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Resumo

Este trabalho busca compreender quais séo os limites que um Partido de esquerda
encontra quando se encontra administrando uma cidade inserida numa
conjuntura onde o0 modo de producdo de mercadorias € dominante.
Especificamente, examina estas limitacdes na cidade de Porto Alegre, governada
pelo Partido dos Trabalhadores desde 1989. Por estas razdes, esta tese discute a
urbanizagdo capitalista, a forma de desenvolvimento e producdo do espago
urbano acontecida na capital gaucha, a conjuntura na qual o Partido dos
Trabalhadores assume o governo municipal e os desdobramentos das politicas
sociais e urbanas postas em pratica pelo Partido na cidade. Também é dada
atencdo ao planejamento urbano implementado, entendido como uma maneira de
se avaliar e compreender o “modelo” de cidade pretendido pelos técnicos e
administradores da prefeitura. Assim, além de discutir os limites impostos pelo
préprio capitalismo, discute os limites do PT no gerenciamento e implementacéo
de politicas urbanas em uma das metrépoles brasileiras.

Palavras-chave:

Espaco urbano, capitalismo, poder local, Porto Alegre, Partido dos Trabalhadores,
administracdo municipal, politicas urbanas
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Abstract

This work is a search to understand the limits to left Party when managing an
inserted city in a conjuncture where the mode of production of commodity is
dominant. Specifically, it examines these limitations in the city of Porto Alegre,
governed by the Workers' Party since 1989. For these reasons, this thesis argues
the capitalist urbanization, the development form and the production of urban
space in Porto Alegre, the conjuncture in which the Workers' Party assumes the
municipal government and the results of the social and urban policies putted into
practice for the Party in the city. Also is given attention to the implemented urban
planning, understood as a way of evaluating and understanding the "model" of
city intended for the technician and administrators of the city hall. Thus, besides
arguing the limits by the capitalism itself, it argues the limits of the PT in the
management and implementation of urban policies in one of the Brazilian
metropolises.

Keywords:

Urban space, capitalism, local power, Porto Alegre, Workers’ Party, municipal
management, urban policies



Introducéao

“A cidade é o ponto alto da realizacdo humana, objetivando o mais
sofisticado conhecimento numa paisagem fisica de extraordinaria
complexidade, poder e esplendor ao mesmo tempo que traz consigo
forcas sociais capazes das mais extraordinarias inovacfes politicas e
socio-técnicas. Mas € também o lugar da miseravel falha humana, o
para-raios dos mais profundos descontentamentos humanos e a arena
de conflitos sociais e politicos. E um lugar de mistério, local do
inesperado, pleno de agitacdes e fermentos, de multiplas liberdades,
oportunidades e alienagdes; de paixdes e repressdes; de cosmopolitismo
e extremo paroquialismo; de violéncia, inovacdo e reacdo. A cidade
capitalista € a arena da mais intensa desordem politica e social ao
mesmo tempo que é uma testemunha monumental das forgas que
movem e se movem dentro da dialética do desenvolvimento desigual
capitalista.” David Harvey — The Urbanization of Consciousness



Quando Harvey escreveu as linhas que servem de epigrafe a esta
introducédo, provavelmente estava pensando nas cidades norte-americanas, ainda
gue falar em cidade capitalista signifique ter em mente conceitos e praticas
universalizantes. E é exatamente por este carater universalizante que uma tese
com pretensdo de compreender a dindmica de uma cidade “terceiro-mundista”
como Porto Alegre pode se valer desta citacao.

Porto Alegre, em particular, tem apresentado nos ultimos anos um rico e
complexo processo no qual quase todos os elementos citados acima aparecem.
Como todas as capitais brasileiras, s6 a partir da década de 80 foi permitida
eleicdo direta dos prefeitos. Repressdo e posterior liberalizacdo; *“violéncia,
inovacao e reacdo”. Depois de administradores de agremiacdes tradicionais, em
1989 o Partido dos Trabalhadores vence as eleicdes municipais com Olivio Dutra
(que também governou o Estado entre 1998 e 2002) e, quebrando todas as
expectativas, mantém a Prefeitura até os dias de hoje, em quatro administracoes
seguidas. Uma historia feita de inovagbes como o Orcamento Participativo, ou de
embates nem sempre vitoriosos, como a intervencao inicial do primeiro governo
nas empresas de 6nibus municipais com o proposito de estatizar o sistema. Uma
historia com idas e vindas, como com a introducdo do IPTU progressivo,
posteriormente impedido de ser aplicado pela justica e atualmente, dentro do
novo contexto trazido pelo Estatuto da Cidade, em discussdo na Camara de
Vereadores.

Nesta arena de conflitos sociais e politicos, muitas vezes extremamente
partidarizada, a continuidade de administragdes de um mesmo Partido de
esquerda permitiu, por exemplo, um longo processo de discussdo a respeito da
propria cidade e dos mecanismos de formacdo e gestdo urbanas. Um grande

projeto, Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte, ocorreu pela primeira vez em 1993,



ja teve mais trés edicOes e acabou catalisando — ou dando como resultado mais
concreto — as discussdes a respeito da reformulacdo do Plano Diretor da cidade.

Mas o objetivo principal deste trabalho ndo é discutir o planejamento
urbano, ainda que isto seja parte desta tese. Isto porque a urbanizacdo, em
gualquer pais capitalista, deve ser entendida como um processo. Um Plano €
apenas uma parte neste processo, ainda que represente o resultado de varios
embates e conflitos em torno do espaco urbano. O poder de organizar o espaco vai
além do Plano Diretor, qualquer que seja ele; advém de uma miriade de forcas
mobilizadas por diversos agentes sociais — talvez seja melhor dizer classes — e nas
mais diversas escalas territoriais.

E € exatamente sobre a questdo do poder de organizar e produzir o espago que
vem a pergunta mais genérica deste trabalho: quais sdo os limites de um partido de
esquerda no poder local? Mais especificamente, quais sdo os limites das politicas urbanas
implementadas pelo PT em Porto Alegre?

O que estd sendo chamado aqui de poder local é o governo municipal,
especialmente o poder executivo, de “posse” do Partido dos Trabalhadores na
cidade de Porto Alegre desde 1989. Interessa entdo examinar as politicas publicas
postas em pratica pelo partido, a maneira como o0 orcamento vem sendo gerido e
executado além das propostas do governo sobre a cidade. Isto porque depois de
15 anos no governo, ja se pode evidenciar que, pelo menos em Porto Alegre, existe
uma maneira de se entender a cidade e o urbano sendo posta em pratica. Visto por
outro angulo, existe a préatica de um partido de esquerda no gerenciamento de uma cidade
capitalista. Quais sao os limites desta pratica neste contexto?

Evidentemente, existem limites juridicos, de distribuicdo de competéncias
entre 0os poderes municipais, estaduais e nacionais, além de competéncias

diferentes entre o legislativo, executivo e judiciario. N@o € disso que se trata aqui.



A questdo € como a cidade vem sendo administrada pelo Partido dos
Trabalhadores dentro das possibilidades e barreiras existentes na ldgica de
acumulacéo de capital, na qual o urbano tem um papel bastante significativo. Até
porque os “limites juridicos” ndo séo absolutos, vide a implantacdo do Orcamento
Participativo, formalmente nunca regulamentado. E entfo, através da ligacdo
entre as varias escalas responsaveis pelo processo de valorizagdo que se questiona
os limites de acdo de um partido de esquerda no poder local e, portanto, os limites
do PT em Porto Alegre.

Aqui é necessario um parénteses. Quando a pesquisa que resultou neste
trabalho comecou, sequer imaginava a possibilidade deste mesmo Partido ganhar
as eleicdes presidenciais e estar hoje no poder executivo nacional. Este fato sem
davida traz outros elementos importantes de analise, ndo apenas sobre as relacfes
entre as diversas escalas territoriais de poder, mas sobre a maneira pela qual o PT
tem encarado “estar no governo” e as politicas implementadas, tanto sociais
guanto econ6micas (ou seria melhor dizer politicas financeiras?). E ainda pode ser
mencionado a influéncia deste fato ndo so sobre as cidades brasileiras e a politica
urbana, mas especialmente sobre as municipalidades administradas pelo partido.
Apesar de serem questdes importantes, este trabalho “ignora” Lula na presidéncia
por dois motivos basicos: o primeiro diz respeito ao pouco tempo de governo
nacional e portanto na dificuldade de uma avaliagdo mais estrutural e menos
conjuntural das politicas implementadas (ou da falta delas). O segundo motivo
talvez pareca um tanto quanto 6bvio: dos 15 anos de administracdo petista em
Porto Alegre, 13 aconteceram na conjuntura de os partidos (e os politicos)
tradicionais — ou de centro-direita — governarem o pais, o que significa na pratica a
inexisténcia de influéncia do PT no Planalto sobre a producéo e estruturacdo do

espaco urbano portoalegrense. Fica aqui a sugestao para uma futura pesquisa.



O fato de fazer a relacdo entre poder local = governo municipal néo
significa ignorar algo muito importante: o poder, mesmo que seja estudado na
escala territorial do municipio ndo se limita as formas institucionais de governo.
Alias, ndo necessariamente estar no governo tem como significado deter a maior
parcela do poder, pois poder ¢ uma relacdo social. Portanto, existem relagdes de
poder no seio da sociedade civil e entre esta e o governo. Além do mais, numa
sociedade de classes regida pelas relagbes mercantis como a existente no Brasil € a
forca do capital (e dos extratos sociais ligados a ele) que efetivamente domina as
relacdes.

Estd dado ai um limite genérico para a esquerda que se encontra
governando uma cidade no capitalismo: as relacbes capitalistas ndo estao
limitadas as fronteiras territoriais do municipio; portanto, existem componentes
estruturais que ndo s6 nao podem ser modificados na escala local, mas tem o
poder de produzir o espaco quase “a revelia” do governo municipal. Entdo
novamente a pergunta que norteia este trabalho: a partir disso, o que pode fazer a
esquerda no poder local? E o que o Partido dos Trabalhadores em Porto Alegre

tem feito? Que licdes podem ser tiradas desta experiéncia de governo?

__O__

Este trabalho esté estruturado em cinco capitulos. Os dois primeiros fazem
parte da convencdo académica de “revisdo bibliografica”, mas ndo podem ser
vistos unicamente a partir deste angulo. Como o leitor provavelmente perceberd,
eles ndo sdo apenas um apanhado das discussbes sobre o tema da “questao
urbana” e seus correlatos, mas procuram construir um arcabougo tedrico coerente

sobre o desenvolvimento da urbanizacéo capitalista a partir de uma visdo marxista.



Reconheco que existe um risco numa afirmacdo como esta. Alguém sempre pode
objetar: “mas de qual marxismo estas falando?”, para ndo mencionar o fato que
nos dias de hoje o marxismo (qualquer que seja ele) se encontra em uma posi¢ao
marginal tanto na sociedade quanto na academia. Esta afirmativa vai no sentido
de esclarecer que este trabalho pretende ser uma critica de esquerda da esquerda,
ainda mais nos tempos atuais em que o Partido dos Trabalhadores parece se
distanciar cada vez mais daquilo que um dia jA esteve presente nos seus
documentos programaticos (mesmo que de forma vaga): o socialismo. Entretanto,
o eventual leitor pode ficar tranquilo: ndo ha uma profuséo de citacdes de Marx;
ele esta presente na forma de entender a dindmica de desenvolvimento da cidade (e
da sociedade) capitalista. Acredito que esta influéncia se mostrara suficientemente
clara.

O primeiro capitulo, intitulado o espaco e o urbano, é uma afirmacédo da
importancia de se entender que as cidades atuais sédo fruto do desenvolvimento
histérico (e geografico) do capitalismo. Por isso discute as relacdes entre
industrializacdo e urbanizacédo, coloca novamente em pauta a polémica questao da
renda da terra, além de discutir as relacdes entre o Estado, a sociedade civil, o
urbano e o planejamento. Deveria ser 6bvio, mas infelizmente nem sempre é
assim: como disse Lefebvre, o capitalismo transforma a cidade de obra em
produto, de valor de uso em valor de troca. Ou seja, 0s elementos que ndo s6
caracterizam a urbanizacdo atual, mas também a ideologia do planejamento
estratégico e do city marketing estdo presentes desde o surgimento da cidade
moderna. Entdo é sumamente importante recuperar o entendimento do processo
de urbanizacao capitalista.

O segundo capitulo, intitulado Nova politica urbana?, coloca em pauta as

transformacdes atuais que vem sofrendo o capitalismo, discute a “globalizacéo” e



o “neoliberalismo” mas sem perder de vista que seja qual o for o nome que se
gueira dar para estas transformacoes, ainda é capitalismo e, portanto, ainda é
necessario compreender as relagbes socio-espaciais capitalistas. E nesta parte do
trabalho que se discute as polémicas recentes sobre a questdo do “global versus
local”, do surgimento do empresariamento urbano e do planejamento estratégico.
A questdo é: existe realmente um “novo urbanismo” em gestacdo ou se estd em
frente simplesmente a uma tentativa de se adequar as cidades atuais aos
imperativos da acumulacgdo de capital?

No terceiro capitulo, que tem o titulo simples de Porto Alegre, é apresentado
um pequeno histérico de sua evolugdo e das transformacdes pela qual a cidade
tem passado, principalmente a partir de sua transformacdo em cidade industrial e
do processo de metropolizacdo. N&o € esquecido o fato recente da
“desindustrializa¢do” da cidade e sua transformacdo em um “polo de comércio e
servicos”; também se procura articular as varias escalas dos processos
responsaveis pelas formas de desenvolvimento da capital gaucha. Neste capitulo,
aparece a discussdo sobre as condigbes na qual o PT chegou ao governo
municipal, é apresentado e discutido o Orcamento Participativo e as principais
politicas publicas implementadas pelo Partido ao longo de mais de uma década
no poder local. Como seria de se esperar, comecam a aparecer as limitacoes (e
porque ndo dizer, os avangos) de um governo (pelo menos formalmente) de
esquerda no espaco limitado do territério de um municipio.

O quarto capitulo, O planejamento urbano em Porto Alegre, contextualiza as
tentativas de planejamento na cidade ao longo da histéria recente, apresenta em
linhas gerais o Plano Diretor de 1979 (que esteve vigente na maior parte do tempo
em que o partido esteve no governo) e discute o atual Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), que foi proposto e come¢ou a



ser discutido em meados da década de 90, entrando em vigor no ano de 2000. A
discussdo sobre planejamento urbano é importante porque um Plano sempre
representa um modelo de cidade e de desenvolvimento urbano. Em outras
palavras, pode-se dizer que o atual PDDUA é uma sintese do entendimento que as
administragbes (ou os administradores e seu corpo técnico) petistas tém sobre a
cidade, suas contradicdes e seu gerenciamento.

O quinto capitulo, Afinal: o que pode o poder local?, como ndo poderia deixar
de ser, possui um carater conclusivo. Portanto, procura articular todos os
capitulos anteriores numa sintese sobre a pergunta basica que move este trabalho:
guais sdo os limites de um partido de esquerda no poder local. Além disso,
discute quais sdo as limitacdes que o PT encontrou em Porto Alegre e, também
importante, quais sdo as limitacdes do proprio Partido no gerenciamento da
municipalidade e na compreensao do urbano.

Para adiantar um pouco as discussdes que poderdo ser encontradas ao

longo deste trabalho lembro, como fez Francisco de Oliveira recentemente

(2001:27), que a potencialidade do local esta além dele.



1. O Espaco e o Urbano

“Simultanément donc, en reprenant les catégories une par une sans
briser I’enchainement théorique, I’espace social :

a) figure parmi les forces productives au méme titre que la nature initiale,
gu’il déplace et supplante ;

b) apparait comme un produit privilégié, tantét simplement consommé
(déplacements, voyages, tourisme, loisirs) comme une vaste
merchandise, tantdt consommé productivement au méme titre que les
machines, dans les agglomérations urbaines, en tant que dispositif
producteur de grande envergure ;

c) se démontre instrumental politiquement permettant le contréle de la
société, et en méme temps moyen de production, par son ‘aménagement’
(la ville et I’'agglomeération urbaine n’étant déja plus seulement ceuvres
et produits, mais moyen de production par I’habitat, par I’entretien de
la force de travalil, etc.) ;

d) supporte la reproduction des rapports de production et de propriété
(propriété du sol et de I’espace, hiérarquisation des lieux, organisation
des réseux en fonction du capitalisme, structures de classe, exigences
pratiques) ;

e) équivaut pratiguement a un ensemble de superstructures
institutionnelles et idéologiques non présentées comme telles:
symbolismes, significations et sur-significations — ou au contraire
neutralité apparente, insignifiance, dépouillement sémiologique et vide
(absence) ;

f) contiente des virtualités, celles de I'ceuvre et de la réappropriation,
sur Ir mode de I'art d’abord, mais surtout selon les exigences du corps,
‘déporté’ hors de soi dans I'espace, résistant et par conséquent
imposant le projet d’un espace autre (soit espace d’une contre-culture,
soit contre-espace ou alternative d’abord utopienne a I’espace ‘réel’
existant). ” (LEFEBVRE, 1974 :402-3)
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Este capitulo tem como epigrafe uma longa citacdo de Lefebvre por varias
razdes. Uma é gque o trecho acima representa uma sintese da complexidade de
aspectos concernentes ao espaco. Outra é que nos lembra, devido as mais variadas
guestdes abordadas, que o conhecimento sobre a producédo do espaco transcende a
ciéncia geogréfica. Por razdes inerentes a propria histéria da disciplina, a
producdo de conhecimento na Geografia tende a considerar 0 espago quase como
sua “propriedade”, com muitas construcdes teoricas tentando incorporar o
“espaco geografico” como “0” conhecimento relevante sobre o espaco nas
sociedades. Além disso e, talvez mais importante para o tema desta tese, o vasto
conjunto de caracteristicas apontadas por Lefebvre apontam para o fato que o
urbano ndo pode ser entendido em si mesmo. Exatamente porque foi o
desenvolvimento do capitalismo que permitiu uma urbaniza¢cdo sem procedentes
em quase todos os pontos da Terra, ndo se pode estudar um determinado lugar
(por exemplo, Porto Alegre) ignorando a miriade de relacdes sociais e espaciais de
producdo muitas vezes determinadas além deste territério.

Por outro lado, ainda que o urbano ndo seja um em-si isolado do mundo, é
no espaco construido das cidades que boa parte das contradicdes e conflitos do
capitalismo tem lugar, como sera visto mais adiante.

Mesmo por este pouco que ja foi dito a respeito do urbano, pode-se ver que
a cidade é um fendbmeno extremamente interessante. Além do que, nunca é
demais lembrar, o capitalismo ndo “inventou” a cidade. Enquanto forma de
adensamento de populacdo num ponto do territério, existe ha milhares de anos,
atravessando boa parte da histéria da humanidade e, portanto, precedendo ao
capitalismo. Este “fenbmeno” foi capaz de surgir em diferentes sociedades que
sequer tinham contato entre si e, mais que isto, “sobreviveu” a mudancas as vezes

dramaticas nas formas de produzir de uma mesma formacéao social.
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Existe um certo consenso entre os pesquisadores sobre 0 processo que
permitiu o surgimento da cidade: costuma-se dizer que a possibilidade de
existéncia desta organizacdo sécio-espacial s6 se deu a partir do momento em que
uma parte da populacdo p6de dedicar-se a outras atividades que ndo a producao
de alimentos, ou seja, quando aparece algum tipo de produto social excedente
(HARVEY, 1980; SINGER, 1981; CASTELLS, 1983). E preciso, portanto, um certo
desenvolvimento das forcas produtivas que permitam a producdo deste
excedente. Além disso, este mais-produto criado tem que estar acumulado em um
ponto do territério que ndo seja o local de sua producdo, e isto s6 é possivel com o
desenvolvimento da diviséo social e territorial do trabalho.

A partir destas condicdes genéricas, proliferaram-se nos mais diversos
cantos do planeta variadas formas de aglomeracdo urbana, de diferentes tipos,
tamanhos e desenvolvimento ao longo do tempo.

Obviamente, ndo € esta historia da cidade que interessa aqui. Até porgue se
fosse aprofundada, seria facil constatar que nédo se trata apenas de uma histéria
das cidades, mas varias. Para esta tese, o interesse mais direto esta na relacao entre
o desenvolvimento do capitalismo e 0 consequente aparecimento de formas de
urbanizacgdo que ndo podem ser entendidas separadas das relacdes sociais trazidas
pelo capital. E mesmo no pretenso tempo “neoliberal” de hoje, é preciso reafirmar
gue é impossivel ndo encarar a industrializacdo (e o desenvolvimento do

capitalismo) como ponto de partida de reflexado sobre nossa época e nossas cidades.

1.1. Industrializacéo e urbanizagéo

Como é sabido, o binémio industrializacdo-urbanizacdo nao surge de

repente, mas € resultado de um longo processo acontecido primordialmente na
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Europa: a passagem do feudalismo para o capitalismo’. A libertacdo de algumas
cidades do dominio feudal, a fuga dos servos da crescente opressdo dos campos
para as cidades, o surgimento de uma classe de comerciantes e banqueiros, o
estabelecimento das ligas de cidades comerciais e a propria “revolucdo comercial”
no século XVI vai aos poucos “minando” o feudalismo por dentro, criando
condicdes para o capitalismo se desenvolver. O fortalecimento de uma burguesia
comercial traz novas contradi¢des no seio da sociedade feudal, além da tradicional
servo-senhor. Lentamente, esta burguesia que tem forca politica crescente vai
solapando os monopolios: tanto o alimentar exercido pela aristocracia feudal
guanto o sobre a manufatura exercida pelas corporagdes de oficio. Ao mesmo
tempo, a liberacdo de um ndmero cada vez maior de servos - homens agora
destituidos dos meios e instrumentos de trabalho - pde as condi¢bes para o
surgimento de uma nova classe social: os trabalhadores assalariados, ou
simplesmente operarios. Assim, nas palavras de HARVEY (1980:220),
“O advento do capitalismo industrial aguardou a transformacdo dos
produtores em capitalistas e mercadores; ainda que fosse essa
transformacdo que todas as formas econdmicas e institucionais da
sociedade feudal estivessem destinadas a evitar. Antes que o0s
produtores pudessem tornar-se mercadores e capitalistas, por isso, as
numerosas barreiras colocadas pela ordem feudal tinham que ser
removidas. E foi essa tarefa que o capital mercantil cumpriu com
sucesso.”
E, continuando com 0 mesmo autor (1980:222):
“Desde que o capitalismo mercantil dissolvente fizera seu trabalho sob
o feudalismo a situacédo estava pronta para a emergéncia de um novo
modo de producédo. O capitalismo mercantil ndo poderia continuar em

seu caminho expansionista sem aumento na producdo e por isso via
favoravelmente o que quer que fosse na organizacdo da produgdo que

! A bibliografia sobre o assunto é imensa, e este texto ndo pretende discutir todas as nuancas da
guestdo. Para uma discussdo mais completa, ver: M. Dobb, A Evolugdo do Capitalismo, SP, Nova
Cultural, 1986. Para a controvérsia criada pelo livro de Dobb ver as coletaneas: A transicdo do
feudalismo para o capitalismo, RJ, Paz e Terra, 1977 e Capitalismo-Transi¢do, RJ, Livraria Eldorado
Tijuca, 1974.
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servisse para expandir a circulacdo de mais-valia. O capitalismo
mercantil ndo era, por isso, resistente ao capitalismo industrial”.

No inicio, a nascente industria tende a se implantar fora das cidades, como
forma de escapar dos entraves corporativos existentes. A urbanizacdo e a
industrializa¢do surgem, contraditoriamente, contra as cidades estabelecidas, para
sO posteriormente subjugé-las e incorpora-las no capitalismo. Ironicamente, no
final deste processo (se € que se pode falar em final), o capital mercantil, que tanto
estimulou a industrializacdo como uma das formas de aumentar seu poder e sua
riqueza na cidade, acaba subjugado. Como diz SINGER (1981:24-25), a cidade
industrial acabou se impondo devido a sua superioridade produtiva, tomando o
poder em nome do liberalismo, quebrando os privilégios monopolisticos do
capital comercial e reduzindo seu papel, subordinando-o. A “cidade moderna”
estava nascendo.

Uma ampla gama de pesquisadores que lidam com o urbano (ou mesmo
com a sociedade em geral) utilizam algum tipo de esquema que se assemelha com
o resumo acima. Ja Lefebvre, apesar de ter basicamente o mesmo ponto de partida
- a industrializacéo - acaba ndo s6 vendo este processo de uma forma um pouco
diferente, como tem uma contribuicdo original e bastante instigante sobre a
urbanizacéo atual®

Pode-se partir, por exemplo, da contradicdo do surgimento da industria
contra as cidades preestabelecidas. Aceitando esta contradicdo, o préprio conceito

de cidade industrial deve ser revisto:

2 Henri Lefebvre é hoje praticamente uma unanimidade (ou pelo menos uma fonte de inspiragéo)
para Geografos e Urbanistas. Mesmo a polémica classica em torno das posi¢gdes de Lefebvre
durante a década de 70 parece hoje ultrapassada. HARVEY (1980:261-271) que no inicio mantinha
uma certa disténcia, em seus escritos posteriores mostra uma nitida influéncia do autor francés. A
critica de CASTELLS (1983:113-123) quase deixou de ter importancia, visto que este autor ja reviu
completamente suas posi¢cdes desta época. Um resumo desta polémica pode ser visto em
GOTTDIENER (1993). O mesmo autor recentemente publicou um artigo comentando a influéncia
de Lefebvre no urbanismo atual (GOTTDIENER, 2000)
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“Tal concepto (ciudad industrial) merece un comentario.;Es que la
industria esta ligada a la ciudad? Su conexion se estableceria mas bien
con la no-ciudad, ausencia o ruptura de la realidad urbana. Sabido es
gue la industria se implanta - como suele decirse - en primer lugar cerca
de las fuentes de energia (carbon, agua), de las materias primas
(metales, textiles) y de las reservas de mano de obra. Si se aproxima a
las ciudades es para acercarse a los capitales y a los capitalistas, a los
mercados y a la mano de obra abundante, sostenida a bajo precio. Asi,
pues, puede instalarse en cualquier sitio, pero, mas tarde o mas
temprano, llega a las ciudades preexistentes, o bien las crea ex-profeso,
aunque mas tarde pueda volver a alejarse de ellas si dicho alejamiento
la pudiera interesar”. (LEFEBVRE, 1983:19)

Portanto, ainda que seja incontestavel o fato de a industrializacdo ter
trazido consigo um nivel de urbanizagdo nunca antes visto na historia, ao preco de
uma subordinacdo desta Ultima a primeira, ndo se deve confundir totalmente o espaco
urbano e o industrial. Se na prética, ha efetivamente uma aplicacdo da racionalidade
industrial as cidades, no patamar das idéias produzidas pelas disciplinas
académicas a confusdo entre estes termos conduz a um pseudoconceito do urbano ,
gue para LEFEBVRE (1983:49) € uma série de representagdes tanto ideoldgicas
como institucionais que acabaram levando o nome de urbanismo (aplicacdo da
racionalidade industrial as cidades e a renuncia a racionalidade urbana).

Pelo exposto anteriormente, deve ser entendido que a industrializacdo
implica uma desestruturacdo das estruturas estabelecidas. Na realidade urbana,
isto vai significar que a burguesia substituiu a obra pelo produto (LEFEBVRE,
1978:30). Sem qualquer sentido nostalgico, Lefebvre mostra que grande parte das
cidades pré-capitalistas conservavam um carater “organico” de comunidade, em
gue pese os violentos conflitos entre as classes sociais ou mesmo 0s contrastes
entre riqueza e poder. “En el marco urbano, las luchas de facciones, grupos y
clases refuerzam el sentimiento de pertenencia” (1978:20). Os poderosos, por
exemplo, costumavam consumir de modo improdutivo riquezas enormes, pela

Gnica vantagem do prazer e do prestigio: construcdo de edificios, palacios e

monumentos; embelezamento de alguns lugares publicos e festas suntuosas.
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Dispéndios, alias, que contribuiram para a decadéncia da nobreza europeia. Para
as classes menos abastadas, as ruas eram efetivamente lugares publicos, de
comeércio de festas, de reconhecimento de pertencer a uma vizinhanga. “Conviene
subrayar esta paradoja, este hecho historico mal esclarecido: las sociedades muy
opresivas fueram muy creadoras y muy ricas en obras” (1978:20). Esta forma de se
relacionar com a cidade Lefebvre chama de centralidade.

O avanc¢o do capitalismo vai operar uma destruicdo desta centralidade,
através de uma decomposi¢do/subordinacdo das estruturas sociais tradicionais. O
espaco urbano, construido primordialmente como valor de uso, através da
generalizagdo da mercadoria passa a viver a contradi¢ao entre valor de uso e valor
de troca. LEFEBVRE (1976:112):

“Valor de intercambio y utilizacidon se vuelven a encontrar dentro de
una relacion dialéctica que ya no coincide con la relacion de oposicién
polar ‘clasica’ analizada por Smith y Ricardo, y, sobre todo, por Marx
en las primeras paginas de El Capital. La relaciéon se torna mas
compleja, los dos polos del valor se sitian en el espacio. La forma
espacial, la del centro y de su correlativo, la periferia, desenpefia un
papel. La referencia al trabajo social (medio), es decir, a los costes de
produccion, persiste pero va perdiendo rigidez en razén del caracter
especulativo que proviene del hecho de que el volumen construido
sigue vinculado al suelo, al cual depende de un ‘proprietario’. El
elemento competitivo ya no basta para ajustar los precios a los ‘valores’
(a la ‘verdad de los precios’) sin que por ello su eficacia haya
desaparecido por completo. EI monopolio del suelo, por ende, del
espacio, suma sus efectos a los del capitalismo monopolizador en su
condicion de tal.”

Como muito bem assinalou GOTTDIENER (1993:182-183), Lefebvre foi um
dos primeiros a chamar atengdo sobre a importancia da propriedade da terra para
a reproducéo das relagdes sociais capitalistas. Isto porque:

“O capital realiza a reproduc¢do do trabalho assalariado através da
moderna propriedade fundiaria somente se incorporar uma
contradicdo. Embora o conflito entre a classe capitalista e o0s
trabalhadores seja um problema interno - é articulado no mesmo lugar,
o sitio industrial da cidade -, a moderna propriedade fundiéria assume
sua forma fora deste processo através da criagdo de uma classe de
proprietarios da terra distintos de capitalistas e trabalhadores. A
criacdo do capital, portanto, € exteriorizada ao longo do processo de
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extracdo de mais-valia na fabrica, por exemplo, e existe materialmente
no espaco.”

