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RESUMO

Este trabalho objetiva a compreens3o de como se define e se transforma o
espago de poder da burocracia estatal em contextos de gestdes denominadas “democratico-
populares”.

Para a realizagdo de tal reflexdo, optou-se por um estudo de caso num
municipio que fosse paradigmatico do projeto democratico-popular a nivel local, surgindo
ai a experiéncia da “Administragdo Popular” em Porto Alegre, no periodo 1989 - 1996
como referéncia de analise. O espago de poder da burocracia foi analisado a partir de um
6rgdo especifico da estrutura organizacional municipal, a Secretaria do Planejamento
Municipal. ‘

A pesquisa demonstra como se constituem os movimentos de ascensio,
perda e (re)ascensdo de espago de poder por esta Secretaria no interior do governo
municipal, destacando que (1) governos com propdsitos de radicalizagdo da democracia
tendem a romper com 0 espago destinado a ag¢do da burocracia, colocando-a frente a frente
com a sociedade, porém, nestes casos, quando os projetos politicos apresentam-se num
nivel de abstragdo muito elevado e sem capacidade de operacionalizagdo, tende a haver um
“vacuo de poder” que € preenchido pela burocracia, que no caso estudado, surgiu o Gnico
ator portador de propostas claras e consistentes. Também € demonstrado (2) que o espago
de poder da burocracia em contextos de gestdes democratico-populares ndo depende
somente da sua qualificagdo técnica ou do conhecimento das rotinas, mas também e
principalmente, das liga¢des e aliangas que ela consegue estabelecer com o governo e com a
sociedade, ou seja, de sua capacidade de estabelecer “pactos” entre diversos atores.

Palavras-chave: Estado, Burocracia, Poder



ABSTRACT

This work has for objective the comprehension, definition and transformation
the power space in the state bureaucracy in context of administration called “popular-
democratic”.

For a realization about this reflection, we decide for study a case in one city
which was paradigm of project popular-democratic in the local level, appearing from this
experience called “Administragdo Popular” (Public Administration) in Porto Alegre, in the
period of 1989 to 1996, it was a analysis reference. The space of power bureaucracy was
analyze from a specific organ of city organizacional structure, the secretary of municipal
planning.

This research demonstrate how to constitute the ascension, lost and ascend
again movement in the space of power of this Secretary inside of municipal government,
accentuate (1) the governments with purposes of radicalization of the democracy, tend to
break with the space for bureaucracy action, putting face-to-face with the society, but, in
this cases, when the political projects appear in a big abstraction level and without capacity
of operationally, it has for tendency a “power empty”, which is fulfill by the bureaucracy, in
the studied case, it was the unique actor with proposal clear and consistent. Also in
demonstrate (2) the space of bureaucracy power in context of popular-democratic
administration do not need only technical qualification or routine knowledge, but essential
of junction and alliance it get make with the government and society, in other words, the
capacity of to establish “pact” between different actors.

Words Key = State - Bureaucracy - Power



1 - INTRODUCAO

1. 1 - Definiciio da problematica

Ha uma crise do Estado brasileiro. Este parece ser um dado incontestavel em
praticamente toda literatura politica, econdmica e sociologica que se dedica a estudar o
Brasil contemporaneo.

Esta crise manifesta-se em varias dimensdes, sendo a econdmico-social’,
sem duvida a que tem tido maior repercussdo tanto no discurso académico quanto na
cobertura da imprensa e no cotidiano da populagdo em geral. Sua evidéncia se verifica,
antes de mais nada, na extrema desigiialdade social reinante no pais, derivada em grande
parte, de uma “politica que enfatizou prinl&dial ou exclusivamente o desenvolvimento
econdémico €, ao mésmo tempo, menosprezou ou ignorou a necessidade de uma politica
efetiva de justiga social”(Frey, 1996: 107).

Este carater excludente e concentrador do “desenvolvimento” brasileiro
determinou de maneira decisiva a estrutura¢do de seu sistema politico, de modo que a essa
“exclusio econémico-social corresponde uma exclusdo politica da maioria da populagio”
(idem), o que conduziu a uma outra forma de manifestagdo da crise do Estado, que se da

nos planos politico-institucional e politico-cultural’.

! Sobre as dimensdes da crise do Estado brasileiro utilizo-me da diferenciagio feita por Frey (1996: 107).
2 Para a visualizagiio de algumas destas interpretagdes sobre o Brasil vide as resenhas elaboradas por Saes
(1985), Bresser Pereira (1982), Diniz e Boschi (1977) e Packenham (1987) entre outros.



Pode-se afirmar, amparado em ampla literatura, que o carater politicoQ
institucional e politico-cultural da crise do Estado no Brasil manifesta-se sobretudo na
manuten¢do de estruturas de poder e de uma cultura politica marcadamente autonitarias,
que se expressam ora através de formas “patrimoniais” ora “tecnocraticas” de exercicio do
poder’.

A estrutura patrimonial do Estado brasileiro foi hegemdnica até os anos
trinta deste século, a qual, com o processo de expansdo do capitalismo no pais, realizado
via Estado, comegou a competir com uma nova estrutura de poder, agora de base
tecnocratica, que era necesééria para realizar o processo de industrializagdo. Estas duas.
estruturas passaram entdo a coexistir no seio do Estado e permeando toda a sociedade, com
todas as contradigdes que uma tal relagio pode ter*.

A partir da década de sessenta, principalmente a partir do golpe militar de
1964, a tecnocracia passou a ter a supremacia no interior do Estado brasileiro,
implementando juntamente com os militares, todo um processo de centraliz;aqﬁo politica,
aliado a extingdo das liberdades democraticas. Todo este processo legitimado pelo chamado
“milagre econémico” brasileiro, que fez o pais experimentar altos indices de crescimento
ecbnémico nos anos 60 e 70.

Em meados dos anos 70 com os primeiros indicios de crise politica e
econdmica no interior do regime autoritario, comegaram a aparecer suas primeiras
contestagdes, através de movimentos que lutavam entre outras coisas, pela volta da
democracia politica do pais. Destacam-se ai os movimentos sociais urbanos propriamente

ditos, as CEBs (Comunidades Eclesiais de Base) organizadas a partir da Igreja Catdlica, o

? Sobre o carater patrimonial do Estado no Brasil ¢ as diversas correntes de analise a partir deste conceito
vide: Faoro (1993), Schwartzman (1988); Paim (1978; 1996) ¢ Uricoechea (1978). Para uma andlise da
tecnocracia enquanto estrutura de poder, vide (Ianni, 1991)

* As estruturas de poder no interior do Estado brasileiro sdo analisadas em trabalhos como os de Fiori
(1991); Cardoso (1978) ¢ Martins (1995), entre outros.



novo sindicalismo e varias outras instituigdes da sociedade civil como a OAB (Ordem dos
Advogados do Brasil) e SBPC (Sociedade Brasileira para O Progresso da Ciéncia)’.

Porém, tais movimentos n3o tiveram for¢a suficiente para desbancar as elites
no poder, e o processo de transigdo a democracia se deu de forma pactuada e negbciada,
uma espécie de alianga entre o novo e o antigo regime. Tal transigio® negociada pode ser
visualizada por exemplo, na maci¢a presenga dos politicos civis pertencentes a antiga
coalizdo autoritéria, no controle de importantes cargos governamentais, apos o0 processo de
democratizagio .

E foi neste contexto de transi¢do negociada que se deu o desencadeamento
do processo da Assembléia Nacional Constituinte. Ai novamente houve um amplo processo
de mobilizagdo popular para garantir que déterminados temas fizessem parte da nova carta
constitucional brasileira, aprovada em 1988. Tal processo, que se deu através de varios
movimentos que estavam se gestando desde a década de setenta, permitiu buma ampla
extensdo da cidadania no campo dos direitos politicos e sociais®.

A constituicio de 1988 ainda inaugurou | todo um processo de
descentralizagio politico-administrativa através do fortalecimento da capacidade decisoria

das instdncias subnacionais de governo’. A revalorizagio do poder local colocou em

;

5 Sobre os movimentos sociais no contexto da transigio democratica brasileira, existe uma imensa literatura.
Para uma visdo geral sobre a sua contribui¢io para o processo de democratizagio, vide Scherer-Warren &
Krischke (1987) ¢ Doimo (1995). . -

® Apesar das grandes indefiniges tedricas e politicas sobre a democratizagdo brasileira, existe uma vasta
bibliografia. Para uma analise a partir de diferentes perspectivas, ver especialmente os trabalhos de Reis &
O’Donnell (1988), Martins (1988: 108-139), Weffort (1992), Silva (1994), Avritzer (1996: 125-151).

T Como demonstragdo pode-se tomar como exemplo o caso de José Sarney, o primeiro presidente civil apos
duas décadas de governos militares, que era dos quadros do partido da situagdo durante o regime militar
(ARENA, depois PDS).

¥ No campo dos direitos politicos foram feitas varias inovagdes, como por exemplo, 0 voto para os
analfabetos e a introdugdo de formas de participagdo politica que ampliam a democracia representativa,
através de mecanismos de democracia direta como o referendo, o plebiscito ¢ a iniciativa popular: No campo
dos direitos sociais foi feita a universalizagdo de direitos como 2 satide e 3 educagdo. além da introdugdo de
direitos urbanos, como a fungio social da propriedade e a democratiza¢do do acesso a terra (Benevides,
1994; Rolnik, 1997). . ) :

® Na Constituigio de 1988 os municipios passaram a ser considerados estados-membros ¢ unidades da
federagdo tendo suas competéncias alargadas € com isso maior retorno de arrecadagio tributdria nos



questio o perfil tradicional e arcaico do municipio®, como conseqiiéncia das novas
manifesta¢des de articulagio social (Simdes, 1592).

O espago local de governo'', que historicamente foi o locus de maior
expressdo do poder e das praticas patrimonialfstas no Brasil, foi também de onde sﬁrgiram
as primeiras tentativas de estabelecimento de novas relagdes entre Estado e Sociedade que
buscavam romper com a cultﬁra politica vigente'?. A partir de algumas experiéncias bem
sucedidas de gestdes municipais participativas em cidades do interior, ainda durante o
regime militar, foi possivel elaborar uma critica ndo s6 as praticas politicas tradicionais
como também ao padrio vigente de gestdo piblica no Brasil .

No final dos anos oitenta e inicio dos noventa, num contexto institucional ja
marcado pela Constituicdo de 1988, houve uma ampliagdo destas gestdes com a ascensdao
eleitoral de partidos de esquerda e centro-esquerda, especialmente do P;rtido dos

Trabalhadores, que alcangou vitorias eleitorais em importantes municipios de pais'®.

impostos federais e estaduais, como: 1) em relagdo ao Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias ¢ servigos
(ICMS), houve uma elevagdo da cota dos municipios de 20% para 25% - Art. 128, IV.; 2) O Imposto de
Transmissio de Bens Iméveis Intervivos (ITBI), passou a ser de cobranga municipal;, 3) A criagdo do
Impostos Sobre Vendas a Varejo de Combustiveis (IVVC), pelo artigo 156, 1 e II, também de competéncia
dos municipios; 4) A ampliagio dos recursos de 17% para 27,5% para os municipios, provenientes do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Também garantiu-se através da Constituigio uma menor
intervencdo da Unido no que se refere aos tributos municipais, ficando proibida 4 Unifo a instituicio de
isengGes relativos ao 4mbito municipal, exceto aquelas previstas na prépria Constitui¢do (art. 150 e 151).
Porém, este aumento na arrecadagio ndo quer dizer aumento automatico nos investimentos, uma vez que
também aumentaram as competéncias dos mumc1plos pnnmpalmente no que se refere as politicas sociais
(Pereira & Prates, 1992).

19 Sobre este carater do poder local, vide o ja classico trabatho de Leal (1976) Vide também Castro (1988)

! Estou entendendo poder local aqui,"como sinénimo de municipio.

12 para uma visualizagio do debate contemporaneo sobre o poder local, vide (Moura, 1997).

13 Destacam-se ai as experiéncias de Lages (SC) e Boa Esperanga (ES) no final da década de 70. Nos anos
80 destacam-se as experiéncias de Diadema (SP), primeira experiéncia de gestio do Partido dos
Trabalhadores e Vitéria (ES). Todas elas foram precursoras de um novo estilo de gestdo municipal e
serviram de base para iniimeras outras experiéncias que vém se desenvolvendo em todo o Brasil, tendo
como eixo articulador da gestdo a participagdo. Sobre estas experiéncias ver Alves (1980); Andrade (1996);
Simées (1992); Abreu (1990) e Villas Boas (1994). _

!4 Destacam-se Sio Paulo (SP), Santos (SP), Piracicaba (SP). Campinas (SP), Vitéria (ES), Santo André
(SP), Goidnia (GO), Belo Horizonte (MG), Betim (MG), Londrina (PR) entre outras.



Estas experiéncias deixaram entdo de ser “fatos isolados” e formaram algo
como uma pratica de governo", formando o que se denominou estilo de gestdo
“democratico-popular”, que se caracteriza principalmente pelo estimulo a organizagio da
sociedade civil e por “promover uma restruturagao dos mecanismos de decisdo, em favor de
~um maior envolvimento da populagio™'®. Enfim a tdnica principal destas gestdes é a idéia
de “democratizagio do Estado”'’(Frey, 1996: 109).

A radicalidade destas experiéncias contrastou com o padrdao historicamente
autoritario e excludente da gestdo publica no Brasil, e rapidamente despertou o interesse
académico para o estudo do seu carater democratizador das relagdes entre Estado e
Sociedade.

Tal nivel de analise ja assumiu lugar de déstaque na agenda das pesquisas
académicas, sendo que a maioria dos trabalhos sobre poder local e gestdes democraticas no
Brasil giram em torno desta relagio Estado x Sociedade, sobressaindd-se temas como: a
contribuigdo desta nova forma de gest@o para a transformagio de cultura politiéa vigente no
pais e a construgdo da cidadania (Alves, 1988, Fedozzi, 1996 e¢ 1997, Farnia, 1996); a
criagdo, por estas gestdes, de novas esferas institucionais de decisdo, o que possibilitaria
uma democratizagdo das decisdes publicas (Larangeira, 1996, Jacobi e Teixeira, 1996,
Borba & Seibel, 1998); a eficiéncia e a legitmidade na gestdo das politicas publicas,
alcangadas através da participa¢do (Giacémoni, 1992), a possibilidade de construgio de

uma cultura civica através da participaq,ﬁo politica no plano local (Schimidt, 1994); etc...Um

13 Sobre os principios do projeto democrético-popular vide Bittar (1992).

¢ Ndo quero com isso afirmar que estas experiéncias seguem algo como uma “receita” politico-
administrativa, mas sim atentar para o fato de que eixo centralizador destas gestdes, como pode muito bem
ser focalizado nas campanhas eleitorais € a idéia de gestdo participativa.

7 Convém especificar melhor os termos: “Modernizagdo do Estado é algo que diz respeito a reformas
institucionais cujo objetivo é proporcionar maior eficicia ao Estado ¢ em geral tal eficdcia estd associada ao
desenvolvimento econdmico. Democratizagdo do Estado quer dizer ampliagio da participacio da sociedade
nas decisdes do Estado. [Modemizagdo e democratizagdo do Estado} sé caminharam juntos nas situa¢des
relativamente excepcionais em que segmentos democraticos da esquerda permaneceram no poder por longos
periodos, como no caso da social-democracia escandinava” (Weffort, 1992: 128) '



outro fildo das pesquisas académicas, principalmente na Ciéncia Politica tem sido a relagdo
Governo x Partido, centrando na questdo dos conflitos entre cupula partidaria e governo
(Gongalves, 1994).

Este tipo de analise, como demonstra Rua (1997) tem sido um viés comum
na analise da ciéncia politica brasileira, ou seja, analisar institucionalidades politicas
recentes, COmo movimentos sociais, gestdes inovadoras, elei¢des e partidos. Porém, “ainda
que tal viés possa se justificar pelos nossos anseios de democracia frente a experiéncia do
passado autoritario recente, a sua conseqiiéncia ¢ uma clara omissdo diante das dimensdes
administrativas do poder politico e do seu impacto sobre a consolidagdo da democracia”
(Rua, 1997: 58).

Deste modo, outra possibilidade de reflexdo, numa perspectiva de
complementaridade a anterior, mas que vem recebendo uma atengdo secundaria nas
Ciéncias Sociais, esta no nivel politico-institucional, espago que.privilegia as inovagdes, os
impactos e limites institucionais da participagdo popular nestas gestdes', oﬁ seja, analisa
estas experiéncias a partir do interior do proprio Estado. Caminho este que pretendo
~ seguir.

Num nivel mais abstrato, retomo a um antigo dilema da Sociologia Politica
que perpassou a praticamente todos os pensadores do Estado contemporineo, mas que
atualmente anda relativamente esquecido’: a velha .contradig:?lo entre democracia e
burocracia. Ou seja:

“a contradi¢@o entre a ampliagdo da cidadania politica e social por meio do

crescimento econdmico e da oferta dos servigos publicos e a crescente
impossibilidade do exercicio da soberania nessas condigdes. (...) Weber, ja

'8 Excegdo de alguns autores que véem se preocupando com estas questdes, como Jacobi (1989); Pontual
(1995); Daniel (1990); Pinheiro (1995).

1% O esquecimento da analise sobre a relagio entre a burocracia e a democracia nos estudos contemporaneos
da Ciéncia Politica é destacado no excelente trabalho de Rua (1997: 155-179). “Pouco tém sido os casos em
que sio exploradas as relagGes entre o processo de democratizagdo e a estrutura administrativa das
sociedades em transi¢do”. :



no inicio do século, percebia a impossibilidade da gestdo participativa da

economia e, dessa impossibilidade, deduzia a necessidade de uma forma de

administracdo burocratica contraditoria com o proprio exercicio da

soberania” (Avritzer, 1997: 88).

Sdo desses dois conceitos (burocracia e democracia) que deriva o principal
desafio tedrico deste trabalho, ou seja, analisar como se define e se transforma o espago de
poder do aparelho de Estado com a introdugdo de um novo formato institucional para a

democracia no plano local; formato este que no caso privilegiado, assume os contornos do

que a teoria democratica contemporanea vem denominando de democracia participativa.
1.2 - O caso

Para a realizagdo de tal reflexdo optei por um estudo de caso, num municipio
que fosse paradigmatico do projeto democratico-popular a nivel local. Assim, surgiu a
experiéncia da Administragio Popular na cidade de Porto Alegre®, como Vreferéncia de
analise’.

iniciada em 1989 com a gestdo de Olivio Dutra e tendo prosseguimento com
as elei¢des de 1992 através da vitoria de Tarso Genro e 1996 com Raul Pont, a éxperiéncia

de Porto Alegre tem sido vista como uma “gestéo-modelo” e tem servido de base para uma

% A Administragio Popular é uma coligagio de partidos de esquerda que vem governando o municipio de
Porto Alegre por trés gestdes consecutivas (1989-1992, 1993-1996 e 1997-...). Na primeira gestdo a Frente
Popular foi composta pelo Partido dos Trabalhadores (PT) ¢ pelo Partido Comunista Brasileiro. Na segunda
gestdo a coligagdo eleitoral foi ampliada com as adesdes do Partido Socialista Brasileiro (PSB) e do Partido
Verde (PV).

! Proximo a perspectiva adotada neste trabalho existe a dissertagio de Schabbach (1995), onde a autora
estuda as praticas ¢ representagdes dos funcionarios publicos em Porto Alegre em torno de questdes que
compdem a sua frajetoria profissional, sua participagdo sindical e disposi¢oes politicas em geral.
Utilizando-se de referencial fundamentado nas representagdes sociais, Schabbach faz uma analise sobre a
formacdo do Estado no Brasil e em Porto Alegre e conclui que € no entrelagamento entre a historia da
institui¢do ¢ a trajetoria social dos funciondrios que sdo produzidas suas praticas ¢ representagGes. Apesar
de interessante, esta andlise nfo privilegia a dindmica do processo politico com seus conflitos intra-
organizacionais, 0 espaco privilegiado em minha anilise.



série‘ de experiéncias em varias outras cidades, sendo, inclusive, reconhecida
internacionalmente®.

O fato é que Porto Alegre provocou grandes mudangas na gestdo publica
através da inclusdo da participagdo da populagdo, desde a defini¢io de prioridédes do
orgamento municipal, através do Orgamento Participativo iniciado em 1989, até a definigio
de um projeto de longo prazo para a cidade, como foi 0 Programa Porto Alegre Mais -
Cidade Constituinte em 1992 (Moura, 1995).

No entanto a introdu¢do de uma nova forma de gestdo na administragio
municipal ndo foi um processo totalmente pacifico. Uma série de conflitos emergiram e
ainda persistem para a consolidagdo deste novo estilo de gestdo denominado anteriormente‘
de “democratico-popular”.

Neste processo de implantagdo de uma nova’forma de gestdo municipal, um
dos éspaqos de conflito amplamente referido em entrevistas que realizei® € na extensa
literatura sobre a Administragdo Popular em Porto Alegré24, foi a Secretaria de
Planejamento Municipal, a qual, foi tomada como o espago setorial privilegiado de
analise. As justificativas para tal escolha encontram-se na formulagio das proprias questdes
empiricas de pesquisa, como aprgsentadas abaixo.

A Secretaria do Planejamento Municipal tem origens que remontam a
propria tradigdo do planejamento urbano em Porto Alegre, que surge no inicio do século
enquanto atividade estatal neste municipio, e foi formado por um conjunto de técnicos, com

uma particular formagdo cientifica: o urbanismo.

22 Porto Alegre foi uma das 40 cidades escolhidas para apresentar sua pratica de administragdo piblica na
Conferéncia Habitatt I - 3 a 14 de junho de 1996 em Istambul na Turquia. Segundo Jacobi e Teixeira
(1996) na ocasiio a Prefeitura apresentou a experiéncia do Orgamento Participativo, que foi selecionada
entre 600 praticas urbanas de diversos paises.

» Numa primeira pesquisa exploratéria realizada em junho de 1997 realizei algumas entrevistas com
membros da Administragio Popular em Porto Alegre.



A inteng¢do ao fundar uma Secretaria do Planejamento Municipal em 1975
era a de criar um 6rgéo que fosse o grande cérebro “integrador” das agdes governamentais;
onde tudo giraria em torno desta Secretaria”’. Fundada no pensamento urbanistico, esta
centralizagdo se daria através de um plano diretor de desenvolvimento, construido a partir
de uma concepgio idealizada dé cidade, que indicaria todas as prioridades e a necessaria
articulaggo .entre as varias esferas governamentais. Como salienta (Lima, 1993: 88):
“Tinhamos, entdo, o Prefeito, & em cima no organograma, logo abaixo aparecia a
Secretaria do Planejamento - era o cérebro, onde os técnicos pensavam sobre tudo com
uma nog3o sistémica de' totalidade integrada”.

No entanto, este papel centralizador pensado para esta Secretaria somente se
efetivou durante o periodo de regime autoritario. Com a volta da democracia, pouco a
pouco esta burocracia foi perdendo espago enquanto locus de formulagdo e gestdo de
politicas do municipio de Porto Alegre; e se transformou cada vez mais num orgdo
especializado em implementar o plano diretor deste municipio. Este fato’ pode ser
perfeitamente explicavel, pois, com a introduqzio de novos atores na cena politica, com a
democratiza¢do, um 6rgio formado com bases tecnocraticas necessariamente perde espago
para o exercicio de seu poder (Bobbio, 1984).

Porém, o interessante neste caso € que em 1989, com a vitéria do Partido
dos Trabalhadores, com sua plataforma eleitoral, composta de propostas como a inversio
de prioridades na alocag@o dos recursbs publicos, e, principalmente, a participaq:éo da

populagdo na defini¢do e gestdo das politicas publicas locais; aparentemente haveria um

23 Vide: Andreatta (1995); Fedozzi (1996; 1992; 1994); Horn (1994); Jacobi & Teixeira (1996); Larangeira
(1996). Moura (1995); Moura & Pereira (1990); Pereira & Prates (1992) e Schimidt (1994); Lima (1996).

*% Nio se pode esquecer também o contexto politico nacional da época, onde o plancjamento ocupava
também este lugar de 6rgdo cérebro na organizacio do executivo federal. Também existia uma politica
explicita para o planejamento nos municipios, disseminada através do SERFHAU (Servico Federal de
habitacdo e Urbanismo).
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conflito com aquela visdo de planejamento e gestdo da cidade, cristalizada na Secretaria de
Planejamento Municipal.

No entanto, o que aconteceu no primeiro ano de gestio da Administragio
Popular (1989), mediante toda a inexperiéncia administrativa e a inexisténcié de uma
“cﬁltura de politicas publicas” (Lima: 1993: 79) dentro do PT de .Porto Alegre, foi,
novamente, uma centralizagdo das decisdes por parte desta Secretania. Ela passou a elaborar
desde o planejamento de governo, através do chamado Plano de A¢do Governamental
(PAG), o Orgamento Participativo, e uma outra série de politicas que se caracterizavam
como as principais da Administragdo Popular naquele momento. Aqui, surge uma primeira’
questdo: o que explica, que uma Secretaria, de uma situacdo de inexpressividade no
interior do governo municipal, passe, para uma situa¢do de destaque, num governo que
aparentemente iria aumentar sua inexpressividade?

Como mostram varias analises, o primeiro ano de governo pode ser
considerado como um fracasso do ponto de vista de seus resultados, iniciando-se 0 ano de
1990, numa situag@o de crise politica intefna e paralisia decisoria. As explicagdes para este
fato vio desde inexperiéncia administrativa dos novos gestores, a falta de recursos
financeiros para a realizagdo das demandas advindas das comunidades e também aos
proprios conflitos internos ao orgdo que estava executando as principais politicas
governamentais, a Secretaria de Planejamento Municipal .

Diante destes conflitos que limitaram o escopo das agdes do governo,

durante o ano de 1990 (segundo ano de governo), houve uma série de modificagSes na

% Ver Jacobi e Teixeira (1996); Larangeira (1996); Fedozzi (1996); Moura (1995). Arno Augustin Filho,
Secretdrio da Fazenda de Porto Alegre nos governos Olivio Dutra ¢ Tarso Genro salienta que o fato do
Orgamento Participativo no inicio da gestio da Administragdo Popular ter ficado ao encargo da Secretaria
de Planejamento Municipal (SPM) gerou uma série de problemas “mantendo-se uma fragil coordenagdo
com a irea que, no Gabinete do Prefeito, responsabilizava-se pela relagio do Governo com o movimento
popular, a CRC (Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade). Havia igualmente falta de sintonia entre a
Secretaria de Planejamento e a Secretaria Municipal da Fazenda” (1994: 52).
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estrutura governamental, tendo sido implementada uma inovagdo institucional”’ de
fundamental importancia: foram retiradas as fun¢des de elaboragdo técnica da pega
orcamentaria da competéncia da Secretaria de Planejamento Municipal e passadas para um
orgdo paralelo sobreposto a estrutura existente, o Gabinete de Planejamento (Gaplan),
6rgdo este vinculado diretamente ao Gabinete do Prefeito™.

Além de perder as prerrogativas de elaborar o orgamento municipal (uma
fonte importante de poder), durante o restante do primeiro mandato da Administragdo
Popular verificou-se confronto permanente entre governo e a Secretaria de Planejamento
Municipal, chegando inclusive a serem formuladas propostas por alguns membros do
governo, propondo a sua extingdo enquanto secretaria. Aqui, surge uma segunda questdo,
diretamente articulada com a anterior: que fafores explicam que uma Secretaria que
durante o primeiro ano de governo assumiu um papel estraiégico, quase ter sido extinta
nos anos seguintes do primeiro mandato?

Com a vitdria da Frente Popular nas eleicdes de 1992 e o .inicio de um
segundo mandato, surge um outro fato relevante: comegou a haver um processo de
reaproximagio entre o governo e a Secretaria do Planejamento, tendo esta ficado
responsavel, pelo que teoricamente seria o projeto mais importante do segundo mandato da
administragdo popular: o programa Porto Alegre Mais - Cidade Consﬁtuinte, que previa
uma discussdo sobre o futuro da cidade (um planejamento a longo prazo), envolvendo a

participagdo de amplos segmentos da sociedade.

" Entendo por este conceito a criagdo de novas instituigdes para implementar determinado projeto ou
programa de governo. O que seria diferente de “reforma administrativa” que, pode indicar desde a
criagdo/extincio de determinadas institui¢es até a mudanga de procedimentos ¢ rotinas administrativas no
interior das organizagdes. Alguns autores trabalham com conceitos semelhantes como Klaus Frey que
utiliza-se de “arranjos politico-institucionais” para indicar o conjunto de institui¢bes que determinam ou
uma “democracia representativa” ou “participativa”. Jacobi & Teixeira (1996) utilizam-se da expressdo
“Engenharia Institucional Inovadora” para indicar a criagdo de instituigdes que possibilitem a
implementagio do orcamento participativo.
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Como continuagio deste programa, esta Secretaria conseguiu realizar todo
um processo de reformulagio do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto'
Alegre, um instrumento considerado até entdo como algo intocavel e de patriménio
exclusivo da burocracia. Aqui, novamente surge a mesma questdo colocada anteriormente:
quais fatores explicam que uma Secretaria que quase foi extinta durante o primeiro
mandato da Administragdo Popular com a acusagdo de ser tecnocrdtica e autoritdria,
conseguisse recursos politicos o suficiente para que no segundo mandato, fosse a
responsavel por alguns dos principais projetos politicos do governo?

Como pode ser visualizado, estas trés questdes colocadas aqui, sobre o caso
em analise, derivam da questdo mais geral colocada anteriormente, e deste modo foi
possivel formular o seguinte problema de pesquisa: como definiu-se e transformou-se o
espaco de poder da Secretaria do Planejamento Municipal, no contexto da gestio da

Administracdo Popular em Porto Alegre, no periodo 1989-1996?
1.3 - Procedimentos metodologicos

Optei, para responder ao problema de pesquisa proposto, por um
delineamento do tipo estudo de caso com uma perspectiva de coleta e analise de dados
predominanteménte qualitativa.

Segundo Franco (1986:37) “O estudo de caso pretende retratar uma
configuragdo que, embora particular, funcione apenas como ponto de partida para uma
analise que busque o estabelecimento de relagSes sociais mais amplas de um determinado

objeto de estudo”.

8 Criar uma nova instituigdo para implementar um projeto de governo, sobrepondo-se as jd existentes é uma
praitica ja tradicional na Administragio Publica brasileira, tendo como exemplo mais classico os “grupos-
executivos” de Juscelino Kubitschek. (Vide Lafer, 1975: 29-68).
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No presente estudo, a relevancia do estudo de caso deve-se ainda ao fato
dele permitir “um maior aprofundamento nas pesquisas que visam uma maior compreensao
dos processos [politicoj administrativos”, além disso permite “maior flexibilidade
metodoldgica, maior integracdo dos dados e sobretudo por favorecerem a geracdo de
representagdes inovadoras dos problemas” (Souto-Maior, 1984: 146).

A coleta dos dados foi feita através das seguintes fontes:

(1) Primarias - foram obtidas através de entrevistas semi-estruturadas com diferentes
atores, os quais foram divididos, para fins de sistematizagdo e analise dos dados: em
representante do corpo politico da administragdo (aqui, um grupo formado por secretérios_ ,
municipais, assessores e outros cargos de confianga) e fécmico da Secretaria de
Planejamento Municipal (urbanistas de carreira lotados na Secretaria de Planejamento
Municipal).

Ao todo, foram realizadas dezesseis entrevistas, sendo que dez com fécnicos
da Secretaria de Planejamento Municipal e seis com membros do corpo politico do
governo. O critério utilizado para realizar as entrevistas foi intencional, procurando
pessoas-chave em relagdo aos fatos analisados. Optei por ndo citar todos os nomes dos
entrevistados, tendo em vista que alguns deles somente consentiram em fornecer a
entrevista com a contrapartida de ndo terem seus nomes citados. Além disso, alguns desses
entrevistados ainda ocupam cargos com prerrogativas decisorias, no governo municipal.
Também foram realizadas duas entrevistas com técnicos ja aposentados, os quais foram
fundadores da Secretaria do Planejamento Municipal, e serviram como fonte na descrigdo e
analise historica do planejamento em Porto Alegre.

As fontes (2) secundarias utilizadas, foram, basicamente:

a) documentos de avaliagdo de governo, realizados por membros da administragdo popular;

b) documentos elaborados para reunides de secretariado;
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¢) jornais locais, com pesquisa compreendendo os oito anos de Administragio Popular®;

d) Boletim de circulagdo interna da Secretaria de Planejamento Municipal, com pesquisa
também correspondendo aos oito anos de administragio;

e) Livros, artigos e trabalhos académicos produzidos sobre temas como: a historia do
planejamento em Porto Alegre, Administrag:io Popular, funcionalismo publico, Org:arﬁento
Participativo, planejamento urbano, reforma urbana e Cidade Constituinte.

) Plaﬁos e programas elaborados pela Secretaria de Planejamento Municipal, ;omo o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1979, o Plano’ de Ag¢do Governamental (PAG) de
1989-1990 e o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de 1997.

g) Leis e decretos municipais.

A sistematizag3o e a analise dos dados se deu com transcri¢do das entrevistas
e o seu cruzamento. Também foram cruzados os dados das entrevistas com os dados
secundarios obtidos. A partir dai o material foi sistematizado por capitulos.

A questdo principal da pesquisa, de analisar como definiu-se e fransformou-
se o espago de poder da Secretaria do Planejamento Municipal, no contexto da gestdo da
Administragio Popular em Porto Alegre, no periodo 1989-1996, foi respondida através da
jungdo entre a pesquisa documental e a as entrevistas realizadas.

| Tomando o conceito de espago de f)oder, como o acimulo de recursos
politicos, as transformagdes neste espago foram analisadas a partir da propria perspectiva'
dos atores diretamente envolvidos nest.e processo, juntamente com a repercussdo que estas
transformagdes tinham na imprensa e nas proprias instituigdes locais.

Foi tomado como principio que nem toda retirada de funcSes de uma

burocracia representa uma perda do espago para o exercicio de seu poder, assim como nem

* Foram pesquisados os jornais de maior circulagdo no municipio: Zero Hora, Jornal do Comércio e Correio
do Povo.



toda nova fung¢do acrescentada as suas atividades representa um acumulo de recursos
politicos. Novas fungdes muitas vezes podem vir como uma estratégia para desmantelar
concepgOes e praticas cristalizadas em determinados 6rgaos.

Deste modo, procurei fazer esta andlise a partir do dindmica da propria
burocracia, analisando as transformagdes no seu espago de poder de acordo com as
particularidades de cada momento historico, visualizando em qual dire¢do apontam as

decisdes tomadas, se numa ampliagdo ou diminuigdo do espago de poder da burocracia.
1.4 - Organizac¢ao do trabalho

Para responder ao problema de pesquisa proposto, optou-se por uma

organizagdo do trabalho em sete capitulos, além deste.
| No capitulo dois, apresento as bases tedricas em que se assenta a presente

dissertagdo. Num primeiro momento, esbogo o contexto teorico do debate sobfe burocracia
e democracia no interior da teoria democratica contemporanea. J& na segunda parte deste
capitulo a preocupaqio é com a constru¢io de conceitos operacionais e de um modelo de
analise que responda a problematica proposta, do espaco de poder da burocracia diante
gestdes democradtico-populares. |

O capitulo trés é uma analise historica do planejamento em Porto Alegre,
privilegiando as seguintes questdes: (1) a tradi¢do do planejarpento em Porto Alegre, (2) o
sentido da criagdo da Secretaria de Planejamento Municipal no ano de 1975, (3) o espago
de poder por ela ocupado nos diferentes governos que passaram por este municipio.

A entrada no objeto da dissertagdo vai se dar no capitulo quatro. Ali, num
primeiro momento caracteriza-se o contexto das elei¢des municipais de 1988 em Porto

Alegre ¢ a vitoria da Frente Popular. Em seguida, é feita uma contextualizagdo da situagdo

-
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politico-administrativa da Prefeitura no inicio da gestdo, para depois analisar o papel que a
Secretaria de Planejamento Municipal assumiu no ano de 1989 (primeiro ano do mandato),
ém termos de espago de poder no interior do governo. Por fim , € analisada a crise politico-
administrativa instalada no interior do governo a partir do final do primeiro ano de gestao,
que culmina com a crise da Secretaria de Planejamento e a saida de seu Secretario.

O capitulo cinco se detém nos desdobramentos da crise da Secretaria de
Planejamento Municipal até o final da primeira gestdo da Administragio Popular. Ai
procura-se demonstrar a perda de espago de poder pela Secretaria de Planejamento
Municipal, a partir do momento em que o governo optou como linha politica pela‘
“democratiza¢io”, produzindo estratégias claras para atingir tal objetivo. Também sdo
demostradas neste capitulo, as estratégias e a logica de agdo que utilizam os técnicos
planejadores da SPM quando confrontados em seu espago de poder.

No capitulo seis analisa-se basicamente a reascensio da Secretaria de
Plar}ejamento Municipal em termos de espago de poder durante o governo .Tarso Genro
(1992-1996). Este processo como procurei demonsfrar, somente ocorreu, pelo fato de ter
havido uma transformagdo na ldgica de agdo dos atores desta Secretaria com relagio a
planejamento e a gestdo urbana, internalizando os pressupostos participativos presentes no
ideario e na pratica da Administragdo Popular, conseguindo com isso legitimidade para a
concretizagdo de suas politicas.

Por fim, no capitulo sete, sio apresentadas as consideragOes finais do
trabalho, através do teste das hipoteses formuladas na fundamentag@o tedrica do trabalho.
Nestas conclusGes também s3o apresentadas algumas consideragdes mais gerais sobre a
experiéncia estudada, como uma discussdo sobre a relagdo entre reforma do Estado e o

caso estudado e também sobre a questdo entre fins e meios na politica.



2 - BUROCRACIA E DEMOCRACIA: UMA DISCUSSAO

CONCEITUAL

2.1 - Introducéo

Este capitulo tem como objetivo fornecer as bases tedricas em que se
assenta a presente dissertagdo. Neste sentido, seguindo os questionamentos colocados por
esta pesquisa, fui buscar as principais formulagdes que dessem conta da ‘problematica
proposta.

Num primeiro momento, esbdgarei o contexto tedrico do debate sobre
burocracia e democracia no interior da teoria democratica contemporanea. Ja na segunda
parte deste capitulo a preocupagdo € com a construgdo de conceitos operacionais € de um
modelo de analise 'que responda a problematica proposta, do espaco de poder da

burocracia diante de governos locais democratico-populares.
2.2 - A teoria democritica e as contradi¢des entre participacio e burocracia.

Escrever sobre democracia significa entrar num campo “minado” de
controvérsias na teoria e na pratica politica. A nivel de teoria (0 que interessa aqui) as
polémicas vdo desde o conceito do que seja a democracia, passando pelos seus fins, ¢ indo

até as diferentes dimensdes que um regime democratico pode assumir.
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Seguindo a preocupagdo central deste trabalho o foco da discussio se detera
na contradigdo entre democracia e burocracia. Para isso evitarei fazer uma discussio sobre
a teoria democratica em todos os tempds em todas as suas tradigdes. Me limitarei aqui a
discussdo mais contemporinea, visto que esta questio somente 'ganha folego como
problema tedrico a partir do inicio deste século, mais precisamente com a obra de Max
Weber, um dos fundadores do pensamento elitista na teoria democratica’.

Deste modo farei uma contraposi¢do entre duas tradigdes do pensamento
politico contempordneo o elitismo competitivo e o pluralismo como expressio da
Democracia legal por um lado, e a Nova esquerda, por outro, com a proposta de

democracia participativa’.
A) O elitismo competitivo e a concep¢io tecnocritica da democracia

Fazendo uma trajetoria da teoria democratica desde Atenas, pode-se
perceber em praticamente todas as suas tradigdes uma vinculagio da idéia democratica
com a educagdo politica e com o desenvolvimento moral dos individuos. Estes ideais
foram acentuados no projeto Iluminista, onde visualizava-se que o desenvolvimento da
razdo traria consigo liberdade, igualdade, fraternidade, enfim uma democracia radical.

Estes ideais do projeto Iluminista e esta “fé¢” num futuro emancipador para a
humanidade marcaram a obra de autores de tradi¢des inteiramente diferentes e
discordantes como, Rousseau, John Stuart Mill e Marx.

Em contraste com estes pensadores do projeto da modernidade, que viam a

possibilidade de emancipagdo humana pela razdo, os tedricos do inicio do século XX

! Nao quero com isto desconsiderar toda a discussio sobre a tematica do Estado, burocracia ¢ democracia
feita durante o século XIX, como por exemplo as analises de Marx e Tocqueville sobre 1848 (bonapartisma)
ou as de Tocqueville sobre a revolugio francesa. Ver Marx (s.d ), Tocqueville (1989 e 1991).
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passam a olhar com um certo ceticismo sobre os rumos da sociedade industrial e sobre as
possibilidades da democracia num contexto de expansdo do poder das burocracias em
todos os dominios sociais. A modernidade que até entdio trazia consigo a utopia do
Iluminismo passa agora a ser vista sob a Otica do aprisionamento humand pela
racionalidade instrumental. Essa é a visdo sociologica de Weber sobre a modernidade.
Aqui sera vista sua analise da politica, que, como tentarei demonstrar refletem muito bem
os seus dilemas’.

Weber seguido depois de Schumpeter vai inaugurar a tradigdo denominada
“elitismo democratico” ou também “teoria empirica da democracia”. Foi basicamente no
pensamento de Weber que este modelo de democracia foi desenvolvido, apesar dele ter
escrito diretamente muito pouco sobre o tema. Mas como grande parte de sua obra pode ser
lida como uma exaustiva vanélise da modernidade, ela também concentra-se na
possibilidade de ﬁma sociedade democratica. (Held, 1987: 132; ver também Bellamy,
1994; especialmente capitulo 4).

Pode-se considerar Weber como um liberal “desesperado”_ com as condigdes
da liberdade individual numa era em que muitos desenvolvimentos econdmicos, politicos e .
sociais ‘estavam minando a autonomia dos individuos. A sociedade moderna € seus
desenvolvimentos estavam colocando o individuo numa “gaiola de ago”, a meu ver a mais
sintética e melhor caracterizagdo weberiana da modemidade. E a esta analise da
modernidade seguiu-se uma visdo muito particular da democracia.

O problema colocado para Weber é de como justificar a democracia diante

das condi¢Ges das sociedades modernas. De saida, para ele, deveriam ser descartadas as

? Estas duas tradigdes do pensamento democrdtico, sdo utilizadas de acordo com a classificagio realizada por
Held (1987). :

3 Talvez uma das obrds de Weber que melhor reflete seus dilemas politicos é a sua famosa Conferéncia
“Politica como Vocagdo” pronunciada na Universidade de Munique em 1918.
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solugdes elaboradas a partir do contratualismo®, ou seja, a democracia nio poderia ser mais
justificada a partir da idéia de um acordo moral fundado na lei natural ou nos direitos
naturais, devido a grande quantidade de valores e a sua incompatibilidade nas sociedades
contemporineas. Deste modo, uma politica liberal moderna s6 poderia ser defendida em
bases processuais “bases que enfatizam sua importdncia como um mecanismo para
promover ‘a competicdo dos valores’ e a ‘liberdade de escolha’ em um mundo
racionalizado” (Held, 1987: 135). Assim, a democracia seria antes de mais nada, um
arranjo institucional para manter uma cultura politica liberal. Sua justificativa se daria
sobretudo, pela possibilidade de impedir o poder totalitario.

Weber, em sua Sociologia das formas de dominagio, via na dominacio’/
racional-legal por meio da organizagdo burocratica, a forma por exceléncia de exercicio do
poder nas sociedades modernas, considerando-a como algo inescapavel’; porém, embora o
governo dos funcionarios publicos fosse inevitavel era necessario impedir que.este poder
se tornasse esmagador, € esta seria a fungdo da politica moderna (Held, 1987: 140; ver
também Rech, 1995).

A solug@o proposta por Weber para o problema da burocratizagio ilimitada,
como apresenta-se em uma obra que escreveu sobre a Alemanha, o classico
“Parlameﬁtarismo e governo numa Alemanha reconstruida” encontrava-se num
parlamento forte que criaria uma base de treinamento competitivo para lideres politicos e

serviria como contrapeso a burocracia (Weber, 1974).

* O contratualismo refere-se a uma tradigdo da teoria politica que remonta a Hobbes, Locke e Rousseau, que
tenta explicar (e algumas vezes justificar) a constitui¢io do Estado modemo a partir de um contrato social
envolvendo governantes e governados. '

> Com relagdo a inescapabilidade da burocracia nas sociedades modernas Weber assim se refere: “onde o
grupo cresce além de um certo tamanho ou onde se torna demasiadamente dificil para qualquer pessoa
designada por rotatividade, sorteio ou eleigdo cuidar da fungio administrativa. As condigdes de
administragio de estruturas de massas sdo radicalmente diferentes daquelas existentes em pequenas
associagdes que repulsam sobre o relacionamento de vizinhanga ou pessoais...A crescente complexidade das
tarefas administrativas ¢ a pura expansio de seu ambito resulta cada vez mais em uma superioridade técnica
daqueles que tiveram treinamento e experiéncia e, portanto, inevitavelmente irdo favorecer a continuidade de,
pelo menos, alguns dos funcionarios. Portanto, sempre existe a possibilidade do surgimento de uma estrutura
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A democracia na concep¢do de Weber, nio seria mais que “ (...) um
‘mercado’, um mecanismo institucional para podar os mais fracos e colocar no poder
aqueles que se mostram mais competentes na luta competitiva por mais votos € pelo poder”
(Held, 1987: 143). Ela pode ser melhor entendida como um mecanismo-cha;/e para
assegurar liderangas politicas e nacionais eficientes. “Por atender uma fung@o seletiva de
legitimar os selecionados (por meio de elei¢des), a democracié ¢ indispensavel” (idem:
145).

Deste modo, Weber limitou drasticamente a concep¢do de democracia
advinda da tradigdo liberal classica, elaborando um modelo altamente restritivo onde sua
fun¢do ndo seria mais do que “uma forma de empossar lideres politicos qualificados.”
(Held, 1987: 145, grifos meus).

Schumpeter, autor cuja obra marcou de maneira profunda os rumos da
ciéncia politica apdés a primeira guerra, dara continuagdo ao argumento weberiano,
afirmando que o Gnico meio de participagio politica aberta para os cidaddos sdo discussdes
e o voto ocasional. Portanto os Unicos participantes plenos sdo os membros de elites
politicas em partidos e em institui¢des publicas. O papel dos cidaddos ordinarios € ndo
apenas altamente limitado, mas freqiientemente retratado como uma intrusio indesejada no
funcionamento tranqiiilo do processo “publico” de tomada de decisdes.

Sua principal obra, Capitalismo, Socialismo e Democracia de 1942 visa
construir uma teoria empirica da democracia, sem qualquer contetdo hormativo. A teoria
democratica de Schumpeter é uma dura critica ao que ele chama de “teoria classica da
democracia”, que, segundo o autor, ndo encontrava nenhum fundamento na realidade das

sociedades contemporaneas. Essas teorias para Schumpeter seriam ‘carregadas de valor’ ao

especial € perene para propdsitos administrativos , o que, necessariamente. significa o exercicio da
dominagdo” (Weber, apud Held, 1987; 136).
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passo que a nova teoria democratica seria cientifica e empirica, totalmente assentada nos
fatos reais da vida politica.

Para Schumpeter a democracia é uma teoria dissociada de quaisquer ideais
ou fins. “demdcracia € um método politico, ou seja, trata-se de um determinado arranjo
institucional para se chegar a decisGes politicas - legislativas e administrativas”
(Schumpeter, 1983: 242). O método democratico seria “aquele arranjo institucional para se
chegar a decisGes politicas, no qual os individuos adquirem o poder de decidir utilizando
para isso uma lufca competitiva pelo voto do povo” (Schumpeter, 1983: 269).

Mas qual a justificativa para um regime democratico, € por que ele seria
mais preferivel que os outros regimes, ja que sua unica fungdo seria a escolha de lideres
politicos em prazos determinados? Seguindo Weber e também a tradicio do
constitucionalismo, a justificativa da democracia para Schumpeter “seria a capacidade dos
cidaddos de substituir um governo por outro e, portanto, de protegerem a si mesmos do
risco de que as pessoas encarregadas da tomada de decisGes politicas se transformassem
em uma forga inamovivel” (Held, 1987: | 151).

Em sua construgio teorica, Schumpeter compara a competi¢@o politica por
votos a operagdo de um mercado econdmico. Neste sentido, da mesma maneira que os
consumidores, os eleitores escolhem entre as politicas (produtos) oferecidas por
empresarios politicos rivais e os partidos regulam a competi¢io da mesma forma que as
associagbes comerciais e industriais regulam a competi¢io no mercado. A democracia
deste modo, ndo seria mais que um “mercado politico”. (Ver Pateman, 1992; Held, 1987,
| Macpherson, 1978; Avritzer, 1996).

Uma das premissas para as democracias contemporaneas apresentarem-se
tal como descritas por Schumpeter, era, segundo este autor (na esteira do pensamento de

Weber), a extensdo da atitude racional e calculista a um numero cada vez maior de setores
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da vida. Isso para Schumpeter teria importantes conseqiiéncias para a natureza da

sociedade moderna, que exigiria como
“condigdo para o seu bom funcionamento um ordenamento imparcial e
funcional; que apenas ‘governos de especialistas’ podem dirigir os aparatos
administrativos do Estado em sua tarefa de regulamentar e controlar;, e que
apenas um modelo altamente restritivo de democracia pode ser sustentado
nas circunstincias contempordneas (..) A burocratizagdo € a base da
administra¢io moderna e do governo democratico (...) Ao contrario de

Weber, Schumpeter considerava a burocracia compativel com a

democracia(...)” (Held, 1987: 154-155, grifos meus).

Com esta formulagdo brevemente sintetizada acima, Schumpeter pretendeu
construir uma teoria “realista” da democracia, que se limitasse a descrever o realmente
existente. O problema €, como afirma Macpherson (1978) que este modelo assumiu, ao
mesmo tempo, um carater descritivo das democracias contemporaneas como também um
carater justificativo das mesmas: “Néo apenas 0 modelo de mercado parece corresponder, e
portanto explicar, ao verdadeiro comportamento politico das principais partes componentes
do sistema politico - os votantes e os partidos; ele parecia também justificar aquela
conduta, e dai todo o sistema” (Macpherson, 1978: 83).

Pode-se afirmar com certa seguranga que a preocupagio central dos teoricos
do elitismo e de todos os seus desdobramentos posteriores como o pluralismo estd em
construir um modelo da estabilidade do sistema politico, dai sua preocupagdo com um
modelo realista que desse conta de explicar as democracias ocidentais desenvolvidas. Com
com isso poderiam justifica-las como o unico modelo “democratico” de organizagdo do
sistema politico. Como afirma Macpherson “nada menos que a magia do mercado pode
explicar o sucesso do sistema, e nada mais é necessario para justifica-lo” (1978: 86).

Macpherson, um dos criticos mais contundentes a esse modelo afirma que o

mercado politico ndo é tdo democratico assim, pois o equilibrio que ele produz ¢ um
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equilibrio na desigualdade, e que a soberania que proclama oferecer é em grande medida
uma ilusdo.

Assim, parece claro que o elitismo competitivo como o modelo por
exceléncia, descritivo e justificativo das democracias ocidentais, € perfeitamente
compativel com o governo da burocracia; pois num momento em que a apatia politica ¢
justificada como contribuindo para o equilibrio do sistema e em que a participag@o politica
¢ limitada ao processo eleitoral, o unico discurso competente para a tomada de decisdes
publicas passa a ser o dos lideres politicos e da burocracia. Isto fica claro como demonstra
Macpherson, na crise econdmica dos anos 30:

“Essa exigéncia ficou patente durante a catastrofica depressdo econdmica de

inicio dos anos 30 em todas as nagdes ocidentais. A necessidade de

intervengdo do Estado na Economia de acordo com orientagdes keynesianas,

a fim de manter a ordem capitalista, significava uma necessidade cada vez

maior de afastar decisGes politicas de qualquer conformidade democrética:

s6 os especialistas, cuja argumentagdo se acreditava além da compreensdo
dos votantes, podiam salvar o sistema. O conselho dos especialistas foi
seguido, e salvou o sistema nas trés ou quatro décadas seguintes. O modelo

(elitista) estava, portanto, desde os seus proprios inicios na década de 40,

compreensivelmente alinhado contra a participagdo democratica. Mas com

as desilusdes crescentes com os resultados desse capitalismo regulado pelo

Estado nas décadas de 60 e 70, a adequagdo do modelo (elitista) estd sendo

cada vez mais discutida” (Macpherson, 1978: 95, grifos meus).

Neste mesmo sentido, quando Schumpeter, baseado na psicologia de massas
promove todo um ataque ao agente humano individual, qualificando as massas como “um
rebanho em debandada”, esta-se a um curto passo de produzir como conseqii€ncia politica
que ““o povo’ necessita de ‘governantes’ que sejam engenheiros capazes de tomar as
decisSes técnicas corretas sobre a ordenagdo dos assuntos humanos. As ‘elites

competitivas’ de Schumpeter estdo apenas um passo distantes desta visdo tecnocrdtica -

uma visdo que ¢ tanto anti-liberal quanto anti-democratica” (Held, 1987: 164, grifos meus).
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Na seqiéncia, a vertente pluralista® corrigiu a deficiéncia na analise
schumpeteriana, onde o cidad@o € visto como isolado e vulneravel em um mundo marcado
pelo embate competitivo das elites, onde nd3o existe nenhuma atencdo a grupos
intermediarios e institui¢Ses de interesses. Os pluralistas no entanto aceitaram a visdo dos
elitistas de que o que distingue as democracias das ndo-democracias sdo as formas
(métodos) pelos quais os lideres politicos sdo selecionados (Held, 1987: 168). Assim, a
democracia parece ndo requerer um alto nivel de envolvimento ativos de todos os cidaddos,-
ou melhor, tal envolvimento seria até prejudicial a um regime democratico, devido a uma
“predosposi¢do autoritaria” presente nas classes populares:

“Mas aqui podemos deparar com um problema adicional, pois a evidéncia

corrente sugere que, nos Estados Unidos, quanto mais baixa a classe

econdmica do individuo, mais autoritarias suas predisposicdes e menos
ativo politicamente ele provavelmente serd. Dessa maneira, se um aumento
de atividade politica traz os individuos de mente autoritdria para a arena
politica, 0 consenso sobre as normas basicas entre os politicamente ativos
deve estar declinando. Na medida em que o consenso declinar, cabe esperar

que, apos algum retardo, decline também a poliarquia” (Dahl, 1989: 90).

Para os pluralistas a participagdo ativa dos segmentos sociais organizados

<
produziu uma sobrecarga de demandas nas agendas governamentais € conseqiientemente
uma disfuncionalidade na sua capacidade regulatoria. Este argumento, associado ao
crescente grau de desconfianga nas instituigdes do Estado de bem estar social, foram
utilizados com sucesso pela chamada Nova direita (Held, 1987: 220) para defender limites .
a democracia de massas.

O problema do elitismo e do pluralismo, mesmo com todas as suas
reformulagdes, € que eles ndo conseguiram escapar de uma concep¢do restritiva da

cidadania politica. Participar, nesta concep¢do significa “depositar um voto na urna de

quatro em quatro anos”. Assim, limitar a participagio ao voto periddico seria uma

® Nio quero com isto, desconsiderar as grandes diferengas que formam o corpo teérico da teoria politica
pluralista, ¢ sim ressaltar alguns aspectos de sua continuidade em relagdo ao elitismo.
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condi¢do fundamental para o bom desempenho do sistema, pois com isso ﬁc;aria garantido
que o “consenso democratico™ estaria assegurado. Se houvesse uma participagdo mais ativa
de toda a populag¢do nos negocios publicos, devido a “personaiidade autoritaria” presente
nas classes populares, a entrada dessas num espago publico comprometeria tal consenso.
Creio que uma das conseqiiéncias politicas dos argumentos formulados
_ pelos tedricos elitistas e pluralistas, é um problema que Weber ja havia visualizado no
inicio do século: a expansdo do poder da burocracia. Como procurei demonstrar, a
solugdo de Weber através de um parlamento forte com liderangas politicas atuantes ndo foi
uma resposta satisfatoria, e apés Weber a tradigdo elitista ndo viu maiores contradigdes
entre a expansdo da burocracia e democracia, pois um regime politico democratico seria
até mesmo compativel com a burocracia, como chega a afirmar Schumpeter.
Parece que esta redugio drastica da idéia democratica operada pelos elitistas.
e pluralistas contribuiu’ para a consolidagio do que Poulantzas (1985) denominou de
estatismo autoritdrio, que seria a forma de organizagio “democratica” das éociedades
contemporineas®. Ele caracterizaria-se sobretudo pela predominincia cada vez maior
assumida pelo executivo e pela burocracia do Estado em relagdo as instituicdes da
democracia representativa.
“pela monobolizagio acentuada, pelo Estado, do conjunto de dominios da
vida econdmico-social arficulado ao declinio decisivo das instituigdes da
democracia politica e a draconiana restricio, e multiforme, dessas liberdades
ditas ‘formais’ de que se percebe, agora, que elas vdo por agua abaixo, na
realidade. Ainda que algumas dessas modificagGes estejam em agfo ha

muito tempo, o atual Estado indica uma verdadeira virada em relagdo as
formas de Estado precedentes” (Poulantzas, 1985: 234).

" Com isso ndo quero afirmar que a limitagio da democracia tenha sido o fator determinante na formagio do
estatismo autoritario. : v
® O estatismo autoritario ndo pode ser confundido com novos Estados de excegdo. Este Estado ndo é nem a
forma nova de um verdadeiro Estado de excegdo, nem, propriamente a forma transitéria para um tal Estado:
ele representa a nova forma ‘democrdtica’ da republica burguesa na fase atual” (Poulantzas, 1985: 240,
grifos no original). Para Poulantzas pois, “Toda a forma democratica de Estado capitalista comporta
tendéncias totalitirias™ (19895: 241)
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Como tentei demonstrar nestas poucas paginas sobre o elitismo e sobre o

pluralismo, parece haver uma relagdo quase de complementaridade entre as democracias

organizadas desta forma e a expansdo do poder da burocracia. Isso provoca um grande
prejuizo para as proprias instituigdes da democracia representativa, abrindo espagos para

que se desenvolva cada vez mais aquilo que se denominou de “estatismo autoritario™.

b) Democracia participativa e burocracia: rela¢cdes mal resolvidas

Inspirados nas idéias de Rousseau, nos anarquistas e pelo que foram’.
chamadas de posigdes marxistas “libertarios” e pluralistas’, e descontentes com os rumos
da teoria democratica no pos-guerra (Held, 1987: 119-122), surgiram a partir dos anos 70,
autores (Pateman, 1992; Macpherson, 1978; e Poulantzas, 1980) preocupados com um
novo modelo de democracia, que Held (1987:229) denomina de "“democracia
participativa™'®.

