheiros deixaram de realizar
demandas porque o prefeito alegou problemas financeiros. No entanto, o governo incluiu
na conta do OP todos os valores restantes das obras da Matriz de Responsabilidades do
PAC Copa.

Em maio de 2017 o prefeito Marchezan Jr. apresentou na Camara de Vereadores
o PROMETA- Programa de Metas 2017-2020. A fala do prefeito exaltou o programa e
pediu apoio dos conselheiros. Em seu discurso na Camara, citou que o cancelamento de
demandas no ano de 2017 foi uma decisdo do Or¢amento Participativo. Além disso, tratou
as demandas realizadas em governos anteriores como “promessas” e destacou que a que

sua gestdo esta comprometida com a verdade.

87 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smpeo/default.php?reg=14&p_secao=56
88 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smpeo/default.php?reg=14&p_secao=56
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“Entdo, eu quero dizer que eu também respeito as decisdes do
Orgamento Participativo, e respeito inclusive a decisdo de que ndo ia
apresentar demandas novas este ano”

(..

ao longo dos tltimos cinco, dez, quinze anos se deslocaram em cima
de promessas, de demandas, de necessidades, na expectativa de que
aquela demanda especifica fosse atendida.”

(..)

E eu, particularmente, penso que essa foi uma decisdo que eu adjetivo
como madura, e eu admirei muito mais o OP por ter essa transparéncia
no que se refere a neste ano reorganizar as suas demandas, ver o que
efetivamente € possivel, é viavel fazer.” (MARCHEZAN Jr. - ATA da
Audiéncia).

O pronunciamento incomodou alguns conselheiros. Sentiram-se ofendidos pelo
fato de o prefeito ndo reconhecer as demandas que as liderangas conquistaram para as
comunidades. As falas dos conselheiros desvelaram as contradigoes do discurso do
governante. Cobraram novamente a presenca do prefeito e secretarios nas comunidades e
no COP, reclamaram que concordaram em ndo demandar em 2017, mas hé obras da Copa
no PROMETA. Outra reclamagao foi o fato da prefeitura tomar atitudes paralelas sobre

assuntos pertinentes aos conselheiros, sem convida-los.

“neste final de semana, quando teve uma reunido do Vice-Prefeito com
empresarios, com o pessoal do Jockey Club tratando da comunidade, a
qual eu moro ao lado, que ¢ uma comunidade que estd sendo
regularizada pelo Programa Integrado Socioambiental, e nem eu e nem
os meus colegas de conselho fomos chamados para essa reunido, pelo
menos, para ouvir. Quer dizer, reuniram-se para falar das nossas vidas,
das pessoas que a gente representa € ndo nos chamaram. A gente passou
o feriado todo respondendo para as pessoas que ndo sabiamos o que
estava acontecendo e ouvindo as pessoas dizerem: “Mas vocés nao sdo
liderangas?” Infelizmente, isso ndo acontecia e passou a acontecer. A
gente ndo quer ser o dono da Prefeitura, mas queremos ser respeitados,
sim, porque somos eleitos, sim, dentro das comunidades, para respeitar
eles, e eles nos cobram. E nds temos que vir aqui e cobrar de vocés”
(Conselheira do OP — Ata da Audiéncia), p. 15.

Destacaram, também, que a discussdo do PROMETA na Camara de Vereadores
estava sendo uma das poucas oportunidades para encontrar com o prefeito e fazer

cobrangas, pois nao estava sendo atendidas as solicitagdes para discutir com o COP.
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5 DA INVERSAO DE PRIORIDADES A DESDEMOCRATIZACAO

As demandas executadas através do Orgamento Participativo assumem papel
central no processo de democratizacdo da cidade. “Mais uma obra da participacdo
popular” é uma frase escrita em placas que sinalizava uma obra conquistada no
Orgamento Participativo. A palavra conquistada ¢ usada aqui para denotar a forca da
dindmica do processo do OP e o esforco da populagdo envolvida, delegados e
conselheiros para que a obra se materialize no espago. “E conquista do OP”, também
dizem os moradores, quando perguntados sobre determinado equipamento publico nas
comunidades.

As demandas, no entanto, ndo sdo apenas materiais. Tratam-se de servigos,
atividades culturais, oficinas, cursos, elaboracdo de estudos, planos, projetos, aquisi¢cao
de areas e, sobretudo, obras. Mas, se por um lado trata-se do objeto final ou resultado
material das decisdes sobre os recursos e investimentos na cidade, também podem
assumir outros significados.

Uma lideranca que mobiliza milhdes para sua comunidade através das demandas
atendidas, pode ver o retorno através de respeito, de reconhecimento e de poder. A nao
execu¢do de demandas, por outro lado, apresenta consequéncias negativas para essas
mesmas liderancas. A diminui¢@o brusca de participantes nas assembleias no ano de 2018
¢ resultado, segundo declara¢do de conselheiros, da baixa execugdo ou conclusdo nos
periodos anteriores, somado ao fato de ndo ter ocorrido o Ciclo do OP no ano de 2017.
Ao longo da histéria do OP, a ndo execu¢do de demandas deixaram marcas inclusive
politicas nos governos e sdo lembradas muito mais do que aquelas que foram executadas.
Este serd o foco neste capitulo, ou seja, serd dada atencdo somente as demandas
executadas

Cabe lembrar que o governo também faz parte do OP, porém, apresenta suas
demandas diretamente junto ao COP. Desta forma, as demandas chegam no Or¢amento
Participativo através de uma grande mobilizagdo na cidade que ocorre ao longo do Ciclo
do OP ou diretamente do governo.

Identificamos cinco formas pelas quais a populacdo pode ver atendidas suas
demandas em Porto Alegre: diretamente através do processo Orcamento Participativo;
indiretamente através do instituto do Solo Criado cuja parcela do recurso deve atender
demanda habitacional, incluindo aquelas do OP; taxas de licenciamentos (relacionado ao

Escritorio de Licenciamento), Termo de Conversio em Area Piiblica - TCAP, através de
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implementagdo de equipamentos publicos demandados no OP ou aquisi¢do de area; e
projetos relacionados os programas publicos disponibilizados pelo Governo Federal.
Pontos tratados nos capitulos anteriores.

Neste capitulo definiu-se por tratar exclusivamente das demandas executadas ao
longo do processo do Or¢amento Participativo (1990 - 2016). Isto significa que os dados
apresentados correspondem as demandas que passaram por todo o processo do OP,
segundo a fonte dos dados. Os dados utilizados foram disponibilizados pela Geréncia de
Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto Alegre, com origem na
Secretaria da Fazenda.

Outra fonte de dados consultada inicialmente foi o sistema de acompanhamento
de obras disponibilizado no sitio®® da Prefeitura Municipal de Porto Alegre e
implementado pela Administragdo Popular. Porém, ndo ha atualiza¢do dos dados desde
2010 e sdo incipientes as informagdes sobre a situacdo da obra. Neste sentido, decidiu-se
por trabalhar com uma tnica fonte de dados que possibilitasse a visdo ampla no tempo,
para que possibilitasse o exercicio de andlise a luz de desdemocratizagdo como resposta
dos governos as demandas da populagdo, conforme aponta Tilly (2007) mesmo com suas
deficiéncias, que sdo apontadas. Este fato ndo compromete o que foi proposto para esta
tese.

A planilha disponibilizada apresentou 6.648 demandas associadas as Regides do
Orcamento Participativo, as Temadticas, data, nimero da demanda, valor e descrigdo.
Efetuou-se a aplicacdo de filtros do software estatistico e elaboragdo de graficos e mapas
usando método dos simbolos proporcionais da cartografia tematica.

Os dados contidos na planilha apresentam algumas caracteristicas peculiares e que
denotam o estagio de implementacdo do OP na administragao publica.

Lembrando Fedozzi (2001), ao longo das primeiras administragdes pode-se
reconhecer trés fases do OP. Os anos de 1989 a 1991, trata-se da fase da formatacgao,
inexperiéncia de gestores e comunidades. Em 1991/1992 foi a fase de consolidacdo dos
procedimentos, ja no ano de 1994 ¢ possivel reconhecer a introdugdo de novas estruturas
e procedimentos.

Os dados disponibilizados para esta tese apresentam inconsisténcias no periodo
inicial do OP, possivelmente traduzindo a situacdo apontada por Fedozzi, citada acima.

Referente aos valores, foram identificadas demandas sem valores declarados na planilha,

8 http://www.portoalegre.rs.gov.br/op_prestacao/etapa_exp.asp
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demandas com valores irrisorios € demandas com valores muito acima dos demais,

conforme especificacdes abaixo.

- Demandas concluidas e sem valores declarados: Corresponde aos campos assinalados
com ifem na planilha, sem valores. As ocorréncias foram maiores nos primeiros anos
do Orcamento Participativo, conforme Figura 11. Portanto, coincidindo com a fase de
formatacdo assinalada por Fedozzi, citado acima. Apesar disso, observa-se que a nao
disponibilidade dos valores de algumas demandas, na planilha, ocorrem até o ano de
2012. Entre as demandas, encontram-se aquelas relacionadas as obras maiores
vinculadas a entidades financiadoras internacionais, como FONPLATA, BID, entre
outros. Foram obras demandadas pelo OP, porém os recursos tiveram origem fora da

prefeitura de Porto Alegre e os valores ndo aparecem na planilha.