Verdade seja dita, hoje em dia ndo se pode mais falar em proprietario de
terra enquanto classe distinta. O importante é captar o amago desta questdo: como
analisou MARX (1985; 1986) - principalmente no caso inglés -, a transformacdo da
terra em mercadoria foi um dos fatores que propiciou a expulsdo de servos,
camponeses, etc., para as cidades, ou seja, a moderna propriedade fundiaria ajudou a
produzir os trabalhadores assalariados para o capitalismo. Por outro lado, o
“surgimento” de proprietarios da terra cria uma contradicdo que esta presente até
hoje, qual seja, a de que estes agora podem “reivindicar” uma participacdo na

mais-valia através da renda da terra.

1.2. Propriedade, renda da terra e o urbano

Nao esquecer o que foi descrito anteriormente: as cidades pré-capitalistas
podem ser entendidas enquanto obras. Ora, isto sé € possivel porque o
proprietario do solo era 0 mesmo que possuia a iniciativa, organizava e financiava
a construcéo urbana, sob relagbes de producédo que praticamente desconheciam a
terra enquanto valor de troca. A industria, no momento que penetra e domina a
cidade, “quebra” as antigas relacbes de producdo. O surgimento da moderna
propriedade fundiaria nada mais é - com o perddo da tautologia -, do que fazer
com que 0s proprietarios sejam sO isto mesmo, proprietarios de terra, deixando
para tras o tempo no qual eles também dominavam a producdo econbmica da
sociedade. A partir deste instante, convertem-se em um obstaculo externo a livre
inversao de capitais, seja na producéo industrial em si, seja na edificacdo urbana.
E ai que aparece a renda da terra moderna, como forma de apropriacio de uma

parcela da riqueza produzida por outros. E é também por essa mesma razao que
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uma classe social distinta, baseada na propriedade da terra, tem uma existéncia
efémera e desaparece. Para compreender este processo, é preciso avancar um
pouco mais:

Dizer que o capitalismo transforma a terra em mercadoria ainda é
insuficiente para se entender a configuracdo do ambiente urbano, apesar de ja ser
um comec¢o. Em primeiro lugar, porque ndo se pode fazer simplesmente uma
transposicdo da analise da mercadoria para a terra (e menos ainda para o espago),
pois esta ndo é uma mercadoria como outra qualquer.

Como ja é sabido, de uma forma geral a mercadoria é produzida sob
condi¢bes determinadas, a saber, em um territério restrito e socialmente
organizado (a fabrica) em que hd uma separacdo nitida entre proprietarios de
meios de producdo e proprietarios da forca de trabalho. Esses ultimos, no
processo de trabalho e numa quantidade “x” de tempo, produzem uma
determinada quantidade de valor, s6 passivel de realizacdo por meio da troca. O
gue significa isto? Que os bens produzidos necessitam serem vendidos, para que 0
ciclo da mercadoria se “feche” e o capital possa se reproduzir e se valorizar (em
outras palavras, o ciclo D-M-D’). Pode-se por isso dizer que o capital cria seu
proprio mercado. Neste mercado, no qual os bens serdo vendidos por um certo
preco, esses precos estardo determinados pelas condi¢des de producgdo. Ainda que
a “lei da oferta e da procura” possa ser observada em algumas ocasides, ela esta
subordinada ao fato de que este mercado sO pode existir se 0 preco contiver em si
pelo menos o custo de producdo mais um lucro. Dito de outra maneira: apesar das
flutuacBes conjunturais possiveis, no final das contas é o preco de producao que
regula o preco de mercado (e o proprio mercado).

E 0 que acontece com a terra?

“Contrariamente a los productos del capital que salen de la produccion
como capital mercancia en vias de realizacion, los bienes raices no
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implican ninguna necesidad social de ser vendidos. Por tanto, en este
‘mercado’ tan especial no hay mercancia producida, ni precio
regulador, ni ley de oferta autbnoma. Se trata, entonces, de un mercado
en el que la formacion de los precios se presenta a la inversa, en el que
la ley de la demanda regula los precios de transaccion, mientras que
éstos regulam a su vez los precios de oferta. Todo el mundo sabe que el
precio del suelo depende de lo que se hace - o se puede hacer - en él.”
(TOPALOV, 1984:09-10)

E se pode fazer muitas coisas com a terra. Desde deixa-la parada para fins
especulativos, aluga-la para fins industriais e residenciais, vendé-la com os
mesmos fins ou mesmo construir algum tipo de benfeitoria. Isto vai resultar num
mercado de solo urbano extremamente fragmentado e heterogéneo. Na verdade,
mercados, ndo um sé. Topalov afirma que sdo as leis de demanda que dominam
estes mercados, desde que se entenda que esta procura nao remete as preferéncias
dos consumidores finais. Isto porque entre a compra do solo e sua utilizacéo, vai
existir uma producdo material de edificacbes, sem falar nos agentes que
intermediam a mudanca de uso do solo. E neste complexo processo social que se
forma a demanda. “El precio de este bien sin valor, el suelo, no puede ser
entendido alli donde se ofrece (mercado del suelo) sino alli donde se forma
(valorizacién del capital sobre el suelo)”. (1984:10)

Ora, se 0 pre¢o ndo pode ser determinado somente por alguma qualidade
intrinseca ao solo, entédo é possivel entender a renda da terra como uma espécie de
transferéncia de parte do valor produzido pelo capital em uma atividade e num
ponto do territério qualquer para o proprietario da terra. Segundo TOPALOV
(1984:11) isto ocorre quando certas condi¢Ges de valorizacdo sdo independentes do
capital: por serem desigualmente estabelecidas segundo a localizagdo ou néo
serem reproduziveis por este capital considerado individualmente. Assim, a renda
também pode ser entendida como um sobrelucro localizado, que se fixa onde se

forma ao invés de entrar no movimento de nivelacdo dos lucros ou mesmo

reentrar na cadeia de investimentos “produtivos”.
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A localizagdo de uma parcela de terreno qualquer torna-se, portanto,
importante para obtencdo de renda, visto que o proprietario de terra detém
virtualmente o monopdélio de um bem que ndo pode ser reproduzido e que &,
entre outras coisas, condicdo para a existéncia de atividades produtivas. Mas, e
aqui entre talvez o elemento mais importante, nem a localizagdo nem a condicéo
de suporte existem previamente: na verdade, sdo qualidades configuradas pela
sociedade como um todo. N&o s&o o solo, sua apropriacdo privada e sua “escassez” 0s
fundamentos da renda da terra, e sim um conjunto de relagbes sociais. VILLACA
(1985:07) chega a dizer que “a localizacdo € um valor de uso produzido”. Um
exemplo simples mas verdadeiro € lembrar que na cidade os terrenos mais
“valorizados” sdo aqueles situados onde haja infra-estrutura (agua, luz, esgoto,
etc.) pronta, acesso facilitado pela existéncia de transporte coletivo, proximidade
de servicos, legislacdo que permita a verticalizacdo, em suma, condi¢bes que
independem do terreno em si.

Desta maneira e contraditoriamente, a propriedade do solo pode ser sim
um obstaculo externo a livre inversdo de capitais, mas foi criado pelo préprio
movimento que fez emergir o capital como o principal motor da sociedade. E se é
o capital que domina,

“La renta no determina por tanto la ganancia, forma inmediata y
dominante del plusvalor, sino que se halla regulada por éste. Si la parte
de la ganancia que corresponde al suelo afectase a la ganancia media,
no habria inversion y, por tanto, tampoco renta del suelo. Este es el
efecto de la estructura misma de las relaciones de produccion: el capital
es quien controla efectivamente el proceso de produccion y tiende a
eliminar la propriedad autonoma del suelo de cualquier funcién de
organizacion de ese proceso.” (TOPALOV, 1984:13)

Tende, como diz o paragrafo acima, ndo quer dizer que necessariamente
este fato ocorra sempre. De qualquer forma, é neste processo, em que a ldgica de

desenvolvimento do capitalismo for¢a a reducdo da propriedade da terra a um

simples direito de participacdo na mais-valia social, que este tipo de propriedade



20

deixa de ser o fundamento de uma classe social determinada. Assim sendo,
qualquer classe ou fracdo de classe pode entrar neste mercado tao especial; o que
ndo é eliminado (ou dissolvido) pelo capital é que a terra continua representando
interesses econdmicos distintos e distinguiveis (ROWEIS e SCOTT, 1981:140). Isto
tudo traz consequéncias importantes na configuracdo territorial urbana, e o
resultado de todas estas contradi¢fes que se interpenetram para produzir ndo so a
terra urbana, mas o préprio espaco, pode ser descrito da seguinte forma:

Roweis e Scott, analisando a sociedade norte-americana contemporanea,
distinguiram duas diferentes fases na producédo e no “consumo” do solo urbano.
Na primeira, é o Estado que prové, seja diretamente ou através de subsidios, a
infra-estrutura e facilidades publicas de uma determinada area. Isto ainda nao
significa que a configuracdo espacial final ou as vantagens locacionais do lugar ja
estejam determinadas. Isto s6 ocorre na segunda fase, quando uma série de
transacdes de mercados privadas vao estabelecer quais sdo o0s padrdes e a
intensidade de uso da terra urbana.

“Whereas the first phase involves various forms of collective decision
making concerning the quality, location, and timing of public facilities,
the second phase is a purely anarchical process whose outcomes -
despite a variety of land-use controls - are unplanned and undecidable
at the outset. The first phase can, in principle, be undertaken according
to the criteria of social costs and benefits. But the second phase can be
undertaken only according to the criteria of purely private costs and
benefits. In short, while the outcomes of the first phase are objects of collective
decisions, the outcomes of the second phase are not. Consequently, since the
second phase is a decisive element (both as cause and effect) in the
production of urban land, it follows that the production process as a
whole (as currently realized) is inevitably anarchical. Thus, under
current social and property relations, the spatial configuration of
differential locational advantages (and, hence, of land uses and land
rents) is not an object of collective decisions. Nor can it ever be
rationally planned in the absence of significant changes in existing
social and property relations.” (ROWEIS e SCOTT, 1981:142-143)
Apesar de extremamente interessantes, as consideracdes acima ndo podem

ser transpostas diretamente para o Brasil. As coisas por aqui podem ser mais
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complexas. Tanto o solo urbano pode ser produzido da mesma forma quanto
pode ocorrer de um incorporador imobilidrio comecar a vender lotes antes do
Estado chegar com a infra-estrutura, forcando uma sobre-valorizagdo posterior.
Isto sem falar nas invas@es de terrenos (tanto publicos como privados) ndo s6 por
“sem-tetos” como também por incorporadores “inescrupulosos” que vendem
lotes de terrenos publicos na periferia de muitas grandes cidades. E, sem davida,
um tipo de producdo do solo urbano que foge ao esquema tradicional de
ordenamento capitalista.

As diferencas de forma ndo importam aqui, pois 0 que precisa ser entendido é
que existe um componente anédrquico, ndo s6 na criacdo de terra urbana como na
producdo do espaco, com resultados ndo pretendidos e nem socialmente
decididos (GOTTDIENER,1993:107). Talvez o exemplo mais eloquente seja
exatamente o da constituicdo de favelas: ndo ha Administracdo Publica que ndo
gueira acabar com elas, ndo ha grupo social dentro da cidade que goste da
existéncia deste tipo de aglomeracéo, mas elas existem.

Avancando um pouco mais, se tem outro fator importante a considerar. A
partir do momento em que a propriedade do solo se pulveriza e se incorpora ao
capitalismo através de um mercado préprio (o mercado imobiliario), passa a
existir a possibilidade de a terra ndo ser somente um *“obstaculo” ao capitalismo.
O proprio capital pode agora fazer inversdes extremamente lucrativas neste
mercado, inclusive produzindo espaco e, por meio deste, realizando mais-valia tanto
na especulacdo como na construcdo, inclusive em momentos de “baixa” na
producdo industrial. Isto se torna possivel porque o solo (inclusive o solo
edificado) possui uma potencialidade variavel de uso. Alias, variavel e cambiavel; e
como j& mencionado, produzido socialmente. Por esse motivo, LEFEBVRE

(1976:108) chegou a dizer que estes bens, tradicionalmente considerados
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“imoveis”, foram convertidos pelo capitalismo em bens moveis do espacgo. Se for
lembrado com que velocidade se reconstréi o meio urbano no Brasil, inclusive
com a quase liquidacdo da memodria histérica arquitetbnica (0 que restou dos
antigos casardes da avenida Paulista, por exemplo?), ha que se dar pelo menos um
pouco de razdo a Lefebvre...

Portanto, o mercado imobilidrio deixa de ser simplesmente um setor
secundario e se torna um circuito paralelo® & producdo puramente industrial, e
mais, se torna imprescindivel para o entendimento da producdo do espaco
urbano. Para complementar, GOTTDIENER (1993:188):

“A saude do circuito secundério é, claramente, um fenémeno ciclico
que varia de acordo com a disponibilidade de capital acumulado (...). O
bem imodvel, porém, existe e persiste no tempo como investimento
lucrativo, independente de tais ciclos. Essa qualidade deriva da propria
natureza da propriedade como mercadoria dotada de um mercado
dentro da rede de relagdes sociais capitalistas. (...) Particularmente, o
mesmo pedaco de terra com seus minimos melhoramentos de capital
pode ser utilizado de maneiras muito diversas - de tal modo que o
espaco abstrato, pulverizado, apresenta possibilidades quase infinitas
de valor de troca para a movimentacao da terra na sociedade. Isto é, ao
contrario dos lucros oriundos do circuito primario, a realizacdo de
valor na terra ocorre por causa de sua baixa composi¢cdo organica de
capital e por causa da facilidade com que pode ser transformada em
usos alternativos e depois comercializada.”

Ou, como diz o proprio LEFEBVRE (1976:101), o que estd por trés da
construcdo e da especulacdo imobiliaria € que através de um veiculo - 0 espago - 0
dinheiro produz dinheiro. Para complementar, deve ser ressaltado que o
aparecimento deste circuito paralelo (ou secundario) ndo estd isento de
contradi¢des: se o investimento neste circuito pode ter o papel de “salvamento”

em momentos de crise na producdo industrial, por outro lado a canalizacdo

excessiva dos lucros neste setor pode deixar a industria sem capital para

® GOTTDIENER (1993) prefere utilizar o termo circuito secundario. Lefebvre ndo chegou a utilizar
este termo com muita precisdo. As vezes usava como sinénimo dos efeitos espaciais do mercado
imobiliario e em outros momentos diz, por exemplo, que em certas ocasides “‘lo inmobiliario’ y la
‘construccion’ dejan de ser circuitos secundarios y ramas anejas del capitalismo industrial y
financiero, para pasar a un primer plano” (LEFEBVRE, 1976:108).
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reinvestimento, o que sé aprofundaria a crise econdmica. HARVEY (1992:133)
mostra, por exemplo, que a crise de 1973 (na qual o petréleo acabou levando toda
a culpa...) disparou também uma crise mundial nos mercados imobilirios e
severas dificuldades nas institui¢cdes financeiras, ou seja, o0 circuito secundario nao
¢ capaz de garantir sempre a continuidade em niveis “normais” da reproducdo
capitalista.

De qualquer forma, talvez a concluséo mais importante que possa ser
tirada do que foi escrito até agora, seja que a cidade moderna aos poucos foi
ampliando as contradi¢cdes sociais além da relacdo capital - trabalho. Existem

agora, contradices espaciais.

1.3. O Estado e a questao urbana

Parece haver um consenso de que o Estado possui um papel importante na
urbanizacao capitalista, e isto ndo s6 entre 0os pensadores com raizes no marxismo.
Poderia ser lembrado, por exemplo, que planejamento urbano e “planos
diretores” sdo instituicbes quase universais, e quase ninguém se opde a que haja
algum tipo de ordenamento ou controle do desenvolvimento urbano por parte do
Estado.

Grosso modo, as discussfes mais classicas partem de dois principios
basicos e opostos: ou o Estado é concebido como uma espécie de aparelho
mediador, que paira acima das classes sociais como promotor do bem comum; ou
como uma organizacdo que defende e expressa o0s interesses (principalmente
econémicos) da classe dominante em determinada sociedade.

Em verdade, a discussdo atual sobre o Estado se afastou bastante da

discussdo classica, seja pelo avanco das teorias ditas neoliberais, seja pela
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transformacéo de boa parte dos partidos e tedricos originalmente “marxistas” na
aceitacdo das regras do jogo politico democratico-burgués (que os leitores me
perdoem o jargdo um tanto passadista).

Isto ndo significa que se deva ignorar o debate — a estas alturas ja classico —
da esquerda de inspiracdo marxista sobre o Estado e o urbano. Entre outras
razdes, ndo se pode esquecer que o PT (finalizando o quarto mandato consecutivo
em Porto Alegre no momento em que escrevo), ainda que esteja cada vez mais
longe de ser considerado um partido marxista, possui muito desta teoria
embebida em seus documentos programaticos e também em sua pratica.

Manuel Castells, principalmente a partir de sua obra A questdo urbana
(1983), tornou-se mundialmente conhecido como um dos principais renovadores
da discussdo sobre a cidade. Vendo o urbano como uma unidade espacial da
reproducdo da forga de trabalho, ligou a teoria sobre o Estado a do consumo
coletivo. Desta forma, a intervencdo do Estado teria dois efeitos principais: seria
uma forma de transferir o custo da reproducédo da forca de trabalho do capital
monopolista para a sociedade como um todo, visto que é o Estado que financia a
producdao, distribuicdo e administracdo da grande maioria dos meios de consumo
coletivos e, diga-se de passagem, também a organizacdo espacial desses servicos.
O outro efeito € derivado deste: os gastos que o Estado é obrigado a fazer (via o
gue todos hoje se referem como “medidas keynesianas”), investindo a fundo
perdido no setor publico, deteriam (pelo menos parcialmente) a queda da taxa de
lucro do setor privado.

Esta ampla intervencdo faz com que o urbano se torne ele mesmo um
“campo” da luta de classes, dando importancia assim aos movimentos sociais

urbanos e suas lutas contra as politicas estatais.
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Castells inspirou muitos estudos de outros autores (inclusive no Brasil)
depois de seu pioneiro A questdo urbana, mas também recebeu muitas criticas. Ele
mesmo reviu alguns de seus postulados tedricos - vide o bastante conhecido
posfacio a questdo urbana -, principalmente depois do verdadeiro bombardeio que o
estruturalismo althusseriano passou a receber a partir da metade da década de 70.
Isto ndo tira seus méritos, como ter trazido a tona a problematica dos movimentos
sociais urbanos®.

Um francés, também bastante critico em relacdo a Castells, intentou
melhorar e aprofundar a relacédo entre Estado e urbano. Em O Estado capitalista e a
questdo urbana, Jean Lojkine (1981) parte do principio de que a urbanizagdo, como
forma desenvolvida da divisdo social do trabalho, é um dos determinantes
fundamentais do Estado (1981:19). No primeiro capitulo, analisa e critica
longamente postulados sobre Estado que vdo desde o funcionalismo até o
estruturalismo de matriz althusseriana, chegando a trés proposicdes “negativas”
(1981:84):

* O Estado néo se define por uma relacdo de exterioridade com a estrutura
social,

e a superestrutura estatal ndo € nem o produto da superposicdo de um
sistema sobre o outro ou mesmo uma organizacdo autbnoma ligada a um
“meio” exterior;

* a politica estatal ndo é constituida por uma série de “decisbes” ou de
“estratégias” de autores autbnomos.

Criticando desta maneira, todas as abordagens (tanto de direita quanto de

esquerda) que véem o Estado externamente em relacdo a sociedade civil, Lojkine

* Para estudos mais voltados a estes movimentos, ver do préprio autor, CASTELLS, 1976 e 1980.



26

afirma que o Estado deve ser analisado como a forma mais desenvolvida da
contradicao valor/valor de uso (1981:91).
De forma semelhante a Castells, Lojkine também entende o Estado como

um instrumento de “regulacdo” social:
“Se for aceita a tese desenvolvida em nosso primeiro capitulo segundo
o qual a intervencdo estatal € a forma mais elaborada, mais
desenvolvida, da resposta capitalista a necessidade de socializacdo das
forcas produtivas, sera possivel dar uma primeira definicdo das
politicas dos Estados capitalistas desnvolvidos: sdo ‘contratendéncias’
produzidas pelo préprio modo de producdo capitalista para regular,
atenuar os efeitos negativos - no nivel do funcionamento global das
formagbes sociais - da segregacdo e da mutilacdo capitalistas dos
equipamentos urbanos. (...)
A intervencdo do estado capitalista permitiu impedir a curto prazo
processos anarquicos que minam o desenvolvimento urbano”
(1981:168-9)

Sem duvida, sdo pontos de vista interessantes, mas que também trazem
seus problemas. HARLOE (1989:91-2), por exemplo, critica a excessiva
preocupacdo de Lojkine (e também de Castells) em demonstrar que o
desenvolvimento urbano é dominado pelo capital monopolista e, portanto, que a
intervencdo governamental ocorre por causa de sua funcionalidade para o capital.
Também aponta para o fato que estas analises estdo excessivamente centradas nos
paises “desenvolvidos”, em especial na Franca e suas particularidades, o que
complica sua universalizacdo para outras realidades. Poderia ser lembrado, por
exemplo, a descricdo feita anteriormente sobre a “anarquia” no uso do solo
urbano, para se perceber que ela se choca diretamente com esta ultima citacdo de
Lojkine.

Sendo assim, a partir do que foi visto até agora, como se poderia avancar
rumo a um melhor entendimento a respeito do Estado?

Em primeiro lugar, é preciso ter em mente que é impossivel falar do

“Estado” genericamente, pois isso é uma abstracdo. Ele é constituido por uma

miriade de institui¢bes e organiza¢cbes multifuncionais que funcionam com uma



27

identidade politica e unidade operacional parcial, proviséria e instavel (JESSOP,
1990: 339). Isto fica mais claro se for lembrado a diversidade de formas com o qual
aparece: Executivo, Legislativo e Judiciario; instancias municipais, estaduais e
federais; empresas de acdo direta ou indireta na economia, etc. O resultado, como
0 caso brasileiro demonstra, é que podem haver objetivos diferenciados e até
contrarios entre estas formas e instéancias. Um partido politico governando um
municipio pode receber a oposicao acirrada do governador de Estado de um outro
partido, por exemplo. Em outras palavras, o Estado néo existe como um sistema
operacional “puro”, plenamente constituido, internamente coerente e
operacionalmente “fechado”, mas deve ser visto como contraditorio, sob certos
aspectos hibrido e relativamente “aberto”.

Em segundo lugar, e derivado da questdo anterior, o Estado ¢ uma relacéo
social e portanto ndo pode ser entendido como algo a parte ou “acima” da
sociedade®. Ele é uma parte (por derivar da sociedade) mas ao mesmo tempo, por
condensar e exprimir as relaces e contradi¢cdes entre as classes e fragdes, aparece
como o todo. Talvez por conta disso, de também ser uma totalidade, acaba sendo
socialmente aceito como algo que tem por fungdo coagir (e/ou integrar) grupos e
classes parciais a aceitar decisdes de carater coletivo em nome do “interesse
comum”, da “coesdo” de uma determinada sociedade.

Mas néo se pode parar por aqui. Aceitar a multiplicidade de formas e agdes
do Estado pode trazer problemas, como notou CARDOSO (1977:19):

“Esta reavaliacdo dos termos envolvidos na relacdo Estado-sociedade
deu lugar a uma espécie de dissolucdo das propostas marxistas
originais gragas a fragmentacdo do objeto de anélise. A diversidade de
atores e arenas (expressdes que ecoam algo da sociologia académica)
deu margem as mais amplas especulacdes sobre a autonomia relativa

do politico. Entretanto, neste caso, menos do que uma definicdo a nivel
tedrico da relagdo entre Estado e economia, 0 que se Vé é o

® Por ser uma relagéo social é que surgiu a questdo da “autonomia relativa” do Estado dentro da
literatura de inspiragdo marxista. Em relacéo a autonomia relativa ver POULANTZAS, 1985.
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reconhecimento empirico de que a pluralidade de agentes sociais e de
niveis da sociedade em que se da a luta politica assegura maior
‘margem de manobra’ aos agentes historicos.”

Deste modo, apesar de as contradicBes sociais também se refletirem no
Estado, este ndo pode ser considerado apenas como uma arena de disputas das
classes e suas fracOes, pois se perderia o fato de que ele também é dominacdo. As
disputas politicas formais, que por vezes podem levar setores ligados as classes
populares ao governo (como no Brasil, o caso do Partido dos Trabalhadores), ndo
significam necessariamente uma alteragdo nas estruturas de classe da sociedade,
nem mesmo no carater “reprodutor” do capitalismo pelo Estado. No dizer de
MATHIAS e SALAMA (1983:31), “pode haver um Estado capitalista sem classe
capitalista”. Nao se pode esquecer que a dominacédo ndo é so do Estado sobre a
sociedade, mas sim que a dominacdo ocorre na sociedade, na relacdo entre as
classes, tanto se se for pensada a questdo das relagdes de produgdo quanto a
guestdo da ideologia. Em outras palavras, ndo é “o Estado” que exercita poder. O
poder é exercido através de forcas politicas definidas em conjunturas especificas.
A capacidade estrutural do poder e de sua realizacdo ndo pode ser entendida
unicamente se for focado no Estado: é preciso compreender todas as correlacdes
de forca presentes na sociedade. A partir dai, fica mais facil entender a “autonomia

relativa” do Estado.

“Noutros termos: o espaco teérico da dominacéao de classe ndo coincide
totalmente com o do Estado, embora encontre nele o ponto nodal para
manter a articulacdo da estrutura da sociedade; por outro lado, como a
dominacéo se da por intermédio de um pacto (variavel) entre setores de
classe (ligados a dinamica da economia e do processo de acumulacgao
acpitalista) que pode, em circunstancias dadas (ex: populismo,
bonapartismo, etc.) englobar setores de classes econdémica e socialmente
subalternas, o processo da dominacdo e sua articulacdo por intermédio
do Estado sdo contraditorias e variaveis. Exigem - em todos 0s niveis,
desde a sociedade até o Estado - continuos esforcos de rearticulacao,
convencimento, imposicdo, etc. Ou seja: a politica ndo se resume ao
Estado, embora seja ele o locus fundamental para a articulacdo da
ordem soOcio-econdbmica dominante. Assim, se 0 pacto da dominacgao
gue o Estado expressa nas sociedades capitalistas tem a ver diretamente



29

com a regra fundamental que mantém a forma geral da dominacéo
(separacéo entre proprietarios de meios de producédo e vendedores da
forca de trabalho), a variabilidade das aliancas possiveis entre o0s
dominadores e destes com os dominados reaparece no Estado, ao nivel
das margens de permissibilidade existente com a particularizacéo de
interesses dentro da ordem estabelecida. (este ultimo, grifo meu - MLL)”
(CARDOSO, 1977:25)

Frisei propositalmente o “dentro da ordem estabelecida” na citagdo acima
porque apesar de toda experiéncia historica e de toda a discussdo académica (e
ndo académica) a respeito do Estado, parece que ainda se mantém a ilusdo (dentro
do Partido dos Trabalhadores, por exemplo) que transformagdes importantes
podem ser feitas simplesmente ganhando elei¢cdes e assumindo o governo. A
questdo aqui ndo é afirmar que estar no governo nada significa. E afirmar que
uma andlise do Estado ndo pode se restringir a um estudo sobre formas de
governo (JESSOP,1990:363) e, consequentemente, ndo é simplesmente uma “outra
forma de governar” que é capaz de resolver as contradi¢des sociais. Como bem
notou MESZAROS (2002:234), quando se separa Estado X sociedade civil e quando
se acredita que o Estado seja simplesmente a condensacdo das contradicdes, 0
Estado acaba aparecendo como destinado a superar as contradi¢fes da sociedade
civil por meio de suas instituicbes e sistemas legais. Além de heranca do
hegelianismo, neste esquema as contradi¢cdes continuam no seio da sociedade civil
praticamente intactas.

Em resumo, o Estado néo reflete de forma “pura” as contradi¢bes da
sociedade, visto que ndo s6 a relacdo Estado-sociedade é contraditéria, mas a
prépria sociedade o é. Naturalmente, como ja foi mencionado, esta complexa
relacdo ndo esta em desacordo com o fato de que o Estado também é o garantidor
da reproducéo das relacdes de producao (inclusive intervindo no espaco).

No momento, importa aqui ressaltar que esta forma de entender o Estado é

fundamental para uma discussdo sobre o planejamento urbano e seus limites.
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1.4. O planejamento urbano

LEFEBVRE (1976:130) dizia que uma das contradicdes do espaco é que a
urbanizacdo da sociedade sempre vem acompanhada de uma deterioracdo da
vida urbana.

De certo modo, é a percepcdo da existéncia desta deterioracdo (apesar de
normalmente ndo ser encarada ou percebida como uma contradicao espacial) que
faz surgir o planejamento urbano. Assim, este na verdade ndo passa de uma
tentativa de ordenar as cidades e resolver seus “problemas”.

Na Europa e nos Estados Unidos, a preocupagdo com estas questdes ja €
antiga. Acabou por se tornar famosa e exaustivamente debatida a reestruturacéo,
principalmente de carater viario, feita em Paris no século XIX pelo Bardo
Haussman. A intervencdo do Estado no territério da cidade teve, a partir dai,
aceitacdo crescente. Com o que poderia ser chamado de urbanismo técnico -setorial
(ver CAMPOS F°, 1992; principalmente o 1° capitulo) espalhou-se pelo mundo
uma pratica teérica que se propunha a ser um instrumento técnico para o
melhoramento da organizacdo do espaco urbano (inclusive esteticamente), através
de meios e técnicas objetivos e racionais. Desta maneira, aos poucos a maior parte
das cidades passou a contar com normas legais quanto as edificacGes e seu uso,
ocupacao e parcelamento do solo, politicas de transporte, etc.

O interessante € que esta aceitacdo também criou uma nova especialidade,
a de urbanistas voltados quase que exclusivamente para a elaboracdo destas
teorias e sua implementacdo. Com isto, foram sendo criados departamentos ou

secBes dentro do 6rgdo de poder local (no Brasil, as prefeituras municipais



31

especialmente) encarregadas de por em pratica estas idéias e fiscalizar o

cumprimento das leis estabelecidas a partir dai.