Nesta formulagio, apesar das diferengas teoricas entre seus autores, a idéia
do individuo livre e igual continua sendo questionada como fez o marxismo classico, pois

a existéncia formal de certos direitos, mesmo sendo reconhecida sua importéncia, € de

pouco valor se as pessoas ndo podem gozar deles, pois “as desigualdades de classe, de sexo

® Na democracia ateniense podem ser encontradas as bases de uma vida ética na politica, ¢ a idéia de
autogoverno pelos cidaddos da polis. Em Rousseau e em J. S. Mill pode ser encontrada a dimensio educativa
da participa¢do; a participagio enquanto educadora para uma vida civica. Mill além disso. traz outro aspecto
essencial para a democracia participativa nas sociedades complexas, ou scja, a idéia do exercicio da
participagdo sendo realizado por exceléncia no nivel local. Em Marx a contribui¢do fundamental ¢ quanto aos
limites impostos & democracia nas condigdes de desigualdade de poder econdmico, e a colocagio de que uma
verdadeira democracia sé podera existir com o fim da dominagdo de classes, entrando a propria estrutura
econdmica da sociedade no Amago do projeto democratico.

19 Esta matriz do pensamento politico contemporineo se desenvolveu basicamente a partir de trés questdes:
(1) como uma critica aos rumos do “socialismo real”, (2) como resultado das convulsdes politicas dos anos
60 (principalmente o maio de 68 na Francga) e (3) dos debates internos da esquerda e da insatisfagdo com os
rumos da democracia liberal, nos moldes descritos pelo ¢litismo e pelo pluralismo. Conciliar socialismo e
democracia, bem como responder a temas emergentes levantados pelos novos movimentos sociais, como o
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e de raga reduzem substancialmente a extensio em que pode-se afirmar, legitimamente,
que os individuos s3o ‘livres e iguais’” (Held, 1987: 230).

Poulantzas, por exemplo, afirma que uma politica de esquerda nas condigdes
contemporaneas deve descartar de saida a idéia de democracia direta na base, que, para
este autor, constitui o centro de todos os desvios autoritarios dos regimes socialistas. Para o
autor de O Estado, o poder, o socialismo a idéia de substituigio pura e simples da
democracia representativa por uma democracia de base, somente poderia cair em
autoritarismo, pois cria um vacuo institucional que necessariamente € preenchido pela
burocracia. E ai situa-se o seu dilema:

[13 ) . ’

ou bem manter como estado o Estado existente, atendo-se apenas a
democracia representativa na qual se introduz modificagdes secundarias, o
que leva ao estatismo social-democrata e ao parlamentarismo liberal. Ou
bem ater-se apenas a democracia direta na base ou movimento autogestor, o
que conduz inelutavelmente, a um prazo mais ou menos longo, a um
despotismo estatista ou a uma ditadura dos especialistas. Como
compreender uma transformacdo radical do Estado articulando a
ampliagdo e o aprofundamento das instituicbes da democracia
representativa e das liberdades (que foram também uma conquista das
massas populares) com o desenvolvimento das formas de democracia direta
na base e a proliferacdo dos focos autogestores, esse é o problema
essencial de uma via democratica para o socialismo e de um socialismo
democrdtico” (Poulantzas, 1985: 293, Grifos Meus).

Deste modo o autor situa-se numa posi¢do que vai além da justaposigio
rigida entre liberalismo e marxismo. Seu modelo de democracia para uma sociedade
socialista parte de uma articulagio “da transformagio da democracia representativa e do
desenvolvimento de formas de democracia direta na base ou movimento autogestor”.
Somente assim, para Poulantzas “poderia se evitar o estatismo autoritario” (1985: 301).

Nesta concepgdo, a permanéncia da democracia representativa € condigdo

fundamental: “Trata-se certamente, através de todas suas transformagdes, de uma

permanéncia e continuidade da democracia representativa: continuidade nio no sentido de

feminismo ¢ o ambientalismo, que ji niio se enquadravam no paradigma da luta de classes, era o desafio
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uma lamentavel sobrevivéncia que se suporta apenas por nio se poder fazer diferente, mas
de uma condigdo necessaria do socialismo democratico” (idem: 0301).

Porém o que Poulantzas ndo diz é como estes procéssos devem ocorrer,
quais as estratégias, os formatos para as instituigdes e como se inter-relacionariam
democracia direta e democracia representativa, ao invés disso, ele enfatiza que ndo existem
receitas faceis. Além disso, no que se refere ao tema da burocracia, apesar de Poulantzas
fundamentar toda sua formulagdo numa analise da aécensio do poder do aparelho
executivo e da burocracia nas sociedades contemporéneas, ele nao produz respostas quanto
as possiveis contradigdes entre este poder estabelecido e nova modalidade de democracia
formulada por ele. Que haveriam contradi¢Ges e conflitos isto € certo, porém onde e como?
Isto fica sem respostas.

Um outro autor a contribuir para a formulagdo teoria da democracia
participativa é C. B. Macpherson. Ele advoga a favor de um sistema que combine partidos
competitivos com organizagdes de democracia direta. Porém o préprio sistema partidario
deveria ser reorganizado de acordo com principios de maior responsabilidade, portanto
com menos hierarquias e com mais transparéncia perante os eleitores. A democracia direta
limitar-se-ia a organizagdes auto-administradas no local de trabalho e nas comunidades
locais.

Tal modelo, tanto quanto o de Poulantzas permanece um tanto vago sem
estabelecer por exemplo, como se daria esta relagio entre democracia direta e
representativa. Além disso, Macpherson nem toca neste Estado todo poderoso,
impermeavel as demandas formuladas de forma participativa. Isto parece ser um problema
de “ponto de partida” para Macpherson fazer uma critica a democracia liberal, porém se

torna um né@o-problema diante de uma sociedade participativa.

colocado a uma teoria democratica emancipadora
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Um outro nome que vem contribuindo com a formulagdo de uma teoria da
democracia participativa € o de Carole P>ateman, que parte de autores como Rousseau, Mill
e David Colle, para reafirmar o conteddo moral da participagdo. Segundo Pateman, a
participagdo engendra o desenvolvimento humano, aumenta o senso de eficicia politica,
reduz o censo de distanciamento dos centros de poder, nutre uma preocupagdo com
problemas coletivos e contribui para formaéﬁo de um corpo de cidaddos ativos e
conhecedores, capazes de ter um interesse mais agudo nos aséuntos governamentais.

Para a autora, o cidadio moderno € desinteressado pela politica porque €

pouco incentivado a participar. Ele vé a politica como algo distante de seu dia-a-dia e

portanto nenhum senso de eficdcia em sua participagdo. Deste modo, desenvolver canais de
participag3o significa estimular a formag¢do de um senso de eficacia politica nos cidadios,
de fazer os cidaddos sentirem que s3o importantes nos resultados do sistema politico como
um todo. A estrutura do mundo moderno corporativo torna essencial que os direitos
politicos dos cidadios sejam complementados por um conjunto similar de direitos na esfera
do trabalho e nas comunidades locais.

Para Pateman, € na formulagio dos fundamentos ou da justificagio da
democracia que encontramos a principal diferenga entre os elitistas € os participativistas.
Para os tltimos:

“a justificativa para um sistema democrético em uma teoria da democracia

participativa reside primordialmente nos resultados humanos que decorrem

do processo participativo. Pode-se caracterizar o modelo participativo como
aquele onde se exige o input maximo ( a participagdo) e onde o output inclui
ndo apenas as politicas (decisdes) mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe um
‘feedback’ do output para o input” (Pateman, 1992: 62).
Como os outros autores desta linha trabalhados anteriormente, Pateman nio

pensa que a democracia representativa deva ser varrida pela democracia direta, nem pensa

que a completa igualdade e liberdade podem ser criadas na administragdo - auto-

.
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administragdo de todas as esferas. Também afirma a autora que a democracia participativa
tera que enfrentar varios limites e lutas, por exemplo, a questdo da lideranga e da
eficiéncia.

No modelo de Pateman, as institui¢des da democracia representativa seriam
preservadas, como partidos concorrentes, representantes politicos, eleigdes periddicas - e
haveria participa¢do ao nivel local complementada por competigio entre partidos e grupos |
de interesse.

O problema é que Pateman, assim como o de todos os outros autores
trabalhados anteriormente pouco dizem sobre a forma como a economia deveria ser
organizada, como as instituigdes da democracia representativa deveriam se combinar com
as da democracia direta, e muito menos como seriam postos limites ao dmbito e ao poder
das organizagGes administrativaé. Para Pateman isso sequer parece ser um problema para a
estruturagdo de uma sociedade participativa.

E diante destes questionamentos que percebe-se a fragilidade da democracia
participativa enquanto um modelo de organizagio politica. Os autores alinhados nesta
perspectiva, tentaram resolver as complexas relagdes entre “liberdade individual, questdes
de justiga distributiva e processos democraticos, deixando tudo ao sabor de um processo
coletivo de tomada de decisdes”. Deste modo ﬁéaram extremamente vulneraveis a critica
(Held, 1987)

A partir destas criticas aos participativistas, Held propde seu modelo,
também participativo, que surge de um confronto entre Nova esquerda e Nova direita. “O
enfoque que descrevo envolve uma tentativa de reconceituar uma nogio-chave comum a
varias tendéncias do pensamento politico e de mostrar como aspectos destas perspectivas
poderiam, e na verdade devedaﬁ, ser integrados em uma posigdo alternativa” (Held, 1987:

242).
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O conceito-chave do modelo de Held é o que ele denomina de principio da
autonomia, que seria o ponto de unido entre as vérias tradigdes do pensamento
democratico. Este principio conota sobretudo a capacidade dos seres humanos da razio
auto-consciente, de sua capacidade de julgar, vde deliberar e de fazer escolhas racionais
entre alternativas diferentes. A partir deste principio “os individuos deveriam ser livres e
iguais na determinagio das cdndicées de suas proprias vidas; ou seja, eles deveriam gozar
de direitos iguais (e, consequentemente de obrigagdes iguais) para especificar a estrutura
que gera e limita as oportunidades disponiveis para eles, na medida em que ndo definam
esta estrutura de modo a negar os direitos de outros” (Held, 1987: 245).

Para Held, a concretizagio do principio da autonomia s6 pode ser efetuadz;
com a adogdo de um enfoque eclético, valendo-se de prescri¢des tanto do marxismo como
do liberalismo. Neste sentido, “uma maior participagio politica deve ter lugar dentro de
uma estrutura legal que proteja e alimente a atua¢do do principio da autonomia. O
principio da autonomia deve ter prioridade sobre qualquer objetivo de criar participa¢do
ilimitada ou ndo circunscrita” (idem: 253).

Diante disso, salienta o autor, deve-se considerar a necessidade de atribuir
importancia fundamental a determinados principios liberais como uma estrutura impessoal
de poder publico, uma Constituigdo para garantir e proteger direitos, de uma diversidade de
centros de poder dentro e fora do Estado, e de mecanismos para promover a competi¢do e .
o debate entre plataformas politicas alternativas. Isso tudo, entre outras coisas, significa
uma confirmagio da nogao liberal fundamental de que a separacib do Estado da sociedade
civil deve ser um aspecto central de qualquer ordem politica democratica. E dai também a
importancia de instituigdes estatais centralizadas para exercer a legislagdo, impor direitos,

romulgar e implementar politicas “Instituicdes eleitorais representativas, incluindo o
p g p p ¢
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sistema parlamentar e de partidos concorrentes, sio um elemento inescapavel para
autorizar e coordenar estas atividades” (idem: 254).

Segundo Held, para a concretizagdo do principio da autonomia, trata-se
sobretudo de se estabelecer um processo dual democratizagdo, preocupada por um lado,
com a reforma do poder do Estado e, por outro, com a restruturagio da sociedade civil.

“O principio da autonomia sO pode ser concretizado através do

reconhecimento da indispensabilidade de um processo de ‘dupla

democratizag¢do’: a transformagéo interdependente tanto do Estado quanto
da sociedade civil. Um tal processo deve ter como premissas a aceitagdo do
principio de que a divisdo entre o Estado e a sociedade civil € um aspecto
central da vida democratica e a nogdo de que o poder de tomar decisdes
deve ser livre das desigualdades e restrigdes impostas pela apropriagdo
privada do capital. Mas, é claro, reconhecer a importincia destas duas
posi¢des eqiiivale a reconhecer a necessidade de retragar, de forma

substancial, suas conotagdes tradicionais” (idem: 255).

Este duplo processo de democratizagdo, que permitiria maior participagio
das massas no processo politico, traz uma questdo que permeia toda a tradigdo da
democracia participativa, € que, como tentei demonstrar, foi tratada de maneira secundaria
por estes autores, ou seja, a relagdo entre expansdo (radicalizagdo) da democracia ¢ o
aumento de poder do Estado e de sua burocracia. Pois, como questiona Held, podem as
exigéncias da vida publica democrdtica (debate aberto, acesso a centros de poder,
participagdo geral, etc.) ser reconciliadas com aquelas instituicbes do Estado (do
executivo a ramos do servi¢o civil) que florescem no sigilo e controlam os meios de
coer¢do e que desenvolvem seu proprio impeto e interesses, tornando-se, como disse
Weber, gaiolas ‘duras como ago’, impermedveis as demandas do demos?

Isto traz a tona a necessidade de se explorar os meios de como a soberania
do parlamento pode ser estabelecida sobre o Estado e de como a soberania da sociedade

pode ser estabelecida sobre o parlamento. E ai novamente cai-se num circulo vicioso, pois

“Sem uma sociedade civil segura e independente, o principio da autonomia ndo pode ser
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concretizado. Mas sem um Estado democratico, comprometido em proporcionar rigidas
medidas redistributivas, entre outras coisas, a democratizagdo da sociedade civil tem
poucas chances de sucesso” (idem: 260). A idéia de dupla democratizagio seria entdo a
solugdo possivel, tendo como fundamento os movimentos ja presentes no interior da
sociedade, que lutam por mais participagdo, melhor qualidade de vida, pela nio dominagdo
pelo sexo, etc...

Como conclus@do a esta se¢do, pode-se afirmar que os teéricés da
democracia participativa, no momento em que atribuem um conteitddo moral a ela e tentam
radicaliza-la nas condigdes das sociedades contemporaneas, de certa forma, conseguem em
termos normativos, superar os limites das democracias descritas (e justificadas) pelé
elitismo e pelo pluralismo, ou seja, de que as democracias contemporéaneas organizadas na
forma do elitismo competitivo ou do pluralismo, limitando-se somente ao seu carater
representativo acabam abrindo espagos e liberdades para a expans@o do poder burocratico.

O problema € que estes teéricos participativistas deram pouca (ou nenhuma)
atengdo aos problemas. decorrentes da tentativa de implementar uma democracia
participativa diante de um poder que ja encontra-se constituido e cristalizado na cultura
politica da maioria das sociedades democraticas contemporéneas, que é a burocracia.

Assim, creio que estes problemas e contradigdes sO poderdo ser visualizados
e analisados a partir do nivel empirico, pois s6 a partir de experiéncias concretas de
construgdo de novos formatos institucionais que ampliem a democracia representativa, é
que serdo percebidas as contradi¢Ges e crises entre a burocracia e democracia.

Desta forma, as experiéncias desenvolvidas no Brasil, de governos locais
“democratico-populares” constituem um interessante objeto de analise, pois através de
praticas como o Orgamento Participativo, Planejamento Participativo e Conselhos setoriais

de gestdo de politicas piblicas, a populagdo delibera diretamente sobre a destinagdo dos
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recursos publicos, rompendo, deste modo, com as fronteiras tradicionais da representagéo.
Assim, a partir de um estﬁdo de caso especifico (A Secretaria de Planejamento Mucicipal
de Porto Alegre) tentarei visualizar os conflitos institucionais criados pela introdugio da
participagdo no sistema politico municipal, e de modo mais especifico, analisar as
transformagdes do espago de poder da burocracia no interior de um governo com propostas
de radicalizagdo da democracia.

Na proxima se¢do, farei um afinamento dos conceitos, para fins de sua
operacionalizagdo no estudo de caso. Centrarei a atengdo, na questio especifica do
delimitagdo do espago de poder burocracia diante de inovagdes politicas que “caminham”

em dire¢do a uma democracia participativa.

2.3 - Democracia e burocracia: conflitos e espaco de poder.

O proposito desta se¢do € delimitar conceitualmente a questdo principal
desta pesquisa, ou seja, as transformagdes do espago de poder da burocracia num contexto

de uma gestdo democratico-popular.
A) As dimensdes do conceito de burocracia
A reflexdo sobre a burocracia estatal apesar de uma longa trajetoria nas

analises da Ciéncia Politica e da Administrag8o, ainda apresenta grandes déficits, dentre os

quais, falta de compreensio de sua dindmica interna e suas especificidades por parte dos
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cientistas politicos e auséncia de contextualizagdo politica por parte dos estudos de-
administradores'".

As observagdes que seguem movem-se tendo consciéncia destas
deficiéncias na analise deste fendmeno. Tentarei estabelecer aqui apenas um referencial de
analise, visto este ndo ser um trabalho de construgio tedrica e sim de utilizagdo do
referencial tedrico disponivel para a analise dé uma situagid concreta.

O debate teodrico sobre a burocracia, como seria de se esperar, segue 0s
contornos do debate sobre o Estado, segundo Gouvéa, oscilando entre versGes
instrumentalistas “que encaram o fendmeno burocratico numa sociedade capitalista como
mais uma manifestagdo da luta de classes, onde a burocracia cumpriria o papel de
executora dos interesses das classes dominantes”, e versdes autonomisias “que encaram a
burocracia como uma casta detentora de interesses, prestigio e espaco de poder pf(')prios”.
Também destaca Gouvéa uma terceira visdo, onde a burocracia seria “um agente do Estado
moderador que atua ‘entre as classes’ em beneficio dos despossuidos” e a» visdo liberal
“que a considera agente de um Estado cujos poderes sdao delegados pela sociedade”. Por
ultimo aparece uma visdo que tenta “superar estes principios tedricos, encarando o
fendmeno burocritico como um fato social diferenciado e complexo que coloca seus
agentes em relagdes contraditorias “tanto que sua posi¢do na estrutura de dominagdo
politica pode variar significativamente’ de sociedade para sociedade” (Oszlak, 1984: 256-
258).

Nio pretendo entrar nesta interminavel discussdo sobre se a burocracia
constitui uma nova classe ou se € um estamento ou um instrumento das classes
dominantes. ~Tentarei, sim, neste espago, demarcar as dimensdes conceituais deste

fendmeno.

" Este déficit nas andlises sobre Burocracia é indicado por Oszlak em meados dos anos oitenta ¢ ressaltado
por Gouvéa (1994) em sua tese de doutoramento.
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Uma primeira tarefa a ser feita € a genealogia do conceito verificando seus
usos na historia do pensamento sécio-politico. Para Girglioli o termo burocfacia apresentav
em sua historia uma grande ambigiiidade e imprecisdo conceitual, tendo sido utilizado para
indicar desde a disfuncionalidade organizativa'?, a anti-democraticidade dos aparelhos de
partido13 até técnica de administragdo piblica'®. Ressalta o autor que estas trés acep¢des do
termo confluiram no vocabulario das ciéncias sociais modernas, originando uma
extraordinaria proliferagdo concettual.

“Recentemente um autor identificou até sete conceitos modernos de

burocracia (Abrow, 1970, pp. 113-43) e perante esta ambigiiidade do termo

alguns estudiosos se questionaram se ndo seria mais oportuno considerar o

vocabulario da burocracia como um exemplo das incertas formula¢des das-
ciéncias sociais primitivas e elimina-lo do léxico cientifico moderno”

(Girglioli, 1992: 124).

Essa pessimistica conclusdo, pode ser evitada, de acordo com Girglioli se
for utilizado como ponto de referéncia a conceituagdo dada por Max Weber. Foi Weber o
primeiro autor a estabelecer uma consisténcia conceitual para o termo  burocracia,
considerando-a uma “variante moderna das solugbes dadas ao problema geral da

administragdo” (Girglioli, 1992: 125).

12 Esta foi a primeira aplicagio dada ao termo Burocracia; o qual foi empregado, pela primeira vez, na
metade do século XVIII, por um economista fisiocratico, Vicent de Gourney, “para designar o poder do
corpo de funciondrios e empregados da administragio estatal, incumbido de funcdes especializadas sob a
monarquia absoluta ¢ dependente do soberano. [...] Este uso do termo é também aquele que mormente se
institucionalizou na linguagem comum ¢ chegou aos nossos dias para indicar criticamente a proliferacio de
normas e regulamentos, o ritualismo, a falta de iniciativa, o desperdicio de recursos, em suma, a incficiéncia
das grandes organizagdes publicas e privadas” (Girglioli, 1992: 124).

13 Utilizado basicamente pela literatura marxista para indicar a progressiva rigidez do aparetho do partido e
do Estado em prejuizo das exigéncias da democracia de base. (Girglioli, 1992).

14 Trata-se de uma utilizagio do termo Burocracia num sentido técnico através de “estudos juridicos e da
ciéncia da administracdo alemies que versam sobre Bureausystem, o novo aparelho administrativo prussiano,
organizado monocratica e hierarquicamente, que, no inicio do século XIX, substitui os velhos corpos
administrativos colegiais. A énfase destas obras é normativa e se refere especialmente a precisa especificagdo
das fungdes, i atribui¢iio de esferas de competéncia bem delimitadas, aos critérios de ascensdo e de carreira.
Por essa tradicdo técnico-juridica, o conceito de Burocracia designa uma teoria ¢ uma praxe da publica
administragdo que é considerada a mais eficiente possivel” (Girglioli, 1992: 124).
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O conceito weberiano de burocracia se enquadra na sua tipologia das formas
de dominagio"’, sendo os dois elementos centrais desta, a legitimidade e o quadro
administrativo. Com relagdo a legitimidade, Weber faz uma disting@o entre dominio
legitimo e ilegitimo, e dentro do primeiro entre carismatico'®, tradicional'’ e racional-legal.

A dominagdo racional-legal, pode ser considerada a forma de dominacﬁo
tipica ao Estado'® moderno, sendo caracterizada, do 'ponto de vista da legitimidade, pela
existéncia de normas legais formais, abstratas e universais e, do ponto de vista do aparelho,
pela existéncia de um staff administrativo burocratico'>. Weber, define portanto a
burocracia como a estrutura administrativa, de que se serve o tipo mais puro do
dominagdo racional-legal’’.

Segundo Girglioli (1992) a conceituagdo do termo burocracia foi o aspecto
menos original de Weber, pois, todos os seus aspectos eram encontraveis na Ciéncia
Politica alemd de sua época, porém, paradoxalmente, foi o tema que gerou maiores
discussdes, sendo objeto de interminaveis debates. As caracteristicas da burocracia sdo as
seguintes (Weber, 1992):

1) Existéncia de regras abstratas, as quais estdo vinculados os detentores do poder, o
aparelho administrativo e os dominados.
2) Hierarquia, divisdo do trabalho, rigida separagdo entre pessoa e cargo e fungdes

exercidas de modo continuado e com base em documentos escritos.

15 Vide Weber (1992) Especialmente Parte I, capitulo 3: Los tipos de dominacién e Parte 1L, capitulo 9:
Sociologia de la dominacién.

¢ O dominio carismatico ¢ legitimado pelo reconhecimento dos poderes e das qualidades excepcionais do
chefe ¢ o seu aparelho consiste tipicamente no grupo dos ‘discipulos’, isto €, dos individuos escolhidos pelo
chefe entre os membros da comunidade carismatica.

" A dominagfo tradicional é constituida pela crenca nas regras e nos poderes antigos, tradicionais e
imutaveis enquanto o aparetho pode assumir quer formas patrimoniais quer feudais.

'® “por Estado deve entender-se um instituto politico de atividade continuada, quando ¢ na medida em que
seu quadro administrativo mantenha com éxito a pretensio ao monopdlio legitimo da coagfo fisica para a
manuten¢io da ordem vigente” (Weber, 1992: 43).

19 Para Weber o desenvolvimento da Burocracia “constitui, por exemplo, a célula germinativa do Estado
modermno” (1992: 145).

% Sobre o conceito de burocracia em Weber, a bibliografia é extensa. Uma boa sistematizagio pode ser
encontrada em Lefort (1984: 17-53), Beetham (1994) e Dreifuss (1993).
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3) O pessoal empregado por uma estrutura administrativa burocréticé ¢ tipicamente livre, €
assumido contratualmente e, em virtude de suas especificas qualificagdes técnicas, €
recompensado através de um salario estipulado em dinheiro, tem uma carreira
regulamentada e considera o proprio trabalho como uma ocupagio em tempo integral.

A burocracia garantiria sobretudo, as condigdes institucionais para o
exercicio da dominagio racional, marcada sobretudo pela estabilidade, impessoalidade,
distingdo entre publico e privado, contratualidade e previsibilidade.

Porém Weber ndo se limitou a tratar do fendmeno da burocracia de maneira
estatica, mas construiu também um modelo dindmico de analise, considerando em primeiro’
lugar alguns pressupostos historicamente importantes para o surgimento e a formagao dos-
aparelhos burocraticos® e mais importante que isso, os potenciais conflitos que poderiam
existir entre a politica e a burocracia®® (Girglioli, 1992; Gouvéa, 1994).

Neste sentido, para Weber o Estado moderno, independentemente de seu
regime politico, ndo poderia prescindir da burocracia: “a unica alternativa correspondente
na administragio publica seria o diletantismo” (Girglioli, 1992: 127). Isto acarreta
implicagdes relevantes para o exercicio do poder, pois ao partido politico que chega ao
poder, n3o basta derrotar outros lideres no campo eleitoral, mas também conseguir “barrar”

* a autonomizagio do Quadro administrativo, pois:
“O controle da burocracia torna-se particularmente dificil pelo fato de que o
detentor de poder se encontra na posi¢do de um diletante em relagio aos
funcionarios que podem usufruir da propria competéncia técnica e se utilizar
do segredo do oficio para rejeitar inspegdes e controles. (...) Se o aparelho
burocratico consegue usurpar o processo politico e legislativo, sera preciso
falar de um processo de burocratizagdo que ultrapassou os limites do

sistema de dominio legal e lhe transformou a estrutura™ (Girglioli, 1992:
127).

! Eles se reduzem substancialmente a trés: a existéncia de um sistema racional-legal, o desenvolvimento de
uma economia monetiria ¢ a expansio qualitativa e quantitativa das fungdes administrativas (Girglioli,
1992). »

= Sobre a analise do conflito entre politica e burocracia, vide: Weber (1993); Reis (1989); Pinheiro (1996);
Gouvéa (1994); Ozslak (1982) entre outros. Esta questdo ja foi tratada na se¢do anterior, na discussdo sobre a
contradi¢do entre democracia e burocracia no interior da teoria democratica contemporanea.
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Visualiza-se em Weber, entdo, duas dimensdes do conceito de burocracia,
uma administrativa e outra politica (Martins, 1974).

Na dimensio administrativa o conceito refere-se a forma peculiar de
organizagdo por meio da qual procura-se imprimir um carater objetivo, neutro, impessoal e
calculavel ao ﬁmcionament§ do staff administrativo, diferenciando-se portantb da
administragio patrimonial e da carismatica e de seus fatores desordenantes®. Como
descrita por Weber, seria a forma de organizagdo da dominago tipica do Estado moderno.
Enfim “A Burocracia racional-legal constituiria para ele a forma superior de administragdo,
garantindo a racionalidade contra a arbitrariedade e a tirania” (Reis, 1989: 16).

Neste sentido, a meta final do processo de burocratizagio seria a de elevar
a0 maximo possivel a racionalidade e portanto a eficiéncia do sistema organizacional
“permitindo a adequagdo dos meios aos fins e o calculo rigoroso dos resultados previsiveis
da a¢io” (Martins, 1974: 30).

Porém esta dimens3o administrativa do termo burocracia perde boa parte do
seu sentido diante da complexidade atual do Estado, pois como salienta Offe (1984),
Weber tinha em mente que a racionalidade da agdo burocratica situava-se no fato de que
organizado dessa forma, o poder estatal teria possibilidades maximas de realizagdo (e
portanto de eficiéncia). Porém a racionalidade da agdo burocrética torna-se crescentemente
inconfiavel, ou seja, torna-se ndo funcional ao desenvolvimento capitalismo .

“A racionalidade burocratica ndo assegura, e€ possivelmente contraria a

racionalidade politica do sistema nas condi¢des do Estado de bem-estar

capitalista. A dominagdo burocratica ndo €, como acreditava Weber, o

critério estrutural irreversivel de todas as sociedades futuras, mas esta

vinculada a certas fases historicas e pode ser transcendida, na medida de
uma racionalidade sistémica de nivel superior. Os dois critérios de

racionalidade s6 sdo congruentes sob condigGes sociais nas quais a aplicagdo
fiel de regras abstratas baste para simultaneamente preencher as fungdes

2 Como a nio distingdo entre o que é piiblico € o que é privado, critérios pessoais na alocagdo dos recursos,
recrutamento de pessoal por critérios pessoais € nfio meritocraticos. etc...
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sociais que cabem a0 subsistema da administragio es;(atal” (Offe, 1984:

218).

Ja na acepgdo politica do conceito de burocracia, ela € descrita como o staff
administrativo “que se autonomizou, agambarcando em suas maos, em detrimento da elite
dirigente, o poder de decidir sobre o comportamento da organizagdo” (Martins, 1974: 32).
Esta autonomia, como coloca Martins, é relativa, devido a incapacidade desta burocracia
em romper com a ordem social vigente, com os padrdes de sociabilidade existentes; porém
mesmo assim ha um espago para uma emancipagio burocratica “Para que esta ocorra, basta
que se desenvolva no staff administrativo a capacidade de se opor com éxito as diretrizes
tracadas pela liderancga oficial da organizagio” (1974: 32).

E nesta dimensdo politica (ou dindmico-histérica) do conceito de burocracia
que situa-se todo o temor weberiano da ascensdo deste poder nas sociedades modernas
(descrito na se¢do anterior). Sua analise da modernidade aponta para a difusdo deste pdder
sobre todas as estruturas sociais, desde o aparato do Estado até as empresas privadas e
demais organizagGes, funcionando como tentaculos sobre a sociedade, aprisionando os
individuos no exercicio da racionalidade instrumental e com isso fazendo desaparecer todo
“encantamento do mundo” (Weber, 1994). Além disso Weber aponta para as
conseqiiéncias autoritarias da ascensdo deste poder, que, no dmbito do Estado tenderia a
desconsiderar e a abolir as fung3es politicas tradicionais de instituigSes como o parlamento
e proclamar para si a interpretagdo dos interesses da nagdo, como representantes do
“Interesse pﬁblico”. E ai que encontra-se o dilema weberiano, pois a0 mesmo tempo que a
organizagdo burocratica seria a forma superior de administragio que garantiria a
racionalidade contra a arbitrariedade e a tirania, essa mesma superioridade técnica da

burocracia colocaria em perigo a liberdade “na medida em que poderia sancionar novas
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arbitrariedades, essas agora anonimas, ‘sem face’ (Reis 1989: 16). Estaria ai colocado o
dilema Politica x Burocracia.

Voltando a aten¢do agora para o objeto de pesquisa, surgem alguns
questionamentos que a classificagdo até aqui realizada sobre o conceito de burocraéia nao
permite responder: visto que o objeto de pesquisa centra-se numa Secretaria do
Planejamento que responde sobretudo pelas questdes urbanas do municipio de Porto
Alegre e onde seus funciondrios tém sobretudo uma formagdo técnico-cientifica, como
enquadrad-la no conceito de burocracia? visto que o objeto da pesquisa pressupde
considerar ndo somente o staff administrativo, mas principalmente a instituicdo na qual
este staff faz parte, como também fazer esta classifica¢do?

A resposta a primeira questio envolve a discussdo sobre a diferenciag@o
entre 0s conceitos de burocracia e tecnocracia, enquanto que a segunda envolve uma
discussdo que perpassa toda a teoria social que € a relag@o entre ator e estrutura.

Naturalmente, ndo pretendo resolver estes dilemas teoricos da socioIogia
politica. Trata-se aqui de operacionalizar conceitos, € neste caso, a logica dos argumentos
de Otavio Ianni (1991) na formulagdo de seu conceito de tecnoestrutura estatal,
desenvolvido na analise sobre o planejamento econdmico no Brasil, € particularmente
interessante, pois, permite uma saida teorica para estes questionamentos colocados.

Para Ianni a tecnoestrutura estatal cbrresponde a um estdgio novo no
desenvolvimento do Poder Executivo, quando este incorpora, de modo cada vez mais
sistematico e permanente, o pensamento técnico-cientifico e as técnicas de planejamento.

“(...) a medida que cresceu a importancia do Estado, para o conjunto do

sistema econdmico, cresceram também as exigéncias relacionadas com a

coleta de informagdes, a sistematizagido dos dados, a analise de problemas, a

formulagdo de previsdes, a tomada de decisdes, o controle da execugdo e a

avaliagdo dos resultados particulares e gerais dos planos, programas e

projetos. Isto é, a medida que crescia a importdncia relativa e absoluta da

participagdo do Estado na economia, havia uma continua incorporagdo dos
conselheiros, assessores, técnicos, engenheiros, estatisticos, econongstas
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nos orgdos de formulagdo, execucdo e controle da politica economica
governamental. Pouco a pouco, formou-se uma dependéncia muito especial
do Poder executivo, com os caracteristicos de uma nova estrutura
burocratica. Ou seja, progressivamente os [técnicos] (...) foram constituindo
uma categoria especial, no dmbito do sistema politico-administrativo.
Devido ao estilo de pensamento peculiar desse grupo (um tipo de
pensamento técnico-cientifico), em contraposi¢do ao pensamento politico,
que tendia a predominar em outras esferas do poder, as pessoas que
compunham essa tecnoestrutura estatal passaram a representar uma
dimensdo nova e importante do Poder Executivo. Assim, a hipertrofia
crescente do Executivo (em detrimento do Legislativo) caminha de par em
par com a crescente importancia do grupo que compde essa nova estrutura
burocratica. (..).” (Ianni, 1991: 312, grifos meus).

Deste modo, segundo Ianni, no processo de expansio do Estado no Brasil,
0s técnicos passaram a compor os orgios por meio dos quais se formula e pde em pratica a -
politica econémica governamental, formando assim uma nova estrutura de poder: a

tecnoestrutura estatal.

“Trata-se de uma estrutura de poder largamente apoiada em novas

organizagdes burocraticas, dispondo dos recursos especificos de um certo

tipo de pensamento técnico-cientifico. E com acesso muito mais amplo e

sistematico, do que qualquer outra esfera do governo, aos elementos

indispensaveis a formulagdo de uma visdo de conjunto e detalhada, do
. sistema politico-econémico do Pais” (idem: 315).

o intefessante no conceito de tecnoestrutura estatal desenvolvido por lanni,
é que além dele privilegiar o pensamento técnico-cientifico na configuragio do Estado, seu
conceito engloba ndo somente o staff técnico-administrativo, mas também a institui¢do na
qual este staff faz parte:

“Como vemos, o conceito de tecnoestrutura engloba o de tecnocracia®®. A
' nog¢do de tecnocracia envolve, fundamentalmente, o conjunto de técnicos
(economistas, engenheiros, agronomos, ..) que exercem as principais
atividades no processo de elaboragdo, execugdo e controle do plano. 4o
passo que a nogdo de tecnoestrutura engloba tanto os técnicos como 0s
orgdios e os proprios meios necessdrios a elaboragdo, execugdo e controle
da politica econémica do governo. Isto é, no conceito de tecnoestrutura,

4 A utilizagdo do conceito de tecnoestrutura € ndo de tecnocracia se da pelas seguintes razdes: o conceito de
tecnocracia “a) Envolve a idéia de governo ou regime onde predominam os técnicos, isto €, uma determinada
elite, independentemente do jogo politico dos partidos, das relagdes e lutas de classes, etc..., b) Traz a idéia
de que a técnica, em sentido lato, ¢ uma variavel independente e predominante”. (Ianni, 1991: 62).
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entra em jogo tanto os proprios grupos que compdem a tecnocracia como

os ministérios, institutos ..., por meios dos quais se torna possivel a

atividade daqueles que propoem e controlam a politica econdémica

governamental, planificada ou ndo. Além disso, € no ambito da
tecnoestrutura que se realiza o balango critico do que € desejavel e possivel,
tanto em termos de recursos disponiveis € potenciais como em termos do
encadeamento e conciliagdo entre as razdes econdmicas e as razdes politicas

que se encontram em jogo” (idem: 315).

Deste modo, a nogdo de tecnoestrutura estatal em Ianni envolve os seguintes
elementos e relagdes: “a) o encadeamento entre a tecnocracia e os 6rgios de planejamento;
b) a utilizagdo crescente de certas modalidades de pensamento técnico-cientifico; ¢) o
fortalecimento do Poder Executivo em detrimento do Poder Legislativo, e dos principios
da ‘democracia representativa’; e d) o sistematico encadeamento reciproco das relagdes de
dominagdo (politicas) e apropriagdo (econdmicas)” (idem: 316).

Apesar da grande contribuigdo do conceito de tecnoestrutura estatal
desenvolvida por lanni, ndo creio que seja necessario criar um novo conceito para
substituir o de burocracia para uma analise da forma contemporanea do Estado. Valendo-se
da regra da parcimdnia analitica pode-se manter o conceito de burocracia, procurando
caracterizar suas novas especificidades, destacadas por Ianni, como a preponderdncia do
pensamento técnico-cientifico. Como afirma Bayer (1975: 81): “A unica diferenga entre
essas ‘nogdes’ (tecnocracia e tecnoestrutura) e a tradicional concepgdo de burocracia € o
papel preponderante do elemento técnico. Sendo assim, chegariamos provavelmente mais
longe se continuassemos a usar o conceito de burocracia, procurando caracterizar suas
novas expressdes”.

Deste modo, mesmo me apropriando dos principais elementos

caracterizadores do conceito de tecnoestrutura estatal em lanni, nio creio que seja

necessario abandonar o conceito de burocracia para a analise que pretendo realizar. Basta
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para isso, acrescentar os novos elementos caracterizadores da burocracia nas sociedades
contemporaneas.

Assim, também evita-se entrar num debate, que pela sua abstragdo, pouca
contribui¢do traz para uma compreensio de fendmenos concretos da vida social e politica
contemporinea, como € a discussdo em torno da existéncia ou nio de um modo
tecnoburocratico de produgdo desenvolvido por Bresser Pereira (1980). Para este autor
num determinado momento do desenvolvimento do capitalismo, houve uma passagem que
transformou os funcionarios no sentido weberiano em tecnoburocratas.

“Esta passagem estaria garantida pelo novo papel de produtor de bens que o

Estado capitalista moderno passa a desempenhar, e a tecnoburocracia se

transformaria na controladora da propriedade coletiva dos bens deste

Estado, através de seu saber técnico, operacional e do monopdlio da

informagdo. O surgimento de uma terceira classe, os tecnoburocratas, que ao

lado das outras duas - burguesia e proletariado - estabeleceriam os padrdes
de relacionamento dependendo do momento capitalista e das peculiaridades

de cada sociedade...” (Gouvéa, 1994: 43)

Esta formulagio de Bresser Pereira, assim como outras abordagens
antropologicas que consideram a burocracia como uma subcultura autbnoma®, como
muito bem coloca Gouvéa, confundem os tragos constitutivos de uma categoria social com
a estrutura social de uma dada sociedade. Nas palavras desta autora

“sua posi¢do na estrutura social ndo estd garantida, mesmo pertencendo a

um Estado produtor, e tendo interesses proprios, capacidades técnica e

operacional distintivas, coesdo interna. Esta posi¢do sO se define a partir de

um dado modo de desenvolvimento das relagoes entre as classes em
situagdes concretas € ndo no nivel de abstragdo em que este debate se

desenvolve” (1994: 43).

Deste modo, em termos operacionais caracterizo a burocracia como o

‘conjunto formado por staff técnico-administrativo e institui¢do, onde as suas tradicionais

caracteristicas de: meritocracia, unidade de comando, hierarquia, definicdo de

3 Especialmente aqui, o trabalho de Geiger, apud Martins (1974: 44).



competéncia por cargo, elc...sdo acrescentadas outras, como a utilizacdo dos recursos

especificos de um certo tipo de pensamento técnico-cientifico®.
B) O espaco de poder da burocracia em contexto de radicalizagio democraitica

Partindo do conceito anteriormente formulado de burocracia pode-se
visualizar o aparato institucional do Estado ndo como algo neutro, passivo diante do jogo
politico, e sim como uma arena politica”’, ou seja, como um Jocus de lutas e conflitos
politicos, onde encontram-se presentes diversos atores™".

O ambito institucional do Estado aparece entdo, nesta concgpg:ﬁo, como uma
arena privilegiada de conflito politico, em que diversos interesses contraditorios lutam por
prevalecer e onde questdes socialmente problematicas sdo dirimidas. Dessa forma “sua
fisionomia e composi¢do ndo podem ser sendo um produto historico, um resumo oficial da
sociedade civvil.' Isso significa que a natureza de seu aparato administrativo e produti\?o fica
afetado pelas vicissitudes dessa permanente luta intraburocratica, expressio, por sua vez,
de outras confrontagdes sociais”? (Oszlak, 1982: 27, grifos meus).

A formagdo e as  transformagdes do  aparato estatal

(instituigdes/organizagdes) sdo vistas ndo através de uma trajetoria linear e sim, erratica e

% Sio estes critérios que utilizo para definir a Secretaria do Planejamento Municipal como uma burocracia.
No decorrer da dissertagdo varias vezes sdo utilizadas as expressdes “tecnocratico” ¢ “tecnocracia”. Neste
trabalho, estes conceitos serdo utilizados para caracterizar as novas manifestagdes do fendmeno burocratico
na sociedade contemporinea (Covre, 1993).
%7 Nesta questiio, estarei me apropriando principalmente das formulagdes de Oszlak (1982).
% Tal concepgio encontra-se formulada ji, em alguns autores do marxismo, principalmente em Poulantzas
(1985). :
¥ Mesmo considerando o Estado como um campo de lutas, nfio se pode esquecer dos resultados mais
recentes da pesquisa (neo) marxista sobre o Estado, que apesar de toma-lo com uma autonomia relativa frente
" as classes sociais e a luta de classes, ela ndo pode ser tio ampla a ponto de transpor os limites da reproducio
das relagdes capitalistas de produgio. “Embora concebida num nivel bastante elevado de abstragdo, €
importante ter em mente esta tese de modo a nfo perder de vista o fato de que o Estado capitalista estd
imbricado num conjunto de relagdes sociais, de cujas caracteristicas bdsicas ele ¢ dependente. Este aspecto
(...) nos parece de extrema importincia se quisermos evitar uma concepgdo que tome o Estado como externo
e acima das classes sociais ¢ das relagGes -de produgdo” (Silva, 1994: 24). Contribuigdes neste sentido
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sinuosa, permeada por conflitos e contradi¢des, onde cristalizam-se neste aparato
fragmentos de diferentes estratégias, projetos e agdes politicas. A estrutura organizacional
do Estado, dessa forma, tende a expressar a materializagdo das lutas dos varios projetos
politicos que se revezaram historicamente na dire¢do do Estado; pois todo projeto ou
regime politico se propde nio so a alterar a relag@o de forgas existentes na sociedade, mas
também a relagdo de forgas existente no proprio aparato estatal. E € do resultado deste
conflito e luta entre projeto politico e estrutura burocratica preexistente que se dara a
conformagéo do aparato estatal.
“A materializagdo de um projeto politico exige que se atue sobre (através
de) uma estrutura burocratica preexistente. Aumentar o grau de congruéncia
entre projeto e aparato pode levar & alteragdo de jurisdi¢Ges, hierarquias e
competéncias, a afetar direitos adquiridos, a modificar, enfim, situagdes de
poder estabelecidas dentro das institui¢des estatais. E previsivel entdo que

sejam geradas resisténcias e suscitados comportamentos que tenderdo a
desvirtuar ou atenuar o sentido das decisdes ou agdes empreendidas”. (idem:

28)

Para Oszlak, toda tentativa de implementagdo de um novo projeto politico
introduz no aparato estatal conflitos e tensdes, ao retirar ou aumentar os espagos de poder
de certos orgdos e fungdes quando da atribuigdo de maior importancia a determinados
programas e agdes. Para o autor, o comportamento dos atores estatais diante da introdugio
de um now}o projeto politico tendera geralmente a defender seus interesses frente “a logica
da decisdo politica que os afeta, a menos que a coer¢do aplicada ou as compensagdes
outorgadas modifiquem suas inclinagdes” (idem).

Os comportamentos resistentes dos atores estatais irdo repercutir sobre as
agdes politico-administrativas exigidas pelo novo projeto politico. Estes comportamentos

que sd0 vistos como resisténcias, inércias ou patologias, induzem por sua vez a novos

encontram-se nas obras de autores como Offe (1984), Poulantzas (1985), Hirch e outros. Uma sintese desta
perspectiva pode ser encontrada em Przeworski (1995), especialmente a parte JIL
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comportamentos por parte dos gestores do novo projeto, que procuram superar os desvios

ou bloqueios burocraticos.

“A partir dessa perspectiva, o que as institui¢des estatais fazem, ndo pode
ser visto simplesmente como a tradugdo em agio (ou implementagdo), de
um conjunto de normas. Sua atividade reflete melhor o propdsito de
compatibilizar os interesses de suas clientelas ¢ os seus proprios, com
aqueles sustentados em seus projetos politicos que se sucedem no
poder”(idem).

Com esta formulacio de Oszlak e a partirv dos questionamentos desta
dissertagdo, é possivel explorar algumas questdes sobre como se define e se transforma o
espago de poder da burocracia, e mais particularmente, como se define este espago em
contexto de governos com propositos de “radicaliza¢@o” da democracia®.

Na reflexdo sobre o espago de poder da burocracia, um primeiro autor que
contribui para esta analise é Martins (1974) na sua tentativa de diferenciar as fontes de
poder tecnocratico e burocratico.

O autor procura saber quais recursos especificos que uma vez acumulados
conferem & burocracia uma base autdnoma de poder;, fendmeno este constatado em boa
parte dos Estados contemporéneos. Segundo ele sdo os seguintes:

1) O Aumento da envergadura estrutural das burocracias exigido pelo proprio
desenvolvirhento do capitalismo, aumenta a quantidade de poder que se encarna no corpo
burocratico e, portanto, tanto menor é a parcela que resta a disposi¢io da lideranga
organizacional. “O enfeudamento de posi¢Ges e setores por barte da camada burocratica,

favorecido pelas grandes distincias que separam o topo da hierarquia dos niveis

subordinados, torna-se um evento facil de ocorrer e dificil de corrigir” (idem: 33).

3 As anilises indicam que as experiéncias desenvolvidas no Brasil por partidos de esquerda em
administragdes locais, tém como projeto politico basico este propdsito de radicalizar a democracia.
Radicalizagfio esta entendida como uma ampliagio dos canais tradicionais de representagdo, criando formas
diretas de participago dos cidaddos na gestdo da coisa publica. Além disso, o conceito de radicalizagio
democratica aqui exposto amplia o conceito de democracia para além da democracia politica, onde a
dimensiio econdmica aparece também como um aspecto privilegiado. (Bittar, 1992).
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2) Associado ao gigantismo da camada burocratica e estimulado pela progressiva
interdependéncia das unidades do sistema capitalista moderno, ocorre o fendmeno da
crescente multiplicagdo das interag¢des burocradticas entre o setor publico e o privado e dos
diferentes ramos de um e de outro entre si.(idem: 34).
3) Mais importante do que isso, entretanto, € o engrandecimento do poder burocratico que
decorre do sistema de apoio mutuo (solidariedade) que funciona ndo sé no seio de uma
dada burocracia (articulando entre si, numa tUnica teia de compromissos reciprocos,
funcionarios de diferentes servigos, setores e escaldes) como também entre representantes
de burocracias pertencentes a organizagdes distintas e, muitas vezes, rivais. (idem: 34).
O aumento do poder burocratico nas sociedades modernas tem entdo como
base fundamental, uma série de transformagdes nas proprias organizagdes que moldam o
tecido social, como o crescimento das empresas privadas, a expansdo e centralizagdo do
Estado, de partidos politicos, sindicatos, etc... O decisivo no que se refere ao poder
burocratico, para Martins, é que ele nio vem de fora da organizagdo, elae j& se encontra
presente dentro dela, trata-se sim, da sua distribui¢do. Pois a burocracia surge
“como necessidade em qualquer organizagio que se tornou tdo complexa a
ponto de ndo ser mais praticavel a manutengdo de relagdes imediatas e
diretas entre o nivel da chefia e da execu¢do. Em principio, um staff
administrativo € apenas o sistema de transmissdo que torna possivel o
contato entre esses dois niveis mediante a manutengdo de um fluxo de
ordens que parte de cima para baixo e de um fluxo de informagdes que sobe
dos escaldes inferiores aos superiores. Muitas tarefas precisam ser
realizadas (antes, durante e depois) para que cada decisdo da chefia seja
efetivamente cumprida por aqueles a quem cabe transforma-las em
realidade. A garantia de que essas tarefas serdo realizadas ¢ dada pela
presenga de um corpo de funcionarios que, representando os interesses da
chefia e munido dos poderes por ela delegados, estd em condi¢des de obter
dos executantes aquilo que deles se espera” (1974: 29).

Deste modo, o poder burocratico ndo dispde de outras bases que ndo a

propria organizagao:
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“Enquanto tal, o individuo que se torna burocrata nio dispde de outras bases

de poder que nio sejam as da propria organizagdo em que opera. Eis porque

o poder que adquire é, por um lado, indistinto dos demais poderes

organizacionais e, por outro lado, por restituigdo ou destituigdo,

recuperavel” (idem: 39).

O interessante na formulagio de Carlos Estavam Martins (1974) é
demonstrar a ascensio em termos de espago de poder burocratico a partir da rede de
solidariedade formada entre os componentes do szaff- Ja o problematico nesta defini¢do é
que ela cai numa concepgdo de poder soma-zero, ou seja, um determinado sistema politico,
por exemplo, teria uma determinada quantidade dada de poder, em que, para alguém
ascender em termos de espago de poder outro teria que perder. Esta defini¢do, contraria o
conceito mais aceito de poder na ciéncia politica contemporanea, que tende a ser definido

como uma categoria relacional.

“(...) a interpretagdo mais aceita no discurso politico contempordneo é a
(...) que se remete ao conceito relacional de poder e estabelece que por
‘poder’ se deve entender uma relacdo entre dois sujeitos, dos quais o
primeiro obtém do segundo um comportamento que caso contrdrio ndo
ocorreria. (...) Enquanto relagdo entre dois sujeitos, o poder assim definido
esta estreitamente ligado ao conceito de liberdade; os dois conceitos podem
ser definidos um mediante a negagdo do outro: ‘o poder de A implica a ndo
liberdade de B’, ‘A liberdade de A implica o nd3o poder de B’ (Bobbio,
1992, grifos meus).

Uma outra analise interessante sobre o espa¢o de poder da burocracia, e que
concentra-se especificamente no caso brasileiro é a de Luciano Martins. Para ele, na
formag¢do do Estado no Brasil, em muitos momentos, os “ntcleos de decisdo” se
distanciaram do “/ocus formal de poder”. Este “afastamento” € que criou condi¢des para
colocar a disposi¢do dos agentes qﬁe se situavam nos “elos intermediarios” 0s recursos

politicos que lhe permitiram atuar com resultados (na defini¢@o, por exemplo, da politica

industrial dos anos 30 e 50)*".

! Na analise de Luciano Martins o que torna possivel ao Estado e a sua burocracia, no caso brasileiro,
converter-se em agente historico de transformagio nfio € a sua autonomia relativa frente a classe dominante,
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Segundo este autor, o espago de poder das burocracias, no caso brasileiro,
depende fundamentalmente do tipo de inser¢do que as agéncias tém no aparelho de Estado,
sendo que tanto maior sera a possibilidade de ampliar seu espago de poder quanto mais
longe do setor governo estiver’> (Martins, 1985). Estas reflexdes de Martins pretendem
demonstrar sobretudo que:

“a autonomia da burocracia do setor governo seria pequena por causa da

segmentagdo do aparelho de Estado, das caracteristicas peculiares de

administra¢@o das prioridades, pelo fato de ndo gerar recursos, por causa de
uma légica que tem instrumentos de controle pouco eficientes na
administragdo destes recursos e, conseqiientemente, por ser uma burocracia

‘sem forga’, o que a aproxima do seu conceito negativo de ‘criadora de

problemas, ineficiente e ritualista” (Gouvéa, 1994: 57).

Ao meu ver a principal analise empirica (com importantes conseqiiéncias
tedricas) produzida no Brasil, sobre as transformagdes no espago de poder da burocracia é
o trabalho de Gilda Portugal Gouvéa (1994). A questdo central de seu trabalho € analisar
como se deu a ascensio no espaco de poder” da burocracia do setor Governo da area
econdmica, no contexto da transigdo democratica brasileira®. Sera entdio, a partir deste

trabalho que construirei as categorias de analise sobre as transformagdes no espago de

poder da burocracia num contexto de radicalizagdo democratica, tendo como caso, a

mas a autonomia da dimensdo politica frente as demais instdncias da estrutura social, que tem origem num
dado modo de desenvolvimento das relagdes entre estas instincias, caracterizado por uma profunda
desarticulagfo social. Sendo que esta desarticulagiio é produzida por uma dissociagdo entre as relagdes de
produgdo e reproducdio social. O impulso para o processo histérico de mudanga nas relagbes econdmicas de
producido ndo se di pelos conflitos nascidos entre burguesia e proletariado. mas das condi¢des criadas pela
crise de 1929 que vdo permitir uma industrializagio impulsionada pelo Estado. Assim surge um Estado que
ndo é so promotor, mas também e principalmente ator do processo de industrializagdo.

20 autor faz uma diferenciagdo entre a burocracia estatal do setor governo e a burocracia do setor empresa,
esta vinculada principalmente as empresas estatais.

33 Gouvéa define o espago de poder da burocracia, “como o acesso a determinados recursos politicos”. (1994:
23)

3 A hipotese de trabalho de Gouvéa é que “um segmento da burocracia da 4rea econdmica do setor governo
no Brasil teve, em determinados momentos, espaco de poder, objetivos definidos ¢ logica de agdo
estabelecida, o que thes garantiu uma certa autonomia de agdo. Esta autonomia, entretanto, esbarrava em
restrigdes ditadas por condicionantes estruturais concretos que definiram limites tanto no seu espago de poder
quanto na consecugdio de seus objetivos (alvos), e que interferiram na sua 16gica de agdo. Mas como estes
condicionantes estruturais nio foram os tnicos determinantes de sua agdo. pois a burocracia atuou num
quadro de conflito de interesses, houve espago para o exercicio de seu poder. Quando ocorre a luta entre
segmentos da burocracia ligados a interesses divergentes, estes conflitos podem se dar tanto “para fora” do
aparelho de Estado, quanto “para dentro” (1994: 27). '
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Secretaria de Planejamento Municipal de Porto Alegre, no periodo correspondente as duas
primeiras gestdes do Partido dos Trabalhadores a frente desta fragio do Estado
(1989/1996).
Gouvéa parte de uma critica do trabalho de Martins (1985), sobre a
burocracia do setor governo no Brasil, como “sem for¢a”. Para ela mesmo quando a
fragmentagdo atinge a organizagdo institucional do Estado, com a multiplicagdo e
duplicagio de agéncias, como € o caso brasileiro, ha uma
“solidariedade horizontal entre burocratas, que no setor governo parece ser
ainda mais forte que nas empresas publicas (...) E seu ponto forte ¢ seu
ponto fraco, pois tende a ser mais forte justamente pela fragilidade que
certos 6rgdos do setor governo apresentam, o0 que obriga que se aproximem,
no minimo para autoprotegdo. (...) Esta tese favorece a idéia de uma
‘oligarquizagdo’ de um segmento da burocracia, ou seja, a permanéncia de
um grupo com poder e logica prdprios ‘atravessando’ as agéncias,
independentemente das mudangas organizacionais ou mesmo daquelas que
ocorrem nas coligagdes politicas do poder” (Gouvéa, 1994: 58, grifos
meus).
Esta “oligarquizagdo” segundo Gouvéa serve de escudo para enfrentar
conjunturas politicas distintas e alarga mais ainda seu espago de poder, quanto maior for a
instabilidade politica. No caso brasileiro, com as constantes crises institucionais, a
burocracia do setor Governo encontrou terreno propicio para ampliar seus lagos de
solidariedade. Mesmo durante o regime militar, em que houve maior estabilidade quanto
aos mandatos presidenciais, a instabilidade do mando da politica econdmica manteve a
necessidade da burocracia “proteger-se” (idem: 58).
Neste ponto, sua analise se aproxima das formulagdes de Carlos Estevam
Martins (1974) descritas anteriormente, sobre uma solidariedade horizontal como

definidora do espago de poder da burocracia. Porém Gouvéa vai além de Martins (1974),

por introduzir novos elementos na analise do espago de poder da burocracia, como também



53

por partir de uma concepg¢io de poder como categoria relacional®, o que tras importantes
conseqiiéncias no resultado final da analise.

A autora se pergunta como a burocracia conseguiria reunir recursos politicos
independentemente do 6rgio a que esta ligada? A sua resposta serd no sentido de que o seu
espago de poder aumentard a partir da capacidade da burocracia atuar na defini¢do das
regras do jogo institucional e na definiciio de politicas gerais. “E claro que se a esta
capacidade for acrescido o acesso a decisdes sobre o volume e o destino dos recursos, seu
poder crescera.” (idem: 59).

Deste modo, para a autora o espago de poder refere-se ao conjunto de |
recursos politicos, juntamente com o resultado de uma pratica concreta que tem um alvo."v
Trés premissas orientam esta afirmagdo:

a) O espago de poder se define num tensdo entre limites e interesses que se localizam tanto
dentro quanto fora do aparelho de Estado;

b) Apesar dos limites, a burocracia possui uma logica propria de agdo que define sua
capacidade e possibilidade de atingir objetivos;

¢) A compreensdo deste processo sO pode ser atingida na analise de situagGes concretas.

Com essas premissas estabelecidas a autora constroi seu referencial sobre os
fatores que determinam as transformagdes no espago de poder da burocracia:

“Os recursos de poder (politicos e as vezes financeiros) desta burocracia, e
(...) dos orgdos ou agéncias a que estdo vinculados, depende (...) da sua
qualifica¢do técnica, do conhecimento dos regulamentos, das informagdes
que detém, (...), mas ndo so. Eles vém principalmente das ligagdes que
conseguem estabelecer com o poder central, com outros segmentos
burocraticos, com a sociedade, com o Legislativo. Como esta relagdo

35 “Estamos entendendo poder como a capacidade que uma classe ou um grupo tem de atuar sobre a vontade
alheia para realizar seus interesses especificos, através de instrumentos de san¢io e coer¢lo que afetam outras
classes sociais ou grupos. Um grupo pode ter apenas influéncia, quando atua sobre a vontade alheia sem os
instrumentos de sangdo ¢ coergdo: este pode ser o caso da burocracia, em muitas situa¢Ses concretas. Além
disto, devemos considerar o conceito de dominagio, mais geral, que se reporta a estrutura da sociedade ¢ que
pressupde a idéia de subordinagio de um grupo em relagio ao outro. Por ultimo ha a questdo da legitimidade,
que envolve o consentimento de quem obedece sobre quem manda” (Gouvéa, 1994: 27).
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envolve muitas vezes interesses contraditorios, esta burocracia ‘faz opgdes’,
0 que cria mais espago para o exercicio de seu poder.” (1994: 59).