- Demandas concluidas com valores simbolicos: Diz respeito aos campos da planilha
com valores R$0,00, R$1,00 ¢ R$ 5,00. Nesta condi¢do encontram-se 135 demandas

das quais 114 sdo referentes a convénios

- Demandas concluidas com valores muito acima da média de outras ROPs: Exemplo:
Na gestdo de 1997-2000 ha a ocorréncia de uma demanda no valor de
R$330.358.769,00 na ROP Humaita/Navegantes/Ilhas. Enquanto que a média das
demais ROPs, no mesmo periodo, foi de aproximadamente R$8.000.000,00.

As Figuras 16, 17 e 18, abaixo, ilustram, respectivamente, o nimero de demandas
que ndo apresentaram os valores na planilha de dados; o nimero de demandas executadas;
e na ultima figura, sdo registradas o valor total das demandas. Exceto a Figura 16, as
demais serdo analisadas posteriormente ao longo do capitulo.

Outra caracteristica da apresentacdo dos dados ¢ a periodizagdo. Optou-se por
apresentar os dados por gestdo, ndo por projetos politicos como Administragcdo Popular e
Governanca Soliddria Local para possibilitar visualizagdo mais apurada referente a

execucao das demandas.
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Figura 16 - Demandas concluidas sem valores declarados na planilha de dados.
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Figura 17 - Total de demandas concluidas — por gestdo
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Figura 18 — Investimentos realizados 1989 - 2016
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto Alegre

4

E importante, portanto, observar quanto os valores reduzidos das demandas
executadas nas duas primeiras gestdes da Administracdo Popular, pois decorre da
auséncia de dados e/ou valores simbolicos inseridos na planilha e ndo baixo investimento.
Neste sentido, os graficos e mapas coropléticos apresentardo nimero de demandas

executadas e os valores disponiveis, ndo somente valores.

178



Durante a primeira gestdo da Administracdo Popular-AP (1989-1992) as
principais demandas implementadas tratavam de melhorias nas condi¢des de moradia e
urbaniza¢do do entorno, produgdo habitacional, saneamento basico, melhorias nas
condi¢des de transporte e vias de acesso as comunidades, implementacdo de
equipamentos de saude, de esporte e lazer (campo de futebol - os “campinhos”, cancha
de bocha, churrasqueiras publicas), servigos, reforma do Mercado Publico de Porto
Alegre e projetos culturais. Estas demandas foram realizadas em todas as Regides do
Orgamento Participativo — ROP (Porto Alegre, 2018). A Figura 19 mostra a distribuigao
das demandas concluidas por regides, servicos e valores, na primeira gestdo da
Administragdo Popular.

Foi na primeira gestdo da AP, também, que se executaram as seguintes demandas:
Construgao do posto de saide Chacara da Fumaga, Constru¢ao do posto de saude Bom
Jesus, Melhorias do campo de futebol da Escola Municipal Mariano Becker, Reforma e
amplia¢do da Unidade Sanitaria Restinga, Reforma da unidade de Pronto Atendimento
do PAM 3 (Posto de saude da Vila dos Comercidrios), Construcdo de 3 prédios Escola
Municipal Nossa Senhora de Fatima, Ampliacdo da Escola Municipal Afonso Guerreiro

Lima, Constru¢ao da Escola Infantil na Grande Cruzeiro (Vila Barracao).

Figura 19 — Demandas concluidas e investimentos na gestdo 1989-1992.
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018.

179



Figura 20 — Demandas concluidas por ROP e por valor — 1989-1992
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Fonte dos dados: Geréncia de Democracia Participativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre Fonte dos dados: Geréncia de Democracia Participativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Autor: Lucimar F. Siqueira Autor: Lucimar F. Siqueira

Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018.

Pode-se observar na Figura 19 e Figura 20 que no periodo 1989-1992 houve uma
concentragdo de investimentos nas regides Centro, area mais densa que inclui os bairros
centrais e pericentrais; Norte, também com densidade alta e bastante consolidada; e Leste,
regido de expansdo historica e com grandes concentragdes de carater popular. Em termos
dos investimentos por servicos demandados, encontra-se uma alta concentragdo em
Educagdo, e muito abaixo Satde. Ao se tomar as regides com mais investimentos, tem-
se a caracteristica de areas da cidade com maior tradi¢do de organizagao politica e acesso
a infraestrutura urbana. De certa forma, aspectos que marcam as analises sobre o OP no
sentido de uma tendéncia a concentracdo em areas pericentral e logo, maior concentragao
populacional e capacidade politica. Certamente estas condi¢des permitem entender o

motivo pelo qual os investimentos em infraestrutura urbana ndo foram tao demandados.
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Figura 21 - Demandas concluidas e investimentos na gestdo 1993-1996 — Administracdo Popular
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Figura 22 — Demandas concluidas por ROP e valores de 1993 -1996
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Fonte dos dados: Geréncia de Democracia Participativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Particpativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre
Autor: Lucimar F. Siqueira

No intersticio de 1993-1996 (Figura 21 e 22), 2° governo de funcionamento do
OP, a Regido Centro segue entre as regides com a maior conclusdo de demandas, mas
pouco abaixo das regides Humaitd-Navegantes e Leste. Todavia, em termos de volume
de investimentos ocorre a concentragdo na Regido Leste e Lomba do Pinheiro. Ou seja,
em relacdo ao periodo 1989-1992 surgem com relevancia as regidoes Humaita e Lomba
do Pinheiro e permanecem entre as com maior niimero de demandas concluidas e valores
investidos a Centro e Leste. As regides Humaita-Navegantes ¢ Lomba do Pinheiro sdo

regides situadas em areas opostas da cidade, mas ambas com caracteristicas populares e
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classicamente com problemas de infraestrutura. A regido Norte segue com nimero

significativo de demandas atendidas e investimentos, mas atras das demais.

Figura 23 - Demandas concluidas na gestao 1997-2000 - AP
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018
OBS: O valor discrepante de R$330.358.769,00 na ROP Humaitd/Navegantes/Ilhas refere-se a conclusio
do Conduto For¢ado da Av. Polonia/Bacia de Amortecimento.

Figura 24 — Demandas concluidas e valores — 1997-2000
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

As regides Eixo-Baltazar e Gloria (Figura 23 e 24) aparecem com alto nimero de
demandas concluidas no periodo relativo ao 3° governo de OP (1997-2000), em seguida
as regioes Sul, Partenon e Cruzeiro, todas estas areas da cidade historicamente com graves
problemas de infraestrutura e acesso a servicos urbanos, grandes contingentes
populacionais de baixa renda, com grandes favelas, e tradicdo de organizagdo popular.

Tais transformagdes sugerem que a experiéncia de atendimento das demandas nas regides
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mais centrais se alastra e o OP se consolida em um movimento para a periferia da cidade.

Sinalizag¢do que a ja havia comegado no periodo anterior com a emergéncia das regides

Humaita-Navegantes ¢ Lomba do Pinheiro. A observacdo da Figura 24 traz uma

despropor¢do do investimento na Regido Humaitd-Navegantes e apresenta um novo

aspecto dos investimentos pelo OP: obras de carater estrutural com impacto na cidade e

aumento da capacidade de investimento (MARZULO e MARX, 2013).

Figura 25 - Demandas concluidas na gestao 2001-2004 - AP
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

FIGURA 26 — Demandas concluidas por ROP e valores — 2001 - 2004
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Autor: Lucimar F. Siqueira
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Autor: Lucimar F. Siqueira

Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Nesse ultimo periodo de governo da coalizdo de esquerda polarizada pelo Partido

dos Trabalhadores (2001-2004) apresentado na Figura 25 as demandas concluidas
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seguem concentradas nas grandes e tradicionais areas periféricas, a saber, nas regides

Lomba do Pinheiro, Partenon e Restinga. Todavia, também em regides pericentrais como

a Leste, Gloria e Centro-Sul. Enquanto os investimentos se concentram no Extremo-Sul

e também na Lomba do Pinheiro e Partenon, regides que avangaram na experiéncia

participativa, a partir de uma tradicdo associativa e com graves problemas de

infraestrutura e servi¢os urbanos.

Figura 27 - Demandas concluidas na gestdo 2005-2008 - Governanga Solidaria Local
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Figura 28 — Demandas concluidas por ROP e valores —2005 - 2008
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Autor: Lucimar F. Siqueira
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Entre 2005-2008 (Figura 27 e 28) se tem o 1° periodo de continuidade do OP sem
um governo socializante. No entanto se trata de um governo eleito comprometido com a
manuten¢do do OP e, em alguma medida, o manteve. As informag¢des na Figura 27
demonstram uma diminui¢do de conclusio de demandas no periodo e de recursos
investidos. Cristal, Gloria, Cruzeiro e Restinga aparecem como regides com mais
demandas concluidas, em quantidade de menos de 1/3 daquelas em posi¢ao semelhante
nos periodos anteriores € com uma inflexdo novamente para regides pericentrais, com
excecdo da Restinga. Os valores investidos também tém forte queda, cerca de 50% nas
regides agora com 0s maiores investimentos em relacdo aos periodos anteriores, com
concentragao no sul da cidade, nas regides Sul, Restinga e Extermo-Sul. A Restinga ¢ um
bairro popular produzido no final dos anos de 1960-1970 pela remogao de favelas de area

central e se localiza no sul da cidade.