Esta crenga na técnica e na racionalidade acabou universalizando nocdes

sobre planejamento como a que sera exemplificada abaixo (o autor é brasileiro,

mas se pode encontrar definicdes semelhantes a esta em praticamente qualquer

pais):

“Trata-se entdo de um processo de sistematizacdo de atividades,
estruturado de acordo com o0s interesses especificos de uma
determinada localidade e tendo em vista a melhoria de vida de sua
populacdo. O ambito do planejamento local refere-se entdo a toda a
gama de interesses que envolvem a comunidade, abrangendo os
problemas de desenvolvimento econémico, os relacionados ao bem-
estar social e aqueles relativos a organizacdo de seu espago vital. Assim,
sao de interesse do planejamento local todas as questdes que interferem
diretamente na estrutura sécio-econdémica e territorial da comunidade
local. Deve-se ressaltar, entretanto, que o planejamento local tem por
objetivo a sistematizacdo das atividades de interesse da comunidade,
sempre mantendo um relacionamento de integracdo desses interesses
com aqueles mais amplos, referentes ao ambito regional ou nacional.
Isto significa que, ao equacionar a problematica local, o planejador deve
manter consciéncia sobre a sua integracdo nos ambitos mais
abrangentes, definindo solu¢bes compativeis com o quadro referencial
existente.” (C. E. ZAHN, Planejamento municipal: consideragdes sobre sua
estruturacado, problemas e perspectivas, in BRUNA, 1983:256)

De qualquer maneira, independente das criticas que se possa fazer a este

urbanismo técnico-setorial, mesmo urbanistas com filiacdo tedrico-metodolédgica

distintas parecem concordar quanto aos objetivos a serem atingidos pelo principal

instrumento de planejamento local, que em nosso pais normalmente aparece como

Plano Diretor. Seguindo Luiz Carlos Costa (in TOLEDO e CAVALCANTI,

1978:94-5), teriamos em linhas gerais:

1. Objetivos sécio-econdmicos gerais:

1.1. melhoria nas condicdes de habitat para a populacéo;

1.2. protecdo das condicOes ecoldgicas;
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reducdo de custos de urbanizacdo pela maior eficacia dos equipamentos

urbanos.

Obijetivos concernentes a estrutura urbana:

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

limitacdo da disperséo urbana;

bloguear a urbanizacéo em areas de risco;

reaproveitamento das zonas urbanizadas de forma incompleta;

ocupacdo prioritaria de areas onde se possa concentrar os recursos de
infra-estrutura;

induzir a ocupacédo planejada das areas acima, promovendo a instalacéo
da populacéo de baixa renda;

condicionar a intensificacdo de uso nas areas centrais pela compensacao do

poder publico via, por exemplo, instrumentos tipo “solo criado”.

Objetivos operacionais complementares:

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

3.6.

formular um modelo de estrutura urbana flexivel, como diretriz de
desenvolvimento para a comunidade e como diretriz de acdo do poder
publico;

implantar sistemas normativos quanto a reparticdo e uso do solo urbano
que dificultem a especulacao e facilitem a aquisi¢ao publica de terras;
implantacdo de obras de efeito estruturador do espago, como eixos de
transportes;

desenvolver empreendimentos de habitacdo auto-balanceados, baseados
na compra antecipada de terras, que permitam subsidiar a populagdo de
baixa renda e economizar na infra-estrutura;

concentrar os programas de infra-estrutura urbana nas areas de populacao
mais carentes;

conferir absoluta prioridade ao transporte coletivo.
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Na descricao feita até aqui a respeito das idéias sobre planejamento urbano,
foram vistos basicamente alguns principios que orientam a acéo (ou pelo menos a
proposta de acdo) de urbanistas/planejadores. O problema é que a realidade
socio-espacial costuma extrapolar as bases internas na qual se apdia este discurso,
gue usualmente costuma ignorar como as rela¢des sociais engendram as formas
espaciais e como é a relacdo Estado-sociedade. As criticas ao urbanismo mais
tradicional (ou técnico-setorial, como j& designado) partem exatamente deste
ponto.

Vejamos: um dos requisitos de reproducdo das relagbes sociais capitalistas
é a integracao politica das classes dominadas. O Estado tem ai um papel bastante
importante, e uma das formas de cumprir este papel é provendo as cidades de
meios de consumo coletivo. Ao mesmo tempo, o provimento dos meios de
consumo coletivo pelo Estado prende-se a necessidade de reproducdo da forca de
trabalho e a criacdo de condi¢Bes indispensaveis para a acumulacdo do capital em
geral: sistema viario, servicos de saude, educacdo e habitacdo para setores
populares, por exemplo, por suas proprias caracteristicas de dificil lucratividade,
raramente sdo providos pelo capital individual®.

Dito em outras palavras: uma cidade minimamente “ordenada” pela
intervencdo do poder publico interessa ao capital e “justifica” o planejamento
urbano. A andlise marxista tradicional sempre usou algum esquema teorico deste
tipo para suas discussdes. Por exemplo:

“O planejamento urbano pode definir-se, em geral, como a intervencéo
do sistema politico sobre o sistema econdmico, a nivel de um conjunto
socioespacial especifico, intervencdo encaminhada para regular o
processo de reproducdo da forca de trabalho (consumo) e o da

reproducdo dos meios de producdo (producdo), superando as
contradicdes postas no interesse geral da formacdo social cuja

subsisténcia procura assegurar. (...)

® Para uma discussdo sobre os meios de consumo coletivo, especialmente as contradicoes
envolvidas nos paises “periféricos”, ver JARAMILLO, 1986.
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Pode dizer-se, pois, que o planejamento é autbnomo relativamente aos
grupos sociais especificos e, a0 mesmo tempo, que a sua intervencao
esta necessariamente sujeita a matriz social que a gera e a
circunscreve.” (CASTELLS, 1979:223-4)

Para que fiqgue bem claro, é preciso repetir aqui o que ja foi enfatizado
anteriormente (inclusive no item anterior sobre o Estado): se ficarmos somente
neste nivel de analise ela se torna maniqueista e ndo consegue dar conta da
complexidade do real; por outro lado, foi o urbanismo de cunho marxista que, ao
fazer perguntas que ainda ndo haviam sido feitas e tentar respondé-las, trouxe
elementos para avancar a discussdo e a compreensao sobre o planejamento nas
cidades capitalistas.

Na verdade, a “funcdo” do setor publico como produtor de servicos e

equipamentos urbanos vai além do que foi enfatizado por Castells, pois o poder

municipal também precisa, no minimo:

fazer a manutencao de padrdes superiores de consumo de equipamentos e
servicos urbanos exigidos pela populacédo de mais alta renda;

» atender interesses do setor imobiliario;

» dinamizar e manter a indulstria da construcdo de obras publicas;

» produzir obras de prestigio’;

e atender interesses por pequenas obras e intervencOes dispersos pelos
bairros (nas mais diversas classes sociais).

O que isto mostra? Basicamente duas coisas. A primeira é que o proprio

desenvolvimento do capitalismo e da cidade moderna multiplicam os interesses

" Se é verdade, como diz Lefebvre, que na cidade moderna o valor de troca suplantou o valor de
uso, também é verdade que sobrevive um sentimento difuso na populacdo de enxergar suas
proprias cidades enquanto obra e ndo s6 como produto. Prefeitos e candidatos a cargos eletivos no
Brasil, mesmo que nunca tenham teorizado a respeito, sempre perceberam isto. Uma obra
qualquer, ainda que “raspe” os cofres publicos e mesmo tenha pouca utilidade préatica no processo
de (re)producdo das mercadorias em geral, sempre da voto, desde que a populagdo a enxergue
como algo embelezador ou que sinalize o0 “progresso” ou a “modernidade” de sua localidade. E so
lembrar de qualquer campanha eleitoral: 0 que mais se vé na televisdao é um desfile de “obras
realizadas” pela gestdo tal em busca da reeleicdo (ver, a este respeito, meu pequeno ensaio:
LAHORGUE, 2002)
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envolvidos pelos grupos sociais em torno do espago urbano. Assim sendo, como
diz GOTTDIENER (1993:211), o fracionamento das classes “quebra” a teoria da
intervencdo do Estado enquanto encarnac¢do da condensacdo dos antagonismos de
classe.

A segunda, € que o proprio emaranhado de interesses diferenciados nos
indica que se deve entender o planejamento urbano como uma atividade social, no
sentido de que no centro das atividades de planejamento, é necessaria uma certa
institucionalizagcdo (ou reconhecimento) de pelo menos algumas formas de agéo
coletiva. S&o pressdes sociais de grupos ou fragdes de classes que legitimam e ddo
forma concreta as a¢fes “planejadas”. O que ndo quer dizer, diga-se de passagem,
gue agdes individuais sejam irrelevantes para o desenvolvimento urbano. A criacao
e expansao de muitas favelas nas cidades brasileiras, por exemplo, muitas vezes
ocorre com a ocupacdo de uma familia ap6s outra em areas de vazios urbanos,
sem uma acao coletiva deliberada.

Como sugere Shoukry T. ROWEIS (1981:161), uma anélise plausivel sobre
planejamento urbano ndo pode ter seu foco dividido em, por um lado uma
investigacdo sobre o Estado e por outro lado sobre a sociedade civil, mas na
interface entre eles. E preciso examinar como o desenvolvimento e o planejamento
urbano é influenciado e modelado pelas a¢des e reacbes da sociedade civil e do
Estado. Naturalmente, estas relagdes estdo prenhes de contradicgoes:

“Today'’s civil society whit its institutions under political review can no
longer repress collective action as vigorously as it once did. But the fact
still remains that the basic social and property relations of capitalist
commodity production and exchange, as an intact core of civil society,
are antithetical to collective actio. Private ownership of land and capital
is the cornerstone of capitalist commodity production and exchange. It
presupposes anarchic decision-making (respectably known as liberty)
which contradicts collective actio. Commodity production for the
realizatio of profit and for the fulfillment of social needs, attempts to
privatize consumption: cars instead of buses, TV instead of movies,

records and stereos insteads of concerts, individual washers and dryers
instead of collective laundry facilities, and on and on. The reason is



36

simple. Private consumpsion means private buyers and means easy
and guaranteed realization of profit. Collective consumption creates the
problem of excluding the non-payers and obstructs the realization of
private profit. When combined, as indeed they are, private ownership
and commodity exchange tend to negate any real possibilities of
collective action. As a result, urban planning remains a ‘foreign body’
to the civil society. The structure of civil society, in other words, still
tends to nullify urban planning activities even when forced on the civil
society through the mediation of state sgencies.” (ROWEIS, 1981:171)

Seguindo neste raciocinio, pode-se perceber que estas contradi¢Oes
carregam consigo sua propria potencialidade de resolucdo, ou seja, as lutas por
melhores condi¢cdes de vida, antes restritas a esfera da producdo, agora se
deslocam também para a esfera da reproducdo (luta pela qualidade do espaco
urbano). Portanto, o planejamento urbano, entendido como uma relagdo social,
emerge como uma das formas pela qual se pode lutar por melhores condic¢des de
vida.

E interessante perceber que as discussdes atuais sobre o urbano e sobre o
planejamento partem exatamente da idéia deste deslocamento das lutas para a
esfera da reproducéo. Reproducéo entendida aqui de uma forma bem mais ampla
do que aquela de Castells, por exemplo. Alias, Lefebvre sempre chamou a atencéo
sobre as potencialidades da imbricacdo entre o espaco e o urbano, com a diferenca
gue sempre foi bastante critico a respeito do planejamento. Chegou a afirmar que
a ordenacdo do territério ndo passava de mera abstracdo, pois somente oS
interesses privados (promotores imobiliarios, bancos, etc.) é que lIhes conferiam
uma existéncia pratica: se apropriando do territério (LEFEBVRE, 1976:102). Para
finalizar este item, antes de se entrar na discussdo mais contemporanea sobre o
urbano (e o planejamento), sempre vale a pena citar uma das reflexdes
provocadoras deste autor:

“Admitamos que la realidad economica tenga leyes; recordemos, sin
poder profundizar aqui esa cuestion, que Marx descubri6é leyes més

profundas que las puestas en primer plano por la economia liberal
clasica (leye de la oferta y la demanda). Analizando el capitalismo de
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libre concurrencia, Marx mostré un juego complejo de perecuaciones
espontaneas a par de la concurrencia entre los valores de los productos,
por una parte, y los beneficios de los capitales de otra, perecuaciones
que tienden hacia una cierta autoregulacion incompleta pero
relativamente eficaz en el interior del sistema. Como trata el
planificador (socialista por hipotesis) esas leyes? Las respeta? Pero
entonces limitam su accion? Las resteblece contra la accion de de los
monopolios? Pero entonces, restituye el juego del mercado y de la
concurrencia. Los transtorna? Los transforma, cuando el objetivo de su
accién no es otro que la transformacién conciente de la sociedad y de la
realidad existente y por consecuencia de las leyes existentes. Pero
entonces, no se dirige hacia a lo arbitrario? Efetivamente, la historia
breve pero dramatica de la planificaciéon desde hace cuarenta afos
muestra mas de un conflicto entre el voluntarismo de los
planificadores, el subjectivismo de los dirigentes y los partidos, su
estrategia politica general, por una parte, y por la otra, la realidad
econdmica y social, con sus exigencias y sus leyes mas o menos
obrantes u obstaculizadas.” (LEFEBVRE, 1973b:40)
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2. Nova Politica Urbana?

“A sociedade que modela tudo o que a cerca construiu uma técnica
especial para agir sobre o que dé sustentacdo a essas tarefas : o proprio
territério. O urbanismo é a tomada de posse do ambiente natural e
humano pelo capitalismo que, ao desenvolver sua légica de dominacéo
absoluta, pode e deve agora refazer a totalidade do espago como seu
proprio cenario. ” (DEBORD, 1997 :112)
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2.1. As transformacdes do capitalismo

O mundo esta em transformacdo. A grande pergunta é... alguma vez ele
ndo esteve? Muita tinta tem sido gasta para tentar descrever e explicar as
transformacgdes mais recentes do capitalismo. Os termos séo muitos : globalizacéo,
mundializacdo, sistema-mundo, final da fase “b” do 4° Kondratieff, inicio da fase
“a” do 5° Kondratieff, meio técnico-cientifico-informacional, 3% revolucéo
industrial, revolucdo informacional, acumulacdo flexivel, pos-fordismo, poés-
modernismo, neoliberalismo e provavelmente mais alguns termos néao
contemplados aqui.

O que todos os conceitos acima tentam explicar? Basicamente, 0 processo
de internacionalizacdo do capital cada vez mais intensificado e os resultados disto
na configuracao socio-espacial das sociedades atuais. S6 nao se pode esquecer que
“os problemas da expansdo do capital para além das fronteiras do Estado
Nacional sdo tdo antigos como o sistema mundial capitalista”, como disse
ALTVATER (1995:155). Alias a constatacdo de que o capitalismo tende a se
mundializar j& havia sido feita pelo préprio Marx ha mais de 100 anos atras.
Portanto, até se pode repetir a pergunta, qual é a novidade?

Talvez, para se comecar a compreender melhor o processo, fosse
interessante fazer como Lefebvre, e se recuperar o conceito de re-producdo das
relacbes de producdo. A grafia ndo estad errada. Re-producdo e ndo simplesmente
reproducdo, porque “este conceito designa um processo complexo que arrasta
consigo contradicdes e ndo sé as repete, as re-duplica, mas também as desloca, as
modifica, as amplifica.” (LEFEBVRE, 1973:06). Verdade que o capitalismo precisa
de movimentos mais ou menos ciclicos para sua continuidade: para a necessaria

producdo de valores, é preciso haver uma reproducédo dos meios de producéo, a
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forca de trabalho precisa se reproduzir cotidianamente e até mesmo a maquinaria
precisa de manutencdo para o processo de acumulagdo poder continuar. Além
disso, também é verdade que estes ciclos precisam de uma reproduc¢do ampliada
gue tem como consequéncia, grosso modo, o crescimento da producéo de bens.

Nada disto est4 equivocado. O problema é que ao reforcar este tipo de
explicacdo, o risco de economicismo é grande. A questdo vai além da simples
reproducdo material das condi¢bes de producdo. Sem falar na tendéncia em
esquecer que mesmo este processo nao estd isento de contradi¢des e conflitos,
entre as diferentes classes sociais ou até mesmo entre as classes dominantes. O
conceito de re-producdo tenta dar conta destas contradi¢cbes, ao apontar para as
relacdes sociais de producéo e, talvez mais importante, apontar para o fato de que
ao mesmo tempo em que se reproduz, o capitalismo modifica-se. Portanto, a re-producéo
das relacbes de producéo engloba:

“a) Manutencdo quanto ao essencial da relacdes sociais (de producao e
de propriedade) no decurso de um crescimento das forgas produtivas,
vulgarmente chamado crescimento econémico;

b) regressdo, degradaces, transgressdes (nomeadamente ao nivel dito
‘cultural’, mas também nas rela¢gbes da familia e da amizade, na vida
socio-econdmica dos grupos parciais);

c) producdo de novas relacdes (no seio dos grupos parciais: a
juventude, as mulheres, os ‘trabalhadores’ — mas também naquilo que o
processo produtivo utiliza, a saber: o quotidiano, o urbano, o espaco).”
(LEFEBVRE, 1973:14)

Nao € surpreendente que o capitalismo venha mudando ; surpreendente
seria se ele ainda mantivesse as mesmas condigdes do século XIX, por exemplo.
Ao se reproduzir modificando-se, novos processos de produgdo aparecem e
muitas vezes convivem com mais antigos, as relacdes entre classes e fracbes de
classe apresentam diversas aliancas e conflitos ao longo da historia, as

configuragdes espaciais mudam. Mas este “mudar” nao significa um apagar total

de antigas relagtes e configuragoes.
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Alguns paragrafos atras, foi mencionado o processo de internacionalizacéo
do capital. Este, que pode ser considerado um dos movimentos mais gerais do
capitalismo, pode perfeitamente ser um exemplo da re-producdo. N&o é preciso
retomar detalnadamente toda a histéria do capitalismo para constatar que a
“globalizagdo” ndo aconteceu de uma hora para outra. Assim como tem se
tornado bastante evidente que este processo tem se intensificado nas ultimas
décadas, e por isso tantos termos e explica¢des tentando dar conta do fato.

Mas, para retomar o fio da meada (globalizacdo como um longo processo):
o que foi a multiplicacdo das “firmas multinacionais” apos a 12 Guerra, sendo um
processo de mundializa¢cdo do capital? Mundializacdo esta com caracteristicas um
pouco distintas das atuais: producdo em massa de mercadorias atraves da
padronizacdo dos produtos e o inicio do consumo de massas; 0 principio de
criagdo de um mercado cultural e de turismo, etc. Segundo HARVEY (1992:131):

“O desenvolvimento desigual na economia mundial significou a
experiéncia de ciclos econdmicos ja paralisados como oscilagées locais e
amplamente compensatérias no interior de um crescimento
razoavelmente estavel da demanda mundial. Do lado dos insumos, a
abertura do comércio internacional representou a globalizacdo da oferta
de matérias-primas geralmente baratas (em particular no campo da
energia). O novo internacionalismo também trouxe no seu rastro
muitas outras atividades - bancos, seguros, hotéis, aeroportos e, por
fim, turismo. Ele trouxe consigo uma nova cultura internacional e se
apoiou fortemente em capacidades recém-descobertas de reunir, avaliar
e distribuir informacdes.”

Ora, 0 que temos atualmente € uma generalizacdo de muitos dos elementos
apontados acima, com alguns elementos novos. E a novidade principal talvez nem
seja econbmica, mas politica: o fim da hegemonia das politicas publicas
keynesianas e o consequente questionamento do papel do Estado.

E necessario lembrar que o Estado nacional moderno praticamente surgiu

com o capitalismo. A fixacao de fronteiras territoriais foi estratégia importante na

“derrota” do feudalismo enquanto modo de producdo dominante. Isto significou
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0 aparecimento de um sistema juridico-politico que “regulava” tanto o capital
quanto o trabalho dentro destas fronteiras. E por esta via que tem entrado a
discussao sobre as transformacfes no papel do Estado. Esta regulacdo sé podia
funcionar enquanto a reproducédo do capital estava relativamente limitada a estas
fronteiras nacionais. A crescente internacionalizacdo teria desterritorializado o
investimento e a renda, mas o padrdo de financiamento publico keynesiano, como
fica bastante claro (ja que baseado no Estado Nacional), ndo p6de ir além destas
fronteiras (ver, por exemplo, OLIVEIRA, 1988:12-13). Ou, como escreveu
ALTVATER (1995:157), o Estado nacional teria perdido a dominag¢do monopolista do
espaco territorial, ao qual a qualidade estatal da soberania e a sua capacidade de
inclusdo e excluséo se referem tradicionalmente.

Mas a reducdo da soberania dos Estados Nacionais seria um mito ou um
fato? FIORI (1998 :248) diz que, além de o sistema capitalista ser contemporaneo
do sistema interestatal, a relagdo entre os Estados sempre foi assimétrica,
hierarquizada e articulada em torno de hegemonias e supremacias exercidas
militarmente, politicamente ou mesmo de forma diretamente econémica. Por isso
mesmo, para usar sua expressao, “a maioria dos estados territoriais nunca foi mais
do que ‘quase-estados’ pouco estruturados e com soberanias limitadas”.

Na verdade, o Estado ndo tem deixado de atuar. Ainda que por ventura se
concorde com a premissa da perda de dominacdo monopolista do territorio,
mesmo o0s Estados Nacionais que reduziram sua participacdo “direta” na
economia via privatizacdes continuam preservando, no minimo, o papel de
“guardides dos equilibrios macroeconémicos” (FIORI, 1998:249). Milton SANTOS
(1996:194) também discorda do fim da importancia dos Estados, apontando para o
fato de que os territérios nacionais estdo cada vez mais se transformando em um

espaco nacional da economia internacional.
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Um outro ponto tradicional nos dias atuais € apontar a globalizacéo
financeira como um dos exemplos da “desnacionalizacdo”. O que se esquece €
gue, apesar de todas as mudancas recentes, os Estados nacionais continuam
responsaveis pela equivaléncia de sua propria moeda dentro do sistema mundial.

“In the current world economy, the national dimension in finance
arises because nationals have preference for ‘their own’ national
currency, and nation states manage the value of ‘their’ currency,
including by extraterritorial interventions in global financial market.
Beyond this broad attachment of a nationally designated currency to a
national territory, the national dimension is reproduced in the structure
of global financial markets. We simply need to recognize that arbitrage
in international financial markets is not eradicating discontinuities in
commensurability across currencies, indicating that the national
dimension is at the core of global finance.” (BRYAN, 2001:60)

De qualquer maneira, € dentro da perspectiva de mudanca do capitalismo
contemporaneo e transformacdo do papel dos Estados Nacionais que comeca a
emergir o que seria uma nova forma de territorialidade, representada pela
emergéncia do papel da localidade e da relacdo/contradicéo entre local e global. E,

dentro disto, o aparecimento da nova politica urbana.

2.2. O “neoliberalismo realmente existente”

As transformagdes recentes do capitalismo trouxeram consigo também uma
ideologia: o neoliberalismo. Basicamente, é a antiga crenca na “mao invisivel” do
mercado reciclada; quanto mais aberto, competitivo e ndo regulado for o mercado;
guanto mais liberto das interferéncias estatais e suas “ineficiéncias”, melhor para
um pretenso desenvolvimento econémico otimizado.

Um dos problemas desta ideologia € que ela tem muito de utopia (no
sentido mesmo de “nado-lugar”). as leis de mercado sdo presumidas para operar

em todos os lugares e situacdes do mesmo jeito, como se as particularidades
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sociais e espaciais nao fossem relevantes; simplesmente se aplicando a receita (ndo
importa onde) o desenvolvimento ou a recuperacdo econémica viriam.

Na pratica, ndo é isto que acontece. A aplicacdo (ou imposi¢cdo) do
neoliberalismo pelo mundo tem sido extremamente desigual, tanto geografica
guanto socialmente, desigualdade esta que pode ser encontrada inclusive dentro
de regibes de um mesmo pais. Tanto governos tipicamente de direita, como
Tatcher na Inglaterra e Reagan nos Estados Unidos (muitas vezes vistos como 0s
impulsionadores da “onda” neoliberal a partir dos anos 80) como governos de
origem social-democratas (Miterrand na Franca e, atualmente, o “Novo
Trabalhismo™” de Tony Blair na Inglaterra) ttm de alguma forma e em algum
momento, aplicado politicas de cunho neoliberal. Mas, mesmo assim, ndo se pode
dizer que estas politicas sejam sempre exatamente as mesmas (e tenham todas exatamente
as mesmas consequéncias).

Precisamente por isso, a expressao cunhada por BRENNER e THEODORE
(2002), neoliberalismo realmente existente, me parece extremamente feliz e passo a
me utilizar dela tembém.

Esta expressdo tenta dar conta das formas complexas (e muitas vezes
contestadas) na qual estratégias de reestruturacdo neoliberal interagem com usos
pré-existentes do espacgo, configuracdes institucionais e as diversas formas de
poder sécio-politico. Em outras palavras, estas estratégias nunca aparecem de
forma pura, mas sdo introduzidas dentro de contextos politico institucionais que
acabam moldados significativamente por compromissos politicos locais, praticas
institucionalizadas e até mesmo arranjos regulatérios previamente existentes
(BRENNER e THEODORE, 2002:361).

Assim, a introducdo de praticas politicas neoliberais € ao mesmo tempo,

uma destruicdo parcial de arranjos institucionais e praticas socio-politicas anteriores
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e a criacdo tendencial de novas infraestruturas voltadas para uma mercantilizacdo
de todas os aspectos (sociais, econdbmicos, espaciais) da sociedade. A tabela
abaixo, além de resumir estes momentos de destruicdo/criacdo, complementa a

discussdo do item 2.1 a respeito das transformac@es do capitalismo:
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Tabela 2.1: Localizacdo Neoliberal: momentos de destruicéo e criacdo

Mecanismos da Momento de Momento de
Localizacdo Destruicéo Criacéo
Neoliberal
Recalibragéo das Desmantelamento de Delegacéo de novas
Relacdes sistemas prévios de apoio tarefas, obrigacfes e

Intergovernamentais

Reducéo das
Finangas Publicas

Reestruturacdo do Estado de
Bem Estar Social

Reconfiguracéo da
infraestrutura institucional
do estado local

do Governo Central para
atividades municipais

Imposicdo de medidas de
austeridade fiscal para os
governos municipais

Reducéo nos servigos
prestados localmente
pelo estado de bem estar
social; ataque aos
aparatos locais do estado
de bem estar social

Desmantelamento das
formas hierarquizadas e
burocratizadas da
administracdo publica
local;

Delegagéo de tarefas
estatais para redes de
trabalhos voluntarios

responsabilidades para as
municipalidades; criacao
de novas estruturas de
incentivos para
recompensar o
empreendedorismo local
e catalizar o “crescimento
enddgeno”

Criagédo de novos distritos
(industriais, etc) e
crescimento das
municipalidades como
fontes locais de renda,
taxas e outros
instrumentos financeiros
privados

Expanséo dos setores
privados e baseados na
comunidade como
provedores de servigos
sociais;

Imposicao de trabalhar na
localidade como requisito
para receber assisténcia
social

Avango de novas formas
de redes locais de
“governanca” baseada em
parcerias publico-
privadas e “nova geréncia
publica”;

Estabelecimento de novas
relacdes institucionais no
gual os interesses da elite
dos negécios pode
influenciar diretamente
decisOes sobre
desenvolvimento local da
Prefeitura.
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Mecanismos da
Localizacéo
Neoliberal

Momento de
Destruicéo

Momento de
Criacéo

Privatizacdo do setor
publico municipal das
infraestruturas coletivas

Reestruturacéo do mercado
habitacional

Regulagéo do mercado de
trabalho

Eliminacdo do monopolio
publico de provisdo de
servigcos municipais
(saude, transito,
saneamento, etc.)

Desmantelamento da
habitacdo publica e outras
formas de atendimento as
populacdes de baixa
renda;

Eliminagdo de controles
de renda e subsidios para
construcoes

Desmantelamento dos
tradicionais e publicos
programas educacionais e
de treinamento para
desempregados e jovens.