Gouvéa também introduz a idéia de um tipo de corporativismo voltado para
auto-defesa, como uma logica de agdo especifica da burocracia em contextos de
reagrupamento de interesses, sendo que a transi¢do democratica brasileira, foi um desses
momentos “(...)que levou ao afloramento de muitos conflitos, e € neste contexto que vale o
raciocinio (...)” (idem: 69-70).

“Os momentos de implantagdo de novas medidas ou de mudangas nas
politicas existentes parecem ser altamente propicios ao surgimento e
cristalizacdo destas reivindica¢des. Paradoxalmente, tanfo os momentos
autoritdrios quanto os momentos de ampliacdo do jogo democrdtico
parecem favorecer o crescimento do ‘cimento’ corporativista. No momento
autoritario, porque se a agéncia e seus agentes tiverem sua pauta bem
organizada e uma tatica bem definida, terdo que se articular com uma cadeia
de relagbes mais simples e menos numerosa, ja que autoritarismo e
centralizagio caminham juntos. (...) Nas situagdes de ampliagdo do jogo
democratico, apesar de a rede de relagdes se ‘tornar mais complexa, as

~ mesmas armas recebem o reforgo de um novo equipamento: como estamos
falando de agéncias e agentes com legitimidade (e ndo parte de uma
ficgdo), o apoio da ‘opinido publica’ que tem como porta voz a classe
politica, além de outros grupos da sociedade (como a imprensa, por
exemplo), passam a atuar como for¢a de pressdo para encurtar os
caminhos, agora mais sinuosos” (idem: 72, grifos meus).

Porém, destaca a autora de Burocracia e Elites burocrdticas no Brasil, que o
desenvolvimento destas relagdes € contraditorio e conflituoso, pois o poder ndo se exerce
de forma monolitica, apresentando divisdes que consolidam diferentes interesses. Por esta
razdo, os espagos de poder da burocracia existem e podem se alargar ou se estreitar, e
para cada situagdo encontraremos uma logica de agéo especz’ﬁba.

“As situagdes ndo democraticas tendem a propiciar momentos de maior
autonomia a burocracia, alimentando sua pretensdo de representante dos
interesses publicos, com tragos autoritarios. As situagdes democraticas
tendem a romper seu ‘casulo’ e coloca-la frente a frente com politicos, com
o Legislativo, com os grupos de pressio da sociedade, com as corporagdes
internas do proprio Estado. Mas mesmo nestes momentos ndo abandona sua
postura de auto-representante dos interesses publicos, e pode chegar a se
fortalecer, por ser a unica com propostas técnicas claras e consistentes,
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diante dos grupos equipados apenas com propostas abstratas e sem receitas
operacionais. Por estas caracteristicas, seu espago tende a aumentar,
quanto maior for a crise e quanto maior for o conflito entre os grupos que
disputam o poder politico do Estado. Muitas vezes esta possibilidade de ter
maior espago é cortada temporariamente, pelos grupos vitoriosos, que
desconfiam de sua lealdade e mesmo da consisténcia de suas propostas

técnicas” (idem: 74) .

Estas formulagdes de Gouvéa, fornecem uma série de elementos que
contribuem para uma melhor compreensdo das transformagdes do espago de poder de uma
determinada burocracia em contextos de govemos com propositos de radicalizagdo
democratica, objeto do presente estudo.

E € justamente nas diferengas do objeto que vio se dar as especificidades de
cada trabalho, com suas hipoteses a serem comprovadas. Enquanto Gouvéa trabalha no
contexto da transigdo democratica brasileira, demonstrando que um segmento da
burocracia da area econdmica do setor governo no Brasil teve, em determinados
momentos, espago de poder, objetivos definidos e ldgica de ago estabelecida, o que lhes
garantiu um certo espago para o exercicio de seu poder; o presente trabalho tem como
perspectiva compreender as transformagdes em termos de ascensdo e perda do espago de
poder de uma burocracia da area do planejamento no municipio de Porto Alegre, num
contexto onde os gestores municipais tinham como objetivo politico “radicalizar” a
democracia.’

Assim, tomando como principio, que democracia e burocracia s3o
antitéticas (Bobbio, 1984: 34)*, ou seja, que ampliagio da democracia necessariamente

entra em contradigdo com a burocracia, este trabalho procura sobretudo demonstrar os

conflitos contradigdes e transformagdes que ocorrem no interior de uma burocracia

* “na medida em que as sociedades passaram de um economia familiar para uma economia de mercado, de
uma economia de mercado para uma economia protegida, regulada, planificada, aumentaram os problemas
politicos que requerem competéncias técnicas. Os problemas técnicos, exigem, por sua vez, expertos,
especialistas (...) tecnocracia € democracia sdo antitéticas: se o protagonista da sociedade industrial é o
especialista, impossivel que venha ser o cidadio qualquer” (Bobbio, 1984: 34).
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vinculada a area do planejamento, para manter/recuperar e até mesmo conquistar novos
espagos de poder no interior de um governo que procura implementar uma “democracia
participativa”.

A partir destas formulagGes, foi possivel entdo, construir as seguintes
hipéteses de trabalho:
1) As sitﬁagées de governos com propositos de radicalizagdo da democracia tendem a
romper com o ‘casulo’ burocratico e coloca-la frente a frente com a sociedade. “Mas
mesmo nestes momentos (a burocracia) ndo abandona sua postura de auto-representante
dos interesses publicos, e pode chegar a se fortalecer, por ser a unica com propostas
técnicas claras e consistentes, diante dos grupos equipados apenas com propostas
abstratas e sem receitas operacionais. Por estas caracteristicas, seu espaco tende a
aumentar, quanto maior for a crise e quanto maior for o conflito entre os grupos que
disputam o poder politico do Estado. Muitas vezes esta possibilidade de ter maior espago é
cortada temporariainente, pelos grupos vitoriosos, que desconfiam de sua lealdade e
mesmo da consisténcia de suas propostas técnicas” (Gouvéa, 1994: 74) .
1) Os recursos de poder da burocracia dependem da sua qualificagdo técnica, do
conhecimento dos regulamentos, das informagdes que detém, do segredo, etc... mas ndo so.
Eles vém principalmente das ligagdes que conseguem estabelecer com o poder central,
com outros segmentos burocraticos, com a sociedade e com o legislativo. Como esta -
relagdo envolve muitas vezes interesses contraditorios, esta burocracia ‘faz opgdes’, o que

cria, em determinados momentos, mais ou menos espago para o exercicio de seu poder.



3 - BREVE HISTORICO DO PLANEJAMENTO EM PORTO

ALEGRE.

Como ja foi destacado anteriormente, o objeto do presente estudo
corresponde a atuagio da Secretaria de Planejamento Municipal (seu espago de poder) no
periodo correspondente as duas primeiras gestdes da Administragdo Popular (1989/1996)
em Porto Alegre. No presente capitulo, no entanto, dargi um “passo atras” e farei uma
analise historica, privilegiando as seguintes questGes: (1) a tradi¢do do planejamento em
Porto Alegre, (2) o sentido da criagdo da Secretaria de Planejamento Municipal no ano de
1975 e por fim, (3) o espago de poder por ela ocupado no sistema politico municipal até o

ano de 1989,

Porto Alegre, assim como o Rio Grande do Sul, desde o final do século XIX
até os anos quarenta deste século, encontrou-se sobre a hegemonia politica do Partido
Republicano Rio-Grandense (PRR)'. Partido portador de uma ideologia politica de
inspiragdo positivista, suas proposi¢des se refletiram de maneira muito profunda na pratica
politico-administrativa dos governantes desta cidade. A idéia do planejamento fundado
num conhecimento cientifico ;)bjetivo, de base empirica, visto como capaz de promover o
bem estar e o progresso da sociedade humana e élaborado a partir do dominio exclusivo de

especialistas, surgiu como uma materializagao desta ideologia.

! Sobre o PRR, sua ideologia ¢ hegemonia no Rio Grande do Sul, ver Baquero & Prd (1995) entre outros.
Para uma andlise do PRR em Porto Alegre, sua ideologia e sua pratica ver Bakos (1996) e Monteiro (1995).
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E nesta tradigdo que encontram-se as origens do planejamento em Porto
Alegre. Reporta-se ao “Plano Geral de Melhoramentos” do Arquiteto Jodo Moreira Maciel
no ano de 1914*. Embora caracterizando-se como um Plano de intervengdo na rede viaria
da cidade, representou a primeira tentativa de ordenar o seu crescimento’, ou seja, a
primeira tentativa de se realizar um planejamento das questdes urbanas da cidade. Porém
“(...) a insuficiente receita do municipio e a obediéncia total de Montaury*
ao mandamento do equilibrio orgamentario de Comte, impossibilitaram a
realizagdo do projeto. Este necessitava de grandes recursos que deveriam ser
obtidos através de vultuosos empréstimos no exterior, assim como uma
firme vontade de mudanga que ndo caracterizou a administragio de
Montaury. Lembre-se que os pressupostos positivistas recomendavam
‘conservar melhorando’ e o equilibrio orgamentario” (Monteiro, 1995: 37).
E importante destacar também que € no inicio do século que se iniciam as
primeiras intervengdes do Estado sobre a cidade no Brasil. Como afirma Rolnik (1993:
14), a historia do urbanismo no Brasil comega na virada do século XX, a partir do surto da
urbanizagdo, periodo em que proliferam os estudos sobre a cidade. Predominam nesta fase
um “olhar médico” e uma abordagem higienista sobre a cidade “a tematica predominante é
a desordem, anomia ou desvio (conforme a abordagem), o que por si s6 contém a idéia de
ordem liberal profundamente marcada pela utopia do progresso e desenvolvimento trazidos
pelo modo industrial de organizagio de produgdo econdmica”. As intervengdes
urbanisticas deste periodo refletem de maneira clara este modo de “ver” a cidade, atuando-
se em um duplo sentido: “De um lado, o desejo de implantar uma ordem - cada coisa em
seu lugar - metaforicamente semelhante aquela do novo espago fabril, e de outro, a

disciplinar -- através da moradia e bairros ‘higyénicos’ - as classes perigosas produzidas

pelo proprio processo de urbaniza¢do” (idem: 15). Também destaca-se neste periodo a

? Neste periodo o Arquiteto Jodo Moreira Maciel desempenhava o cargo de Diretor de Obras da Secretaria da
Intendéncia Municipal, institui¢do encarregada da gestdo urbana no municipio.

> De acordo com Nygaard (1995) a populagdo de Porto Alegre passou de 73.674 habitantes em 1900 para
179.263 em 1920. Estima o autor, que em 1914 a populagdo era proxima de 135.000 pessoas.

* Intendente municipal neste periodo.
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visdo do Estado como o produtor da ordem, e promotor do desenvolvimento, ou seja, os
ideais éomtianos de ordem e progresso’.

Esta visdo higienista do planejamento, com a preponderancia do “olhar
meédico” sobre a cidade vai marcar de maneira profunda as intervengdes urbanas operadas
durante a administragdo de Otavio Rocha (1924-1928) em Porto Alegre, num periodo
caracterizado pela elaboragdo de uma estratégia de manutencdo da hegemonia pelo PRR,
num contexto marcado pela presen¢a de novos atores sociais como a burguesia industrial e
comercial e a classe operaria. Como destaca Monteiro (1995: 142):

“(...) pode-se afirmar que esta conjuntura particular marcada pela
reorganizagdo inter-regional da economia brasileira, a inser¢do do Rio
Grande do Sul em um novo patamar de integragdo com os grandes portos
nacionais e, através deles, internacionais, assim como, a ascensdo de novos
grupos sociais, ou seja, a burguesia comercial e industrial porto-alegrense
impulsionada pelos excedentes produzidos na agricultura comercial da
regido colonial, e a crise de hegemonia do PRR, forjaram a necessidade de
reelaborar o projeto politico da elite dirigente e a sua agdo sobre o espago
urbano e formas de sociabilidade publicas. O projeto da elite dirigente era,
através da moderniza¢do da infra-estrutura € o controle do meio politico
urbano, obter o apoio da burguesia comercial e industrial para manter a sua
hegemonia politica. Essa nova agio politica no espago urbano, agindo no
sentido de modernizar os espagos urbanos e as formas de sociabilidade
publica, promove a expulsdo das classes populares e dos habitos e costumes
‘tradicionais’ ou nocivos a consolidagio da nova ordem, da area central da
cidade, estabelecendo novos padrdes de conduta, um novo imaginarios
social da cidade e criando o cenario para a manifestagdo do prestigio da
burguesia”.

As posteriores agdes no campo do planejamento em Porto Alegre referem-se
basicamente aos planos para setores especificos da cidade elaborados pelo arquiteto

Arnaldo Gladosch®, através de seu Anteprojeto do Plano Diretor, elaborado entre margo de

1938 e outubro de 1942. Plano este que nio teve prosseguimento. E importante destacar

* Destaca Lima (1996: 46) que, “com o inicio do Século XX, desde a assimilagdio dos principios higienistas
at¢ o dominio de calculos e padrdes de infra-estrutura oferecidos pela engenharia-urbana, a técnica do
desenvolvimento urbano-industrial pretendeu constituir uma ciéncia global da cidade”

¢ Arquiteto Amaldo Gladosch, do escritorio Agache do Rio de janeiro, que elaborou o plano a pedido do
Prefeito José Loureiro da Silva (1937-1943). A contratagdo do arquiteto Gladosch, como demonstra Nygaard
(1995) ocorreu numa época em que o Prefeito José Loureiro da Silva projetava grandes obras, especialmente
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que essa tentativa de planejamento estava dentro do paradigma de uma ciéncia‘ do
urbanismo que queria impor uma ordem e promover o progresso da sociedade de forma
racional e planejada. (Rolnik, 1993; Lima, 1993). Isto fica claro nurﬁa citagdo do proprio
Arquiteto Gladosch quando da justificagdo de suas propostas para o planejamento urbano
de Pprto Alegre, perante 0 Conselho do Plano Diretor:

“Ndo €é tarde demais para se corrigirem os erros do passado (..)
preestabelecendo a expansdo e a extensdo da capital em bases racionais,
sob orientagdo unica, a bem de seus habitantes. Apds investigac3es, exames
minunciosos, estudo da situagdo em todos os seus detalhes, organizar
estatisticas, as conclusdes deverdo provir de um raciocinio puramente
objetivo (...) repousando sobre bases reais e fundamentais” (Arnaldo
Gladosch, apud Nygaard, 1995, grifos meus).

Analisando a presenga de teses doutrinarias em cada uma das propostas de
Planos Diretores de Porto Alegre, Nygaard (1995: 79) afirma que nas proposigdes de
Gladosch, a desordem e a anormalidade constituem uma ruptura que a técnica e a ciéncia
teriam condigdes de recompor através do conhecimeﬁto objetivo da realidade estudada.

“Fica claro, (..) o seu esfor¢o para demonstrar a imparcialidade e a
neutralidade do politico, buscando fortalecer apoios: e obter espagos para
intervengdo. Gladosch transfere para a esfera da desordem do espago e do
desequilibrio entre fatos e variaveis deste espago, as injusti¢as sociais
ocorrentes no territorio, esfera na qual atua o fécnico, o cientista, que entdo
reporia o equilibrio e a ordem de forma racional, objetiva e ndo-passional,
para oferecer desta forma uma base imparcial e neutra as decisdes
politicas. Para Gladosch, este reequilibrio e esta reordenagio seria obtido
mediante movimentos produzidos pela acdo de determinadas variaveis de
natureza fisica, articuladas pelo cientista: no caso, a extensio fisica da
cidade, o nimero de habitantes e a localizagdo de servigos publicos”
(Nygaard, 1995: 79, grifos meus).

As décadas dos anos de 1940 e 1950 foram marcadas por uma ampliagdo do

) . - 7 ., e . . . -
processo de urbaniza¢do’ (que ja se iniciara no inicio do século), acentuando com isso as

vidrias, para marcar o seu governo, requerendo, portanto, propostas de conjunto para orientar as obras
?lanejadas.
Como exemplo, a populagdo de Porto Alegre que em 1940 era de 272.000 habitantes, em 1950 chega a

394.000, um crescimento de 44,9%. Enquanto isso a populagdo do Rio Grande do Sul, neste mesmo periodo
cresceu 25,7%. (SPM, s.d.)
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contradi¢des urbanas, como as favelas, a jung@o de areas habitacionais, comerciais e
industriais, a substitui¢do de casas e sobrados pbr edificios, etc...(SPM, s.d.) de uma cidade
que pretendia ser a “sala de visitas do Rio Grande do Sul” (Bakos, 1996). Segundo os
planejadores, todos estes problemas urbanos eram causados pela falta de normas que
regulassem a vida na cidade. Porto Alegre, para os planejadoreé, necessitava de sujeitos
com um saber cientifico sobre o urbano, para que através deste saber, pudessem controlar
0 seu objeto (a cidade) através da normatizagdo do seu desenvolvimento.

Neste periodo, também se iniciou um segundo paradigma do olhar sobre a
cidade, que provoca uma ruptura com a visdo higienista/sanitarista. Era o discurso de
integrar toda a sociedade num grande movimento de desehvolvimento, que esteve presente
tanto nas analises sobre o urbano da Sociologia e da Ciéncia Politica dos anos 50 com as
teorias da modernizagdo, como no discurso urbanista através dos planejamentos territoriais
da cidade, com os Planos de Desenvolvimento. Ai as inteweng6e§ urbanas tinham como
meta “enxergar os processos particulares como decorrentes de um todo, dé um sistema
politico/econdmico/territorial, sobre o qual seria necessario intérvir, para superar a
permanéncia de elementos desviantes do caminho a0 progresso” (Rolnik, 1993: 15). O
elemento de continuidade com a cultura urbanistica anterior estava na elaboragdo de
diagnoésticos que apontavam patologias e também o protagonismo do Estado
“especialmente do Estado-nacional nos processos/projetos de transformagdo social-
territorial” (idem: 16)

E nesse contexto que em 1951, a Prefeitura enviou dois de seus urbanistas:
Edvaldo Paiva e Ubatuba de Farias, para um curso de pds-graduagdo em urbanismo,

ministrado em Montevidéu® (Marques, 1993). Apds esta formagdo, Edvaldo Paiva’, e

¥ Curso de Urbanismo da faculdade de Arquitetura de Montevidéu, dirigido pelo urbanista Mauricio Cravotto
(Marques, 1993).

® “Possivelmente, o engenheiro civil ¢ urbanista Edvaldo Ruy Pereira Paiva foi o que exerceu a mais
profunda ¢ duradoura influéncia sobre o planegjamento urbano de porto Alegre, de quantos profissionais ja
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Demétrio Ribeiro, resolveram aplicar esfe novo “saber” adquirido sobre o urbano no
Uruguai, em seu objeto: a cidade de Porto Alegre. Elaboraram um pré-plano diretor,
fundamentado em uma exaustiva pesquisa urbana, onde o diagnostico da situagdo foi
expresso em surveys que abrangiam desde os aspectos historicos regional € local, até as
questdes de carater demografico e econdmico, evolugdo urbana, meio ﬂéico, condigdes
sanitarias, servigos publicos e comunitarios, uso do solo, cadastro imobiliario e outros;
inclusive a avaliagdo de planos e projetos anteriores. A vinculagdo deste pré-plano ao
paradigma da época estava no fato dele exceder a prescrigdes meramente urbanisticas,
ampliando para questdes administrativas € econdmicas:

“Extrapolando os limites das prescrigdes meramente urbanisticas; propde

estrutura administrativa propria para o desenvolvimento do plano definitivo,

reforma tributaria, alternativas de obtengdo de recursos e, finalmente, sugere
providéncias para a aprovagdo de uma lei de zoneamento (0 que ndo
ocorreu) e uma planificagdo das obras municipais. (...)” (Marques &

Salengue, 1993: 158).

A formulagdo deste pré-plano serviu de referéncia para qué a partir de
meados da década de cingiienta Edvaldo Paiva conseguisse formar um equipe de
urbanistas, composta por professores e egresgos da recém criada Faculdade de Arquitetura
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)'. Esta equipe, formulou as leis
2046/59 e 2047/59 que instituiam o Plano Diretor do Municipio de Porto Alegre e o
Codigo de Obras, respectivamente.

Este Plano Diretor, seguia a tradigdo desenvolvimentista ja presente no pré-

plano de Paiva e Ribeiro, porém se limitava aos aspectos mais intensamente edificados do

territorio municipal, com previsdes para posteriores extensdes a outras zonas da cidade. Foi

passaram pelos quadros da prefeitura municipal. Ingressando na prefeitura em 1932, ainda como estudante,
ocupou por varias vezes postos diretivos e realizou diversos estudos € trabalhos que pautaram o planejamento
urbano da cidade (...)” (Nygaard, 1995: 85).

1% Ingressaram na equipe, nos primeiros anos, os arquitetos Roberto Félix Veronese, Carlos Maximiliano
Fayet, Moacyr Moogen Marques, Léo Ferreira da Silva e, mais tarde, Militrio de Moraes, Roberto Py Gomes
da Silveira e outros. (Marques, 1993).
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alterado em 1961, sendo também coordenado por Edvaldo Pereira Paiva. Todas estas
tentativas de planejar a cidade realizaram-se no ambito da Diretoria Geral de Obras e
Viagdo (antiga Diretoria de Obras da Intendéncia Municipal), depois Departamento' de
Obras'!, e, a partir de 2 de dezembro de 1955, Secretaria Municipal de Obras e ‘Viag:éo
(Marques, 1985: 3).

E interessante ressaltar que, a partir da formulagio do pré-piano por
Demétrio Ribeiro e por Edvaldo Paiva e mais especificamente com © processo de
elaboragdo do Plano Diretor de 1959, comegou a se formar em Porto Alegre uma geragio
de urbanistas que permaneceu até a década de oitenfa, e que veio cristalizar uma visdo de
planejamento e gestdo urbana onde os urbanistas seriam o centro do governo municipal.
Concepgdo esta que remonta ao inicio do século, com as pretensdes das primeiras
experiéncias de planejamento em Porto Alegre. Neste sentido, o Plano Diretor de 1959
pode ser considerado

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

A cidade, nesta concepg¢do materializada no plano, seria um objeto
quantificavel por um saber técnico que determinaria os seus rumos, independentemente dos
seus atores sociais € da propria dindmica do processo politico.

“Existe uma clara ruptura entre os métodos utilizados para realizar estudos e
proposi¢des urbanas antes e depois do plano de 1959. Este plano incorpora,
pela primeira vez em Porto Alegre, e talvez no Brasil, a necessidade de
ampla e preliminar quantificagdio de uma variedade de informagdes sobre a
cidade e seus habitantes. Foi uma verdadeira revolugdo quantitativa que teve
seus herois e ainda é lembrada, com orgulho pelos que dela participaram,
como uma luta ganha contra o obscurantismo. Baseado na experiéncia

" Lein. 1413, de 11 de junho de 1955.



64

inglesa dos wrban surveys - levantamentos urbanos extensivos sobre
configuragdo espacial, distribui¢do de usos, atividades, populagdo, servigos
e infra-estruturas - o plano buscou basear suas analises e legitimar suas
proposi¢des numa base de dados que, se assumia, refletia a realidade da
cidade” (Krafta, 1993: 175)
“Simultaneamente a esse esfor¢o quantitativo, os executores do plano
também se nutriam de uma fonte ideologica, quer dizer, ndo havia apenas a
preocupagio a respeito do que era a cidade naquele momento, mas de que a
cidade deveria ser no futuro; idéias de democracia, de igualdade, de uma
cidade saudavel e justa para todos. (...) A sociedade foi vista como um
conjunto de cidaddos ideais, reduzidos, para efeito de planejamento, em
algumas necessidades basicas comuns que todos teriam e a que todos teriam
direito” (idem).

Esta analise feita por Krafta do plano de 1959 mostra que neste periodo
comegou a se cristalizar em Porto Alegre uma tradi¢@o, que Lima (1996) posteriormente
classificou como a tradigdio dos desenvolvimentistas. Para este autor, o0s
desenvolvimentistas sio uma tradugdo especializada de uma cultura que se apossou como
alternativa de elaboragdo e gestdo de politicas publicas, onde ‘através do voluntarismo
técnico, num processo racional de planejamento, iria se construir uma sociedade
civilizada'?. Neste sentido a realizagdo da técnica moderna parte do pressuposto de que
existe uma sociedade civil passiva, impotente e que precisa ser protegida por uma elite
ativa e organica. A missdo dos técnicos seria entdo, de indicar a dire¢do correta da
modernidade. Deste modo, o tratamento publico sobre o urbano “acabaria por se construir

contra uma forte desconfianga da participagido popular no processo de gestdo e construgio

da cidade” Aos técnicos cabia a fun¢do de resguardar a cidade “da barbarie social dos

12 Segundo Lima a aporia dos bestializados sintetiza toda a trajetéria do tratamento da politica urbana no
Brasil, “trata-se de uma apologia histérica impregnada na moderna tradi¢do brasileira”™ (1996: 25). o autor
retira o arquétipo Besta do livro de José Murilo de Carvalho “Os Bestializados: a Republica que nio foi”.
Neste episddio José Murilo chama a atengio para uma observagio de Aristides Lobo: “o povo assistiu
bestializado a Proclamagdo da Repiiblica”. O povo assistiu a marcha republicana como um modesto desfile
militar. Frente a essa apologia José Murilo de Carvalho conclui o contrério: 0 povo sabia que o formal ndo
era sério. Ndo havia caminhos de participagio, a Republica ndio era para valer. Nesta perspectiva, o
bestializado era quem levasse a politica a sério, era o que se prestasse a manipulagio. Num sentido talvez
mais profundo que o dos anarquistas, a politica era trifobe. quem apenas assistia, como fazia o povo do Rio
por ocasido das grandes transformagdes realizadas a sua revelia, estava longe de ser bestializado. Era
bilontra.”(Murilo de Carvalho, 1991: 160, apud Lima 1996: 25).
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diversos fragmentos desorganizados, por um lado, e dos ‘mesquinhos’ interesses privatistas
do mercado empresarial, por outro” (idem: 27).

“As cidades modernas s@o antes de tudo uma invengdo do erectus sapiens.

Ao querer dominar e controlar sua vida constitutiva apenas pelo calculo

racional, os gedmetras esqueceram de um “detalhe’, ou seja, o que fazer com

o resto da realidade vital, o imensuravel, o ndo governavel fisicamente, o

que no cotidiano da cidade produz e reproduz a si mesmo, enquanto um

territorio heterogéneo.” (Lima, 1996: 61)

Como ja ressaltado, a partir de 1959 estes técnicos passaram a gerir todo o
desenvolvimento urbano de Porto Alegre, cidade que, acompanhando o processo de
urbanizagio brasileiro, aumentava em ritmos crescentes ", fazendo com que os problemas
da urbanizagdo, que ja eram uma constante no inicio do s€culo, se acentuassem cada vez
mais.

A dindmica da cidade, nos anos sessenta e setenta, ja ndo cabia mais na
imobilidade do Plano Diretor, mesmo com todas as suas extensdes''. Porém, estes
problemas urbanos ndo eram vistos pelos técnicos como resultantes de um modelo de
desenvolvimento e gest3o urbana, e sim como um problema de ordem moral, como mostra
a seguinte citag@o retirada de um documento elaborado pelos urbanistas:

“Infelizmente, nas décadas de 1960 e 1970, surgiram inumeros loteamentos

irregulares e clandestinos, empreendidos por proprietarios inescrupulosos,

sem a devida aprovagdo municipal e a necessaria reserva de areas de
destinagdo publica, os quais eram adquiridos por populagdo muitas vezes
pobre. A Prefeitura acabou assumindo muitos dos encargos de sua execugdo

e, em geral, sem a previs@o de areas verdes e escolas. Resultado: ou n3o se

implanta estes equipamentos publicos ou s3o implantados com

desapropriagdes caras, para as quais concorrem recursos vindos de impostos
pagos por toda a comunidade” (SPM, s.d.).

"> De 1950 a 1960 a populagdo de Porto Alegre cresceu 61,2% contra 29% do Rio Grande do Sul. De 1960
para 1970 apresentou um crescimento de 39,4% contra 24,3% do Rio Grande do Sul. Um outro dado
importante € que em 1970 a populacdo de Porto Alegre ja representava 13,3% da populagio do Rio Grande
do Sul, contra 6,4% em 1900 (SPM, s.d.).

14 Foram feitas quatro extensdes ao Plano Diretor: extensdo A, em 1964, pelo Decreto 2872; extensdo B, em
1967, pelo Decreto 3487; extensdo C, em 1972, pelo Decreto 4552; extensdo D, em 1975, pelo Decreto 5162.
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Entendiam os planejadores da cidade, que para mudar esta situagdo, deveria
haver uma mudanga radical no planejamento em Porto Alegre, ndo s6 no conjunto de
instrumentos normativos relativos ao planejamento urbano, mas da propria estrutura
organizacional municipal relativa ao planejamento.

Tudo isto acentuado pela conjuntura nacional da época, marcada por um
regime autoritario, legitimado por uma ideologia tecnocratica, onde cabia ao planejamento
a determinagio dos rumos da nagio"’. Coube aos municipios entdo, reproduzir a nivel
micro, os conceitos de hiper-planejamento centralizado, tendo como instrumento basico a
perspectiva do plano'®, “representando o papel magico de concertar a desordem
promovendo o ‘desenvolvimento harmdnico’ (sobretudo nos planos de longo prazo), tendo
os técnicos do Estado o monopdlio da fixagdo de um modelo ‘dever ser’ de boa
cidade”(Lima, 1993: 26, grifos no original).

“E dessa forma que secretarias, institutos e departamentos de planejamento

urbano se disseminaram pelas cidades do pais, com a missio de promover

seu ‘desenvolvimento integrado’, ou seja, seu crescimento e modernizagio,

de forma racional e controlada a priori - para que ndo se produzisse o

desvio, ou seja, formas imprevistas de apropriagdo do espaco em desacordo

com as normas. Foi nesse periodo que entraram em cena os planos diretores
€ 0s novos instrumentos de intervengdo no espago, como O zoneamento.

Alias, esse € o sistema de planejamento e de gestio ainda hoje em

funcionamento, que mais se presta ao clientelismo e a corrupgio -- um

intrincado complexo de regras de jogo gerais que nenhum cidadio domina

(planos globais e regionais, codigo de obras, leis de zoneamento, legislagdo

de parcelamentos, etc...), que servem a uma guerra de influéncias nas

decisdes do dia-a-dia.” (idem: 26)

Como demonstra Rolnik, nas décadas de sessenta e setenta, o0 planejamento

urbano no Brasil, promoveu uma sintese de concep¢des que aliava “a tradigdo do

urbanismo higienista, em sua versio funcionalista pos-Carta de Atenas, a uma Economia

' Sobre o Planejamento e o seu papel no regime autoritério vide Ianni (1986), especialmente capitulo VIL

'® No campo do planejamento urbano, esta ideologia do planejamento teve como principal locus difusor, o
SERFHAU (Servigo Federal de Habitagdo ¢ Urbanismo) “entidade elaboradora e coordenadora da politica
nacional no campo de planejamento local integrado, estabelecido dentro das diretrizes da politica de
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Politica Desenvolvimentista com forte protagonismo do Estado”. (Rolnik, 1996: 352). Tal

concepgdo, se baseava nos seguintes pressupostos urbanisticos:

do modelo:

(33

- uma estratégia clara de desadensamento, concebida a partir da casa
unifamiliar isolada no lote; '

- uma concep¢do de isonomia baseada na existéncia de um unico modelo de
apropriagdo do solo considerado ‘saudavel’ e portanto legitimo;

- a montagem de um sistema legal, que corresponde (...), ao regime juridico
da propriedade privada do solo urbano e a instrumentos que garantam a
estabilidade e a hierarquizagdo dos valores do solo, definindo territorios
exclusivos, como é o caso do zoneamento,

- a progressiva morte dos espagos coletivos ndo-programados, como ruas,
calcadas e pragas e sua captura pelos sistemas de circulagdo; processo

correlato a uma super programag@o dos espagos privados e semi-piblicos”.
(Rolnik, 1997: 352).

Ja do ponto de vista da Economia Politica eram os seguintes os pressupostos

“- gestdo urbana fragmentada por um processo estatal de tomada racional de
decisdes, orientado para lograr implantar uma cidade de acordo com um
modelo de ordem urbana ideal, ndo-contraditéria, oposta tecnocraticamente
a uma realidade vista como anarquica,

- modelo ideal de cidade como parte de um projeto ‘modernizador’ e
‘integrador’, que tinha por objetivo eliminar as contradi¢des geradas por um
processo de urbanizagdo rapido que implicava em desterritorializagdo de
parte consideravel da populagio;

- garantia de fluxos continuos de investimentos, principalmente federais, em
infra-estrutura basica, garantido as condi¢es gerais de reprodug@o do
capital” (Rolnik, 1996: 353).

E entdo neste contexto e a partir destas concepgdes, que a equipe de

urbanistas referida anteriormente, comegou a conceber em Porto Alegre, uma Secretaria de

Planejamento que ocupasse o mesmo papel & nivel municipal que o Ministério do

Planejamento a nivel nacional'’, de articulador e centralizador das agdes do governo.

desenvolvimento regional, em articulagio com o Ministério do Planejamento e Ministério de Coordenagio
dos Organismos Regionais” (USP, apud Nygaard, 1995: 56).

7 “Na ditadura, os Ministérios da Fazenda ¢ do Planejamento eram vistos como um grande cérebro
integrador, centralizador, elaborador de um desenvolvimento de longo prazo, pois naquele periodo se
pensava em 10, 15 e até 20 anos. Tudo isto centralizado no Ministério do Planejamento, as vezes partithando
decisdes com o Ministério da Fazenda. O plano neste sentido é uma coisa de planejadores, de cientistas, algo
neutro, técnico e a politica era vista como um ‘fator externo’ ao plano, uma vontade pré<ientifica que deve
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Enfim, concebia-se o 6rgdo encarregado do planejamento como o “cérebro” das agdes
governamentais.

Assim, em 12 de setembro de 1975'® extinguiu-se a Divisio de
Planejamento Urbano da Secretaria Municipal de Obras e Viagdo, espago onde estavam
situados os urbanistas e agregou-se a estrutura do entdo GAPLAM - Gabinete Municipal
de Coordenagio e Planejamento' -, a Supervisio de Planejamentp Urbano. Esta
Supervisdo de Planejamento Urbano era composta por duas Coordenagdes: Coordenagio
de Estudos Urbanos e Coordenagdo do Plano Diretor. Com isto, reuﬁiu-se num so ()rg"ao
todg atividade de planejamento geral do Municipio.

O GAPLAM, trabalhava até entdo, basicamente na elaboragio do or¢amento
municipal, através da compatibilizagdo das demandas das varias secretarias. Com a
alteragéio realizada em sua estrutura, os idedlogos do planejamento pretendiam mais do que
uma simples inovagdo na estrutura administrativa

“Tencionava a medida, com efeito, centralizar o planejamento, procurando

operar sob a forma de um Sistema: ao O6rgdo central caberia o

estabelecimento de linhas gerais e as demais unidades administrativas, o seu

detalhamento e execugdo. Surgia, na verdade, a nivel municipal, uma nova

concepgdo no planejamento, enquanto atividade governamental” (Marques,
1985: 5).

Deste modo, pretendia-se vincular os estudos e atividades relativas ao Plano
Diretor, ao planejamento geral, pois ja havia um consenso estabelecido entre planejadores

da cidade de que

“a planificagdo do crescimento da cidade deveria levar em conta os
multiplos aspectos que interagem na cidade, o que demandava um
aprofundado conhecimento do contexto urbano, a ser permanentemente
atualizado, e a organizagdo de um conjunto normativo e de diretrizes
técnicas capazes de orientar o desenvolvimento global do Municipio, ndo s
sob o aspecto fisico, mas também do ponto de vista social, econdmico e

ser corretamente subsidiada pela técnica neutra. Plano e politica eram vistos como dgua € 6leo: ndo se
misturavam.” (Lima, 1993: 88).

'* Decreto n.5326, de 12 de setembro de 1975.

1 Orgdo vinculado ao Gabinete do Prefeito.
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administrativo. A matéria vinculada, portanto, na sua origem, a plano de
obras, com o crescimento urbano e a complexidade dos problemas dai
decorrentes, passou a exigir um tratamento mais abrangente, o que
- pressupunha especializagido e profundidade, num campo de conhecimentos
que se alargava sensivelmente e, sobretudo, a mobilizagdo das mais diversas
formas de intervenc@o na realidade urbana, de forma integrada e coerente,
com vistas ao seu ordenado desenvolvimento” (Marques, 1985: 6).

“Esta unificagio do Planejamento num tnico 6rgdo langou as bases para que
se estruturasse uma Secretaria de Planejamento Municipal, ndo mais vinculada ao Gabinete
do Prefeito como era 0 GAPLAM, mas como um 6rgdo centralizador e articulador de todas
as agOes da Prefeitura. Assim, ainda no més de setembro de 1975 o Prefeito Guilherme
Socias Villela?®, enviou um projeto de lei 4 Camara Municipal propondo a criagio, na
estrutura organizacional do Municipio, da Secretaria de Planejamento Municipal®'.
“Assumia relevdncia, na proposta, o aspecto atinente ao planejamento, uma vez que ao
orgdo que se pretendia ver criado, caberia a elaboragdo e acompanhamento de forma
integrada, de todo o planejamento da administragdo municipal, bem como de suas
autarquias e empresas mistas” (Marques, 1985: 6). Questionados sobre os motivos da
criagdo de uma Secretaria de Planejamento Municipal, dois de seus fundadores assim
respondem a questdo:

“havia a necessidade de ter um orgdo mais abrangente para ter uma tarefa
mais abrangente; mas ndo foi so isso que fez a criagdo da Secretaria do

Planejamento. Havia o problema do orcamento. o orcamento municipal

tinha que ser confeccionado no dmbito de uma Secretaria que tivesse umaq

visdo completa do desenvolvimento urbano, das necessidades quotidianas e

da previsdo de outras necessidades e fazer com que as verbas puiblicas, que

sdo em geral insuficientes para as necessidades da populagdio; pudessem
ser direcionadas segundo caréncias e prioridades que so podem ser
detectadas dentro de um processo de permanente planejamento. Entéo
essas duas coisas deram origem a Secretaria do Planejamento.

(Existe_um _terceiro fator) é _que isso depende também de uma

decisdo politica de quem estd administrando a cidade; no caso o Prefeito;
(...). Naguela época nés tinhamos um prefeito,_ (...) que tinha a formacdo de

¥ Prefeito nomeado de Porto Alegre no periodo 1975-1982, economista e reconhecido pelo técnicos da
Secretaria de Planejamento Municipal como um planejador.

! Lei n. 4050, de 1 de dezembro de 1975 (Vide anexo I - Lei de criagdo da Secretaria de Planejamento
Municipal).
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planejador; entdo o prefeito Villela conversando pessoalmente, (...),
partimos para esse tipo de decisdo de que nos tinhamos que crescer; o
municipio, a prefeitura tinha que crescer nesse sentido de dar mais énfase
ao desenvolvimento da cidade planejada, num movimento genérico,
planejada; ndo simplesmente nos ater, marcando passo em cima do
tradicional Plano Diretor que tinha atingido a cobertura de todo o
territorio do municipio de Porto Alegre (...), mas isso a meu ver era pouco e
merecia se partir para um plano mais amplo, que desse uma visdo de
conjunto (...) no desenvolvimento da cidade; ndo s6 nos aspectos
urbanisticos; mas no desenvolvimento geral. Para isso; e _ai é que vem,
precisava se ter uma entidade, um orgdo, uma organizacdo administrativa
gue centralizasse a elaboraciio, a atualizacdo e as decisOes desses aspectos;
entdo dai é que surgiu a idéia (da SPM).(...)_A proposta foi essa, de um
orgdo de planejamento que absorveria o planejamento econémico-
financeiro do municipio e até administrativo; a_organizacdo total; e o
planejamento urbano, fisico, programagdo or¢amentaria, programagdo de
obras, enfim buscar os recursos (...)"**

Esta pretensdo centralizadora e coordenadora da Secretaria de Planejamento,
de ser o cérebro da organizagdo, se expressa de maneira evidente na Lei de sua criagdo,
quando da descrigdo das finalidades da nova secretaria, as quais, iam desde a coordenagio
administrativa, passando pela captagdo de recursos e indo até o planejamento urbano, ou
seja, todas as politicas municipais deveriam passar por esta Secretaria:

“I - elaborar o Plano Geral do Governo Municipal, compatibilizando-o com
as politicas nacional, estadual e metropolitana de desenvolvimento e
coordenar a sua execugio; '

IT - desenvolver e elaborar, a nivel estratégico, o planejamento e o uso do
solo do Municipio, considerados os seus aspectos sociais, econdmicos,
urbanisticos e ecolégicos;

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

IV - elaborar as propostas do Orgamento Anual e Plurianual de
Investimentos da Administragdo Centralizada e promover a sua
consolidagio com as da Administragio Indireta;

V - coordenar a execu¢do da politica organizacional do Executivo
Municipal, objetivando a sua permanente modernizagéo;

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

2 Entrevista realizada com dois Arquitetos e Urbanistas fundadores da Secretaria de Planejamento
Municipal. Um dos entrevistados chegou a ocupar os cargos de Secretirio de Planejamento e Supervisor de
Planejamento Urbano; e o outro foi Supervisor de Planejamento Urbano. Entrevista realizada em 10/11/97.
Todas as entrevistas desta dissertagdo estardo em itdlico, para diferencia-las das demais citagdes.



71

VII - exercer outras atividades que objetivem a harmonizagdo ﬁa agdo

administrativa do Governo, em seus diferentes setores™ (Lei n. 4050 de 1 de

dezembro de 1975, grifos meus)

Desta pretensdo centralizadora da Secretaria surgiu a proposta de
reformulagio do Plano Diretor de 19617, o qual ja perdurava pof mais de vinte anos, e
segundo os técnicos, devido ao crescimento experimentado por Porto Alegre neste periodo
e a conseqiiente complexificagio da realidade urbana, expunha-o “excessivamente a
contradigdes, a0 mesmo tempo que acarretava consideraveis dificuldades na sua
manipulagio e emprego pela Administragdo Municipal e pelos proprios municipes”
(Marques, 1985: 12).

Da idéia de reformulagdo total do Plano Diretor surgiu o Programa de
Reavaliagio do Plano Diretor - PROPLAN, elaborado com vistas a obtengdo de
financiamento junto ao Banco Nacional de.Habitagzﬁo, na linha FIPLAN - Financiamento
de Planos de Desenvolvimento Integrado. A elaboragdo do Plano comegou em 1976, a
cargo de quatorze. grupos técnicés de carater interdisciplinar®* é terminou em 11 de
setembro de 1978 com o envio do Plano Diretor a8 Cdmara Municipal. Em 21 de julho de
1979 foi aprovéda é Lei Complementar n.43, que estabeleceu o I Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre.

A proposta do Plano previa uma agio sobre o urbano por parte da Prefeitura,
de modo integrado, considerando os aspectos fisico-territoriais, econdmicos, sociais €
administrativos da cidade, onde, para a concretizago de tal pretensdo, estavam previstos

0s seguintes instrumentos:

“a) organizacionais, consistentes no planejamento e coordenagdo
permanentes das atividades governamentais de promogio do

3 Plano Diretor de 1961, Lei n.2330, de 29 de dezembro de 1961, que altera a Lei n.2046 de 1959.

** Eram os seguintes, os grupos técnicos: Diretrizes metropolitanas ¢ locais, infra-estrutura urbana, economia
e sociologia urbana, ambiente natural ¢ biofisico, lazer e cultura, circulagio e transporte, estrutura e uso do
solo, habitagdo e equipamento urbano, processamento ¢ sistematizagdo dos dados, coordenagdo de
detalhamento e padrdes e legislacdo urbanisticas.
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desenvolvimento urbano, a serem organizadas sob a forma de sistema, e
mediante a participagdo comunitaria, b) materiais ou urbanisticos
propriamente ditos, expressos através dos dispositivos do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e ¢) financeiros, consubstanciados, basicamente,
no Programa Municipal de Investimentos para o Desenvolvimento Urbano
de Porto Alegre” (Marques, 1985: 13).

Os elaboradores do plano afirmam que esta foi a primeira proposta de um
plano para a cidade baséado num processo de planejamento e ndo mais o plano estatico
como o de 1961. Este processo de planejamento seria alcangado através da introdugdo de
um Sistema de Planejamento, onde a Secretaria de Planejamento Municipal ocuparia o
lugar de “cérebro” coordenador deste processo. Situada estrategicamente no topo do
organograma®’, logo abaixo do Prefeito, a SPM decidiria as politicas que seriam‘
implementadas pelos demais 6rgdos da Prefeitura, a partir de uma concepgéo idealizada de
cidade, fundada numa particular forma de pensamento técnico-cientifico: o urbanismo?®.

“(...) surgiu a convicgdo que ha muito tempo foi sendo amadurecida de que
antes da existéncia dos Planos Diretores, devia existir uma lei de
desenvolvimento urbano_transcendental que estabelecia de forma muito
clara_embora genérica as diretrizes do_desenvolvimento; e um_sistema
permanente _de planejamento que pudesse ter instrumentos capaz de
atualizar os Planos Diretores que fossem surgindo em funcdo das
necessidades do crescimento urbano, tanto é que esse Plano Diretor foi o
primeiro do sistema; embora ndo fosse o primeiro Plano Diretor da cidade;
era o terceiro ou quarto. E o primeiro do sistema de desenvolvimento
urbano, de tal forma que ndo teria mais reavaliacbes ou substitui¢do de
planos; era um plano que permanecia modificado segundo a dindmica do

2 Vide anexo II (Organograma da Prefeitura Municipal de Porto Alegre).

% “Com efeito, a Lei Complementar n.43, de 21 de julho de 1979, ao estabelecer que as atividades
governamentais de promogdo do desenvolvimento urbano do Municipio seriam objeto de planejamento e
coordenacgdo permanentes, organizadas sob a forma de Sistema, estatuiu que o 6rgdo central de tal sistema,
denominado Sistema Municipal de Planejamento e Coordenagdo do Desenvolvimento Urbano, € a Secretaria
de Planejamento Municipal. Para tanto, hi que se considerar as profundas transformagdes pelas quais esta
cidade passou durante os quase vinte anos de vigéncia do Plano Diretor aprovado pela Lei n. 2330, de 1961,
que determinaram a necessidade de um acurado e abrangente conhecimento da realidade urbana, para
reavaliar a proposta de sua planificacio. Mais que isso, tornava-se evidente a necessidade de
institucionaliza¢do, ndo exclusivamente de simples planos diretores, mas de um processo permanente de
planejamento, voltado a realizagio do ordenado desenvolvimento urbano, onde o Plano Diretor ¢ um dos
instrumentos basicos, a par de instrumentos organizacionais ¢ financeiros. Ora, tal concepgfio quanto 3
atividade de planejamento, implica na permanéncia de um processo, ao invés de um projeto, cujo término
esgota a tarefa planificadora. E certo, também, que tal processo conduz a uma organizacdo capaz de coletar,
manter e operacionalizar inumeros dados da vida urbana, trazendo-os permanentemente atualizados € a
disposicdo das equipes técnicas, que propordo planos e programas dentro de diretrizes da politica eleita para a
gestdo da cidade™ (Marques, 1985: 160).
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crescimento urbano e inclusive com a inclusdo da participagdo comunitaria

que era um novo instrumento que se produzia, embora fosse um periodo

discriciondrio”™ .

Porém, de tal sistema de planejamento sé resultaram algumas agGes
esparsas®. Sua concretizagio ficou profundamente abalada devido a crise de
legitimidade® que passou a atingir o planejamento, tanto interna quanto externamente a
prefeitura, a partir de final da década de 1970:

e A crise de legitimidade externa do planejamento caracterizava-se pelo inicio da crise da
ditadura militar no Brasil, que tinha no planejamento uma de suas bases de sustentagio
politica e ideolégica®. Neste periodo comegaram a surgir os primeiros indicios de crise
do modelo de desenvolvimento implementado a partir de 1964.

e A crise de 1egitirﬁidade interna, te§e inicio com as reagdes das outras Secretarias da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre as pretensdes super centralizadoras por parte da
SPM, as quais retiravam poder das outras Secretarias, transformando-as em simples
executoras de politicas definidas pelos urbanistas da SPM?'. Esta crise interna acentuou-

se com o fim do mandato do prefeito nomeado Guilherme S. Villela, um economista

7T Entrevista com dois Arquitetos fundadores da Secretaria de Planejamento Municipal, referida
anteriormente.

% Salientam os elaboradores do plano que este sistema de planejamento, mesmo estando presente na proposta
do Plano Diretor, nunca chegou a ser realmente implementado. “As conseqiiéncias de tal lacuna sdo
extremamente danosas ao processo de planejamento urbano: o amplo espectro de problemas presente na
tarefa de disciplinar o crescimento de uma cidade, com o porte de Porto Alegre, determina o envolvimento da
maioria dos 6rgdos integrantes da estrutura administrativa municipal, quer direta, quer indireta, os quais
todavia, na auséncia do Sistema implantado e com efetiva atuagdo, ndo tém a necessdria articulagio, para
propiciar decisdes coerentes e, portanto, solidas. Ademais, a falta de estruturag@io do Sistema, tal como
idealizado, compromete, até mesmo, a propria experimentacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
em toda a sua potencialidade, frustrando objetivos e ocasionando entraves e demora para a produgio até das
mais singelas decisdes atinentes a matéria urbanistica” (Marques, 1985: 162).

% O conceito de legitimidade adotado neste trabalho deriva de defini¢io weberiana e envolve a idéia de
consentimento de quem obedece sobre quem manda (Weber, 1992).

% Sobre a crise do planejamento no Brasil a partir do final da década de 1970, vide Ipea-Cendec (1988) ¢
Azevedo (1994), entre outros.

' “Bom, este 6rgdo foi visto pelas outras secretarias como um 6rgdo com super-poderes; dai que foi até
certo ponto boicotado no seu desenvolvimento, na sua centralizagdo; muitos consideravam excessiva a
centralizagdo; vou te dar um exemplo, a SMT achava que estava muito centralizada as decisoes dentro da
SPM, porque eles eram meros executores; a SMOV a mesma coisa, ndo faziam projetos, era tudo
centralizado na Secretaria de Planejamento. Houve um certo movimento de ndo deixar que essa secretaria
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vinculado aos planejadores, e que dava sustentagdo interna a este grupo € ao papel
centralizador da SPM®2.

A partir de 1982, ano em que tomou posse o prefeito Jodo Dib>, se iniciou,
entdo, um processo continuo de esvaziamento da SPM, em termos de espago de poder na
estrutura politico-administrativa municipal. A Secretaria, que havia sido concebida para ser
o 6rgdo central da administragdo municipal comegou cada vez mais a assumir um papel de
reguladora do uso do solo, ou seja, de 6rgdo estrat.égico a administradora do Plano Diretor.
A partir deste periodo, as fungdes de planejamento urbano e planejamento financeiro®*, que
haviam sido postas estrategicamente numa unica Secretaria, para funcionarem de maneira
articulada, ou seja, o. planejamento econdmico-financeiro vinculado as diretrizes do

planejamento urbano, cada vez mais passaram a trabalhar de maneira desarticulada, como

- se houvessem duas Secretarias dentro da SPM. Um técnico da Secretaria assim se refere a

esta questao:

Mesmo sem ser um periodo que era tdo politico, a prefeitura era uma.
prefeitura indicada, entdo ndo era uma questdo de disputa; existia uma
certa disputa pelo poder; as outras secretarias nem sempre aceitam ficar
atreladas a uma Secretaria sem ser o Prefeito (... Ai comegou
paulatinamente, ndo vou dizer a haver contestagoes... Entdo a Secretaria
perdeu um pouco desse patamar, vamos dizer assim, dessa ostentagdo,
dessa posi¢do de gerenciadora, de coordenadora do desenvolvimento da
cidade.(...) E entdo no momento que houve isso ai, a coisa comegou a
mudar de patamar e também a figura da Secretaria de Planejamento, a
figura do Planejamento comegou a ser um pouco desmistificada, comegou a
haver uma disputa. Ao longo do tempo comegou uma inversdo na questéo
financeira; a questdo financeira, a fazenda comecou a assumir um papel
primordial gerenciador, porque ela detinha o dinheiro e ela controlava; ai
ela fazia todo o gerenciamento. (...)""’

se criasse ou se estruturasse conforme estava se propondo”. Entrevista com fundadores da Secretaria de
Planejamento Municipal, realizada em 10/11/97.

*2 Entrevista ...

3 Jodo Dib foi Prefeito de Porto Alegre no periodo 1983-1985, Prefeito cuja formagio era a Engenharia ¢
cujas caracteristicas politicas indicam mais um “fazedor de obras” do que um planejador (Entrevista reahzada
com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, em 06/11/97).

3 A SPM estava estruturada a partir de duas Supervisdes: A Supervisio de Planejamento Urbano e a
Supervisdo de Planejamento e Programagdo.

35 Entrevista com técnico da Secretaria de Planejamento Municipal, em 13/11/97.
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A gestio de Jodo Dib (1983-1985) finalizou o periodo de Prefeitos
nomeados para as capitais brasileiras. Com o processo de crise econdmica e de legitimag3o
do regime autoritario no Brasil, se iniciou o processo de abertura politica, reiniciando com
isso a realizag@o de elei¢des para Prefeitos de capitais, as quais haviam sido canceladas
durante o periodo militar. Em Porto Alegre, ja nas primeiras elei¢des, um dos partidos de
maior oposi¢do ao regime militar saiu vencedor, o PDT (Partido Democratico Trabalhista),
sendo eleito Prefeito, Alceu Collares.

De caracteristicas tipicamente populistas, a gestdo de Collares teve impactos
profundamente negativos para a SPM em termos de seu espago de poder na estrutura
politico-administrativa municipal. Toda equipe de planejadores que entrou na década de
cinquenta para a SPM, saiu da Secretaria®®. Os técnicos afirmam que toda a estrutura de
poder que se mantinha intacta desde os anos 50 foi alterada, e ficou uma espécie de vazio
de poder no interior da SPM. Além disso, todos os grandes projetos importantes desse
governo sairam da Secretaria e foram realizados em estruturas paralelas:

“(...) o Collares fez um governo completamente atravessado, desprestigiou

0 quadro técnico, acho que ndo s6 do Planejamento, mas de todas as

secretarias. E continuou o planejamento numa postura sempre de

regulador, administrador do Plano Diretor.(...) No governo Collares, todos
os grandes projetos (...) jamais passaram por dentro da Secretaria de

- Planejamento (...) a Secretaria de Planejamento estava completamente fora
deste processo (ele criou quadros ou terceirizou ou contratou, etc..). Ele
ndo tentou utilizar a Secretaria de Planejamento™™’.

De super-secretaria, cada vez mais a SPM se tornou uma administradora do
Plano Diretor, uma Secretaria reguladora do uso do solo urbano. De uma pretensio

centralizadora de todo o planejamento e gestdo municipal & um Orgdo burocratico

encarregado de carimbar processos.

3 «“Noés saimos no dia em que entrou o Collares, em 1 de janeiro de 1985”. Entrevista com dois fundadores da
Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 10/11/97.
*7 Entrevista realizada com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, em 06/11/97.
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Mas no corpo técnico desta Secretaria sempre persistiu essa nostalgia do
planejamento nos anos setenta, com seu papel de comando no sistema politica municipal,
alicercados numa ideologia tecnocratica, onde aos técnicos com sua pretensa neutralidade e
objetividade, caberia todo o processo de decisio sobre os destinos de uma dada
coletividade (no caso, o municipio). Porém ja n3o havia mais condigdes politicas e
ideologicas para que tal intento se realizasse. Condig¢Ges essas, que como procurarei
demonstrar no préximo capitulo, surgirdo, em condigdes excepcionais, no ano de 1989,

durante primeiro ano de mandato da Administra¢do Popular em Porto Alegre.



4 - A VITORIA DA ADMINISTRACAO POPULAR: ASCENSAO E
CRISE DA SECRETARIA DE PLANEJAMENTO MUNICIPAL NO

ANO DE 1989.

Este capitulo inaugura a entrada no objeto desta dissertagdo. Aqui pretendo
basicamente (1) caracterizar o contexto das elei¢gdes municipais de 1988 em Porto Alegre e
a vit()riav da Frente Popﬁlar, (2) éontextualizar a situagdo politico-administrativa da
Prefeitura no inicio da gestio, (3) analisar os fatores c‘iu'e levaram a ascensdo da Secretaria
de Planejamento Municipal ‘em termos de espago de poder no interior do governo
municipal, e por fim ’(4) analisar a crise politico-administrativa inétalada no interior do
governo a partir do final do primeiro ano de gestdo, que culminou com a crise da Secretaria

de Planejamento e a saida de seu Secretario.
4.1 - O contexto das eleicGes municipais de 1988

O contexto nacional que caracterizou o processo eleitoral de 1988 em Porto
Alegre, estava marcado por uma crise politica e econdmica que colocava em cheque a
coalizdo que garantiu a transi¢do transada para a democracia no Brasil. Manifestavam-se
neste momento, além de altas taxas de inflagdo, uma crise politica marcada por dentincias

de corrupcdo contra o presidente da Republica', cogitando-se inclusive instaurar a abertura
P >

! O presidente da Republica neste momento era José Samey, o primeiro presidente civil apds duas décadas de
governos militares, e era dos quadros do partido da situagio durante o regime militar (ARENA, depois PDS).
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de um processo de impeachement. Neste momento, surgiram propostas por parte dos
partidos de oposi¢do, de antecipar o pleito presidencial para o ano de 1989 e houve
também uma certa efervescéncia das forgas armadas, acenando com a possibilidade de um
novo golpe, caso a crise institucional nio fosse resolvida’.

Ja o contexto local estava marcado por um governo populista que ndo mais
conseguia responder as necessidades da populagio de uma grande cidade como Porto
Alegre. O populismo ja ndo conseguia conceber um projeto de cidade que desse conta de
sua complexidade, com todas as suas caréncias, jque fizeram surgir um crescente processo
de mobilizagdo popular, na forma do associativismo comunitario, que lutava sobretudo por
melhores condigdes de vida para a populagio (Baierle, 1992)’.

Neste sentido, o PT surgiu nas eleigdes de 1988 em Porto Alegre como algo
novo, colocando-se contra o populismo de Collares e ao pacto de todos com quase todos
que formou o governo da Nova Republica. As declaragdes de Olivio Dutra, durante toda a
campanha eleitoral transitaram de acordo com a ‘Candidatura Combativa’, fazendo da
participagdo popular e da inversdo de prioridades o carro chefe de sua campanha.

“Comprometendo-se com a inversdo de prioridades no atendimento as

necessidades daqueles tradicionalmente excluidos, a Frente Popular

afirmava disposi¢do para atuar na encampag@o progressiva do transporte
coletivo, na habitag¢do popular, democratizar a relagdo com o funcionalismo,

saude e educagdo. O fundamental, segundo Lula e Olivio Dutra, era que o

PT na Prefeitura, faria uma ‘administragdo honesta, eficiente e com

participag@o popular” (Silveira, 1995: 137).

Este apelo do PT parece ter tido uma aceitagdo dos porto-alegrenses, e
Olivio Dutra foi opgdo confirmada pelo resultado das urnas. De um universo de 720.685

eleitores votantes e um percentual de 7,22% de abstengdes, Olivio Dutra ganhou com uma

diferenga de 89.261 votos sobre o segundo colocado.

? Uma brithante andlise sobre o contexto internacional e nacional deste periodo, encontra-se no trabalho de
Silveira (1995).
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Quadro (1) - Resultado das eleicdes municipais de Porto Alegre, 15 de novembro de
1988.