Figura 29 - Demandas concluidas na gestdo 2009-2012 - Governanga Solidaria Local
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Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018
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Figura 30 - Demandas concluidas por ROP e valores — 2009-2012
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Autor: Lucimar F. Siqueira Autor: Lucimar F. Siqueira

Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Existe uma continuidade do governo anterior € da mesma politica de manutengao
do OP, no entanto as informag¢des na Figura 29 e 30 apontam para uma estabiliza¢do na
conclusdo de demandas e um volume de investimento que atinge valores maiores que nos
periodos de governos que implantaram o OP. Também se encontra uma distribuicdo mais
equanime de conclusdo de demandas por regido e mesmo na distribui¢do de recursos com
excecoes as regides Restinga, Gloria e Leste com maiores investimentos, em especial
Restinga e Gloria.

Lembrando que este foi o periodo em que as politicas ptblicas vinculados ao PAC
e MCMV estavam sendo implementadas, ndo houve incremento de execugdo de
demandas relacionadas aos projetos apresentados pela Prefeitura de Porto Alegre para
acessar 0s recursos.

Considerando a tabela de projetos apresentados na Matriz de Responsabilidades e
as demandas gravadas nos Planos de Investimentos de 2010, 2012 e 2013 para as regides

proximas ao Estadio Beira Rio, por exemplo, observa-se total descompasso.
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Quadro 15 - Demandas gravadas no Plano de Investimento (PI) de 2009, 2010 ¢ 2011 nas ROP
Cruzeiro, Cristal, Centro Sul e Centro

ROP PI1 2009 P12010 PI 2011
Cruzeiro | Saneamento Vila Regularizacao Reforma de creche, varios
Anita; Agua para o | fundiaria e urbanistica | servigos; 17 demandas de
Beco “A”; Morro Santa Teresa; cultura; Saneamento de Becos;
Urbanizagao Vila Construcdo de creche | Unidades Habitacionais
Mariano de Matos | na Vila Prisma reassentamento da Av.Tronco
I (MCMV)
Area para creche Urbanizagao de vilas
Cristal Urbanizagao rua Saneamento EVU Vila Pedreira;
Jaguari; EVU Vila | redimensionamento de | Urbanizacdo Vila Hipica
Pedreira rede; Regularizagio (BID/PISA); Saneamento rua
fundiaria e Curupati; Urbanizacdo Vila
Urbanizagao da Vila Ecologica; Vila Santa Teresa;
Pedreira; Area para Pavimentacdo de Beco
creche
Centro Area para Lotes urbanizados; Pavimentacdo em 9 ruas/becos
Sul reassentamento; Regularizacao
Pavimentacdo rua fundiaria e urbanistica;
José Alves de Pavimentacao de rua;
Castro Creche
Centro Unidades Urbanizagdo Vila Rede de drenagem Azenha;
Habitacionais para | Sossego; Unidades Urbanizagdo Vila Sossego;
Integracdo dos Habitacionais para Pavimentacao Vila Juliano
Anjos, Forum Integrac@o dos Anjos, | Moreira
Populacdo de Rua e | Forum Populagdo de
comunidade Otto Rua, comunidade Otto
Ernest Meyer Emest Meyer, Vila
sossego ¢ Princesa
Isabel

Fontes: Planos de Investimentos 2009, 2010, 2011. Prefeitura de Porto Alegre.

Enquanto o governo municipal apresentava projetos para duplicacdo da Avenida

Tronco, por exemplo, a populagdo demandava saneamento de vilas, 4gua para diversos

becos, agdes de urbanizacdo em varios pontos das comunidades, regularizagdo fundidria

e urbanizagdo de vilas, produg@o habitacional para grupos muito necessitados, entre eles

populacdo em situagdo de rua (Quadro 15).
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Figura 31 - Demandas concluidas na gestdo 2013-2016 - Governanga Solidaria Local

Demandas concluidas por ROP Valor das demandas por ROP
Gestdo2013- 2016 Gestdo2013- 2016
Total: 128

Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Figura 32 — Demandas concluidas por ROP e valores —2012 - 2016
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Fonte dos dados: Geréncia de Democracia Participativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre Fonte dos dados: de Democracia Participativa Local - Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
Autor: Lucimar F. Siqueira Autor: Lucimar F. Siqueira

Fonte: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto, 2018

Neste ultimo periodo de existéncia (2013-2016) do OP se tem uma queda
vertiginosa na conclusdo de demandas e nos valores investidos. O esvaziamento paulatino
da experiéncia participativa de defini¢do dos recursos pela populagdo parece chegar ao
seu final, embora o instrumento OP se mantivesse institucionalmente em atividade. No

entanto, relatos de participantes ja apontam para o fim do proprio funcionamento.
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Figura 33 — Demandas concluidas 1989-2016
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FONTE: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018.

Na analise da Figura 33, observa-se um aumento de 57% no atendimento das
demandas entre o 1° governo (1989-1993), responsavel pela implantagdo do OP, e o 2°
(1993-1996), depois se encontra uma queda no atendimento das demandas de cerca de
50% entre o ultimo governo da AP (2001-2004), tendo a frente o Partido dos
Trabalhadores, e o primeiro de Governanca Solidaria Local (2005-2008), de composi¢ao
centrista, cujos niveis se mantém no periodo seguinte (2009-2012), para diminuirem em
quase 80% no ultimo periodo (2013-2016). Da média do periodo de 4pice de atendimento
das demandas (1993-2004), cerca de 1.500 demandas atendidas, para o ultimo periodo de
existéncia do OP (2013-2016), chega-se a diminui¢do de aproximadamente 90% no
atendimento de demandas. Ou seja, se a legitimidade do OP estava fundada na
experiéncia de um instrumento de democracia participativa que permitia aos participantes
verem suas decisoes realizadas, tal diminuigao teria, necessariamente, como efeito a perda

de relevancia e legitimidade tornando inevitavel seu fim.
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Figura 34 — Investimentos realizados 1989-2016

Valor Demandas Concluidas
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FONTE: Geréncia de Democracia Participativa Local — Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018. OBS:
O poder publico ndo dispde de dados completos referente aos valores de todas as demandas da primeira
gestio (1989-1992).

O gréfico acima, Figura 34, mostra a ascensdo e queda do OP, também em relacao
aos investimentos. Embora os valores iniciais ndo correspondam a totalidade das
demandas executadas (O movimento de diminui¢do de investimento foi similar ao de
atendimento de demandas, a partir de um apice no periodo 1993-1996. Todavia, houve
uma grande diminuic¢do de investimento no periodo dos governos da AP entre 1993-1996
e 1997-2000 de mais de 50%, proporcionalmente semelhante a diminui¢ao encontrada de
2001-2004 a 2005-2008, todavia nada parecido com o quase desaparecimento de
investimentos constatado de 2005-2008 para 2009-2013 de quase 90%! Provavelmente
no periodo 1993-1996 houve o ingresso de altos valores de investimentos internacionais,
explicando a grande queda para o periodo seguinte (1997-2000). Em termos gerais, fora
o salto abismal de investimentos de 1989-1992 para 1993-1996 de cerca de R$ 96 milhdes
para R$ 1 bilhdo e 900 milhdes, a curva foi sempre descendente, porém com aceleragoes.
Se excetuarmos o periodo 1993-1996, a curva descendente se acelera a partir da saida dos
governos da AP. Se ha decréscimo de investimentos nos periodos seguintes de 1997-2000
a 2001-2004 de cerca de 30%; de 2001-2004 a 2005-2008 a diminui¢ao fica de
aproximadamente 50%; de 2005-2008 a 2009-2012 a diminui¢do desacelera para 35%;
chegando ao 4pice de 2009-2012 a 2013-2016 de quase de 90%. Com pouco mais de uma
centena de demandas atendidas e pouco mais de R$ 18 milhdes de investimentos, cerca

de 80% a menos que no primeiro periodo (1989-1992) quando as administragdes ainda
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sucumbiam sobre os efeitos da chamada década perdida (1980), o processo de
esvaziamento do OP ja estava dado antes mesmo da decisdo de 2017 de ndo atender a
demandas.

Em relacdo a gestdo atual (2017-2020), a situag@o colocada pelo governo aponta
para um atendimento de demandas e valor investido muito abaixo das demandas
acumuladas. Logo nas primeiras reunides do COP, o governo apresentou as dificuldades
financeiras que a administrag¢@o atravessava e anunciou a ndo realizagdo de demandas no
ano de 2017. Para os anos seguintes, além dos cortes realizados nas demandas atrasadas
pelos técnicos da prefeitura, propds-se aos conselheiros que também enxugassem
demandas junto aos delegados. Em janeiro de 2017 haviam 2.369 demandas atrasadas,
das quais 672 foram canceladas, entre elas 155 demandas das tematicas e 517 demandas
das regides. Permaneceram 1.697 demandas (364 das tematicas e 1333 das regides)’. As

demandas resultantes integraram o Plano de Investimento e Servigos - 2017/2018°!.