Privatizacéo e contratacdo
“competitiva” de servicos
municipais;

Criacédo de novos
mercados de servicos e
manutencao de
infraestrutura;

Criacao destas
infraestruturas
privatizadas como um
dos meios de (re)inserir a
cidade no fluxo
internacional de capitais

Criacao de novas
oportunidades para
investimentos
especulativos nas areas
centrais;

Introducéo da renda de
mercado e de
comprovantes de
aluguéis nos nichos de
baixa renda do mercado
habitacional

Criacdo de um novo
ambiente regulatério no
gual agéncias de trabalho
temporario, trabalho “néo
regulamentado” e outras
formas de trabalhos
temporarios podem
proliferar;
Implementacédo de
programas de
recrutamento de
trabalhadores para
empregos de baixos
salérios;

Expansdo da economia
informal
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Mecanismos da
Localizacéo
Neoliberal

Momento de
Destruicao

Momento de
Criacéo

Estratégias de
reestruturacao do
desenvolvimento territorial

Transformacdes do ambiente
construido e da forma
urbana

Desmantelamento dos
modelos nacionais de
desenvolvimento
capitalista;

Destruicao das politicas
tradicionais de
compensacao regional,
Crescente exposic¢ado das
economias regionais e
locais as forcas
competitivas globais;
Fragmentacao da
economia espacial
nacional em um discreto
sistema urbano e regional

Eliminacédo e/ou
intensificacdo da
vigilancia dos espacos
urbanos publicos;
Destruicdo da vizinhanca
tradicional das classes
trabalhadoras para abrir
uma via de
redesenvolvimento
especulativo;

Recuo das iniciativas de
planejamento orientadas
para a comunidade

Criacdo de zonas de livre
comeércio, distritos
empresariais e outros
espagos
desregulamentados
dentro das regides
urbanas;

Criacdo de novas areas de
desenvolvimento,
tecndpoles e outros novos
espacos industriais numa
escala subnacional;
Mobiliza¢cdo de uma nova
estratégia “glocal” que
pretende canalizar a
capacidade econémica e
0s investimentos em
infraestrutura numa
aglomeracéo
local/regional
“globalmente conectada”

Criacao de novos espacos
privatizados de consumo
elitista/corporativo;
Construcdo de mega-
projetos com a intencédo
de atrir investimentos
corporativos e
reconfigurar os padrdes
de uso da terra local,
Criacdo de comunidades
fechadas, enclaves
urbanos e outros espagos
“puros” de reproducao
social;

Avango da fronteira da
“gentrificacéo” e a
intensificacdo da
polarizagdo socio-
espacial,

Adocéo do principio de
“melhor uso” como base
do planejamento e do uso
da terra
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Mecanismos da
Localizacéo
Neoliberal

Momento de
Destruicéo

Momento de
Criacéo

Re-regulagéo da sociedade
civil urbana

Re-representacéo da cidade

Destrui¢do da “cidade
liberal” na qual os
habitantes tem direito as
liberdades civis bésicas,
servigos sociais e direitos
politicos

A imagem do pos-guerra
de uma cidade industrial
e da classe trabalhadora é
remodelada através da
énfase na desordem
urbana, nas “classes
perigosas” e no declinio
econdmico

Mobilizagdo de politicas
do tipo “tolerancia zero”;
Introducéo de novas
formas discriminatorias
de vigiléncia e controle
social;

Introducdo de novas
politicas para combater a
exclusdo social atraves da
reinsercao individual no
mercado de trabalho

Mobilizagédo de discursos
de empresariamento e
representacdes focados na
necessidade de
revitalizacao,
reinvestimento e
rejuvenecimento dentro
das principais areas
metropolitanas

tabela adaptada a partir de BRENNER e THEODORE (2002)

Antes de passarmos para o préoximo item, acho importante reforcar duas
coisas: uma, € preciso ter em mente que exatamente por ser desigual geogréfica e
socialmente, estas transformacdes ndo ocorrem todas ao mesmo tempo e em todos
os lugares. A tabela deve servir como um guia para 0 entendimento e a
identificacdo das mudancas concretas que ainda estdo em curso em varias partes
do mundo. Em segundo lugar, a tabela procura privilegiar as transformacoes
ocorridas dentro de regibes urbanas porque é precisamente dentro das
aglomeracgdes urbanas que os efeitos das politicas neoliberais sdo mais sentidas,
como pode comprovar por exemplo os altos indices de desemprego das cidades
em todo o mundo e também no Brasil. Além do mais, ndo se pode esquecer que

esta € uma tese sobre “questédo urbana”.
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2.3. O urbano, o local e o global

“O empresariamento urbano (em oposicdo ao muito mais disfarcado
gerenciamento burocratico) lida aqui com a busca da identidade local e,
como tal, abre uma gama de mecanismos para o controle social. Pdo e
circo foi a famosa férmula romana, que esta sendo agora reinventada e
revivida, enquanto a ideologia da localidade, de lugar e de comunidade
tornam-se centrais para a retérica politica da gestdo (governance) urbana
gue se concentra na idéia de unido como defesa contra um mundo
hostil e ameacador de comeércio internacional e de alta competicdo”
(HARVEY, 1996a:60)

Com o termo nova politica urbana, vai ser designado aqui todo um conjunto
de producdo tedrica que discute a questdo da autonomia local dentro do
desenvolvimento econdmico global, o “novo papel” do governo local e as aliancas
de classe construidas em torno dele, as reestruturacbes urbanas e as novas
politicas de planejamento e gestdo da cidade como o “city marketing”, a
governanca (governance) e o empresariamento (entrepeneurialism).

Pode parecer muita coisa (e coisas diferentes), mas todas elas partem do
mesmo principio: a emergéncia da localidade como locus privilegiado da
territorialidade do capitalismo contemporaneo e as cidades como o foco principal
do local.

Ora, 0 que torna toda esta discussdo atual sobre o local extremamente
curioso — se me for permitida uma pequena digressao — € o fato de que o lugar e a
regido sempre foram um dos temas tradicionais da geografia “classica”.
Tradicionalmente, as regides sdo lugares com um conjunto de caracteristicas
particulares que as tornam Unicas e portanto objeto da descricdo e analise na

Geografia. E isto tanto na tradicdo francesa com Vidal de La Blache como na

anglo-saxd com Hartshorne, em que pese as diferencas entre as duas®,

8 Esta tese ndo pretende se deter na histéria do pensamento geografico. Para tanto, pode-se
consultar entre outros: Paul Claval, Evolucidn de la Geografia Humana, Barcelona, Oikos-tau, 1974;
Josefina GOmez Mendoza et al., El Pensamiento Geografico, Madrid, Alianza, 1982.



o1

Por falar em questdes classicas na Geografia, ja na década de 70 Yves
LACOSTE (1977) fez uma critica contundente sobre o problema da regido e das
escalas de analise, propondo o conceito de espacialidade diferencial. Para ele,
gualquer objeto de analise estd assentado no entrelacamento de diferentes
conjuntos espaciais que se encontram em escalas diferentes. Qualquer objeto
geografico s6 pode ter sentido se apreendido na articulacdo entre diferentes niveis
de escala. Por exemplo: os problemas de uma determinada comunidade de um
bairro numa grande cidade precisam estar articulados com a escala da cidade, por
sua vez provavelmente com o da regido metropolitana na qual esta inserida e,
para se continuar com este exemplo hipotético, se a origem de tudo estava no
fechamento de uma fabrica multinacional, com a politica de industrializacao
nacional e com a escala das questbes econdmicas mundiais. Cada uma destas
diferentes escalas apresentam questbes e caracteristicas a serem analisadas
préprias, mas sO a articulacdo entre estas diferentes escalas é capaz de dar o
entendimento do problema como um todo, ainda que algumas delas possam vir a
ter mais importancia do que outras.

A licdo a ser apreendida deste texto ja classico da Geografia é simples: o
dualismo local/global é uma simplificacdo que ndo da& conta da andlise de
gualquer fato.

Sendo assim, o que é o local? O termo local ndo pode implicar uma unidade
de area fixa, mas ser entendido relacionalmente com diferentes escalas.
Dependendo do contexto, pode se referir ao urbano, a uma regido, a um bairro
dentro de uma cidade, ou até mesmo uma nacdo. O grande perigo, de qualquer
ciéncia, € congelar os conceitos. A Geografia, infelizmente, é prédiga nisso.

Mas, 0 que vai interessar mais imediatamente para os propositos deste

texto é o urbano como local. Ja foi mencionada a nova politica urbana. O que
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permite o aparecimento desta nova discussdo nas ciéncias humanas?

Aproveitando um titulo de David HARVEY (1989:125), qual é o lugar da politica

urbana na geografia do desenvolvimento desigual capitalista?

E um fato j& bastante conhecido — e mencionado vérias paginas atras — que

0 desenvolvimento do capitalismo implicou (e continua implicando) um alto grau

de urbanizacdo. O termo classico na economia é o0 de “vantagens da

aglomeracdo”: uma fabrica qualquer necessita a proximidade de fornecedores de
pecas e matéria-prima, da forca de trabalho e muitas vezes de um mercado

consumidor. Isto “atrai” uma gama de servicos, um sistema financeiro, etc. A

partir dai, outras fabricas, servicos, trabalhadores, etc., podem se sentir atraidos

por esta aglomeracdo e o resultado pode ser alguma das gigantescas metropoles
mundiais. Isto implica no urbano como o lugar por exceléncia de re-producdo do capital.

A questdo é que todos estes elementos podem vir a ter uma forma particular de

territorializacdo em cada regido urbana. HARVEY (1989:124-164) tenta mostrar

porque existe e quais os limites da relativa autonomia da politica urbana
enfocando varios aspectos:

e O urbano, em primeira instancia, pode ser encarado sendo um mercado de
trabalho geograficamente contiguo dentro do qual as trocas diarias e
substituicdes desta forca de trabalho sdo possiveis (alids, em seu estudo
classico, CASTELLS (1983) vé o urbano como uma unidade espacial da
reproducéo da forca de trabalho). Como a forca de trabalho ¢ uma mercadoria
peculiar (afinal ndo é uma coisa e ndo se reproduz sob total controle da
burguesia), a forma como se reproduz, se organiza ou deixa de se organizar
coletivamente, como consome, o grau de educacdo formal que possui, etc.,
formam um mix particular em cada regido urbana com implicacdes na

gualidade e quantidade da disposicéo para o capital.
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Sendo a busca pelo lucro por parte das empresas um dos fundamentos das
relacBes sociais capitalistas, este pode aumentar através de uma melhor
tecnologia ou de uma melhor localizacdo. S6 que tanto mudancas tecnolégicas
como de localizacdo implicam custos. Uma brusca mudanca tecnoldgica e sua
provavel mudanca de configuracdo espacial pode desvalorizar massivamente
o capital e o territério preexistente, quebrando monopolios ja assentados e
inclusive organizacoes do trabalho. Na paisagem urbana criada pelo
capitalismo, existe uma permanente tensdo entre a relativa estabilizacdo
necessaria para a acumulacéo (e inclusive para a amortizacao do capital fixo) e
0s processos dinamicos de inovacéo (destruicéo criadora).

As relacbes de classe entre capital e trabalho tendem a produzir uma
“coeréncia estruturada” (structured coherence) da economia em uma regido
urbana. Na reproducédo cotidiana da forca de trabalho, normalmente o0s
trabalhadores vao gastar seu salario em bens e servi¢os dentro de uma mesma
regido. Os salarios sdo convertidos em certo estilo e padrdo de consumo dentro
de um sistema de area de mercado geograficamente “limitado”. Ou, em outras
palavras, também ¢ possivel definir o urbano como uma unidade de
oportunidades de trabalho e consumo, no qual o capital também é interessado
em sua continuidade.

A reproducao, tanto do capital como da forca de trabalho, requer uma grande
guantidade de infra-estruturas fisicas e sociais. Isto ndo sé consolida como
reforca a tendéncia de uma coeréncia estruturada no urbano. As infra-
estruturas fisicas aparecem como ambiente construido (estradas, pontes,
escolas, fabricas, “shopping centers”, casas e edificios, etc.) e absorvem
grandes quantidades de capital que fica imobilizado e costuma requerer uma

guantidade de tempo longa para ser amortizada (Milton Santos concebe isto
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como fixo espacial ou sistema de objetos). As infra-estruturas sociais também

requerem grandes quantidades de capital e seu efeito também se da a longo

prazo: € s6 pensar no sistema educacional, de salude, previdéncia, etc. Por suas

caracteristicas, toda esta vasta gama de infra-estrutura envolve nédo sé o capital

financeiro para sua viabilizacdo, como o Estado em suas varias instancias

(Nacional, Estadual, Municipal).

O resultado deste conjunto de questbes € a expansdo do conceito de

urbano:

“An examination of physical and social infrastructures will help to
broaden the conception of what an urban region is all about. It is more
than a set of overlapping and interpenetrating commodity and labor
markets; more than a set of intersecting labor process and productive
forces; more, even than a simple structured coherence of production
and consumption. It is also a living community endowed with certain
physical and social assets, themselves the product of a long process of
historical development and class struggle. These assets define the
wealth of a community, and it is through their proper maintenance,
enhancement, deployment, and use that productivity of labor power
stands to be continuously preserved and enhanced at the same time as
the reproduction and expansion of capital is assured.” (HARVEY,
1989:147)

E, portanto, a conjuncdo de todas estas caracteristicas do processo de

configuracdo urbana que dao a base para entender porque podem existir aliancas

e coalizbes de classe para a “defesa“ da localidade, “city marketing” e

planejamento estratégico, governanca, parceria publico-privada, etc. O objetivo da

nova politica urbana é, sem sombra de duvidas, sempre preservar ou estimular

modelos de producdo e consumo, niveis de lucro e salarios e a propria infra-

estrutura fisica e social. Um exemplo explicito:

“As cidades em competicdo buscam por todos 0os meios aumentar seu
poder de atracdo para manter ou desenvolver sua capacidade de
inovacao e de difusdo. O elemento chave para o progresso da cidade
europeia hoje € sua insercdo em um sistema de rela¢fes internacionais.
(...) A mercadotecnia (sic) da cidade, vender a cidade, converteu-se,
portanto em uma das fun¢fes basicas dos governos locais e um dos
principais campos de negociacdo publico-privada.” (BORJA, J. e FORN,
M., 1996:33)
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Este é o tipo de observacdo que acabou por receber uma quantidade
enorme de criticas. A bibliografia critica € volumosa;, numa perspectiva mais
internacional pode-se consultar DeFILIPPIS (1999) ; HARVEY (1996a) ; MaCLEOD
e GOODWIN (1999); RACO (2000). No Brasil, principalmente por causa da
“importacdo” de assessores de Barcelona para a implantacdo do “planejamento
estratégico” em algumas cidades como o Rio de Janeiro, a critica também tem sido
pesada. Pode-se consultar ARANTES, VAINER e MARICATO (2000); COMPANS
(1999); MARICATO (2001); SANCHEZ (1999).

Mesmo sendo relativamente facil criticar o “city marketing” ou as “cidades
como atores politicos” (BORJA e CASTELLS , 1996), ainda cabe uma pergunta:
como se chegou a isto? O que fundamenta o discurso da nova politica urbana?
Existe um texto anterior de Jordi Borja, Los actores sociales en la construccion de la
ciudad (1983) que pode ser a chave para se entender melhor estas questdes. Este
autor nao foi escolhido por acaso. Além de consultorias no Brasil, esteve presente
na capital gaticha durante o projeto “Porto Alegre Mais — cidade constituinte” (ver
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 1993a). Foi até citado pelo ex-
secretario de Captacdo de Recursos e Cooperacdo Internacional da PMPA, José
Eduardo UTZIG (1996) num artigo publicado na revista Novos Estudos CEBRAP. O
gue vai se ver € que as coisas Sd80 um pouco mais sutis do que o “vender a
cidade”. Antes de se passar as idéias de Borja, uma pequena observacdo: para uma
melhor compreensdo, se pretende mostrar todo o pensamento expresso neste
artigo, e ndo s6 os pontos onde poderia haver semelhanga com 0S processos
havidos em Porto Alegre. E o fato de se apresentar este texto ndo significa um
endosso destas idéias.

Qual é o ponto de partida deste autor? E o de que o “marxismo urbano”

normalmente nao propde nenhum modelo de cidade, de habitacdo, de equipamentos
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urbanos ou mesmo a respeito da organizacgdo do territério. Além disso, possuiria
um defeito mais geral: a falta de uma teoria politica sobre o Estado, especialmente
sobre o estado democratico, e menos ainda uma teoria sobre os poderes locais. Isto
se refletiria num curioso dualismo das correntes de esquerda (a referéncia aqui é
mais explicitamente européia): ao mesmo tempo em que tém ocupado o poder
municipal em varias localidades aplicando politicas eficazes em favor da maioria
da populacdo (politicas que respeitam a legalidade e portanto “moderadas™),
mantém, no nivel tedrico, o discurso tradicional sobre o Estado de classe. Esta
ambiguidade levaria a incapacidade de inventar uma politica transformadora das
instituicdes.
“La falta de tradicidn tedrica sobre los poderes locales ha ido ligada a la
falta de teoria sobre las funciones y contradicciones especificamente
urbanas y a la naturaleza de las alianzas de clase y de mecanismos de
consenso social que son posibles en la ciudad y en la politica municipal.
En estos casos se oscila permanentemente entre dos tentaciones: el
electoralismo sin principios ni objetivos (excepto conquistar mayores
electores) y el sectarismo y la marginacion minoritaria en nhombre de
una mal entendida politica clasista.” (BORJA, 1983:21)

Diante disto, hoje em dia 0 marxismo urbano deveria ser medido por sua
capacidade de dar respostas tanto a crise econbmica e ao papel da cidade nela
(que ele associa a crise do welfare state e de seu nivel local; reconstrucdo da base
produtiva urbana, transformacdes do trabalho, etc.) como aos processos em
marcha da nova articulacdo entre Estado e poderes locais com a crescente
demanda popular por participacéo e descentralizacdo na cidade.

Em sua construcdo tedrica, Borja também chama a atencdo para os
movimentos sociais na cidade. Reconhece que a ecloséo dos movimentos urbanos
ja vinha merecendo destaque dentro, principalmente, da sociologia urbana de
inspiracdo marxista, mas ressalta:

“No parece, aunque se ayan hecho propuestas teérico-politicas en este

sentido, que los movimientos urbanos sean la base para la construccién
de un proyecto mesianico como ha ocurrido con el movimiento obrero. La
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base social en que se apoyan es hetereogénea y precaria y sus objetivos
son diversos, discontinuos y a veces contradictorios. Los movimientos
urbanos no han construido una alternativa global de ciudad y de poder
local (lo cual depende mucho de cada contexto y de la conyuntura
politica y econémica) y por lo tanto dificilmente pueden considerarse
portadores de una alternativa revolucionaria o de cambio global. Pero
si que han introducido o reforzado nuevas y mas democraticas
concepciones en urbanismo y politica municipal. Como veremos en los
puntos seguintes las grandes questiones que debe abordar hoy la
politica urbana y municipal como son la crisis del welfare state (déficit
publico y nuevas necesidades), la burocratizacion de la Administracion
publica local y la necesidad de superar el urbanismo desarrollista del
pasado requieren siempre un alto nivel de movilizacion y participacion
ciudadanas. Es asi como entendemos el nuevo urbanismo, la
cooperacion social y la descentralizacién municipal.” (BORJA, 1983:23)
Os “pontos seguintes” a que se refere a citacédo sao:
a impossibilidade de manter um modelo territorial baseado no desperdicio de
energia, agua, solo e ar. Seja porque isto torna as deseconomias de
aglomeracdo maiores que as economias, seja porque este modelo de
desenvolvimento urbano s6 acentua as desigualdades;
ligado ao item anterior, a critica ao crescimento acelerado das grandes
metropoles e ao urbanismo “megalomaniaco”. A realidade social sé provaria
gue as cidades orientadas ao crescimento fracassaram;
existe uma fragmentacao social e territorial, resultados da dupla acdo do
urbanismo funcionalista e do auge dos neocorporativismos. Se for associado
ainda, os efeitos convergentes da desagregacdo das grandes classes sociais e a
generalizacdo do consumismo e do individualismo, o resultado s6 pode ser
um: a cidade expressa e reforca a atomizacao social;
0 urbanismo “desenvolvimentista” ndo criou uma infra-estrutura suficiente
para alimentar o crescimento autosustentado da cidade, e muito menos foi
capaz de se adaptar ao novo contexto econébmico baseado na demanda pela

gualidade do meio urbano, de flexibilidade locacional, da diversificacdo das

atividades e grupos sociais, além da multiplicacdo da informacéo;
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* acrise econdbmica é também uma crise financeira do welfare state e das financas
municipais, além de trazer o problema do emprego (ou da falta de). O que
poderia ser feito?

“El nuevo urbanismo se plantea el mantenimiento y la recuperacién de
la actividad industrial y comercial en la ciudad, basado en gran parte
en pequefas y medianas empresas, que no solamente se pueden
adecuar casi siempre al medio urbano, sino que, ademas, tienen unas
ventajas que la crisis econémica y cultural y la informatizacién han
revalorizado: flexibilidad de adaptacién a las demandas, bajos costos
generales, etc. La ciudad y el gobierno local deben, sin embargo, ofrecer
a estas empresas aquello que no pueden conseguir solas, debido a lo
reducido de su tamafio y de su capital: informacion, asesoramiento,
servicios de gestion y financieros comunes, etc. EI nuevo urbanismo
debe plantearse la recomposicion de la base productiva de la ciudad
teniendo en cuenta dos elementos nuevos: la informatizacion de la
sociedad y el fin de una vida social dominada totalmente por el trabajo
remunerado.” (BORJA, 1983:25)

O autor obviamente reconhece que a perda de muitas das atividades
industriais e comerciais nas areas urbanas, fruto da crise e do urbanismo
tradicional, sdo irreversiveis. Até por isso a énfase em novas formas de reativar a
economia urbana. Da mesma forma, a critica ao planejamento urbano tradicional
aparece: o carater rigido, finalista e autoritario de planos diretores; a nao
participacdo dos distintos grupos sociais no planejamento; a separacdo artificial
entre 0 momento do planejamento e a execu¢do do mesmo; etc. Qual a proposta?

“En resumen, el nuevo urbanismo propone un planeamiento abierto,
de objetivos, pero no rigido ni finalista. Un planeamiento procesual y
programatico, articulado con la gestion y la disciplina urbanisticas que
integre la ordenacién de los usos productivos y comerciales y la
salvaguarda efectiva del medio ambiente. Y, por altimo, se propone un
urbanismo participativo y descentralizado, elaborado desde las
unidades politico-administrativas mas proximas a los ciudadanos (por
ejemplo: los distritos de las grandes ciudades deberan elaborar el
planeamiento parcial y especial) y que instrumente mecanismos que
estimulen la cooperaciéon social (por ejemplo, sociedades de
asesoramiento y colaboracion con promociones de rehabilitacion de
iniciativa privada).” (op. cit.:28)

“Cooperacgdo social”, assim como “economia social”, séo as designagdes

pela qual os movimentos sociais urbanos podem participar do novo urbanismo.
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Cooperacdo social, entdo, é a participacdo construtiva dos cidaddos em geral na
elaboracéo, gestdo e execuc¢do da politica urbana e social. Ja economia social, deve
ser entendida como o setor que serve para instrumentar a cooperacao social. Ou
seja, um setor ndo juridicamente publico mas que a0 mesmo tempo Nao possui
finalidade lucrativa.

Isto pode ser visto como uma espécie de cooperativismo. A idéia é que 0
Estado estimule e repasse determinadas fung¢des (ou aceite colaboracao), antes
vistas apenas como pertinentes ao poder publico, para a sociedade civil: gestdo de
escolas, pequenas operacbes de reabilitacdo urbana, construcdo de moradias
populares, etc. O interessante é que Borja enfatiza a necessidade de que estas
“empresas” de economia social sejam competitivas, e ndo marginais ou
simplesmente assistencialistas. Necessitam portanto, do apoio do setor publico,
seja através de assessoramento técnico e legal, ou através de estimulos fiscais,
entre outros.

O objetivo é wuma maior flexibilizagdo do sistema econémico,
desburocratizacdo do Estado, mais autonomia para 0S Qrupos sociais e 0S
individuos, além de, em tese, proporcionar uma maior garantia de que algumas
das necessidades dos “atores coletivos” sejam plenamente satisfeitas.

O texto termina com dez pontos que resumem as consideracdes mais gerais
desta “revisdo” do marxismo em relacéo a cidade e a politica local (op. cit.:34-5):

» A crise da cidade atual ndo se confunde totalmente com a crise da cidade
capitalista; € mais uma crise da cidade industrial do século XIX que cresceu de
forma desenfreada ao longo de nosso século.

* A contradicdo territorial hoje em dia ndo é mais a campo-cidade, e sim a de
zonas com niveis de poder e equipamentos desiguais dentro de um espaco que

tende a urbanizacéo generalizada.
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A conflitividade urbana ndo pode mais ser resumida a luta de classes como
esta era tradicionalmente concebida (burguesia vs. proletariado). A
complexidade das contradi¢fes urbanas e a diversidade de atores sociais exige
um novo instrumental teorico.

Pensar sobre a autonomia regional, local e sobre a descentralizagdo sup0e a
superacdo do entendimento do Estado enquanto instrumento de uma classe
dominante. Este discurso deve ser substituido pelo de “Estado-ordenamento”,
produto da confrontacdo e do consenso de todas as forgcas sociais. A
democratizacdo ndo é buscada através da ruptura, mas sim pela ramificacdo e
abertura para toda a sociedade.

Se pretende que o mercado e a cooperacdo social contribuam para a
transformacao social igualitaria. As necessidades sociais ndo precisam ser de
competéncia exclusiva do Estado.

A esquerda deve insistir na dimensdo construtiva dos movimentos urbanos e
das organizacdes sociais, para que assumam a solucdo de problemas dos
cidadé@os e de déficit de servicos, ou mesmo na invencdo de novos papéis e
responsabilidades para a integracdo da populagdo que se encontra
desempregada.

A esquerda urbana ndo prop8e nenhuma perspectiva revolucionaria (pelo
menos no sentido tradicional), se assumindo como reformista no sentido que
respeita a legalidade e as institui¢es. Propde como objetivos a integracao socio-
cultural das classes trabalhadoras ou marginalizadas e o consenso como forma
de realizacdo das mudancas indispensaveis.

Deve-se valorizar a continuidade da cidade, o simbolismo do espago, a memoaria

coletiva, o valor do territério como histéria, a importancia das comunidades
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locais. Em outras palavras, considerar a cidade como um grande instrumento
de integracéo social.

e Ja que a revolucdo tecnoldgica de nossa época é a informacional, um poder
politico democratico deve dispor de estruturas informacionais competitivas
em nivel internacional e proporcionar a sociedade meios de informacéo e
expressao proprios que consolidem as identidades locais.

* Nao se pode mais ter como objetivo a “administracdo das coisas” por parte de
um Estado organizador de toda a vida social. O que precisaria ser defendido é
a diferenca e a multiplicidade dos atores sociais, a concorréncia e a

participagdo como forma de combinar harmoniosamente objetivos que podem

resultar contraditorios.

--0--

Como poOde ser visto pela exposicdo dos argumentos de Jordi Borja, 0
neoliberalismo realmente existente ndo necessariamente precisa ter uma origem
de “direita”. Sob certos aspectos, houve (e ha ainda) uma convergéncia nas
analises e nas solucdes apresentadas sobre a crise do capitalismo (e das cidades)
entre pensadores de “direita” e com origem na “esquerda”.

Em parte, isto acontece porque ainda que a globalizagcdo seja um fenémeno
controverso (em sua definicdo, caracteristicas, etc.), é inegavel que houve um
“recuo” por parte de muitos estados nacionais em relacéo ao seu papel dentro do
sistema politico e econdmico tradicional do pés-guerra. Houve uma transferéncia
de responsabilidades e competéncias do Governo Nacional para os Governos
locais, 0 que acabou impulsionando toda uma literatura de “global vs. local” e da

localidade como locus privilegiado de superacéo da crise inclusive nos organismos
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internacionais (ver, por exemplo, WORLD BANK, 2000; além de YUSUF, WU, e
EVENETT, 2000). No Brasil, o marco é a propria Constituicdo de 1988, que ajudou
a impulsionar esta transferéncia.

Este fato permitiu também, o aparecimento do que chamei de “nova
politica urbana”. Deve ser ressaltado que apesar da nova politica urbana estar
ligada as transformacdes recentes do capitalismo, as proprias caracteristicas do
processo de urbanizacdo e de acumulacdo do capital sempre tenderam a produzir
regides e cidades distintas (o desenvolvimento desigual do capitalismo). Portanto,
ndo ha nenhuma novidade no fato de o capital tentar escolher a melhor localidade
para sua expansao, pois ele sempre fez isto. Também ndo ha nenhuma novidade
se nesse processo, algumas cidades acabem declinando economicamente com o
abandono de muitas fabricas transferidas para outros locais. Ora, como ja
mencionado no capitulo 1 deste trabalho, o préprio capitalismo surgiu contra as
cidades previamente estabelecidas. Em sua origem, pode-se dizer que o capital
“criou” suas proéprias cidades (além de Lefebvre, j& citado no capitulo 1, pode-se
consultar também WOOD, 2001). A novidade ¢ que a nova politica urbana tenta
adequar as cidades e as regides urbanas exatamente ao que requer o capital.

Com esta ultima frase, ndo pretendo negar que exista, dentro das cidades,
interesses conflitivos entre as varias formas do capital. Pode haver, e quase
sempre ha, conflitos sobre o uso do solo entre o capital imobiliario, comercial e
industrial, por exemplo.

O problema é que Jordi Borja (¢ mais genericamente, a “nova politica
urbana”) propde um “Estado-ordenamento” que seria produto da confrontacéo e
do consenso das varias forcas sociais atuantes na cidade com o objetivo de tornar
este local atraente para a acumulacdo do capital (ainda que ele ndo diga isto

explicitamente). Portanto, apesar de todo o discurso a respeito da diminui¢éo do
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papel do Estado e crise do Welfare State, 0 Estado continua sendo um instrumento
de acumulacdo. O que muda € a instancia: agora, municipal, abandonando a idéia de
um Estado Federal como integrador do territério através de politicas de
desenvolvimento. Além disso (e também ja comentado no primeiro capitulo), a
idéia de um Estado formado pelo consenso significa na pratica deixar as
contradigbes na sociedade civil intactas; as contradi¢cbes viram “conflitos” que
podem ser administrados e mediados pelo Estado (pelo menos em sua forma
municipal). Chega a ser engracado perceber que todo este discurso a respeito do
enfraguecimento do papel do Estado, da emergéncia de organizagbes nao-
governamentais, de novas formas de parceria entre Estado e sociedade civil, etc.,
no final das contas simplesmente reforca o papel do Estado na acumulacédo
capitalista via instancias locais.

Tanbém ¢ facilmente perceptivel que existem alguns pontos de
convergéncia entre as propostas de Jordi Borja e a politica urbana petista em Porto
Alegre. Por exemplo, propde um planejamento da cidade aberto, ndo finalista e
com participacdo da sociedade tanto no planejamento como na politica local;
propde a recuperacdo econémica baseada principalmente em pequenas e médias
empresas; em resumo, propde o que ele mesmo chama de *“urbanismo
participativo”. Ndo quero afirmar com isso que as administracdes petistas em
Porto Alegre sejam em sua totalidade “neoliberais”. Quero apenas, neste
momento, chamar a atencdo para o fato que as politicas implementadas pelo PT
nado fogem muito do figurino de reformas preconizadas tanto por intelectuais
ligados as reformas feitas em cidades do capitalismo “desenvolvido” (como a

Barcelona de Borja) como por organismos internacionais (como o World Bank) que

cada vez mais tém apoiado politicas e reformas “localistas”.
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3. Porto Alegre

“A verdade, entretanto, ha que se reconhecer, é que, para a esquerda
participacionista, a questdo da reforma do Estado sempre foi
secundaria ou confundiu-se apenas com a idéia da descentralizacédo e
controle por parte do cidaddo das fungdes publicas” (FIORI, 1995a:XV)
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Porto Alegre cresceu e atingiu o posto de maior e mais importante cidade
do Rio Grande do Sul através - como ndo poderia deixar de ser - de um longo
processo. SINGER (1977) demonstra que este crescimento esteve ligado
inicialmente nas consequéncias da colonizacdo alema no Sul do Pais no século
XIX: ndo sé porque a posicao (localizagdo) de Porto Alegre era privilegiada para a
transformacao da capital em centro comercial das colénias, como também porque
uma boa parte do capital acumulado acabou sendo investido em industrias (e em
grandes empreendimentos comerciais) na cidade.