CANDIDATOS TOTAL VOTOS
Olivio de Oliveira Dutra -|247.517 N
Carlos Araujo 158.256
Guilherme Villela 93.862

Anténio Britto 72.097

Sérgio Jockymann 48.627

Fulvio Petracco 13.185

Raul Carrion 2.671

Brancos 60.494

Nulos 23.976

TOTAL GERAL 720.685

Fonte: TRE/RS, apud Silveira (1996: 143).

Refletindo sobre as reagdes a vitoria do PT nas eleigdes de Porto alegre, -
Silveira (1996) afirma que o empresariado local tentou ajustar-se a nova realidade e
apostar tanto na mudanga ideoldgica do partido quando confrontado com o poder
institucional, quanto na sua incompeténcia administrativa, capaz dé desmoraliza-lo,
quebrando a potencial e temida ascensdo do PT em nivel nacional, que poderig torﬁé—lo um
forte candidato as elei¢des presidenciais em 1989.

Ja os movimentos populares, como afirma Silveira, saudaram a vitoria -
petista como uma co‘nquista dos ideais da sociedade organizada. Desde os sihdicatos dos
trabalhadores até associagdes de moradores e ecologicas sentiram-se representadas pela
nova administragio®. “Como afirmou o Presidente da Federagdo Rio-Grandense de
Associagdes Comunitarias (FRACAB), Carlos Alberto Franck: ‘Porto Alegre passa a ter o
perfil do movimento popular’ (Zero Hora., 17/11/89 - Pg. 8). ou, nas palavras do
Presidente da Unido das Associagdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), Paulo
Guarnieri: ‘O movimento popular, tem, agora, um aliado na Prefeitura’ (Zero Hora, 17/11,

Pg. 8)” (Silveira, 1995: 154).

? Porto Alegre neste momento estava sendo administrada por Alceu Collares, filiado ao Partido Democratico
Trabalhista (PDT).
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o 7 . o - 5 -~ o
4.2 - O inicio do governo: crise, vicuo de poder” e a ascensio da Secretaria de

Planejamento Municipal

vAo assumir a Prefeitura, em 01 de janeiro de 1989, as condigdes na qual esta
se encontrava, de acordo com relatos e documentos da nova administragdo, eram
verdadeiramente lastimaveis, tanto financeira como administrativamente®. Nos ultimos
dois meses da sua gestdo, Collares tomou duas decisdes que comprometeram
ﬁnanceir‘amente todo o primeiro ano da gestdio da Administragio Popular. (i) A"
administragdo de Collares conseguiu aprovar um Plano de Carreira que comprometia 98%
da receita do municipio a partir de 1 de janeiro de 1989, como (2) também promoveu uma
anistia fiscal que premiava os devedores do municipio’.

E entdo kneste contexto que iniciou todo o processé de governo, com uma
enorme crise administrativo-financeira, com o boicote dos meios de corﬁunicacio de
. massa, a inexperiéncia administrativa e, pior, sem ter um projeto estratégico para a cidade.®

O inicio do govemo foi marcado por um conjunto de dificuldades teérico-
politicas dos partidos componentes da Administragio Popular para enfrentar a recém
conquistada institucionalidade. Neste sentido, salienta Fedozzi (1992), em uma analise
sobre o planejamento estratégico e planejainento de governo na primeira gestdo, que

houveram limites desde a forma de estabelecer um tratamento efetivo para com a maquina

* Sobre os movimentos sociais e sua relagio com a Administragio Popular vide as dissertacdes de Baierle
(1992) e Tornquist (1992).

* Ferrel (1970) trabalha com o conceito de um certo “vacuo parcial de poder” por onde certas burocracias
conseguem reunir recursos politicos para ampliar o espago para o exercicio de seu poder. Gouvéa (1994)
também segue esta perspectiva.

¢ Para uma anilise da situago financeira da Prefeitura no inicio do mandato da Administragio Popular, vide
Verle & Miizell (1994: 13-26); Cassel & Verle (1994: 27-48); Augustim Filho (1994: 49-68).

7 Segundo dados do documento Roteiro para uma avaliagdo da Administragdo Popular, o déficit
orcamentario de 1989 foi de 35,84%, uma despesa a pagar de 76% e uma divida piblica de 81,75%/.

¥ Viérios trabalhos analisam o contexto em que a Administragio Popular assumin o governo, os quais partem
principalmente de membros da equipe de governo. Ver especialmente: Andreatta (1995); Fedozzi (1992,
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publica, até para estabelecer um claro projeto politico-estratégico de governo. Assim, na
fase inicial, além da superficialidade do conhecimento démonstrada pela abordagem
programatica dos partidos que compunham a Frente Popular hoﬁve uma grande disputa em
torno dos projetos e estratégias do movimento socialista e sua relagdo com esta fragdo
conduistada do Estado (Prefeitura)’.

A divis3o das pastas para compor o secretariado do Executivo Municipal
obedeceu a uma divisdo, baseada em critérios de proporcionalidade entre os partidos que
compunham a Frente Popular. E no bojo desta divisdo que foi chamado para a Secretaria
de Planejamento Municipal, o Arquiteto, recém eleito vereador pelo PT, Clovis Ilgenfritz
da Silva.

Clovis Ilgenfitiz vinha de uma longa trajetoria politica junto ao Partido dos
Trabalhadores, sendo, juntamente com Olivio Dutra, um dos seus fundadores no Rio
Grande do Sul. Sua atividade politica havia se centrado junto as organizagﬁes corporativas
dos arquitetos, onde havia ocupado entre outras atribuiges, o cargo de presidente do
Sindicato doé Arquitetos no estado.

Diante disso, e a partir de alguns depoimentos de técnicos da Secretaria de
Planejamento Municipal, pode-se afirmar que o novo Secretario possuia uma grande
legitimidade junto ao corpo técnico da SPM (como visto anteriormente, formado
majoriatriamente por arquitetos), os quais constituiam, em grande parte, sua base politico-
eleitoral. Esta questdo, como demonstram varias entrevistas vai ter importantes reflexos na
determinag@o do espago de péder ocupado pela Secretaria de Planejamento Municipal no

primeiro ano de gestdo, pois garantiu legitimidade politica interna a uma antiga pretensdo

1994, 1996); Genro (1994: 145-159), Hom et alli (1994), Moura (1995), Hamecker (1993) e Schimidt
(1994).

® Basicamente a disputa situava-se em tomo da seguinte questdo: um governo dos trabathadores para os
trabalhadores ou uma proposta dos trabalhadores para o conjunto da sociedade? Questio esta que era
derivada basicamente das duas grandes tradigGes de estratégia revoluciondria para 0 movimento socialista, ou
seja, a concepgio de ataque frontal ao Estado, ou dualidade de poderes, € a concepgdo da hegemonia de uma
classe social sobre toda a sociedade, respectivamente.
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de retomar o papel hegemodnico nas decisdes governamentais, por parte dos técnicos do
planejamento em Porto Alegre'®.

Sem duvida, (..)_a ida do Clovis, representou um reforco da velha idéia de
que essa tecnocracia pudesse recuperar os privilégios da época da ditadura
via_um_movimento _eminentemente _corporativo. O Clovis tinha sido
presidente do Sindicato dos Arquitetos_e ele tinha uma ligacdo muito intima
com _os_arquitetos da cidade, especialmente com os_arquitetos do setor
publico, da Secretaria de Planejamento. Entdo evidentemente que a ida do
Clovis para ld reascendeu a chama de que aquele setor poderia passar
novamente_a incidir_de forma muito direta na vida da cidade e reconstruir
da forma como faziam na época da ditadura(...)"

(...) E ai o Clovis quando ele chega, ele é Arquiteto né, e tem vinculos com
toda a base eleitoral dele que sdo os Arquitetos. Ele reproduz de alguma
Jforma, tem que reproducir esse tipo de coisa...'?

“k verdade, o Clévis tentou fazer isso, e ele fez numa relacdo que tem
bastante haver com a personalidade dele, de como ele faz a disputa politica
dentro do governo; ele trabalhou, no meu ponto de vista,_muito mais sobre
0 ponto de vista da idéia de corpo da Secretaria, com os técnicos, do que
uma_idéia de governo, e trabalhando assim, é obvio que ele passou a ser
respaldado la _dentro; também _por ser arquiteto né, a maior _parte dos
técnicos la, deter essa visdo (...)A questdo do Clovis era de fato recuperar
uma super-secretaria que tem com essa questdo de corpo, com o projeto
pessoal...”?.

Diante da legitimidade interna alcangada pelos técnicos do planejamento
com o novo Secretario e frente a indefini¢do tedrica e programadtica dos partidos que
compunham a Administragdo Popular, pode-se afirmar que ocorreu um certo “vacuo de
poder”, onde a Secretaria de Planejamento Municipal surgiu como o tnico espago com
respostas concretals e coerentes diante dos grupos que apresentavam apenas propostas

abstratas e sem operacionalidade.

19.“O Clovis era um dos bragos direito do Olivio, era amigo pessoal do Olivio de muitos anos, de militéncia;
entdo era um cara forte; era entendido como um cara forte que estava vindo para o planejamento; e na
época se comegou, o Clovis ja veio aqui para dentro com coisas bem definidas, ja entrou com uma proposta,
com um outro jeito de governar”. Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada
em 06/11/97.

! Entrevista com Secretirio de planejamento durante a primeira a gestio, realizada em 25/11/97.

'2 Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestio, realizada em 14/11/97.

13 Entrevista com Secretirio de Planejamento durante a primeira gestio, realizada em 19/11/97.
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Assim, através de seu corpo técnico, a SPM comegou a chamar para si a
atribuigdo de ser o centro politico do governo, o 6rgao cérebro, articulador e coordenador
da nova gestdo. Foi deste modo, que esta Secretaria passou a ser a institui¢do elaboradora
do planejamento de governo e executora da maioria dos projetos da nova gestdo. Uma
declaragdo do titular da SPM fornecida ao Boletim de Circulag@o Interna desta secretaria é
bastante esclarecedora quanto as pretensdes do 6rgao neste momento:

“A Secretaria do Planejamento Municipal (SPM) esta assumindo - depois de

ter sido relegada ao plano burocratico durante muitos anos - sua verdadeira

Jfungdo que é coordenar o planejamento de governo do municipio de Porto

Alegre. Este € um compromisso que ja foi assumido, tanto pelo prefeito

Olivio Dutra, como pelo vice-prefeito Tarso Genro, e que tem sido

reiterado, em sucessivas reunides, realizadas na presenga de todo o
secretariado municipal” (Boletim, Circulagdo Interna, n.3, 07/07/89, grifos

meus). .

Diante desta conjuntura politico-administrativa a pretensdo centralizadora
que remonta aos primérdios do planejamento em Porto Alegre atingiu sua materializagdo
quando esta Secretaria assumiu a fungdo de elaborar todo o planejamento de goverﬁo, o
chamado Plano de A¢do Governamental (PAG).

A discuss@o sobre o planejamento de governo iniciou em janeiro de 1989,
quando o centro politico do governo definiu algumas propostas iniciais estratégicas e
estabeleceu o perfil politico de governo, desencadeando o processo de elaboragdo do PAG.

Nas palavras do entdo Secretario

“Estava, dessa forma, langado, definitivamente, o grande desafio para -
superar os problemas em nivel de organizagio administrativa, infra-estrutura
e mesmo de alocagdo de recursos humanos e financeiros, bem como o de
procurar transformar a imagem da administragdo municipal, na busca da
dignificagdo do servigo publico e do proprio funcionalismo™".

A metodologia proposta pela SPM para a discussdo do PAG, foi expressa

em 18 de janeiro de 1989, em documento denominado “Propostas Iniciais Estratégicas
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para a administrac@o Popular - Perfil Politico”, incluia um processo de identificagdo de
prioridades por setoreé da administragdo. Estas prioridades formavam onze grandes grupos,
onde participavam os chamados ‘agentes’ (secretarias e demais 6rgdos envolvidos) e os
‘setorialistas’, que tinham a fun¢do de coordenar, junto as Secretarias e Departamentos, as
discussGes sobre as prioridades destes 6rgdos, sobre cada uma das areas. Posteriormente
sistematizadas, as propostas passavam a compor o plano preliminar de governo da Frente
Popular.

As reunides com todos os ‘setorialistas’ eram realizadas, na SPM, de acordo
com um cronograma, cabendo a coordenagdo geral do processo ao Secretario Clovis
Iigenfritz, juntamente com uma assessoria formada por técnicos da Secretaria'’.

ApOs esta fase, deveria ser feita a sistematizag@o do trabalho dos grupos e
apresentada, ao prefeito, ao vice-prefeito e ao secretariado, para a discussdo final do pré-
plano. Na mefodologia do PAG estava prevista a participagdo dos funcionarios publicos e
da populag¢@o em geral na discusséo final, onde, a partir dai, seria definido o Plano de Agdo
Governamental do triénio, 1990, 1991 e 1992.

Além da elaborag¢io do PAG, ficaram a cargo desta Secretaria algumas das
mais importantes pbliticas da nova administragio no ano de 1989, como:

a) O Orcamento Participativo: no ano de 1989, mais precisamente a partir do més do
julho, Porto Alegre teve sua primeira experiéncia de elaboragdo do orgamento municipal,
através de discussdes publicas com a populagdo. A implementagdao deste processo, que

partiu do centro politico do governo, mas que, como demonstram algumas analises,

Y “Titular da SPM diz que participagio é fundamental’, Boletim Circulagio Interna da Secretaria de
Planejamento Municipal, n.3, 07/07/89.

'3 Faziam parte da assessoria do Secretario no PAG, Eliane D’ Arrigo Green, Rogério Malinski, Ligia Botta,
Virginia Miizzel Jardim, Adalberto Heck € Mauro Dalla Barba. :
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também estava presente nas manifestagdes do movimento popular (Moura, 1995), esteve a
cargo da Secretaria de Planejamento Municipal .

b) O projeto S.0.S Porto Alegre que era um programa que previa uma a¢ao emergencial
por parte da Prefeitura em varios bairros da cidade. O programa previa uma agio integrada
dos varios 6rgios da Prefeitura, levando servigos urbanos emergenciais a bairros carentes
de infra-estrutura'’.

¢) O processo de descentralizacio dos servigos municipais, que foi desencadeado
através da criagdo de uma comissdo no interior da Secretaria de Planejamento Municipal
encarregada da discussdo e implementagdo de tal politica'®.

d) O programa Guaiba Vive, que previa uma integrada dos varios 6rgios da prefeitura
sob a coordenagdo da Secretaria de Planejamento Municipal através de a¢des de
despoluigido, reurbanizagdo, agdes de educagdo ambiental e turismo ecologico’.

Além destes projetos, no inicio da gestdo, a Secretaria e Planejamento
também assumiu uma fungio de captagdo‘ da recursos, com a ida do Secretario de
Planejamento para vérios paisé§ da Europa nos primeiros meses da administragdo, na busca
de financiamentos externos.

Estes projetos, juntamente com o Plano de Agdo Governamental

demonstram um acimulo de recursos politicos por parte da Secretaria de Planejamento

Municipal que determinaram uma ampliagdo de seu espago de poder num periodo em que

16 Sobre esta questdo ver o documento produzido por membros da Administragdo Popular e por técnicos da
Secretaria de Planejamento Municipal: Referéncias para a participagdo da comunidade na elaboragdo do
orgamento geral de 1990. Secretaria do Plancjamento Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
Elaboragdo de César Bujes (Socidlogo), Dario Lima Prado (Economista), Guilhermo Perez Cabezas
(Economista), Nara Jane M. Marques (Socidloga) ¢ Humberto Lippo Pinheiro (Assessor); julho de 1989. Ver
também as matérias de jornais “Planejamento propde debate do or¢amento”, Jornal Correio do Povo, Porto
Alegre, 26/07/89; “Orgamento de Porto Alegre sera decidido em reunides populares”, Jomal do Brasil,
26/07/89. Para uma avaliagio do Orgamento Participativo em seu primeiro ano ver: Andreatta (1995);
Fedozzi (1996; 1992; 1994); Horn (1994); Jacobi & Teixeira (1996); Larangeira (1996), Moura (1995),
Moura & Pereira (1990); Pereira & Prates (1992)e Schimdt (1994).

17 “5.0.S Porto Alegre vai ser levado a restinga”, Boletim Circulagio Interna da Secretaria do Planejamento
Municipal, n. 0, 11/05/89; “Vamos juntos cuidar da cidade ” Boletim Circulagio Interna..., n.4, 01/08/89.

'8 “Comissdo estuda a criagdo de postos avangados”, Boletim de Circulagio Interna..., 11/05/89, n. zero.

19 “Guaiba Vive”, Boletim Circulagdo Interna..., n.11, 21/12/89.
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a linha politica e ideoldgica do novo governo ainda n3o estava definida. Era o proprio
revivescer, para os técnicos planejadores, de um passado nostalgico em que o planejamento
era concebido como o grande cérebro articulador da a¢ao governamentalzo. Nas palavras de
um técnico da Secretaria de Planejamento:

“Foi bem claro isso ai; na época até se conversou muito. Eu trabalhava
direto ali junto ao Gabinete (do Secretdrio), e na época era uma avaliagdo,
existia (...) até_uma_certa euforia por parte da Secretaria, (que) tava
retomando (o seu poder) A gente sempre brincava que tinha um grdfico que
tinha saido de cem, passado de zero, tinha decido um pouco e nos
estavamos conseguindo subir; nds estavamos comegando a nivelar,
chegando no zero, para comegar a subir de novo. Ndo sabia aonde

chegaria a curva do retorno ™.

A legitimidade e o eépaqo de poder ocupado pela Secretaria de
Planejamento durante o primeiro semestre de 1989 eram notorios, sendo possivel de ser
visualizado tanto na cobertura realizada pela midia®’, como em declarages de dirigentes
nacionais do Partido dos Trabalhadores, que colocavam o nome do Secretirio de
Planejamento como um dos membros da equipe de governo de Luis Inacio da Silva, caso

este saisse vitorioso nas eleigdes presidenciais de 1989%.

® “O corpo técnico da Secretaria é um corpo muito dificil de ser trabalhado, um corpo que se julgava

proprietdrio da cidade de Porto Alegre (...) porque essa visdo de tecnocracia é muito forte, eles ja haviam
assumido posi¢des extremamente rigidas no sentido de que o controle da cidade transitava necessariamente
pela SPM. Essa era a visdo. Eles eram os donos da cidade de Porto Alegre”. Entrevista com Secretdrio de
Planejamento durante a primeira gestio, realizada em 25/11/97.

2! Entrevista com técnico da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 13/11/97.

2 Nido quero com isso afirmar que a imprensa tenha dado uma ampla cobertura da administragdo petista em
Porto Alegre, e sim salientar para o fato de que o planejamento neste momento respondia por uma grande
quantidade de agGes da prefeitura. Além disso, o Secretdrio de Planejamento ocupava quase que uma fungio
de Porta voz do Governo. Algumas matérias publicadas na imprensa local sdo esclarecedoras quanto a isso:
“ligenfritz: pegamos a prefeitura falida”. Nesta matéria o secretdrio Clovis Ilgenfritz, foi ao Jornal do
Comércio responder as criticas feitas 3 AP, colocando a situa¢do inicial em que a Prefeitura se encontrava
quando do inicio da gestdo, com 107% do or¢amento ocupados com a folha de pagamento. O secretdrio nesta
ocasido também apresentou alguns projetos da Administracdo Popular (Jormal do Comércio, 22/05/89).
“Planejamento propde debate do or¢amento” Nesta matéria ¢ destacado o processo a ser inaugurado em
Porto Alegre, da discussdo publica do orcamento municipal por iniciativa da Secretaria de Planejamento
Municipal (Jornal Correio do Povo, 26/07/89).

3 “No comicio de encerramento da campanha, realizado domingo na Praga da S¢, em S3o Paulo, o candidato
Luis Inicio Lula da Silva, no seu emocionado discurso, fez elogios para dois petistas gaichos: o prefeito
Olivio Dutra e Clévis Ilgenfritz. Lula destacou o trabalho de ambos, que 0 acompanharam desde os primeiros
passos do partido a nivel nacional, sendo também responsaveis diretos pela formagdo do PT no Rio Grande.
Lula convidou Clovis (e ele aceitou) para integrar sua equipe de Governo. E o primeiro gaucho, entre todos
os partidos, ja convidado” (Zero Hora, 14/11/89, p. 20).
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4.3 - Questionamento e crise do espac¢o de poder ocupado pela SPM

A legitimidade interna e o espaco de poder ocupado pela Secretaria de
Planejamento Municipal comegaram a ser questionados a partir do segundo semestre de
1989 quando se iniciou um movimento no interior de alguns setores do governo, criticando
tanto as concep¢des dominantes nesta secretaria bem como o imobilismo?®* a que o governo
estava sendo levado, devido as incongruéncias entre os projetos de uma Secretaria com

uma historia e um carater eminentemente tecnocratico e os de um governo que se

apresentava como portador de um projeto de corte “democratico-popular”®.

“até _que ponto aquela estrutura com aquela mentalidade, (...) de
planejamento (...) era compativel com um projeto da Frente Popular, com
um projeto de esquerda que tinha ‘n’ desafios pela frente; ndo so o desafio
da elaboragdo de uma visdo estratégica tendo como centro a questdo
democrdtica e popular, mas o desafio de armar a governabilidade do
governo, de criar uma competéncia administrativa para que o governo
tivesse condigdes de governabilidade; um governo de esquerda capaz de
enfrentar os desafios que estavam sendo colocados pela primeira vez para a
esquerda na cidade”**. '

Aqui, um ponto que merece destaque € que as criticas a Secretaria de
Planejamento Municipal comegaram a se gestar basicamente do interior da Secretaria de

Governo, pasta entdo ocupada pelo vice-prefeito, Tarso Genro. Neste sentido, além da

24 () existia uma grande preocupagdo ...diante do quadro que era muito alarmante...Estava claro que o
projeto do Clovis levaria o governo ao desastre. Nos estavamos com 90% dos gastos da Prefeitura em folha
de pagamento. O Collares no dltimo dia de governo tinha feito uma reforma no plano de carreira, e ao
apagar das luzes ele mandou para o Olivio, assim, um grande pepino, e ai se estava conseguindo arrastar o
governo com empréstimos bancdrios a juros.., e o cerco aumentando...era um quadro extremamente
complicado; e ai nos optamos ir para o conflito (...)”. Entrevista com membro do corpo politico da primeira
gestdo, realizada em 14/11/97.

> Neste sentido, salienta Fedozzi (1997) que a critica tedrica 4 forma como o planejamento estava sendo
realizado em Porto Alegre. esteve baseada sobretudo na obra de Carlos Matus sobre a experiéncia do
governo popular de Salvador Allende no Chile (1970-1973). “Matus afirma em suas obras que a planificagio
normativa (tecnocratica) € um enfoque em que a defini¢do dos objetivos, atividades e recursos ndo surgem da
dimensdo real do comportamento social e da andlise das forgas envolvidas no planejamento, mas a partir da
superposicdo de normas técnicas que se originam de diferentes vertentes do pensamento econdmico-
administrativo. O planejamento estratégico, ao contririo. em vez de guiar-se por normas ideais, onde o
sujeito do planejamento estd fora da realidade planejada, propde um sistema de planejamento que interage
dialeticamente com as continuas mudangas da realidade social. O ator que planeja estd dentro da realidade e
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critica tedrica a forma como o planejamento e a gestdo estavam sendo realizados, como foi
destacado no paragrafo anterior, existia o componente politico-eleitoral nos discursos
contrarios aos projetos da Secretaria de Planejamento. A disputa era em torno da
hegemonia politica sobre o Partido dos Trabalhadores, e derivando dai, sobre o candidato
deste partido para as proximas eleigdes municipais. Neste sentido, eram visiveis as
tentativas de, por um lado Clovis llgenfritz formar uma super-secretaria e se fortalecer
como o principal nome da administragdo petista, e de outro, Tarso Genro, vice-prefeito,
que possuia um projeto politico muito claro, de fortalecimento de seu nome tanto para a
disputa do governo do Estado em 1990 como para prefeito nas elei¢ges de 1992.
“Tinha uma linha que falava que a cidade era muito grande e que tinha que
se dar solucdes imediatas, que digamos, era mais ou menos_a linha que o
Tarso Genro perseguia; e o Clovis com uma linha mais de longo prazo, de
Planejamento, de comegar a organizar as coisas. Entdo houveram muitos
choques, muita disputa, porque de repente a Secretaria de Planejamento

comegou a assumir um reconhecimento que ndo interessava ao restante do
09927
governo também "',

As criticas aos pressupostos e as praticas da Secretaria de Planejamento
Municipal acentuaram-se durante o segundo semestre de 1989, numa conjuntura em que
verificava-se um clafo cerco por parte de setores do empresariado.bem como pela imprensa
local, devido ao imobilismo e a falta de agdes concretas por parte do governo (Silveira,
1996: 157-210, Fedozzi, 1992)7 A Secretaria comegou perder legitimidade interna e o seu
espago de poder comegou a ser questionado principalmente na critica a logica de agéo
desta Secretaria quando da elaborag¢do do Plano de A¢do Governamental (PAG).

Destaca Fedozzi (1992) que a discussdo do PAG foi feita sem a existéncia
dre qualquer programa estratégico de governo. Assim seu escopo foi limitado, devido as

insuficiéncias programaticas dos partidos da Administragdo Popular e da falta de

reconhece o planejamento politico como sistemadtica que precede e preside a agdo” (Fedozzi, 1997 224,
NRP).

% Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestio, realizada em 13/11/97.
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conhecimento acumulado sobre a cidade. Além disso, destaca o autor, que a forma de
elaborar e implementar o plano revelou uma concep¢do normativa e autoritaria de
planejamento, incapaz, portanto, de responder a um programa estratégico de governo, que
pretendia expressar um carater democratico-popular:

“Isso, a grosso modo, porque operava com uma concep¢do de fundo € uma
metodologia do tipo normativo-determinista, bastante comum na estrutura
burocratica do Estado, onde o elemento politico ndo ¢ um dado endogeno do
planejamento, onde portanto o conflito, a existéncia de varios sujeitos
disputando seus projetos na sociedade, ndo € incorporado-ao planejamento.
Para o planejamento tradicional (normativo) o ‘sujeito’ planeja para um
‘objeto’. O sujeito, no caso é o Estado, e o objeto é a realidade econdmico-
social ou urbana. O primeiro, pode controlar o segundo, e como ele esta
sobre a realidade ou fora dela, o planejamento ganha fortes contornos de um
projeto primado pela racionalidade técnica, onde o conflito, a incerteza
dependente da capacidade das forgas de gerar dinamicamente viabilidade
para seus projetos numa realidade complexa e contraditéria, ndo €
incorporada pelo processo de planejamento” (Fedozzi, 1992: 2, grifos
meus).

Tal concepgdo, na avaliagio de Fedozzi (1992), ndo conseguiu suprir as
caréncias de defini¢bes estratégicas do governo e o PAG acabou sendo um “amontoado”
de papéis com projetos e programas sem qualquer articulagdo ou hierarquia®®. Assim, o
“PAG acabava por reproduzir a légica seccionada e normativa da estrutura administrativa”
(idem).

“(..) entdo quer dizer. aquela Secretaria com _aquelas condigcdes
doutrindrias, concepcdes de governo e estrutura formada a partir de uma
logica, no meu entendimento tecnocrdtica, (...). se mostrou_totalmente
inviavel diante desses desafios colocados, e 0 governo s6 tomou consciéncia
disso_quando foi se acumulando processos durante o _primeiro _ano de
governo e que a SPM através do chamado PAG, foi incapaz de gerenciar a
" elaboragdo de um planejamento estratégico de governo, de uma visGo
estratégica. Porque exatamente funcionava na prdtica assim: as Secretarias

%' Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 06/11/97.
3“0 PAG era um acumulo de boas intengdes, que se tu somasse isso no orgamento, ele daria 300% do
orgamento,(...) Isso é bem, do meu ponto de vista, uma vis@o de gestdo econdmica e mesmo de planejamento
urbano...completamente despolitizada; é uma visdo que persiste 14, do ponto de vista dos técnicos; que a
gestdo de uma cidade, mesmo a gestdo financeira, é uma coisa simplesmente técnica, ndo existe politica, ndo
existe projeto politico, ndo existe disputa de interesses; é uma questdo que tecnicamente tu consegue
solucionar e fazer as equagdes. Eu acho que esta completamente errado. O fundamental de um governo é a
atividade da politica, é a disputa, é escolha e a escolha, o técnico, do ponto de vista de governo ele é
secundario” Entrevista com Secretario de Planejamento, durante a primeira gestdo, realizada em 19/11/97.
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enviavam seus representantes, elaboravam seus projetos; elas entendiam o
que era prioridade e cabia a SPM na sua concep¢do “democrdtica”,
coordenar isso tudo num PAG. Quer dizer, isso tudo se mostrou inviavel na
prdtica; digamos, incapaz de enfrentar uma realidade inteiramente adversa

(.)%,

Assim, o episddio do PAG demonstrou que o espago de poder que a
Secretaria de Planejamento vinha conquistando durante os seis primeiros meses de gestao,
comegou a ser questionado quando se verificaram as incongruéncias entre uma concep¢ao
e uma pratica de processo decisorio e de agdo governamental (logica de agdo) cristalizada
historicamente nesta secretaria, marcada sobretudo pelo tecnbcratismo e o projeto politico-
ideologico dos partidos que compunham a Administragdo Popular que previa sobretudo a
concretizag¢do da idéia de “democratizagdo do Estado”, ou seja, questionava o saber técnico
como a Unica forma legitima e possivel na tomada de decisdes publicas, visdo esta
expressa na tradi¢do dos técnicos planejadores de Porto Alegre.

Ficava claro ai que uma estrutura e cohcepcﬁo de planejamento fofmulada
nos marcos de um regime autoritario no Brasil, ndo conseguiria se funcionalizar diante do
jogo democratico, onde existem varios atores em disputa e, portanto, onde o processo
politico é um dado eﬁdégeno ao planejamento. Na> palavras de um técnico da Secretaria:

“(...)num outro periodo, numa outra estrutura; vamos dizer assim, numa

época mais fechada, mais de ditadura, onde existia um poder fdcil e

ninguém discutia, tu até conseguiria, [agora] dentro de uma situa¢do mais

aberta, mais democrdtica, com as pessoas disputando seus espagos
comegou a criar problemas de coalizdo, comegou a criar problemas de

coalizdo inevitaveis. Isso é publico e notorio; (...) (grifos meus) 30,

A crise no interior do governo se acentuava, e cada vez se tornavam mais
claras as duas correntes teoricas e politicas na luta pela condugdo politica do processo de

gestdo da cidade de Porto Alegre. De um lado aparecia a Secretaria de Planejamento com

sua visdo determinista e normativa do planejamento, ja destacada anteriormente, € de outro

¥ Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestdo, realizada em 13/11/97.
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lado a Secretaria de Governo com sua tentativa de instrumentalizar um planejamento
diretamente ligado ao processo politico e aos varios atores em disputa.

Na tentativa de superar esta disputa politica e a crise do PAG, cuja maior
expressdo era o imobilismo do governo e o seu isolamento, foi elaborado o I Plano
Semestral em agosto de 1989°') composto por membros do Governo, eleitos pelo
secretariado, numa tentativa de superar a paralisia decisoria e dar uma certa ofensividade
ao governo, construindo um “norte” politico com um minimo de coeréncia. Este Plano
como demonstra Fedozzi (1992) tentou romper com a cristalizagdo do corporativismo que
estava se estabelecendo nas secretarias, e integra-las em torno de objetivos especificos,
como por exemplo o Programa S.0.S., Guaiba Vive, o Projeto Centro e o Projeto do'/
Distrito Industrial da Restinga. O I Plano Semestral parece ter sido uma saida eclética para
um conflito politico que envolvia a disputa sobre espagos de poder e formas de éc;io
governamental.

Porém tal solugdo eclética parece que nio resolveu todos os ‘problemas e
conflitos que estavam presentes no governo neste momento, cujo desfecho final foi o
desencadeamento da discussdo do II Plano Semestral dentro da mesma logica e
composig¢io do plano anterior*Z.

Este plano foi elaborado mediante toda a indefini¢gdo quanto ao projeto

estratégico de governo e derivando disto em meio a disputas em torno do espago de poder

% Entrevista com técnico da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 13/11/97.

*' O Jornal do Comércio de 14/08/89 em seu editorial, faz a seguinte anilise sobre o Plano Semestral: “[O
Plano Semestral] pode marcar uma etapa pela qual toda a cidade estava ansiando”. Afirma o jornal que o
periodo de lua-de-mel da Administragio Popular com a populagiio estava acabando, e que as criticas estdo se
acentuando, na imprensa ¢ no legislativo. Porém, salienta a matéria, que o prefeito “Reagindo bem, ...lanca
seu Plano Semestral para este segundo semestre. Oxala consiga colocar em pratica suas idéias. Afinal, todos
nos queremos uma cidade melhor para vivermos” (pag. 6). Quiras matérias de jornais também destacam o
Plano Semestral elaborado pela Secretaria de Planejamento. “Prefeito revela seus planos aos empresdrios”,
Jornal Zero Hora, 08/08/89; “Olivio mostra os seus planos: prefeito comegou a divulgagdo do plano
semestral da administragdo”, Jornal Correio do Povo, 08/08/89; “Prefeito apresentou seu plano semestral”,
Jornal do Comércio, 08/08/89, “Prefeito apresenta plano semestral. Olivio visita dire¢do da RBS e mostra
prioridades de sua administragdo”, Jomal Zero Hora, 09/08/89.

*2 Este plano foi gerenciado por dois membros da SPM, dois da Secretaria de Governo Municipal e um do
Gabinete de Comunicagio.
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e concepgdes de planejamento de governo, culminando com a elaborag@o de duas versées:
uma elaborada pela equipe liderada pela Secretaria de Governo e outra elaborada pela
SPM, as quais foram apresentadas num Seminario do secretariado realizado em fevereiro
de 1990 para deliberar sobre o Plano Semestral (Fedozzi, 1992: 6) .

Este Seminario foi o palco da disputa pelo espago de poder na‘condug:do
politica do governo. Eram duas versdes de planejamento que expressavam as duas
perspectivas em disputa, sendo deliberado a aprovagdo da proposta que partia da
Secretaria de governo, ou seja, a linha que propunha o planejamento estratégico como
contraposi¢do ao planejamento normativo proposto pela Secretaria de Planejamento
Municipal, através do PAG. Tudo isto provocou o inicio de um processo de
desmantelamento do éspago de poder ocupado pela Secretaria de Planejarhento, como o
centro politico do governo, que culminou com a saida do Secretario de Planejamento,

Clovis Ilgenfritz em abril de 1990%.

“Chegou no_semindrio e o _caldo era tdo grande no governo {(...), que no
semindrio de governo, (...) se colocaram dois planos (...), um baseado numa
visdo _estratégica _que nos tinhamos, que poderia ndo ser nenhuma
maravilha; ele estava cheio de problemas, falhas e tal, mas afinal era uma
tentativa de se contrapor aquela visdo do PAG, que era o tradicional que
até entdo vinha sendo feito e coordenado pela SPM com representantes das
Secretarias. (...) E paralelamente_ a SPM ndo abre mdo de seu papel e
continua elaborando o PAG: (entdo) se criou uma duplicidade explicita. Ha
ai uma disputa de poder. Entdo o Clovis ndo_abre mdo, (...) e continua
elaborando o PAG. Isso culminou num semindrio seguinte onde foi
apresentado ao conjunto do governo; secretariado, assessores e tal; que se
deu ld no auditorio da Secretaria da Cultura; (...), e ai se colocou as duas
vises; se confrontou os dois planos e tal, houve um debate e tal e
praticamente o governo, especialmente o Olivio e o Tarso se encaminharam
no sentido de que nos tinhamos afinal que adotar uma viséo diferenciada da
construcdo do PAG, etc...o que significava um endosso para a outra visdo

3 “S6 havia uma solugdo; tirar o Clovis de onde ele estava; ou ele saia ou o governo tinha uma unica linha,
(...) ndo dava, ndo tinha como caminhar, o governo com duas cabegas, duas cabegas (pensando
antagonicamente); tem que caminhar para um lugar sé né...isso era opinido geral, entdo ali, a idéia era dar
um basta definitivo, e para o Olivio foi super-dificil. Isso foi muito arrastado, e era Obvio; tudo era muito
6bvio. O quadro era complicado e era uma pessoa que ela era muito vinculado pessoalmente...” Entrevista
com membro do corpo politico da primeira gestio, realizada em 14/11/97.

A saida de Clovis Ilgenfritz foi anunciada na imprensa a partir de 28/03/90, através de algumas matérias:
“Prefeito muda secretariado”, Jomal Zero Hora, 28/03/89; “Olivio anuncia mudangas para o secretariado e
a estrutura”, Jomal do Comércio, 28/03/90; “Meliga substitui llgenfritz”, Jornal Zero Hora, 28/03/90.
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que estava se contrapondo. Ficou patente ld, a critica enderecada a SPM e
ao Clovis. Isso foi a gota d'agua porgue o Clovis ficou praticamente sem

legitimidade interna para prosseguir na elaboracdo de um plano de

overno e tal. ">,

O plano aprovado previa a afirmagdo de um corte nitidamente popular ao
governo, partindo dos pontos pacificos existentes no PAG e de maior repercussdo entre os
trabalhadores. Este plano, segundo Fedozzi (1992), também inaugurou uma alternativa em
relacio ao planejamento normativo “Ele afirmava o planejamento administrativo,
orcamentdrio e o planejamento wurbano como instrumentos de um processo de
planejamento de governo que se orienta pela& determinagdes da politica e da estratégia,
por isso, um planejamento governamental totalizante e embasado em concepqéeé
estratégicas” (Fedozzi, 1992: 5)*.

Com isto comegou a se ensaiar a nova conformagdo do espago de poder dos
varios 6rgdos na composi¢do do governo. Neste sentido, observa-se uma clara ascensdo do
centro politico do governo (basicamente a secretaria de goverrio e o gabinete do prefeito) e
uma queda do espago ocupado pela Secretaria de PIanejamento Municipal. Esta nova
conformagdo, marcada por uma nova concepgido sobre a agdo governamental provocou
toda uma série de modificagdes tanto na estrutura como nos processos governamentais a
partir de aﬁfil de 1990, como serd mostrado no proximo capitulo.

Como conclusdes a este capitulo, podem ser apresentadas as seguintes:

1) Houve uma relagdo direta entre a ascensdo do espago de poder ocupado pela Secretaria
de Planejamento Municipal e a falta de defini¢do de um “norte” politico ou uma estratégia

de governo por parte da Administragdo Popular.

34 - Entrevista com membro do corpo politico da primeira gesto, realizada em 13/11/97.

3 O plano foi alicercado em trés frentes estratégicas para construir um carter popular ao governo: (1) O
programa cidaddo que previa a agio integrada e totalizante dos orgdos fins em regides das camadas
populares; (2) Os transportes ¢ a educagio e (3) Programa Porto Alegre 1992 que visava a ampliagdo da base
social de apoio, construindo um projeto de cidade através de programas como o Centro, Guaiba Vive,
Restinga, etc...
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2) A falta de defini¢do quanto a uma linha politica a ser tomada pela Administragdo
Popular criou um “vacuo de poder” que fez com que despontasse a antiga tecnocracia
ligada ao planejamento de Porto Alegre, como o ator mais adequado para a tomada de
decisdes publicas.

3) As decisdes que partiram dos técnicos trabalhavam com uma concepg¢io onde a politica
¢ um dados externo, irrelevante ou até mesmo perturbador na tomada de decisGes publicas.
A realidade, para os técnicos, € objetiva e passivel de ser quantificada por um
conhecimento técnico que sabera quais as melhores decisdes para a populag@o da cidade.

4) Quando a Administragio se viu diante da imobilidade politica e administrativa, elg
percebeu a inadequagdo das concepgles cristalizadas na Secretaria de Planejamento

Municipal para a realizag@o de seu projeto politico de uma gestdo “democratico-popular”.



5. A MATERIALIZACAO DA CRISE NA SECRETARIA DO
PLANEJAMENTO MUNICIPAL: REFORMA ADMINISTRATIVA E

O PROGRAMA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA (1990-1992).

Neste capitulo pretendo demonstrar a perda de espago de poder pela
Secretaria de Planejamento Municipal, a partir do momento em que a Administragdo
Popular optou como linha politica de governo pela “democratizagdo”, produzindo
estratégias claras para atingir tal objetivo. Esta opgfio, entrou em conflito com as
concep¢des de planejamento e gestdo cristalizadas na Secretaria de Planejamento
Municipal (cap. 3 e 4), fazendo entdo, que houvesse todo um reordenamento institucional
na Prefeitura, com uma clara intengdo de solapar as bases de poder dest_a Secretaria.
‘Também pretendo neste capitulo demonstrar as estratégias e a logica de agdo que utilizam
os técnicos planejadores da SPM quando confrontados em seu espago de -poder.

Deste modo, continuando o capitulo anterior, que inaugura a crise na
Secretaria de Planejamento, com a saida do Secretario em abril de 1990, este capitulo
pretende analisar o aprofundamento desta crise, através: (1) do processo de reforma
administrativa desencadeado a partir de margo de 1990 e seu impacto sobre o espago de poder
da SPM através do reordenamento institucional (reforma administrativa) que retirou
importantes (e estratégicas) fungdes desta Secretaria e (2) da introdugZo de um programa na
estrutura da SPM, O Programa de Regularizagdo Fundidria, que, como procurarei demonstrar,
procurava confrontar toda uma concepgdo de cidade, planejamento e gestdo cristalizada nesta

Secretaria.
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5.1 - A reforma administrativa e o desmantelamento da corporacio.

Como demonstram varias analises' sobre a situagio politico-administrativa
durante o final do primeiro e inicio do segundo ano de gestdo da Administragdo Popular,
havia uma crise de identid‘ade e de hegemonia interna no governo, num impasse em torno
de concepgdes politicas de fundo e sem defini¢des estratégicas claras. Como procurei
demonstrar no capitulo anterior, estes impasses conduziram a um prevalecimento dos
procedimentos tradicionais da maquina administrativa, no primeiro semestre de 1989.

Nesta situagdo de crise interna e agravada pelos baixos indices de aprovagio
do governo indicados por uma pesquisa de opinido®, comegou a ser sentida a necessidade
de mudangas na administragdo, que estabelecessem uma nova forma de gestdo, bem como
novas formas de relagdo Estado / Sociedade.

Neste sentido, continuando a discussio do capitulo anterior, trés fatores
contribuiram para a materializagdo desta “virada” na Administragio Popﬁlar3: (1) os
resultados positivos do processo de Reforma Tributdria Municipal é da Constituigio
Federal que aumentaram os recursos municipais que comegavam a ser sentidos em termos
de aumenfo nas possibilidade de investimento (1990 = 10% da despesa total)*; (2) a saida
do Secretario de Planejamento e a “vitéria” da Secretaria de Governo na condugdo politica
do processo de governo; e (3) o desencadeamento da discussdo sobre a reforma

administrativa municipal.

! Estas analises, partem em grande medida, de integrantes da equipe de governo em avaliagOes feitas para
serem discutidas nas reunides do secretariado. Ver Reforma administrativa e politica de RH, Secretaria de
Administragio Municipal, s.d.; Processo de avaliagdo da gestdo da Frente Popular. Coordenadoria de
Relagdes com a Comunidade (CRC), Novembro, 1992, 30 p., mimeo. Roteiro para uma avaliagdo da
administragdo popular. Porto Alegre, set., 1991. Ver também Fedozzi (1992; 1994; 1995; 1997) e Horn et
alii (1994).

% Uma pesquisa de abril de 1990 indicava um pequeno indice de aprovagio: 12,5 % (bom e 4timo) contra
40,9% de desaprovagdo (ruim/péssimo) e 41,1% intermediario (regular).

* Aproprio-me aqui de algumas proposigdes feitas por Fedozzi (1992).

* Ver Verle & Miizell (1994: 13-26); Cassel & Verle (1994: 27-48); Augustim Filho (1994: 49-68).
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Como a questdo central deste trabalho.é o espago de poder ocupado pela
Secretaria de Planejamento Municipal, nio entrarei nas questdes referentes a reforma
tributaria, e sim, pretendo abordar aqui, o sentido que a reforma administrativa teve na
definig¢@o do espaco de poder ocupado pela SPM.

A discussdo sobre a reforma administrativa comegou a ser noticiada na
imprensa a partir de 27/03/90, em matérias que anunciavam conjuntamente, a mudanga no
Secretariado e o desencadeamento da discussdo sobre a reforma’.

Em 28/03/90, o jornal Zero Hora em matéria intitulada “Prefeito muda
secretariado”, anunciou a mudanga na estrutura do governo municipal, com a saida do‘A
Secretario de Planejamento Clovis Ilgenfritz, do vice-prefeito Tarso Genro e do Secretario
de Governo Municipal, Flavio Koutzii. Também nesta matéria foi destacado o
desencadeamento do processo de reforma administrativa. Nesta mesma data o Jornal do
Comércio com a matéria “Olivio anuncia mudangas para o secretariado e a estrutura™,
destacava que os detalhes da reforma s6 seriam revelados dia 03 de abril.

Ainda em 28/03/90 o Jornal Zero Hora anunciou que Laerte Meliga seria o
substituto de Clovis Ilgenfritz no planejamento, a partir de 3 de abril. Meliga passaria entdo
a “acumular os cargos de Secretario de Planejamento e de chefe de gabinete do Prefeito até
que a reforma administrativa seja consumada.” (Zero Hora, 28/03/90, pg. 23).

O jornalista Laerte Meliga, que até entdo era chefe de gabinete do Prefeito
Olivio Dutra, tinha fortes ligagdes com o grupo vinculado a Secretaria de Governo, que,
como demonstrado no capitulo anterior, foi de onde surgiram as maiores criticas e
confrontos as pretensdes da SPM. Estes fatores (a formagdo profissional e a tendéncia
politica) do novo secretario provocaram fortes resisténcias ao seu nome junto aos técnicos
da Secretaria de Planejamento, como muito bem demonstra a fala de um deles em uma

entrevista;
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“E ai entrou o caos. Porque ai nomearam um interventor, e isso pegou
muito mau. Que foi o Laerte. Uma atitude extremamente antipdtica,
discriminatéria com os técnicos (...) Porque a prefeitura tem uma coisa, eu

nunca fui Clovis llgenfritz. Fu era uma técnica funcionadria (...). E o Laerte

fez muita ‘cagada’ aqui dentro. Ele ficou quatro meses e arrasou com tudo.
(...) Entdo se botou abaixo uma série de trabalhos e ao mesmo tempo se
botou o grugio técnico no lixo, que estava trabalhando com um certo
entusiasmo

O secretario que assumiu a pasta do planejamento neste periodo, também

coloca o contexto e as manifestagdes dos técnicos quando da sua entrada na SPM:

“O substituto do Clovis ndo era eu, do ponto de vista dos técnicos e nem o
outro que veio depois. Tanto que na minha entrada eles provocam uma
rebelido. Todos os supervisores botam seus cargos a disposi¢do; eu ndo
aceito e consigo manter todos eles até o fim, até a saida. Quando eu saio,
quatro meses depors uma semana antes, que a decisdo é o Cacalo’, eles
botam de novo a disposi¢do e eu aceito todos, e ndo substituo ninguém,
assumo tudo ao mesmo tempo. Até vir o novo Jfica tudo vago. Eles acharam
que eu ndo ia aceitar, mas se deram mal’®

Juntamente com a posse do novo Secretario de Planejamento comegaram as

especulagdes em torno das modificagdes a serem realizadas pela reforma administrativa.

Em matéria publicada em 30/03/90 sob o titulo “Vem ai o Plano Olivio”, um jornal local

retratava as especula¢des de tal momento politico. A matéria fazia algumas indicagdes

sobre a reforma administrativa que estaria sendo elaborada pela AP, sendo destacado que

seria criado um 6rgdo de estrutura urbana que coordenaria as atividades das secretarias e

departamentos que prestavam servigos a comunidade. Também ficariam subordinadas a

um unico 6rgio de coordenagdo de governo, a Secretaria de Planejamento Municipal, a

Secretaria de Governo e Secretaria Municipal de Administragio (Zero Hora, 30/03/90).

> Ver a matéria “Prefeitura se descentraliza”. Jomal Correio do Povo, 27/03/90, pg. 5.
- © Entrevista com técnica da secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 06/11/97.
" Apelido do entdo Secretirio da Industria ¢ Comércio, Luis Carlos Vasconcellos, que a partir de 04/07/90
passou a ser Secretirio de Planejamento.
Entrevista com Laerte L. Meliga. Secretirio de Planejamento durante a primeira gestio, realizada em

19/11/97.
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Em 05/04/90 foi anunciado na imprensa a criagdo de uma Comissdo que
seria responsavel pelos estudos sobre a reforma administrativa, que iria coordenar todo o
processo de fusdo, extingdo e reformulagdo dos 6rgdos da maquina administrativa.

“O coordenador da comissdo é o Secretario da Administragdo, Jorge

Buchabqui, que acumula o cargo de Secretdrio de Governo. Integram a

Comissdo, o Chefe de Gabinete Laerte Meliga, que acumula atualmente a

Secretaria de Planejamento; a procuradora geral do municipio, Eulalia

Guimardes; o secretario da Fazenda, Jodo Verle, o assessor econémico do

gabinete de Olivio Dutra, Luis Augusto Faria; o assessor do gabinete do

vice-prefeito, Luciano Fedozzi; e o coordenador de comunicagdo social,

Daniel Herz.” (Jornal Zero Hora, 05/04/90, pg. 38). '

Esta equipe, passou a se reunir tentando formular uma proposta de reforma
administrativa, pautada por uma visdo, onde os principais impedimentos a realizagdo dos
propositos da AP estariam localizados nos servidores municipais € na estrutura
administrativa, causando com isso, grandes movimentagdes, tanto nos servidores
municipais, quanto na cobertura da imprensa sobre esta questio’. Buchabqui (1994)
destaca, que diante do quadro da Prefeitura de Porto Alegre, duas visGes passaram a se
apresentar com rela¢do a reforma administrativa: a primeira exigia uma imediata e ampla
reforma das estruturas organizacionais, para criar um novo modelo que desemperrasse e
desburocratizasse a maquina, dando-lhe uma cara diferente, mais adequada & modernidade,
aberta e na feicdo de uma administragdo popular. J& a outra visdo entendia o problema
enquanto disputa técnico-politica e processo cultural de mais longo prazo, nos quais a
mudanga no modelo organizacional apenas daria nova maquiagem a algo que precisava ser

mudado por dentro e na esséncia. “Reforma nas estruturas versus novo modelo de gestédo

caracterizaram as duas principais posi¢Ges deste debate” (Buchabqui, 1994: 98).

® Algumas matérias veiculadas pela imprensa local neste periodo retratam bem este momento politico. Vide:
“Boataria ameaga Plano Olivio”, Zero Hora, 27/05/90, pg. 36 €37. “Olivio divulga nesta sexta sua reforma
administrativa”. Joral do Comércio, 30/05/90. “Reforma administrativa comega a sair do papel”. Zero
Hora, 30/05/90.
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No entanto, no transcorrer das discussdes sobre o processo, foi-se chegando
a um consenso no interior da Comissdo que o problema maior do governo com relagio a
efetivagdo de seu projeto, ndo era somente com estrutura administrativa ou funcionarios,
mas, principalmente, devido a falta do prdprio projeto politico. Deste modo, como salienta
Fedozzi (1992), o importante na discussio sobre a reforma administrativa foi a conclusio
de que ndo havia um projeto estratégico de governo, ou seja, passados quinze meses de
gestdo, ndo havia sequer prioridades claras e coesionadoras da a¢do de governo. Assim, a
propria comissdo de reforma administrativa comegou a elaborar uma proposta de diretrizes
estratégicas de governo, as quais foram reunidas no documento “A hora das defini¢des

- 0
estratégicas™

aprovado em 30/04/90 numa reuniio que envolvia todo secretariado''
(Fedozzi, 1992: 9).

O documento iniciava afirmando 'que a AP produziu erros e acertos nos
quinze meses em que esteve no poder, mas salientava para o fato de que ndo estavam
sendo apresentados resultados a altura do compromisso assumido com a populag:io.

Destacava como ponto principal de uma mudanga nos rumos do governo, a
necessidade de deﬁniéio de uma estratégia global para a Administragdo. Decisio esta que
mudou completamente a forma como até entdo vinham se desenvolvendo as atividades no

interior da AP, onde cada secretarta vinha com seus projetos e demandas, as quais eram

articuladas num plano global. Isto, como demonstrou a experiéncia dos primeiros meses de

19 “4 hora das defini¢des estratégicas”. Versio produzida a partir da reunifio do Secretariado de 30/04/90, 10
N« tudo isso levou ao que se chamou internamente ao governo de a Hora da Virada; era necessério
promover uma grande virada no governo e isso se deu no semindrio de abril de 1990, como comego
simbélico desse processo, porque foi dito chega! nds precisamos de uma visdo estratégica, nés precisamos
cair na real, essa palavra foi muito utilizada; nés tomamos um banho de realidade; isso era muito utilizado
nas discussdes internas; precisamos ter uma visdo estratégica, uma politica para a hegemonia, para
conquistar a hegemonia politica da cidade; o planejamento de governo tem que ser estabelecido a partir de
objetivos politicos hierarquizados e ao invés das Secretarias estabelecerem as suas prioridades, o governo
tem que estabelecer as suas prioridades a partir do dado politico e isso tem que ser desdobrado num plano
concreto de governo. Um dos eixos fundamentais desse processo é a democracia como questdo chave para
estabelecer a hegemonia politica na cidade; a democracia, tu pode perceber naquele documento, A Hora das
Defini¢des Estratégicas, deveria permear por todos os dngulos de acdo governamental; foi-se estabelecendo
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governo produziu uma grande dispersdo e fragmentagdo de recursos e atividades, com cada
orgao trabalhando com objetivos préprios, completamente desintegrados de uma estratégié
politico-administrativa global. A nova forma de agir da AP, sugerida pelo documento, se
daria a partir de uma estratégia politica global definida pelo centro politico do governo e a
partir desta, seriam deduzidos programas e projetos que envolveriam secretarias e 6rgios.
O documento indicava entio, as principais linhés de agdo que orientariam
politicaménte o governo e indicariam a hierarquia das prioridades dos projetos ja existentes
e dos que deveriam ser desenvolvidos, todos os quais eram perpassados pela idéia de

democratizagdo.

“A concepgdo de cada uma das linhas de ag@o estratégica do governo aqui
definidas, esta permeada pelos principios da construgdo da democracia e da
participagdo popular. A democratizagio do Estado e da sua relagdo com a
sociedade civil é um dos fundamentos de nossa estratégia que, além de
inspirar cada uma das linhas de ag3o, € objeto de uma elaboragdo especial,
voltada para orientar, principalmente, os aspectos politico-institucionais da
reforma administrativa e do processo democratizagdo como um todo. Essa
democratizagdo sera concretizada através de uma ampla politica de
‘desprivatizagdo’ do Estado, superagdo dos direitos formais e desbloqueio
das relagdes com a sociedade. O instrumento para operar essa politica sera
uma hierarquia de prioridades que ressalta, em primeiro lugar, os projetos de
intervengdo urbana voltados para a melhoria das condigGes de vida dos
setores populares; em segundo lugar, a reorganiza¢do e a melhoria do
sistema de transporte coletivo; em terceiro lugar, os projetos destinados a
organizar a cidade e a favorecer as condi¢des de governabilidade; em quarto
lugar, o fortalecimento de uma ampla politica de Saude; e, em quinto lugar,
uma revisdo da politica de Educagdo. S3o essas as nossas linhas de agio
estratégica que serdo permeadas pelos principios da democracia e da
participagdo popular, como veremos a seguir” (PMPA, 1990a: 2).

A democratizacdo pode ser considerada entio como o pilar de todas as
agOes estratégicas definidas nesta formulagdo: “A democratiza¢do do Estado e o
fortalecimento de uma sociedade civil capacitada para controlar o Estado é uma finalidade

estratégica que orienta todas as agdes da Administragdo Popular” (idem: 2)

A democratizag@o foi dividida em quatro vertentes de medidas:

durante o processo, o Orgamento Participativo como a coluna vertebral desse processo”. Entrevista com
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a) democratizagio politico-institucional (abertura de canais de participagio a sociedade -
conselhos, foruns, conselhos populares),

b) democratizacio substantiva (extensio dos beneficiados pela agio do poder publico,
um movimento de desprivatizagdo do poder publico);

c) democratizagio econdmica (através de politicas tributarias e no papel normativo do
municipio no desenvolvimento urbano);

d) democratizacio cultural (que correspondia a uma disseminagdo e acesso ao patrimonio
cultural da humanidade).

Derivando da diretriz de democratizagdo, foram formuladas de forma
hierarquizada, as cinco linhas de agdo estratégica:

A linha de ag¢io nimero um eram as Intervenc¢des urbanas como
prioridade popular.

O documento destacava que em Porto Alegre, 40% da populagdo morava em
habitagdes irregularmente instaladas, sendo que 28% sio barracos. “E quase a metade da
populagdo vivendo incertezas quanto ao lugar onde mora ou, além disso, subsistindo
mergulhada na promiscuidade e na desumanidade da miséria absoluta”. Também destacava
que existiam mais de 500 mil habitantes que ndo desfrutam uma condig¢do de cidadania.
Neste sentido, diante da gravidade desta situagdo a Administragio Popular propunha como
prioridade estratégica nimero um, as intervengdes urbanas, através de trés tipos de agdo:

a) regulamenta¢io e democratizacdo do uso do solo urbano, com destaque para
regularizagio do uso do solo e da posse da terra;

b) desenvolvimento de medidas de implantacio de infra-estrutura urbana e dos
servigos publicos municipais (agua, esgoto, iluminagio, etc...) com a intensidade que for

possivel desenvolver com os limitados recursos disponiveis;

membro do corpo politico da primeira gestdo da Administragio Popular, realizada em 13/11/97.
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¢) pavimentagio de vias, como processo de exteridrizag:éio e demonstragido fisica da
abertura de portas para a urbanizag¢do e para os servigos publicos municipais.

Afirmava ainda o documento que

“objetivos politicos deste porte ndo sdo alcangados simplesmente com

medidas administrativas, ou com a mera concessio de beneficio,

distribuidos de forma paternalista ou ndo. E necessario deflagrar um
processo com uma dimensdo politica e cultural sem precedentes na cidade.

E necessdrio fazer com que os cidaddos se apaixonem pelas possibilidades

que serdo abertas pela Administragdo Popular para esta cidade e do

convivio que nela se pode ter” (idem: 5, grifos meus). ’ '

Os projetos desta prioridade estratégica como destacava o documento,
tinham como objetivo principal a “melhoria da qualidade de vida”, possuindo quatro'/
qualidades basicas:

a) voltados, fundamentalmente, para beneficiar a populagdo de vilas e bairros populares;

b) projetos com uma alta integrag@o das Secretarias e 6rgdos, tendendo a totalizar a atuag@o
da Prefeitura nas areas em que serdo desenvolvidos;

c)o estabelecim_ento de uma nova relagio do poder publico municipal com a populagio;,
que seria chamada a discutir as propostas de intervengdo e a participar da fiscalizagdo de
execucdo e da avaliagdo das atividades realizadas;

d) correspondériam a uma capacidade operativa realmente desenvolvida pela Prefeitura,
isto é, seriam viaveis.