90 Apresentacdo realizada na Assembléia do OP realizada em 25 de julho de 2018.
http://Iproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/observatorio/usu_doc/compacto_do plano_de_investim
entos_e_servicos_2018.pdf
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6 PARA ONDE OSCILA O PENDULO DA DEMOCRACIA EM PORTO
ALEGRE?

“Nao se pretendera a exemplo dos “restauradores”, que a politica tenha
“simplesmente” que recuperar seu principio proprio para recuperar sua
vitalidade. A politica, na sua especificidade, ¢ rara.” (Jacques Ranciére,
1996).

A pergunta ¢ desafiadora. Ndo se pretenderd responde-la ou sugerir uma
restauracdo como cita Ranciére, acima. No entanto, pode-se assinalar elementos
constitutivos de uma situa¢ao que aponta para o arrefecimento de um determinado modo
de exercitar a politica. Esse modo apresenta especificidades, o que ndo significa dizer que
se mantém em p¢ isoladamente. Ter trazido a tona tais especificidades no caso de Porto
Alegre contribuiu para compreender o contexto e perceber que a experiéncia deve ser
questionada para, a partir dela, se torne possivel escolher caminhos e avangar.

Porto Alegre sofre meio atOnita aos movimentos politicos nacionais e
internacionais. Nao mais ¢ possivel pensar e agir da mesma forma como se fazia ha quatro
ou cinco anos. Antes, o ato de ocupar algum imoével para fins de moradia vinha
acompanhado de proposta para transforma-lo em “unidades habitacionais™ atendida por
alguma politica ptblica implementado em parceria ou totalmente pelo poder publico.
Hoje, o poder publico manda demolir o imével.

Mas a poténcia da criatividade associada a experiéncia ou o aprendizado pode
resultar em um salto para um estidgio emancipatério. “O homem se apega aquilo que foi
conquistado com esfor¢o”, escreveu BACHELARD (1996). A sociedade precisa, agora,
se preparar para um novo esfor¢o. E Porto Alegre pode, sim, ser o protagonista de uma
nova experiéncia democratica, mesmo que seja formal, mas que inclua em suas agendas
a busca pela emancipacgao, a solidariedade, a busca do comum como fundamento para
vida em comunidade.

Pelo exposto nos capitulos anteriores, reconhece-se a necessidade de se rever e
analisar criticamente o que a sociedade brasileira conquistou e as formas como a mesma
se apropriou, as disputas, as rupturas, permanéncias e sobretudo identificar a fontes de
dominagdo. J& se observa mudanga no repertorio de acdo dos movimentos sociais. Ja ndo
se pode pensar em unanimidade no interior das institui¢cdes. Basta observar o surgimento
de grupos e coletivos que incorporaram a palavra democracia em suas bandeiras de lutas.

E emblematica a acdo da AJD — Associacio Juizes para a Democracia, a ABJD -
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Associagdo Brasileira de Juristas pela Democracia, entidades que reunem profissionais
cuja atuacdo ocorre em instituicdes que estdo na base do golpe de 2016 e da tentativa de
fazer ruir a democracia brasileira: o Judicidrio. Dizem outros especialistas que, o que se
perde a cada dois anos, em direitos, necessitard outros dez para recuperar. Mas se ha
desmonte, ha também resisténcia. Nao ha um setor da sociedade brasileira que ndo tenha
algum coletivo ou grupo empenhado em recuperar o que se estd perdendo.

Assim, se existem defensores da democracia que nos permitem retomar ao menos
em parte a confianca nas institui¢cdes, também ¢é preciso voltar o olhar para quem esta
perdendo as bases materiais que ddo sustentagdo a propria existéncia. A experiéncia de
Porto Alegre, seja no sentido de ndo repetir aquilo que ndo deu certo ou de aperfeicoar o
que funcionou, pode contribuir para minimizar os efeitos nefastos sobre os que mais
necessitam, mais uma vez.

Observando o grande arco da democracia em Porto Alegre ¢ possivel identificar
claramente momentos da sua ampliacdo desde a passagem dos intendentes indicados
pelos governos nacionais de regime autoritdrio, passando pela escolha do prefeito por
meio de processo eleitoral, através do voto, e se estendendo para a democracia
participativa dos conselhos e do Org¢amento Participativo. Visivelmente se aplica o
modelo de Menser (2005) a respeito da maxima democracia (maxD) e minima
democracia (minD). Este fato também se observa através da criacdo de diversos
conselhos, sobretudo no periodo em que se diversificou e ampliou o nimero de politicas
publicas no pais. Os conselhos foram as unidades bésicas em todas as instancias
federativos que contribuiram para a elaboracdo, implantagdo e monitoramento de
politicas publicas. Desta forma, também se reconhece nacionalmente o modelo de
Menser.

O processo que propiciou esta configuracdo ampliada também pode ser
considerado como democratizagdo (Tilly, 2013). Porém, como o préprio Tilly alertou
para o cuidado e complexidade em identificar desdemocratizagdo, ¢ preciso indicar os
limites neste caso. Trata-se de democratizagdo o movimento amplo citado no paragrafo
anterior, porém, internamente podem ocorrer processos de desdemocratizagdo, ou mesmo
forcas externas podem provocar a desdemocratizagao.

Aproximando o olhar para as especificidades pesquisadas em Porto Alegre, o
CMDUA e OP sao duas Institui¢des Participativas (IP), mas dada a amplitude de casos
que cabem sob a denominacdo de IP e as caracteristicas de cada um, optou-se por

considerar o OP e CMDUA como arenas de disputas (Jasper, 2016). Embora o Or¢camento
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Participativo ndo se caracterize propriamente como um espago de conflito e disputas entre
sociedade civil e Estado (governo), ainda assim, optou-se por esta abordagem por
entender que deve ser levantada uma trincheira nesta relagdo, pois governo e mercado
atuam em conjunto e em sentido contrario as necessidades e interesses da populacdo que
participa do OP. Portanto, o que se observou na relacdo governo e OP, ¢ urgente que essa
trincheira sirva para “quebrar o circulo da consensualidade feliz” (RANCIERE, 138)
entre OP e Estado, seja qual for o governo.

Cada uma dessas arenas envolve a participa¢do da sociedade civil de maneiras
distintas entre si. No Orcamento Participativo ocorre a relagcdo entre sociedade civil e
governos; por sua vez, o CMDUA envolve relacionamento entre agentes do mercado
vinculados a construgdo civil e mercado imobilidrio, o governo e a sociedade civil.

Esta condi¢do, ou desenho institucional, confere caracteristicas de atuacdo e
amplitude da democracia assim como jogo de forgas distintas em cada uma dessas arenas.

A génese do OP aponta para o principio de partilha do poder. Por sua vez, o
CMDUA jé surge de uma situagdo elitizada. Por mais que tenha passado por mudangas,
e com esfor¢o no sentido de ampliar a participacdo popular, sempre manteve o status de
uma institui¢do tecnocratica, de pensadores da cidade, embora se trate de uma arena de
disputas, como explanado anteriormente.

O Orcamento Participativo mantém a posi¢do de pioneirismo mundial, mas ¢
preciso destacar que a experiéncia do OP ocorreu antes mesmo de discutir os efeitos da
Constituicdo de 1988 sobre a participagdo popular, portanto, foi referéncia também para
as cidades brasileiras. Quando o Partido dos Trabalhadores assume o governo federal, a
experiéncia de Porto Alegre contribui para o desenho e implementagdo das politicas
nacionais, principalmente junto ao Ministério das Cidades.

Os sistemas constituidos por arranjos entre as trés esferas governamentais com
estrutura baseada na existéncia dos conselhos, conferéncias, eleicdo de membros dos
conselhos, pautas que propiciam intercambio entre as trés esferas e incidéncia sobre
politicas nacionais tem repercussdes nas trés esferas, também. Este sistema apresenta
elementos inspirados tanto na experiéncia do OP quanto na discussdo do Plano Diretor
de 1999.

Neste sentido, entende-se que o processo de democratizagdo em Porto Alegre
contribuiu, também, para a democratizagdo do pais, no que diz respeito as politicas

urbanas.
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Ocorre, no entanto, que este processo de ampliagdo para o pais, ou seja, ampliacao
vertical considerando as trés esferas, ndo foi acompanhado de uma apropriacdo dessa
construcdo entre os participantes que chegaram depois no OP e proprio CMDUA. O
conhecimento, a experiéncia o aprendizado ficou restrito em algumas camadas de
conselheiros e delegados. Este fator acabou afastando conselheiros do aprendizado sobre
as politicas urbanas e até mesmo sobre as possibilidades de financiamentos existentes nos
programas como o PAC e Minha Casa Minha Vida, sobretudo a modalidade Entidades.