Na verdade, pode-se dizer que a cidade entra no processo de
industrializagdo a partir de 1890. Esta industrializagdo procura antes de tudo
penetrar no mercado da zona colonial, preterindo a area da pecuaria (até porque
muitos destes primeiros estabelecimentos pertenciam a migrantes alemaes),
atendendo as necessidades de consumo desta populacdo. Consequentemente,
apesar de no inicio ndo ser de grande porte, ha diversidade na estrutura industrial.
Esta ai, simplificadamente, a chave para se entender porque Porto Alegre
transformou-se num *“polo econébmico” da regido Sul do pais. Contando com
sélida base regional, s6 depois de esgotadas as possibilidades de expanséao local é
gue esta industria se lanca no mercado nacional. Como néo poderia deixar de ser,

esse processo acelera também o crescimento demogréfico:
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Tabela 3.1: Populacdo do municipio de Porto Alegre

ANo Pop_ulagéo Taxa de crescimento

(habitantes) anual
1890 52.186 -
1900 73.674 3,4%
1910 130.227 5,90%
1920 179.263 3,20%
1940 275.656 2,20%
1950 394.151 3,80%
1960 641.173 5,00%
1970 885.545 3,28%
1980 1.125.477 2,43%
1991 1.263.403 1,06%
2000 1.360.590 0,80%

Fonte: IBGE

E facilmente observavel pela tabela acima que a cidade registra altas taxas
de crescimento até a década de 70 do século XX, come¢ando a partir dai um
processo de crescimento cada vez mais lento. Para que se possa agregar mais
dados a analise, antes de se continuar me parece interessante comparar estas taxas
com as verificadas na area metropolitana; em seguida é apresentada a participacado
relativa de Porto Alegre na renda interna do Rio Grande do Sul. Deve-se ressaltar

que a Regido Metropolitana de Porto Alegre® foi delimitada inicialmente em 1968

° A Regido Metropolitana de Porto Alegre compreende atualmente 31 municipios. Além da capital,
séo eles: Alvorada, Araricd, Arroio dos Ratos, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Capela de
Santana, Charqueadas, Dois Irméos, Eldorado do Sul,, Estancia Velha, Esteio, Glorinha, Gravatai,
Guaiba, Ivoti, Montenegro, Nova Hertz, Nova Santa Rita, Novo Hamburgo, Parobé, Portéo, Santo
Anténio da Patrulha, S&o Jerdnimo, S&o Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul, Taquara, Triunfo,
Viaméo.

A delimitagdo inicial da RMPA compreendia 14 municipios. Com a promulgacdo da
Constituicao Brasileira de 1988 e a constitui¢do estadual em 1989, houve a transferéncia do poder
de criar e modificar a composi¢cdo de regies metropolitanas da Unido para o Estado, o que
aumentou a importancia da METROPLAN (Fundagao de Planejamento Metropolitano e Regional)
e 0 numero de municipios da RMPA de Porto Alegre. Além do critério 6bvio de extensdo da
conurbacdo, a METROPLAN leva em consideragdo, para incluir municipios na regido
metropolitana, critérios funcionais (fendmenos de complementacéo de atividades e a existéncia de
funcdes que se exercam associadamente em mais de um municipio. S&o medidos através de
deslocamentos moradia-trabalho ou, genericamente, fluxos de pessoas, bens e comunicacgdo),
critérios econdmicos (complementaridade de atividades econdmicas entre 0 municipio em anélise
e outros da Regido ou o compartilhamento do mercado de trabalho urbano por parte de moradores
de varios municipios), critérios demograficos (consideram caracteristicas de crescimento
populacional comparadas com o comportamento da Regido e do Estado, examinando-se,
principalmente, componentes de crescimento populacional e os fatores associados de atragdo de
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pelo Governo Estadual; posteriormente, a regulamentacédo definitiva das regides

metropolitanas

Governo Federal.

comecaram a ser divulgados a partir do censo de 1970.

realizou-se com a Lei Complementar n® 14, de 08.06.73, pelo

Por causa disso, os dados das regibes metropolitanas

Tabela 3.2: Evolucéo do Crescimento da Regido Metropolitana de Porto
Alegre: 1970-2000

Populacdo Residente

Incremento Populacional

Demais Demais
Muni- Muni-
Anos RMPA POA €IPIOS 1 Anos | RMPA | PoA cIp1os
RMPA RMPA
1970 1.574.239 885.545 688.694
1980 2.285.167 1.125.477 1.159.690 1970- 711.738 239.932 470.996
1980
1991 3.027.941 1.263.403 1.764.538 1980- 742.324 137.926 604.848
1991
2000 3.718.778 1.360.590 2.358.188 1991- 690.837 97.187 593.650
2000
Taxa de Crescimento Médio
Anual (%)
Demais
ANOS Municipios
RMPA PoA RMPA
1970-1980 3,80 2,43 5,35
1980-1991 2,59 1,06 3,88
1991-2000 2,06 0,80 2,79
Fonte: IBGE

migrantes) e critérios ambientais (abrange a questao do “desenvolvimento sustentavel regional®).
Para uma discussdo mais completa ver METROPLAN, 1999.
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Tabela 3.3: Participacdo relativa de Porto Alegre, por setores, no total da renda
interna do RS: 1939-1998

1939 1949 1959 1970 1980 1990 1998

Agricultura 041 0,29 0,13 0,18 0,23 0,19 0,10
Inddstria 27,97 25,86 26,30 25,88 17,92 9,49 8,28
Total servicos 26,21 31,48 32,74 33,27 30,29 19,62 19,48
...Comeércio 39,70 40,18 36,18 34,91 28,90 27,10 30,15

..Demais servicos | 21,07 28,22 30,98 32,47 30,73 17,14 16,92

Total da renda 1757 18,65 22,36 24,80 2208 12,89 12,62
Interna

Fonte dos dados basicos: FEE; tabela montada a partir de ALONSO, 2001 e ALONSO e
BANDEIRA, 1988

Em uma comparagdo preliminar dos dados acima, percebe-se claramente
gue o decréscimo da participacdo relativa de Porto Alegre no total da renda
interna do Rio Grande do Sul corresponde a diminui¢do no ritmo de crescimento
demograéfico, assim como o periodo de maior importancia econdmica da cidade
produziu grande crescimento populacional. Sdo dados que sé reforcam a classica
ligagéo entre industrializagdo e urbanizagdo, entre desenvolvimento capitalista e
crescimento das cidades. O processo de urbanizacdo implica a criacdo de uma
grande quantidade de infraestruturas fisicas para a producdo, circulagdo e
consumo de mercadorias, atrai uma grande quantidade de pessoas que também
acabam por se transformar tanto em mercadorias (forca de trabalho) como
consumidoras de produtos, etc.

Mas existe outra coisa que estes dados demonstram: eles séo exemplares a
respeito do proprio processo de desenvolvimento do capitalismo e da urbanizacéo
brasileiros (ndo querendo ignorar as especificidades proprias de Porto Alegre).

Porto Alegre no inicio teve um papel de unificador do espaco regional,
como centro industrial e comercial ligado principalmente com a porcéo
norte/nordeste do Estado, via ligacdo com as col6nias de imigrantes alemaes e
italianos (como j& mencionado; ver SINGER, 1977). Ora, esta € outra caracteristica

classica do desenvolvimento capitalista: a integracdo territorial. Quase se poderia
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dizer que a “historia geografica” de nosso pais € a historia da formacado de um
espaco integrado nacionalmente pelo desenvolvimento capitalista.

Antes de 1930 (para usar um recorte temporal bastante conhecido),
tinhamos um espago pouco integrado formado por varias economias regionais
guase independentes entre si; usando as palavras de Francisco de OLIVEIRA
(1984:55), o que o capitalismo vai fazer no Brasil € criar uma economia
verdadeiramente nacional, localizada em diversas partes do territorio nacional.”

Para viabilizar todas estas transformacoes, a partir de 30 o Estado brasileiro
comeca a instituir medidas protecionistas para a industria local, cria mecanismos
de transferéncia de renda da agricultura para a induastria e regula as relacdes
capital-trabalho (ver o ja classico trabalho de OLIVEIRA, 1973). Nas cidades, um
intenso fluxo migratério ndo so vai criar a mao-de-obra necessaria para a industria
e um grande exército industrial de reserva, mas também um setor terciario pouco
capitalizado inicialmente (o que, alids, pode ser citado como uma das origens do
“circuito inferior” de Milton SANTQOS, 1979).

Este processo de industrializacdo/urbanizacao vai se acelerar nos anos 50: €
o inicio da consolidacdo do pais como urbano-industrial e ndo mais como agro-
exportador. Nesta década, pela primeira vez, a participacdo do setor secundario
ultrapassa o setor primario na composi¢cao do PIB nacional. O Estado potencia a
producdo industrial através de Empresas Estatais (que depois acabaram na década
de 90 quase em sua totalidade privatizadas), penetrando principalmente no setor

de bens de producéo.

1 A bibliografia sobre aspectos do desenvolvimento do capitalismo no Brasil é imensa; sem querer
mencionar todos os autores, nuancas e polémicas (que ndo é o objetivo deste trabalho) pode-se
consultar, além dos textos de Francisco de Oliveira, CANO, 1985; FIORI, 1995a; IANNI, 1986;
TAVARES, 1981, NOVY, 2002. De uma perspectiva dentro do campo da geografia, fazendo a
articulacéo entre cidade e campo, ver MOREIRA, 1985.
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Nao é a toa que Porto Alegre teve um crescimento demogréafico que atingiu
a taxa de 5% anuais entre as décadas de 50 e 60 (rever a tabela 3.1) nem que o
municipio tenha atingido o apice de sua participacdo relativa da renda interna
industrial em relacdo ao total do Rio Grande do Sul (tabela 3.3; ver também
ALONSO e BANDEIRA, 1988). E preciso ressaltar uma coisa. COSTA e PASSOS
(1987), em seu estudo sobre a induastria gaucha, mostram que a estrutura
industrial do Rio Grande do Sul é semelhante a do Brasil (0 que ndo quer dizer
gue seja uma simples reproducdo, em escala menor, da industria nacional). Além
disso (e evidentemente, relacionado com isso), a inddstria gaucha tem
acompanhado quase sempre 0os movimentos da industria brasileira, ou seja,
guendo esta cresce, a do estado também cresce; quando a industria brasileira tem
um fraco desmpenho, a do Rio Grande do Sul apresenta uma performance
semelhante. O que se quer enfatizar é que, de modo geral, as transformacdes
estruturais e conjunturais ocorridas no “centro” (leia-se Sudeste) da economia
brasileira também sdo acompanhadas pelo Sul. Ou, de outra forma, o padrdo de
urbanizacdo de Sado Paulo, por exemplo, pode ser extendido para Porto Alegre
(guardadas as diferencas evidentes).

Mas, voltemos ao Brasil: ao lado disso (a potencializacdo das estatais no
setor de bens de producdo), as chamadas empresas multinacionais passam a se
instalar de forma mais intensiva, trazendo consigo ndo sé a producdo de bens de
consumo duraveis como uma nova forma de organizar a divisdo social do
trabalho no interior de cada empresa. Essa nova forma faz crescer o numero de
executivos, gerentes de todos os niveis, etc; ou em outras palavras, a classe média.
Isso repercute no setor terciario, que se amplia e come¢a aos poucos a se
capitalizar de forma mais intensa, ndo sé para fazer circular o capital crescente no

pais, como para atender as novas demandas de uma classe média que comeca a se
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consolidar. Além do mais, o proprio terciario serve como uma das “sedes” desse
extrato. O resultado é uma mudanca na estrutura de classes da sociedade
brasileira, com influéncia na configuracdo espacial das cidades. A partir desses
extratos meédios, criam-se novas demandas dentro das cidades. E o Estado, via
Prefeituras, Governos estaduais ou mesmo o Federal, vai direcionar o gasto
publico em politicas urbanas e provisdo de meios de consumo coletivos que
respondam a estas demandas”. A forga politica e econdmica (consumo) da
pequena burguesia acaba beneficiando a captura de uma parte importante do
excedente social distribuido pelo estado, com o consequente desatendimento dos
extratos de menor renda.? O resultado pode ser enxergado até hoje em dia nas
cidades brasileiras: extrema desigualdade na distribuicdo de equipamentos e
servicos urbanos.

Em Porto Alegre, estas décadas de crescimento industrial/populacional
vao dar inicio a um processo mais intenso de expansdo da mancha urbana,
marcando também as primeiras tentativas mais efetivas de regular a ocupacao do
solo na cidade (o primeiro Plano Diretor é de 1959). Vale a pena acompanhar a
descricdo de Beatriz Morem da Costa (in PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, 2001:10):

“O crescimento populacional alterou a paisagem urbana, induzindo a
Prefeitura de Porto Alegre, ja no inicio da década de 50, a disciplinar a

! N&o se pretende dizer que unicamente os anseios da classe média foram atendidos pelas
politicas publicas urbanas; mas mesmos mecanismos que se pretendiam atendessem as classes
populares acabaram néo atingindo seus objetivos. O caso mais cléssico é da habitacio popular e do
extinto BNH, que teve mais sucesso financiando iméveis para a classe média do que para a
populacdo de baixa renda. Para uma amostra das discussdes a respeito da habitacdo pode-se
consultar VALLADARES, 1980; MARICATO, 1982. Uma discussdo mais geral sobre o Estado
brasileiro e as politicas urbanas (principalmente depois de 1964) pode ser visto em SCHMIDT,
1983.

2 Em um pequeno ensaio de pouco mais de 20 anos atréas, Francisco de Oliveira, no seu tradicional
estilo provocativo chega a dizer que: “eu resumiria afirmando que o urbano no Brasil hoje sdo as
classes médias, isto é, as cidades sdo por exceléncia — recuperando a questdo da terciarizacéo sob
este angulo — a expressdo urbana dessa nova estrutura de classe, onde o peso das classes médias
emerge com enorme forga, com enorme gravitacdo, tendo em vista o tipo de organizacdo que o
capitalismo internacional criou ao projetar suas empresas dentro da sociedade brasileira.”
(OLIVEIRA, 1982:50)
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atividade dos especuladores imobiliarios atraves da criacdo de nova
Legislacédo (Lei 1233/54). A regulamentacdo dos loteamentos urbanos
na capital, impondo normas para a produc¢ao de novos lotes, levou a
elevagdo de seus valores de mercado. Em consequéncia disso, 0s
servicos de infraestrutura urbana, as residéncias de maior renda e as
atividades de comércio e servigcos concentraram-se principalmente na
area central e as margens das principais avenidas, deslocando a
moradia dos trabalhadores pobres para os espacos localizados na
periferia da capital, que ainda ndo possuiam normas reguladoras de
uso do solo urbano e nem eram objeto de especulacdo imobiliaria. Com
isso, houve uma expansao da ocupacdo de novas areas na cidade e fora
dela, ocasionando o surgimento de novos nudcleos que viriam a se
tornar os municipios de Alvorada e Cachoeirinha, ambos criados em
1965. Gravatai e esses dois municipios aumentaram significativamente
o tamanho de sua populacdo na década de 1970-80, apresentando taxas
meédias de crescimento populacional de 7,4%, 85% e 7,4%
respectivamente.”

Como se pode ver, desde a década de 50 j& era detectado o processo de
periferizacdo da pobreza (que posteriormente vai dar origem a uma vasta
literatura sobre “segregacéo espacial”) e a expansdo da area urbanizada para além
dos limites municipais. Assim como o crescimento populacional maior dos
municipios do entorno metropolitano, como se nota claramente a partir da década
de 70 se for consultada novamente a tabela 3.2. Ocorreu, em verdade, um caso
classico de metropolizacéo: inicialmente expansao por oferta de lotes residenciais
a populacédo residente em Porto Alegre que passa a se transferir para o entorno da
cidade e — como notado por estudos da prépria METROPLAN - esta ocupacéo
precedeu a difusdo das indudstrias, ou, em outros termos, precedeu a
“desindustrializacdo” da capital (ver IPEA, USP, UFRGS, 2001:31-40)

Isso nos remete a duas observacdes: a primeira diz respeito aos limites que
uma administracdo municipal tem para resolver as questdes e problemas que,
como se pode ver claramente, facilmente extrapolam os limites territoriais da
cidade (a menos que se considere a expulsdo de pobres para 0s municipios
limitrofes como uma solucéo...). E a questdo, vista no capitulo anterior, das

diferentes escalas de andlise (a espacialidade diferencial) e o entrelacamento entre
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elas. A segunda observacéo se refere a um dos papéis da intervencdo municipal
via politicas publicas de regulacdo e uso do solo (que no Brasil é facilmente
confundido com Planejamento Urbano). Praticamente todas as intervencoes,
Planos Diretores e Planejamentos ocorridos no Brasil ao longo do século XX viam
0 crescimento acelerado das cidades como um “problema” que precisava ser
“resolvido”, pois era *“desordenado” e trazia consigo falta de habitacéo,
transportes, saneamento, etc. E a ideologia do “caos urbano” que deveria ser
resolvido por um Plano Diretor. Todas as intervencdes sempre se pautaram por
descolar completamente os problemas identificados de suas causas: tudo era uma
guestdo de ordenamento, funcionalidade e eficiéncia, nunca se pensava no tipo de
desenvolvimento capitalista e nas causas estruturais que levavam ao *“caos
urbano”™@. Este descolamento teve como consequencia muitas vezes o0

agravamento ou a simples transferéncia do “caos” para areas mais afastadas dos

olhos das classes madias e altas, como pode ser visto na citacdo acima.

3.1. Transformacao e crise: as décadas de 70 e 80

Se as décadas anteriores foram tipicamente de crescimento econdmico,
industrializacdo e urbanizacdo intensivas em todo o Brasil (ndo s6 na cidade de
Porto Alegre), a partir da década de 70 do século XX uma lenta mudanca nas
caracteristicas do processo urbano brasileiro vai alterar as relagbes da capital com
0 resto da regido metropolitana e com o Estado.

Em primeiro lugar deve ser ressaltado que o Pais ndo deixou de se

urbanizar; segundo os censos do IBGE, em 1970 o indice de urbanizacdo foi de

¥ Para a questdo do planejamento urbano no Brasil, pode-se consultar o texto de Flavio Villaga,
“Uma contribuigdo para a historia do planejamento urbano no Brasil” in DEAK e SCHIFFER,
1999:169-244: ver também RIBEIRO e CARDOSO, 1994. Sobre o planejamento em vérias épocas em
Porto Alegre pode-se consultar PANIZZI e ROVATTI, 1993.
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56,80%, em 1980 foi de 68,86%, atingindo 75,50% em 1991. O que mudou foi a
gualidade desta urbanizacdo. A década de 70 vai marcar a consolidacdo do
processo de industrializacdo, ou, no dizer de alguns economistas, o fim do ciclo
“desenvolvimentista” ou de “substituicdo de importacfes”. Isto significa, entre
outras coisas, que a integracdo territorial atingiu um grau inédito no pais: ha um
desenvolvimento exponencial do sistema de transportes (que no caso brasileiro foi
eminentemente rodoviario; ndo sem consequéncias), comunicacdo, producéo e
transmissdo de energia; as formas modernas (leia-se: capitalistas) de consumo
explodem em quantidade e se disseminam em praticamente todo o territorio, etc.
Em verdade, ja ha um esboco de caracteristicas que posteriormente serdo
consideradas tipicas da insercdo na “globalizacdo”, como notou Milton Santos ao
falar deste periodo:
“E assim que, além da integracdo do territério que ja se esbogcava no
periodo anterior, agora também se constroem as bases de uma
verdadeira fluidez do territorio. O espaco torna-se fluido, permitindo
gue os fatores de producéo, o trabalho, os produtos, as mercadorias, o
capital, passem a ter uma grande mobilidade.” (SANTOS, 1994h:39)

S@o exatamente a integracdo e a fluidez que permitiram a mudanca de
gualidade da urbanizacdo mencionada anteriormente: as cidades “médias” do
interior do pais comegam a crescer e aumentar em nimero absoluto de forma mais
intensa do que as grandes cidades®. Para exemplificar com as duas mais
importantes cidades brasileiras, durante a década de 80 as Regi6es Metropolitanas
do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo registraram taxas de crescimento inferiores a do

préprio Brasil (1,89%; RJ: 0,8% e SP: 1,7% - dados do IBGE). Isto ndo significa a

perda de importancia das grandes metrépoles brasileiras; houve uma

4 Sobre a mudanga nos padrbes de urbanizagdo no Brasil, pode-se consultar, entre outros,
SANTOS, 1994b e o texto de Rosana Baeninger, “Redistribuicdo espacial da populacdo e
urbanizacdo: mudancas e tendéncias recentes” in GONCALVES, M. F., BRANDAO,C. A. e
GALVAOQ, A. C., 2003:271-288. Subsidios podem ser encontrados também em GONCALVES, 1995;
RIBEIRO e SANTOS Jr, 1994.
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“redistribuicdo” da populacdo urbana no pais, alimentada (como foi dito) por uma
maior integracdo e fluidez do territério ou, no dizer de Milton SANTOS
(1994b:83), o que se verificou foi uma “expansédo da metropolizacdo”.

Esse processo (diminuicdo do crescimento das Regides Metropolitanas),
guando examinado no interior dessas aglomeracdes, merece ser refinado. Olhar
somente para os dados das Regides como um todo esconde um importante
fendbmeno, que pode ser exemplificado novamente com Porto Alegre: o nucleo
tem crescido em taxas muito menores do que a periferia. Como visto na tabela 3.2,
durante os anos 70 Porto Alegre cresceu em média 2,43% ao ano e 0s demais
municipios cresceram 5,35%; ao longo dos anos 80 a capital cresceu 1,06% e a
periferia 3,88%.

A explicacdo mais simplificada para isso estd na mudanca dos padrfes
migratorios, com menos gente se dirigindo para a capital e mais gente se dirigindo
para os municipios do entorno. Entretanto, ndo se pode entender os movimentos
populacionais per se, ou como uma simples questao de vontade dos migrantes. Os
anos 70 no Brasil comecaram um processo de relocalizacdo dos estabelecimentos
industriais, que ndo deve ser entendido de forma absoluta: a industria no pais
continua concentrada (principalmente no Sudeste e nas areas metropolitanas),
mas ela mudou parcialmente de lugar. Além disso, praticamente manteve-se a
importancia econdmica dos centros das metrépoles por conta do aumento das
atividades terciarias e das “funcdes” de comando dessas areas.

Esta desindustrializacdo relativa do nucleo central metropolitano pode ser
vista, novamente, com os dados da tabela 3.3: em 1970 a industria em Porto Alegre
representava 25,88% do total da renda interna do Rio Grande do Sul, caindo para

17, 92% em 1980 e chegando a apenas 9,49% em 1990.
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Cabe aqui, lembrar novamente a questdo da integracdo e fluidez do
territério advindas do desenvolvimento do capitalismo no Brasil como um dos
fatores a explicar estas transformacdes. Acompanhemos ALONSO e BANDEIRA
(1988:07-08):

“Nesse sentido, convém lembrar que um primeiro fator que certamente
contribuiu para fazer com que se reduzisse a participacdo de Porto
Alegre no contexto do parque industrial rio-grandense esté associado a
progressiva melhoria da infraestrutura de energia, transportes e
comunicacdes na maior parte do territério do Estado, que viabilizou a
localizacdo de industrias em areas onde anteriormente sua implantacdo
era quase impraticavel. Alguns centros do interior, principalmente
aqueles situados em regides ja caracterizadas por alguma ‘tradicdo
industrial* e que tinham seu crescimento blogqueado pela precariedade
da infraestrutura, experimentaram uma forte expansdo na medida em
gue esses estrangulamentos foram removidos. Em consequéncia,
mostraram-se capazes de absorver parte significativa do crescimento
industrial observado nas ultimas décadas. Assim, por exemplo, entre
1970 e 1980, periodo de intensa expansao industrial, a parcela da regido

colonial italiana (polarizada por Caxias do Sul), no total do valor da
producdo manufatureira do Estado, aumentou de 11,39% para 13,47%.”

Além deste fator, certamente também se pode falar em questbes classicas
para explicar esta perda de representatividade da capital na concentracéo
territorial das industrias. As mais tradicionais sdo a elevacdo do preco da terra, o
aumento de custos advindos da aglomeracdo excessiva e até mesmo a pouca
disponibilidade de terrenos “adequados” para estabelecimentos de grande porte
se instalarem (em outros termos, “deseconomia de aglomeracio”). E preciso ter
em mente que dificilmente estes fatores aparecem isolados, como Unica causa para
o deslocamento de plantas industriais. O proprio crescimento das cidades vai aos
poucos “somando” os fatores até que se torna mais vantajoso a relocalizacdo. Se
me for permitido dois exemplos memorialisticos, posso citar a féabrica de

refrigerantes da Pepsi na Av. Praia de Belas e a fabrica da Cervejaria Brahma na
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Av. Cristovdo Colombo®. Os dois estabelecimentos se localizavam em regides
muito proximas do centro da cidade, em vias de grande fluxo de veiculos e que
tiveram o entorno ocupado por imdveis residenciais. Isto ja colocava trés questdes
tradicionais: ndo havia mais espaco para expansdo das plantas (com os terrenos
adjacentes ocupados), o acesso de caminhdes estava cada vez mais dificultado
(um transtorno para a distribuicdo dos produtos e o recebimento de matéria-
prima) e as associa¢cdes de moradores comecavam a pressionar pela diminuicéao de
barulho, fluxo de veiculos de carga e pela poluicdo (neste ultimo caso
notadamente pelo odor exalado da fabrica da Brahma). Para completar, o Plano
Diretor instituido em 1979 estabeleceu um zoneamento bastante formal do
territério da cidade; os dois estabelecimentos se encontravam a partir de entdo em
zona residencial. Evidentemente, por ja se encontrarem no local muito antes deste
zoneamento, poderiam ficar la mas ndo havia, por exemplo, possibilidade de
expansao legal.

Estas duas industrias acabaram por abandonar estas antigas localizagdes
incrustadas no coracdo da cidade e, em seu lugar, a fabrica da Pepsi acabou
demolida dando lugar ao estacionamento do Shopping Praia de Belas enquanto a
Brahma virou, ela mesma (ou pelo menos sua antiga estrutura arquitetonica), um
Shopping Center.

Além de memorialisticos, estes dois exemplos também sdo embleméaticos ao
apontar outra caracteristica da transformacédo das regifes metropolitanas mais
antigas do Brasil: a crescente importancia do setor terciario. No caso exposto, a

transformacdo de espaco industrial em espaco de comércio foi direta, mas isto

* S30 exemplos memorialisticos porque durante minha infancia e adolescéncia passava
frequentemente na frente dos dois estabelecimentos. Para se ter uma idéia de como estas fabricas
foram sendo “engolidas” pela cidade, posso mencionar que passando na calgada da Av. Praia de
Belas em frente a fabrica da Pepsi, era possivel enxergar pela janela, sem qualquer esfor¢o, o
processo de engarrafamento da bebida (!). Era quase desnecessario pedir uma visita formal a
fabrica para se conhecer o processo.
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necessariamente ndo precisa acontecer desta maneira. Na verdade, a economia das
capitais metropolitanas tem cada vez mais se tornado economias “terciarizadas” e,
no bojo desta transformacéao, o setor de servicos tém aumentado sua participacdo
de forma muito mais contundente do que o de comércio. No caso especifico de
Porto Alegre, estas mudancas podem ser acompanhadas na tabela abaixo, que
exemplifica bem as transformacdes ocorridas a partir da década de 70:

Tabela 3.4.: Estrutura da renda interna do municipio de Porto Alegre:

1939-1980

1939 1949 1959 1970 1980
Agricultura 00,80 00,59 00,17 00,15 00,13
Industria 23,51 23,53 23,00 21,89 21,62
Servicos (total) 75,69 73,89 76,83 77,97 78,25
...Comércio 31,63 25,76 28,71 27,00 18,02
...Demais servigos 44,06 48,13 48,12 50,96 60,23
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: FEE

Uma das coisas que chama a atencédo na tabela acima e explica o porque de
se considerar relativa a desindustrializacdo de Porto Alegre é a participacdo da
inddstria na estrutura da renda interna do municipio. Como pode ser facilmente
percebido, a participagdo deste setor caiu meros 2 pontos percentuais entre 1939 e
1980. Isto significa que, apesar de verdadeira a constatacdo a respeito da
transferéncia de algumas plantas industriais para fora dos limites municipais, 0
gue mais contribuiu para a queda da participacdo de Porto Alegre em relacédo a
Regido Metropolitana e ao resto do Estado (rever a tabela 3.3) foi a localizacéo de
novas industrias (ou novas plantas) em outras areas que ndo a capital. Em outras
palavras, talvez seja melhor considerar este processo como de relativa
desconcentragdo ao invés de desindustrializagéo.

Com relagdo ao setor terciario, nota-se duas coisas:

a) mesmo em épocas que industria galcha se concentrava na capital, a

participacdo do comércio e de outros servigos na estrutura da renda
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interna do municipio sempre se manteve acima dos 70%, o que também
significa que a estrutura do emprego nunca foi totalmente dependente
da industria;

a grande mudanca se deu internamente ao setor: houve uma
participa¢do muito maior de “outros servigos” em relagcdo ao comercio,
virada esta que ocorreu durante a década de 70. Em parte, a mesma
explicacdo a respeito da desconcentracdo industrial se aplica aqui: a
melhoria da infraestrutura e a proépria atracdo de novos mercados
trazidas pela “industrializacdo” de novos territorios expandiu as
atividades de grandes grupos empresariais (redes de supermercados e
lojas de departamentos, por exemplo) para estas novas regides, mas a
sede destas empresas e suas estruturas administrativas continuou sendo
Porto Alegre. Também ndo se pode esquecer que muitos servicos
especializados continuam concentrados na capital até hoje (2003, no
momento em que escrevo) na capital. O servigo medico-hospitalar pode
servir de exemplo: uma das discussfes que atravessou toda a década de
90 ndo s6 na Prefeitura mas na prépria imprensa diz respeito a
tradicional caravana de ambulancias vindas de toda a parte do interior
do Estado trazendo pacientes para serem atendidos no Hospital de
Pronto Socorro (que é municipal). O problema é que isto oneraria 0s

cofres municipais além de superlotar toda a estrutura hospitalar.

Estas transformacdes internas ndo podem ser consideradas por si s6. Como

apontou Jodo Saboia®, a década de 80 apresentou um intenso pProcesso recessivo
na economia brasileira: entre 1981 e 1992 a taxa de crescimento econdmico esteve

em apenas 1,3% ao ano, enquanto o crescimento populacional foi de 1,9% ao ano.