As demais linhas de ag3o consideradas foram, em segundo lugar: a
reorganizagio e melhoria do sistema de transportes; em terceiro lugar, os projetos
destinados a organizar a cidade e a favorecer as condi¢Ges de governabilidade; em quarto
lugar, o fortalecimento de uma politica de saude e, em quinto lugar, uma revisdo da
politica de Educag@o.

Fedozzi (1992; 1997) salienta para o fato de que o documento a “4 Hora

das Defini¢cbes Estratégicas” apontou a necessidade de grandes mudangas nos rumos do
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governo, para concretizaf uma gestio de cunho democratico-popular. A aprovagio desta
orientagdo politica, forneceu entﬁo,vas bases para uma nova coesdo politica no interior da
AP.

E entio, a partir da aprovagio deste documento que foi dado
prosseguimento as propostas de reforma administrativa, as quais, agora estariam incluidas
dentro de uma estratégia global de governo, onde a ampliagdo da democracia estaria no -
centro.

‘A materializa¢do desta discussdo sobre a reforma administrativa se deu em
dois documentos elaborados pela Comissdo de reforma administrativa. O primeiro deles
entitulado: “Reforma administrativa. A proposta da Administracdo Popular” (PMPA,
1990b), elaborado em 31 de maio, visava sobretudo a apresentar as alteracdes
organizacionais na proposta de reforma administrativa. Eram colocados os 6rgio extintos,
os novos e as mudangas internas a cada secretaria. Ndo existia uma preocupagdo neste
documento com uma justificagdo politico-administrativa para o processo de reforma, a qual
foi feita no documento de 12 de junho.

O segundo documento, de 12 de junho, era entitulado “FElementos para a
Jundamentagdo politica da reforma administrativa” (PMPA, 1990c), e tinha sobretudo
uma inten¢do de justificagio das propostaé apresentadas no documento de 31 de maio.

A reforma administrativa apresentada pela Comissdo, como ja salientado
acima, era derivada da discuss@o sobre a estratégia de governo, definida pela Comissdo, no
Seminario, a “Hora das Definigbes Estratégicas”. Entdo, é dentro desta perspectiva de
totalidade que foi apresentada a proposta de reforma, derivando ja de um norte politico
definido. “Essa constatagdo, ja afirmada no documento de Estratégia, ampara a definigédo

de dois grandes objetivos para a reforma administrativa” (PMPA, 1990c: 1). Eram eles:
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a) a democratizagdo institucional, politica, econdmica e cultural da cidade que deveria
resultar da agdo dessa fragdo do Estado que é a Prefeitura;

b) a criagdo .de condi¢des e meios adequados para a organvizag:?io de uma estrutura
dindmica, agil, produtiva e modernizada na administragdo municipal, adequada a
realizag@o da estratégica.

Visando esses dois objetivos estratégicos, a Comissdo de Coordenagio
apresentou cinco areas fundamentais de incidéncia da Reformé”, que eram:

1) Fortalecimento do comando politico;

2) Restruturagdo do orgdo de planejamento urbano;

3) Restruturagio dos 6rgéos voltados para obras e manutengo;,
4) Restruturag¢do dos orgdos de cultura esporte e lazer;

5) estabelecimento de uma nova relagio com a sociedade civil.

Com isso, tornaram-se claras algumas questdes que .jé estavam preéentes a
partir do segundo semestre de 1989, ou seja, percebeu-se de uma vez por todas a
inadequagdo das concepgdes cristalizadas na Secretaria do Planejamento Municipal, para a
implementagdo de um projeto que pretendia construir uma forma de tomada das decisdes
publicas a partir da participagdo ativa dos cidadios, questionando com isso, o saber técnico
com o seu pretenso olhar objétivo e neutro, como a Unica forma possivel de tomada de
decisdes.

Assim, optou-se na reforma administrativa por uma estratégia deliberada de
“esvaziamento” da Secretaria de Planejamento Municipal, ou seja, optou-se por retirar todo
espago de poder ocupado por esta Secretaria até entﬁd, e simultaneamente, por um
fortalecimento do comando politico do governo, processo este ja iniciado com a aprovagio

do II Plano Semestral pelo secretariado.
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O fortalecimento do comando politico era justificado pelo fato de que um
dos maiores problemas do primeiro ano governo, foi a auséncia de uma estrutura e suporte
ao comando politico. “Essas limitagGes evidenciam a necessidade de se prover o Governo -
e especialmente o assessoramento direto do proprio Prefeito - de uma estrutura politica e
técnica que constitua elemento de ligagdo entre as defini¢des politicas, o planejamento
estratégico e o controle politico da agdo gerencial desenvolvida na execug@o” (PMPA,

1990c¢: 3)
A critica enderegada a SPM e a necessidade de seu esvaziamento ficaram
expressas de maneira clara no documento acima citado, do qual foi destacada a longa

passagem abaixo:

“A Secretaria de Planejamento Municipal (SPM), ao longo de sua historia,
foi progressivamente sendo esvaziada de suas atribui¢des de Planejamento
Urbano. A necessidade de reversio desse quadro torna-se mais aguda com a
decisdo do Governo de dar prioridade as interven¢des urbanas destinadas a
regularizagio e urbanizac¢do de areas ocupadas, muitas vezes irregularmente,
por populagdes de baixa renda ou marginalizada. A ampliagdo dos espagos
destinados aos setores populares disputa imensas areas da cidade com a
especulagio imobiliaria e exigem a reversdo do quadro atual da SPM”.

“As agOes da Prefeitura que interferem no tecido urbano estdo diluidas em
diversos orgdos que, além disso, estdo despotencializados e sem condi¢des
adequadas de trabalho. A cidade, entretanto, ndo para de crescer
desordenadamente e ndo se submete a qualquer norma abstrata concebida
em gabinete. O resultado é uma perda de capacidade da Prefeitura dar
sentido ao desenvolvimento da cidade. Essa realidade foi agravada pela
logica de governar com comissdes ou pela contratagio de escritorios
externos, Como recurso para contar com profissionais que as estruturas

* permanentes ndo conseguem manter e estabelecer responsabilidades que ndo
sdo assumidas por estas mesmas estruturas’”.

“Com a Administragdo Popular, essa situagio ndo se alterou
substancialmente. Ao contrario, a SPM foi compelida a extrapolar sua
competéncia de formular, o planejamento urbano. E, na tentativa de assumir
as fungdes globais de planejamento de governo, chegou mesmo a coordenar
diretamente a execugdo de obras e servigos, como ocorreu com O projeto
S.0S. e o projeto Centro. A Administragdo Popular ndo conseguiu
capacitar a SPM nem para o Planejamento Urbano e nem para o

12 Niio me deterei em todas as propostas contidas no documento de reforma administrativa, o que fugiria as
pretensdes deste trabalho. Me deterei aqui nas questdes que interferem direta ou indiretamente no espago de
poder da Secretaria de Planejamento Municipal.
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planejamento de governo que, alias, ficou reduzido a uma condigdo
parasitaria, com esta Secretaria agindo como mera orientadora de
procedimentos legais ou burocrdticos, ou limitando-se a fazer o inventdrio
de agdes realizadas” (PMPA, 1990c: 5, grifos meus)

Estas criticas materializaram-se, entdo, no Projeto de reforma administrativa

através de medidas que retiravam importantes estruturas e fungdes da Secretaria de

Planejamento Municipal. Propunha o projeto, que a Supervisio de Planejamento e

Programagdo Econdmica, uma das trés Supervisdes da SPM", que era responsavel pela

elaboragdo do or¢amento municipal, passaria para uma nova Secretaria, a Secretaria Geral

de Governo.

“Finalmente, busca-se assegurar que as fun¢des de planejamento de governo
percam sua condi¢do parasitaria, para que possam se desenvolver, com
recursos humanos e materiais adequados, € deixem de sugar do 6rgdo
voltado para o planejamento urbano. Por esta razdo, a Supervisio de
Planejamento e Programag¢do Econdémica da SPM passa a integrar a
Secretaria Geral de Governo, e a nova Secretaria Municipal de
Planejamento Urbano é dotada de uma ASSEPLA para o planejamento e
programagio de suas proprias atividades” (PMPA, 1990c: 6).

Simultaneamente, a criagio desta Secretaria Geral de Governo materializava

uma pretensdo de fortalecimento do comando politico do governo, passando a executar o

planejamento de governo, o or¢amento municipal, a relagio com a comunidade e com a

Camara de Vereadores.

“Nesse sentido as coordenagdes de Planejamento de Governo e Controle dos
Programas de Governo, tém a finalidade de estabelecer as precisas
defini¢Ges da agdo politico-administrativa. Voltam-se para o estimulo da
produtividade e eficiéncia, assim como procuram explicar de forma
transparente os seus objetivos. Afirmam-se assim, substantivamente, os
propositos da desprivatizagdo do Estado, com a instituigdo de instrumentos
que tormnem as agdes de Governo compreensiveis para os cidad@os,
permitindo o acompanhamento das decisdes politicas e controle da efetiva
realizagdo” (PMPA, 1990c: 3)

'3 As outras duas Supervisdes eram as de Desenvolvimento Urbano ¢ a de Planejamento Urbano.



108

Porém, este projeto de reforma sofreu uma série de alteragdes quando da sua
discussdo na reunido do Secretariado em 19/06/90. Tal reforma, que estava prevista para
ser anunciada para o dia 24/06/90 foi adiada “devido a falta de consenso sobre alguns
pontos da reforma administrativa entre setores do PT e do PCB” (Jornal Zero Hora,
24/06/90). O debate seguiu entdo, durante todo o més de junho de 1990, sendo que
" somente a partir de julho foram anunciadas na imprensa as primeiras medidas concretas de
reforma administrativa, que se deu juntamente com a posse dos ocupantes dos novos
cargos no secretariado municipal. '*

A perspectiva de uma grande reforma nas estruturas e fungdes |
administrativas foi abandonada e o governo acabou centrando todo o foco das altérag:ées
no fortalecimento do comando politico e no “desmantelamento” da Secretaria de
Planejamento Municipal. Das medidas propostas pela Comissdo, basicamente foram
implementadas a retirada da Supervisdo de Planejamento e Programa¢do Econdmica da
Secretaria de Planejamento, e sua transferéncia para o recém criado GAPLAN (Gabinete
de Planejamento), estrutura vinculada ao Gabinete do Prefeito, que executaria as fung¢des
de planejamento de governo e seria responsavel pela execugdo, | juntamente com
Coordenagdo de Relagdes com Comunidade', do Orgamento Participativo, que passaria
agora a ter um carater estratégico para o governo'®. Na anilise do Coordenador da

Comiss3o de reforma administrativa, esta mudanga foi de fundamental importancia, pois

1 Algumas matérias publicadas na imprensa local destacam a implementagio das medidas de reforma
administrativa: “Tomam posse novos secretdrios”, Jomal do Comércio, 04/07/90. “Mudancas nas
secretarias”, Jornal Zero Hora, 04/07/90, “Secretarios tomam posse”, Jornal Zero Hora, 05/07/90, “Comegou
a troca no primeiro escaléo”, Jomal do Comércio, 05/07/90.

15«4 CRC ja existia; nés mudamos o local e o cardter dela; ela estava na secretaria de governo, nos
passamos ela para o gabinete do prefeito; ela era um elemento clientelista-assistencialista; era um local
onde a populagdo ia la pegar passagem...era um esquema que o secretdrio de governo fazia para se eleger
vereador ou deputado. era um instrumento privatizado.. e a secretaria era muito cobicada por isso. Essa
mudanga para o gabinete do prefeito foi logo no inicio do governo” Entrevista com membro do corpo
politico do governo, realizada em 15/05/97. Sobre a atuagio da CRC durante a primeira gestio da
Administragio Popular, vide o documento “Processo de avaliagdo da gestdo da Administragdo Popular”.
Coordenagdo de Relagdes com a Comunidade (CRC). Porto Alegre, nov., 1992 (mimeo).

16 “4 idéia do GAPLAN era fazer do planejamento e do orcamento um instrumento do governo e ndo um
instrumento do corporativismo do corpo interno, que é o que ele era até la. E ai a intencionalidade foi essa.
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“(...) correspondia exatamente, do ponto de vista politico e pratico, ao

momento conjuntural ¢ de acumulagdo estratégica do Governo. Esta

localizou-se na decisio de criagio do GAPLAN, que foi efetivamente
implementado, trazendo para o centro do Governo o setor de planejamento
econdmico e orgamentario e colocando-o ao lado do Orgamento

Participativo”. (Buchabqui, 1994: 100)

“Com isso o planejamento da agdo do Governo, decisivo na agilidade e

efetividade da Administragdo, se tornou concreto do ponto de vista do

cotejo entre. os recursos disponiveis e as demandas da Cidade. O

planejamento deixou de ser, a partir dai, mero emissor de proje¢des e

enunciados técnicos normatizadores de procedimentos, adquirindo forga

viva como instrumento politico de transformagdo” (idem: 101).

As demais medidas definidas no seminario de planejamento cairam no
esquecimento ou se limitaram a modificagdes toOpicas na estrutura € processos
organizacionais, sendo a reforma administrativa “consumida pela for¢a dos acontecimentos
e pelo prestigio crescente do governo” (Buchabqui, 1994: 101).

O interessante a ser ressaltado na analise sobre o processo de reforma
administrativa é que ela forneceu uma linha politica para o governo, onde a ampliagdo da
democracia estaria no centro. Neste momento reiteraram-se percepgdes que ja estavam
presentes nos membros do governo a partir do segundo semestre de 1989, de que seria
necessario mudar a conformagdo do espago de poder na Prefeitura de Porto Alegre,
retirando importantes fungdes da Secretaria de Planejamento Municipal (como a
elaboragdo do planejamento de governo e do org¢amento municipal), entendida como
disfuncional e contraditoria as pretensdes participativistas definidas na estratégia de
governo. Estas fungdes foram repassadas para o centro politico do governo (o gabinete do

prefeito) onde foi criada uma instituigdo especifica com o intuito de implementar o

planejamento de governo e o orgamento participativo”. .

(...) Mas isso ocorre na mesma fase de construgdo do Orgamento Participativo; (...) a historia tem que ser
reconstruida; foi um momento muito turbulento. Nesse momento tu liga o trator e vai”. Entrevista com
membro do corpo politico do governo, realizada em 15/05/97..

1“4 Secretaria naquelas condi¢des politicas ndo tinha condides politicas de dirigir politicamente o
governo, ndo tinha nem proposta nem competéncia politica para isso, uma vez que ela era informada por um
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“A necessidade de afirmar a politica de planejamento como uma fungio
primordial do centro politico do governo, capaz de articular e coesionar o
conjunto da administragdo para a execugdo de uma politica global e
estratégica, fez com que esta fungio fosse transportada para o centro de
governo. As mudangas no sistema de planejamento impuseram-se, também,
como necessidade de superagdo da concepg¢dio normativa de composicdo do
plano de governo com que se trabalha até entdo” (Fedozzi, 1992: 11, grifos
meus).

“Q forte conflito interno ao executivo, que marcava a fase inicial da gestdao
da Administra¢gdo Popular, entre o corpo politico e o setor técnico do
planejamento urbano, o qual até entio acumulava as fungdes de gestdo
orgamentaria e gestio do planejamento urbano (Plano Diretor), foi
resolvido, neste segundo periodo, em favor da introdugdo de concepg¢des de
planejamento estratégico, trazendo alteragdes organizacionais significativas
a partir de entdo. A coordenagdo do processo do Or¢amento Participativo
ficou a cargo da CRC (Coordenagdo de Relagdes com a Comunidade) e do
GAPLAN (Gabinete de Planejamento), orgdo esse recém criado para
gerenciar o Plano de Governo e coordenar o orgamento do Municipio. Essas
estruturas, vinculadas ao Gabinete do Prefeito e ligadas as secretarias e
orgdos municipais por redes horizontais, criaram novas condi¢des politico-
administrativas no Executivo para encaminhar o processo de discussdo
publica do orgamento municipal” (Fedozzi, 1996: 204, grifos meus).

As analises sobre o Or¢amento Participativo em Porto Alegre mostram
entdo, a partir deste segundo ano de sua elaboragio, ja via GAPLAN, um processo linear
de crescimento da participagdo popular, a qual veio acompanhada por uma racionalizagdo

no proprio processo de tomada de decisdo, onde passaram a ser estabelecidos critérios

corpo técnico que, eu néo diria estranho, mas que no minimo ndo tinha a capacitagdo politica para formular
uma proposta desse nivel; quando ndo adversa ao governo, por suas concepgdes tecnocrdticas e
normativistas (...) Foi necessério fazer uma ruptura com esse processo, e armar o governo de uma
coordenagdo politica que tivesse uma legitimidade interna e que coordenasse politicamente esse processo.
(.) A partir dai nos invertemos o processo; a partir das prioridades de governo, permeadas pela
participagdo popular, nés vamos deduzir no plano de governo para que o conjunto do governo e as
Secretarias cumpram esse processo; 0 processo inverteu, tecnicamente ele se inverteu, nio so politicamente.
(..) quer dizer, um processo de aprendizado que criou outras condi¢bes de governabilidade a partir do
segundo ano de governo, invertendo essa logica de planejamento e criando condigles de legitimidade
interna ao governo, porque a partir do momento que a coordenagdo politica do governo assumiu o
planejamento de governo, a relagdo ndo é mais na horizontal, ou seja, as demais secretarias ndo tém que
obedecer normas, regras ou ordens da SPM, o que ¢é algo dificil... Elas vdo ter que se incorporar ao
processo que é coordenado politicamente pelo Gabinete do Prefeito, o que é diferente. (..). Isso tudo
significou o que: um esvaziamento da SPM, na medida em que ela teve as suas fungdes de gerenciamento do
or¢amento retiradas, técnicos da SPM passaram a trabalhar no Gabinete do Prefeito, cumprindo fun¢Ges
técnicas como deve ser, e ndo politicas, como se queria dar a eles antes, ndo tem essa capacitagdo e nem tem
essa fungdo. Quem tem que dar o norte politico é a diregdo politica do Governo; nesse caso permeado pela
participag@o popular; por outro lado ficou o vazio do gerenciamento na SPM centrado no Plano Diretor e ai
eu acho que foi uma falha do governo ndo ter dado a devida importincia para inclusive modificar
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objetivos e universais para a distribui¢io de recursos e criaram-se canais institucionais
permanentes para fazer a intermediagdo entre Estado e Sociedade'®. Este processo também
teve a contribui¢do dos resultados positivos da reforma tributaria realizada em 1989, que
forneceu a base de recursos adequada para que pudessem ser realizados os investimentos
na cidade.

Com a implantagdo da reforma administrativa, se iniciou, entdo, de forma
simultinea, uma ofensiva do governo na afirmagdo de seu projeto politico e uma crise
institucional envolvendo a Secretaria de Planejamento Municipal, devido a deliberada
politica de esvaziamento deste 6rgdo. Um técnico desta Secretaria, descreve muito bem
esta conjuntura, num sentido metaforico:

“Imagina tu falar, 6 ndo tem mais! Comega a tirar, eu ndo digo regalias,

mas tu esta conquistando alguns espagos e comega a perder este espago e tu

ndo gosta. £ a mesma coisa de tu (ter) um cheque especial no banco de

10.000 reais e o cara chega (e diz) que passou a ser 1.000 e tu fica: mas o

que eu fiz de errado? E um exemplo; ninguém quer perder seu espago. Na

verdade, a medida que tu conquista, tu quer manter, e isso ai foi, foi um
embate muito sério; foi um problema de politica interna da Prefeitura...”™.

instrumentos do Plano Diretor que s6 hoje estdo sendo modificados”. Entrevista com membro do corpo
Politico da primeira gesto, realizada em 13/11/97. '

¥ Para uma descrigdo detalhada da histéria e da estrutura e funcionamento do Orgamento Participativo, ver o
livro de Luciano Fedozzi (1997), onde analisa a experiéncia do Orgamento Participativo durante os anos de
1989/95, tendo como objetivo verificar as possiveis repercussdes dessa experiéncia sobre as condigSes
institucionais para a emergéncia da cidadania. Fedozzi parte do referencial tedrico metodolégico da
Sociologia das formas de dominagdo legitima de Weber e dos estudos cldssicos € contempordneos de
orientagdo weberiana sobre a formagdo social e politica do Brasil. Assume como pressuposto que o carater
patrimonialista da sociedade e da gestdo estatal no Brasil colocam impeditivos estruturais a emergéncia da
cidadania no pais. Com isso procura em seu estudo examinar em que medida o modelo institucional do
Orcamento Participativo, ao aproximar-se da ordem racional-legal, representa um esfor¢o de superacio
daquelas restrigdes estruturais do patrimonialismo e cria condigdes para a cidadania a que se propde. Sua
analise conclui positivamente que o Orgamento Participativo de Porto Alegre - através de caracteristicas tais
como o uso de critérios objetivos, impessoais e universais nas regras de participacio € na forma de
distribuigdo dos recursos publicos municipais - institui uma dinimica operacional da gestdo publica
tendencialmente favoravel a criagdo de condigGes institucionais para a cidadania. Para uma andlise desta
experiéncia ver também, Andreatta (1995); Fedozzi (1992; 1994; 1997), Horn (1994); Jacobi & Teixeira
(1996); Larangeira (1996); Moura (1995); Moura & Pereira (1990); Peretra & Prates (1992), Schimdt (1994)
¢ Borba & Seibel (1998).

1 Sobre os resultados da reforma tributdria, algumas matérias de jornais locais retratam bem a recuperagio
financeira feita pelo governo. Ver especialmente: “Prefeitura diz onde investird recursos”, Jomal Zero Hora.,
08/07/90; “Prefeito anunciou aplicagdo vultuosa™, Jomal do Comércio, 11/07/90; “Olivio diz que agora tern
dinheiro para fazer obras”, Jomal Zero Hora, 11/07/90; “Prefeito anunciou aplicagdo vultuosa”, Jornal do
Comércio, 11/07/90; “Olivio anunciou que agora pode investir’, Jomal do Comércio, 25/07/90; “Olivio
libera verbas para melhorar a cidade”, Joral Zero Hora, 25/07/90.
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Como descrito pelos técnicos _desta Secretaria, foram momentos de uma
crise sem precedentes na historia da SPM, havendo nas discussdes de reforma
administrativa, inclusive propostas para sua extingdo enquanto Secretaria.

Neste momento foi indicado para a Secretaria, 0 socidlogo Jodo Carlos
Vasconcellos, que assumiu em 04/07/90, com a incumbéncia de finalizar a implementagio
da reforma administrativa na SPM.

Devido ao momento politico em que se deu a entrada do novo Secretario, as
suas incumbéncias e a sua propria formagdo, este Secretdrio teve sua legitimidade '
permanentemente contestada junto ao corpo técnico da Secretaria. Questdo esta que pode
ser visualizada numa declarag@o sua:

“FEu fiquei dois anos e meio como Secretdario do Planejamento e tenho
condi¢bes suficientes para dizer que é muito dificil gerenciar aquela
Secretaria, nas condi¢des que eu gerenciei, foi muito dificil, um periodo
extremamente dificil; porque havia uma_expectativa no corpo_técnico,
sustentada por arquitetos, basicamente por arquitetos, porque chega a ser
uma_heresia alguém que ndo pertenca a drea da Arquitetura discutir
urbanismo na cidade de Porto Alegre; naquela oportunidade era. A questdo
urbana, como que as pessoas convivem no_espago urbano como se fosse de
exclusiva competéncia dos arquitetos. E isso eu discuti muito (...) e essa
batalha nunca foi vencida, foi uma batalha que eu travei, pela minha
Jormagdo de sociologo e pelo fato de que em fungdo dessa formagdo eu
estava sistematicamente sendo contestado, mas ndo pela minha formagdo,
mas porque eu ndo me rendi fundamentalmente aos propositos dos
arquitetos. Isso eu tenho claro, porque outros secretdrios que ndo eram
arquitetos, desde que fizessem uma alianca com o corpo técnico da casa e
aceitasse a sua supremacia, eles podiam conviver muito bem com todos os
JSunciondrios de Secretaria. Agora a minha tarefa politica naquela ocasido
ndo era fazer conciliagdo; era realizar uma politica de acordo com os
ditames realizados pelo governo; nés tinhamos um governo muito coeso”*'

Fiel as suas incumbéncias, este Secretario acentuou ainda mais a crise € 0s

conflitos no interior da Secretaria de Planejamento Municipal®, ao propor deliberadamente
) p prop

% Entrevista com técnico da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 13/11/97.

2 Entrevista com Jodo Carlos Vasconcellos, em 25/11/97 (grifos meus).

22 . . . . - - : ~ P
Uma matéria publicada no Boletim de Circulagio Interna da Secretaria, retrata o nivel de tensio no orgio

neste momento. Afirma a matéria, que no presente numero estariam sendo retratadas as mudangas que

estavam ocorrendo na prefeitura em fungio da reforma administrativa “Acreditamos que, agindo assim,
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a retirada de espago de poder da Secretaria, confrontando-se de forma direta com os
técnicos. Estas proposigdes do Secretario podem ser vistas claramente na matéria “Reforma
administrativa da SPM volta a discuss@o”, publicada no Boletim Interno da Secretaria, que
destacava que o Secretario “explicou, também, que ja esta decidido que a SPM sera um
6rgdo voltado para o desenvolvimento urbano, deixando de atuar ‘como uma outra
prefeitura dentro da prefeitura’, a exemplo do que ocorreu no passado.”’(Boletim
Circulagdo Interna, n.23, 30/01/91, grifos meus).

Esta pretensdo do Secretario, seguindo as incumbéncias definidas pelo
governo, permaneceu até o final da gestdo de Olivio Dutra, num confronto permanente
com o corpo técnico desta Secretaria, que recusava-se a aceitar o conteudo e a forma como
estavam sendo implementados os projetos governamentais. Projetos estes que estavam
priorizando a participag¢do dos cidaddos na gestdo da cidade, num processo permanente de
planejamento participativo®™, onde a cidade é vista em sua totalidade e em sua dinimica
politica, e ndo um plano normativo definido na “cabega” de um sujeito dentro de um
gabinete, que devido ao fato de ter um conhecimento “técnico”, saberia definir o que seria
melhor ou pior para a cidade.

“O _nosso_entendimento era que a Secretaria era _apenas um_meio de

viabilizar as politicas que o governo determinava no seu conjunto, mas foi,

de qualquer forma, um confronto quase que permanente_com o pessoal
técnico da Secretaria, porque essa visdo de tecnocracia é muito forte, eles

ja_haviam _assumido posicdes extremamente rigidas no sentido de que o

controle da cidade transitava necessariamente pela SPM. Essa era a visdo.

Eles eram os donos da cidade de Porto Alegre. (...) comegou a entrar povo

dentro da SPM, coisa que nunca houve; o povo ndo tinha acesso, era uma

Secretaria técnica. A técnica, uma palavra um pouco complicada, porque

escondia, como toda ideologia, o interesse de classe social, porque eles

dirigiam a cidade para uma determinada classe social, da classe média
para cima e o resto ndo interessava, o resto que fosse tratar no DEMHAB

estaremos contribuindo para romper o nivel de tensionamento da Secretaria, tendo em vista que todos nas,
como funciondrios, ficamos meio aténitos ao verificar que vdrios colegas estdo deixando a SPM, enquanto
outros profissionais comecam gradativamente, a integrar seu quadro funcional” (Boletim - Circulacio
Interna, n. 12, 20/08/90).

3 Sobre o conceito de planejamento participativo, o contexto de sua implementagio no Brasil, ver Azevedo
(1994).
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com a Prefeitura de vilas...havia duas cidades andando paralelamente.(..).
Agora isso ndo foi facil e acredito que ndo seja facil ainda, mas no meu
periodo foi muito dificil. Toda mudanga no nosso pais; mudanca que retira
. poder de algum érgdo tecnocrdtico, é realmente dificil de ser realizada, foi
muito dificil”.

“Eu também gostaria de deixar registrado que foi muito dificil o periodo
que eu vivi lda, foi muito dificil, nada agraddvel, mas eu me sinto
completamente satisfeito pelo trabalho que realizei.(..) Eu ndo sinto
saudade nenhuma, mas nenhuma mesmo; eu ndo gostaria sequer de voltar
na SPM. Da uma sensagdo ruim, foi um periodo muito duro da minha vida,
muito, muito, muito duro, muito dificil, mas acredito que nem o governo tem
hoje uma leitura correta das dificuldades que foram enfrentadas na SPM e
da importdncia que teve aquele confronto para que o governo pudesse
implementar a politica, fundamentalmente, do Or¢camento Participativo. Eu
acho que ndo tem uma avaliagdo correta sobre isso; eles acham que foi
muito facil fazer a constituigdo do GAPLAN, a transferéncia de la; e ndo
conseguiu vislumbrar o confronto que se estabeleceu dentro da SPM, raiz
dessa politica....mas apenas desconstitui um nicho de poder que havia sido
constituido durante a ditadura...”**.

Este confronto permanente com o corpo técnico no decorrer do governo
pode ser percebido claramente, num episodio ocorrido em abril de 1991, com a greve dos
servidores pablicos municipais. Este episodio, por ter tido uma ampla cobertgra do veiculo
de circulagdo interna da Secretaria, permite identificar o nivel de conflito que estava
presente na SPM neste momento € também é logica de agdo dos técnicos quando
confrontados em seﬁ poder e em suas concepgdes.

Durante esta greve, houve uma grande adesdo dos técnicos da Secretaria de
Planejamento, inclusive com a participagdo do coordenador da Supervisio de
Planejamento Urbano®, cargo este de confianga do Secretério e que era ocupado por um
técnico urbanistav da Secretaria e que, portanto, tinha uma fungdo gratificada.
Imediatamente & participagdo do Supervisor na greve, o Secretério o exonerou do cargo,

afirmando que ele ocupava um cargo de governo e que ndo poderia fazer uma greve contra

4 Entrevista com Jodo Carlos Vasconcellos, em 25/11/97 (grifos meus).

¥ Como ja colocado anteriormente, a estrutura da Secretaria de Plancjamento Municipal, apds a reforma
administrativa, ficou dividia em duas Supervisdes: a de Plancjamento Urbano ¢ a de Desenvolvimento
Urbano, que ficavam situadas horizontalmente logo abaixo do Secretario de Planejamento. A Supervisio de



o governo que ele representava. E empossou no cargo, uma arquiteta vinda de fora da
Secretaria de Planejamento®.

Imediatamente ao processo de exoneragdo do cargo do Supervisor, os
técnicos da Secretaria criaram uma comissio de funcionarios, que foi até o Secretario, com
uma série de reivindicagles e criticas a agdo da Secretaria, e pedindo a restituigdo ao cargo,
do ex-Supervisor®’.

Na matéria de 15/06/91 do Boletim de Circulagdo Interna, o Secretario
colocou seus pontos de vista sobre as reivindicagdes dos funcionarios, afirmando clara e
decididamente que ndo iria restituir ao cargo o Supervisor de Planejamento Urbano e que a
atitude dos funcionarios era uma estratégia para destitui-lo da Secretaria, pois segundo ele,
o Supervisor ja sabia quando decidiu entrar em greve, que perderia o cargo se tomasse tal
decisio. Segue uma longa citagio da matéria, que esclarece melhor a questio:

“Vasconcellos disse ter plena consciéncia da gravidade da situagdo e que

ndo entendia porque as coisas tinham tomado este rumo. Segundo palavras

dele, (o funciondrio) sabia que seria substituido, caso aderisse a greve, €

este assunto - disse o secretario - chegou a ser abordado, diretamente, entre
eles.

Planejamento Urbano se atinha basicamente a gestdo do plano diretor, e€xecutando um trabalho mais
rotineiro. J4 a Supervisdo de Desenvolvimento Urbano trabalhava mais com projetos para a cidade.

% “De fato, quando nés tivemos que enfientar a greve, (...) um arquiteto do quadro funcional da Secretaria
de Planejamento, exercia na oportunidade uma fun¢do em comissdo, portanto fungdo de governo, de
supervisor. E na condi¢do de supervisor ele entrou em greve...eu fiz o meu papel como secretario de acelerar
isso. Ou o sujeito pertence ao governo, estd no governo e tem um cargo no governo ou ndo esté no governo.
Ele ndo pode em determinados momentos fazer greves contra um governo do qual ele detém um cargo; entdo
ele coloca o cargo a disposigdo; apesar de que colocar o cargo a disposi¢do é até uma redunddncia porque
o cargo esta sempre a disposi¢do de quem nomeia; mas no caso houve ali um movimento também de cardter
muito emotivo, muito emocional. O (funciondrio) veio, conversou comigo, mencionou que ele ja tinha sido
militante do PT, ele mencionou o conhecimento de que a decisGo de aderir a greve implicava
necessariamente a sua demissdo, a sua exonera¢do do cargo de supervisor. Mas durante o movimento de
greve, quando ele fez o primeiro movimento em dire¢do ao conjunto dos funciondrios, ¢ ai eu ndo quero
entrar no mérito se ele tinha ou ndo tinha razdo; porque eu acho que ele na condi¢do de funciondrio tem que
tomar a decisdo que julgasse mais justa; ele resolveu, acredito que até por pressio de alguns arquitetos da
SPM, resolveu nio voltar atrds e ndo colocar mais o cargo a disposi¢do. Fazer com que eu ficasse com a
responsabilidade exonerd-lo; e eu ndo tive duvidas; eu o exonerei. Eu perguntei se ele iria continuar em
greve, e eu 0 exonerei e nomeei outro supervisor para que a SPM continuasse a funcionar. Ndo ia deixar que
uma secretaria ficasse fechada oficialmente porque o seu supervisor resolveu fazer greve, aderiu a greve,
efc... num processo quase de intimidagdo ao governo e ao secretdrio, porque o secretdrio também faz parte
do governo”. (Entrevista com Jodo Carlos Vasconcellos, em 25/11/97).

7 “Dois abaixo-assinados foram entregues ao Secretirio Jofio Carlos Vasconcellos, solicitando que ele
reconsidere a atitude que tomou, com relagio ao colega Hermes Puricelli, durante a greve dos municiparios.
Os documentos foram encaminhados pela Supervisio de Desenvolvimento Urbano e Supervisio de
Planejamento Urbano” (Boletim Circulagdo Interna, n. 29, 04/05/91).
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O Secretario declarou, ainda, que ndo encara sua decisdo como punig¢do de
greve, mas sim como um fato normal, uma vez que ‘um cargo de confianga
ndo pode fazer greve contra o governo’. Segundo ele, isto ‘é ponto pacifico.
E uma questdo dbvia’. Além disto, ndo aceita a alegagio dos funcionarios de
que o cargo de Supervisor da Supervisio de Planejamento Urbano tenha,
necessariamente, que ser ocupado por um técnico da propria Secretaria.
Com relagdo a critica dos funcionarios com relagdo ao andamento dos
trabalhos na Secretaria, disse que desde que assumiu o cargo, ninguém o
procurou para trazer sugestdes e que quer recebé-las.

Vasconcellos demonstrou estar bastante magoado, especialmente por ter
sido informado (ndio disse por quem), que o objetivo dos funciondrios era o
de derruba-lo do cargo. Disse, ainda, que ndo aceita ‘negociar com a faca
no pescogo’. declarou, também, que esta e sempre esteve aberto ao dialogo,
e que se dispde a conversar - ‘ndo em assembléia’- mas com um grupo de,
no méaximo seis pessoas.”® |

Em 07 de junho houve uma reunido com a Comiss@o de funcionarios, onde
o Secretario reiterou sua posi¢do de que ndo voltaria atras em sua decisdo, seguindo-se
entdo, um dialogo bastante “duro e tenso” (Boletim...n.30, 15/06/91) onde os funcionarios
afirmavam que o cargo de Supervisor ndo era politico, e sim técnico.

“o grupo de colegas reiterou sua desconformidade com a atitude do
secretario; enfatizou que Hermes possui todas as qualificagdes para ocupar a
supervisdo, e discordou, frontalmente, da alegagdo de que o cargo seja
politico. Os colegas também fizeram um relato sobre os problemas que
véem ocorrendo na SPM, reafirmando que o Secretario, com sua atitude
intransigente, estava, na verdade, punindo a todos os funcionarios, através -
do (funcionario punido).

(..)

O grupo passou, entio, a contra-argumentar, defendendo sua posi¢do
contraria a tese de que o cargo de Supervisor da Supervisio de
Planejamento Urbano seria politico. Disseram que a Supervisdo de
Planejamento Urbano trata basicamente de questdes técnicas e relembraram
que Puricelli, quando supervisor, nio era chamado para participar das
decisdes politicas da SPM. Alegaram também, ndo entender porque razio,
durante a greve o cargo tinha passado a ser considerado politico.

Ainda com relagdo a este assunto, a Comissdo destacou que o cargo de
supervisor deve ser ocupado por técnicos da prdpria Secretaria, ja que
exige, além de qualificagdo profissional, vivéncia, profundo conhecimento
da cidade, da legislagdo e dos mecanismos do Plano Diretor. Além disto, o
cargo é o posto maximo almejado pelo.corpo técnico em termos de ascensdo
profissional” %

% Matéria “Secretdrio estd aberto ao didlogo™. Boletim Circulagio Interna, n.30, 15/06/91 (grifos meus).
* Matéria “O caso Hermes”. Boletim Circulagdo Interna, n.30, 15/06/91 (grifos meus).
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Nesta mesma reunido foram colocados ao Secretario, ainda, diversos
problemas no ambito da SPM. Um deles seria o ndo aproveitamento do potencial dos
servidores nos projetos que estavam em andamento. Neste sentido, alegaram que os
funcionarios efetivos foram deixados a margem do processo de discussdo e que .setores,
que deveriam estar opinando, simplesmente ndo eram ouvidos.

O grupo disse, igualmente, que estava preocupado com o bom andamento
dos trabalhos na Secretaria e “que o importante € que ndo ficassem seqiielas pos-greve,
porque a SPM ndo resistiria a uma nova crise” (idem). Com relagib a este aspecto, os
funcionarios destacaram as dificuldades encontradas com as trés mudangas de secretario
que ja ocorreram em curto periodo de tempo. “O encontro acabou de forma emocionada;,v
com o desabafo de um dos colegas no sentido de que o que todos queremos é o melhor
para a Secretaria. O secretario encerrou a reuniio dizendo apenas “temos que voltar a-
conversar” (idem).

Todos estes fatores demonstram o nivel dos conflito em que estava
envolvida a Secretaria de Planejamento neste momento, bem como uma das esfratégias ea
légica de agdo dos .técnicos quando confrontados em seu poder: o corporativismo™; o qual,
se expressara de maneira mais candente em algumas desdobramentos posteriores deste
préoprio episodio.

No dia 11 de junho, a arquiteta que foi designada para substituir o
funcionario exonerado, na Supervisdo de Planejamento Urbano, convocou os funcionarios

para duas reunides distintas. Seu objetivo era o de apresentar suas metas de trabalho “(...)A

*® Segundo Gouvéa (1994), o conceito de corporativismo é entendido pela literatura sobre 0 tema como parte
de um conjunto de idéias que tém na eliminagdo do conflito via criagdo de uma sociedade soliddria, o seu
fundamento. Porém, no Brasil, o corporativismo representou uma soma de interesses tanto do Estado, de
perfil populista, que o utilizava para se relacionar com a sociedade, quanto dos sindicatos de trabalhadores ou
empresarios que procuravam reunir recursos econdmicos, politicos e sociais para penetrar o Estado. Desta
forma, em sua andlise da burocracia a autora afirma o corporativismo “funcionaria também em situa¢des de
conflito quando os grupos que se formam dentro e fora do proprio Estado, também precisam se qualificar a
fim de participar do jogo e poder ¢ se apresentar com alguma forga nas disputas que se travam dentro desta
arena” (1994; 68).
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noticia da convocagdo deixou os funcionarios surpresos, tendo em vista que o secretario
havia deixado uma porta aberta ao dizer que voltaria a conversar” .Como conseqiiéncia, 0s
coordenadores da CIP (Coordenagio de Informagdo e Processamento) e da CPU
(Coordenagio de Planejamento Urbano)’!, colocaram seus cargos i disposigio da
supervisora. Ambos alegaram que com a nio recondugdo do Supervisor a seu cargo,
consideravam a equipe de trabalho desfeita.

Esta decisdo dos coordenadores resultou num encontro, no dia 12 de junho,
que reuniu, todos os coordenadores e chefes de unidade da Secretaria de Planejamento
Municipal, além de outros funcionarios; onde decidiram que todos colocariam seus cargos
a disposi¢io.

“Durante a reunido foi feito um relato dos tGltimos acontecimentos e, numa

decisdo inédita na historia da Secretaria, todos os colegas, tanto da SPU

quanto da SDU, decidiram colocar seus cargos a disposi¢d@o. Foram
elaborados documentos das duas SupervisGes, onde os funcionarios
apresentaram os motivos que os levaram a tomar tal atitude. Os documentos

foram entregues, aos dois supervisores, na manhd de quinta-feira, dia 13.

paralelamente, foram elaborados outros dois documentos. Um foi enviado,

ainda no dia 13, ao Prefeito Olivio Dutra. O outro, devera ser encaminhado

para entidades de classe™? .

O conflito chegou a tal nivel, que em 14 de junhé, o0 Prefeito fez uma visita
a SPM, com “inten¢do de demonstrar apoio ao Secretario e a nova Supervisora da SPU”
(idem). Porém o corporativismo como logica de agdo defensiva da burocracia® foi tdo
eficaz, que o governo teve que voltar atras em sua decis@o e atender as reivindicagGes dos

funcionarios

3! Na estrutura da Secretaria de Planejamento Municipal, sdo as duas Coordenagdes vinculadas a Supervisdo
de Planejamento Urbano.

32 Matéria “Cargos & disposi¢éo”. Boletim Circulagio Interna, n.30, 15/06/91.

O corporativismo como légica de agdo defensiva da burocracia também ¢ desenvolvido por Gouvéa (1994)
e ajuda a uma melhor compreensio deste caso: “A idéia de um tipo de corporativismo voltado para a
autodefesa”. A transigdo democratica, para a autora, foi “um momento de reagrupamento dos interesses, que
levou ao afloramento de muitos conflitos, € é neste contexto que vale o raciocinio (...)” (idem: 69-70).
- Segundo Gouvéa a burocracia na tentativa de ampliagdo ou consolidagio de um espago de agio estabelece
aliangas ou se isola para superar a situacdo. “Muitas vezes ¢ este também o momento da constitui¢do de um
outro tipo de corporativismo, este nascido da necessidade de autoprotecdo (...)” (idem: 69).
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“A bandeira branca partiu do Gabinete do Secretario, que, numa atitude
bastante sensata, reviu sua posi¢do anterior, € apresentou uma proposta
surpreendente. O corpo técnico poderd indicar o novo Supervisor da SPU
(Supervisdo de Planejamento Urbano). E mais, o cargo permanecerd com

cardter técnico, liberando o supervisor, inclusive, para participar de

greves™*, '

Como contrapartida, o Secretario propds que todos os coordenadores e
chefes de unidade retornassem aos seus cargos, possibilitando a volta da SPM a
" normalidade.

Os funcionarios, aprovéitando-se do sucesso de sua estratégia e
reivindicagdes defensivas, partiram para uma agio ofensiva frente a Secretaria, propondo
“que primeiro houve}sse uma discussdo ampla dos problemas da Secretaria, para so depois,
entdo, decidir sobre a escolha do novo Supervisor” (idem).

Foi proposto um amplo debate sobre a Secretaria, o que o Secretario nio
concordou, decidindo-se entdo, por uma ampliagdo da representatividade da comissdo de
funcionarios e por uma definig@o de linhas politicas para a SPM.

Sob o sugestivo ﬁtulo “O caso Hermes. Perestroika chega & SPM™ uma
matéria do Boletim de Circulagdo Interna destacava que o Secretario Jodo Carlos
Vasconcelos concordou, em reunido realizada dia 12 de julho, com os seis itens do termo
de acordo apresentado pela Comiss&o de funcionarios que estava negociando uma solugio
para a crise interna da SPM.

Com isso, o ex - coordenador da CIP, foi eleito pelos funcionarios e
empossado como o novo Supervisor da SPU. “Sua elei¢do havia sido decidida, por
consenso, no dia 8, durante uma aséembléia de funcionarios realizada no 4o. andar’f. Com a
concordancia do Secretario quanto a indicagdo, automaticamente todos os demais
coordenadores e chefes de unidade, tanto da SPU, como da SDU, retornaram aos seus

cargos.

3 Matéria “O caso Hermes”. Boletim Circulagfio Interna, n.31, 01/07/91.
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O termo de acordo apresentado ao Secretario propunha ainda que fossem
definidas, em 30 dias, as atribuigdes da SPM, no contexto da Administragdo, com o
balizamento claro das questSes conceituais que envolvessem o planejamento, seus
programas, projetos e suas prioridades. O mesmo documento reivindicava ainda que
enquanto nio houvesse pleno entendimento quanto a estrutura da Secretaria “ndo seja
admitido o funcionamento desordenado de estruturas paralelas, respeitando-se a hierarquia
e as atribui¢des legais dos diversos setores” (apud Boletim Circulagdo Interna, n.32,
16/07/91).

O final deste caso acima discutido demonstrou a capacidade destes técnicos
em estabelecerem solidariedades, formulando uma estratégia defensiva, fundada numa
logica de agdio corporativa, que teve uma grande eficacia. Este fato também demonstrou
que estes técnicos, mesmo sendo destituidos de todas suas bases de poder no conjunto do
governo municipal, ainda apresentavam forgas e estratégias que permitiram manter
intoéével sua autonomia relativa frente a outros atores e seu espago de poder no interior do
6rgdo a que estdo ligados.

“ Havia um rodizio (de cargos); o Secretdrio pedia permissdo, mesmo
quando se fazia um tipo de um confronto entre duas visbes de
administracdo da Secretaria. Um setor mais atrasado da Secretaria, mais
ligado a ditadura militar, que trabalhou com a ditadura militar, um setor
vinculado a essa ideologia autoritdria, etc... e tem um setor dito mais
progressista um mais vinculado a linha do PDT e outro mais vinculado,
proximo da Frente Popular; mas na hora do confronto, entre concepgdes de
como gerenciar a SPM e _quais os caminhos deveriam ser tomados, havia
uma_juncdo de interesses fantdstica, _a corporagdo, o _corporativismo
tomava conta e portanto, até quando havia esse confronto entre a direita e
a esquerda, vamos chamar assim, havia um certo entendimento de que esse
confronto _era _apenas por uma_questdo de dominio da FG (funcdo
gratificada), ndo mudava a politica. Quem tentasse mudar a politica sofria
o boicote...dentro da secretaria. Entdo inclusive era muito dificil nomear
cargos, ndo é de supervisio ndo; cargos de gerenciamento, de fungcdes
gratificadas por funcdes, eic... era muito dificil; todos eles faziam parte de
um corpo funcional tinico que se fechava e se defendia; podiam ter suas
querelas internas, suas brigas internas, suas disputas, mas na _hora da

35 Boletim Circulagio Interna, n.32, 16/07/91.
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guerra_eles colocavam o mesmo_uniforme em defesa da SPM como a
entidade que deveria determinar os rumos da cidade™®

Porém, estes técnicos, principalmente a partir do ditimo ano de gestdo de
Olivio Dutra (1992), passaram a ser questionados em suas bases de poder a partir do
proprio 6rgio que estavam situados, a SPM, com uma critica que ja ndo atingia somente a
corporagdo, mas suas proprias concepgdes de cidade, planejamento e processo decisorio.
Isto se deu quando o governo decidiu implementar um programa a ser executado pela
SPM, formado por uma estrutura e quadros totalmente paralelos, como serd visto na
proxima se¢do, com o caso do Programa de Regularizagdo Fundiaria. A experiéncia deste
programa também permite identificar a logica de ag@o dos técnicos quando confrontados

em suas visdes de planejamento, cidade e processo decisorio.

52 - O caso do Programa de Regulariza¢io Fundiaria na Secretaria do

Planejamento: critica a razio tecnocratica.

“O Programa de Regularizacdo Fundidria também é fruto da critica ao
planejamento tecnocrdtico, normativo, tradicional, do plano diretor, ele é
fruto disso™.

Esta frase pronunciada em entrevista por um membro do corpo politico da
primeira gestdo da Administragdo Popular reflete bem os propésitos desta segio, que € de
situar a implementagdo do Programa de Regularizagdo Fundiaria (PRF), na estrutura da |
Secretaria de Planejamento Municipal, como uma critica as concepgdes de planejamento e

gestdo, cristalizadas na Secretaria de Planejamento Municipal, bem como identificar a

l6gica de agdo dos técnicos quando questionados em suas posigdes.

3¢ Entrevista com Jodio Carlos Vasconcellos, em 25/11/97.
3" Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestdo, realizada em 13/11/97.
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Basicamente, o projeto previa a regularizagdo e urbanizagdo de areas ilegais
e/ou de baixa renda.

Convém salientar que a idéia deste programa n3o limitava-se somente a
critica.a concepgdo de planejamento dominante na SPM, mas estava incluido em um
contexto mais amplo, o da vimplementagﬁo da reforma urbana no Brasil, que emergiu como
projeto nos anos oitenta, juntamente com a§ propostas de reforma social que propunham a
constituic;ﬁo de um sistema de protéc;ﬁo social, em moldes universais e redistributivos.

O conjunto de concepgdes que formaram o ideario da reforma urbana, esta
presente no debate brasileiro desde a década de sessenta, sendo atualizado e modificado
duranfe os anos oitenta, chegando a uma “concepgdo de espago como arena onde se
defrontam interesses diferenciados em luta pela apropriagio de beneficios em temos de
rendas e ganhos gerados pela 6cupaq:§o do solo da cidade” (Ribeiro, 1997: 262).

O niicleo tedrico central do projeto de reforma urbana situa-se na proposi¢ao
de que as desigualdades sociais na cidade, seriam produto de dois processos: a exploragdo
da forga de ﬁabalho ea espoliag;'do urbana’®.

A exploragio da forga de trabalho, produtora de desigualdades por
éxceléncia a sociedade capitalista, exige para a propria continuag@o da reprodugio social,b
que se implemente um sistema produg¢io de bens e servigos que se situe fora dos circuitos
imediatos da valorizagdo capitalista. Este processo resultou historicamente, como

demonstram algumas interpretagdes, na constitui¢do das estruturas do Estado de Bem-Estar

Social®.

® Como assinala Ribeiro, a nogio de espoliacdo urbana é nuclear ao projeto de reforma urbana. Por ela,
entende-se “o somatdrio de extorsdes que se opera através da inexisténcia ou precariedade dos servigos de
consumo coletivo que - conjuntamente com 0 acesso & terra € a habitagdo - se apresentam como socialmente
necessarios a subsisténcia das classes trabathadoras™ (Kowarick, 1979: 39, apud Ribeiro, 1997: 273).

* Claus Offe (1984) entende a industrializacio capitalista como um processo de desorganizagio e
mobiliza¢do da forca de trabatho, fendmeno que ndo se limita 2 fase inicial do capitalismo, mas que nela
pode ser observado com especial clareza, tendo como efeito objetivo, destruir as formas de utilizacio da
forca de trabalho até entdo dominantes. Para Offe“(...) a transformagio em massa da forga de trabalho
despossuida em trabalho assalariado ndo teria nem € possivel sem uma politica estatal, que ndo seria, no
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A nogdo de espoliagdo urbana, como demonstra Ribeiro (1997) decorre da
constatagdo de que a industrializagdo e urbanizagdo nas sociedades periféricas e
dependentes, faz nascer amplas necessidades coletivas de reprodugdo, sem que o Estado
seja capaz de atendé-las, pois os fundos publicos sdo destinados prioritariamente para a
acumulagio ou, quando se dirigem ao consumo coletivo, privilegiam as camadas de maior
renda. “Por outro lado, o mercado imobiliario (casa e terreno) distribui a populagdo no
territorio, selecionando o acesso a equipamentos sociais e gerando uma valorizagdo
imobiliaria diferenciada” (Ribeiro, 1997: 274).

A partir deste nucleo tedrico centrado na idéia de espoliagdo urbana, se
construiu o projeto de reforma urbana, tendo como objetivo central a instituicio de um
novo padréo de politica publica para as cidades, centrado nas seguintes orientagdes:

“a) institui¢do da gestdo democritica da cidade, com a finalidade de ampliar

o espago de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da acgdo

governamental,

b) fortalecimento da regulagdo publica do uso do solo urbano, com a

introdugdo de novos instrumentos (solo criado, imposto progressivo sobre a

propriedade, usucapido especial urbano, etc...) de politica fundiaria que

garantam o funcionamento do mercado de terras condizente com os
principios da fungdo social da propriedade imobiliaria e da justa distribuigdo
dos custos e beneficios da urbanizag@o,

¢) inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos

que favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares,

submetidas a uma situagdo de extrema desigualdade social em razdo da

espoliagdo urbana” (Ribeiro, 1997: 262).

Um outro contexto em que estava situado a introdugdo do Programa de
Regularizagio Fundiaria (PRF) era na propria questdo urbana no municipio de Porto
Alegre. Alguns dados oficiais demonstravam que 41,88% da area total do municipio estava -
nas mdos de grandes construtoras, incorporadores e especuladores imobiliarios, sendo que

os cem maiores proprietarios de terra detinham 47,67% das areas vazias da cidade.

Enquanto isso, 28% dos porto-alegrenses, moravam em malocas: a cidade clandestina

sentido restrito, ‘politica social’, mas que da mesma forma que esta, contribui para integrar a forca de
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cresce de 8 a 9% ao ano, contra apenas 1,9% da cidade legal. (Jornal Zero Hora, 13/04/94)._
O quadro abaixo mostra, em série historica, o nimero de vilas clandestinas, a quantidade

de moradores e a porcentagem de pessoas na cidade, que estavam nesta situagdo.

Quadro (2) Vllas, barracos e opulacao lrregular em Porto Ale re

CAno o | 1949 | E 1951 - F 01965 - | 73/73 0+ 80/81 | 1991
N.devilas .= 12 41 56 124 145 245
N. de barracos . - - 3.965 13.588 20.152 38.093 87.526
_Pop. residente - 15.000 16.303 | 65.595 105.833 | 171.419 | 350.106
Pop. P. Alegre - - 334.151 | 749.878 | 950.142 | 1.125.901 | 1.387.558
% pop. favelada - 3,9 8.1 9,5 152 25,2

Fonte: Demhab, apud Jornal Zero Hora, 24/05/92, Secao Cidades, pg. 28.

Estes fatores, juntamente com a demanda historica dos movimentos sociais
Cie Porto Alegre®’, em busca de uma solugio para a questdo fundiaria e do acesso a terra,
fizeram com que a propria Lei Organica Municipal, aprovada em 1990, instituisse uma
série de instrumentos de reforma e desenvolvimentp urbano®*!,

Estas questdes colocadas até agora situam o contexto em que esta colocado
o Programa de Regularizagio Fundiaria, porém a questdo qué pretendo responder é mais
especifica e situada em outro nivel (intra-burocratico): Qual o sentido deste programa ser
situado nas dependéncias da Secretaria de Planejamento Municipal e ndo no 6rgio
tradicionalmente executor desta politica no municipio de Porto Alegre, que era o
D/epartamento Municipal de Habitagio**?

A hipétese formulada € que a implementagdo do PRF nas dependéncias da
Secretaria do Planejamento Municipal, fez parte de um movimento mais amplo, que se

iniciou no segundo semestre de 1989 com a critica ao Plano de Ag¢do Governamental

trabalho no mercado de trabalho” (1984: 16).

% Sobre a questio fundidria na historia dos movimentos sociais de Porto Alegre, vide: Baierle (1992).

! Os principais instrumentos aprovados foram: Concessdo de direito real de uso ¢ usucapido coletivo, Banco
de Terras, Solo Criado, Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, Fun¢io Social da Propriedade, Areas
Especiais de interesse Social, Conselho Municipal de Acesso a terra ¢ Habitagdo. Para uma descrigio e
analise detalhada destes instrumentos criados pela Lei Orginica de Porto Alegre, vide Osorio et alii (1994).
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(PAG), acentuando-se na discussdo sobre a reforma administrativa, quando o governo
definiu a sua linha politica através da idéia de democratizacdo, percebendo ai a Secretaria
de Planejamento Municipal como um empecilho a realizagido deste projeto. O PRF veio,
entdo, acentuar a critica 3 SPM e a sua concepgio de planejamento e gestdo publica, numa
tentativa de questionar e solapar o que restavam das suas bases de poder, que assentavam-
se no controle sobre a gestdo do plano diretor®.

Passo entdo agora a descrever o processo de implementagio do PRF, no
periodo em que esteve instalado na Secretaria de Planejamento Municipal (1990-1992)*,
centrando o foco em seus propositos politicos, nos conflitos produzidos e nas suas
realizagdes.

Como ja colocado anteriormente, a questdo da Regularizagdo Fundiaria éra
uma demanda histérica dos movimentos sociais de Porto Alegre, sendo que com a
elaboragao do Orgamento Participativo no ano de 1989, pela primeira vez esta demanda foi
colocada na agenda publica local, fazendo parte das cinco prioridades de investimento
escolhidas pela populagio, sendo inclusive uma suréresa para o proprio g_ovemo“s.

Diante destes fatos, foi se sentindo a necessidade de se instrumentalizar a

administragdo municipal com um programa especifico para a questdo fundiaria, o qual, foi

2 O Departamento Municipal de Habitag3o era conhecido em Porto Alegre como a “Prefeitura dos pobres”,
tratando basicamente da questio da habitagio popular, urbanizagio e regularizacdo de vilas. “A cidade legal
era tratada pela Prefeitura Oficial, e a clandestina era tratada seletivamente pelo Demhab” (Lima, 1996: 27).
3 Como discutido no capitulo trés, a constitui¢io da Secretaria de Planejamento Municipal em Porto Alegre
estava assentada numa série de pressupostos urbanisticos e econdmicos tendo como centro a idéia de um
Plano Diretor (Rolnik, 1996). Este instrumento, historicamente foi utilizado como um instrumento para o
exercicio do poder, por um segmento - os urbanistas “que teoricamente deteriam o saber-fazer do
planejamento urbano. S3o os entendidos no assunto, que sabem como deve ser feito um plano urbanistico,
que dominam o jargdo, que possuem a receita das ‘exigéncias fundamentais de ordenagido da cidade’
requeridas pelo plano” (Rolnik & Grazia, 1992: 16).

*“* O PRF, a partir de 1993 passou a ter como sede operacional o DEMHAB.

4 “Saneamento basico, pavimentagdo de vias, regularizagdo de terrenos, educagio e saude , foram as cinco
prioridades gerais cleitas pela populagio da capital para o orgamento de 1990. Assim, terminou, no sibado, a
primeira fase da discussdo do orgamento, no auditorio da Secretaria Municipal de Educagdo. Participaram do
processo, 250 entidades, envolvendo 1500 representantes da comunidade.

Abertura de vias, iluminago, transporte e lazer vieram a seguir. Jluminagdo publica (ligada & seguranga) e
regularizagdo de vilas, ndo estavam destacados como prioritérios no projeto original da adninistragédo
petista que colocou habitagdo, saneamento, transporte e sistema viario, educagdo, salide ¢ meio-ambiente”.
(Jornal Correio do Povo, 18/09/89, pg. 5, grifos meus).
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langado somehte no final de 1990, poucos meses depois da implementagdo da reforma
administrativa e da posse do Secretario Jodo Carlos Vasconcellos na SPM, portanto, nas
condigdes de uma crise institucional nesta Secretaria, como ja descrita na se¢do anterior.