O esforco e dedicacdo para implementar o Sistema Nacional de Politica Urbana
ndo repercutiu nos debates com os participantes do OP e CMDUA. No momento seguinte
a implementagdo do sistema de conselhos e conferéncias, sem que a base do OP e
CMDUA tenham participado ao menos das discussoes, se criou um hiato entre a politica
urbana nacional e local. Tudo que se construiu em termos de Estatuto da Cidade, Planos
Diretores e planos locais, entre eles o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, ficou,
de certa forma, descolado da realidade local vivida pelos participantes do OP e boa parte
do CMDUA.

Muito embora a existéncia do conselho municipal seja uma obrigatoriedade para
o municipio acessar politicas publicas, o Estatuto da Cidade possibilita que os municipios
criem o Conselho da Cidade ou assemelhado. No caso de Porto Alegre, o CMDUA ¢ este
conselho assemelhado. Assim, nunca foi implementado o Conselho Municipal das
Cidades, ainda que esta tenha sido uma das deliberacdes presente em todas as
conferéncias realizadas no municipio.®?

Quanto ao CMDUA, este ndo se envolve como uma institui¢do participante da
politica urbana nacional. A segunda conferéncia das cidades — etapa municipal - ocorrida
no ano de 2005, por exemplo, chegou a propor “Avaliar o sistema de gestdo e
implementagdo da politica urbana, tendo por base a relacdo com a sociedade na busca da
construcao de uma esfera publico — participativa”. Mas os participantes das conferéncias
ndo sao os mesmos que participam do CMDUA ou os Foruns de Planejamento vinculados
a ele. Este paralelismo ou o duplo papel do CMDUA ¢ acentuado por esse hiato citado
anteriormente.

O que existe em comum nesta situagdo ¢ o governo articulando o CMDUA e as

conferéncias. E o faz, primeiro, porque precisa para acessar convénios com governo

%2 http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/conf cidades/default.php?p_secao=4
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federal, segundo, porque o dominio do conhecimento, da informagao possibilita subjugar
tais espacos. Ao CMDUA resta se voltar internamente para dinamizar as pautas que
chegam através do governo. E sobre o cotidiano do CMDUA que o governo, mantém o
dominio. Nao hé tempo para outras pautas, argumenta o governo, somente para as “pautas
da cidade”, do setor empresarial.

Observando ao longo do tempo e, também, uma visdo verticalizada, internamente
ao funcionamento dos conselhos e do OP, se torna visivel o movimento do “péndulo da
democracia” (Avritzer). Inicialmente ha o alargamento e, no periodo recente, o paulatino
arrefecimento da democracia. Este encolhimento pode ser compreendido como uma crise
da democracia. Diferentemente das crises econdmicas e politicas, entende-se que a crise
da democracia em Porto Alegre estd muito mais relacionada aos problemas entre Estado
e sociedade civil do que propriamente a uma crise econdmica, que afeta a execucao de
demandas.

Em que pese a crise econdmica nacional atual refletir sobre Porto Alegre, esta

recai, mais imediatamente, sobre as condi¢des de vida da populagdo. Como no passado,
os participantes do OP tém disposicdo para buscar alternativas a crise, alguns, inclusive,
buscam o OP porque reconhecem como espago com potencial de encontrar alternativas.
Isto se verificou através de depoimentos de conselheiros e delegados em diversas
assembleias regionais.
Portanto, conclui-se que a baixa execu¢do de demandas ndo ¢ suficiente para provocar o
abandono total do OP. Trata-se de um elemento que pode compor com outros fatores,
uma situacao possivel de caracterizar desdemocratizag¢ao, no sentido de baixa resposta do
governo as demandas da populagdo (Tilly, 2013). No entanto, sozinho pode nio
caracterizar. Basta lembrar que, ao final da Administragdo Popular, o argumento da baixa
execucao foi usado para provocar desgaste politico no Partido dos Trabalhadores, mas
ndo para abandonar o OP. Neste caso, o ato de provocar o desgaste para vencer uma
eleicdo usando as demandas pode ser considerado muito mais desdemocratizante do que
propriamente a ndo execugdo, dados os seus desdobramentos e consequéncias
apresentadas no topico sobre a Governanga Solidéaria Local.

Os problemas que levaram a perda de confian¢a dos conselheiros no governo
estdo, em certa medida, relacionados a nao execuc¢ao de demandas, mas, sobretudo, a total
desconsideracdo aos conselheiros e a participagdo popular. Isto se verificou em muitas
ocasides citadas na tese. Desde declaragdo evocando as elites para decidir sobre a cidade,

até a forma como ignorou o processo do Orcamento Participativo e CMDUA tomando

196



decisdes unilaterais e contrarias a vontade dos conselheiros. Portanto, o conjunto de atos
que desencadearam com a gestdo da Governanga Solidéria Local e aqueles construidos e
implementados pela propria GSL, levam a concordar com Tilly (2013) quando apresenta
esta situagdo como um dos sinais de desdemocratizagdo. A desdemocratizagdo ¢
ratificado com os atos cirurgicos e quase abstratos empregados pela gestdo do governo
Nelson Marchezan Junior. Todos estes atos tém, ao final e ao cabo, repercussao sobre a
produgdo do espacgo urbano de Porto Alegre.

Sobre o OP, ¢ importante lembrar que o Orgamento Participativo iniciou em
momento de crise econdmica profunda, e toda a construgdo de recuperagdo ocorreu com
a participagdo popular. O fato de o prefeito argumentar falta de recursos e ndo dialogar
com as liderangas, alimenta a desconfianca, pois significa que ndo considera toda a
experiéncia que cada participante do OP carrega.

Considera-se, também, que a baixa participacdo no OP, atualmente, pode estar
relacionada a forma canalizada de participacdo através de entidades. Como citado em
capitulo anterior, o fato de liderangas buscarem adesao a suas entidades no momento do
credenciamento demonstra a baixa capacidade de mobilizagao de tais organizagdes. Isto
reflete diretamente no niimero de participantes da assembleia.

A baixa possibilidade de fala da populagdo participante, também ¢ um fator que
pode interferir. As manifestacdes através de cartazes, faixas e outras formas ¢ uma
demonstragdo que precisa existir esse tempo e oportunidade para a populacdo falar.

Em que pese todas as dificuldades pelas quais passam o OP e CMDUA, sao
visiveis as acdes de resisténcia. A principal delas diz respeito a quebra de consensos
dentro do Conselho do Orgamento Participativo quando o COP ndo aprovou a LOA 2019.
Este ato ¢ muito importante e emblematico, pois demonstra certa consciéncia de que
Estado e sociedade civil ndo sio a mesma coisa. E possivel que a partir desse momento,
os conselheiros passem a procurar caminhos autdbnomos para dinamizar o OP, além de se
dar conta dos problemas resultantes dos consensos.

O mesmo ocorreu no CMDUA, quando a gestdo do conselho, a partir de 2017,
imp0Os um ritmo de debates no conselho desencadeando o enfrentamento, o conflito, o
desentendimento defendido por Ranciere (1996), absolutamente necessario ao exercicio
da politica e, por conseguinte, da democracia. Esta ¢ uma das bases de discussdes que
podem levar em dire¢do ao caminho da democracia radical proposta por (Mouffe, 1999).

Ainda sobre a Governanga Solidaria Local, ficou evidente que a “esfera publica

ndo-estatal” foi absorvida pelo governo municipal, desde decisdes sobre obras, a inclusdo
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de projetos urbanos como as obras da Copa do Mundo, Orla do Guaiba para ser financiado
com recursos do OP. Existe muito Estado no Orgamento Participativo. E preciso
recuperar a dimensdo da autonomia, ampliar o espago do FROPs e rediscutir a
participag@o condicionada, alienada.

A tomada de consciéncia de que Estado e sociedade civil sdo distintos e opostos
¢ um passo importante, mas ainda ¢ preciso entender que sociedade civil ndo ¢ monolitica,
parafraseando MENSER quando se refere ao Estado. Ao mesmo tempo entender que
Estado ¢ um ente que detém ndo somente o monopdlio da violéncia, mas, também da
dominagdo simbolica (Bourdieu,2014). Reconhecer isto € um passo para romper com a
dominagdo, entender que empresarios e setores populares tem necessidades distintas,
diferenciar a cidade para uso da cidade para negocio.

O exemplo da questdo das contrapartidas ¢ emblematico. Era de se esperar que os
conselheiros se empenhassem em discutir a regulamentacdo das contrapartidas presentes
na Lei do Solo Criado. Trata-se de um instrumento previsto na legislagdo, porém, ndo
estd regulamentado pelo municipio de Porto Alegre. Enquanto ndo houver
regulamentacdo, serd usado como instrumento para reeditar o clientelismo. Uma forma
de afirmar a troca de beneficios, mesmo que seja para o uso comum. E por que as
liderancas comunitarias aprovam?