8 SABOIA, Jodo: “Tendéncias do mercado de trabalho metropolitano: des(assalariamento) da mao-
de-obra e precarizacdo das relac¢fes de trabalho” in RIBEIRO e SANTOS Jr, 1994, p. 93-119.
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Neste ensaio, que apresenta as transformacdes no mercado de trabalho das regides
metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo Horizonte,
Salvador e Recife, o autor mostra a semelhanca na evolucdo do mercado de
trabalho nas regifes analisadas durante a “dacada perdida” (expressdo que se
popularizou na midia): crescente substituicio de empregados com carteira
assinada por empregos sem carteira e/ou trabalhadores por conta propria. Ja
estava apontado, desde esta época, sintomas que posteriormente entrariam na
agenda de discussdo como “flexibilizacdo™: a pratica de terceirizar servicos,

contratando trabalhadores sem carteira assinada em substituicdo aos “com
carteira”.

A crise da década de 80 foi um prenuncio ndo so da flexibilizacdo das
relacdes de trabalho, mas apontava para novos modos de reinsercdo do Brasil na
economia mundial. O que na dacada de 90 vai aparecer em todos os debates
brasileiros como “globalizacdo”, nos Estados Unidos, Europa e Japdao isto ja estava
acontecendo pelo menos desde as crises do petrdleo na década de 70. Foi um
periodo de reestruturacdo econdmica e reajustamento social e politico vindos na
cola da recessdo exacerbada pelo “choque do petrdleo”: transformacdes no
mercado de trabalho industrial com desemprego e relocalizacbes de plantas
industriais, surgimento de novos setores de producéo (sendo o mais comentado o
de informética), ampliacdo de empregos no setor de servicos, criacdo de conjuntos
industriais novos em regides distintas das tradicionais, etc (ver HARVEY, 1992;
principalmente a parte I1).

Em nosso pais, como ja foi dito, isto vai aparecer de forma mais
contundente na década de 90, com a abertura do mercado (tanto financeiro quanto
de mercadorias propriamente dito) e as privatizacdes dos Governos Collor e

Fernando Henrique Cardoso.
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De qualquer maneira, a crise/transformacdo dos paises -capitalistas
“centrais” precisa ser vista como um dos fatores da crise brasileira da década de
80, pois uma das respostas dos Estados Unidos a sua crise foi a elevagdo das taxas
de juros, 0 que trouxe graves consequéncias para os paises do Terceiro Mundo
endividados. Esta elevacdo aumentou o servigo das dividas destes paises e
diminuiu o fluxo de dinheiro dos paises ricos para 0s mais pobres. A resposta
brasileira foi cancelar a maior parte dos débitos privados com o exterior (que até
entdo eram maioria) e fazer o Estado assumir estas dividas. O pais entra a década
de 80 com mais de 70% da divida externa sendo estatal, o que agrava o déficit
publico, diminui a capacidade de investimentos e direciona todos os esfor¢cos da
economia para o setor exportador, a fim de poder saldar compromissos com a
divida (a tdo comentada “crise da divida” do inicio da década de 80)."

E é exatamente no final desta década, com todas estas transformacfes
internas e externas ao pais que o Partido dos Trabalhadores vai ganhar as elei¢cdes

municipais em Porto Alegre e assumir o governo a partir de 1989.

3.2. O Partido dos Trabalhadores no governo

“No dia 2 de janeiro de 1989 assumimos a Secretaria da Fazenda de
Porto Alegre. Na memoria, lembrancas de um dia de cédo. O pior estava
acontecendo: quanto a Prefeitura tem de dinheiro nos bancos? Quais as
dividas que estdo vencendo? Quais as contas a pagar? Qual o fluxo de
entrada de recursos? Nenhuma destas perguntas tinha resposta. O
descontrole era absoluto, a sensacdo era de se estar navegando no
escuro. Nada registrado. Nenhum relatério capaz de auxiliar
minimamente a tomada de decisdes.

Apo6s o resultado das eleicbes, uma Comissdo de Transicdo havia se
reunido por vezes com o entdo Secretario da Fazenda, em busca de
dados sobre a situacdo financeira da Prefeitura de Porto Alegre. A
escassez dos dados apresentados fez com que se consolidasse a idéia de
uma propositada sonegacéo de informacoes.

7 Sobre o assunto, ver para uma discussdo mais resumida CANO, 1993 e para uma discussdo mais
detalhada CARNEIRO, 2002, principalmente a parte Il.
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Agora, sabiamos que elas simplesmente ndo existiam.

Logo, informacgbes imprecisas esbocaram o cenario estarrecedor: os
pagamentos dos fornecedores estavam seis meses atrasados; os das
empreiteiras, oito meses; um empréstimo de curto prazo, no valor
equivalente a 35% da receita tributaria do més, estava por vencer; o
almoxarifado estava vazio; os funcionarios reclamavam o pagamento
de uma parcela atrasada de seus salarios, relativa ao ultimo més do
governo anterior; a folha de pagamento do funcionalismo em janeiro
consumiria praticamente toda a receita desse més.” (descricdo de
Guilherme Cassel e Jodo Verle, in HORN, 1994:28)

Como se pode ver, a heranca que o PT recebeu ao assumir o governo
municipal ndo foi s6 de fatores como a crise econdmica da década de 80 no Brasil,
as transformacdes do capitalismo mundial ou a propria forma como ocorreu 0
desenvolvimento urbano da cidade.

O Partido recebeu a maquina administrativa em estado praticamente
falimentar e completamente desorganizada. Principalmente nos governos
anteriores, com a crise da década de 80 aliada as altas taxas inflacionarias do
periodo, a capacidade de investimento e arrecadacdo da prefeitura sofreu
significativa reducdo, acompanhada do tradicional “inchaco” de funcionarios (que
tradicionalmente ocorria em final de mandatos de Prefeitos em praticamente todo
o Pais). Para se ter uma idéia, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU),
usualmente uma das maiores fontes de receita, enquanto arrecadou em 1973 mais
de 29 milhdes de ddlares, no ano de 1989 cai para pouco mais de 12 milhdes de
dolares®.

Além de se refletir na qualidade (e quantidade) dos servicos e obras

prestados pela administracdo municipal, este foi um periodo em que o0s

funcionérios tiveram perdas reais de salérios, enquanto aumentavam as criticas

8 Dados completos e uma descri¢do da situagdo na época podem ser encontrados em VERLE e
MUZELL, “Receita e capacidade de investimento da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1973-
92” e CASSEL e VERLE, “A politica tributaria e de saneamento financeiro da Administracao
Popular”. Ambos os textos em HORN, 1994:13-48.
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internas do partido (principalmente de setores ligados ao funcionalismo) em
relacéo as politicas salariais e de investimentos (ou falta de).

Com este quadro, é possivel perceber que os primeiros dois anos ndo foram
muito faceis para o PT, ainda mais se for considerada toda a expectativa criada em
torno de uma administragdo que, quando em campanha eleitoral, prometia
“inversdo de prioridades”, investimentos diversos na area urbana e reposicao
salarial para os funcionarios. O inicio da “Administracdo Popular” também foi
marcado por confrontos, como a intervencao nas empresas particulares de énibus
da cidade sinalizando uma possivel (mas néo realizada) estatizacdo completa do
sistema.

A briga com os empresarios do transporte coletivo teve uma motivacédo
politica: no governo anterior de Alceu Collares (PDT), as tarifas haviam subido
mais que a inflacdo e foi uma promessa de campanha mexer com a *“caixa preta”
do sistema de transportes, que além de caro era percebido pela populacdo como
de mé& qualidade. Aliado a isso — como visto na descricdo que comega este capitulo
- simplesmente ndo haviam dados disponiveis e confiaveis sobre a estrutura e a
remuneracdo do sistema. O resultado foi que uma das primeiras medidas do
governo recém-empossado foi decretar uma intervencdo (inicialmente por 3
meses) em todas as empresas privadas de transporte de passageiros®. O objetivo
era conhecer diretamente toda a estrutura de gastos, fazer uma auditoria nas
contas das empresas além de readequar os horarios dos 6nibus e as tarifas para
um patamar “justo”, nem que para isso fosse necessario estatizar o sistema. O
processo todo foi extremamente desgastante. Como logo se tornou evidente, a

prefeitura, mesmo se quisesse, ndo tinha a menor condicdo de bancar a estatizacdo

¥ Eu mesmo trabalhei nestes 3 meses iniciais de intervengdo: minha funcéo era controlar, dentro da
garagem de uma empresa, os horarios de saida e chegada dos 6nibus, quais carros estavam em
conserto e porque, quando e quanto abasteciam, etc.
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do sistema, visto que a crise financeira era bastante grave. Mesmo assim e apesar
do desgaste com os empresarios (0 que inclusive rendeu alguns processos contra a
prefeitura), ndo se pode dizer que o resultado tenha sido de todo negativo. De
posse de informacdes completas, o sisterma aos poucos foi sendo reorganizado e
centralizado na prefeitura, que passou a recolher o dinheiro das tarifas e depois
repassa-lo para as empresas. A0S poucos, as empresas comecgaram a perceber que
iISsso ndo era de todo ruim para elas, pois como a prefeitura tinha agora um
controle bastante grande dos gastos, os pedidos de reajuste, sendo bem
documentados, eram atendidos. Hoje em dia, o sistema de transporte coletivo da
capital é reconhecido por funcionar “eficientemente” tanto pela populacdo da
capital como por organismos nacionais (como a Associacdo Nacional dos
Transportadores de Passageiros).

Por essa descricdo inicial da situacdo em 1989, parecia quase impossivel
imaginar que 3 anos depois 0 PT elegeria novamente um prefeito em Porto
Alegre, fato até entdo inédito na vida politica da capital. O que comecgou a virar o
jogo foram duas coisas conjugadas:

Primeiro, o saneamento e a reorganizacao financeira e administrativa da
maquina de governo; ajudado, ndo se pode deixar de observar, pelas alteracées no
sistema tributério trazidas pela Constituicédo brasileira de 1988. Isto propiciou um
maior repasse de recursos aos municipios através do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), alem de permitir as cidades maior autonomia no que se refere
a politica tributaria. Em Porto Alegre, além de uma fiscalizacdo mais intensiva na
arrecadacdo dos tributos, a “Administracdo Popular” alterou as aliquotas do
ISSQN e do IPTU (que mesmo antes do “Estatuto da Cidade” foi associado a
funcdo social da propriedade; o imposto se tornou progressivo, com aliquotas

maiores para areas maiores e/ou mais bem servidas de equipamentos urbanos),
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promoveu uma atualizacdo da taxa de lixo, alvaras e taxas de expediente,
conjuntamente com a indexacdo mensal das receitas (ndo se pode esquecer que era
época de inflacdo alta). O resultado foi que, s6 no periodo 1989-92, as receitas
correntes aumentaram 82,64% em termos reais. Com dinheiro em caixa, a
Prefeitura podia comecar a “mostrar servi¢co”.

No inicio de 1996, com a divulgacdo de que a cidade estaria representada
na conferéncia das Nac¢bes Unidas, o Habitat 2, o PT come¢a a mostrar seus
numeros e, para fazer isto, nada melhor do que compara-los com a gestao anterior
de Alceu Collares (PDT). Segundo a divulgacdo da prefeitura na época:

* Pavimentacdo: a Administracdo Popular realizou mais de 131 Km, enquanto
Collares, apenas 12 Km;

» esgoto: Collares, 30,8 Km de aumento de rede; PT, 218,7 Km;

» esgotos pluviais: Collares ampliou em 55Km; PT em 900 Km;

» ampliacédo da rede d’agua: Collares, 139,1 Km; PT, 220,7 Km;

» recuperacdo da rede de 4gua instalada: Collares, 61,6 Km; PT, 205,9 Km;

» total de escolas municipais no periodo Collares: 29; construidas pelo PT, mais
53;

* alunos matriculados nas escolas: Collares, 17,9 mil; PT, 37,5 mil,

* iluminacéo publica (pontos instalados): Collares, 2,5 mil; PT, 14 mil,

* idade média da frota de 6nibus: Collares, 7,3 anos; PT, 4,8 anos

* numero de 6nibus: Collares, 1494; PT, 1453 (com aumento “expressivo” de
Onibus articulados).

Nao se pode deixar de observar que esta comparacao refere-se a 6 anos de
administracdo petista e a 3 anos de administracdo Collares. De todo modo, o que

fica evidenciado é que ap6s o primeiro e turbulento ano de governo, o dinheiro



86

comecou a aparecer no caixa permitindo a tao tradicional “realizacdo de obras” de
qualquer administracdo municipal.

O segundo dos fatores a que me referi alguns paragrafos atras relaciona-se
diretamente a forma de distribuicdo destes recursos que comecavam a aparecer

para investimentos: o Or¢camento Participativo.

3.3. O Orgamento Participativo

O Orcamento Participativo é filho direto de uma das propostas que o PT
nacionalmente encampava no final da década de 80: os conselhos populares. Estes
sempre fizeram parte do ideario politico petista, definido vagamente como uma
forma de democracia real e direta, que contrabalancaria o poder da democracia
formal representativa e, segundo o sonho de setores mais a esquerda, poderia dar
inicio a um processo de ruptura com a “democracia burguesa”. O fato € que
ninguém sabia ao certo como implementar tais conselhos no momento em que o
partido chegasse finalmente ao poder.

De qualquer maneira, na plataforma de governo aprovada na convencao
gue escolheu Olivio Dutra como o candidato a prefeitura (o primeiro na série de
prefeitos petistas na capital), muitas das caracteristicas e principios estabelecidos
para uma futura implantacdo de tais conselhos acabaram incorporadas
posteriormente pelo “orgcamento participativo”. Por exemplo: ter por base uma
divisdo territorial da cidade estabelecida segundo a *“geografia das lutas
populares” (principalmente levando em conta o tamanho e a importancia das

Associacbes de Bairro)®; todos os moradores de cada uma destas regides

% Como ¢ facilmente perceptivel, “geografia das lutas populares” ¢ algo extremamente vago. As
regides do OP até hoje apresentam disparidades em termos de &rea e populagdo. A impressdo que
se tem é que alguém, no processo de montagem do OP, tentou distribuir as regides pela cidade
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estabelecidas fazem parte de cada conselho e, portanto, tem direito a voto; a partir
desta base, a formacdo de um “Conselho Geral”, com presenca proporcional a
capacidade de cada base mobilizar os moradores a participarem; etc.

No inicio, a idéia de a populacdo participar da elaboracdo do orcamento era
uma tentativa de apresentar uma situacdo concreta que levasse as pessoas a formar
os conselhos. Ao longo do processo, a concepcado geneérica de “conselho popular”
acabou por se transformar simplesmente em Conselho Municipal do Orgamento
Participativo (COP).

Nos primeiros dois anos de sua implantacdo, quem observasse de fora teria
a impressao que o Orcamento Participativo ndo daria certo. Em parte, o culpado
era a ja comentada penuria financeira herdada do governo anterior. Por causa
disto, em 1989 o municipio conseguiu investir apenas 3% de sua receita. Sem
dinheiro, com que base o orgcamento participativo poderia decidir onde seriam
aplicados os recursos? Vale a pena acompanhar a descricdo do ex-Secretario
Municipal da Fazenda de Porto Alegre, Arno H. Augustin F°:

“Em 1989, no processo de elaboracdo do orcamento de 1990,
realizaram-se duas rodadas de discussdo com a comunidade. Na
primeira rodada, ocorreram cinco reunides, representando 15
microrregifes da Cidade, com a participacdo de aproximadamente
1.200 pessoas. Na segunda rodada, totalizaram-se 16 reunides
realizadas simultaneamente em cinco grupos, no periodo de 11 a 16 de
setembro de 1989. Nessas assembléias, foram eleitos 90 delegados com
base no critério de um delegado por cada grupo de 10 pessoas
presentes, tendo sido definida uma proposta orgcamentaria
encaminhada a Camara de Vereadores.

Definiu-se ainda que os 16 representantes comunitarios, junto com
técnicos da SPM, desenvolveriam o que acabou por se mostrar um
ambicioso plano de obras para 1990. No orcamento de 1990, as
despesas de capital previstas equivaliam a 13,9% da despesa total,

tendo sido atingido efetivamente o percentual de 11,2%. No entanto,
muito pouco do plano de obras foi realizado. Por exemplo, dos 42 Km

através de critérios subjetivos e vagamente empiricos, misturando a questdo da existéncia de
movimentos sociais em determinados locais com uma suposta “identidade” dentro do que viriam
ser as regibes. Isto porque a proposta inicial era dividir a cidade em 5 regifes; algumas
organizagdes comunitarias acabaram reclamando que estas regifes seriam muito grandes. A partir
dai, foi decidida a divisdo em 16 regides.
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de pavimentacdo comunitaria previstos, nenhum foi completado
naquele ano. A decepc¢do do movimento popular foi enorme.

O insucesso na execucdo do plano de obras deveu-se a uma série de
desencontros internos a Administragdo, em especial a um certo receio
de enfrentar a populacdo representada no Orcamento Participativo e a
prépria inexperiéncia na administracdo publica, que resultaram na
fixacdo de metas muito superiores aos recursos financeiros a ela
destinados e mesmo a capacidade operacional da Prefeitura.” (in
HORN, 1994:53)

A partir do orcamento de 1991, a estrutura toda passa por uma
remodelacdo. Como visto na citacdo, inicialmente o COP achava-se subordinado a
Secretaria do Planejamento Municipal (SPM). Internamente, até mesmo devido as
metas irreais propostas no Orcamento Participativo, ocorreram muitos choques
entre as secretarias de Planejamento e da Fazenda. A solucdo: retirar a
responsabilidade pela elaboracdo do orcamento da secretaria do Planejamento e
desloca-la para o Gabinete do Prefeito, fazendo a ponte Prefeitura-Conselho do
Orcamento Participativo através da Coordenacdo de Rela¢cdes com a Comunidade
(CRC - subordinada diretamente ao prefeito). Aléem disso, para tentar acabar com
os “desencontros” entre as secretarias, foi criada uma estrutura diretiva central, a
Coordenacdo de Governo, reunindo Prefeito, Vice-Prefeito, os Secretarios de
Governo, Fazenda, Planejamento e Administracdo; o chefe do Gabinete do
prefeito, dois representantes do Gabinete de Planejamento e os lideres da Bancada
do Governo na Camara de Vereadores.

Curiosamente, uma experiéncia que pretende a descentralizacdo das decisdes
s6 comecou a dar certo depois de uma reforma centralizadora. De qualquer
maneira, aos poucos toda esta estrutura foi ganhando a confianca da populacéo,

resultando num aumento da participacdo popular, como pode ser visto na tabela

abaixo:
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Tabela 3.5: Participacdo popular no OP

Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Part. |628 3086 6168 6975 8011 8495 7653 11075 11790 14776 14408 16612
Fonte: CRC-PMPA-CIDADE (in http://www.portoweb.com.br/ong/cidade)

Os numeros acima foram obtidos com as listas de presenca nas reunides
onde sdo escolhidos delegados e conselheiros, além de apresentadas as
prioridades de demandas da populacdo (explicacdo mais adiante). A prépria
Prefeitura, entretanto, costuma propagandear que, se forem somadas as presencas
em todas as centenas de reunifes preparatdrias, microrregionais, etc, o nimero de
participantes estaria proximo de 100.000 pessoas (mas também ndo se pode
esquecer que muitos dos presentes nas assembléias locais também estardo nas
regionais e tematicas, o que diminuiria bastante o niamero alegado pelo governo).

Também aos poucos, foram sendo feitos aperfeicoamentos no Orgcamento
Participativo. Por exemplo: em 1994, por sentir que a divisdo por regides tendia a
fazer com que pouco se discutisse problemas gerais da cidade, a Prefeitura
introduz as Plenarias Tematicas, em que a populacdo é organizada a partir de
temas de interesse e ndo por territorio. A intencdo foi trazer a participacdo de
sindicatos, associacGes profissionais e empresariais para dentro do Orcamento
Participativo, além ¢ claro, da discussdo de temas mais genéricos, como
“desenvolvimento urbano”, “lazer e cultura”, etc.

A partir de 1995, com o aumento da participacdo popular, foi sendo
estimulada uma subdivisdo das regides do OP. O objetivo seria fortalecer a
identidade local e favorecer uma participacdo comunitaria ainda maior. Por
exemplo, uma associacdo de moradores poderia fazer reunibes proprias e
demandar obras em sua propria “microrregido”; estas demandas entrariam na

discussdo com prioridades de outras microrregidoes dentro da reunido da Regiéo,

gue por fim definiria as prioridades da Regido como um todo.
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J& que comecei a falar sobre regras, nada melhor que explicar basicamente o
funcionamento atual do Orcamento Participativo. O regimento interno sempre €
divulgado de forma impressa pela Prefeitura (estando acessivel ndo s6 para os
participantes do OP) como também pode ser encontrado no sitio da Prefeitura na
Internet (http://www.portoalegre.rs.gov.br).

Em primeiro lugar, uma observacdo importante: toda esta complexa
estrutura de participagdo e seu enquadramento institucional ndo possuem
reconhecimento juridico formal, por decisdo tanto da Prefeitura quanto dos
préprios participantes. Em outras palavras, “formalmente” o OP ¢ ilegal, mantem-
se em parte porque a lei organica do municipio abre uma brecha ao colocar que o
orcamento deve ser discutido com a populagdo. A outra parte € a prépria forca
gue adquiriu o processo participatorio: mesmo sendo prerrogativa legal da
Camara de Vereadores definir e aprovar o orcamento, a Camara - ainda que a
maioria dos veradores seja de oposi¢cdo - nunca teve coragem de modificar ou
rejeitar a proposta orcamentaria do OP (o receio dos vereadores de irem “contra a
populacédo” e correrem o risco de nao se reelegerem). A argumentacéo central dos
defensores desta situacdo é manter a independéncia do OP em relacdo ao poder
publico e ndo criar uma nova burocracia formal.

Outra observacdo digna de nota: as regras de funcionamento (o Regimento
Interno) ndo sdo imutéveis, pelo contrario, todos os anos o Regimento pode entrar
em discussdo. E bastante comum haverem altera¢bes, usualmente de pequena
monta, em alguns pontos das regras de funcionamento do OP. Qualquer
participante do processo pode propor alteracdes (ou “aperfeicoamentos’) que sdo
discutidas e votadas (entrando em vigor no ano seguinte). As vezes ocorrem
modificacdes mais substanciais, como a supresséo da primeira rodada de reunides

a partir de 2003, cujo objetivo foi simplificar o processo. Atualmente, ao invés de
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duas rodadas de reunibes, onde cada uma delas escolhia e votava partes das
prioridades de obras e delegados para o Conselho do Or¢camento Participativo, ha
somente a “Rodada Unica” onde acontece a escolha dos conselheiros e delegados,

além das prioridades das demandas regionais e tematicas.

Pela terminologia do OP, hd um “Ciclo” que pode ser resumido na figura

3.1 abaixo:
Figura 3.1: O Ciclo do Orgamento Participativo
Marco,/ Abril
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Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Vou procurar elencar agora as principais regras e caracteristicas de
funcionamento do Orgcamento Participativo sem entrar em todos 0s pormenores
técnicos, que podem ser examinados detalhadamente no Regimento Interno:

Critérios Gerais, Técnicos e Regionais de 2003 (ver bibliografia).
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1. As reunides preparatorias, de maio/junho/julho além de diversas outras
reunides que acontecem ao longo do ano e ndao aparecem especificadas na
figura acima sdo realizadas nas diversas Regifes (em niumero de 16 — ver Figura
3.2) e também nas “Tematicas”. Se a comunidade assim decidiu, pode haver
uma “microrregionalizacdo”, que contempla territorios menores do que a
Regido. Quando isto existe, as reunides preparatorias sdo praticamente todas
microrregionalizadas. As Tematicas atualmente existentes séo seis: Circulacéo e
Transporte (CT); Saude e Assisténcia Social (SAS); Educacdo, Esporte e Lazer
(EEL); Cultura; Desenvolvimento Econémico e Tributacdo (DET); Organizacao
da Cidade, Desenvolvimento Urbano e Ambiental (OCDUA). S&o nestas
reunides que sdo discutidas e levantadas as demandas e as prioridades de
demandas das comunidades.

2. E na Rodada Unica que, com a presenca do Prefeito, do Vice e do secretariado
(ou representantes), o Executivo apresenta o relatério de execucédo do Plano de
Investimentos do ano anterior, o Plano aprovado para o orgamento em vigor,
além da apresentacdo dos grandes agregados de despesas e estimativa de
receita para o ano seguinte. Também € nesta rodada que as varias Regides e
Tematicas escolhem seus conselheiros para a composicdo do Conselho do

Orcamento Participativo (COP) além de delegados.
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3. Escolnem os delegados e os conselheiros todos os cidaddos presentes as
reunides, ndo havendo nenhum tipo de nomeacdo por parte de qualquer
entidade ou associacdo. Estes representantes podem ser destituidos a qualquer
momento, desde que a regido que os escolheu assim decida. O conselheiro s6
poderd representar uma regido ou plenaria tematica. N&o poderd ser
conselheiro aquele que ja tiver assento em outro Conselho municipal, for
detentor de mandato eletivo no poder publico ou for Cargo em Comissao na
Administracdo Municipal. O mandato é de um ano de duracéo, podendo haver

apenas uma reelei¢cdo consecutiva.
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4. Pelo que pode ser deduzido da descricdo acima, o Conselho Municipal do
Orcamento Participativo é composto por 44 membros eleitos, mais um
representante indicado pelo SIMPA (Sindicato dos Municipéarios), um da
UAMPA (Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre) e dois
representantes do municipio indicados pelo Prefeito (que ndo tem direito a voto),
totalizando 48 membros. Segundo o Artigo 12° do regulamento geral, fazem
parte das competéncias do COP, entre outras: apreciar, emitir opinides e
posicionar-se a favor ou contra a proposta de Plano Plurianual do Governo; a
proposta para a Lei de Diretrizes Orcamentérias; a proposta de Orcamento
anual; aspectos totais ou parciais da politica tributaria e de arrecadagdo do
poder publico municipal; aplicacdo de recursos extra-orcamentarios como
Fundos Municipais, PIMES, entre outros. Acompanhar a execucdo
orcamentaria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano de Investimentos,
opinando sobre eventuais incrementos, cortes ou alteraces do planejamento.

A Coordenacdo do Conselho é composta por uma comissdo de 8
Conselheiros (4 Titulares e 4 suplentes) e 4 representantes da prefeitura (2
titulares e 2 suplentes). Além disto, o COP indica 6 conselheiros (3 titulares e 3
suplentes) para compor a Comissao Tripartite (Conselho, SIMPA e Governo)
cuja finalidade é debater e deliberar sobre o ingresso de pessoal na Prefeitura
Municipal de Porto Alegre.

5. As resolucdes aprovadas no COP serdo encaminhadas ao Executivo, que as
acolhera ou vetara no todo ou em parte.

6. Aos delegados (escolhidos na proporc¢do de um para cada dez participantes das
assembléias regionais e tematicas), cabe participar das reunides mensais

organizadas pelos Conselheiros nas regides, acompanhar o Plano de
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Investimentos, desde sua elaboracdo até a conclusdo das obras, em sintese,
fazer a “ponte” entre o conselho e a comunidade.

. A forma pela qual a populagdo escolhe as prioridades para a distribuicdo de
recursos entre as regifes passa por varios critérios. Os critérios atualmente
utilizados ja passaram por debates e modifica¢cdes ao longo dos anos. O objetivo
€ haver transparéncia na forma de distribuicdo dos recursos e, no dizer da
prefeitura, “uma hierarquizac¢do mais justa e democratica”.

a. Existem 3 critérios gerais, com 0s seguintas pesos: Prioridade da
microrregido ou comunidade (peso 5), Caréncia do servi¢o ou infra-estrutura
(peso 4) e Populagdo total da regido (peso 2). Para que possam ser
aplicados, estes critérios precisam estar inter-relacionados, além de ser
necessario eleger um prioritario. Usualmente (e ndo por acaso o com
mais peso) as Regides escolhem o critério Prioridade.

b. Assim, cada Associacdo de Moradores, Comissdo de rua ou outra
organizacdo qualquer faz um levantamento de suas necessidades; nas
assembléias microrregionais, as comunidades decidem (ndo sem muitas
vezes debates bastante acalorados) tanto uma ordem de prioridade por
Tema quanto em cada Tema, as demandas hierarquizadas.

c. Nas assembléias regionais aplica-se um céalculo simples para a
hierarquizagdo dos Temas pela Regido. Existem 14 Temas, no qual se
atribui notas de 14 a 1. Os Temas sd0 0s seguintes: Saneamento Basico
(DEP); Politica Habitacional, Assisténcia Social; Pavimentacao;
Saneamento Basico (DMAE); Educacdo; lluminacdo Publica (DIP);
Saude; Circulacdo e Transporte; Areas de Lazer; Esporte e Lazer;

Desenvolvimento Econdémico; Cultura; Saneamento Ambiental.
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d. O resultado da prioridade regional sera, entdo, a soma das notas dadas
a cada tema em cada microrregido e/ou comunidade.

e. Posteriormente, aplica-se um célculo semelhante para se chegar as 3
primeiras prioridades globais (de toda a cidade). Neste ponto, os 3
critérios gerais mencionados anteriormente (caréncia de servico ou
infra-estrutura, populacéo total da regido e prioridade tematica) seréo
aplicados para a distribuicdo dos recursos nestas 3 primeiras
prioridades entre as regides da cidade.

8. Deve ser ressaltado que prioridades escolhidas que envolvam o DMAE
(Departamento Municipal de Aguas e Esgotos), SMED (Secretaria Municipal de
Educacdo) e SMS (Secretaria Municipal da Saude) devem se submeter a
critérios proprios destes 6rgdos. SO para exemplificar, caso exista a prioridade
de investimento em obras de abastecimento de agua, 0 DMAE antes avalia a
possibilidade de atender esta demanda, com critérios eliminatdrios (existéncia de
litigio; &rea de risco; area inundavel; loteamentos clandestinos) e classificatorios
(condicdes favoraveis de vazao e pressao; possibilidade de atendimento para
100% da demanda; possibilidades de regularizacdo das ligagbes prediais de
agua irregulares; entre outros). Os critérios classificatorios, como o proéprio
nome ja diz, também possuem pesos que entram na avaliacdo do orgao
responsavel.

9. Na Assembléia Municipal, na primeira quinzena de julho, sdo empossados 0s
novos conselheiros(as) do OP e entregue ao Governo a hierarquizacédo das
obras e servicos demandados para toda a cidade. Nesta assembléia municipal é
reservado espaco a discussdo de temas de carater geral.

10. A partir do momento em que as prioridades foram escolhidas, votadas e

hierarquizadas, nas reunides de julho, agosto e setembro entram em cena 0s
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Delegados e o Conselho do Orcamento Participativo, que vao analizar as
demandas e ajudar a detalhar o Plano de investimentos para o ano seguinte.
Isto ndo significa que cessem as reunides diretamente com a comunidade, pelo
contrario: € um processo de muitas reunides e negocia¢des, muitas vezes para
explicar porque, num exemplo hipotético, uma determinada rua, eleita como de
pavimentacdo prioritaria por uma comunidade, ndo esta entre as obras
prioritarias da cidade (ou mesmo da regido) como um todo. Por fim, entre
agosto e dezembro o COP vota a matriz orcamentaria e detalha o plano de

investimentos para o ano seguinte?.