O projeto foi langado em 07/11/90 pelo Prefeito Olivio Dutra, no saldo
nobre da Prefeitura. Numa maténa sbbre o langamento do programa, destaca um jornal
local que “O Programa de Regularizagdo Fundiaria, (...) garante uma politica de moradia
para a populagio de mais de 200 vilas de Porto Alegre, com é.tenqﬁo especial ao solo e ao
Movimento dos Sem-Teto (...) Tomario parte no projeto a SPM, entidades comunitarias e
o servigo de assisténcia juridica da Faculdade de Direito da UFRGS”(Jomnal Correio do
Povo, 07/11/90, p.13).

Através de convénio firmado com a Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, esta forneceria estagiarios para fazerem assessoria juridica
aos cidaddos a terem suas situagdes regularizadas. O PRF previa um trabalho de
levantamento de dados dé todos os bairros clandestinos da cidade, através de
levantamentos fisico-social, sdcio-econdmico e juridico, para avaliar quais eram os
passiveis de legalizaqéo (Correio do Povo, 12/12/90, p.8)*%.

A idéia do Prégrama como colocam seus formuladores, era reconhecer a
cidade real dentro da cidade legal. Com esta concepgdo, entravam em choque direto com
os planejadores, cuja visdo da cidade estava idealizada no Plano Diretor, que limitava-se a
cidade legal, ndo reconhecendo seus conflitos, suas contradigdes, sua dindmica. Nesta
visdo dos planejadores, a cidade que deveria adequar-se aos padrdes idealizados e ditados
por uma concepgdo de ciéncia (urbanismo), cujos instrumentos estariam materializados em

um plano (o plano diretor). A cultura local, os lagos de sociabilidade construidos nos locais

¢ Ver também matéria, “Estudo mostra realidade da vida em vilas”, a qual destaca os levantamentos da
realidade nas vilas em Porto Alegre. “O projeto da Administragio Popular € conhecer a realidade dessas
vilas, a partir de levantamentos fisico-social, sdcio-econdmico ¢ juridico” (Zero Hora, 29/01/91, pg. 40).
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de moradia, nada interessa a esta visdo que possui os “calculos” corretos sobre o que seria
0 “bem comum”. Referindo-se aos planejadores, Lima afirma que eles

“tornaram-se os arqui adversarios da criagdo, os juizes detentores do ‘pode

ndo pode’, tudo em nome da boa cidade. Uma possivel explicag@o para isso

foi a constituigio de um quadro de funcionarios publicos de carreira, que
imaginam a possibilidade de uma cidade onde so exista uma classe, produto

de uma média aritmética: a classe média.”(Lima, 1996: 42).

Os maiores conflitos causados pela introdugdo do PRF no interior da SPM,
foram causados quando da realizagio de seu primeiro projeto de regularizagdo e
urbanizagdo. O projeto de intervengdo operado em um assentamento clandestino e de baixa
renda, a partir de 1992: a Vila Planetario®’.

A especificidade da Vila Planetario era o fato dela ser um assentamento
clandestino com uma histdria de mais de trinta anos, que “foi se constituindo (...) a revelia
do controle executado pelos planejadores do desenvolvimento urbano” (Lima, 1996: 68),
localizado em um bairro de classe média, numa area considerada valorizada pelos agentes
imobiliarios. A area da vila era de 6.200 metros quadrados, divididos por 470 pessoas™.

“Trata-se, entdo, de um conjunto de familias que apostaram na possibilidade

e no risco de um empreendimento popular, ou seja, assumiram a luta pelo

seu direito inviolavel a qualidade de habitar proximo a regido central.

Devemos ser lembrados que nessa época, década de sessenta e setenta, a

diacronia entre centro e periferia € muito latente na técnica do

desenvolvimento urbano. Tanto que, ja no decorrer da ditadura, foi
implantado um ambicioso programa de desfavelizagdo da cidade, que se
traduzia no modelo de periferizagdo das edificagdes populares, tdo em voga

na época. Estamos falando do projeto que originou a Restinga Velha e

Nova” (Lima, 1996: 71).

Uma outra especificidade da Vila Planetario era o fato de que o Plano

Diretor de Desenvolvimento Urbano de 1979 “munido da ética autoritaria do planejamento

47 Sobre o projeto da vila planetario, vide a dissertagio de mestrado de Lima (1996). Ver também Lima
(1993). Estarei me baseando nestes trabalhos para escrever esta se¢do.

*® “L4, como em varios outros pontos da cidade, reiine-se uma populagio de baixa renda que enfrenta
problemas comuns as grandes metrépoles, mas com uma vantagem. eles serdo os primeiros beneficiados de
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centralizado” (idem: 72), gravou o local, destinando-o para uso de escola, desconsiderando

o fato de ali ja residirem moradores.

Em 12 de janeiro de 1983, foi autorizada a doagdo do terreno para uma

Fundagdo de Excepcionais construir uma escola especial no local, “visando logicamente a

relocalizagdo do incomodo assentamento” (idem). Os moradores reagiram, através de um
memorial enviado a imprensa e as autoridades locais, afirmando que iriam resistir a tal

intento.

“Nossa posse sobre a area em questdo, localizada perto do Planetario da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, € antiga e perfeitamente
conhecida de todas as pessoas que circulam entre as ruas Jacinto Gomes e
Santana. Nossos moradores recebem assisténcia continuada da Legido
Brasileira de Assisténcia, Secretaria de Saide, Sociedade Sdo Vicente de
Paula e Igreja. Nossos filhos freqiientam escolas proximas do planetario,
constatamos que somos aproximadamente 97 familias, abrigando 526
pessoas, a grande maioria menores... Ha gente aqui dentro que veio para ca
antes mesmo da construgdo do Planetario (...) ( Arquivo da Associagdo dos
Moradores, copia do memorial, apud Lima (1996: 73)).

A execugdo do projeto se deveu em grande. parte, a mobilizagdo “dos
moradores através do Orgamento Participativo, conseguindo colocar o projeto no piano de
investimentos do muﬁicibio, depois de passar por alguns critérios de selegao®.

A idéia basica da Administragdo, com a realizagdo deste projeto era
demonstrar a necessidade de construir uma cidade heterogénea do ponto de vista social,

mantendo os moradores nas areas de origem, e assim mantendo suas formas tradicionais de

sobrevivéncia e de sociabilidade’. Desta forma, estavam rompendo com a tradicional

um programa criado pela Secretaria de Planejamento Municipal, que visa a regularizagdo fundiaria ¢ concede
direito real de uso.” (Zero Hora, 07/04/92, Se¢do Zero Hora Leste-Oeste, pg. 7)

* “para se chegar a eleicdo desta vila como prioritdria, foram sugeridos entre os técnicos do programa e
membros das associagdes critérios de sele¢do. Os terrenos deveriam pertencer a0 municipio, ter mais de 5 mil
metros quadrados (medida semi-arbitraria que nio pretendia pegar dreas muito pequenas), area ocupadas por
vilas consolidadas e com menos de 100 familias. O programa chegou a cinco dreas determinadas prioritérias.
A Vila Planetario, o Nicleo Avenida Cai, Vila Zero Hora, La Plata e Dona Teodora™ (Zero Hora, 07/04/92,
Se¢do Zero Hora Leste-Oeste, pg. 7).

50 A matéria “Prefeitura comega reurbanizagio da vila” destacava que em 210 dias e ao custo de Cr$ 2,4
bithdes, seriam construidas 94 casas para as 470 pessoas que ocupam a drea da Vila Planetdrio. Jornal do
Comércio, 10/06/92.
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solugdo dada pelos técnicos do planejamento urbano para o problema fundiario, que era

deslocar os cidadios para a periferia da cidade.

“A tradicional solugdo que a classe média encontra para os vileiros €

distancia-los cada vez mais dos centros urbanos. As cidades tornam-se

retalhadas colchas de zona de influéncia. Nesse caso, a Secretaria de

Planejamento e mais especificamente o programa constituido de dez

profissionais de areas multidisciplinares, quer reinterpretar o conceito de

cidade. Para isso, pretendem resolver os conflitos dos moradores fixando-os

no local de origem e dando a cidade um carater heterogéneo, atenuando a

influéncia da especulagio imobiliaria que elege bairros ricos € pobres” (Zero

Hora, 07/04/92, Se¢do Zero Hora, Leste-Oeste, pg. 7).

E era justamente esta idéia que movia os esforgos da Administragdo em
implementar este projeto, que entrava em conflito com a cidade ideal (legal) dos
planejadores, expressa no plano diretor. Neste ponto, a implementagdo do PRF via SPM
surgiu como uma critica e um confronto a uma visao de planejamento urbano cristalizada
no corpo técnico desta Secretaria. Uma visdo que pretendia ser totalizante e ponto central
no sistema politico municipal, mas que diante da conjuntura apresentava-se despida de
qualquer forga, a ndo ser utilizando-se de uma logica de a¢@o de defesa da norma.

Esta questdo do conflito entre o projeto da Administragdo Popular expresso
na PRF e o discurso dos técnicos do planejamento € o objeto do trabalho de Lima (1996),
em sua dissertagdo “Exclusdo social e desenvolvimento urbano. Um caso: o projeto jardim
planetdrio”. Neste trabalho Lima analisou o conteudo das manifestagdes oficiais da gestdo
técnica contrarias a execugdo do projeto vila planetario.

Comentando sobre a urbanizagio da vila planetario e os discursos contrarios
dos técnicos, Lima afirma que um dos objetivos especificos do projeto era incidir
contrariamente sobre as diretrizes conceituais e pré-estabelecidas do Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano de 1979, possibilitando uma concepgdo de cidade menos

funcional homogeneamente e mais heterogénea fisica e socialmente.
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O projeto sofreu toda uma série de criticas dos planejadores, sendo
elaborados, desde pareceres técnicos, até manifestagdes publicas contrarias ao projeto, por
parte dos técnicos.

O parecer técnico contrario ao projeto encontra-se no parecer n.464, da
Comissdo de Parcelamento do Solo, que era encarregada da anélise de viabilidade da obra.
- Neste parecer, a ndo aprovagio do projeto foi justificada pelo seu ndo enquadramento nas
normas definidas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano.

As manifestagdes publicas dos técnicos foram feitas basicamente através de
uma reunido do Conselho do Plano Diretor ocorrida em 02/07/92, onde condenaram com
veeméncia o projeto. Nesta reunido, um técnico desta Secretaria afirmou “que a area onde
estd a Planetario ndo tem caracteristicas nem vocag¢do para este tipo de uso e acusou o
projeto de ser elitista - ‘porque beneficia um grup’o‘reduzido de pessoas - € demagégico. E
sentenciou: ‘Ndo se resgata a cidadania de 90 pessoas a um custo que poderia possiBilitar o
resgate da cidadania de mais de 500 pessoas”. (meal Zvero hora, 02/07/92, pg. 38).

Estas manifestagdes dos técnicos, na analise de Lima (1996), estdo situadas
numa ideologia 'que pressupc")e uma verdade dada, de desnecessaria legitimagio historica.
Tem como logica principal a explicagdo causal e projeta os seus procedimentos como se os
mesmos pudessem ser absolutamente independentes dos interesses de atores sociais
concretos envolvidos no processo investigativo de seus objetos. Esta logica de raciocinio,
segundo Lima, quanto mais avanga em seus contornos formais, mais se afasta da realidade
vital, que sera nada mais nada menos do que um objeto fisico para o ordenamento. (1996:
. 92)

Para Lima estas postulagdes dos técnicos com base na “técnica” do

desenvolvimento visavam na verdade esconder questdes de natureza politica e ideologica,
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considerando-as como irrelevantes “pois essas questdes ndo sio dotadas da superioridade
neutra da técnica racional, moderna ou cientifica para alguns” (Lima, 1996: 15).

No entanto, mesmo com todas as criticas dos técnicos em planejamento e a
paralisac¢do das obras devido a agdes implemenfadas na justiga por um vereador’’, o projeto
foi totalmente executado e entregue aos moradores a partir de dezembro de 1992.

Este caso também permite identificar a Ildgica de ag¢do dos técnicos
planejadores de Porto Alegre, quando confrontados com suas concepgdes teoricas. Neste
caso, o que move a agdo dos técnicos ndo € a solidariedade ou o corporativismo, como foi
com relagdo ao caso da greve dos funcionarios, mas sim, uma légica de agédio que apela
para uma ciéncia “global” da cidade, a ciéncia do urbanismo.

Como conclusdo a esta se¢do, pode-se afirmar que esta critica as diretrizes
conceituais do Plano Diretor, teve, entdo, um carater estratégico na implementa¢do do
Programa de Regularizagdo Fundiaria, via Secretaria de Planejamento Municipal. Neste
momento, as bases de poder da SPM, que ja estavam corroidas desde a realizagdo da
reforma administrativa, foram totalmente questionadas.

A Secretaria de Planejamento Municipal, chegou, ento, ao final do governo
Olivio Dutra numa total crise institucional, sendo seus técnicos questionados e desarmados

em todos os seus instrumentos de poder, primeiro com o processo de reforma e depois com

3! Na matéria “Dib entra na Jjustica contra o PRF”, um jomal local descreve a agdo cautelar implementada
por Jodo Dib e que sustava a reurbanizacio da Vila Planetdrio, porque a drea ndo poderia ser utilizada pela
prefeitura porque pertencia a uma fundagdo. “O lider do PDS diz ter ficado surpreso ao ver que o projeto
seria executado na 4rea atual € que o Demhab nio teria qualquer participagio no processo. Dib assegura que
se o terreno da Planetério tivesse sido comercializado, seria possivel relocalizar todas as familias da vila em
uma drea até maior “sem qualquer custo para 0 municipio”. E fulminava: “Além disto, tenho informagdes de
dentro do Demhab de que se o departamento tivesse sido consultado a respeito se posicionaria contra a
reurbanizagdo da vila atual”. O vereador criticava ainda o fato da Secretaria do Planejamento Municipal
(SPM), com o PRF, estar atuando como érgio executivo “exorbitando das suas fun¢des previstas em lei ¢
pelas quais tem como missio basica elaborar o plano geral do governo municipal” (Zero Hora, 1/07/92, pg.
36).
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a implementa¢do do Programa de Regularizagdo Fundiaria, que, inclusive fez uma
proposta de um novo Plano biretor, nos moldes pensados pela reforma urbana®.

Porém, como tentarei demonstrar no proximo capitulo, todos estes
confrontos ocorridos durante o primeiro governo, que resultaram numa série de
transformagdes no interior do governo municipal, serviram como base para a intémalizaqﬁo
por parte da Secretaria, dos pressupostos politico-ideologicos da Administragio Popular,
resultando em mudangas nas concepgdes cristalizadas de cidade, planejamento e processo
decisorio no interior desta Secretaria. Este processo possibilitou uma reascensdo da
Secretaria de Planejamento Municipal em termos de espago de poder no governo municipal
durante o segundo mandato da Frente Popular.

Toda esta reascensdo foi proporcionada pelo desencadeamento de um amplo

projeto governamental, denominado Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte.

52 Esta informagdo foi obtida através de algumas entrevistas realizadas. Sobre a concepcdo de um plano
diretor vinculado aos ideais da reforma urbana, vide Rolnik & Grazia (1992) e Singer (1996), em suas
andlises sobre a elaboragdo do Plano Diretor de Sdo Paulo durante o governo de Luiza Erundina (1989-1992).



6 - O GOVERNO TARSO GENRO E A REASCENSAO DA
SECRETARIA DE PLANEJAMENTO MUNICIPAL: PROJETO
CIDADE CONSTITUINTE E REFORMULACAO DO PLANO

DIRETOR.

Neste capitulo pretendo analisar basicamente a reascensdo da Secretaria de
Planejamento Municipal em termos de espago de poder no governo municipal durante a
gestdo de Tarso Genro (1993-1996). Este processo, como procurarei demonstrar, somente
ocorreu, pelo fato de ter havido uma transformacdo na ldgica de agdo de alguns atores
desta Secretaria com relagdo ao planejamento é a gestdo urbana, dentro de um processo de
internalizagio dos pressupostos participativos presentes no ideirio e na pratica da
Administrag@o- Popular, conseguindo com isso, legitimidade para a concretizac;io de suas
politicas.

Para realizar tal analise (1) descreverei o contexto das elei¢gdes municipais
de 1992, (2) descreverei e analisarei o desencadeamento do Programa Porto Alegre Mais -
Cidade Constituinte, que definiu diretrizes a longo prazo para a cidade, tendo sua
localizagdo institucional nas dependéncias da Secretaria do Planejamento; e como
conseqiéncia deste (3) o processo de elaboragio do II Plano Diretor de Desenvolvimento

Urbano e Ambiental, a partir de 1994.
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6.1 - O Contexto das elei¢ées municipais de 1992.

O ano de 1992 foi marcado pelas eleigdes municipais, as quais
representavam a possibilidade de confirmagdo da aprovagéo da populagdo de Porto Alegre
as transformagGes na gestio municipal realizadas pelo primeiro governo da Administragio
Popular.

Porém, as eleigdes também representavam a possibilidade de desaprovagio
ao modo petista de governar; ponto este em que os adversarios centraram suas criticas. A
administra¢do do PT, era acusada como uma administragio “tapa-buracos”, realizadora de
pequenas obras, porém sem conseguir pensar o desenvolvimento da cidade como um todo
e sua integrag¢do ao mercado nacional e internacional.

Estas manifestagdes da oposigdo, ao que tudo | indica, parecem ter
influenciado nos resultados das eleigdes deste municipio, pois a vitéria do PT no primeiro
turno, considerada praticamente certa, ndo se concretizou. O quadro abaixo mostra os
resultados das eleigGes municipais durante o pﬁmeiro turno.

Quadro 3 - Resultado geral das elei¢6es municipais de Porto Alegre - I Turno.

CANDIDATOS | VOTOS| PERCENTUAL:
Tarso Genro 307.145 48 17%
César Schirmer 120.114 18,84%
Carlos Aratjo 85.796 13,46%
Valdir Fraga 52.761 08,43%
Jarbas Lima 32.556 05,11%
Mercedes Rodriguez | 18.050 02,83%
Onyx Lorenzoni 13.943 02,19%
Carlos Gomes 3.197 00,50%
Jodo Carlos 1.566 00,25%
Signorini
Jodo Rocha 1.467 00,23%

Fonte: TRE/RS, apud Silveira (1996: 232).
Porém, os discursos contrarios a administragdo petista, mesmo conseguindo
capitanear o numero de votos suficientes para provocar um segundo turno, ndo foram

suficientes para derrotar o candidato Tarso Genro que se apresentava como o continuador
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da administragio de Olivio Dutra. Com uma ampla vitéria no segundo turno a
Administragdo Popular partiu para um segundo mandato a partir de 1993.

Tabela 4 - Resultado final das elei¢coes de Porto Alegre - II Turno, 15 de novembro de
1992.

'CANDIDATOS | VOTOS| PERCENTUAL

Tarso Genro 400.770 60,70%

César Schirmer | 259.504 39,30%

Fonte: TRE/RS, apud Silveira (1996: 239).

6.2 - O Programa Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte: transformacio,

autonomia e ampliacdo do espaco de poder da Secretaria de Planejamento Municipal.

Se a critica feita pela oposi¢do ao modo petista de governar nio foi
suficiente para reverter 0 quadro eleitoral desta cidade, ela conseguiu provocar uma
mobiliza¢@o no interior do novo governo para pensar a cidade com um todo, a partir de um
aprofundamento do processo de participagdo politica dos cidaddos. Desta forma nasceu o
Cidade Constituinte', um projeto que

“vai definir diretrizes para o futuro da cidade e apontar projetos e obras a

serem realizadas conforme sua viabilidade. Longe de se caracterizar como

um plano de governo, (...) sera um processo que, a partir de um temario
selecionado, buscara uma discussdo globalizante sobre a cidade, visando
defini¢des que se relacionam com a organiza¢do e o desenvolvimento da

cidade (Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte, PMPA, 1993).

Este projeto nasceu no primeiro dia do governo, em janeiro de 93, quando o

Prefeito Tarso Genro expediu a Ordem de Servigo n™ 1 constituindo um grupo de trabalho

ara a elaboracdo de um projeto de mobilizacdo que deveria se contrapor “a concepcio
cepe

' Na descrigio do Programa Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte estarei me apoiando em grande parte na
tese de doutoramento em Administragdo Publica de Suzana Moura. entitulada “Cidade empreendedoras,
cidades democrdticas e redes publicas: tendéncias a renovagdo na gestdo local”, defendida junto a
Universidade Federal da Bahia em 1997. Nesta tese a autora analisa tendéncias a renovagdo da gestdo local
na atualidade, particularmente as formas como interagem o governo € a sociedade civil, tomando dois casos
como objeto empirico: o Planejamento Estratégico de Barcelona, iniciado em 1988, e o projeto Cidade
Constituinte de Porto Alegre, implementado a partir de 1993.
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tecnocratica e elitista do PMDB e dos partidos tradicionais de pensar as grandes questdes
da cidade.”?

Deste modo, o Cidade Constituinte pode ser percebido como uma resposta
politica que procurava ampliar a experiéncia de panicipagﬁo inaugurada pelo governo
Olivio Dutra, em dois niveis (M-oura, 1997):

1) Em termos de agenda pﬁblica; para além do horizonte de um ano e das qﬁestées que
eram tratadas pelo or¢amento participativo’.

2) Em termos de ampliagio do leque de atores envolvidos no.processo participativo,
visando alargar a base social do novo governo, em dire¢do a classe média e ao
empresariado’.

Porém, apesar de relevante para uma compreensdio geral do Cidade
Constituinte, o interesse central deste trabalho ndo é com as origens da idéia sobre o
programa e sim com a sua implementagio e mais especificamente, a compreensdo dos
fatores que levaram a que fosse implementado pela Secretaria do Planejamenté Municipal;
um 6rg3o, que como ja foi visto vno capitulo anterior, foi totalmente questionado e solapado
em suas bases de poder, durante o primeiro governo da Administragdo Popular.

Neste sentido, explorarei a hipotese de que houve uma reascensdo no

espago de poder oéupado pela SPM a partir do momento em que ela passou a ser a

? “Cidade Constituinte - Um Projeto de Mobilizagdo para ampliar e qualificar a cidadania” , Comissdo
Executiva, (mimeo), s/d, apud Moura (1997: 163).

* “A equipe que elabora o projeto parte do pressuposto de que ¢ necessario qualificar ¢ ampliar a participacdo
da cidadania que ocorreu durante o primeiro governo da Administragio Popular ... A populacio deve ser
desafiada a pensar e decidir nio apenas sobre a dgua. 0 esgoto e o calcamento de sua rua, mas também sobre
projetos. acdes ¢ diretrizes gerais para o desenvolvimento de uma cidade democratica e preparada para
enfrentar os desafios do futuro” (“Cidade Constituinte - Um Projeto de Mobilizagdo para ampliar e qualificar
a cidadania” , Comissdo Executiva, (mimeo), s/d, apud Moura (1997: 164)).

* “E necessario delimitar o sentido da estratégia, ou seja o objetivo politico que buscamos neste primeiro ano,
como condi¢do prévia para o credenciamento da Frente Popular como uma referéncia na cidade, no Estado e
no pais. Isso ndo significa buscar uma unanimidade na cidade. mas gerar um movimento que possa manter ¢
ampliar a base social do governo ... A instalagio de um processo de debate publico ¢ amplo (cidade
constituinte), envolvendo as mais amplas representagdes da cidadania na construgdo, nio de um futuro a ser
desenhado em definitivo, mas de alguns elementos basicos deste futuro, tem uma importincia estratégica”.
(Coordenagdo do governo, Estratégia de Governo para 93 e Ag¢des para Constituir o seu perfil, jan./93 , apud
Moura, 1997: 165, grifos de Moura).
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agéncia implementadora do projeto Cidade Constituinte. Porém, tal fato so ocorreu
gragas a uma mudanga na concepgdo e pratica do processo de planejamento e gestdo por
alguns técnicos desta Secretaria, os quais, passaram de uma postura avessa a
participagdo da populagdo no processo de planejamento e gestdo para uma internalizagéo
de tais praticas.

Como pode ser percebido em algumas entrevistas realizadas com técnicos
da Secretaria do Planejamento Municipal, havia um descontentamento muito grande neste
orgdo, com relagdo ao governo da Administragdo Popular, que, como foi demonstrado no
capitulo anterior, realizou uma deliberada proposta de esvaziamento da SPM em termos de’ )
espago de poder no sistema politico municipal.

Diante deste descontentamento se formou um movimento no interior da
SPM com algumas demandas em relagdo ao futuro deste 6rgdo na composi¢do do novo
governo. Nas palavras de uma técnica da SPM’:

“Teve um movimento dentro da Secretaria, dos técnicos, que o 7"arso Genro

manda chamar, porque havia uma insatisfacdo muito forte na secretaria; o

Tarso ficou sabendo disso, do que tava acontecendo aqui dentro da

Secretaria; chamou um grupo de técnicos e botou os técnicos contra a

parede: vocés estdo se queixando entdo vocés vdo ter que me dar uma
proposta. Vio ter que me dar uma proposta de planejamento””.

Deste movimento resultou que:
e O nome do novo Secretario de Planejamento saiu de um consenso estabelecido entre o

novo governo e os técnicos da SPM. O nome escolhido foi do arquiteto Newton

* Algumas matérias publicadas no Boletim de Circulacdo Interna da Secretaria, destacam este movimento. Na
matéria Estrutura para SPM” destaca que “O corpo técnico da Secretaria vem promovendo reunides para
discutir uma proposta de estrutura¢io para a SPM. A mesma foi elaborada a partir da visio dos proprios
técnicos. atendendo a uma solicitacdo do_prefeito Tarso Genro. Os encontros t€mn sido acompanhados, tanto
pela assessoria do Secretdrio, como por Burmeister, que estd profundamente interessado nesta discussdo”
(Boletim de Circulagio Interna, n.60, 25/01/93); Ji a matéria entitulada “Nova estrutura para a SPM”
Destaca reunido de técnicos da SPM com o Prefeito Tarso Genro, onde fizeram a entrega do documento
propondo uma nova estrutura para a SPM”. O objetivo do encontro foi a entrega do documento, elaborado
por funciondrios da SPM, propondo uma nova forma de atuagdo para a Secretaria, A proposta de estrutura
havia sido solicitada. pelo proprio prefeito, antes de assumir o governo™.(Boletim de Circulagdo Interna n.61,
15/02/93).

¢ Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 06/11/97.
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Burmeister, que havia sido Vereador e Secretario de Obras durante a primeira gestio da
Administragdo Popular.
O Programa Cidade Constituinte concebido como uma nova forma de pensar a cidade,
teve sua localizaqid institucional na Secretaria do Planejamento Municipal.
“O Tarso tentou na época uma valorizacdo desta secretaria, no sentido de
dar respaldo para que ela fosse este orgdo que implementasse_este projeto.

Com a posse do Tarso, ele designou o Burmeister para cd e ai se comegou
. ~ 397
todo este processo de discussdo” .

“Quando o Tarso entrou em 1993 ele fez a famosa ordem de servigo n.1 e
parece que na época, em 1993, ele tinha uma intengdo, ou ele depositou na
SPM alguma coisa tipo, vamos fazer essa secretaria existir; ndo sei se isso .
¢é uma impressdo minha, mas ele entregou para essa secretaria quase todos’
os projetos importantes da cidade. Teve o projeto centro de bairro, que ele
deu a coordenagdo para essa Secretaria; teve o Projeto Pista de Eventos
que agora continua em discussdo, que ele deu para essa Secretaria
coordenar; o Cidade Constituinte que ele botou nessa portaria n.l para a
Secretaria coordenar; eram cinco ou seis na ordem de servigo n.1 e trés ou

quatro eram da Secretaria’®.

“Acho que respondeu a uma estratégia politica do novo prefeito, que tentou
recompor relacdes com esse corpo técnico da prefeitura, com a Secretaria,
dando-lhe _uma_fungdo de importdncia. Fu acho que fez parte dessa

estratégia’”.

“Quando o Tarso fez esse acordo, até onde eu sei, ele se comprometeu em
potencializar a Secretaria de Planejamento. A Secretaria tava esvaziada
completamente; havia uma proposta de extingcdo, inclusive, da Secretaria.
Entdo, o compromisso dele foi esse; de potencializar. Eu acho que o gancho
para isso foi, porque na época ndo se falava em Reformulagdo do Plano
Diretor. Quem propos foi o PRF; uma idéia que foi absolutamente
derrotada, tanto internamente na Secretaria como no proéprio governo,
tanto é que ndo chegou nem a ir para rua. (...). Entdo é um pouco isso, eu
acho que foi um compromisso que ele teve de potencializar a Secretaria, ja
ndo _mais pela questdo estratégica, porque ja existia o Gaplan, ja estava
consolidado, o OP também jc era uma referéncia’°.

7 Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 06/11/97.
¥ Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 11/11/97.
? Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestdo, realizada em 13/11/97.

19 Entrevista com o Secretario Executivo do Cidade Constituinte, realizada em 13/11/97. -
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Deste modo, percebe-se que, se num primeiro momento, a idéia
impulsionadora do programa obedeceu principalmente a uma resposta as criticas feitas pela
oposigdo com relagdo ao governo petista, para sua implementacdo outros fatores
intervieram, principalmente a tentativa de valorizar a Secretaria de Planejamento no
interior do novo governo, adequando-a ao ideario participativista que movia tal
administragio.

O que se buscava agora ja ndo era um esvaziamento ou uma exclusdo da
Secretaria de Planejamento Municipal do processo de tomada de decisdes, e sim integra-la
a este processo, fazendo com que os planejadores internalizassem o ideario e a pratica
democratico-popular. Deste modo, o principal projeto da nova gestio, ficou nas maos desta

Secretaria, como comprova uma matéria publicada num jornal local:

“(a) tarefa mais importante (do novo governo) sera conferida a Secretaria do
Planejamento, que vai coordenar o projeto para a Cidade Constituinte - um
plano para discutir o futuro de Porto Alegre. Tarso fixou um prazo de 60
dias para o plano de mobilizagio de entidades civis e de classe. As
propostas iniciais para mobilizar a comunidade tém prazo de entrega fixado
em sessenta dias™'".

Algumas declara¢des do Secretario que assumiu a pasta do planejamento,
publicadas no Boletim de Circulagdo Interna desta Secretaria, sio esclarecedoras com
relagdo ao novo papel pretendido para a SPM no novo ‘governo e suas incumbéncias com

rela¢do ao programa CC:

“a_cidade sera definida por aqui, mas por uma outra relagdo. Estamos
desafiados a termos certeza de que vamos nos motivar para dar as respostas
que tém que ser dadas”.

“Teremos 60 dias para organizar o projeto ‘Cidade Constituinte’ que esta a
nos_propor uma ac¢do interna da Secretaria muito poderosa. E temos certeza
de que vamos conseguir. Porto Alegre ainda é uma cidade viavel, que

"' “Tarso prepara Porto Alegre para o futuro”. Jornal Zero Hora, 02/01/93, p.6. Outras matérias publicadas
na imprensa local também destacam o desencadeamento ¢ a importincia do programa: a matéria “Porto
Alegre debate o futuro”, destaca a iniciativa do governo em promover um amplo debate sobre o futuro da
cidade. Neste sentido destaca o pronunciamento do novo Secretario do Planejamento Newton Burmeister.
Segundo ¢le, 0 CC é “bem mais que um plano de governo; o projeto avanga em termos de dirctrizes de
desenvolvimento”. Destaca sobretudo que o projeto pretende aprofundar as experiéncias positivas do

primeiro mandato, como as do OP ¢ se apropriar da cidade como um todo. (Jornal Zero Hora, 10/01/93).
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cresceu a taxas civilizadas. Tenho a maxima confianga no grupo e sei que

esforcos gestados em periodos anteriores foram fundamentais para que se

abrisse 0s caminhos que agora vamos trilhar”'2.

“A SPM tem que ser mais neur6nio do que brago. (...) A SPM deve adequar-
se para que se fortalega como ‘Orgdo de planejamento. Tem que ter
capacidade de interagir com outras Secretarias. Precisa munir-se de dados
confiaveis, inclusive para poder subsidiar as discussdes do Orgamento
Participativo, aprofundando sua relagio com a comunidade. A participagio
nestas reunides, portanto, deve prosseguir, para que a SPM possa avaliar,
com base em sua experiéncia, os reflexos que poderdo advir das
reivindicagdes feitas pela populagdo, porque elas vdo gerar demandas e estas
terdo que ser ordenadas”.

“Outro desafio que esta ai, diante de todos, é o_Projeto Cidade Constituinte,
que vai exigir um grande esforco da Secretaria, especialmente por sua
abrangéncia. Um de seus temas, sera, inclusive, o Plano Diretor, que ira,
certamente, suscitar uma série de disputas. A SPM precisara estar bem
estruturada para isto, até porque a Administragdo Popular nio pretende
debater esse assunto apenas com alguns setores, mas com todos os
segmentos organizados da sociedade civil”".

Todas estas declaragdes indicavam um caminho de reascensdo do espago de
poder ocupado pela Secretaria do Planejamento Municipal no interior do novo governo
municipal, reascens@o esta porém, que agora teria que ocorrer de forma rélacionada a
internalizag@o por parte desta Secrefaria, dos pressupostbs democratico-participativos que
moviam a agdo governamental neste momento. E foi a partir destes pressupostos que o

projeto Cidade Constituinte foi executado, como sera demonstrado na descrigdo que se

segue.

'2 Matéria “Novo Secretdrio assume propondo o debate”. Boletim Circulagio Interna da Secretaria do
Planejamento Municipal, n. 60, 25/01/93.

1> Matéria “SPM estd ganhando novo papel”. Boletim Circulagio Interna da Secretaria do Planejamento
Municipal, n. 63, 19/04/93.
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A) Referéncias do projeto

O projeto Cidade Constituinte ndo tem precedéncia em nenhum referencial
tedrico de planejamento urbano. Na formulagdo de sua metodologia dispunha-se,
basicamente, do referencial construido com o OP, que foi incorporado como inspira¢do ao
ﬁovo processo proposto, através de alguns pressupostos, segundo a analise de Moura

(1997: 168-169)'*:

e “O OP constitui-se numa referéncia de °‘planejamento socialmente
construido’ o qual se constroi a partir de uma hegemonia da sociedade
civil, no que se denomina ‘esfera publica popular ndo-estatal’ e se
contrapde ao ‘planejamento do grande capital’ - com bases no jogo do
mercado.

e O governo assume um papel destacado no processo, ndo s6 em termos de
coordenagdo dos trabalhos, mas também enquanto ator que ‘disputa seus
projetos e visdes.’

e O processo participativo assume, ainda, um carater de disputa
democratica entre atores sociais com interesses diversos e conflitantes,
sendo que o expor esses conflitos - ou seja, as ‘contradi¢des do jogo
social em nossa cidade’ - constitui-se num dos objetivos do processo.

e O governo, ao propor esses processos de discussdo e defini¢do publicas
objetiva também a ‘elevagdio da consciéncia politica e social da
cidadania’, busca ‘criar uma nova cultura politica’, torna-se um agente
que langa desafios.”

Ainda segundo Moura (1997), é possivel identificar outras referéncias ao
projeto e que contribuiram na sua materializagdo. Uma delas é o papel dos governos locais

no tocante a construgio de novas estratégias de desenvolvimento econdmico’’.

1 As citagdes de Moura (1997) sdo apresentadas na integra, por ser uma tese que trata especificamente do
Cidade Constituinte e deste modo sintetizar varios dados que estdo dispersos nos documentos do Programa.
As notas de rodapé das citagdes também siio de Moura (1997). _
'3 Este novo papel dos governos locais surge no contexto da globalizagio, no sentido de tomar as cidades
competitivas diante do mercado global, e com isso atrair maiores investimentos de capitais.
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B) Estrutura e Procedimentos

O CC foi langado publicamente em 25 de margo de 1993, quando o governo
apresentou uma proposta, da concepgdo e estrutura de funcionamento do projeto, para o
conjunto das organizagdes que atenderam ao convite'®. Assim, este foi pensado nos
seguintes moldes, de acordo com a descrigdo de Moura (1997: 171- 172):

e “A diregio do processo caberia a duas instincias: a Coordenagdo
Executiva (CE), que seria responsavel pelo “monitoramento cotidiano do
processo, pela organiza¢do dos eventos e articulagdo com os grupos de
trabalho’; e a Coordenagio Geral (CG) a quem caberia dar as
‘orientagdes e diretrizes para o andamento do processo’, acompanhando e
interferindo no andamento dos debates nos grupos e outros eventos.

e Integrariam a CE representantes de alguns oOrgdos do governo
(SPM/Secretaria de Planejamento Municipal, GP/Gabinete do Prefeito,
CRC/Coordenagio de Relagdes com a Comunidade), os coordenadores
dos grupos de trabalho e pessoal de apoio. Quanto a CG, seria composta
pelo secretario da SPM, os membros da CE, por representantes de
organizagbes da sociedade civil das areas empresarial, sindical de
trabalhadores, de categorias profissionais, do movimento popular urbano,
representantes do Conselho do Or¢amento Participativo, universidades e
outros organismos estatais.

e A partir de quatro eixos tematicos - Desenvolvimento Econdémico,
Reforma e Desenvolvimento Urbano, Circulagdo e Transportes e
Financiamento da Cidade - seriam constituidos os Grupos de Trabalho
(GTs). Estes seriam responsaveis por produzir analises da realidade
local (um diagnostico) e ‘formular estratégias, objetivos e diretrizes de
desenvolvimento futuro para a cidade,” referentes aos respectivos
eixos. Isso, com base nas ‘propostas vindas da sociedade e do
governo’, em informagdes adquiridas a partir dos érgdos municipais e
outros. Caberia, ainda, aos GTs selecionar e organizar o temario € a
sistematica de trabalho, elaborar relatorios mensais e ‘estabelecer
formas que garantam a ampla divulgag@o dos roteiros das discussoes,
local, data e horario das reunides’.

e Os GTs seriam integrados por representantes de organiza¢des da
sociedade civil e da administragio municipal, ‘bem como pelos
integrantes da Rede de Ajuda’. Poderiam dispor de uma equipe de
assessoramento, a critério do grupo e teriam, cada um, um coordenador.

e A ‘Rede de Ajuda’ seria formada por ‘qualquer cidadio (...) grupos nio-
formais ou informais que, ndo-contemplados nas demais instdncias
organizativas (...) desejarem contribuir para os estudos e debates’. Estes
poderiam participar das reunides dos GTs.

'6 Sobre a estrutura e 0 processo do Programa Porto Alegre Mais, vide anexo 3 € 4 - Documento de
apresentagio do programa e regimento interno, respectivamente.
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e Haveria uma Comissio de Sistematizagdo, composta pelo coordenador
geral, CE e representantes de ‘entidades e instituigGes’ a serem definidas
na CG. A esta caberia ‘organizar e sistematizar todo o material
resultantes dos trabalhos’ bem como elaborar o relatdrio sintese e o
documento de diretrizes, as quais seriam submetidas ao ‘Congresso da
Cidade’.

e Por fim, o Congresso da Cidade seria o férum de apreciagio e
deliberagio final das propostas de diretrizes ‘para o futuro da cidade’. A
este caberia, também, garantir a implementag@o destas e propor ‘canais
de participag@o popular e mecanismos de gestdo democréatica da cidade’.

e Paralelamente aos debates nos GTs, seriam programados ‘eventos,
seminarios e rodadas de discussdes junto ao Or¢camento Participativo’, de
‘carater geral, regional e setorial com base em temas especificos’. Estes
funcionariam como mobilizadores da discuss@o na cidade e fornecedores
de idéias para o processo a ser desencadeado nos GTs. Para tanto, seriam
convidados ‘prefeitos, intelectuais, urbanistas e lideres politicos de outras
grandes cidades do Brasil, da Europa e do Cone Sul’”.

Na previs@o inicial o projeto estava previsto para ter trés fases: a primeira
que culminaria com o Congresso da Cidade realizado em dezembro de 1993, tendo como
base os trabalhos dos GTs, a segunda fase, com base nas deliberagdes do Congresso, onde

seria elaborado um “Plano Tematico de Desenvolvimento™ e a terceira fase que seria a

aprovagdo pelo Orgamento Participativo, para implementagdo das propostas definidas.
C) O processo e resultados

A implementagdo do CC teve uma série de condicionantes que limitaram
seu escopo, como por exemplo, a falta de uma metodologia de discussdo e a dificuldade
em conseguir a mobiliza¢do da populagdo para um tema tdo amplo quanto distante de suas
realidades. Apesar destes limites, o processo contribuiu para que se visualizasse a
possibilidade de se pensar novas formas de planejamento que fugissem aos padrdes

normativos e autoritarios do planejamento tradicional.
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Como demonstra a analise de Moura (1997), a primeira fase do processo

ocorreu praticamente da mesma forma como ele havia sido estruturado. Segue entdo alguns

dados:

e “Os GTs desenvolveram praticamente a mesma sistematica de
funcionamento: debates, a partir de um temario que envolveu aspectos do
eixo em questdo.'” Recorreram, em escalas diferenciadas, a palestras com
intelectuais e representantes de instituigdes e entidades que tinham
estudos e propostas relativas aos assuntos em pauta, integrantes dos
respectivos grupos ou ndo.'® As reunides aconteceram semanalmente,
com algumas descontinuidades.'” Concentrou-se o debate de propostas ao
final do periodo, sendo que um dos grupos - Reforma e Desenvolvimento
Urbano - incorporou a programagdo um nimero maior de reunides para
sistematiza¢do dos debates, antecedendo o debate final das propostas. Ao
final os coordenadores e relatores elaboraram documentos com a sintese
dos debates, palestras e estudos consultados, com niveis de
aprofundamento variaveis segundo o grau de acumulo alcangado.

e O nivel de participa¢do de organizagdes ¢ individuos da sociedade civil
foi bastante distinto, evidenciando que alguns eixos tematicos exerciam
maior atratividade que outros e, a0 mesmo tempo, que 0S segmentos
organizados, atraidos pelo CC, se identificavam ou tinham interesses
mais especificos em determinados temas. (Por) outro lado, houve um
desnivel significativo entre o nimero de inscritos e a média de
participagdo efetiva: 0 GT Reforma e Desenvolvimento Urbano foi o que
atraiu o maior numero - 233 inscritos e uma média de 44 participantes

' O temério parece refletir o acimulo que tinham os organizadores com cada um dos temas propostos, além
de incorporar problematicas que podem ser consideradas estratégicas. Por exemplo: no GT
Desenvolvimento Econdmico - “Alternativas estratégicas para as metrdpoles frente aos paradigmas
tecnolégicos”, “Desindustrializagdo de Porto Alegre”, “Perfil Econémico”, “Turismo”, “Area Rural”,
“Economia Informal”, e “Desenvolvimento Tecnoldgico” - no GT Financiamento da Cidade -
“Financiamento da Cidade e sua importincia para a gestdo urbana: custos do crescimento urbano”, “Receita
propria”, “Receitas de crédito”, “A¢des compartilhadas: setor publico + setor privado™, entre outros - GT
Reforma e Desenvolvimento Urbano - “Estrutura e evolugio da cidade”, “Preservacgio do patriménio
cultural”, “Regifio Metropolitana”, “Descentraliza¢do”, “Meio Ambiente” (subgrupo Identidade da Cidade),
“Orgamento Participativo”, “Conselhos”, “Cidade constituinte”, “Perfil de gerenciamento/descentralizagdo”
(no subgrupo Gestiio Urbana), “Sistema de Planejamento ¢ Plano Diretor”, “Fung¢do social da propriedade -
solo criado”, “Regularizac¢do fundidria®, entre outros (no subgrupo Instrumentos para Reforma e
Desenvolvimento Urbano) - ¢ GT Circulagdo e Transportes - “A circulagio ¢ o transporte para o préximo
milénio” , “O papel da empresa piiblica e privada na exploragiio do transporte coletivo”, “Politica tarifaria”,
“Transito - questio de engenharia de trafego”, “O Porto de Porto Alegre - problemas e perspectivas”, “O
reescalonamento de horarios como vantagem para o setor transporte”, “Como viabilizar um plano ciclovidrio
e medidas favoraveis a circulagdo de pedestres”, entre outros (Moura, 1997).

'8 Por exemplo, no GT Desenvolvimento Econémico: FIERGS, técnicos da prefeitura e de érgios do estado,
SENALI, Sindicato de trabalhadores e intelectuais, como Paul Singer. No GT Reforma e Desenvolvimento
Urbano: pesquisadores da UFRGS, técnicos da prefeitura e representantes de organizagdes da sociedade civil,
como a FASE ¢ a AGEL. Note-se que neste ultimo, as palestras concentraram-s¢ num primeiro momento
com o objeto de difundir um conhecimento basico inicial, a partir do qual foi subdivido em trés subgrupos:
Identidade da Cidade; Gestdo Urbana; e Instrumentos para Reforma e Desenvolvimento Urbano.

'9 No periodo - julho i dezembro - O GT Reforma e Desenvolvimento urbano realizou 20 reunides; o de
Desenvolvimento Econdmico, 17, o de Circulagdo ¢ Transportes, 22; € o de Financiamento da Cidade, 17 (
Relatorio “Processo Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte”, Secretaria Executiva, mimeo, s/d, apud
Moura, 1997)
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por reunido; o de Financiamento da Cidade foi o menos concorrido - 62
inscritos e média de 12; os outros dois tiveram um nivel de participagdo
intermediario e aproximado - 168 e 147 inscritos € uma média de 23 e 21,
nos casos dos GTs Circulagio e Transportes e Desenvolvimento
Econdmico, respectivamente.

(..)

e Por fim, o Congresso da Cidade, ponto culminante e de fechamento dessa
fase do processo, aconteceu nos dias 17, 18 ¢ 19 de dezembro. Nele
foram apreciados e votados o regimento interno e os resultados das
discussdes dos grupos e dos dois seminarios, com a devida
compatibilizagdo da comissdo de sistematizagdo.”® A sistematica adotada
foi a de exposic@o das diretrizes por GT, classificadas em consensuais e
ndo-consensuais, a partir da qual eram levantados destaques por parte do
plenario, para posterior apreciagdo e votagdo. O critério adotado para isso
foi 0 de maioria simples. Poderiam participar na condigio de delegado,
com direito a voto, os inscritos nos GTs que tivessem comparecido a
pelo menos duas reunides. Além desses, poderiam participar com direito
a palavra observadores e convidados. Tomando-se o total de inscritos nos |
grupos, nota-se que o numero de delegados situou-se um pouco abaixo -
548, de 610 - sendo que, 32,48% correspondentes a representagdo de
instincias governamentais.>*

e O congresso aprovou, ao final, um documento contendo diretrizes,
projetos e agdes, os quais foram agregados, nio mais em torno dos quatro
eixos tematicos dos GTs, mas de nove eixos considerados estratégicos
para o desenvolvimento da cidade.”? Ao mesmo tempo, aprovou a “Carta
de Porto Alegre - Inventando o Futuro”, contendo uma visdo do que
representou o congresso e dos principios basicos do “projeto de futuro”
articulados em torno desses nove eixos.?*”. (Moura, 1997: 175-179).

% Abriu-se espago no congresso para apresentacio ¢ votagdo de propostas inéditas, ou seja, que aparecessem
no proprio evento (Moura, 1997).

21 Isso, dos Ambitos municipal, estadual e federal, com peso maior do primeiro. A representagio da
sociedade civil (67,52%) foi assim distribuida: Individual (18,06% - 99); Or¢camento Participativo (12,04% -
66), Entidades Associativas (11,67% - 64), Entidades Patronais (6,57% - 36); Sindicato de Trabalhadores
(5,29% - 29); Partidos Politicos (4,60% - 25); Entidades de Profissionais Liberais (4,19%, 23); Universidades
(2,73% - 15), e ONGs (2,38 % - 13). Quanto ao niumero de convidados e observadores, encontrou-se apenas
o registro dos primeiros - 50. (Relatério Processo Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte, apud Moura,
1997).

2 Trata-se de um conjunto de linhas estratégicas, como imagens projetadas de uma cidade com multiplas
facetas: “Cidade com Gestdo Democritica ... Descentralizada ... Que Combate as Desigualdades ¢ a Exclusdo
Social ... Que Promove as Qualidades de Vida e do Ambiente ... Culturalmente Rica ¢ Diversificada ...
Atrativa ¢ Competitiva ... Que Articula a Parceria Pablico/Privado ... Com Estratégia para se Financiar ...
Articulada a Regido Metropolitana” (Diretrizes para Porto Alegre, PMPA/Congresso da Cidade, dez/93, apud
Moura, 1997).

3 Este documento final foi publicado e divulgado posteriormente (citado na nota anterior)
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D) O Cidade Constituinte e a Secretaria de Planejamento.

Sendo a Secretaria de Planejamento Municipal o espago institucional de
Coordenagio e Execugio do projeto Cidade Constituinte, todo este processo necessitou de
um grande envolvimento dos técnicos desta Secretaria. Sua participagio se deu nas
coordenagdes gerais e executivas do Programa, bem como nos GTs, participando e
subsidiando as discussdes com dados sobre a cidade™.

A participagdo num amplo processo de discuss@o sobre o futuro da cidade
como foi o Cidade Constituinte, durante o ano de 1993, bem como as criticas internas e
externas ao planejamento tradicional que vinham sendo realizadas desde o inicio do
primeiro mandato da Administragdo Popular e que acentuaram-se durante a realizagdo do
programa®’, representaram uma possibilidade para alguns técnicos desta Secretaria rever

seu papel no interior do sistema politico municipal, alterando suas tradicionais concep¢des

4 Os técnicos da SPM produziram os seguintes trabalhos para subsidiar os GTs: “Gestio democratica da
cidade - Participagdo/Descentralizagdo”, “Preserva¢do do patrimodnio ambiental de Porto Alegre - Criticas e
propostas”, “Espagos abertos - Subsidios para a discussdo”, “Policentralidade e multifuncionalidade”,
“Aeromdvel x Porto Alegre: uma proposta de estratégia urbanistica”, “Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano”, “Agdes compartilhadas: setor pitblico x setor privado”, Comércio e servigos”, Industria de porto
Alegre”, “Industria - Subsidios 4 discussdo”. A relagio de textos produzidos para subsidiar as discussdes nos
GTs, encontra-se no documento “Diretrizes para Porto Alegre”. PMPA/SPM, dez., 1993.

** Juntamente com a realizagiio do Cidade Constituinte, comegaram a surgir no interior da SPM uma série de
criticas ao planejamento tradicional e normativo, questionando as bases com que até entio havia sido pensada
esta atividade no municipio de Porto Alegre. Tal critica pode ser visualizada sobretudo em algumas matérias
publicadas no Boletim de Circulagio Interna da Secretaria de Planejamento Municipal. A matéria “Planos
Diretores sdo inocuos” destaca a visita da ex-secretaria de Habitagdo ¢ Desenvolvimento Urbano de Sdo
Paulo, Erminia Maricatto na SPM, onde esteve relatando sua experiéncia. Algumas passagens da palestra sdo
destacadas: “os planos tém se apresentado indcuos porque as cidades estdo crescendo paralelamente a eles
(...) Nossa legislagio € para uma cidade idealizada e nfio para uma cidade real (...) Acredito que seja um
consenso a afirmativa de que a cidade informal, por forca da miséria. € ignorada nestes planos.(...) nem o
mercado formal estd seguindo a legislagdo e os técnicos ficam discutindo firulas. E_preciso ter o
gerenciamento da cidade nas mios, ao invés de ficar planejando. (...) Eu proponho uma desregulamentagio
no geral; a volta do desenho urbano; a acdo localizada e o trabatho em conjunto com a comunidade.
Considero uma legislagio detalhista, absurda. Um convite ao desrespeito” (Boletim Circulagiio Interna, n.68,
27/07/93, grifos meus). A matéria “Gerenciar a cidade” destaca uma reportagem sobre como o planejamento
urbano vem se desenvolvendo na Europa e a crise do urbanismo tradicional, planificador, normativo. O artigo
coloca ainda que o futuro do urbanismo deve ser o gerenciamento das atividades na cidade. (n.68,
27/07/93).“A cidade inteligente” é o titulo de uma matéria que também destaca as mesmas criticas feitas ao
urbanismo tradicional pelo arquiteto alemio Albert Speer (n.68, 27/07/93). Ji o artigo “Procura-se um
paradigma ou uma estratégia de planejamento. Contribuigdo ao debate” destaca uma resenha sobre
estratégias de planejamento feitas por um técnico da Secretaria, buscando alternativas ao planejamento
tradicional. (Boletim Circulagdo Interna, n. 69, 05/09/93).
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e praticas do processo de planejamento e gestio da cidade. Algumas entrevistas realizadas

com membros do corpo politico da administragdo e técnicos da Secretaria retratam bem

esta questao:

“A postura, a mentalidade, vamos dizer assim; nesse aspecto mudou muito
daquela época (a primeira gestdo) para agora; mudou muito, sem duvida.
(...) Que se evoluiu ndo se tem nem divida que se evoluiu”. '

(-)

Eles mudaram muito neste processo e talvez ndo tenham se dado conta
disso plenamente. Houve sim esta_transformagdo dos técnicos. Fu entendo
como bem flagrante, inclusive deles se_abrirem para ter um_planejamento
mais participativo.(...) Que esse processo foi educativo para eles foi.

()

Quando ha o Cidade Constituinte, apesar de receber deles algumas criticas,
ele era visto muito mais do ponto-de-vista positivo do que negativo . (...)
Exatamente porque foi o projeto, que apesar de internamente ele ter toda
uma oposi¢do, nunca foi explicitada como na época do PRF. Foi uma coisa
interna ao Gabinete do Secretdrio. E para eles significou um mote para
essa ascensdo. Deles de novo darem a linha técnica. Entdo a avaliacdo que

eles faziam na época, do Cidade Constituinte é que era uma coisa boa’™.

Um outro entrevistado vai na mesma dire¢ao:

“O que eu observo é o seguinte; (...) o que se percebia é que alguns setores
do corpo técnico_tinham, a duras penas, sob forte critica externa, inclusive
do _movimento popular, de_representantes de ONG’s, e a partir do
Congresso da Cidade onde se forcou, se abriu o governo para o processo
participativo (...), um setor do corpo técnico estava mudando uma parcela
de _suas concepgoes, (...) Fu acho que ja naquela discussdo na segunda
gestdo dava para perceber, até porque o governo se abriu; houve uma
pressdo muito grande; eu acho que ai as ONG’s e alguns setores do
movimento popular tém um papel grande neste processo, porque forcaram
desde o I Congresso da Cidade (...) forcaram o governo nas resolugdes do
Congresso a absorver aquilo que a Lei Orgdnica do municipio de Porto
Alegre ja havia aprovado desde 1989. (...) Entdo no Congresso da Cidade,
apesar de ter uma fraca participagdo popular direta; por exemplo, os
setores do OP ndo participaram como deveriam participar, mas por outro
lado teve uma abertura para entidades da sociedade civil, ONG s, setores
do movimento popular (...) que foram sujeitos ativos diretos no sentido de
que o governo da Frente Popular estava muito atrasado, estava deixando
muito a desejar em termos de reforma urbana. Se por um lado o OP ja era
um grande avango, isso era insuficiente e deveria ser colado a processos de
reforma urbana que inclusive a propria Lei Orgdnica de Porto Alegre
permitia isso. Isso vem se dando somente agora. (...) mas o que se percebeu
nesse processo é que gragas a essa abertura do governo, a essa pressdo

% Entrevista com o Secretario Executivo do Cidade Constituinte, realizada em 13/11/97.
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inclusive externa, ha também uma dindmica nacional de discussdo da
reforma urbana (...) tudo _isso de certa forma foram pontos de pressdo e eu
acho _que neste processo hda um aprendizado de setores técnicos, que sdo
talvez os setores fundamentais ld nesse processo. (...) Setores da Secretaria
até_por estar colocados diretamente na ‘fogueira’, tiveram um certo
aprendizado nesse processo e absorveram muitos instrumentos urbanos que
até entdo sequer eram cogitados, em termos de aceitar a logica da reforma
urbana, porque isso é uma questdo chave inclusive para responder ao
desenvolvimento urbano e a propria questdo fundidria e habitacional que é
uma daszerioridades do OP e que ndo vem sendo respondida internamente
no OP.”

A visdo de uma técnica da Secretaria € bem representativa destas
transformagdes:

“Parte da Secretaria ndo se envolveu até hoje, e parte da Secretaria sequer
aceita, porque eles ndo se integraram na discussdo; entdo isso aqui para
eles deve ser uma coisa que deve incomodar barbaridade. Imagina tu pegar
uma coisa que diz que é tudo diferente agora; como é que fica nisso; entdo
o primeiro ano do processo que foi o ano que trouxe durante quase um ano
pessoas do mundo inteiro, pessoas para falar sobre a questdo da cidade, da
questdo do planejamento, como é que era o desenvolvimento da cidade; foi
um processo que ajudou um grupo, o grupo que estava mais envolvido e que
se dispds a ir la ouvir o que é que esta acontecendo no mundo e dai viu que
tem outras coisas além: e foi o grupo que sustentou este processo e que
vamos dizer assim conseguiu ver que tém outras iniciativas, que o mundo
caminha em dire¢dio a_outras propostas, que esse tipo de proposta que a
gente tem esta sendo questionado, ndo deu certo, tem suas limitacdes. Nao é
que Se rasgue, como processo no tempo teve toda sua validade; houve um
super avango(...)”

“Na verdade o que aconteceu foi o seguinte: a tensdo tanto interna quanto
externa foi explosiva né; foi uma coisa assim, porque a gente ndo tinha
condicdes de provar para o pessoal de fora que nos realmente tinhamos a
intencdo de modificar. Eles realmente ndo acreditavam em nds (...) FEu acho
que aquela metodologia que estava montada com aqueles grupos de
trabalho, com aquela discussdo aberta e tal foi uma metodologia que foi
organizada junto com essas entidades que vinham aqui, que eram do
Cidade Constituinte. Foi uma metodologia que ela ndo veio da Secretaria.
Ela foi bolada junto com essas entidades do Cidade Constituinte, e é claro,
o objetivo dela era fazer com que a Secretaria ndo trabalhasse isolada, o
objetivo dela era exatamente acompanhar e propor as coisas. A
metodologia foi implantada em 1994, durante todo o ano de 1994, foi
discutido no Cidade Constituinte e tudo. e ai em 1995 é que comega o
projeto na verdade” .

%7 Entrevista com membro do corpo politico da primeira gestdo, realizada em 13/11/97.
# Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, em 13/11/97.
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Esta transformag@o na concepgdo e pratica de alguns técnicos técnicos com
relagdo ao processo de planejamento e gestdo da cidade percebido durante o primeiro ano
do Cidade Constituinte, iniciou também um processo de (re)conquista de legitimadade por
parte desta Secretaria no interior do governb. Uma declaragdo do Secretario de

Planejamento demonstra bem o momento politico vivido pela SPM no final do ano de

1993: “Iniciaremos um novo ano com credibilidade e status técnico e politico e por isto
com maiores responsabilidades” (Boletim Circulagio Interna, n.74, 03/01/94, grifos meus).
E numa outra declaragio:

“De acordo com o secretario, a SPM passou por periodos de grande
emulagdo e por periodos de baixa nos ultimos anos. No ano_de 93, no
entanto, ela _se colocou num lugar de destaque no ambito do Governo
Municipal, transformando-se num importante elemento técnico e politico.
Assim - acrescentou - a reestrutura assume agora um papel importante para
a Secretaria, que passara a trabalhar de uma forma ainda mais dinimica”
(Boletim Circulagdo Interna, n.78, 31/03/94, grifos meus).