Ha vérias teorias que discutem a questdo do clientelismo politico. Geralmente esta
associado a relagdo entre pessoas pobres e lideres politicos ou econémicos (populismo).
Relagdo esta que perpetua uma “dominacdo oligarquica”, dominio das elites (AUYERO,
2011). H& também a leitura de que pode ser uma escolha no sentido de se curvar diante
do poder, de servir arbitrariamente sob a forma de “serviddo voluntaria” (BOETIE, [1576]
2017), que pode ter origem na base da sociedade escravocrata brasileira. Por outro lado,
pode ser entendida simplesmente como uma forma de conseguir realizar demandas para
suas comunidades e manter o status e poder junto a estas. Afinal, a modificagdo no
regimento que propiciou a elitizagdo do OP foi elaborada com os proprios conselheiros.
Pode ser este o mote que leva os conselheiros a se inclinar para os consensos apresentados
pelos empresarios em conjunto com governo.

A situagdo acima interfere diretamente na qualidade da democracia, tanto no
acesso ao espago urbanizado e espacos publicas (e isto diz muito sobre o nivel de
democracia de uma sociedade) quanto nas oportunidades € mecanismos que levam a

decidir sobre estes espagos.
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Ainda em relacdo ao CMDUA, nio se visualiza aproximagdo com as idéias de
Habermas sobre “esfera publica” e menos ainda sobre a “a¢do comunicativa” para se
chegar as deliberagdes. Esfera publica proposta por Habermas implica na criagdo de
espaco de interligacdo entre sociedade e Estado. O CMDUA ¢ um espaco do Estado que
acolhe a sociedade civil, mas o controle dos mecanismos de funcionamento e de
discussoes de pautas, ¢ totalmente definido entre Estado e empresarios. Nao identificamos
indicios de pratica da agdo comunicativa nos resultados de votagdes quando se trata de
processos vinculados a iniciativa privada ou governos. Os processos ja chegam para
votagdo com o resultado definido. Quando ndo existe seguranca em relagdo ao resultado
favoravel ao setor empresarial, a votagao ¢ adiada. Portanto, ndo ¢ resultado de debates
ou busca pela resolucdo de “desentendimentos” e chegada a uma deliberagdo dentro do
conselho, mas € pré-estabelecido.

A fala de um conselheiro ¢ emblemdatica “Hoje a cidade cresce onde o
empreendedor quer fazer a cidade crescer.”. Nao cabe sequer a pergunta: por que a cidade
precisa crescer? Qual o significado de crescimento para o planejamento urbano
democratico? Assim, pode-se afirmar que empreendedorismo urbano e Governanga
Solidéria Local s3o expressdes e praticas que compde o campo tedrico relacionado ao
neoliberalismo. E preciso observar no caso de Porto Alegre que, mesmo as ideias
relacionadas ao empreendedorismo terem sido plantadas ainda no processo do Projeto
Cidade Constituinte (1993), foi somente no periodo governado pela Governanga Solidaria
Local que algo semelhante ao “Projeto Barcelona” foi implementado em Porto Alegre,
ou seja, vinte anos ap6s Jordi Borja visitar Porto Alegre. Significa dizer que, a prioridade
no periodo da Administragdo Popular, estava em acolher as necessidades da populacao
enquanto implementava grandes projetos, mostrando, inclusive, uma forma distinta de
lidar com o proprio neoliberalismo.

Em relagdo as fontes de financiamentos, o Orgamento Participativo, inicialmente
havia clara preocupagdo com as condi¢des de vida dos trabalhadores. Quando se referiam
a inversao de prioridades, era as prioridades dos trabalhadores e da populacdo mais pobre
que se pretendiam atender. Ainda assim, as grandes obras executadas na cidade
procuraram articular e complementar com as demandas do Or¢amento Participativo. A
origem dos recursos neste periodo, atrelados as agéncias internacionais, imprimiu um
dinamismo fundamental para a implementacdo de politicas de moradia antes mesmo de

existir volumosos recursos vinculados ao Programa Minha Casa Minha Vida.
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Por sua vez, na administragdo da Governanga Solidaria Local foi o periodo em
que ocorreram maiores facilidades em relagdo ao acesso a recursos junto ao Governo
Federal. A prioridade, no entanto, se concentrou na realizagdo de grandes obras e o
investimento nas areas centrais, demarcadas como areas de planejamento prioritario, leia-
se de investimentos prioritarios, demonstrou que os valores que embasavam o Or¢camento
participativo no que tange a inversdo de prioridades, ndo se aplica mais. Ou seja, a
inversdo de prioridades que marcou o periodo inicial ndo ocorreu mais ao longo da gestao
da Governanga Solidaria Local e menos ainda na gestdo atual de Nelson Marchezan
Junior.

O controle da participacdo popular centralizada na Secretaria de Governanga
Solidaria Local também foi um fator que propiciou incidéncia no resultado de votagdes,
por exemplo, no CMDUA. Quando se identificou que instrumentos como solo criado,
TCAP, vinculados a projetos de setor imobiliario poderiam se transformar em demandas,
o poder publico propds a inclusdo de representante do OP no CMDUA exatamente no
momento da revisdo do Plano Diretor, em 2010, dando uma pincelada de legitimidade.
Considerando este fato, entende-se que o assento permanente reservado ao OP no
CMDUA nio se justifica e deve ser revertido, uma vez que ja existem representantes
comunitarios que representam as regides no CMDUA.

Em relagdo ao FROP considera-se que € o espaco com maior possibilidade de
mobilizagdo e participagdo da populagcdo. Porém, trata-se do espago prioritirio de
reunides de delegados do OP. Independente disso, o fato de possibilitar a abertura para
populacdo e a realizacdo de debates sem a participacdo do governo, ¢ razdo suficiente
para apoiar esses espacos. E onde se visualiza com maior potencial para fortalecimento
do OP. E ai que pode ocorrer a pratica do “Poder criativo, colaborativo, construtivo da
determinagdo coletiva” proposto por Menser.

Por outro lado, a organizacdo da sociedade civil em espacos e grupos fora do OP
e CMDUA, que questionam a forma de produc¢do da cidade, contribuem para dar
visibilidade a uma das maiores contradi¢des de Porto Alegre. A cidade reconhecida
internacionalmente pela participacdo e pela democracia participativa ndo representa mais
o carater progressista que marcou uma parte de sua historia, sobretudo representado pela
mudanca de governo no ano de 2017.

A elitizagdo de determinados espagos, a concentracdo de investimentos, a

localizagdo da moradia dos pobres na cidade e, mais recentemente, a inser¢do mais
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acentuada no mercado financeiro demonstram a necessidade de voltar a disputar a cidade
em todos os espagos, inclusive pelo ativismo democratico.

Tanto no CMDUA quanto no OP, observa-se sinais de resgate do elemento forca,
no conceito de politica. Quando um partido diz que tem peso politico significa que tem
forca para mobilizar (Lebrun, 2013). De forma similar, é preciso que o publico ou a
populacdo que participa desses espagos se reconhecam como sociedade civil e resgate a
forca para mobiliar.

A sintese para concluir: o CMDUA segue votando e aprovando projetos das elites,
caracteristica que marcou sua histéria desde o principio, mesmo passando pelo periodo
progressista da cidade e do pais.

O Orgamento Participativo segue demandando para populagdo de menor poder
aquisitivo ao mesmo tempo que tenta tomar fOlego para buscar alternativas de
sobrevivéncia independente de tais demandas.

CMDUA e OP, seguem produzindo cidades paralelas. E preciso se encontrar. E
preciso derrubar os consensos e construir alternativas. Enquanto governo e mercado se
associam, ¢ preciso criar resisténcia e associar as forcas progressistas, populares do
CMDUA e OP para conseguir uma visdo de cidade e sociedade capaz de combater

desigualdades.
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APENDICE A

Bairros que compde as Regioes de Gestao do Planejamento de Porto Alegre

e Regido 01 (Centro): Marcilio Dias, Floresta, Centro, Auxiliadora, Moinhos de
Vento, Independéncia, Bom Fim, Rio Branco, Mont’Serrat, Bela Vista,
Farroupilha, Santana, Petropolis, Santa Cecilia, Jardim Botanico, Praia de Belas,
Cidade Baixa, Menino Deus, Azenha.

e Regido 2 (Humaitd/ Navegantes/ Ilhas e Noroeste): Farrapos, Humaita,
Navegantes, Sdo Geraldo, Anchieta, Sdo Jodo, Santa Maria Goretti,
Higienopolis, Boa Vista, Passo D’Areia, Jardim Sao Pedro, Vila Floresta, Cristo
Redentor, Jardim Lindodia, Sdo Sebastido, Vila Ipiranga, Jardim Itu, Arquipélago

e Regido 03 (Norte e eixo Baltazar): Sarandi, Rubem Berta, Passo das Pedras.

e Regido 04 (Leste/ Nordeste): Trés Figueiras, Chacara das Pedras, Vila Jardim,
Bom Jesus, Jardim do Salso, Jardim Carvalho, Mario Quintana, Jardim Sabara,
Morro Santana.

e Regido 05 (Gloria/ Cruzeiro e Cristal): Cristal, Santa Tereza, Medianeira,
Gloria, Cascata, Belém Velho.

e Regido 06 (Centro-Sul e Sul): Camaqua, Cavalhada, Nonoai, Teres6polis, Vila
Nova, Vila Assuncao, Tristeza, Vila Concei¢ao, Pedra Redonda, Ipanema,
Espirito Santo, Guaruja, Serraria, Hipica, Campo Novo, Jardim Isabel.