3.4. Orcamento Participativo: um balanco

Com mais de uma década de funcionamento, o Or¢amento Participativo
ndo s6 ganhou fama internacional como chamou a atencdo de inumeros
pesquisadores. O resultado € que a bibliografia sobre o OP comeca a ficar
volumosa e, o que na verdade mais chama a atencdo, ¢ o fato de ser dificil
encontrar balangcos negativos entre as pesquisas ja realizadas, ainda que
pontualmente possam ser encontrados reparos e sugestdes para a melhoria do
processo. Criticas mais contundentes s6 sdo encontradas em politicos de oposicao
ao Partido dos Trabalhadores e mesmo assim ha um certo temor dos politicos
locais em criticar abertamente esta experiéncia; usualmente, preferem censurar o
“esvaziamento” do poder legislativo e propor uma maior participacdo da Camara

de Vereadores no processo.

2 Descrigbes e analises mais detalhadas sobre o processo de funcionamento do Orgcamento
Participativo podem ser encontradas em Luciano FEDOZZI, 1997 e Boaventura de Souza Santos:
“Orgamento Participativo de Porto Alegre: para uma democracia redistributiva”, in SANTOS,
2002:455-559.
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Sem pretender mencionar todas os trabalhos ja desenvolvidos sobre o
assunto, um balanco positivo pode ser visto em ABERS (1998 e 2000), FEDOZZI
(1997), GENRO (1997), HORN (1994), MOURA (1997), SANTOS (2002), SOUZA
(2000 e 2002), TARTARUGA (2003). De forma geral, os aspectos mais elogiados
nestas pesquisas podem ser resumidos da seguinte maneira:

O ponto tradicionalmente mais lembrado diz respeito a democracia. Ao dar
o direito de qualquer cidadao participar ativamente do processo de alocacdo de
recursos, os portoalegrenses “aprendem a praticar democracia”, nas palavras de
ABERS (1998): devem promover reunides com seus vizinhos, permitir que todos
se expressem, aprendem como debater e votar questdes complexas, além de
aprender a pressionar 0rgdos publicos, negociar com a prefeitura e desmistificar
guestdes tidas como técnicas, que passam a ser discutidas nas comunidades.

Esta democracia ndo seria simplesmente formal, pois a autonomia do OP
(de participacao e decisdo) traria para o centro dos debates contemporaneos o que
o ex-prefeito de Porto Alegre Tarso GENRO (1999:141) chama de “esfera publica
ndo-estatal”: um espaco de decisdes ndo controlado nem determinado pelo
Estado, mas induzido pela sociedade civil.

Tudo isto, consequentemente, teria gerado ao mesmo tempo um processo
de descentralizacdo do poder municipal e uma reducdo do poder nas maos do
prefeito, sem falar na prépria reducdo (informal) dos poderes da camara
legislativa em prol dos préprios cidadaos.

De qualquer maneira, dentro deste contexto — quer se aceite ou ndo a
premissa da democratizacdo — houve sem duvida um declinio de praticas
cllientelistas, tanto por parte dos representantes eleitos na democracia formal
guanto nas liderangas das associa¢cdes de moradores. O antigo presidente de

associacdo de bairro detentor de cargo quase permanente, que fazia a ponte entre
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0s votos na hora da eleicdo em troca da promessa de determinadas obras por
politicos tradicionais acaba perdendo sua funcdo. O resultado foi que muitas
vezes foram criadas associagdes paralelas pelos moradores para a discussdo e
mobilizacdo de suas demandas no OP. Em outros casos, a revitalizacdo da antiga
associacao passou ou pela destituicdo do cargo do antigo presidente ou até mesmo
pela “adaptacdo” do “lider” local, que passa a efetivamente chamar reunides com
a comunidade e se integra no processo do OP.

Uma das consequéncias da participacdo — tanto no OP como nas
associacdes locais — seria uma mudanca na qualidade, ndo sé na quantidade de
participantes do processo. Ainda que muitos cidad&dos se retirem imediatamente
apos suas reinvidicacdes terem sido atendidas, uma quantidade bastante
significativa permanece atuando nas mais diversas instancias, o que significaria,
na pratica, a entrada em cena de novos ativistas politicos (alguns atuando nas
organizacdes da sociedade civil e outros — como seria de se esperar — se tornando
0s mais novos militantes do PT).

Do ponto de vista administrativo e da relacdo entre o Estado e a sociedade
civil, o ganho se daria na transparéncia das contas publicas — que efetivamente se
tornariam publicas: agora acessiveis a qualquer cidadao — e na maior eficiéncia na
distribuicdo dos recursos: o controle e acompanhamento publico exercido pelo
Conselho do OP torna muito mais dificil a corrup¢do e o superfaturamento de
obras, por exemplo.

Em uma sociedade extremamente desigual como a brasileira, onde
normalmente sdo os extratos sociais mais altos que decidem realmente como se da
a distribuicdo dos recursos publicos, chama a atencdo em Porto Alegre o fato de
gue é a populacdo com baixa renda a mais ativa nas reuniées do OP, como pode

ser visto na tabela abaixo:
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Tabela 3.6: Distribuicdo de frequéncias relativas segundo participagdo nas
reunides do OP e faixas de renda (2000)

Partici Menos de 2 De2a4 De 4 a8 De8al2 12 ou mais
articipa . e ¢ ;e . .
- x Salarios Salarios Salarios Salarios Salarios
Regido e/ou g P P . P Total
Tematica Minimos Minimos Minimos Minimos Minimos %
% % % % %
Somente na
Regi&o 29,9 32,8 21,7 9,1 6,5 100
Regido e
Tematica 17,2 27,3 22,6 12,6 20,3 100
Somente na 11.2 197 226 184 28,1 100
Tematica
Primeira vez
que participa 30,9 30,9 18,2 9,4 10,6 100
Nao
respondeu 19,7 24,8 30,1 6,6 18,8 100

Fonte: PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE e CIDADE (2002:32)

Os dados acima também mostram outra coisa: em verdade, 0os segmentos
mais carentes participam massivamente das reunides por regido, diminuindo a
participacdo nas assembléias tematicas. A explicacdo € simples: nas regionais,
decide-se questbes “paroquiais”, mais diretamente ligadas as caréncias dos
segmentos mais pobres. E ai que se decide o asfaltamento de ruas, melhorias
localizadas no sistema de abastecimento de 4gua e/ou esgotos, etc. Demandas por
servicos e infraestruturas que, normalmente, j4 estdo atendidas nos locais da
cidade onde vivem os estratos mais ricos. Por outro lado, parece que um dos
motivos pelo qual a prefeitura criou as assembléias tematicas cumpriu seus
objetivos: atrair para o OP as parcelas da classe média assalariada, empresarios e
profissionais liberais, que efetivamente tém se mostrado mais interessados em
discutir questdes gerais e ndo localizadas sobre a cidade.

Outro dado que também reforca o fato de o OP ter ampliado a participacao
das classes tradicionalmente menos favorecidas pode ser visto nas escolhas das

prioridades de investimento:
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Ano do 12 Prioridade 22 Prioridade 32 Prioridade
2002 Habitacéo Educacéo Pavimentacéo
2001 Pavimentacéo Habitacdo Saneamento Basico
2000 Politica habitacional Pavimentacéo Saude
1999 Saneamento bésico Pavimentacéo Politica habitacional
1998 Pavimentacéo Politica habitacional Saneamento basico
1997 Politica habitacional Pavimentacéo Saneamento basico
1996 Pavimentacéo Saneamento bésico Regularizagdo fundiaria
1995 Pavimentacéo Regularizacdo fundiéaria Saneamento bésico
1994 Regularizagdo fundiaria Pavimentacéo Saneamento basico
1993 Saneamento basico Pavimentacéo Regularizacdo fundiaria
1992 Saneamento basico Educacéo Pavimentacéo

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Isto reforga outra caracteristica tradicionalmente apontada positivamente
pelos pesquisadores (e bastante propagandeada pelo PT gaucho): a inversdo de
prioridades. Como pode facilmente ser observado, sdo todas proridades de
investimentos que atingem mais diretamente as camadas pobres da populacéo,
contrariando a légica usual das administracbes municipais investirem em
“grandes obras” espetaculosas, cujo exemplo mais famoso talvez seja do ex-
prefeito Paulo Maluf em Sdo Paulo. Por outro lado, isto também pode ser um
comprovante que o processo do Orcamento Participativo tem tendéncia a
priorizar investimentos localizados, que atendam a demanda (justa, diga-se de
passagem) de caréncias em infraestrutura dos bairros mais pobres. O que coloca a
questéo: e a cidade como um todo?

Por hora, deixarei de lado esta Ultima pergunta, pois a ampla participacao
das camadas mais pobres, aliado ao tipo de prioridades escolhidas para a

distribuicdo de recursos aponta para outra questdo que sO recentemente comegou
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a ser pesquisada: existe um efeito redistributivo (em direcdo aos lugares mais
carentes) trazido pela dindmica do OP?

A resposta inicial é sim?.

Antes de mostrar este efeito redistributivo, cabe aqui uma pequena (mas
importante) observagdo: como os investimentos sdo decididos e efetivados por
Regibes do OP, todos os estudos feitos até agora, assim como também os dados da
Prefeitura se déao pela distribuicdo dos recursos nestas regides, o que coloca um
problema metodoldgico pela caracteristicas destas: sdo desiguais em termos de
area, populacdo total, densidade demografica e, internamente, muitas delas
apresentam heterogeneidade em termos de infraestrutura e ocupacao por faixa de
renda da populacdo. De qualquer maneira, os tipos de prioridades de
investimento (PI, para usar a terminologia do OP) escolhidos ao longo dos anos —
como ja comentado anteriormente — apontam para o atendimento prioritario das
populacdes mais carentes, mesmo em regides “mais ricas”.

Feita esta observacdo, é preciso entdo ver inicialmente alguns indicadores

de renda das regides:

22 \/er os recentes trabalhos de TARTARUGA, 2003 e MARQUETTI, 2002. Os préprios técnicos da
Prefeitura também comecaram a pesquisar este tema. Como exemplo, pode-se ver o texto de
Valéria D. S. Bassani: “Inversdo nas prioridades de governo”, in PREFEITURA MUNICIPAL DE
PORTO ALEGRE, 2002:74-80.
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Tabela 3.7: Regides do OP segundo indicadores de renda da populagédo (2000)

Regifl)D?r tcii(?i g;t%?/?ento Populacéo Total Rer:r?snrgaeldla (I:?)er?lpr%rrlsc'iaa:/ 2;2
(em SM) 2 SM (%)
1. Humait4, Navegantes, llhas 49.705 8,3 35,4
2. Noroeste 129.905 115 16,2
3. Leste 118.923 74 32,8
4. Lomba do Pinheiro 56.275 31 50,0
5. Norte 90.665 4,1 39,7
6. Nordeste 28.518 2,3 60,7
7. Partenon 120.338 6,7 31,3
8. Restinga 53.764 3,2 49,0
9. Gloria 45.135 4,8 42,2
10. Cruzeiro 69.923 6,7 39,9
11. Cristal 30.220 8,8 27,3
12. Centro Sul 109.751 7,2 27,2
13. Extremo Sul 29.666 4,2 43,0
14. Eixo Baltazar 93.085 5,6 30,0
15. Sul 67.821 13,2 22,7
16. Centro 266.896 16,4 9,2
Porto Alegre 1.360.590 99 26,9

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (a partir de dados do IBGE)

A partir destes e de outros indicadores, tanto o trabalho de TARTARUGA
(2003) guanto o de MARQUETTI (2002) procuraram responder a pergunta: foi nas
regibes mais pobres onde foi investida a maior quantidade de dinheiro? A
resposta, como ja adiantado, foi sim. Ha uma correlacdo bastante visivel entre
regiées com renda média menor e o volume de investimentos per capita. Assim,
entre 1996 e 2002 a Regido Extremo Sul foi a que mais recebeu investimentos, na
ordem de R$ 728,17 per capita, seguida por Nordeste (R$ 562,91), Cristal (R$

371,56), Gléria (R$ 369,73) e Lomba do Pinheiro (R$318,44). No outro extremo,
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estdo Partenon (R$ 130,57), Noroeste (R$ 61,60) e Centro com R$ 42,82 per capita
(TARTARUGA, 2003:70).

O que para um bom observador a primeira vista pode parecer uma
distorcdo, cabe novamente uma observacdo: o fato de as pesquisas citadas se
basearem na regionalizacdo do OP acarreta alguns problemas. Por exemplo, a
Regido Cristal € a quarta “mais rica” em média salarial de Porto Alegre e, no
entanto, foi a terceira em investimentos per capita. A questdo aqui € o tipo de
regionalizagdo: esta Regido (assim como o bairro que deu origem ao nome) possui
nucleos de condominios e residéncias particulares de classe média/meédia-alta e
ao mesmo tempo locais de ocupacdo de populacdo mais pobre que, como ja visto,
é a parcela da populacdo que efetivamente comparece ao processo do Orcamento
Participativo. E, s6 para completar, mesmo sendo uma Regido “rica”, possuia em
1999 (ano de um grande levantamento da situagdo habitacional da cidade feito
pelo DEMHAB - Departamento Municipal de Habitacdo) 2.197 domicilios
precérios e/ou irregulares (em favelas ou “vilas”, como usualmente sdo chamadas
em Porto Alegre).

Um boa amostra de como a participacdo nas assembléias regionais atrai
preferencialmente os mais pobres, além de indicar porque uma regido como a
Cristal consegue investimentos da Prefeitura mesmo tendo uma renda média
relativamente alta pode ser acompanhada na descricdo abaixo feita numa
publicacdo de responsabilidade dos proprios participantes do processo do OP,
através da ONG Solidariedade®:;

“Para atrair a participacdo da classe média, em fevereiro de 2000 os
participantes do forum de delegados do Cristal, por iniciativa propria,

2 Esta Organizagido Nao-Governamental também pode servir como exemplo da formagio de novos
ativistas politicos, além da prépria publicagdo trazer varios depoimentos de conselheiros e
delegados do OP que comecaram a ir nas reunifes simplesmente por uma reinvidicagdo quase
particular e paroquial e hoje participam ativamente do processo mesmo com sua reinvidicacdo
inicial atendida.
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produziram e distribuiram seis mil convites aos moradores dos
edificios da regido. ‘Como nos, vocé utiliza agua tratada, esgoto pluvial,
esgoto cloacal... Utiliza o transporte coletivo ou, se tem carro, a
pavimentacdo das ruas, a sinalizacdo e iluminagdo das mesmas...
Talvez utilize as pragas e parques da cidade, uma escola publica ou um
posto de saude... Como nos, vocé precisa de seguranca, de energia
elétrica e uma infinidade de outros servigos e investimentos publicos.
Temos muitas coisas em comum... Porém, ha uma diferenca muito
importante. NOs utilizamos e decidimos sobre estes servigos e
investimentos, vocé apenas os utiliza’, se podia ler nesse convite.
‘Queremos a sua participacdo, pois nao € justo que a gente decida por
vocé, sem pelo menos lhe fazer um convite a participar dessas decisoes.
Venha, traga suas idéias, reclamacfes ou necessidades. Vocé sera muito

bem vindo!” Resultado: seis pessoas compareceram a reunido do dia 13
de marco e depois ndo retornaram mais. Uma participacao
desanimadora e que ainda hoje ndo foi modificada.” (ONG
SOLIDARIEDADE, 2003:112)

Portanto, investigar a situacdo por Regido fornece um bom indicativo da
“inversdo de prioridades”, mas precisa ser acompanhado por um refinamento na
andlise (e um conhecimento mais concreto da situacdo e disparidades nas Regides,
0 que significa, em termos geograficos, uma escala diferente de analise).
Continuando com o exemplo de Cristal, pegarei o Plano de Investimentos e Servigos
de 2002 para mostrar como na pratica os investimentos acabam sendo
direcionados para a populacdo de baixa renda. Ja foi mencionado neste trabalho
que as prioridades definidas a partir do OP para toda a cidade neste ano foram em
primeiro lugar a habitacdo, seguida de educacéo e pavimentacdo (na verdade as
duas ficaram empatadas em pontos). Pois bem, o total destinado a Regiéo foi de
R$ 873.335,27. Destes, R$ 138.397,47 (ou 15,85%) foram para a construcdo de
unidades habitacionais; R$ 191.750,00 (ou 21,95%) para pavimenta¢do, num total
de 295 metros; R$ 300.000,00 (ou 34,35%) para a construcdo de duas creches

comunitarias em vilas populares e um anfiteatro na Escola municipal Loureiro da

Silva®. Com isto, fica bastante claro que efetivamente o grosso do montante de

% Para um detalhamento completo do Plano de Investimentos por Regido e por Tematica, listando
todas as obras e investimentos individualmente, ver PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, 2002b. Este Plano também encontra-se no anexo deste trabalho.
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Investimentos é aplicado em areas mais carentes e atende prioritariamente a
populacdo pobre, mesmo em RegiGes onde a caréncia € menos pronunciada que
em outras regides da cidade.

Uma outra forma de verificar o efeito redistributivo do OP foi feito por
MARQUETTI (2002). Este autor mapeou o numero de obras por grupo de mil
habitantes nas Regides e comparou com a renda per capita no periodo de 1989 a
2000. O resultado foi praticamente o mesmo obtido por lvan Tartaruga (inclusive
comentando da “excecdo” encontrada nas Regides Cristal e Partenon). A Regido
Nordeste, a de menor renda, obteve a melhor colocacdo em relacdo ao niumero de
obras executadas por mil habitantes, enquanto a Regido Centro, de maior renda,
teve a menor relagdo obras/mil habitantes. Tentando mostrar que outros
indicadores (além da renda) também demonstram o efeito redistributivo, ele
cruzou os dados relativos aos investimentos nas Regides com a porcentagem de
maes com primeiro grau incompleto com filhos nascidos vivos, porcentagem de
de domicilios em nucleos e vilas irregulares e porcentagem de habitantes com
menos de 15 anos. Como ja esperado, de forma geral quanto maiores estas
porcentagens, maior o investimento realizado através do mecanismo do
Orcamento Participativo.

Além disto, Adalmir Marguetti investigou a distribuicdo percentual dos
valores dos investimentos listados nos Planos de Investimentos (PIs) por Regido e
em toda a cidade. Novamente, como podera ser visto, os dados reforcam o carater
redistributivo do OP. Reproduzirei aqui a tabela também com outro intuito
(assunto que o autor s6 menciona) pois, poucas paginas atras, perguntei: e a

cidade como um todo?
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Tabela 3.8.: Distribuicdo percentual dos valores dos investimentos listados nos Pls por
Regido e em toda a cidade, 1992-2000

Regido 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Total
Humaita/Navegantes/llhas | 0,78 084 093 032 388 146 504 020 102 1,56
Noroeste 520 313 039 245 227 082 123 124 091 196
Leste 579 235 365 493 158 222 225 123 15 293
Lomba do Pinheiro 371 28 279 529 654 09 150 231 191 2093
Norte 882 369 139 260 18 192 147 222 161 296
Nordeste 216 111 170 202 407 168 145 201 166 191
Partenon 229 114 111 420 227 130 132 280 221 2,00
Restinga 439 183 079 222 120 3,79 092 284 155 223
Gloria 139 177 18 250 176 123 189 0,75 19 163
Cruzeiro 455 271 162 265 181 205 128 239 109 229
Cristal 124 304 049 435 190 103 053 158 100 1,58
Centro Sul 937 552 19 227 282 178 190 355 161 3,56
Extremo Sul 565 1,19 068 455 505 39 119 127 160 2,68
Eixo Baltazar 139 084 147 1,78 215 348 209 197 216 190
Sul 059 104 094 321 237 150 152 097 116 1,38
Centro 207 116 172 129 131 037 302 130 098 153
Total das Regibes 59,39 34,24 23,42 46,65 42,79 29,62 2859 30,98 23,98 3532
Toda a Cidade 40,61 65,75 76,58 53,35 57,21 70,38 71,41 69,02 76,02 64,68

Fonte: MARQUETTI, 2002:12 (a partir de dados da prefeitura)

Os numeros acima, além de reforcarem mais uma vez o carater

redistributivo dos investimentos do OP, mostram que, pelas contas da Prefeitura,

em verdade os investimentos de carater mais geral (que atenderiam toda a cidade)

sdo maiores que os investimentos mais localistas (que atendem as Regides). Isto

implica que a critica na qual o processo do OP esqueceria a cidade como um todo

em detrimento de obras paroquialistas ndo teria validade. Aqui cabem duas

observacdes:
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A primeira diz respeito ao fato que somente quando os investimentos
publicos comecaram a fluir para as localidades mais pobres é que se comeca a
guestionar o carater paroquialista destas inversdes. Por que esta discussdo
praticamente inexistia quando os prefeitos anteriores investiam prioritariamente
nas regides mais ricas da cidade? Por que ndo se questiona o “localismo” nos
investimentos em cidades ndo governadas pelo Partido dos Trabalhadores? Por
gue atender as necessidades dos mais pobres poderia significar “abandonar a
cidade como um todo”?

A segunda observacao tem outro carater: é possivel realmente quantificar e
separar investimentos locais e globais (aqui no sentido de toda a cidade)? A
prefeitura na verdade procura mostrar que apesar da inversao de prioridades ela
também tem um carater universalista (¢ de toda Porto Alegre e ndo s6 dos
“trabalhadores”) e ndo “esquece” os bairros mais ricos e nem de fazer obras de
carater estrutural. Isto, entre outros motivos, para diminuir resisténcias a
administracdo e ao mesmo tempo por estratégia eleitoral.

Na pratica, sO é possivel fazer esta separacdo em casos extremos. Obras
como a terceira perimetral, uma via estrutural que corta diversos bairros da
cidade sem ddvida ¢ um investimento para “toda a cidade”. O mesmo pode ser
dito da reforma e expansdo do Pronto Socorro Municipal, que por sinal atende até
mesmo pacientes vindos do interior do estado. No outro extremo, asfaltamento de
pequenas vias em vilas populares sem dlvida € uma obra de carater puramente
local.

Mas, para pegar exemplos concretos e recentes, vou novamente me utilizar
do Plano de Investimentos e Servicos 2002 na tentativa de mostrar o quanto € dificil

fazer esta separacgdo entre obras locais e universais.
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Comecemos pelas obras listadas por Regido: Na Noroeste, sob a rubrica do
DEHMAB (demanda n° 20020173) estdo designados R$ 170.961,58 para a “compra
de area para reassentamento de familias da Regido — moradores do Jardim
Floresta”. A primeira vista, realmente uma obra local. A questdo é: obras de
reassentamento e reurbanizacdo de favelas séo obras que interessam somente aos
moradores ou € algo que diz respeito (ou pelo menos deveria dizer) a toda cidade?
Nem é preciso entrar em questdes morais (solidariedade dos mais ricos aos mais
necessitados, por exemplo); do ponto de vista do ambiente construido, ndo é mais
interessante para a cidade como um todo a supressdo de assentamentos
irregulares? Da mesma forma, estdo listadas em praticamente todas as regides
obras de ampliacdo e melhoramentos da rede de esgotos cloacais. A mesma
pergunta se aplica: extensdo da rede de esgotos interessa somente a populacdo
diretamente atingida ou é algo que diz respeito a todos os cidadaos? Em verdade,
a melhoria na rede ndo tem efeitos positivos sobre as condicdes sanitarias de toda
a cidade, independente de onde as obras estéo localizadas?

Por outro lado, aparece listado nas obras para “toda a cidade” por exemplo
a pavimentacdo da “Estrada chacara do banco, a partir do pavimento existente,
500 metros — condicionado a remocdo de cercas, muros e casas” (rubrica da
SMOV, demanda n° 20022076), com o valor de R$ 208.400,00. Isto ndo parece uma
obra localista?

Para resumir, diria que a discussao sobre “obras locais” versus “obras para
toda a cidade” (uma espécie de microcosmo da discussdo global versus local) esta
colocada em termos equivocados. Em primeiro lugar, porque muitos dos
investimentos listados como regionais possuem sim influéncia sobre a cidade

como um todo. Em segundo lugar, porque sim (também), existe uma pulverizacao
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de investimentos® advinda do processo do OP. Mas a explicacdo para isto nédo
deve ser buscada exclusivamente no OP em si, mas na prépria forma de
desenvolvimento da urbanizacdo brasileira, que sempre foi “excludente” (no
sentido de a infraestrutura de equipamentos publicos raramente atingir 0s setores
das cidades onde moram as populacbes mais pobres) aliada com a pouca
capacidade financeira das prefeituras em resolver sozinhas todos estes (histéricos)
problemas.

A existéncia desta pulverizacdo de investimentos esta muito mais
relacionada com os limites da administracdo municipal em solucionar todas as
guestdes que envolvem as cidades brasileiras — e, neste caso especifico, apontando
também para os limites da esquerda no governo local — do que para apontar um

possivel problema do processo de funcionamento do OP.

__O__

Para finalizar esta secdo, algumas consideracfes se fazem necessarias. Em
primeiro lugar, ndo ha como deixar de observar que o Orcamento Participativo foi
se tornando um processo complexo e, a0 mesmo tempo, se burocratizando. Toda
uma grande estrutura foi sendo montada (e aperfeicoada também, diga-se de
passagem) ao longo dos anos de funcionamento do OP. Esta estrutura faz com que
todos possam participar efetivamente no inicio do processo, mas no final das contas
guem realmente vai decidir onde e de que maneira 0s recursos serdo aplicados é a

minoria eleita para o Conselho do Orcamento Participativo (COP). Além do mais,

% A pulverizagdo de obras por toda a cidade, alids, é uma caracteristica tipica de quase todas as
administragdes publicas no Brasil. Para ficar s6 num exemplo, a prefeita Angela Amim (PP) de
Floriandpolis, quando tentava a reeleigdo em 2000 (que conseguiu) propagandeava que havia feito
“mais de 800 obras” durante seu 1° mandato em todos os cantos da cidade (ver, novamente, meu
pequeno ensaio: LAHORGUE, 2002).
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0 processo sem duvida nenhuma é amplamente comandado (ou pelo menos
induzido) pela acdo governamental, encarregada de propagandear e fomentar a
participacdo nas reunides além de garantir recursos técnicos e espaco fisico para a
montagem das mesmas.

Reforgando a presenca da Administragdo Municipal no processo, néo se
pode esquecer que também ha uma grande diferenca entre o saber dos técnicos da
Prefeitura e os participantes do OP, por mais tempo que estes Ultimos estejam no
processo. Isto acarreta, entre outras coisas, que 0 poder de decisdo muitas vezes
pende para o lado do governo, que acaba “impondo” determinadas obras.
Segundo o préprio Regimento Interno, os conselheiros ndo podem ficar mais de 2
anos no cargo, enquanto os funcionarios municipais ndo tem esta limitacdo. A
consequéncia é que

“A renovacado das liderancas tem um lado positivo. Permite envolver e
qualificar cada vez mais pessoas. Mas, por outro lado, cria uma
dificuldade para a populacdo discutir de igual para igual com o
governo. Enquanto novos conselheiros chegam a cada ano, enquanto as
comunidades de base tém dificuldades ainda maiores de entendimento,
0s representantes, os técnicos da prefeitura ficam anos apds anos na
funcédo. Além do conhecimento técnico devido a sua formacao, eles tém
um acumulo de experiéncia, enquanto a populacéo fica privada desse
desenvolvimento. Essa defasagem ‘permite ao governo, entre outras
coisas, promover suas proprias obras’, nota Felisberto Luisi. Sdo as
obras institucionais, cuja idéia ndo vem das comunidades reunidas nos
foruns regionais ou tematicos, mas dos 6rgaos da prefeitura que as
apresentam a votacdo do conselho do OP. E assim que a terceira
perimetral, uma via rapida que vai interligar o norte com o sul de Porto
Alegre, esta sendo realizada, enquanto o tema da circulagdo e
transporte nunca foi priorizado pela populacgdo. E assim também que se
esta conduzindo o projeto integrado da entrada da cidade. O COP
aceitou o projeto, sabendo das necessidades dessas comunidades
particularmente carentes. Mas ndo se trata de uma demanda da
populagdo.” (ONG SOLIDARIEDADE, 2003:135-6)

Portanto, apesar de as vezes dar a impressdo, ndo se esta na presenca de
uma “democracia direta”. A forma que assumiu o OP ficaria melhor descrita como
uma democracia representativa, aperfeicoada e paralela ao Poder Legislativo. Da

mesma forma, ndo se pode falar que efetivamente o OP funcione como uma pura
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“esfera publica ndo-estatal”. A independéncia dos participantes, se ndo pode ser
desprezada, ao mesmo tempo deve ser relativizada. Todo este mecanismo, por
conta destas questdes, tem implicado muitas vezes em relacdes conflituosas entre
Estado e sociedade civil (ou, se preferivel, entre o poder municipal e as
organiza¢gbes comunitarias da cidade). Isto ndo significa necessariamente um
problema; a tensdo entre o OP e a administracdo local € um sinal que o
“aparelhamento” pelo Partido dos Trabalhadores (critica usual dos partidos de
oposicdo) do processo também deve ser relativizada, ainda que ndo desprezada .
Mais uma coisa: em que pese as constatacdes sobre o ganho de novos
militantes nas organiza¢bes da sociedade civil e mesmo no Partido dos
Trabalhadores, uma das caracteristicas tipicas observadas pelos estudiosos dos
movimentos sociais urbanos pode ser facilmente vista no OP (e constatada pela
prefeitura desde o inicio; ver o texto de Augustin F° in HORN, 1994:59): as
préprias comunidades aumentam ou diminuem sua participacdo de ano para ano,
com tendéncia clara de reducdo apOs a conquista das reivindicacBes mais
emergenciais. Em outras palavras, ao contrario do que gostaria uma boa parcela
da esquerda, a participacdo nesse processo ndo garante um aumento na
“consciéncia de classe” (e muito menos alguma espécie de “radicalizacdo”,
sonhada por muitos quadros do partido quando ainda se falava simplesmente em

“conselhos populares™).