Esta (re) conquista de legitimidade e a conseqiiente (re) ascensdo em termos
de espaco de poder ocupado pela SPM no interior do governo, abriram possibilidade para
que este Orgéo tivésse autonomia para a partir de 1994 propor e iniciar todo um processo
de reformulagio do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, como continuidade do

Programa Cidade Constituinte.
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6.3 - A continuidade do Cidade Constituinte através da reformulacio do Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano: as rela¢des entre a mudanca no espago de poder

e mudanga na concepgio e pratica do processo de planejamento e gestiio da cidade.

Como colocado anteriormente, a continuidade do Programa Cidade
Constituinte estava prevista para 1994, através da elaboragio de um “plano tematico de
desenvolvimento” e de projetos que seriam aprovados pelo Conselho do Orgamento
Participativo. “No entanto, as indefini¢Ges conceituais e metodologicas (...), aliadas ao
proprio andamento do processo levaram a mudangas de rumo” (Moura, 1997: 188).
| Deste modo, a proposta que foi apresentada, publicamente, na primeira
reunido da Coordenagdo Geral depois do Congresso da Cidade, em 19 de maio de 1994,
propunha quatro das propostas definidas pelo Congresso da Cidade para serem detalhadas
até o final do ano, a partir de “Grupos de Discussdo”. As propostas escolhidas foram:
“Reavaliagdo vdo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU);. Plano de
Desenvolvimento Econdmico; Corredor Cultural para recuperar e animar a area central e
Reescalonamento de horarios das atividades econ6micas e publicas para evitar o
congesﬁonamento do transito” (Moura, 1997: 190).
| Como demonstra Moura, na pratica, a partir desta reunido, a Coordenagio
Geral do Cidade Constituinte transformou-se no grupo que fez a coordenagio do processo
de reavaliacéio do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano®. As outras trés diretrizes

seguiram dindmicas e deslocaram-se completamente da estrutura do CC.

» No documento de apresentagio da metodologia de reformulacdo do Plano Diretor € colocado que a
reformulagdo do PDDU € um trabalho a ser efetuado em 1995 baseado nas discussdes do I Congresso da
Cidade, ocorrido em dezembro de 1993, no qual foram levantados os itens que a populagdo acredita
necessitarem de reavaliagdo dentro da legislagdo urbanistica de Porto Alegre:

A orientacdo dada pelo I Congresso da Cidade apontou para os seguintes aspectos:

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

2) Modemizag¢do do Plano Diretor através da incorporago dos novos instrumentos urbanisticos
possibilitados pela Constituigdo de 1988 e alguns dos quais ja com legislagdo aprovada;
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Pode-se afirmar entdo que o Programa Cidade Constituinte, a partir de 1994,
passou a se resumir no processo de discussdo da reformulagio do I PDDU. Segundo
S.uzana Moura, as razdes de tal mudanga de rumos encontram-se em dois fatores:

e O fato do projeto estar sob a responsabilidade da SPM, que tinha como principal
atribuig¢do o gerenciamento do PDDU.

e O perfil dos atores sociais que vinham tendo uma participagio mais sistematica na
Coordenagio Geral do projeto, os quais tinham uma proximidade direta com o tema®.

Deste modo, com as modifica¢les ocorridas nas pretensdes iniciais do CC,
este, de um projeto de governo “acabou como um projeto da Secretaria do Planejémento”
(Moura, 1997: 191). A Secretaria de Planejamento, aproveitando-se entdo, da estrutura que
havia disponivel e da legitimidade que estava reconquistando perante o governo, passou a
trabalhar na reformulagdo do I PDDU, considerando este como a continuagdo do projeto
inicial do Cidade Constituinte. Assim “procurou-se manter e dar seguiménto ao projeto,
com a realizagio de atividades em moldes semelhantes ao ocorrido no primeiro ano e a
incorporagdo de parte dos seus conteidos ao processo de discussdo do plano diretor”
(Moura, 1997: 191).

Tal fato pode ser evidenciado com o que se ségue, na descri¢do de Moura:

e “Procurou-se levar adiante os “eventos mobilizadores”, que ocorreram, é

certo, em uma quantidade bem menor do que em 93, mas com os mesmos
objetivos dos primeiros.*!

3) Revisdo da forma de gestdo proposta pelo I PDDU, visando a sua democratizagio através da ampliacdo da
participagdo popular em todas as instincias decisorias e criando novos mecanismos para a sua inser¢io no
processo de Planejamento;

4) Reavaliagio de componentes do atual Plano Diretor que demonstraram nfo terem se adequado 4 dindmica
de crescimento da cidade;

5) Atualizagio de conceitos propiciada pela andlise dos 15 anos de aplicagdo do I PDDU e pela incorporagéo
de novos enfoques e metodologias;

6) Simplificagdo da lei, através da adogdo de uma linguagem mais acessivel, diretrizes mais abrangentes e
critérios claros para a sua aplicagdo. (PMPA/SPM. Metodologia de reformulagdo do PDDU 1995. Porto
Alegre, abril de 1995).

3% Como era o caso de categorias profissionais como o “IAB e SERG - ¢, por outro, ONGs vinculadas a luta
pela Reforma Urbana - a FASE e o CIDADE. Um ator que ja vinha participando de forma eventual foi o
SINDUSCON - tinha forte interesse na reformulagio do plano dirctor e, a partir dai, teve uma presenga mais
sistemdtica” (Moura, 1997: 191).
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e A estrutura anterior formada por CG e GTs foi mantida, embora com
uma alteragdo significativa na dindmica de funcionamento destes ltimos.
Visando garantir a operacionalizagdo do trabalho e a participa¢do da
cidadania encontrou-se o artificio de subdivisio dos grupos em duas
categorias: fixos - espaco de estudo e formulagio, com um
funcionamento mais cotidiano, integrado por técnicos da prefeitura e
representantes de entidades da sociedade civil e orgdos estaduais - e
ampliados - espago aberto a participagdo de todos os interessados e
inscritos previamente, para o acompanhamento e deliberagio das
propostas formuladas pelos primeiros.*?

e Também manteve-se o Congresso da Cidade® como o forum de
convergéncia das discussdes realizadas através dos GTs e dos seminarios
de integragdo e de deliberagdo das propostas de alteragio do PDDU,
sendo realizado em dezembro de 95.

e As propostas definidas no congresso de 93 foram analisadas pela equipe
técnica, sendo resgatadas e agrupadas nos quatro eixos de discussio® )
aquelas que se adequavam ao temario do plano.

e As nove linhas estratégicas definidas na primeira fase (Congresso da
Cidade) foram tomadas como o “norte” da reformulagio, sendo
incorporadas a proposta final como “principios e diretrizes do Sistema
Municipal de Gestdo do Planejamento Urbano Ambiental” (Moura, 1997:
191-192).

AsSim, entre 1994 e 1996, a reformulagio do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, mobilizou uma série de atores sociais que tentaram reproduzir

as estruturas e a dindmica da discussdo sobre o futuro da cidade, que vinha sendo feita

' Trata-se, por um lado, dos eventos mais gerais com o cardter de mobilizar o debate sobre temas
estratégicos. Nesse sentido em 1995 ocorreram duas palestras com intelectuais de renome internacional,
ambas realizadas em parceria com a UFRGS e contando com amplo esquema de divulgagio: uma com
Boaventura de Souza Santos com o titulo “Cidade Constituinte - Cidade do Futuro” e outra com David
Harvey, “O Tempo e o Espago na Cidade Contempordnea”. E em 96, outras duas: “A Economia Ecolégica e
as Questdes Urbanas”, com Joan Martinez-Alier, ¢ “Globaliza¢do ¢ Democracia ¢ seus Impactos na Gestdo
Urbana”, com José Luis Fiori (Moura, 1997).

32 A justificativa para a adogdo dessa sistematica, que foi questionada por representantes do OP em reunido
da CG, baseia-se na necessidade de se alcangar maior produtividade do trabalho, “produzir resultados
concretos”. Ou seja, nesse momento desenvolveu-se um conjunto de tarefas que implicava num
funcionamento mais cotidiano, a exemplo da coleta, analise e sistematizagio de dados. Para assegurar essa
dimensdo ao trabalho foi criada uma Supervisio Técnica. A outra dimensdo, das “relagdes com a comunidade
¢ Cimara de Vereadores” e da promogdo dos eventos ficou sob a responsabilidade da Secretaria Executiva do
CC (Moura, 1997).

¥ Cabe registrar que ¢ justamente esse espago que, no decorrer do processo, ¢ colocado como uma das
referéncias a serem seguidas, e nio o CC, conforme depoimento de secretario executivo, bem como o
observado numa entrevista do prefeito Tarso Genro (1996) e no Programa de Governo, Terceira Gestdo da
Administragio Popular, 1997/2000, 1996 (Moura, 1997)

3 A partir dos quais se formaram os GTs: Estrutura Urbana - subdividido em Avaliagio da Capacidade de
Adensamento, Circulagdo e Transporte, Policentralidade e Zoneamento de Usos, Dispositivo de Controle das
Edificagbes e Patrimdnio Ambiental; Gestdo € Sistema de Planejamento; Subsidios para a Politica
Habitacional e Planos Regionais (Moura, 1997).
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através do Cidade Constituinte. Cabe aqui a apresentagdo de alguns resultados deste
processo, a partir da sistematizagdo de Moura (1997)

e O momento mais significativo de discussd@o publica, no decorrer do
periodo, foi em 95. Nesse periodo funcionaram os GTs (de maio a
outubro); aconteceram duas rodadas de plenarias nas 16 regides do OP
(em maio/junho e  setembro/outubro); um seminario de
integragd@o/compatibilizagio dos resultados dos GTs (no final de outubro)
e o II Congresso da Cidade nos dias 1 e 2 de dezembro. Além disso, e em
consequéncia dessa dindmica, as reunides da CG foram mais freqiientes.
Em 94, assim como em 96, foi mais significativo o trabalho interno da
prefeitura, de carater estritamente técnico.®® A excegdo ficou por conta,
no primeiro ano, das reunides da CG - mais episodicas e concentradas no
final do ano, a partir da discuss@o da proposta preliminar da metodologia
apresentada pela SPM. E, em 96, além das reunides da CG, visando a
sistematizagdo das diretrizes definidas no congresso para fins de -
encaminhamento do projeto de lei 4 Camara de Vereadores™ - de janeiro
a maio - foram realizadas apresentagdes publicas da proposta de modelo
espacial em algumas entidades, a exemplo do IAB e do SINDUSCON, e
no Conselho Municipal do Plano Diretor. '

o Em termos do nivel de participagdo nas instancias cabe registrar algumas
diferenciagdes em relagdio ao primeiro ano. A CG contou com um
publico mais freqiiente, maior e mais diversificado que no primeiro ano.
Alguns atores sairam e outros se incorporaram.’’ Os atores mais
freqilentes foram aqueles que tém vinculagdes e interesses mais
especificos com a tematica, tanto os relacionados a0 movimento popular
(ONGs, FMRU e OP), quanto aqueles ligados as categorias profissionais
(IAB, SAERGS e SERGS), ao empresariado do setor imobiliario
(SINDUSCON), aos ambientalistas (AGAPAN) e ao Estado (SPM, no
caso da prefeitura’® e METROPLAN, do governo estadual).

3% No primeiro ano destacam-se os trabalhos: de levantamento e andlise de dados, inclusive os referentes aos
resultados do I Congresso, quando funcionaram grupos em torno dos quatro eixos; ¢ de formulagdo da
metodologia a ser adotada. Em 96 foi 0 momento de elaboragdo do novo modelo espacial do plano, com base
nos resultados do I Congresso, de outros estudos ¢ do aporte tedrico e metodologico da consultoria da
FLACAM (Faculdade Latino Americana de Ciéncias Ambientais). Note-se que, também, em 95 essa
dimensdo de elaboragdo técnica esteve presente no processo através dos GTs fixos (Moura, 1997).

* Definiu-se pelo encaminhamento imediato de um projeto de lei em torno de dois dos eixos discutidos
anteriormente: “Gestdo ¢ Sistema de Planejamento” ¢ “Habitagdo de Imteresse Social”, incluindo a
regulamentag¢io do instituto do Solo Criado. Os outros dois - “Estrutura Urbana” ¢ “Planos Regionais™ foram
encaminhados para detalhamento, dentro dos estudos do modelo espacial, sendo encaminhado para Camara
de Vereadores em setembro/96 (Moura, 1997).

37 Enquanto em 93 eram 035 os mais assiduos, em 95 este nimero chegaa 11; em 96, 10; ¢ em 94, 7. Entre
aquelas 05 organizagdes, 03 permaneceram (OP, IAB e CIDADE), sendo entfio acrescidas de algumas que
tiveram uma participagdo eventual em 93 - FASE, METROPLAN SERGS ¢ SINDUSCON)}) ¢ outras que se
integraram - FMRU, AGAPAN e SAERGS. A FEE e a UFRGS que tiveram presenga sistematica, nessa
segunda fase foram em poucas reunides, assim como a representacio da GRANPAL ¢ a AREA.. QOutras,
presentes de forma eventual no primeiro ano, ndo compareceram a nenhuma reunidio. embora seus nomes
tenham permanecido em algumas publicagdes: FEDERASUL, Sociedade de Economia, OAB, CUT, CGT,
Forga Sindical e Conselho Municipal de Saade e PUC. A Cimara s6 compareceu na primeira reunido de 94.
*® Além da SPM, registra-se a presenga das representagdes do Gabinete do Prefeito ¢ da CRC. As secretarias
que tiveram uma participa¢io mais ativa no primeiro ano, praticamente no compareceram nesse periodo,
como a SMIC e a SMT (Moura, 1997).



Quanto aos GTs, o niimero de inscritos foi bem menor do que em 93 -
294, enquanto naquele ano foram 610. Dentre os grupos, o que atraiu
mais participantes foi o de ‘Subsidios & Politica Habitacional’, enquanto
o menor foi o de ‘Dispositivos de Controle das Edificagdes’, certamente
pelos mesmos motivos do acontectdo em 93. Em termos dos segmentos
sociais, amplia-se o leque em relagdo a CG: sindicatos, cooperativas
habitacionais, Associa¢des de Moradores, associagdes empresariais de
outras areas, vereadores, entre outros. Embora ndo se disponham de
dados em relagdo a média de participantes efetivos por reunides, sabe-se
- pelas entrevistas e consulta as atas das reunides da CG - que
funcionaram com a participagdo majoritaria de técnicos da prefeitura,
sendo fraca entretanto a participagio da sociedade civil e havendo,
inclusive, casos de ndo-funcionamento dos GTs ampliados.”

Uma diferenga importante em relagdo ao primeiro ano € que os GTs
funcionaram mais como espagos de estudos e formulagdo de propostas
direcionadas, do que como forum de debates e apresentagdo de demandas
e projetos - esta ultima, a tonica de 93. O que € justificavel pela
sistematica adotada.

Outra diferenca a ser destacada foi a inclusdo das plenarias regionais, que
permitiu difundir com mais amplitude o debate - uma média de 50
participantes em cada uma das 16 regides do OP. A primetra rodada foi
para dar informagdes sobre o plano diretor € o processo de reformulagdo
e recolher percepgdes sobre os principais problemas e aspectos
urbanisticos da regiio* visando também instrumentalizar o GT sobre
Planos Regionais. Na segunda, foram apresentadas e debatidas as
propostas formuladas por este grupo e as referentes aos sistemas de
gestio do planejamento, de que um dos aspectos refere-se aos
mecanismos de participagio e de descentralizagdo do planejamento.

O Seminario de Compatibilizagdo e o Congresso da Cidade, por outro
lado, contaram com uma participagio relativamente mais ampla.*! A
sistematica de funcionamento deste ultimo foi a mesma adotada no
primeiro ano, com exce¢do do critério para participagdo como delegado:
todos aqueles que estivessem inscritos e participassem de uma das
instancias do processo em 95 (GTs, Plenarias Regionais e Seminario de
Compatibilizagdo).

Cabe ainda mencionar o recurso a contratagdo de consultorias para
realizagdo de estudos especificos - um grupo da Faculdade de Arquitetura
da UFRGS - ¢ para a elaborac@o do modelo espacial - a FLACAM, algo
que ndo aconteceu na primeira fase.

* Na consulta aos relatorios dos GTs constatou-se em apenas um deles a referéncia aos participantes do
“ampliado” - o de Circulagio e Transportes. Nos demais sd constam os participantes do “fixo”. Além das
organizac¢des integrantes da CG, participaram destes tltimos cerca de 12, de fora da prefeitura: da drea do
transporte (empresarial e pablica), cooperativas habitacionais, associagdo de categoria profissional, assessoria
de vereadores (da Frente Popular) e professores e pesquisadores da UFRGS (PROPUR ¢ PROPAR), alguns
destes na condigio de consultores (Moura, 1997).

“% para tanto utilizou-se como instrumentos um video, uma cartilha, mapas e um questionario (Moura, 1997).
4 Pelo registro que se tem, enquanto no Semindrio de Integragio dos GTs participaram 110 pessoas € no de
preparagdo do congresso de 93, 220; no semindrio de 95 compareceram 226 no primeiro dia ¢ 183 no
segundo. Quanto ao congresso, enquanto em 93 foram inscritos 226 delegados da sociedade civil, em 95,
foram 350 (Moura, 1997).
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e No tocante aos resultados, em termos de conteido, observa-se que,
apesar da maior precisdo dos objetivos a atingir, houve uma certa
altera¢do pois, de uma reavaliagdo e adequagdo de alguns conceitos e
instrumentos do PDDU, chegou-se a formulagdo de um novo plano,
considerando o modelo espacial e os novos conceitos adotados.?> Ao
mesmo tempo, passa a ter uma nova denominagio: Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA). E ilustrativo que nos
documentos finais aparega a mengdio ao ‘novo plano’ e ndo a
‘reformulagdo do I PDDU”” (Moura, 1997: 193-196).

A) O Plano: uma nova logica de ag:?lo dos planejadores municipais.

A partir dos resultados do processo de reformulagdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, tentarei demonstrar a formagdo de uma nova concepg:'éo sobre o
processo de planejamento e gestdo urbana na visdo dos técnicos do planejamento
municipal®. Esta transformagdo sera demonstrada a partir de discursos produzidos em
documentos governamentais referentes ao processo de reformulagdo do Plano Diretor e
também na materializa¢do institucional da nova visdo, no ante-projeto do Pl_ano Diretor
enviado a Camara de Vereadores em setembro de 1996.

Em artigo publicado num informativo sobre o processo de reformulagdo do
Plano Diretor, a coordenadora técnica do processo, ja indica sinais claros de uma ruptura
com o planejamento tecnocratico e normativo presente até entdo na visdo dos técnicos da
SPM. Nesta nova concepgio, o papel do plano e do planejamento deve estar ligado

diretamente: (1) ao objetivo politico de melhoria da qualidade de vida dos habitantes da

“ As orientagSes iniciais que foram definidas na primeira fase, apontavam para a simplificagio da lei e
adequacdo dos seus instrumentos as mudangas introduzidas pela Constituicio de 88, bem como as novas
dinimicas de crescimento da cidade, haja vista que o PDDU foi elaborado em 79 e havia passado por
pequenas alteragdes em 87. Entretanto ndo se pretendia alterar, na esséncia, o modclo espacial vigente nem
tampouco, a configuragio geral do plano. Ainda assim com a consultoria da FLACAM foram introduzidos
outros' conceitos, dentre os quais: 0 de um plano essencialmente baseado em “normas para a atividade
privada” para um “conceito de Planejamento Estratégico”, em que o poder publico fortalece seu papel de
“agente articulador e propositivo”; e o modelo espacial coloca-se como um orientador das agdes ¢ articula-se
com as estratégias de desenvolvimento urbano - as quais envolvem aspectos urbanisticos, ambientais ¢ de
gestao (Moura, 1997).

> Como salientado anteriormente, esta mudanga ja é anterior ao processo de reformulagio do Plano Diretor,
porém sua materializagdo institucional, somente sera possivel neste contexto.



cidade e (2) a dinamica dos atores sociais, ou seja, a politica como um dado endogeno ao

ato de planejar:

“a reformulagdo que se pretende no I PDDU sera uma inflexio no sentido de
impregnar ao mesmo dois eixos de visdo, fundamentais para a sua
continuidade como instrumento de planejamento urbano na conjuntura
democratica que hoje se impde: o cumprimento da funcdo social da cidade,
expressa na capacidade de propiciar as condigdes para que todos os seus
habitantes tenham acesso aos servigos urbanos e a qualidade de vida; e a
gestdo democratica, como fator que garante a consolida¢do de um processo
continuo de planejamento participativo, unica forma de organizar uma

logica de planejamento suficientemente vinculada a dindmica de construgdo
. 44
da cidade™™".

Ainda segundo a coordenadora, estes dois eixos “cuja implantagio implica
numa revisio de conceitos ha muito estabelecidos”, deveriam perpassar todo o processo de
reformulagdo do Plano Diretor de Porto Alegre, significando uma alteragdo de conceitos no
caminho da superagio da visdo tecnocréticé, onde a cidade € vista somente como um
objeto quantificavel por um swjeito portador de um saber cientifico que lhe daria as
credenciais para definir o que seria 0 “bem comum”. A nova visio caminha sobretudo para
a construgdo (ie um pacto entre todos os atores presentés na esfera do municipio.

“Isto representa uma diferenga essencial quanto a legitimidade do processo,
pois sua resultante significara a aspiragdo coletiva que podera ndo expressar
a solug@o mais perfeita do ponto de vista de um dos atores, mas certamente
correspondera a melhor solucdo possivel, que todos os participantes
assumirdo como responsavel.

Assim, o Plano Diretor passara a ser um instrumento de democratizagdo da
gestdo urbana, o “pacto urbanistico” cuja construgio sera sempre
aperfeicoada a medida em que a participagio e a cidadania forem assumindo
o seu espago™®.

Em um outro artigo publicado na imprensa local, entitulado “Cidadania é
poder”, a Supervisora Técnica da reformulagio do Plano Diretor coloca mais algumas
questdes sobre a nova visdo de planejamento que estava se materializando na Secretaria de

Planejamento Municipal:

* “Planejamento participativo é meta na reformulagdo do Plano Diretor”. Artigo de Virginia Miizzel
Jardim. Informativo da Reformulagiio do Plano Diretor de Porto Alegre. PMPA/SPM, n.2, set., 1995.
* idem (grifos meus).
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“Q técnico que anteriormente nio sabia nem como discutir os projetos com
o proprio usuario (a populagdo) descobre que precisa desenvolver novas
potencialidades. Como cidaddo e como funcionario publico, reconhece que
somente pelo didlogo seu trabalho se aprimora, reduzindo o vacuo que antes
havia entre os planos de gabinete e a realidade dinamica presente na vida da
cidade. A populagido beneficiada, por seu turno, comega a conhecer os
meios e os obstaculos para que as demandas possam se tornar projetos.

“O urbanismo, por tratar de assentamentos humanos na sua forma mais
sofisticada, hoje é enfocado ndo apenas como ci€ncia exata, visto que para
isto seria necessario se abstrair da complexidade de relages sociais
determinantes na constru¢gdo do espago coletivo, inevitavelmente
consideraveis para uma analise a partir do enfoque democratico”

“E neste sentido que hoje a prefeitura de Porto Alegre mais uma vez inova,
ao invés de repetir formulas do passado, instaurando um processo de
planejamento participativo que visa a formacido de um ‘pacto urbanistico’
para a modernizagdo do plano diretor, e assim, institui de forma transparente
a discussio publica de uma matéria que por muito tempo se manteve
hermética. Assim, além de_ propiciar seguranca aos técnicos que irdo
desenvolver o projeto, estara dando mais um passo no sentido de avangar a
cidadania porto-alegrense” (Jornal Zero Hora, 29/11/95, pg. 25, grifos
meus).

Neste discurso percebe-se que a formagdo de uma nova visdo sobre o
planejamento e a gestdo comega a se materializar através da aclamagdo da necessidade do
didlogo entre os diferentes atores, e na esteira deste pensamento surge uma critica a
pretensdo de objetividade do planejamento tradicional, cuja base encontra-se nos modelos
newtoniano e cartesiano de ciéncia e cujas conseqii€ncias sdo um afastamento da realidade.

Na apresentagdo da metodologia de reformulagio do Plano Diretor, um
documento elaborado pela Secretaria de Planejamento Municipal, ap6s ter passado pela
discussdo com varias entidades, destaca, novamente, alguns elementos da nova visio de
planejamento e gestdo que estava se materializando na SPM.

“A visio de planejamento hoje, em contraposicdo a ja superada forma

controladora e centralizada, sem verificagdo de seus resultados, apresenta

uma__proposta de processo dinamico, auto-alimentado e aberto,
continuamente reavaliado e readequado as novas realidades que surgem,
procedimento ja tentado algumas vezes e nem sempre bem sucedido. Esta

visdo ndo poderia ser diferente, pois reflete 0 mundo atual na sua velocidade
de mudanca, na sua busca de participacio democratica e de humanismo em
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substituicdo a elaboracio cartesiana, na necessidade de apreender diversas

linguagens em substituicio a fragmentacdo especializada™.

Nesta citagdo, como destacado, apresenta-se o planejamento controlador e
centralizado, como algo superado pela historia. Além disso, a nova visdo de planejamento
¢ apresentada como essencialmente democratica, na busca de uma sintese dos diversos
atores, com suas linguagens e significados, superando desta forma a especializagdo e
fragmentagdo do saber provocado pela técnica cartesiana.

Esta nova visdo do planejamento, porém, ¢ apresentada como algo muito
mais complexo, porque ja ndo prende-se aos ditames de um técnico legitimado ﬁor um
pretenso saber objetivo e cientifico sobre seu objeto. Agora sdo varios atores, com visdes
conflitantes, envolvidos numa disputa sobre a apropria¢do da cidade

“Este desafio para a fun¢do de planejar torna-se mai.s complexo do que

qualquer outra, pois se antes ja se exigia uma visio abrangente, porém

estatica, hoje ela deve englobar ainda o conceito de processo. E isto implica

a articulagdo de diversos atores e interesses, e na capacidade de fazer com

que os primeiros também consigam planejar e os segundos possam se
refletir dentro da reinterpretagdo necessaria a sua viabilizagio™’.

Esta nova visdo caminha na dire¢do de um “planejamento socialmente

construido”, onde a antiga contradi¢do entre planejamento e politica que perpassa toda-a

modernidade, comega a se desfazer*®.

“Hoje planejar implica numa ag@io cada vez mais politica e ndo_apenas
técnica. Implica comprometer-se com a sustentagdo do processo, amplia-lo e
orienta-lo, sem perder a nogdo de tempo nem a capacidade de alterar o
espaco. Significa assumir riscos por acreditar na evolugdo de pressupostos
iniciais. Enfim planejar € um fazer social”.

“Planejar, hoje, implica democratizar. E na medida em que se aposta nas
condi¢bes para descentralizar decisdes, na possibilidade gerencial de
agentes multiplicadores, que o novo planejamento se realiza. E quando se
consegue desenvolver a responsabilidade em que ndo estava envolvido, que

* PMPA/SPM. Metodologia de reformulagdo do PDDU 1995. Porto Alegre, abril de 1995 (grifos meus).

7 idem (grifos meus).

- % Esta contradigio entre planejamento e politica ¢ muito bem explorada num trabalho de Cardoso (1975: 161
- 184). A partir de algumas consideragdes tedricas sobre planejamento, racionalidade e democracia o autor
parte para uma analise da experiéncia brasileira de planejamento.



159

o processo se efetua. E quando se atinge conflitos e se transforma potenciais

em realidades que a estratégia se viabiliza., E o planejamento socialmente

construido’™.

No entanto, como o Estado n3o é. algo monolitico, esta mudanga nos
discursos sobre planejamento e a gestdo urbana, salientadav acima, ndo pode ser vista como
um processo linear e sem contradigdes. Em muitos planejadores a visdo do planejamento
tecnocratico e normativo ainda encontra-se presente em certos discursos e praticas. Como
exemplo, as opinides de um influente urbanista da cidade sdo relevantes:

“Um inédito processo de conceber urbanismo foi inventado em Porto
Alegre. O assunto deixa de ser profissional. O prefeito convoca a populagio
indistintamente, e sem qualquer pagamento, a ‘mexer na cidade’. Reunindo-
a em intermindveis saraus aleatorios, onde a responsabilidade dissolvida na
multiddo indefinivel assume decisdes andnimas e inimputaveis”

(..)

“Para os franceses que cultivam uma tradi¢do latina de interferéncia estatal
nos assuntos culturais e que creditam a Paris, com toda raz3o, sua esséncia
historica, a autoridade do prefeito estd submissa & presidéncia quando se
trata de urbanismo. Veja-se a obra deixada por Miterrand. Nela estdo
patentes a obstinagdio em conseguir a exceléncia e grandiosidade
compativeis com sua histéria, mesmo contratando profissionais estrangeiros.
Sdo nomes notodrios da arquitetura e do urbanismo mundiais, que ndo se
submetem a concursos. E sendo ali, o urbanismo considerado matéria de
relevéncia nacional, jamais sera entregue a funcionarios de meio expediente,
nem decidido em assembléias populares ¢ aleatorias, estiradas em anos de
palavrério diletante e interminavel. E assunto sério. A autoridade

responsavel labuta em plano diretor; ndio se agita em plano dispersor”>°.

Numa entrevista fornecida a Suzana Moura (1997: 219), um arquiteto
representante do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) no Cidade Constituinte também
revela esta mesma visdo do planejamento e da participagao:

“(...)A participagdo precisa ficar bem definida (...) A comunidade tem que
participar em todo o processo, mas basicamente para transmitir suas
aspiragdes, suas caréncias (...) A solugdo dos problemas compete ao técnico,
ao arquiteto, aos urbanistas (...) Ndo adianta convidar um representante da
comunidade que é um leigo (...) junto com o técnico, para dar solugdes ...
ndo adianta pintar que o plano foi feito pela populagio”.

* idem (grifos meus).
**“Plano Diretor ou dispersor”. Artigo de autoria do urbanista Luis Carlos Cunha, Zero Hora, 07/06/95 pg.
23 (grifos meus).
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No entanto, a persisténcia da visdo tecnocratica, mesmo ainda encontrando
eco em alguns setores técnicos do planejamento, passou a ser questionada, inclusive, por
certos setores do empresariado local que participaram do processo de reformulagio do

Pano Diretor' . Um membro do Sindicato das Industrias de Construgdo Civil avalia o novo

processo de planejamento como “(um) saudavel exemplo de exercicio da democracia e da

Co. . . . 52
- cidadania promovido pela nossa prefeitura™”.

Estas transformagdes ocorridas no discurso técnico sobre o planejamento e
gestdo urbana, narradas até agora, tiveram sua materializaciio institucional no projeto de
lei que instituiu o novo Plano Diretor, que passou a entitular-se Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano e Ambiental. Este, “deixa, desta forma, de constituir-se num

‘plano regulador’, como foi até entdo, e avanga como indicador importante para o

. " o] . . 53
gerenciamento de politicas referentes ao territério municipal™”.

3! Para uma visualizagio das metamorfoses da relaciio entre o empresariado € a Administragdo Popular, vide
o trabalho de Silveira (1996).

2 “Uma cidade mais justa”. Artigo de Fernando Goldsztein, do Sinduscon - Sindicato das Indistrias de
Construcdo Civil Zero Hora, 20/06/96, p.21. (grifos meus)

53 «“Novo Plano Diretor passa a ter cardter estratégico para a cidade”. Informativo da Reformulagdo do
Plano Diretor. Porto Alegre, n. 4, Setembro de 1996 (grifos meus). De acordo com o mesmo documento, as
estratégias propostas eram as seguintes:

1) Sistema Municipal de Gestiio e Planejamento: serd o responsavel, dentro outros aspectos, pelo programa
de regionalizagio e participagdo da populagio nas questdes referentes ao ordenamento da Capital gaucha.

A divisdo da cidade em oito Regies de Planejamento, prevista nesta estratégia, possibilitara a escolha, pela
comunidade, de representantes que terdo assento no novo Consetho Municipal do Plano Diretor. Este, pela
reformulagio proposta, vai transformar-se num forum onde a cidade se constituird na pauta permanente.
Através deste sistema ocorrera 0 monitoramento ¢ controle do solo privado, que poderd sofrer reajustes
sempre que a sociedade julgar necessario. A partir dele, também serd facilitado, aos cidaddos, o acesso a
qualquer tipo de informagdo relativa & cidade (“Sistema de Informagdes™).

2) Estruturacio Urbana: buscard o fortalecimento das areas de interesse social e das “centralidades”, bem
como uma maior coordenagdo com os municipios da Regido Metropolitana. Através dela também serdo
apontados e detalhados os “espagos abertos” a ser incentivados ao longo dos “Corredores de Centralidade”
propostos.

3) Mobilidade Urbana: através da qual questses relativas a circulagdo vidria € ao transporte de massa serdo
permanentemente avaliados. Obras prioritirias para a cidade em termos de sistema vidrio, centros de
transbordo; sistemas diversos de transporte ¢ outros aspectos fundamentais referentes a esta area estardo
sendo avaliados e debatidos com vista a reconquista do espaco puablico.

4) Qualificacio Ambiental: o0 manejo das bacias hidrograficas; saneamento; prevengdo de riscos ambientais;
a conservagdo e recuperagio de areas naturais e a prevengdo de dreas de interesse cultural serdo metas
permanentes a perseguir. Além disto, dentro desta estratégia, serdo desenvolvidas propostas com vistas 3
manuten¢do de areas verdes urbanas pablicas; com vistas a0 monitoramento ambiental € a um programa de
conservacgdo de energia.
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A materializagido de uma nova concepgdo sobre o planejamento e gestdo
urbana no Plano Diretor, encontra-se, sobretudo no novo “Sistema Municipal de Gestio e
Planejamento”, que ocupa alguns capitulos do plano, e portanto merece uma descrigio

. . 54
mais pormenorizada’".

“Q_Plano Diretor, se for nada mais do que uma definicio de zonas, um
cddigo de edificagdes que se maneja numericamente, na verdade é um plano
regulador, um plano que regula a edificagdo fundamentalmente privada. E
se, a0 mesmo tempo, ndo se atualiza a cada vez que necessario,
permanentemente, a Unica coisa que gera ¢ uma série de conflitos. E se a
estes conflitos se responde com mais regulamentagio, cada vez se faz mais
travada a atuagdo sobre a cidade”.

“Entdo, ao contrario, busca-se um planejamento aberto, continuo e
participativo, ou seja, a canaliza¢do da participagdo em estruturas regionais
de participa¢do, como ja esta proposto, de trabalhar regionalmente a cidade,
organizando as questdes de planejamento como hoje funciona o orgamento
participativo™’.

O Sistema Municipal de Gestdo e Planejamento proposto, segundo o ante -
| projeto de lei do Plano Diretor, enviado a Cdmara Municipal em setembro de 1996, tem os

seguintes principios e diretrizes*®;

5) Promogdo Econdémica: deverdo ser desenvolvidos programas de reorientacdo industrial; de promogdo da
atividade primdria; de inovagio tecnolégica; de habitagdo e geragdo de renda, bem como um programa de
abastecimento basico para a cidade. Esta estratégia adquire importancia ainda maior porque através dela se
buscara dar suporte a atual “area rural” do Municipio que, pela proposta contida no novo Plano, passara a ter
um carater urbano.

6) Produgiio da Cidade: vinculada & implementagdo de uma politica habitacional capaz de abranger as
forcas econdmicas informais e de facilitar o acesso a terra, assim como o estimulo a oportunidades
empresariais € propostas negociadas para desenvolver projetos em dreas de interesse estratégico para a
cidade.

7) Uso do Solo Privado: corresponde as regras para a edificagio no lote, ou seja, no plano Regulador, que
define indices de aproveitamento dos terrenos, alturas ¢ atividades na propriedade privada.

* Naturalmente, com isso nio desconhego as grandes inovagdes introduzidas pelo plano, no campo da
reforma urbana, através da regulamentacio de instrumentos que ja estavam presentes na Lei Orginica
Municipal, como o Solo Criado ¢ as Areas Especiais de Interesse Social.

33 PMPA/SPM. Proposta de modelo espacial. s/d., (mimeo), (grifos meus).

*% Num documento elaborado pela Secretaria de Planejamento Municipal, consta que o sistema consistiria
em:

“um instrumento de_participacio. de integracdo e de articulaciio das decisdes, em nivel municipal, que visa a
implantagdo ¢ institucionalizacdo de um conjunto de procedimentos de natureza legal, técnica e
administrativa tendo por finalidade a promogdo do Desenvolvimento Urbano e Rural do municipio de Porto
Alegre. Visa ainda, integrar, numa rede articuladora de atuagio, os diferentes organismos ¢ entidades cujas
atividades:

1 - seja na esfera na esfera da administragio publica municipal, mas também estadual e federal;

2 - seja na esfera das entidades profissionais, das associagdes de classe € das ONG’s;

3 - seja na esfera das organizagdes populares, representativas da sociedade civil organizada.
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“I. gestdo democratica, participativa e descentralizada;

II. promogdo da qualidade de vida e melhoramento ambiental, reduzindo as
desigualdades e exclusdes sociais;

III. integragdo das agdes publicas e privadas através de programas e projetos
de atuagio que garantam uma cidade culturalmente rica e diversificada,
atrativa e competitiva,

IV. promogdo de estratégias de financiamento que possibilitem o
cumprimento dos planos, programas e projetos em condigdes de maxima
eficiéncia;

V. articulagdo das estratégias de desenvolvimento da cidade no contexto
regional metropolitano de Porto Alegre;

VI. fortalecimento da regulagdo publica sobre o solo urbano, mediante
utilizagdo de instrumentos redistributivos da renda urbana e da terra e
controle sobre o uso e ocupagdo do espago da cidade;

VII. integragdo horizontal entre os orgdo e conselhos municipais, a fim de
garantir uma atua¢do coordenada no desenvolvimento e aplicagio das

s = M » 7
estratégias e metas do Plano, programas e projetos.”>’:

Consta no projeto de lei que’o sistema estd assentado num modelo de gestdo
de cunho participativo e democratico, tendo entre seus objetivos, por exemplo: “a) criar

canais de participagdo da sociedade na gestdo municipal, b) garantir o gerenciamento

eficaz direcionado a melhoria da qualidade de vida (...)"*®

O cardter democrdtico e participativo do sistema decorre dos proprios
principios que o norteiam as relagdes entre os seus componentes “nio sendo, portanto, uma

caracteristica que aparece apenas na composi¢cdo do 6rgdo decisorio maximo que € o

Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano™ .

Por essa razdo é que:

“1) a participag@o em todos os niveis - e ndo apenas no decisorio - garantida
através da diferenciagido de fungdes e papéis no interior do sistema;

2 - a regionalizagdo, como base da representagdo politica popular e da
descentraliza¢do do poder decisorio no sistema; e

3 - um subsistema de informagdes que alimente o SMP com informag¢des
compativeis e, portanto, acessiveis a todos e inteligiveis para todos.

possam contribuir - na qualidade de demandas. técnicos e/ou tomadores de decisdo - para o desenvolvimento
global ¢ planejado da cidade e do municipio de Porto Alegre., (grifos meus).

>’ PMPA/SPM. Ante-projeto de lei. II Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, set. 1996, Art.
8

S8 .
* idem, Art. 9.
% PMPA/SPM. Reformulagdo do PDDU. Relatorio sintese e perspectivas. Porto Alegre. abr./1996.
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sdo -pecas fundamentais para garantir o carater democratico e transparente
do Sistema Municipal de Planejamento™’.

A dindmica operacional do sistema proposto seria composta por trés etapas
que corresponderiam as trés fungdes basicas®' do Sistema:

A primeira etapa inicia com a entrada de demandas e problemas
apresentados ao Sistema Municipal de Gestdo e Planejamento e encerra-se
com seu encaminhamento para os setores encarregados da sua analise de
viabilidade.

- A segunda etapa corresponde as atividades referentes a analise de
viabilidade das demandas nos seus diferentes aspectos, encerrando-se
quando, realizadas as andlises e emitidos os respectivos pareceres, as
demandas originais e suas possiveis alternativas de tratamento forem
encaminhadas para a etapa decisoria.

- A terceira e ultima etapa. corresponde ao processo de tomada de decisio e,
dada sua complexidade e as exigéncias de obedi€éncia aos principios de
transparéncia e participagdo ampla e democratica, desdobra-se uma nova
subseqiiéncia de etapas correspondentes as diferentes instancias decisorias
previstas no Sistema (...)"*

Deste modo o processo decisério proposto seria estruturado em “trés
diferentes instancias correspondentes a diferentes niveis de organizagdo territorial (local-
regional; regional-global; e decisio final e encaminhamento), a diferentes formas de
participagdo no processo decisorio (direta e por representagio ou delega¢do) e aos
diferentes alcances das decises tomadas”.

A primeira instincia de processo decisorio corresponderia ao nivel local-

regional. Ela € a primeira instdncia “de decisdo para a qual sdo encaminhadas as demandas

depois de analisadas quanto a sua viabilidade”. Esta instdncia tem por base a

% idem.
¢! As fungdes basicas do sistema, de acordo com o modelo proposto, eram: (1) a captagio das demandas que
correspondia a0 momento de alimentagdo ou entrada no Sistema, constituindo scu input; (2) a andlise de
viabilidade das demandas encaminhadas ao sistema, nos seus diferentes aspectos (técnico, econdmico-
financeiro, juridico-institucional e politico), correspondia a um momento intermediario de processamento no
interior do sistema e (3) a tomada de decisdo, que ocorreria no interior do sistema em diferentes instincias, ao
processar as demandas ¢ transforma-las em decisdes finais, corresponde a0 momento de saida ou ourput do
Sistema.
%2 PMPA/SPM. Reformulagdo do PDDU. Relatério sintese e perspectivas. Porto Alegre, abr./1996 (gnfos
meus).
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regionalizagio da cidade conforme prevista no novo PDDUA, tendo como objetivo
permitir®:
“1 - a descentralizag@o das decisdes sobre a cidade;
2 - uma participagdo mais direta da populagdo nos assuntos que the dizem
respeito;
3 - um processo decisorio que respeite ndo sé as caracteristicas fisico-
espaciais, socio-econdmicas e culturais especificas de cada regido, como

também as relagdes de identidade das populagdes com seus territorios;

4 - ¢, finalmente, que desde o inicio haja um direcionamento das decisdes de

. . . , . o 4
investimentos focalizado nas caracteristicas de cada regizo™**.

As decisbes tomadas em cada regido da cidade seriam encaminhadas a
seguir, através de representagdes region.ais, a segunda instancia deciséria. Nesta instancia
as decisdes iniciais, provenientes das diferentes regides da cidade, seriam confrontadas,
buscando-se uma compatibilizagdo entre as mesmas que, “embora preserve os anseio§
regionais, tenha em vista sua exeqiiibilidade em termos de cidade como um todo” *(idem).

A terceira e Gltima instdncia prevista no processo decisério do Sistema
Municipal de Planejamento seria o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental que substituiria o antigo Conselho do Plano Diretor.

Este novo Conselho, de acordo com o ante-projeto de lei do Plano Diretor,
enviada a Cimara Municipal em setembro de 1996, seria o “6rgdo de integracdo e

deliberagdo do Sistema Municipal de Planejamento Urbano Ambiental” (Art. 13)%.

¢ O novo Plano Diretor estaria organizado através de oito regides de plancjamento.

% PMPA/SPM. Reformulacdo do PDDU. Relatorio sintese e perspectivas. Porto Alegre, abr./1996

8 “Considerando-se que as decisGes tomadas nesta instincia implicam uma avaliagdo das demandas, regional
ou setorialmente encaminhadas ao Sistema Municipal de Planejamento, em relagio a sua compatibilidade
com os objetivos de desenvolvimento e planejamento global da cidade, tenderdo a ser tomadas nesta instancia
dois tipos principais de decisdo, estas serdo relativas:

1)as instancias em cuja avaliagio sejam detectados aspectos conflitantes com os objetivos basicos do Sistema
Municipal de Plancjamento, as quais deverdo ser remetidas de volta a sua fonte de origem para serem
reformuladas e eventualmente novamente encaminhadas ao sistema;

2 - as demandas que sejam compativeis com os objetivos com os objetivos de desenvolvimento e
planejamento do Sistema Municipal de Planejamento. Estas demandas deverdo, entdo, ser encaminhadas para
a deciso final a ser tomada na ultima instincia decisoria do sistema™ (idem).

% «Art. 14. Ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental compete:

1. zelar pela aplicagiio da legislagdo municipal relativa ao planejamento e desenvolvimento urbano ambiental,
propor e opinar sobre a atualizagio, complementacdo, ajustes ¢ altera¢des dos planos;



A compésicéo do Conselho Municipal de Desenvolvimenfo Urbano
Ambiental, prevista no ante-projeto de plano, de 1996, previa uma composi¢do de 25
membros Titulares e Suplentes “designados pelo Prefeito, no caso de representantes do
Municipio e, nos demais casos, conforme a indicag@o dos respectivos foruns ou entidades,
com renovagdo bienal™®’. |
Como procurei demonstrar nesta se¢do, o processo de elabora¢do do Plano
Diretor materializou uma nova visdo sobre o planejamento e a gestdo urbana no municipio
de Porto Alegre. Os discursos e o ante-projeto de lei que instaurou o plano diretor indicam
a formacdo de novos conceitos e praticas permeadas sobretudo pela participagdo da
populagdo no processo de planejamento e gestdo®®.
Este processo de transformagdo, como também procurei demonstrar tem sua

origem tanto na critica interna, feita ao planejamento tradicional desde o primeiro mandato

II. promover, através de seus representantes, debates sobre os planos e projetos que incidam nas Regides de
Gestio de Planejamento;

IT1. propor, discutir e deliberar sobre os planos e projetos relativos ao desenvolvimento urbano ambiental;

IV. receber e encaminhar para a discussdo matérias oriundas de setores da sociedade que sejam de interesse
coletivo;

V. propor ao Sistema a elaboragdo de estudos sobre questdes que entender relevantes;

VL. instalar comissdes, para assessoramento técnico compostas por integrantes do Conselho, com
competéncia e atribuigdes compativeis com o objetivo para o qual forem propostas, podendo se valer de
6rgdos componentes do Sistema bem como de colaboradores externos;

VII. zelar pela integragdo de politicas setoriais que tenham relagdo com o desenvolvimento urbano ambiental
do Municipio;

VIIL. propor a programacdo de investimentos plurianual com vistas a assessorar a implantagio de politicas de
desenvolvimento urbano ambiental para 0 Municipio” (PMPA/SPM. Ante-projeto de lei. II Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental, set. 1996).

" O novo Conselho teria a seguinte composigio:

“L oito (8) representantes de entidades Governamentais, assim distribuidos:

a) um (1) representante do dmbito Federal;

b) um (1) representantes do dmbito Estadual;

¢) seis (6) representantes do dmbito municipal;

I1. oito (8) representantes de entidades nio governamentais, constituidas por entidades de classe, entidades
empresariais, e entidades de representagdo e assessoramento do movimento sindical e comunitario;

III. oito (8) representantes de entidades comunitarias vinculadas as Regides de Gestdo do Planejamento;

IV. o titular do 6rgio responsdvel pelo gerenciamento do Sistema Municipal de Gestio do Planejamento
Urbano Ambiental, na qualidade de Presidente do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental” (PMPA/SPM. Ante-projeto de lei. II Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, set.
1996).

% Convém destacar, que até o fim da coleta de dados desta dissertagdo, o plano ainda nfo havia sido
aprovado pela Camara Municipal de Vereadores.
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da Administragdo Popular em Porto Alegre, como externa, feita por varias organizagdes da

sociedade civil, cuja expressdo maior foi o Movimento Nacional de Reforma Urbana.

B) O novo plano: a ascensdo do espaco de poder ocupado pela Secretaria de

Planejamento Municipal.

Como uma Secretaria que se cogitava ser extinta no primeiro méndato da
Administragdo Popular, conseguiu recursos politicos para elaborar um hovo plano diretor
que a colocou num nivel de destaque no sistema politico municipal?

Como venho procurando demonstrar nesta dissertagdo, quando a SPM
aceitou os pressupostos politico-ideoldgicos que guiavam a Administragdo Popular, ela
conseguiu recursos politicos que garantiram a legitimagdo de seus interesses perante o
governo e a sociedade, conseguindo com isso realizar seus interesses®.

Neste caso, como demonstrado na se¢do anterior, houve uma mudanga no
discurso e na prética do planejamento, que passou a aceitar os pressupostos de participagio
popular e da reforma urbana, estabelecendo com isso aliangas internas (com 0 governo) e
externas (com setores da sociedade civil) que garantiram a elaboragdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental, o qual, colocou a SPM nufn lugar de destaque no
interior do sistema politico do municipio. Isto fica claro, por exemplo, numa entrevista
realizada com a Coordenadora Técnica da Reformulagdo do Plano Diretor:

“entdo a forma de fazer (a reformulagdo do plano diretor) (..) foi

equacionar duas situa¢bes antagénicas: a_primeira era a grande

desconfianca das liderancas comunitarias, das entidades de classe, de que a
SPM seria capaz de fazer um plano progressista, (...)a Secretaria com toda

% Na analise desta questdo vale a formulagio de Gouvéa (1994) colocada na hipotese deste trabalho: de que
os recursos de poder da burocracia dependem da sua qualificacio técnica, do conhecimento dos
regulamentos, das informagdes que detém, etc... mas ndo sb. Eles vém principalmente das ligagSes que
conseguem estabelecer com o poder central, com outros segmentos burocriticos, com a sociedade e com 0
legislativo. Como esta relagdo envolve muitas vezes interesses contraditorios, esta burocracia ‘faz opgdes’, o
que cria, em determinados momentos, mais ou menos espago para o exercicio de seu poder.
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essa tradi¢do de normativa, filhote da ditadura, e toda essa historia; como é

‘que essa secretaria que veio até aqui assim, vai ter capacidade de propor

uma coisa progressista; entdo essa desconfianca, ela permeou assim, todo o
tempo; _essa era uma coisa que a gente tinha que destruir; tinha que abrir
um_espacgo para que fosse ouvida a Secretaria, para que fosse considerada
a proposta da Secretaria. Essa era uma coisa. A_outra coisa era decorrente
dessa: as pessoas ndo apostavam no trabalho; entdo elas tinham que ter na
mdo_este_trunfo de que esta discussdo ampla, continua, este controle
externo ia garantir _isto para _eles. Entdo isto foi uma coisa assim que foi
diametralmente oposto a posicdo_interna dos técnicos que ndo_aceitavam
isso. Ndo aceitavam assim_que as pessoas de fora viessem controlar o
trabalho deles; viessem discutir com eles; porque de uma certa forma, ndo é
de graca que a Secretaria tinha essa imagem; as coisas tém sentido. Existiu
sempre, esta forma que eu te falei de trabalhar para dentro; isto foi criando
uma série de conceitos proprios e assim de auto-suficiéncia em termos de
visdio e se criou uma postura ndo aberta as visoes diferentes. Entdo acabou
havendo essa reagdio de que, se vierem pessoas aqui para dentro nés ndo
vamos ter como discutir com elas; sdo pessoas ignorantes; sdo pessoas que
s6 véem atrapalhar; nos ndo temos nem técnica para fazer isso; e ai tem
toda razdo né. Ndo tinha técnica, ndo tinha treinamento para fazer isto

(.)"

Este lugar de destaque pode ser demonstrado no ante-projeto de lei do Plano

Diretor, onde estabelece que o Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento Urbano

Ambiental deve ser gerenciado pela SPM, e em seguida, estabelece as competéncias da

burocracia;

“I. estabelecer as diretrizes do desenvolvimento urbano ambiental, planejar
e ordenar o uso e ocupagdo do solo do Municipio de Porto Alegre, através
da elaboragio e revisio dos planos, programas e projetos, visando a sua
permanente atualizagio;

II. consolidar e organizar as informagdes essenciais ao processo de
desenvolvimento do Municipio;

III. gerenciar a normatizagdo necessaria ao planejamento urbano;

IV. articular_politicas e agBes com os demais Orgdos municipais € com
outros Organismos governamentais e ndo-governamentais, estabelecendo
formas de integracdo entre os participantes do Sistema,

V. implementar programas e projetos através da aplicago dos instrumentos
de ordenagdo do solo urbano, e da promogdo de convénios ou acordos
publicos e/ou privados™".

ZO Entrevista com a Supervisora Técnica da Reformula¢do do PDDU, realizada em 07/11/97.
' PMPA/SPM. Ante-projeto de lei do Il Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, set., 1996,
art. 12 (grifos meus).



168

Como pode ser visualizado, percebe-se que a secretaria de Planejamento
através do novo projeto de lei ocupa um lugar estratégico na conformagéo do planejamento
e gestdo municipal.

“[o novo plano] é uma outra estratégia de vender o que o planejamento
pode ajudar a melhorar a cidade; se ndo for habil é porque ele ndo serve;

de fato tu tem que mostrar que ele serve (...)""*.

Nas palavras de uma outra entrevistada, técnica da SPM, percebe-se
claramente a ascensio em termos de espaco de pdder pela Secretaria de Planejamento
Municipal durante o processo de reformulagdo do Plano Diretor, e mais especificamente
com o projeto de lei enviado a Camara de Vereadores em setembro de 1996

“Fu acho que isso representa uma possibilidade concreta, mas é claro que
nos ndo podemos ser ingénuos de botar tudo isso num projeto de lei; lei so
se efetiva se existe vontade politica, se existe articulagdo; isso é obvio;
agora a perspectiva estd dada pelo projeto de lei, e vai ser a grande chance
da Secretaria de recuperar moralmente perante varios aspectos, inclusive a
nivel de governo; porque o governo sempre achou assim; o planejamento é
um atrapalhador, porque o governo ele trabalha com demandas imediatas;
ele quer ver as coisas na rua; (...); e o planejamento como tem sempre esta
visdo prospectiva; ele acaba sendo o chato da estoria;(...)_entdo_eu acho
que_esse preconceito contra o planejamento, ele ta comegando a cair; no
momento _em que a_gente td_demonstrando que a confianca que foi
depositada em nos, _a_gente id_conseguindo corresponder, a gente td
conseguindo _demonstrar __que __existe _uma__ visdo _progressista _de
planejamento, que existe uma proposta de abertura, que existe essa visdo
estratégica, esses instrumentos de participacdo; porque isso ai sdo coisas
que_para nos_agora é uma_questdo de honra; a gente precisa demonstrar
isso_na prdtica; mas o espago ficou aberto; agora da para comegar a ser
ouvido; antes eles nem queriam ouvir; agora eles tdo comegando a ouvir;
agora a gente td recebendo algum respeito; eu acho que isso é super-bom;
eu acho que a gente vai comegar a se integrar mais;(... )

Porém, como ressalta a entrevista acima citada, a materializagio de uma
nova concepgdo de planejamento na forma de uma lei, ndo garante que o espago de poder
de uma instituig@o esteja garantido. Isto vai depender, como demonstrado na anélise

realizada por essa dissertagdo, de estratégias e agdes que garantam a legitimidade interna e

" Entrevista com técnica da Secretaria de Planejamento Municipal, realizada em 13/11/97.
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externa do planejamento, € com isso, garanta recursos politicos para que esta Secretaria

possa materializar seus interesses.

73 Entrevista com a Supervisora técnica da reformulagio do PDDUA, realizada em 07/11/97.



VII - CONSIDERACOES FINAIS

A partir do que foi discutido nos capitulos anteriores, foi possivel
estabelecer algumas consideracées sobre esta relagdo tdo complexa e contraditoria que se
estabelece entre governos com propdsitos democrdticos e a burocracia estatal.

O caso estudado, mostrou uma burocracia vinculada ao planejamento do
municipio de Porto Alegre, cuja origerﬁ, como demonstrado no capitulo trés, remonta a
uma particular ideologia politica presente no Rio Grande do Sul, o positivismo.

Esta burocracia, se expandiu juntamente com o processo de consolidagdo do
planejamento, e mais particularmente do planejamento urbano, a nivel nacional. Neste
processo, chegou a constituir umé agéncia no municipio de Porto Alegre, ﬁa década de
setenta - a Secretaria do Planejamento Municipal - cuja pretensdo era ser o “cérebro”
articulador de todas as a¢des governamentais. Como colocaram dois dos fundadores desta
Secretaria, em uma entrevista, “era o planej amento total”.

Um dado na constituigdo da identidade desta Secretaria foi uma particular
formag@o técnico-cientifica por parte de seus membros: o urbanismo. Este tipo de
pensamento cientifico orientdu de maneira profunda as suas concepgdes e praticas com
relagdo ao planejamento e gestdo da cidade e de maneira mais geral a sua propria visao de
m]mdo. Os instrumentos que melhor materializaram as concepgdes e praticas desta
Secretaria foram os planos diretores, os quais, através de uma visdo idealizada de cidade,
por este modo particular de pensamento cientifico que € o urbanismo, tentavam enquadra-

la em suas normas. Nesta concepgio a cidade tinha que se ordenar a partir da visdo que os
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urbanistas tinham idealizado para ela. Deste modo, as proprias agdes governamentais
tinham que girar em torno do plano, e portanto, dos urbanistas. |

Esta concep¢do conseguiu uma certa legitimidade nos anos de regime
autoritario, enquanto nio haviam as disputas politicas, e a repressio, de certo modo,
escondia as contradi¢Ges urbanas que negavam-se a enquadrar nesta visdo idealizada de
cidade.

Com a volta do regime democratico, pouco a pouco esta Secretaria foi
perdendo espago enquanto /ocus de formulagdo e gestdo da politica urbana do municipio
de Porto Alegre. Como muito bem demonstrou Bobbio (1984), burocracia e democracia
sdo antitéticas, e, portanto, num espago onde volta a existir o regime democratico, com
todas as suas institui¢cGes, necessariamente ocorrera uma perda do espago destinado a agdo
da burocracia. Porém, a visio idealizada de cidade continuou presente nesta burocracia,
. tanto numa espécie de nostalgia dos tempos aureos do planejamento, quanto numa ética da
convicgdo, baseada na idéia de que somente a ciéncia do urbanismo estaria préparada para
definir o que seria 0 bem comum para a cidade.

Em 1989, na segunda eleigdo livre para prefeito de capitais apds o regime
autoritario implantado em 1964, ocorreu a vitoria eleitoral de uma alianga formada por
partidos de esquerda tendo a frente o Partido dos Trabalhadores. O novo governo tinha
como plataforma eleitoral, propostas como a inversdo de prioridades na alocagdo dos
recursos publicos, é, principalmente, a participagdo da populagdo na defini¢do e gestdo das
politicas publicas locais. Aparentemente esta proposta entraria em conflito com toda aquela
visdo de planejamento e gestdo da cidade, cristalizada na Secretaria de Planejamento
Municipal.

Porém, esta frente de partidos ao assumir o governo, mediante toda a sua

inexperiéncia administrativa, num quadro de crise econdmica nacional e local e sem
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propostas programaticas claras para a gestdo do municipio, permitiu que ocorresse a
formagdo de um “vicuo de poder” no governo municipal, que logo foi preenchido por esta
burocracia, que se equipou com uma série de recursos politicos e, neste momento, foi a

unica portadora de um “discurso competente””’

sobre o planejamento e gestdo da cidade.
Este processo, marcou, entdo, uma nova ascensdo do espago de poder ocupado pela
burocracia vinculada ao planéjamento de Porto Alegre.