e Regido 07 (Lomba do Pinheiro/ Partenon): Santo Antonio, Partenon, Cel.
Aparicio Borges, Vila Jodo Pessoa, Sao José, Lomba do Pinheiro, Agronomia.

e Regido 08 Restinga/ Extremo-Sul): Restinga, Ponta Grossa, Belém Novo,

Lageado, Lami, Chapéu do Sol.
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TIPO DE
SOLICITA
CAO
EVU Ampliagao
Modificagdo de
EVU Ampliagao
EVU Ampliagao
EVU Ampliagao
EVU Ampliagao
EVU Ampliagao

EVU Prédio
Data Center
EVU Edificacdo

EVU Ampliagao

EVU Ampliagao

TIPO DE
VANTAGEM

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
6606, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
666, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
6606, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
6606, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
666, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
666, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

APENDICE - B
Empreendimentos aprovados no CMDUA 2010 — 2016

ESTABELEC
IMENTO

Hospital Moinhos
de Vento

Shopping Total

Shopping Center
Iguatemi
Ampliagdo

Carrefour

Hospital Mae de
Deus

Santa Casa de
Misericordia

Hospital de
Clinicas de Porto
Alegre

UNISINOS
(Anchieta)

Campus Colégio
Anchieta (ASAV)

Zaffari Otto
Niemeyer

OBSERVACO
ES
CONTRAPAR
TIDAS

Av. Sertério, 6717

Pavilhao Cristo
Redentor

35mil m2
comercial, 13 mil
educacional

Estacionamento 3
niveis = 930 vagas

DATA DA
APROVAC
A0
26/07/2011
05/04/2011
09/08/2011
20/12/2011
04/09/2012
27/11/2012
25/06/2013
05/02/2013

21/05/2013

06/08/2013
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EVU Ampliagao

EVU Ampliagao

EVU Ampliagao

EVU Ampliagao

EVU Ampliagao

Reconsideragao
Diretrizes
Urbanisticas e
Termo de
Referéncia EIA
RIMA

EVU

Mudanga no
regime
urbanisico

EVU de
Edificagao

FONTE: Modificado de CASTELO (2015) pela autora.

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
660, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
6606, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Lei Complementar
6606, alterada pelas
LC 714 ¢ 727

Desencadeou a
publicacdo da Lei
Complementar
608/09 conhecida
como Lei dos
Eucaliptos

Associacdo Crista
de Mogos

Moinhos
Shopping Center

Multiplan Barra
Shopping

Shopping Praia de
Belas

Shopping Center
Iguatemi

Cais Maua

Cais Maua

Eucaliptos

Pontal do
Estaleiro

2650m2 adensaveis
+10.000m2
garagens

18.700m2/320 mod
hotel/ 260
aptos/260 escritorio

9.600m2 + 360
vagas

4 torres comerciais
+ 1883 vagas

Conflitos com
movimentos
sociais. A¢ao
judicial, protestos.

Acdo Popular em
conjunto com Beira
Rio e Arena do
Grémio

Conflitos com
movimentos
sociais. A¢ao
judicial, protestos.

22/04/2014

29/04/2014

18/03/2014

15/04/2014

08/04/2014

19/05/2009

01/11/2016

2009

08/11/2016
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APENDICE - D

Discurso do Prefeito Nelson Marchezan Junior na Assembleia do OP — 2016

“Paim foi designado para o diagnostico da situacdo financeira durante a transicao. Para
mim ¢ angustiante, para o prefeito Fortunati ¢ angustiante e para vocés também, verem um volume
grande de demandas acumuladas ainda mal atendidas. Ainda ndo sei como a gente pode resolver
isso, mas nossas consciéncias ficariam mais tranquilas se nds olhassemos de forma muito mais
transparente e objetiva para entender que até onde eu aprendi nesse periodo, tecnicamente
algumas ndo sdo viaveis, financeiramente outras nao sdo viaveis e que a gente pudesse trabalhar
com a transparéncia ¢ a verdade do que ¢é possivel fazer, e quando, realmente, sera feito, para que
a gente pudesse ir a vida. Estabelecer uma programagao e seguir a vida olhando para o futuro e
aquilo que esta para tras a gente estabelecesse um marco, o que vai ser feito, quando vai ser feito.
Que a gente pudesse entdo trabalhar. Essa € a minha sugestao. Mas eu queria, no decorrer desse
periodo, escutar qual ¢ a sugestao de vocés. Eu, particularmente, me sentiria mais tranquilo, assim.
A gente sabe que o governo federal passa por uma situagdo financeira que nao deve se recuperar
no ano que vem, ndo ¢ preciso nem necessario comentar as dificuldades financeiras do governo
do Estado, e a prefeitura ndo fica de fora dessa situac@o, ndo so de finangas publicas, mas, também
das nossas economia que ndo deve se recuperar nos proximos dois anos. E a gente vai sofrer as
consequéncias. A melhor politica que a gente pode fazer ¢ educagdo, esporte, pra cultura...em
todas as areas das politicas publicas, ¢ administrar bem, com transparéncia, com a verdade, o
dinheiro que a gente dispde. Ontem...talvez, ndo com toda competéncia que vocés gostassem, que
eu gostaria de ter, mas tenho certeza que pelos nimeros da prefeitura serdo trabalhados com a
verdade. Eu ndo terei vergonha de dizer daquilo que a prefeitura ndo vai ter capacidade de
executar. Serdo anos dificeis e acho que € o momento de mais unido. Todos nés reconhecemos, o
prefeito Fortunati reconhece, a sociedade brasileira passou por momentos muito dificeis. E aqui
noés nao estamos falando de um prefeito, nem de um governo. Nos estamos falando da nossa
cidade. Eu conto muito com a ajuda de vocés para fazer o nosso melhor. Obrigado.” (07/11/2016

Transcri¢io de audio da Assembléia do OP)*

93 Audio arquivo: OP_2016V0z00063.3gp)
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APENDICE E

Programa de Aceleracio do Crescimento — Eixos

Eixos do
PAC2

Objetivos

Areas / Eixos

Diretrizes

Saneamento

- Expansdo da coleta e do tratamento de esgotos
- Ampliagdo do Tratamento dos Residuos Sélidos

- Controle de enchentes e inundagdes recorrentes — drenagem

S - Contengdo de encostas em areas de risco
" Enfrentar os principais ~ . . ~ . ~ .
S Prevengao em éreas de risco - Preservagdo de vidas e redugao de perdas materiais
= desafios das grandes ~ . .. . L
= ~ - Preservagdo da infraestrutura e das atividades econdmicas e turisticas
aglomeragdes urbanas, ~ , . .
= . - Redugao das areas vulneraveis a deslizamento
» propiciando melhor
= qualidade de vida Implementar sistemas de transporte publico coletivo nos
= Mobilidade Urbana grandes centros urbanos: Metrd, VLT, BRT e corredor de 6nibus
Q . . ~ .~ .
Pavimentacdo de Vias Urbanas: Intervengdes em regides de baixa renda com adensamento
Pavimentacao populacional e infraestrutura deficiente. Pavimentagao, calgadas, sinalizagdo e drenagem
- Garantir atendimento médico adequado a urgéncias de baixa e média complexidade
- Reduzir a superlotagdo das emergéncias dos grandes hospitais
UPA- Unidade de Pronto Atendimento | Servigos Oferecidos: Atendimento de urgéncia em clinica geral, pediatria, eletrocardiograma, raio X,
(500 unidades) curativos, laboratorio 24 horas, odontologia e medicamentos
- - Ampliar oferta da atengdo bdsica e integral
= UBS-Unidades Basicas de Satde - Criar infraestrutura de apoio as equipes de saude da familia
= (8.694 unidades) Servigos Oferecidos: Atendimento de rotina em clinica médica, ginecologia, pediatria, odontologia,
@) Presenga do Estado nos . ) ~ ~
. curativos, vacina, promog¢ao e prevengao.
3 bairros populares,
= aumentando a cobertura - Ampliar a oferta de educag@o para criangas de 0 a 5 anos
= de servicos Creches e Pré-Escolas (6.000 unidades) | - Reduzir o déficit de atendimento na faixa etaria fundamental para preparacdo do aprendizado
=
g Quadras esportivas nas escolas (10.116 |- Universalizar quadras esportivas em escolas com mais de 500 alunos
5 unidades) - Garantir o acesso a pratica esportiva e de lazer a criangas e jovens

Praca do PAC (800 unidades)

Porto Alegre aprovou duas pragas:

- Restinga — inaugurada em 12/08/2019
- Lomba do Pinheiro: ainda ndo
iniciada

Ampliar a oferta de espagos publicos para a populagao,
sobretudo para os jovens, prevenindo a violéncia e
permitindo acesso a servicos sociais
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Postos de politica comunitaria (2.883 | - Ampliar servigos de seguranca descentralizada para melhorar a prevengao ao crime
unidades) - Mapeamento de organizac¢des criminosas, identificagdo de individuos procurados e redugdo do
tempo de resposta as ocorréncias

Minha Casa Minha Vida

Reducdo do déficit habitacional

Minha Casa Minha Vida - Produg@o habitacional para as familias de baixa renda
- Subsidio de acordo com a capacidade de pagamento das familias
Porto Alegre aderiu em 2010. - Fundo garantidor para reduc@o do risco do financiamento
- Barateamento do seguro e dos custos cartoriais
Redugao do déficit - Aquecedor solar nas unidades
habitacional, Distribui¢do de renda e inclusdo social
dinamizando o setor de Dinamizagao do setor de construcao civil e geracao de trabalho e renda
OO C Financiamento SBPE - Construgdo, aquisi¢do de imoveis novos e usados e reforma de unidades habitacionais

gerando trabalho e renda . . .
- Garantia de acesso a casa propria

- Dinamizag¢ao do mercado imobiliario

Urbanizacao de Assentamentos - Produg@o e melhorias habitacionais

Precarios - Agua, esgoto, drenagem, viario e iluminagao

- Saude, educagao, esporte, lazer e cultura

- Regularizac¢ao fundiaria
- Transformagao de favelas em bairros populares
- Melhoria da qualidade de vida da populagdo

Agua e Luz Para

It

Luz Para Todos

Agua em Areas Urbanas

Recursos Hidricos
Universalizagdo do
acesso a agua e a energia
elétrica
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Rodovias - Expansao do sistema rodoviario
Consolidar e ampliar a - Manuteng¢@o e seguranga rodovidria
rede logistica, - Estudos e projetos
1nterh_gand0 o8, diversos Ferrovias - Expansdo da malha ferroviaria
modais, garantindo .
: - Trens de alta velocidade
qualidade e seguranga
Portos Ampliar, recuperar € modernizar os portos
Hidrovias Ampliar e melhorar a navegabilidade dos rios brasileiros
2 Aeroportos:
‘g Aeroportos - Ampliag@o ou constru¢do de novos terminais de passageiros e cargas
= - Estruturas modulares para atendimento emergencial da demanda
5 (AEROPORTO INTERNACIONAL - Reforma e construcdo de pistas, patios de aeronaves e torres de controle
= SALGADO FILHO) - Modernizagdo tecnoldgica de sistemas operacionais-transporte de bagagens,pontes de embarque,
entre outros
- Garantir atendimento a crescente demanda, conforme padrdes de seguranga e conforto, em
especial nas cidades-sede da Copa 2014
- Fortalecer a estrutura de armazenagem e distribuigao de cargas
- Assegurar as condigdes de seguranga operacional
Equipamentos para estradas vicinais Unido fard licitagdo para aquisi¢do e entregara as
maquinas e equipamentos aos municipios selecionado
Prioridade para as fontes competitivas, renovaveis e de
Garantir a seguranca do baixa emissdo de carbono
suprimento a partir de
uma matriz energética - Fontes renovaveis
baseada em fontes - Fontes limpas
renovaveis
e limpas Geragdo e transmissao de energia
Desenvolver as
= descobertas no Pré-Sal,
2] ampliando a producdo
=
=

FONTE: PAC 2, Relatério 2.

Governo Federal. Elaborado pela autora.
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Numero de demandas concluidas e respectivos valores, por ROP, por gestao

APENDICE E

ROP - 1989-1992

Demandas concluidas

Valor das demandas

Centro 102 s/d
Centro Sul 66 s/d
Cristal 18 s/d
Cruzeiro 48 R$6.664.800,00
Eixo Baltazar 40 s/d
Extremo Sul 28 s/d
Gloria 66 s/d
Humaita/Nav/Ilhas 42 s/d
Leste 76 R$36.461.600,00
Lomba 44 R$40.000.000,00
Nordeste 41 R$8.400.000,00
Norte 82 s/d
Partenon 50 s/d
Restinga 30 R$4.703.111,00
Sul 20 s/d
Tematicas 93 s/d

s/d - Sem dado

ROP 1993-1996

Demandas concluidas

Valor

Centro 60 R$ 73.731.114,00
Centro Sul 41 RS 48.728.123,00
Cristal 24 R$ 21.323.010,00
Cruzeiro 47 R$ 66.546.120,00
Eixo Baltazar 49 R$ 61.328.123,00
Extremo Sul 27 R$ 33.306.440,00
Gloria 39 R$ 79.869.854,00
Humaita/Navegantes/Ilhas 67 R$ 70.550.954,00
Leste 63 R$ 126.917.863,00
Lomba do Pinheiro 42 R$ 86.625.291,00
Nordeste 44 R$ 68.135.590,00
Noroeste 21 R$ 1.561.900,00
Norte 45 R$ 63.366.912,00
Partenon 45 R$ 50.077.155,00
Restinga 17 R$ 20.413.318,00
Sul 46 R$ 39.723.327,00
Tematicas 126 R$1.001.314.096,27
Tematicas 92 s/d
ROP 1997 2000 Demandas concluidas Valores
Centro 51 RS 8.758.215,43
Centro Sul 7 RS 8.341.317,35
Cristal 47 R$ 7.036.427,35
Cruzeiro 79 R$ 7.157.751,61
Eixo Baltazar 108 R$ 9.740.003,63
Extremo Sul 63 R$ 12.384.378,74
Gloria 100 R$ 10.935.112,13
Humaita/Navegantes/Ilhas 59 RS 337.215.504,42
Leste 82 RS 9.267.582,44
Lomba do Pinheiro 66 RS 7.042.241,14
Nordeste 60 R$ 9.720.970,63
Noroeste 80 R$ 4.539.693,09
Norte 76 RS 7.836.722,85
Partenon 85 R$9.171.242,89
Restinga 61 RS 8.469.252.00
Sul 84 R$ 6.308.308,33
Tematicas 355 R$ 736.449.742.74
Tematicas 79 s/d
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ROP 2001 - 2004
Centro
Centro Sul
Cristal
Cruzeiro
Eixo Baltazar
Extremo Sul
Gloéria
Humaita/Navegantes/Ilhas
Leste
Lomba do Pinheiro
Nordeste
Noroeste
Norte
Partenon
Restinga
Sul
Tematicas
Tematicas

ROP 2005 - 2008
Centro
Centro Sul
Cristal
Cruzeiro
Eixo Baltazar
Extremo Sul
Gloéria
Humaita/Navegantes
Ilhas
Leste
Lomba do Pinheiro
Nordeste
Noroeste
Norte
Partenon
Restinga
Sul
Tematicas
Tematicas

ROP 2009 - 2012
Centro
Centro Sul
Cristal
Cruzeiro
Eixo Baltazar
Extremo Sul
Gloéria
Humaita Navegantes
Ilhas
Leste
Lomba do Pinheiro
Nordeste
Noroeste
Norte
Partenon
Restinga
Sul
Tematica
Tematicas

Demandas concluidas
27
54
48
44
40
36
51
40
58
61
27
32
42
49
56
39
669

1

Demandas concluidas
15
12
19
18
15
13
19
6
9
15
16
16
7
9
5
19
11

269
5

Valor demandas
R$4.538.219,00
3.120.173,00
4.961.602,00
3.053.886,00
3905462,00
2.101.503,00
7.281.324,00
1.638.148,00
974.235,00
6.003.526,00
2.909.419,00
2.002.557,00
851.092,00
1.398.825,00
1.597.325,00
8.641.722,00
1.929.092,00
110015333,00
s/d

Demandas

Valores

R$2.269.449,00
R$3.866.632,71
R$2.017.442.91
R$2.695.268,05
R$3.869.970,04
R$5.502.316,77
R$3.950.228,32
R$3.011.144,65
R$4.097.707,25
R$5.669.496,83
R$2.767.556,92
R$2.223.935,72
R$4.001.161,11
R$4.839.815,35
R$4.043.351,93
R$3.400.846,45
R$516.254.012,99
S/ d

Valores

R$ 417.400,35
R$ 1.003.280,52
R$ 592.249,77
RS 861.141,77
R$ 190.343,15
R$ 2.150.374,36
R$ 1.260.167,35
R$ 790.321,16
RS 627.882,21
R$ 632.200,87
RS 1.382.273,14
R$ 420.376,05
R$ 708.400,01
R$ 1.986.610,39
RS 603.646,15
RS 2.444.248,12
RS 2.941.721,51
R$ 1.282.703,40
S/ d

38
17
27
49
28
16
37
27
12
25
13
30
23
16
18
27
30
192
138
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ROP 2013 - 2016
Centro

Centro Sul

Cristal

Cruzeiro

Eixo Baltazar
Extremo Sul
Gloéria
Humaita/Navegantes
Ilhas

Leste

Lomba do Pinheiro
Nordeste

Noroeste

Norte

Restinga

Sul

Tematicas

Demandas concluidas

W —

COONO— WA O—~JWnNO W WWwWo

Valor das demandas

R$1.291.100,00
R$125.072,00
R$89.000,00
R$1.415.000,00
R$427.032,00
R$913.268,00
R$3.190.400,00
R$412.586,00
R$584.853,00
R$456.966,00
R$1.406.100,00
R$1.080.680,00
R$52.241,00
R$2.141.187,00
R$1.074.092,00
R$302.000,00
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