Uma das possibilidades de compreender este fato, confirma a primeira
hipotese formulada neste trabalho: a de que as situagdes de governos com propositos de
radicaliza¢do da democracia tendem a romper com o espago destinado a agio da burocracia
e colocé-la frente a frente com a sociedade. “Mas mesmo nestes momentos (a burocracia)
ndio abandona sua postura de auto-representante dos interesses publicos, e pode chegar a
se fortalecer, por ser a unica com propostas técnicas claras e consistentes, diante dos .
grupos equipados apenas com propostas abstratas e sem receitas operacionais. Por estas
caracteristicas, seu espago tende a aumentar, quanto maior for a crise e quanto maior for
o conflito entre os grupos que disputam o poder politico do Estado. Muitas vezes esta
possibilidade de ter maior espago é cortada temporariamente, pelos grupos vitoriosos, que
desconfiam de sua lealdade e mesmo da consisténcia de suas propostas técnicas” (Gouvéa,
1994: 74) .

Porém, devido as caracteristicas desta burocracia, com concepgdes que
expressavam-se sobretudo na idéia de um plano diretor que organizaria a cidade de acordo

com os ditames de uma ciéncia do urbanismo, suas propostas passaram a entrar em conflito

com os propositos politicos governo, onde inversido de prioridades e participagdo popular,

' “O que ¢ o discurso competente enquanto discurso do conhecimento? Sabemos que € o discurso do
especialista, proferido de um ponto determinado da hierarquia organizacional. Sabemos também que havera
tantos discursos competentes quantos lugares hierirquicos autorizados a falar € a transmitir ordens aos
degraus inferiores e aos demais pontos da hierarquia que lhe forem paritirios. Sabemos também que é um
discurso que ndo se inspira em idéias ¢ valores, mas na suposta realidade dos fatos e na suposta eficicia dos
meios de agdo. Enfim, também sabemos que se trata de um discurso instituido ou da ciéncia
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mesmo que definidos abstratamente, eram o cerne do ideario democratico-popular. Tudo
isto passou a criar uma série de imobilidades ao governo, no sentido de atender as
demandas da populagio, formando, entdo, urﬁa crise politica, ou, mais especificamente,
uma crise de governabilidade.

Diante desta crise, setores do governo passaram a tentar definir uma
estratégia que expressasse o 1deario democréfico-popular, e que também definisse
propostas claras de agdo, para materializar tal ideario. Tal estratégia se expressou num
principio que perpassaria a todas agdes governamentais: a democratiza¢do. A partir deste
momento se verificou que havia uma incompatibilidade entre a Secretaria do Planejamento
Municipal, com suas concepgdes e praticas cristalizadas, e a estratégia definida que era
perpassada pela idéia de democratizagéo.

Com isto, o governo passou a implementar uma agdo deliberada de
esvaziamento do espago de poder ocupado pela Secretaria de Planejamento Municipal,
retirando importantes fungGes desta Secretaria, como era o caso da elaboraqﬁo do
orgamento municipal, passando-a para uma institui¢do recém-criada, vinculada ao gaEinete
do prefeito, 6 Gaplan.

Este fato também confirma a segunda hipétese formulada: a de que os
recursos de poder da burocracia dependem da sua qualificagdo técnica, do conhecimento
dos regulamentos, das informagdes que detém, etc... mas ndo s6. Eles vém principalmente
das ligacOes que conseguem estabelecer com o poder central, com outros segmentos
burocrdticos, com a sociedade e com o legislativo.

No momento em que estas relagdes entre estes setores envolveram interesses

contraditdrios (Secretaria de Planejamento Municipal x cipula do governo x sociedade), o

institucionalizada ¢ ndo de um saber instituinte e inaugural e que, como conhecimento instituido, tem o papel
de dissimular sob a capa da cientificidade a existéncia real da dominagio” (Chaui, 1993: 11).
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governo fez uma op¢ao pelo confronto, o que criou menos espago para o exercicio do
poder pela Secretaria.

Este processo de “esvaziamento” da Secretaria de Planejamento Municipal
criou uma profunda crise nas relagdes entre governo e Secretaria, fazendo com que
houvesse uma série dé confrontos entre eles, os quais permaneceram durante todos os trés
ultimos anos de governo da Administragdo Popular.

Com a vitéria da Administragdo Popular nas elei¢des de 1992 e o inicio de
um segundo mandato, comegou um processo de reabroximagﬁo entre o governo e a
Secretaria de Planejamento. Esta passou a ser chamada para executar um importante
projeto governamental, 6 Programa Porto Alegre Mais - Cidade Constituinte, que previa
um planejamento a longo prazo para a cidade. Porém, tal planejamento ja ndo seria mais
executado nos moldes tradicionais do planejamento urbano, como até entio fazia a SPM. O
processo pensado pelo governo previa um aprofundamento da participagdo popular no
processo de planejamento e gestdo da cidade.

Esta nova incumbéncia dada a Secretaria do Planejamento Municipal,
juntamente com as criticas que se faziam as concepgdes e praticas do planejamento e
gestdo cristalizadas na SPM e além disso, com o processo de consolidagdo da participagdo
popular através do reconhecimento do Orgamento Participativo enquanto instrumento de
compatibilizagdo entre o aprofundamento da democracia e a eficiéncia e eficicia na
alocagdo dos recursos publicos, fizeram com que alguns setores da SPM comegassem a
formular uma nova concepgdo de plahejamento que fosse permeada pela participagio
politica € que considerasse a democracia como um dado endégeno ao processo e ao
produto do planejamento.

Esta mudanga em alguns setores da Secretaria de Planejamento permitiu que

iniciasse um processo da ampliagdo da legitimidade da SPM no interior do governo o que



permitiu a que ela conseguisse recursos politicos suficientes para iniciar uma reavaliagdo
no plano diretor como continuidade do Programa Cidade Constituinte.

O plano diretor, como ja colocado anteriormente, era visto como o principal
produto de um pensamento que idealizava um modelo de cidade e de desenvolvimento a
partir de uma visdo “cientifica” provinda do urbanismo. Tal pensamento, portanto, como o
“discurso competente” sobre o seu objeto (a cidade), seria o unico habilitado a deﬁnir 0
que seria 0 bem comum.

Porém, a mudanga visualizada em alguns setores da Secretaria de
Planejamento fez com que se passasse a trabalhar no interior da SPM, com uma concep¢ao
de plano diretor, menos como um instrumento normativo baseado numa visdo cientifica da
cidade e mais numa visdo de um plano que fosse um consenso entre os varios atores, que
fosse uma espécie de “pacto” entre Estado e sociedade.

Tal mudanga de concepgdo, mesmo que tenha sido limitada a alguns setores
da SPM, e também, mesmo que o pacto tenha somente parcialmente ocorrido, durante o
processo de elaboragdo do plano diretor, fez com que houvesse uma ampliagdo do espago
para o exercicio do poder pela Secretaria de Planejamento Municipal. Porém neste
processo, as proprias bases para o exercicio do poder se transformaram.

De uma base tecnocratica para o exercicio do poder, onde suas fontes
estariam numa determinada forrﬁa de pensamento cientifico, ocorreu uma mudanga para
uma forma de exercicio do poder que ndo descarta o pensamento cientifico, mas que se
exerce muito mais pela logica do melhor argumento, ou do consenso, entre os varios atores
envolvidos num determinado processo.

Este fato também confirma a segunda hipétese, ou seja, de que o espago de
poder da burocracia depende nio sé de sua qualificagdo técnica, do conhecimento dos

regulamentos, mas também, e principalmente, das ligagGes que consegue estabelecer com a
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cupula do governo municipal, com outros segmentos burocraticos, com a sociedade e com
o legislativo.

Enquanto os capitulos quatro e cinco descrevem o isolamento da Secretaria
em relagdo a cupula do governo e a sociedade levando uma perda de espago de poder, o
capitulo seis demonstra sobretudo a constituigio de uma rede de ligagdes por parte da
Secretaria de Planejamento Municipal, que permitiu que ela acumulasse recursos politicos
suficientes paraconduzir suas principais propostas.

Além destas conclusdes mais pontuais, a respeito do objeto de estudo, duas
outras, de ordem mais geral, podem ser apontadas:

Uma primeira € quanto ao caso estudado, enquanto uma experiéncia de
reforma do Estado. De maneira geral, a discussdo sobre reforma do Estado tem se limitado
a dicotomia Estado/mercado, em torno de argumentos ora mais privatistas, ora mais
estatistas. O que o caso analisado demonstra € que existem outras possibilidades de
visualizar transformagdes no Estédo_ sem necessariamente ter que passar por esta discussio,
mostrando sobretudo uma mudanga no proprio carater do Estado, em diregdo a um formato
muito mais transparente e universal.

Uma segunda consideragdo é quanto aos meios de realizar tal reforma do
Estado. Mesmo considerando tal experiéncia enquanto um processo de reforma no carater
do Estado; no seu processo de implementagio houve uma série de conflitos e contradigdes |
entre governo € burocracia. Nestas contradigdes e numa op¢ao deliberada pelo governo de
confronto com a burocracia do planejamento, foram criadas novas institui¢des, como foi o
caso do Gaplan e do um grupo paralelo ériado para executar uma politica de regularizagdo

fundiaria: o Programa de Regularizagio Fundiaria.
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A questdo que se coloca aqui € a dos meios que se utilizam os governos para
implementar determinado programa. Seria necessdrio realmente se utilizar destes
instrumentos para mudar o carater do Estado?

A resposta a esta questdo ndo pode ser dada no contexto de um trabatho
cientifico, pois ela entra no campo da pratica politica e das opgdes que se faz em
determinado momento historico. Porém o que quero ressaltar é que mesmo que o resultado
final do processo possa ser considerado positivo, com relagdo a uma reforma do Estado
(aqui um ponto de vista normativo em favor da democracia participativa), os meios que
foram utilizados, como demonstrado na pesquisa empirica, foram permeados por uma série
de autoritarismos por parte do governo. Como colocou uma entrevistada vinculada ao
governo de Porto Alegre: “E se um dia o PT chega a ganhar a elei¢do para Presidente?
Como ¢é que nos vamos enfrentar uma tecnocracia do Banco Cén?fal, por exemplo? NOs
vamos criar um outro Banco Central? Uma administragdo paralela?”.

Estes s@o fatos que alertam para a necessidade de se comegar a (re) pensar
fins e meios na politica, ou de modo mais concreto, de buscar uma reaproximagio entre

ética e politica.
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ANEXO 1

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
RIO GRANDE DO SUL

Gabinete do Prefeito
NQ 226 Porto Alegre, 15 de setembrode 1975

SENHOR PRESIDENTE:

Tenho a honra de dirigir-me a Vossa

Exceléncia para submeter a apreciagcao dessa Egrégia Camara,
projeto de lei que cria, na organizacao do Municipio, a Se-
cretaria do Planejamento Municipal e extingue, em consequén-~
cia, o Cabinete Municipal de Coordenagao e Planejamento -
GAPLAM.
_ Criado em 1969, pelo Decreto ne
3962, o GAPLAM vem exercendo seus fungoes voltado, precipua
mente, as tarefas de orgamentagao, controle orgamentario, a
nalise da despesa, estatistica e coordenagao da obtensdao de
recursos externos para o financiamento de investimentos.

A atual administragao, com a altera
gao ora proposta, pretende institucionalizar atribuigdes adi
cionais que desde o inicio, vem cometendo dquele Orgaos, com
vistas a centralizacao do planejamento no municipio, a nivel
estrategico.

Desta forma, buscando em uma Secre-
taria Municipal o assessoramento direto das fungoes basicas
do planejamento da agao administrativa, estou reunindo em um
Unico 6rgao, o planejamento do uso do solo urbano, que aten
dera aos aspectos sociais, econdmicos, urbanisticos e ecold-
gicos, bem como sua compatibilizagao com as politicas fede
ral, estadual e metropolitana sobre ¢ setor; planejamento da
AQ EXMO. SR. VEREADOR JOSE CESAR DE MESQUITA
DD. PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL
N/CAPITAL



organizacgao municipal; a orgamentagao e o controle da execu-
¢3o orgamentaria; a coordenacao de um sistema de informagao
técnica e a obtencao de recursos adicionais para investimen-
tos.

A Secretaria Municipal de Planeja-
mento, portanto, serd 6rgao central dos sistemas de Planeja
mento, Orgamento, Organizagéo Administrativa e Iﬁformética,
num trabalho de concepgao, de coordenagao e de controle.

. O cargo de Secretério Municipal,cu
ja criagao é proposta, & compensado pela extingao do  cargo
de Chefe do Gabinete Municipal de Coordenagao e Planejamento,
criado pela Lei n9 3.318, de 14 de outubro de 1979, nao ha-
vendo pois, despesa a maior.

Todavia, a sistematica de funciona-
mento da nova Secretaria, gque se pretende adotar, determinou
a necessidade de serem criados Cargos em Comissao, em nimero
reduzido e que serao providos na exata medida da necessidade
dos servigos, _'com cobertura orgamentéria nas dotac;Ses existentes,

Certo de sua melhor acolhida ao pre
sente projeto de lei, colho o ensejo para renovar a Vossa Ex

celéncia, protestos de mais alta estima e consideracgao.

GUILHERME SOCIAS VILLELA
Prefeito



IV - LEI DE CRIAGCAO DA SPM



LEI N9 4050

Cria a Secretaria do Planeja

mento Municipal, extingue o GAPLAM

e da outras providéncias.

O PREFEITO MUNICIPAL DE PORTO ALE-

GRE.

Fago saber que a Camara Municipal

aprovou e seu sanciono a seguinte Lei:-

Art.

lo - £ criada, na Administra

cao Centralizada do Municipio, a Secretaria do Planejamento

Municipal.

Art.

29 - A Secretaria do .Planeja-

mento Municipal tem como finalidade:

I - elaborar o-Plano Geral do Gover

IT

11z

no Municipal, compatibilizando-
-o com as politicas nacional,es
tadual e metropolitana de desen
volvimento e coordenar a sua
execugao;

desenvolver e elaborar, a nivel
estratégico, o planejamento e o
controle do uso do solo do Muni
cipio, considerados seus aspec-
tos sociais, econdmicos, urba-
nisticos e ecoldogicos;

promover a identificagao de fon
tes de recursos e manter conta-
to com organismos publicos e
privados e com entidades finan-

ceiras, estrangeiras ou interna



cionais, com vistas a obtengao
de ingressos adicionais para in
vestimentos;

IV - elaborar as propostas do Orcga-
mento anual e plurianual de in-
vestimentos da Administragao Cen
tralizada e promover a sua con
solidacao com as da Administra-
¢ao Indireta;

V - coordenar a execugao da politi-
ca organizacional do Executivo
Municipal, objetivando sua per-
manente modernizagao;

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

VII - exercer outras atividades gue
objetivem a harmonizacao da
acao administrativa do Governo,

em seus diferentes setores.

Art. 39 - Sao extintos o Gabinete
‘Municipal de Coordénagio e Planejamento - GAPLAM - e o Cargo
de Chefe a ele correspondente, criado pela Lei n9 3318, de
14 de outubro de 1969.

Art. 49 - E criado o Cargo de Secre
tario Municipal na Secretaria do Planejamento Municipal.

Art. 59 - Sao criados os seguintes
Cargos em Comissao e Fungoes Gratificadas, que passam a in

tegrar o Qaudro dos CC e FG, da Lei n? 3862, de 25 de margo
de 1974:

QUANTIDADE DENOMINAGAQ ~ CODIGO
2 SUPERVISOR 2.2.1.7
COORDENADOR 2.2.2.6

6 GERENTE DE PROJETOS 2.2.1.6



TEC. PLANEJAMENTO 2.2.2.5
1 Assistente 2.2.2.4

Art. 69 - A estrutura interna da Se
cretaria seri fixada por Ato do Executivo.

Art. 79 - As despesas decorrentesda
presente Lei, correrao a conta do Orgamento vigente.

Art. 892 - Esta Lei entra em vigor
na data de sua publicacgao.

Art. 99 - Revogam-se as disposic¢oes

em contrario.

Prefeitura Municipal de Porto Ale-

gre, 19 de dezembro de 1975.

Guilherme Socias Villela
Prefeito

Carlos Alberto do Amaral

Secretdrio Municipal de Administracgao

Registre-se ¢ publique-sc

Oly Erico da Costa Fachin

Secretario do Governo Municipal



DECRETO N@ 5390

Estabelece a estrutura da
Secretaria do Planejamento Munici-
pal, transforma e altera denomina-
cao de FungOes Gratificadas e da

outras providéncias.

O PREFEITO MUNICIPAL DE PORTO ALE-
GRE, no uso de suas atribuigaes legais, e de conformidade com.
o artigo 69, da Lei n® 4050, de 19 de dezembro de 1975,

DECRETA:

Art. 19 - A Secretaria do Planeja-
mento Municipal, criada pela Lei n? 4050, de 1?2 de dezembro

de 1975, passa a ter a seguinte estrutura:

I ~ Assessoria Especial
IT - Eguipe de Apoio Administrativo
a) Nicleo de Expediente e Pes
soal
b) Nicleo de Material e Orgamen
to
c) Nicleo de Servigos Gerais.
IIT - Supervisao do Planejamento Urba
no
a) Coordenacao de Estudos Urba-
nos
l)Setor de Desenhos
b) Coordenacao do Plano Diretor
l)Unidade de Apoio Técnico
2)Unidade de Planejamento Via
rio

3)Unidade de Atualizagao e



- 44 -

Detalhamento

4)Unidade de Arquitetura e

Paisagismo
IV - Supervisao do Planejamento e
Programagao _
a) Coordenacao de Programagao do
Setor Piblico
b) Coordenacdo de Programacgao
e Execugao Orgamentdria
c) Coordenagao de Informagao
Técnica.
d) Coordenagao de Modernizagao
Administrativa
1) Setor de Desenhos
Art. 29 - Sao transformadas as se-
guintes FungoOes Gratificadas em Cargos em Comissao.
D E PARA
QTD| DENCMINAGAO COD {QTD| DENOMINAGAO COD
03 |Encarregado de Unidade| 2.1.1.1 {01 |Coordenador 2.2.2.6
03 {Encarregado de Unidade| 2.1.1.1 |01 |Gerente de Projetos | 2.2.1.6
01 [Chefe da Unidade de 04 (Chefe de Unidade 2,2.1.5
Cstatistica 2.1.1.5 |
03 |Chefe de Servigos 2.1.1.5 |01 |Assistente 2.2.2.4
08 [Chefe de Secao 2.1.1.4 |02 Oficial de Gabinete {2.2.2.3
04 {Chfe de Nicleo 21,13 |- |- - - - = - -
01 [Coordenador 2.1.1.6 |01 (Coordenador 2.2.2.6
01 |piretor de Divisao 2.1.1.6 |01 QCoordenador 2.2.2.6
01 |Geréncia de Projetos e 01 lgerente de Projetos| 2.2.1.6
Cbras I 2.1.1.6 ‘

Art. 39 - Ficam alterados as denomi

nagoes e classificagdes das seguintes Fungdes Gratificadas e

Cargos em Comissao:



D E PARA

QTD DENOMINAGAO cOD | QTD DENOMTNACAO C2D

04 Chefe de Setor 2.1.1.2

04 Chefe de Grupo 08 Auxiliar Técnico{2.1.2.2
de Trabalho 2.1.1.2

02 |Chefe de Nicleo | 2.1.1.3 |02 |Auxiliar Técnico|2.1.2.2

01 |Geréncia de Pro 101 |Gerente de Proje
jetos 2.2.1.6 tos 2.2.1.6

Art. 4?9 - As Fungoes Gratificadas e
Cargos em Comissao de que tratam os artigos anteriores, jun-
tamente com os criados pela Lei n? 4050, e as demais existen
tes no =2xtinto GAPLAM, passam a constituir o seguinte Quadro
de FG e CC:

QUANT. '~ DENOMINACAO CODIGO
02 Supervisor 2.2.1.7
07 Coordenador 2.2.2.6
09 | Gerente de Projetos 2.2.1.6
12 i Técnico de Planejamento 2.2.2.5
04 ? Chefe de Unidade 2.2.1.5
03 § Assistente 2.2.2.4
04 : Assistente de Organizagao 2.1.2.4
01 j Chefe de Equipe 2.1.1.4
03 | Oficial de Gabinete 2.2.2.3
13 ? Auxiliar Técnico 2.1.2.2
02 Chefe de Setor A 2.1.1.2
03 E Chefe de Nicleo 2.1.1.2

Art. 59 - As FungOes de Assessora-
mento de gue trata este Decreto, passam a ter a seguinte su
bordinacgao:

I - Ao Secretario

Assistente



IT

IIT

v

VI

VIT

VIIT

IX

Art.

Gerente de‘Projetos (9)

Técnico de Planejamento (12)

A Supervisao do Planejamento Ur
bano

Oficial de Gabinete

Assistente _

A Coordenacao de Estudos  Urba
nos

Auxiliar Técnico

A Coordenacdo do Plano Diretor
Auxiliar Técnico (04)

A Supervisao do Planejamento e
Programacao

Oficial de Gabinete

Assistente

A Coordenagao de Programacao 4o
Setor Publico

Auxiliar Técnico

A Coordenagao de Programagao e
Execugao Orgamentaria

Auxiliar Técnico

A Coordenacgao de Modernizagao Ad
ministrativa

Assistente de Organizacao (4)
Auxiliar Técnico (5)

A Coordenagao de Informagao Téc
nica

Auxiliar Técnico.

6@ - Este Decreto entrara em

vigor na data de sua publicacao, revogadas as disposigoes em

contrario.

Prefeitura Municipal de Porto Ale-

gre, 03 de dezembro de 1975.



Guilherme Socias Villela
Prefeito

Carlos Verissimo de Almeira Amaral

Secretario do Planejamento Municipal

Carlos Alberto do Amaral
Secretario Municipal de Administracgao

Registre—-se ¢ publique-sc

Oly Erico da Costa Fachin

Secretario do Governo Municipal
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CIDADE CONSTITUINTE

Que Porto Alegre queremos? Que
cidade desejamos para viver e criar
nossos filhos? Quais os caminhos para
construir uma cidade methor? Como
obter um transporte coletivo mais rapi-
do, barato e menos poluente? Que ti-
po de desenvolvimento econdmico de-
ve ter Porto Alegre? E justa a distri-
buicdo de renda da cidade? O que is-
to tem a ver com a questdo da mora-
dia, as ocupagbes irregulares, as subha-
bitagdes? Que relacdo desejamos que
a cidade tenha com o rio Guaiba? E
com o porto, o Centro, os bairros, vi-
las, pragas, ruas e esquinas? Que qua-
lidade de servico piblico queremos?
De onde tirar dinheiro para financiar
a melhoria da cidade? Que perfil cul-
tural queremos para Porto Alegre?
- Que lugar Porto Alegre deve ocupar
no estado, no pais, no Cone Sul?

O escritor ftalo Calvino disse certa
vez que uma cidade ndo conta seu
passado. Ela o contém como a linha
das maos, escrito nos dngulos das ruas,
nas grades das janelas, nos corrimoes
das escadas, nas antenas dos para-
rajos, nos mastros das bandeiras, cada
segmento riscado por arranhdes, enta-
lhes, esfoladuras. devamos
acrescentar que a cidade contém tam-
bém o seu presente, na fachada dos
edificios, nas calgadas de pedra, no
tronco de uma &4rvore seca, no mMOITO

Talvez

coberto de casas, na avenida que con-
torna o rio e, sobretudo, no olhar dos
homens e mulheres que nela se movi-

mentam, sofrem, choram, lutam, amam
e tecem uma alegria densa mas possi-
velmente rara. O futuro, porém, a ci-
dade nao pode conter. A ndo ser co-
mo tendéncia. Porque o futuro é uma
aventura, plena de incertezas. O futuro
é¢ um mundo em aberto, e serd o re-
sultado de uma disputa entre interes-
ses e projetos conflitantes, do desejo €

-das lutas dos seus habitantes, da von-

tade e da capacidade de convencimen-
to de quem detém poder.

Os grandes espagos urbanos, as me-
tropoles modernas, sdo cidades em cri-
se. Tornaram-se o lugar da inseguran-

.63, da luta inevitavel pela sobrevivén-

cia, do medo, da angastia, do sofri-
mento cotidiano, do desespero. O lu-
gar do estranhamento € nao  do en-
contro, onde um ambiente opressivo €
repressivo faz do homem um estran-
geiro de si mesmo. E sabemos que a
tendéncia nas. grandes cidades, espe-
cialmente no Terceiro Mundo, é o
aprofundamento das dificuldades, das
desigualdades sociais, do contraste en-
tre a riqueza e a miséria, o luxo € o
desperdicio, a sofisticagdo e a caréncia
absoluta.

Porto Alegre ndo destoa desta reali-
dade cruel e dilacerante. Suas feridas

estdo abertas. Mas a cidade estd ai,
tem vida, coracdo pulsante. Sua gente
ndo perdeu a capacidade de Jutar nem -
de brithar. E hd quatro anos enfrenta
a crise do espago urbano participando




democraticamente das decisdes. Deci-
soes que estdo ajudando a qualificar
os servigos prestados pelo poder pu-
blico e a fazer de Porto Alegre uma
cidade de cidadaos.

E preciso, contudo, ir além. Porto
Alegre, seu futuro, deve ser pensado
globalmente. Numa perspectiva de re-
forma da cidade, que inverta a logica
destruidora imposta pela submissao da
arquitetura ¢ do urbanismo ao desen-
volvimento do capital, pelo impacto
da especulagao, pela auséncia de um
planejamento democrdtico € participa-
tivo. E para isto que a Prefeitura Mu-
nicipal estd chamando ao debate as
entidades comunitarias, os sindicatos,
as associagbes patronais, as organiza-
¢des ndo governamentais, 0s represen-
tantes da sociedade civil e os cidadaos
de Porto Alegre. Queremos encontrar
caminhos para um desenvolvimento
equilibrado que transforme a cidade,
a partir de uma crescente elevagao
dos niveis de qualidade de vida. Que-
remos langar sementes para a constru-
¢do e reconstrugao de uma cidade
melhor para todos, em termos de
meio ambiente, saneamento, moradia,
cultura, lazer, satde, educagdo, infra-
estrutura.

Isto s6 € possivel com o aprofun-
damento da democracia, com a cons-
trucdo e consolidagdo de canais cada
vez mais amplos e eficientes de parti-

cipagdo e controle dos cidadios sobre
as estruturas publicas.

O Cidade Constituinte expressa a
vontade politica da Prefeitura de Por-
to Alegre de aprofundar a experiéncia
de participagdo da cidadania iniciada
no primeiro governo da Administragio
Popular. Ele vai definir diretrizes para
o futuro da cidade, e apontar projetos
e obras a serem realizadas, conforme
sua viabilidade. Longe de se caracteri-
zar como um plano de governo, o Ci-
dade Constituinte serd um processo
que, a partir de um temdrio selecio-
nado, buscard uma discussdo - globali-
zante sobre a cidade, visando defini-
¢oes que se relacionam com a organi-
zagdo e o desenvolvimento de Porto
Alegre.

As discussdes e decisdes do Cida-
de Constituinte serdo norteadas pelos
seguintes pontos:

" apropriagdo da cidade por seus mo-
radores e usuarios;

m redistribuicdo de renda na cidade;
® priorizagdo de politicas pablicas em
favor dos marginalizados e exclui-

dos;
®m democratizagdo das relagdoes Estado/
sociedade.

E se desenvolverao em torno de qua-
tro eixos teméticos bésicos:

m reforma e desenvolvimento urbano;
® circulagdo e transporte;

® desenvolvimento econdmico;

= financiamento da cidade.

O Cidade
Constituin-
te expres-
sa a vonta-
de politica
da
Prefeitura
de Porto
Alegre de
aprofundar
a experién-
cia de par-
ticipagao
da cidada-
nia inicia-
da no pri=-
meiro
governo
da Admi-
nistragao
Popular.




Reforma e Desenvolvimento Urbano

T T T T A cidade

| constituiu-se
de forma
desigual e
injusta  na
distribui¢ao
das. oportu-
nidades de qualidade de vida (sanea-
mento basico, ruas pavimentadas e
iluminadas, oferta de ensino, saude e
cultura). Isto se expressa na prépria
infra-estrutura disponivel e na possibi-
lidade restrita de acesso ao solo urba-
no de grandes segmentos da coletivi-
dade.

~

Hoje, a terra urbana € palco de
conflitos que se concretizam sob a
forma de enormes conglomerados hu-
manos, sem o atendimento das mini-
mas condigdes de vida e a margem
da legalidade.

A Constituicio Federal ¢ a Lei
Orgénica do Municipio previram uma
série de instrumentos de politica urba-
na sem que ainda, no entanto, o pro-
cesso de adequacgdo a realidade social
ocorra na pratica. A velocidade do
agravamento dos conflitos no solo ur-
bano suplanta, em muito, a capacida-
de de regularizagdo destas areas. A
solugdo destes problemas ndo se da
pelo ato de impedir 0 acesso a cida-
de, mas sim em promover O acesso a
terra € a habitagdo.

O problema assume contornos de
dmbito nacional, mas exige que os

municipios busquem alternativas capa-
zes de apontar caminhos novos para
o enfrentamento destas graves ques-
toes.

A Reforma Urbana pressupde a
qualificacdo da vida, ou seja, promo-
ver discussdes amplas sobre 0 meio
ambiente, de carater regional e local.
Da mesma forma, a Reforma Urbana
ampara-s¢ na Inversao nos investimen-
tos publicos, buscando assegurar o
exercicio pleno da cidadania para a
maioria da populacdo ainda marginali-
zada no processo de apropriagdo dos
recursos e possibilidades da cidade.

Neste tema, pretende-se debater
as questdes relativas ao solo urbano,
uso da terra, prioridade de investi-
mentos publicos capazes de apontar
para a regulariza¢do de grandes nicle-
os populacionais.

Como decorréncia da reforma ur-
bana despontam as discussdes sobre o
Plano Diretor da cidade, a regulamen-
tacdo da Lei Orgénica Municipal, a
regulariza¢do fundiaria, projetos urba-
nos setoriais (centros de bairro, reur-
banizagdo de areas da cidade) e de
abrangéncia regional (transporte me-
tropolitano, meio ambiente, bacias hi-
drogréficas, habitacido e populagdes
em areas de risco de vida).

Coordenador da Reforma e Desenvolvimento
Urbano: ROGERIO MALINSKY, arquiteto - SPM
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Circulacao e Transportes

A circulagdo
de wveiculos e

o transporte
coletivo na
maioria das
grandes
des  apresen-
tam graves problemas, reflexo da
ocupagdo desordenada do solo urba-
no ao longo de décadas. A expansio
das cidades baseia-se .na incorpora-
cdo de espagos em que o fator pre-
dominante € o custo da terra e a

cida-

légica da especulagdo imobilidria.
Muito pouco foi realizado quanto a
~defini¢do de usos e taxas de ocupa-
cdo do solo segundo as possibilida-
des do sistema viario e dos trans-
portes existentes ou projetados.

Como reflexo dessa forma de cons-
trugdo das grandes cidades surgiram
dois tipos de problemas graves:

- excessiva concentragdo de usos
comerciais € de servigos nos centros
tradicionais (Centro, Assis Brasil,
Azenha).

- Jocais de moradia da populagao
pobre ou em espagos centrais dete-
riorados ou na periferia, assim como
em outros municipios integrantes das
regides metropolitanas em geral, dis-
tantes dos grandes pdlos de empre-
gos formais.

O efeito prético@ﬁal ordem ex-
pressa-se pela de};endéncia das pes-
soas de menor renda em relagdo ao
transporte coletivo. Em Porto Alegre,
assim como nas demais capitais do
pais, o quadro hoje € de corredores
de transporte saturados, diminuigdo
da mobilidade da populagdo, excessi-
vo uso do transporte particular, con-
tinuos reinvestimentos em obras des-
tinadas a organizagdo e ampliacdo
do espago -viario, acarretando custos
financeiros cada vez mais elevados, e

. pressdo diaria dos usuérios por dife-

rentes alternativas de transporte.

Paralelamente a estes problemas,
encontramos a auséncia de recursos
publicos suficientes para a expansdo
e atendimento das demandas do se-
tor e tarifas superiores a capacidade
de pagamento dos usudrios do trans-

porte pablico.

Os niveis de servigo do transporte
coletivo, portanto, estio intimamente
relacionados aos acertos e contradi-
¢oes na construgdo das é&reas urba-
nas. Quanto mais bem ordenados o
espaco e o uso do solo, maiores se-
rdo as possibilidades de atingir bom
nivel de qualidade nos transportes
urbanos.

Coordenador de Circulagido e Transporte:
ANTONIO MIRANDA, arquiteto - SMT

Os niveis
de servi-
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R et o

Desenvolvimento Economico

do de-
H senvolvimento

A anilise
eco-
ndmico € a constru-
¢do coletiva de um
modo de evolugdo
da economia e da
cidade possivel e desejavel sdo marcos
iniciais para a elaboragéd de diretrizes
para o futuro de Porto Alegre.

O crescimento menor da indistria
em relagdo a outros setores, a elabo-
ragdo de diretrizes para a utilizagdo
da area rural, a identificagdo de tipos
de inddstria desejaveis e dos locais
para sua instalacdo, a qualificacdo da
rede de comércio e servicos existente
e o fomento de potencialidades como
turismo e desenvolvimento tecnologico
sdo aspectos referenciais para o deba-
te sobre desenvolvimento econdmico.

E evidente a predominancia dos
setores de servico e comércio. Entre-
€ necessario buscar 0s meios
para a qualificagdo do

tanto,
setor. Trata-se
de questionar e incentivar a eficiéncia
do comércio varejista em termos de
distribuigdo espacial e oferta de mer-
cadorias em termo de qualidade e
pregos.

Quais as formas de apoiar a ativi-

dade econdmica, incentivando a gera-
¢do de empregos e renda? Como os
setores informais se colocam na dina-
mica mais global da economia? Em
que limites essa atividade € desejavel
ou toleravel?

A discussio da evolugdo da cida-
de deve levar em conta a produgdo e
difusdo intelectual, cultural ¢ de tec-
nologia, jA que Porto Alegre € refe-
réncia necessaria no processo de inte-
gracdo dos paises do Cone Sul.

Coordenador do Desenvolvimento
Econdmico: ALVARO JUNIOR,
economista - SMIC

A discus-
sao da
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sao inte-
lectual,
cultural e

de tecnolo-
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Financiamento da Cidade

PORTO ALEGRE A necessi-
H dade de re-
cursos é

sucessiva-

mente mais
elevada quanto maior for o tamanho
da cidade e a complexibilidade urba-
na. Neste sentido, o financiamento das
cidades grandes assume maior impor-
tdncia no contexto da sua gestao.

Porto Alegre expandiu-se num sitio
ndo muito favordvel ao assentamento
urbano e apresenta um grau de com-
plexidade crescente. Estas caracteristi-
cas gerais estdo estreitamente relacio-
nadas 2 questdo dos custos de cresci-
mento que recaem direta ou indireta-
mente sobre a populagao em geral.

Podemos classificar 0s custos de
funcionamento de Porto Alegre em
duas grandes categorias: a primeira se
refere aos custos privados que atin-
gem a populagio de forma mais dire-
ta, como 0s custos imobilidrios (prego
da terra, aluguéis etc) e os custos de
transporte de passageiros (coletivo €
individual); a segunda categoria é re-
lativa aos custos decorrentes dos servi-
cos plblicos coletivos prestados princi-
palmente pela Prefeitura (4gua, lixo,
iluminagdo publica, calcamento, esco-
1a).

O conjunto destes custos tem como
contrapartida para o processo ‘de ges-
tdo urbana a obtencdo permanente de
fundos para a sua construgdo e manu-
tencdo. A reunido destes fundos para
financiar o desenvolvimento da cidade
¢ feita através da politica tributaria
municipal (impostos e taxas), dos re-
cursos externos (governo federal/esta-
dual e financiamentos internacionais)
e agbes conjuntas entre Prefeitura e a
iniciativa privada. Assim ‘sendo, con-
vém chamar a atencdo para o fato de
que a estratégia € os meios financei-
ros disponiveis para o governo local
fazer frente as necessidades da cidade
tém se revelado insuficientes.

Coordenadores do Financiamento da
Cldade: JOSE FIALHO ALONSO, economista,
Assessor Econdmico do Gabinete do Prefeito e
TEREZA CAMPELLO, economista - SGM
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Estrutura e Funcionamento

O Cidade Constituinte

POATO ALEGRE ]
L] se desenvolvera atra-
vés de uma série de
eventos, seminarios,

debates em grupo e

rodadas de discussdes

junto ao Orcamento
Participativo entre os meses de abril e se-
tembro. Ocorrerdo eventos de cariter geral,
realizados em local central, eventos de ca-
rater regional, realizados nos bairros da ci-
dade, e eventos de carater setorial, realiza-
dos com base em temas e enfoques especi-
ficos. Estao sendo convidados para partici-
par destes eventos prefeitos de outras gran-
‘des cidades do Brasil, da Europa e do Co-
ne Sul, urbanistas, intelectuais, lideres politi-
cos etc. '

O Cidade Constituinte sera dirigido por
uma Coordenagdo Executiva e uma Coorde-
nacdo Geral, e o processo de elaboragdo
serd organizado e desenvolvido por quatro
grupos de trabalho.

A Coordenagdo Executiva ficard sob a
responsabilidade da Prefeitura Municipal de
Porto Alegre. Sera responséavel pelo monito-
ramento cotidiano do processo, pela organi-
zagdo dos eventos e articulagdo dos Grupos
de Trabalho.

A Coordenagdo Geral serd composta
por membros do governo, representagdo do
Legislativo, entidades e associagcbes como

FEE, UFRGS, PUC, CUT, CGT, IAB,
FIERGS, FEDERASUL, UAMPA, repre-
sentantes do Orcamento Participativo etc. A
Coordenacéo Geral deverd se reunir ordina-
riamente duas vezes por més e tirar orien-
tagoes e diretrizes para o andamento do
Cidade Constituinte. '

Os quatro grupos de trabalho serido
compostos por representantes da sociedade
civil. Cada um deles terd um coordenador
e os trabalhos se desenvolverao paralela-
mente aos eventos e discussdes sobre a ci-
dade. Seguindo os eixos teméticos basicos,
serdo eles:

reforma e desenvolvimento urbano;
circulagdo e transporte;

- desenvolvimento econdmico;
financiamento da cidade.

T

Os grupos de trabalho produzirdo pro-
postas para cada um dos temas, com dire-
trizes, sugestdes de projetos e obras. Em
agosto, uma comissdo sistematizara e daré
unidade as propostas formuladas pelos gru-
pos de trabalho.

Em setembro, sera realizado o Congres-
so da Cidade de Porto Alegre que, com
base no documento proposto pela Comissdo
de Sistematizagdo, discutira e aprovard o
texto final do Cidade Constituinte.

Construir uma Porto Alegre melhor de se viver é o desafio de todos.
Vamos transformar a cidade que temos na cidade que queremos -
o desejo em realidade. A Administragao Popular confia no amor
dos cidadaos pela cidade e langa o desafio: a Cidade Constituinte.




ep o)juewsejoueUld = S4
0d)|uQuoay
o.cn.“.n._,u“____”oo =aa " 3svd4 vannoas u
oL ' Va Wi _ — Wibo13s |
o ogdenony = 1%H ' ZIHL34Ia
ousqin '
ojuswWA|oAUasaq '
@ Bwiojey = NAY :se0duaAuoc) “ j € 013rovd = = J<_m"%hwm B ﬂ
[} ZI413410
’ |
) ‘ANMOAN3IS3a oYnLA4 /d £0
3Sv4 vHIIOH3L OAILVdIDILHYd «— 2 013roHd ooionay 1 3aavrasaa M= wroras ¢ u Ha
va wid OLNaNvIHO ! ; OIMYNID ZIHL3HIO
i ONYd i
|
] 20
' L =1 viH0135 |
" e | O13roYd ZI"13HIa
! 10
L]
X ~{ woi3s |-
i ZIH134Ia
]
\ 3asvd apepio e
y VHI3WIHd va Wid /s srisbh sopep
' oessnosig ) : SOLN3A3 - oedesoqe|3 -
] eled : :
' eueew op M
] oedeziuebip oyfeqes ep
' z vt Obdcweibold e
" webejuop ‘s4 '3g
1| ounins o 3avan segp| sodnig 180 -NaY
—  vivd P va H 2 20 ep ‘ sop ouleqell
v| s3zai3uia [ JossauoNoD l opdejueseidy saounay sajeqap  sodio 40
] - so esed [ ogdewno 4
' ougwa |
i ogduyeq
‘ Sepp|
] 5 sep -
' oedezpewsisis ) sopeydwy
1 — S,1D Omme_cmmho L
(]
[}

TVHIHD VINVHOOXNT4 / ILNINLILSNOD 3avaid oL3irodd




ANEXO 4



ANEXO 4

PORTO ALEGRE

MAlS

ClDADE
CONSTITUINTE

REGIMENTO INTERNO

Prefeitura Municipal de Porto Alegre

ADMINISTRAGAO POPULAR



Capitulo
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Capitulo

Capitulo

II

III

IV

PROJETO PORTO ALEGRE MAIS

CIDADE CONSTITUINTE

REGIMENTO INTERNO

SUMARIO

Doé Objetivos e Atribuig¢des (Artigo 12 a 49)

Da Composicao Interna (Artigo 52 a 21)

Das Sessdes e Reunides de Trabalho (Artigo 22 a 33)
Do Cronograma Base (Artigo 34 a 35)

Das Disposigdes Finais e Transitérias
(Artigo 36 a 40)



REGIMENTO INTERNO DO PROJETO PORTO ALEGRE MAIS
CIDADE CONSTITUINTE

As Entidades e InstituigbSes da cidade de Porto Alegre par-
ticipantes do Projeto Porto Alegre MAIS - Cidade Constituinte, re-
solvem aprovar seu Regimento Interno, o qual passa a ser o seguin-
te:

Capitulo I

Dos Objetivos e Atribuicdes

Artigo 12 - O Projeto Porto Alegre MAIS - Cidade Consti-
tuinte, instituido pela Ordem de Servigo 001 de 04 de janeiro de
1993 pelo Exmo. Sr. Prefeito Municipal, tem por objetivo estabele-
cer diretrizes de desenvolvimento socialmente construidas e volta-
das para a melhoria da qualidade de vida em Porto Alegre.

Artlgo 22 - Os objetivos gerais do Projeto sdo norteados
pelas seguintes premissas:

I - Apropriagdo da cidade por seus moradores e usudrios;

II - Justa distribuigdo de custos e beneficios da urbanizagéao.

III- Priorizagdo de politicas piblicas no combate & miséria e a
segregag¢do urbana.

IV - Democratizagdo das relagdes Estado/Sociedade através da
construgdo e consolidagdo de canais de participagdo amplos
e eficientes que possibilitem o controle dos cidad3os sobre
as estruturas pdblicas municipais.

Artigo 32 - Os objetivos e premissas acima enunciados se-
rdo desenvolvidos a partir de quatro eixos tem&ticos bésicos, a
saber:

a) Reforma e Desenvolvimento Urbano;
b) Circulagd@o e Transporte;

c) Desenvolvimento Econdémico;

d) Financiamento da Cidade.

Artigo 42 - As atividades do Projeto serdo desenvolvidas
através das seguintes agdes:

I - Debates de temas, propostas, projetos, etc., pelos Grupos
de Trabalho; )

II - Realizagdo de eventos, palestras, painéis, conferéncias,
etc., com a participagdo de convidados locais, nacionais e
internacionais.



Capitulo II

Da Composicao Interna

Artigo 5% - O Projeto Porto Alegre MAIS - Cidade Consti-
tuinte terd a seguinte organizagdo interna: '

I - Coordenagdo Geral - CG;

IT - Coordenag¢do Executiva - CE;

ITI - Grupos de Trabalho - GT;

IV - Comissdo de Sistematizagdo - CS;
v - Comissdo de Assessoramento - CA;
VI - Rede de Ajuda - RA;

VII

Congresso da Cidade de Porto Alegre.

Segéo 12
I - Da Coordenagdo Geral - CG

Artigo 62 - A Coordenagdo Geral, coordenada pelo titular
da Secretaria do Planejamento Municipal, é composta por 1 (um) re-
presentante das seguintes instituig¢des, exceto a representacdo do
Orgamento Participativo que terd 04 (quatro) representantes:

a) Ordem dos Advogados do Brasil - Segdo RS;

b) Instituto dos Arquitetos do Brasil - Seg¢do RS;

c) Sociedade de Economia do Rio Grande do Sul;

d) Universidade Federal do Rio Grande do Sul;

e) Pontificia Universidade Catélica do RS;

f) Cémara Municipal de Porto Alegre;

g) Associagdo das Prefeituras da Grande Porto Alegre;
h) Fundagdo de Economia e Estatistica do RS;

i) Fundagdo Metropolitana de Planejamento;

j) Federagdo das Indistrias do Rio Grande do Sul;

k) Federagdo das Associagbes Comerciais do RS;

1) Assoclagdo Galcha das Empresas de Radio e Televisd&o;
m) Sindicato dos Microempresérios;

n) Central Unica dos Trabalhadores

0) Central Geral dos Trabalhadores;

p) Orgamento Participativo da PMPA;

g) Unido das Associagbes de Moradores de Porto Alegre.
r) Sociedade de Engenharia do RS;

s) Férum Estadual da Reforma Urbana.

Artigo 72 - Também compdem a Coordenagdo Geral os membros
da Coordenagdo Executiva do Projeto Porto Alegre MAIS -~ Cidade
Constituinte, excetuando-se o pessoal de apoio.

Artigo 82 - A Coordenagdo Geral Compete:

a) Discutir as propostas para o desenvolvimento da cidade;

b) Propor temas e abordagens aos Grupos de Trabalho;

c) Estabelecer diretrizes operacionais gerais para o Projeto;
d) Avaljiar periodicamente o andamento dos trabalhos.



VI

VII

VII

Artigo 92 - Ao Coordenador da Coordenagdo Geral compete:

- Representé-la e superintender suas agdes;

- Convocar a CG e presidir suas reunides, ordenar os trabalhos
resolver as questdes de ordem, conduzir os debates, apurar
as votagdes e exercer o voto de qualidade;

- Assinar as atas das reunides, assim como resolugdes e/ou
pareceres e encaminha-los a quem de direito;

- Convocar as reunides extraordindrias;

- Enviar correspondéncia a pessoas e entidades piblicas ou
privadas para esclarecimento e assessoramento sobre matéria
do interesse da CG;

- Requisitar pessoal e material destlnados ao funcionamento
da CG;

- Designar, dentre os membros.da CG, um relator para
secretariar as reunides;

I- Apresentar ao término do Projeto relatério de atividades
da CG.

Secgédo 2?2
II - Da Coordenagdo Executiva - CE

Artigo 10 - Integram a Coordenagdo Executiva:

01 Secret&rio Executivo, que a coordena;

02 Assessores da Secretaria do Planejamento Municipal;

04 Coordenadores dos Grupos de Trabalho;

01 Representante da Coordenagdo de Relagdes com a Comunidade;
Chefe de Gabinete do Prefeito Municipal;

Pessoal de Apoio (produtor, secretédria, estagidrios).

Artigo 11 - S&o atribuigdes da Coordenacdo Executiva:

- Coordenar e supervisionar todo o Projeto;

- Exercer as fungdes de Secretaria Geral, organizando e
mantendo em seu poder todos os documentos, bem como
colocd-los & disposigdo dos membros da Coordenagdo Geral
e dos Grupos de Trabalho;

III- Exercer a organizagdo geral dos eventos piblicos do Projeto;

v

a)

b)
c)

- Realizar a articulagdo entre os Grupos de Trabalho;
- Elaborar relatério de atividades da CE, ao final do projeto.

Segdo 32
III - Dos Grupos de Trabalho - GT

Artigo 12 - Os Grupos de Trabalho compdem-se por:

01 Coordenador por grupo, haverd 01 (um) grupo para cada eixo
temdtico do Projeto, conforme o disposto no Art. 32;

Equipe de assessoramento direto, a critério do GT;
Representantes de Entidades e Instituigdes, da Administracdo
Municipal, bem como os integrantes da Rede de Ajuda.



Artigo 13 - S&o Atribuig¢des dos Grupos de Trabalho:

I - Selecionar os temas que serdo objeto de estudo;
ITI - Realizar debates, discussdes, etc. acerca do temdrio
selecionado;

III- Participar das reunides de trabalho e das votagdes;

IV - Estebelecer diretrizes operacionais/técnicas para cada tema;

V - Sugerir projetos e/ou obras, caso necessdrio, para a
viabilizagdo das diretrizes operacionais;

VI - Recolher e sistematizar as propostas vindas da sociedade
e do governo; ’

VII- Elaborar relatério mensal dos trabalhos desenvolvidos;

VIII-Requisitar aos 6rgdos piblicos do municipio todas as
informagdes necessidrias ao bom andamento dos trabalhos;

IX - Estabelecer formas que garantam ampla divulgagdo dos
roteiros das discussdes, local, data e hordrio das reunides
dos GT's.

Pardgrafo Unico - E facultado a cada GT a sua divisdo por
temas especificos, em comissdes, grupos de estudo, etc., visando a
um maior aprofundamento e agilidade na realizagdo dos trabalhos.

Artigo 14 - Ao Coordenador de GT compete:

I - Representd-lo e superintender suas agles;

II - Convocar o GT e coordenar suas reunides, ordenar os
trabalhos, resolver as questdes de ordem, conduzir os
debates, apurar as votagdes e, em caso de empate, exercer
o "voto de qualidade";

III - Assinar as atas das reunides, assim como resolug¢des e/ou
pareceres e encaminhd-los a quem de direito;

Iv - Convocar as reunifes extraordindrias; v

v - Requisitar pessoal e material necessdrios ao funcionamento
do GT; '

VI - Designar, dentre os membros do GT, um relator para
secretariar os trabalhos;

VII - Organizar o cadastro dos participantes do GT;

VIII - Informar as Entidades e Instituig¢des representadas no GT

quando seus representantes ausentarem-se por duas reunides
consecutivas ou trés alternadas, para efeito de
substituig@o ou justificativa.

Segdo 4°®
IV - Da Comissdo de Sistematizagdo - CS

Artigo 15 - A Comissdo de Sistematizagdo € composta por:
a) Coordenador Geral, que a coordena;
b) Coordenagdo Executiva, com excessdo do pessoal de apoio;
c) Representantes de Entidades e Instituigdes.

Paragrafo Unico - A composigdo da Comissdo de Sistematiza-
¢do seri definida pela Coordenagdo Geral.



Artigo 16 - S&o suas atribuigbes:

I - Compilar, organizar e sistematizar todo o material
resultante dos trabalhos;

II - Elaborar relatério final do processo;

III- Elaborar documento sintese do processo, contendo as
diretrizes que serdo submetidas ao "Congresso da Cidade de
Porto Alegre".

Segao 52
V - Da Comissdo de Assessoramento - CA

Artigo 17 - A Comissdo de Assessoramento é composta por:

a) Titulares das Secretarias, Departamentos e demais 6rgdos da
administrag¢do municipal;

b) Representantes e/ou assessores dos nominados do item "a" deste
Art. em caso de impedimento dos titulares.

Artigo 18 - Suas atribuicgbes s&o:

I - Prestar assessoramento técnico as demais insténcias
organizativas deste Projeto, em assuntos que sejam de
relevante interesse e dentro de suas respectivas Areas de
atuacgao;

II - Participar das reunides de avaliagdo do Projeto;

III- Propor temas e abordagens aos Grupos de Trabalho;

IV - Elaborar relatdério de atividades da CA, ao final do PrOJeto

Secédo 62
VI - Da Rede de Ajuda - RA

Artigo 19 - A Rede de Ajuda é composta por:

a) Qualquer cidaddo quando convidado e interessado em participar,
grupos ndo formais ou informais e todos aqueles que, ndo
- contemplados nas demais inst&ncias organizativas deste Projeto
desejarem contribuir para os debates e estudos sobre o futuro
da cidade.

Artigo 20 - Sua atribuigdo é:

I - Participar nas reunides dos GT's, propondo temas e
abordagens;

Secgédo 72
VII - Do Congresso da Cidade de Porto Alegre

Artigo 21 - O Congresso da Cidade de Porto Alegre, a ser
realizado no més de dezembro do corrente ano, serd o espago privi-
legiado para discussdo dos eixos temédticos do Projeto Porto Alegre
MAIS - Cidade Constituinte, através do envolvimento de todos os
setores da populagao com o futuro de Porto Alegre. Ser& discipli-
nado através de regimento interno préprio, a ser elaborado pela CG
no prazo méximo de sessenta (60) dias a contar da data de aprova-

gdo deste Regimento Interno, e terd as seguintes atribuigbes basi-
cas:



I - Receber as propostas de diretrizes para o desenvolvimento da
cidade, elaboradas pelos GT’'s ao longo do Projeto e advindas
da Comiss&o de Sistematizagé&o;

II - Discutir, votar, aprovar ou rejeitar as propostas de
diretrizes;

III- Estabelecer as diretrizes para o futuro da cidade.

IV - Garantir que as diretrizes definidas estejam presentes no
estabelecimento das politicas piblicas para a cidade de
Porto Alegre, bem como o encaminhamento de sua execugéo;

V - Propor canais de participagdo popular e mecanismos de
gestdo democré&tica da cidade.

Capitulo III
Das Sessbdes e Reunides de Trabalho

Artigo 22 - As seguintes normas sdo vAlidas para as ses-
sdes ou reunides de trabalho, tanto da Coordenagdo Geral quanto
para os Grupos de Trabalho.

Artigo 23 - As sessdes ou reunides de trabalho obedecgerao
& seguinte pauta geral:

a) Abertura;

b) Aprovagdo da ata da sessdo anterior;
c) Comunicagdes;

d) Ordem do Dia;

e) Encerramento.

Artigo 24 - Serdo consideradas entidades membro, com di-
reito a voz e voto, aquelas convidadas ou inscritas, e presentes a
sessdo de instalagdo da Coordenagdo Geral ou Grupos de Trabalho.

Pardgrafo Primeiro - Para os GT's é facultada, a qualquer
tempo, a inclus@o de entidade/instituigdo, com direito a voz e vo-
to, desde que esta formule sua intengdo de participar e seja acei-
ta por maioria simples das entidades/instituigdes membro.

Pardgrafo Segundo - A participagdo aludida no pardgrafo 1°
deste artigo, terd validade a partir da primeira reunido subse-
quente aquela na qual foi formulado o pedido de inclusdo.

Paradgrafo Terceiro - Para os integrantes da Rede de Ajuda
aplica-se o disposto neste artigo e seus paragrafos, sendo que néao
terdo direito a voto, somente tendo direito a voz nas reunides ou
sessdes de trabalho.

Artigo 25 - Considerar-se-& aprovada a proposta gque, ao
final do processo de votagdo, obtiver a aprovagdo da maioria sim-
ples dos presentes aptos a votar.

Artigo 26 - Durante a votagdo sé é admitido o uso da pala-
vra para declaragdo de voto, encaminhamento de votagdo ou pedido
de questd3o de ordem.



Artigo 27 - Anunciada pelo Coordenador a apreciagdo de um
tema, projeto, proposta, etc., fard o relator exposigdo da maté-
ria, e emitiréd seu voto, passando-se & discussd@o e & posterior vo-
tagdo, se for o caso.

Artigo 28 - A votagdo seré:

I - Simbélica;
II - Nominal.

Artigo 29 - Na votagdo Simbdlica, o Coordenador, ao anun-
cid-la, convidard a permanecerem sentados os presentes favoraveis
a proposicgéo.

Artigo 30 - Na votagéq_Nominal, cada presente habilitado
responderd SIM para aprovar e NAO para rejeitar.

Artigo 31 - Em caso de empate na votagdo caberd ao Coorde-
nador proferir o voto de gqualidade.

Pardgrafo 1?2 - Aprovado, o parecer do relator constard em
ata, que serd posteriormente assinada pelos presentes.

Pardgrafo 22 - vVencido o relator, o Coordenador designara,
para lavrar o parecer na prépria sessdo, um dos signatdrios do vo-
to vencedor.

Paradgrafo 3?2 - A seguir deverd o signatdrio do voto vence-
dor, apresentar & sessdo seu parecer e voto, sendo entdo reinicia-
do o processo de votagdo, aplicando-se o disposto neste Art. e
seus paragrafos.

Pardgrafo 42 - O voto vencido integrard a decisdo, quando
apresentado por escrito.

Artigo 32 - Caber& pedido de revisdo de votagdo, quando
houver dividas sobre a contagem de votos ou a matéria examinada
suscitar controvérsias.

Artigo 33 - As atas das sess8es e reunides de trabalho se-
rdo lavradas pelo relator e nelas se resumird o que houver passado
na respectiva sessdo, devendo constar obrigatériamente:

I - Dia, més, hora e local de sua realizagdo;
II - Os nomes dos presentes e suas respectivas representagdes;
III- Sdimula do expediente, das matérias apreciadas e suas
respectivas decisdes, inclusive com as declarag¢des de voto.
Capitulo IV’

Do Cronograma Base

Artigo 34 - Os trabalhos do Projeto Porto Alegre MAIS -
Cidade Constituinte obedecerdo ao seguinte Cronograma Base:



Junho/93:

* Instalagdo dos Grupos de Trabalho;

* Definigdo do Temdrio/Pauta;

* Inicio do recebimento de Propostas/Contribuigdes
da sociedade.

Julho a Outubro/93:

* Desenvolvimento das Reunides de Trabalho;
* Discussdo e Definigdo das Propostas;
* Aprovagdo do Regimento Interno.

Novembro/93:

* Sistematizagdo das Propostas;
* Preparagao do "Congresso Cidade de Porto Alegre"

Dezembro/93:
* Realizagdo do "Congresso Cidade de Porto Alegre".

Artigo 35 - Este Cronograma Base poderd ser modificado a
qualquer tempo, desde que a proposta de alteragdo seja submetida a
votagdo e aprovada nos termos deste Regimento.

Capitulo V
Das Disposigdes Finais e Transitérias

Artigo 36 - Os Coordenadores dos Grupos de Trabalho deve-
rdo apresentar no prazo maximo de 30 dias, a contar da aprovagéao
deste Regimento Interno, proposta de trabalho de seu respectivo
GT.

Pardgrafo Unico - O disposto neste Regimento Interno apli-
ca-se integralmente aos GT's, salvo quando houver deliberagédo ex-
pressa em contrdrio pela CG.

Artigo 37 - O presente Regimento Interno poderd ser alte-
rado, total ou parcialmente, por decisdo de maioria absoluta dos
membros da Coordenagdo Geral.

Artlgo 38 - A qualquer tempo o Coordenador Geral designa-
r4d uma comissdo, formada por trés membros da CG mais um membro da
CE, para estudar e propor alteragoes deste Regimento.

Artigo 39 - Os casos omissos neste Regimento Interno serédo
decididos por maioria absoluta da Coordenagdo Geral, e uma vez de-
finidos, passarao a integré-lo.

Artigo 40 - O presente Regimento Interno passa a vigorar
na data de sua aprovagdo pela Coordenagao Geral.

Porto Alegre, junho de 1993.