% paginas atrds, comentei que era dificil encontrar estudos mais criticos (no sentido de mais
apontar “problemas” do que enaltecer a iniciativa) sobre o OP. Um dos poucos estudos neste
sentido, vindo de um pesquisador com origem na esquerda, € o texto de Zander Navarro, “O
‘Orcamento Participativo’ de Porto Alegre (1989-2002): um conciso comentario critico” in
AVRITZER e NAVARRO, 2003:89-128. Como sociélogo, sua critica vai mais no sentido de discutir
a “democracia” do processo. Com o risco de ser simplista, os argumentos do autor podem ser
resumidos da seguinte forma: o OP seria mais uma promessa de esfera publica do que uma
realidade. A causa disso seria a apropriacdo pelo PT do processo: mesmo quebrando os padrdes de
clientelismo tipicamente brasileiros, aos poucos teria havido uma restituicdo do clientelismo de
outra forma, “de quadros ou partidario”, que bloquearia a potencialidade do processo, impedindo
gue outros interesses (e as classes altas e média) adentrem nos espagos do OP. Sua proposta é
tornar o OP efetivamente autbnomo, institucionalizando-o para “liberar as amarras partidarias e o
controle governamental que até aqui subordinam o processo e sua estrutura” (p. 123).
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Por fim: existem limites claros nesta experiéncia, se pensada em termos de
uma estratégia da esquerda para se contrapor ao neoliberalismo ou mesmo de
uma forma de apontar caminhos para uma possivel superacdo do capitalismo. Isto
porque, na Vverdade, o que o Orcamento Participativo apresenta € um
gerenciamento de recursos ndo muito diferente que um empresario honesto faria
com o gerenciamento de suas empresas (ndo gastar mais do que a arrecadacao, soO
contrair empréstimos com garantias solidas do ndo comprometimento futuro da
capacidade de investimentos, fiscalizacgdo no cumprimento de contratos com
terceiros, etc.)

O Orcamento Participativo, sem querer tirar seus proprios e inegaveis
méritos, deu certo porque nunca foi uma ameacga as instituicdes capitalistas. E uma
politica inclusiva, porque redistribui recursos territorial e socialmente, levando
equipamentos publicos urbanos em lugares onde antes isto ndo havia. Mas, o que
normalmente ndo se pergunta quando se fala em exclusdo/inclusao é: inclusédo em
gue? Em primeiro lugar, é uma politica inclusiva sé nesse sentido, de dar acesso a
equipamentos publicos para a parcela da populagdo “excluida” deles. Portanto
ndo ha nada de anti-neoliberalismo ou anti-capitalismo nisso.

Em segundo lugar, “exclusdo social” ou *“exclusdo espacial” séo falsos
conceitos. Uma populacdo favelada, por exemplo, mesmo que em precarias
condic¢®es, trabalha e se move dentro da cidade e ndo s6 no seu local de moradia. O
capitalismo nao é exclusivo, esta ndo € sua légica de funcionamento. Na verdade,
apenas a forma como se inclui os mais pobres na sociedade brasileira é diferente
das classes mais abastadas, porque tem um forte componente de informalidade
(em relacdo as leis trabalhistas e ao ordenamento territorial dos Plano Diretores,
por exemplo). Logo, o que o OP tem feito é trazer para a formalidade (ou

legalidade) partes do territorio da cidade que antes estavam em situacao precaria
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neste sentido. Em outras palavras, ainda que se queira continuar trabalhando com
os conceitos de inclusdo/exclusao, so se pode entender politicas de inclusdo como
politicas que procuram trazer para dentro da formalidade capitalista pessoas que
se encontram parcialmente fora dessa formalidade. Ndo mais que isso. Voltarei a

este assunto.

3.5. A cidade a partir dos anos 90

Evidentemente, com o titulo acima ndo ignoro que as se¢des anteriores
também tratam de alguma maneira dos anos 90. Estou usando este titulo porque
pretendo caracterizar e discutir aspectos de desenvolvimento da cidade de uma
forma geral. Isto inclui politicas e investimentos feitos pela prefeitura no territério
da cidade independente se foram ou ndo demandas advindas do processo do OP.

Pelo visto até aqui, a implantacdo do OP significou, entre outras coisas,
uma “inversdo de prioridades” com redistribuicdo de recursos para areas mais
carentes de Porto Alegre. Uma outra forma de dizer isso — que por sinal o governo
local também gosta de propagandear — € mostrar nas despesas do municipio em
geral uma “prioridade a area social”. Como podera ser verificado na tabela a
seguir, os gastos com atividades-fim (obras; servicos como educacdo, saude e
assisténcia social; desenvolvimento econdmico, etc.) passaram do periodo inicial
de governo (1989) até 2002 de 59,6% para 73,8% de participacdo nos gastos totais.
Enquanto isso, as despesas com atividades-meio (administracédo, legislacéo,
financas) diminuiram sua participacdo nos gastos totais de 12,6% para 10,8% no
mesmo periodo. O que néo significa uma diminuicdo nos gastos com atividades-

meio em valores monetarios.



Tabela 3.9: Distribuicéo de recursos para unidades administrativas
de 1989 a 2002 (em Reais)
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Secretaria/

Ataruia 1989 % 1990 % 1991 % 1992 %
Total 589.352.470 | 100 | 687.961.608 | 100 | 799.832.930 | 100 | 795.836.795 | 100
Meio 74.076.035 | 12,6 | 77.583.433 | 11,3 | 87.521.568 | 10,9 | 88.302.199 | 11,1
Fim 351.528.671 | 59,6 | 442.880.536 | 64,4 | 549.971.394 | 68,8 | 569.597.538 | 71,6
Outros 163.747.764 | 27,8 | 167.497.639 | 24,3 | 162.339.960 | 20,3 | 137.937.058 | 17,3
%’g;?s Fim/ 351.528.671 | 100 | 442.880.536 | 100 | 549.971.394 | 100 | 569.597.538 | 100
Bfggﬂ‘éo"’ime”to 204.780.046 | 58,3 | 282.022.797 | 63,7 | 341.907.015 | 62,2 | 339.492.727 | 59,6
DEP 5.794.197 13.222.476 24.171.883 19.545.372
SMOV 21.277.459 35.779.781 38.612.400 61.543.039
SMT 9.103.069 0.044.438 14.492.240 0.934.824
SMAM 9.976.211 10.747.757 14.571.485 13.876.483
DMLU 43.706.811 60.624.780 79.218.639 77.506.688
DMAE 114.922.299 152.603.566 170.840.367 157.086.321
Efjﬁg?ﬁl‘g,g‘&?&o 4134797 | 12 | 4.054.866 | 09 | 4590.632 | 08 | 6.990.945| 1,2
Politica Social 138.629.126 | 39,4 | 151.493.714 | 34,2 | 195.193.314 | 35,5 | 216.424.330 | 38,0
SMED 53.554.091 58.261.973 83.682.817 92.026.584
SMS 57.204.209 64.466.340 76.581.713 84.003.502
SUS-PMPA 0 0 0 0
FASC 8.603.963 9.015.045 10.162.531 12.403.406
DEMHAB 19.176.863 19.750.356 24.766.253 27.990.838
g‘i'a“;;f’ESp‘me 3984702 | 1,1 | 5300150 | 1,2 | 8280432 | 1,5 | 6.689.536| 1,2
SME 0 0 0 0
SMC 3.984.702 5.309.159 8.280.432 6.689.536




Tabela 3.9: Continuacao

116

iictfrtgaiﬁaf 1993 % 1994 % 1995 % 1996 %
Total 763.064.422 | 100 | 1.055.800.589 | 100 | 1.218.246.227 | 100 | 1.280.718.536 | 100
Meio 99.641.875 | 13,1 | 123.763.956 | 11,7 | 130.175.561 | 11,4 | 148.317.462 | 11,6
Fim 533.011.788 | 69,9 | 799.429.066 | 75,7 | 892.152.877 | 732 | 960.277.598 | 75,0
Outros 130.410.759 | 17,1 | 132.607.567 | 12,6 | 186.917.789 | 153 | 172.123.475| 13,4
ig’g;?s Fim/ 533.011.788 | 100 | 799.429.066 | 100 | 892.152.877 | 100 | 960.277.598 | 100
Breggﬂ‘éo"’ime”to 287.842.336 | 54,0 | 468.058.429 | 58,5 | 462.081.307 [ 51,8 | 493.116.784 | 51,4
DEP 14.014.686 34,192,025 17.442.050 23.181.247
SMOV 48.417.668 116.664.804 70.260.495 77.786.919
SMT 10.938.860 19.936.392 18.042.265 26.275.553
SMAM 12.866.478 21.882.408 18.298.846 23.088.437
DMLU 70.172.582 85.673.258 96.997.342 102.323.757
DMAE 131.432.061 189.709.542 241.040.308 240.460.872
Eceosﬁgr‘;c:'c‘c’)'/?&rl‘éo 4.656.199 | 0,9 13.038.943 | 1,6 16.115.742 | 1,8 |  18.389.980 | 1,9
Politica Social 232.072.255 | 435 | 296.295.810 | 37,1 | 388.900.000 | 43,6 | 418.785.547 | 43,6
SMED 105.846.702 124.831.259 170.082.594 185.720.361
SMS 87.862.455 112.664.198 148.320.546 163.230.628
SUS-PMPA 0 0 0 0
FASC 13.273.567 20.622.758 26.637.336 29.271.355
DEMHAB 25.089.530 38.177.595 43.868.622 40.563.204
(E:LI‘_';‘ZJgf’ESpO”e 8.437.999 | 1,6 22.035.884 | 2,8 25.046.729 | 2,8 20.985.286 | 3,1
SME 0 4.466.372 5.414.262 6.134.070
SMC 8.437.999 17.569.512 19.632.467 23.851.216
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iictfrtgaiﬁaf 1997 % 1998 % 1999 % 2000 %
Total 1.332.441.867 | 100 | 1.464.144.284 | 100 | 1.404.610.249 | 100 | 1.413.004.431 | 100
Meio 144.829.886 | 10,9 | 148.264.712 | 10,1 | 150.683.289 | 10,7 | 159.766.229 | 11,3
Fim 982.897.842 | 73,8 | 1.128.858.123 | 77,1 | 1.072.327.357 | 76,3 | 1.083.521.422 | 76,7
Outros 204.714.139 | 154 | 187.021.449 | 12,8 | 181.599.603 | 12,9 | 169.716.779 | 12,0
E’g;?s Fim/ 982.897.842 | 100 | 1.128.858.123 | 100 | 1.072.327.357 | 100 | 1.083.521.422 | 100
Bfggﬂ‘éo"’ime”to 466.895.542 | 47,5 | 542.227.091 | 48,0 | 481.465.371| 44,9 | 464.227.749 | 42,8
DEP 18.962.695 34.300.654 26.192.849 17.710.004
SMOV 55.126.101 72.334.869 70.903.359 76.621.062
SMT 24.595.460 24.650.130 17.523.853 19.063.769
SMAM 20.097.765 21.742.904 21.091.462 22.709.142
DMLU 102.891.875 111.102.041 106.138.667 106.961.108
DMAE 245.221.646 278.096.493 230.615.004 221.162.664
EDceoSr?QXﬁIC\(I)I/rsn&TéO 10.025.265 | 1,0 13.125.920 | 1,2 10.712.064 | 1,0 15.641.207 | 1,4
Politica Social 478.720.057 | 48,7 | 544.949.482 | 48,3 | 533.660.295 | 51,6 | 575.314.441 | 53,1
SMED 193.508.841 228.636.650 236.203.650 230.564.733
SMS 139.665.323 151.916.417 151.001.480 165.119.873
SUS-PMPA 50.452.667 65.909.663 65.697.236 69.195.548
FASC 29.899.361 37.688.467 38.824.937 39.873.859
DEMHAB 65.193.865 60.798.284 61.932.994 61.560.428
E‘ﬂ';g;f’ESporte 27.256.978 | 2,8 28.555.630 | 2,5 26.489.626 | 2,5 28.338.025 | 2,6
SME 5.510.527 5.904.463 5.790.922 6.194.449
SMC 21.746.452 22.651.166 20.698.704 22.143.576
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Autarquia S O N O

Total 1.459.534.359 | 100 | 1.570.641.460 | 100 15.835.190.227
Meio 162.233511 | 11,1 |  169.104.075 | 10,8 1.773.263.790
Fim 1.101.371.989 | 75,5 | 1.158.486.420 | 73,8 11.626.312.622
Outros 195.928.858 | 134 |  243.050.965 | 15,5 2.435.613.815
E’g;?s Fim/ 1.101.371.989 | 100 | 1.158.486.420 | 100 11.626.312.622
Bfggﬂ‘éo"’ime”to 462.316.549 | 42,0 |  481.288.043 | 41,5 5.777.721.787
DEP 21.841.762 20.704.152 291.276.048
SMOV 92.313.804 103.594.924 941.236.865
SMT 11.640.681 6.607.988 221.849.523
SMAM 23.628.271 23.010.680 257.588.031
DMLU 103.541.786 103.115.849 1.249.975.186
DMAE 209.350.243 224.254.747 2.815.796.135
EDCesr‘fg‘Xﬁ(':‘(’)'/rS”&Téo 14.573.607 | 1,3 15.589.176 | 1,3 151.642.342
Politica Social 507.830.303 | 54,3 |  634.490.088 | 54,8 5.422.767.953
SMED 244.389.729 258.913.546 2.275.223.531
SMS 178.661.070 187.785.938 1.768.483.692
SUS-PMPA 83.162.252 97.941.932 432.359.299
FASC 42.122.486 44.852.872 363.341.944
DEMHAB 49.949.855 44.995.797 583.350.486
ec&;;;? Esporte 26.651.439 | 2,4 27.119.113 | 2.3 274.180.539
SME 6.852.332 7.742.772 54.010.170
SMC 19.799.107 19.376.340 220.170.370

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Notas:

* Valores indexados até 1°/01/2003 (IGP-M)
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« Siglas: DEP, Departamento de Esgotos Pluviais; SMOV, Secretaria Municipal de Obras e Viacéo;

SMT, Secretaria Municipal de Transportes; SMAM, Secretaria Municipal de Meio Ambiente;
DMLU, Departamento municipal de Limpeza Urbana; DMAE, Departamento Municipal de
Aguas e Esgotos; SMIC, Secretaria Municipal da Producao, Industria e Comércio; SMED,
Secretaria Municipal de Educacdo; SMS, Secretaria Municipal de Saude; FASC, Fundacao de
Assisténcia Social e Cidadania; DEMHAB, Departamento Municipal de Habita¢éo; SME,

Secretaria Municipal de Esportes; SMC, Secretaria Municipal de Cultura
* Outros refere-se a despesas com inativos, dividas, etc.

» As transferéncias estdo excluidas da tabela
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Nao vou examinar item por item da tabela, mas apontar alguns indicadores
bastante proveitosos para a discussdo aqui presente. Também ndo pretendo
debater pormenorizadamente a oscilacdo que pode ser notada em alguns
momentos nas verbas de algumas Secretarias.

Usando a mesma classificagdo adotada pela prefeitura, é interessante
observar que o aumento significativo da participacdo no total das despesas em
“Politicas Sociais” se deu em detrimento do “Desenvolvimento Urbano”;
enquanto este Ultimo no periodo descrito passou de 58,3% para 41,5% do total dos
gastos, o primeiro aumentou de 39,4% para 54,8%.

Dentro da rubrica “Politicas Sociais”, algumas coisas chamam a atencao.
Uma delas é o fato de os recursos do DEMHAB (Departamento Municipal de
Habitacdo), depois de atingirem o apice no ano de 1997 com mais de 65 milhdes
de Reais — por sinal ano em que Politica Habitacional foi escolhida como primeira
prioridade no OP —, chega ao ano de 2002 com um pouco menos de 45 milhdes de
Reais e, note-se, a primeira prioridade do OP para este ano é Habitacao.

Na verdade, 0s maiores responsaveis pelo aumento na participacdo dos
gastos em “Politicas Sociais” sdo as Secretarias de Educacdo (SMED) e Saude
(SMS), esta ultima também auxiliada pelos repasses do SUS a partir de 1997,
guando o processo de municipalizacdo da saude em Porto Alegre estava
completado.

O forte crescimento das verbas da SMED deve ser debitado ndo sO aos
programas como de alfabetizacdo de adultos, mas ao proprio crescimento fisico da
rede de ensino (e portanto também de pessoal: professores, serventes, etc.). A rede
municipal de ensino também contempla as creches, tanto as construidas pela
propria prefeitura (principalmente através de demandas do OP) como o dinheiro

repassado para creches comunitarias conveniadas pela Secretaria.
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Isto pode ser melhor examinado com a tabela abaixo:

Tabela 3.10: N° de estabelecimentos da Rede Municipal de Ensino, creches
comunitarias e total de matriculas iniciais na Rede

ANO N° de Creches Comunitarias Total de_ l\_/la_ltrl'culas
Estabelecimentos RME SMED/PMPA Iniciais*
1989 37 - 24.232
1990 40 - 26.632
1991 42 - 27.961
1992 61 - 30.207
1993 69 40 38.696
1994 80 60 40.212
1995 81 70 44.461
1996 86 80 48.817
1997 87 90 55.982
1998 89 100 60.406
1999 89 110 61.934
2000 90 118 66.307
2001 91 119 67.127
2002 91 120 67.693

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre
* Inclui também bolsas de estudo (a partir de 1995) e matriculas no MOVA - Movimento de
Alfabetizacdo (a partir de 1997)

Sem duvida, tem sido louvavel o esfor¢co da administragdo municipal em
aumentar o numero de escolas e de pessoas atendidas pelo sistema. Outro fator
relevante é a localizagdo dos estabelecimentos construidos durante o periodo: a
grande maioria em areas carentes da cidade.

Mas, algo muito importante deve ser considerado: a quantidade maior de
equipamentos publicos requer também uma despesa proporcionalmente maior
para a manutencdo destes equipamentos. Individualmente, por exemplo, o ensino
fundamental representa hoje em dia o maior gasto com pessoal do municipio (e o
salario pago aos professores € maior do que na rede estadual). Isto € igualmente
valido para a Saude: em 1999 era a segunda maior despesa com pessoal (20,6%),
perdendo apenas para o Ensino, com 22,7% (RABELO, 2003:171).

A consequéncia, que comeca a ser sentida na cidade, € a diminui¢do na

guantidade de dinheiro disponivel para novos investimentos. Esta diminuicéo,
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gue vem acontecendo gradativamente, pode ser apontada como um dos fatores
para o crescente atraso na execucdo de algumas obras demandadas pelo OP.
Evidente que se examinado caso a caso, alguns destes atrasos podem ser
debitados a problemas técnicos na execucdo de obras; isto ndo invalida o fato de
despesas maiores significar uma fatia menor para investimentos.

Ja foi mencionado anteriormente neste trabalho que com a chegada do PT
ao poder foi necessario primeiro “arrumar a casa”; o que significou, entre outras
coisas, modificacdes na politica tributaria municipal. Esta reforma propiciou que,
a partir de 1995, o municipio tivesse superavit fiscal — um fato ndo muito comum
nas administracdes publicas brasileiras —, pudesse ter dinheiro suficiente para
investimentos e fosse capaz de atender as demandas do OP, uma das razfes do
“sucesso” desta experiéncia.

O problema é que ndo basta um esforco e uma “boa gestdo fiscal”. O
motivo estd na arrecadacdo ser bastante sensivel as oscilacbes econdmicas do
Estado e do pais. Quer goste de admitir ou ndo, o partido (e o municipio) foi
beneficiado a partir de 1995 com a estabilidade monetaria e o0 ganho de renda
inicial dos assalariados advinda do fim do “imposto inflacionario”. Da mesma
forma que isto aconteceu, também a partir da derrocada do Plano Real e o
mergulho do pais (mais uma vez) na crise econdmica a arrecadacdo municipal
parou de crescer nos moldes anteriores. Sempre quando ha crises, as pessoas mais
afetadas deixam de pagar tributos; a diminuicdo na atividade econémica atinge as
empresas e 0s impostos derivados do consumo, o0 que significa menos repasses
para os municipios. Como resultado de todos estes fatores, a prefeitura anunciou
para o corrente ano (2004) a volta do déficit fiscal. O que faz prever uma maior
dificuldade para o PT se manter no governo nas elei¢des deste ano. Mas isto j& é

outra historia e exercicios de futurologia ndo fazem parte de uma tese.
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Por ora, voltemos as “politicas sociais”: como talvez ja tenha ficado
implicito, ndo vou entrar no mérito se, por exemplo, a politica pedagdgica
implementada pela Secretaria Municipal de Educagdo no sistema de ensino é ou
nao “correta” ou a “mais adequada”; o mesmo vale para discussGes semelhantes
em qualquer outra area do municipio. Continuarei apresentando e discutindo
alguns dados disponiveis de forma geral, pois 0 que importa neste trabalho é
compreender as limitacdes do poder local na resolucdo de contradigbes que sdo
proprias do capitalismo e portanto envolvem outras escalas além da esfera local.

Como recentemente mencionado, “Saude” corresponde a um dos maiores
gastos da prefeitura. Em verdade, se forem contabilizadas as transferéncias da
Unido para o SUS (dado, por sinal, que ndo aparece na tabela 3.9), as despesas
com com este item se tornam individualmente a maior parcela dos gastos do
municipio. Para 1999, por exemplo, os recursos do provenientes do governo
federal para o SUS representavam 29% da despesa total municipal (RABELO,
2003:166). Isto coloca outro problema para a analise: as melhoras nos indices
relativos a saude em Porto Alegre podem ser imputados unicamente a “boa”
gestdo municipal ou também deve ser levado em consideracdo 0s gastos e as
politicas de Saude da Unido? Um exemplo: entre 1992 e 2001, a mortalidade
infantil em Porto Alegre caiu de 18,6%0 para 14,2%.. Mas esta queda nao foi
verificada unicamente na cidade; no estado do Rio Grande do Sul, passou no
mesmo periodo de 19,3%o para 15,7%o0, enquanto no Brasil como um todo foi de
43,0%0 para 28,3%o (dados do IBGE). Ou, em resumo, é no minimo complicado
atribuir todas as melhorias nos indices sociais municipais unicamente a gestéo
petista: para reforcar novamente, o local (municipio de Porto Alegre) ndo € um
microcosmo isolado da influéncia de outras escalas (econémicas, politicas,

espaciais).
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Quem se der ao trabalho de examinar atentamente a tabela 3.9
provavelmente percebera outras coisas: uma delas é que ndo se pode dizer
propriamente que a verba para o DEMHAB, 6rgdo responsavel pela politica
habitacional da cidade, tenha sido realmente grande. S6 o DMAE (Departamento
Municipal de Aguas e Esgotos) teve uma verba disponivel mais de 4 vezes maior
durante as gestbes petistas. Até mesmo o DMLU, responsavel pela limpeza
urbana, recebeu mais que o dobro de dinheiro. Evidentemente, um fato a
considerar sdo os custos préprios de manutencao destes servicos e equipamentos
e, como ja comentado, a extensdo deles abrangendo areas maiores na cidade
acarreta inevitavelmente maiores despesas.

A extensdo da rede de agua e esgotos faz parte dos programas de governo
desde a primeira gestdo do PT. Alguns dados basicos demonstram isso: pelas
informacgdes dos Censos do IBGE, a proporcdo de domicilios particulares
permanentes com saneamento inadequado (ou seja, sem rede de abastecimento de
agua, esgotamento sanitério e coleta de lixo) em Porto Alegre caiu de 1,3% em
1991 para 0,2% em 2000. Em 2001, 99,5% da populacédo da cidade era atendida pela
rede de abastecimento de agua; a coleta de esgoto chegava a 84,2%. Deve ser
ressaltado que os pouco mais de 84% de coleta de esgoto se refere tanto ao esgoto
gue recebe tratamento quanto ao simplesmente coletado (usualmente redes mistas
pluviais/cloacais). O problema é que a base inicial de tratamento de esgoto era
bastante baixa: em 1989, apenas 2% do esgoto era tratado na cidade. Assim, entre
1989 e 2002 foram construidas 5 novas estacdes de tratamento, aumentando para
27% a populacdo atendida com este servi¢co. A meta, a curto prazo, é estender para
77% o servico de tratamento secundario de esgotos. Existe um projeto ja ha
bastante tempo que pretende atingir esta meta; como é um projeto complexo e de

grande porte, ainda esta esperando por fontes de financiamento (o que,
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novamente, lembra das limitacbes municipais). Leva o pomposo nome de
“Sistema Integrado Socioambiental”, esta relacionado com um projeto maior do
Governo do Estado relacionado a despoluicdo do Guaiba e contempla obras de
lancamento de emissarios e interceptores, estacdes de tratamento e bombeamento,
além de recursos destinados a reassentamentos de familias que moram em locais
de condicao de risco na zona sul da cidade.

E preciso levar em consideracdo mais uma coisa: 0s nameros gerais de
abastecimento de agua e esgoto se tornam um pouco diferentes quando se
examina a situacdo dos domicilios localizados em éareas irregulares. Dos 73.331
domicilios portoalegrenses em vilas ou nucleos irregulares, 94% contam com rede
de agua e 64% estdo conectados a algum tipo de rede de esgotos. Neste caso, ainda
h& muito por fazer (e a ser demandado pelos participantes do OP).

A mencédo a irregularidade de moradias em Porto Alegre remete a outro
importante item da “politica social”, a questao habitacional. Antes de tudo, o que
foi feito no periodo de 1989 a 2002: o DEMHAB (Departamento Municipal de
Habitacdo) contabilizou cerca de 12.000 unidades habitacionais entregues com
infraestrutura completa, contando ai reassentamentos, assentamentos no mesmo
local e novos loteamentos.

O que a primeira vista pode parecer um numero razoavel, quando
confrontado com outros dados mostra uma realidade ndo tao résea. Segundo 0s
censos do IBGE de 1991 e 2000, a situacdo na cidade era a seguinte: 0 numero de
domicilios no ano de 1991 em situacdo de favelizacdo/subabitacédo era de 33.436;
no ano de 2000 foram encontrados na mesma situagdo 39.816 domicilios (ou 19,1%
de aumento). Considerando o niamero de pessoas vivendo em situacdo favelada,
haviam 136.410 em 1991 e 143.292 em 2000. Ou em outras palavras, 0 nUumero de

pessoas vivendo em condicdes precarias na cidade cresceu durante a década de 90
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a taxas maiores que o proprio crescimento demografico do municipio, que foi de
0,91% de crescimento anual e de 7,6% no periodo. De posse destes nimeros, nem é
preciso uma pesquisa muito aprofundada para se chegar a conclusdo que a
favelizacdo na década de 90 é um fenbmeno muito mais “interno” (no sentido que
atinge pessoas que ja viviam em Porto Alegre), associado a desemprego e queda
de renda do que algo ligado a migracdes em direcdo as metropoles, por exemplo.
E aqui ndo importa considerar as diferencas de metodologia entre a prefeitura e o
IBGE - que resultaram em numeros diferentes -, mas ressaltar que a politica
habitacional da prefeitura durante a gestdo do PT esta bem distante de equacionar
0 problema.

Pode-se ter uma idéia da distribuicdo destes nucleos pela cidade através da

tabela abaixo:
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Tabela 3.11: Vilas irregulares segundo as regides do OP e situacéo de
abastecimento de 4gua e coleta de esgotos (2002)

Com

Sem

Com

REGIAO Vitas | domicilios| rede | rede | rede | ScEIECe
agua agua esgoto

Humaita/Navegantes/Ilhas 24 4.140 %g’&r’ 15105/50 12(5)5/01 37513%/?
Noroeste 11 1.936 1090%2 0(3 % éﬂ'/z 19;32
o | w2 | x| sm |
Lomba do Pinheiro 28 3.589 %;3:’ ffoz 145733/Z 1525’/5
w | o | s | | e |
s | s | g | oo | s |
Partenon 37 | 1092 | 1057 o 838 2o
s | | || m |
Gora | 419 | oy | o | s | o
Cruzeiro 29 7.378 [t e pocdl o
o e |l | om | am
Centro Sul 34 3.479 %gf}ol }S/f 261‘?/3 133?/2
Extremo Sul 06 858 o o o o
Eixo Baltazar 22 4548 %35}? 153?;) 2623’/? 13;2%/3
o | || @ | | @
o | || om | B | g
TOTAL 368 | 7333 | O0a80 | 4045 | 4DTIS | 20556

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Ressalto, novamente, a importancia de se entender este fendbmeno de

aumento na favelizagcdo, porque ele € bastante ilustrativo a respeito de toda a

conjuntura nacional da década de 90. E ndo pode ser esquecido que isto acontece

ao mesmo tempo em que a cidade continuamente tem diminuido seu crescimento

demogréfico, consequéncia ndo s6 do abrandamento das taxas de natalidade mas



127

também da reducdo dos fluxos migratdérios em direcdo a Porto Alegre”. Ou seja,
os tradicionais “motivos” apontados como causa da pobreza urbana ao longo do
século XX ndo podem mais ser responsabilizados pela situacédo atual.

A conjuntura desta ultima década foi marcada pelo aprofundamento de
algumas situac6es que, olhando retrospectivamente, ja apareciam apontadas para
0 pais (0 que ndo quer dizer que esta era a Unica escolha possivel). No rastro da
“globalizacdo”, o neoliberalismo realmente existente no Brasil se caracterizou por,
através de argumentos ideolégicos, deslegitimizar o Estado enquanto ator central
do desenvolvimento econdmico. O argumento mais usado era que o Estado
deveria deixar de atuar em ramos “néo-essenciais” como telefonia, producédo de
aco e mineracao. Isto faria com que pudesse voltar-se para areas como educacao e
salde, visto que as privatizacGes contribuiriam para o saneamento das contas
publicas. Esta tentativa de resolver, entre outros, um problema agravado pela
crise da divida da década de 80 (o déficit publico) se deu ndo sO através das
privatizacdes mas também de um intenso processo de liberalizacdo que, como
observou CARNEIRO (2002:265), teve na abertura financeira uma de suas
dimensbes mais expressivas. A liberalizacdo financeira significou a
desnacionalizacdo de boa parte do setor bancéario e a subordinacdo da politica
econdmica a crescente mobilidade internacional dos capitais. O pais praticamente
se tornou refém dos capitais de curto prazo e, ao contrario do que advogavam 0s
defensores da “abertura ao mundo”, ndo houve uma diminuicdo da divida

externa e nem as empresas privatizadas foram capazes de gerar um crescimento

27 Aqui, novamente, Porto Alegre é exemplo de uma transformagcédo que é nacional. Diminuicéo do
cerscimento demografico e reducdo das taxas de natalidade sdo fendmenos observados pelos
censos e pesquisas do IBGE em todo o Brasil (com diferencas regionais, evidentemente). A reducéo
dos fluxos migratorios em direcdo aos centros das metropoles mais antigas do pais também tem
sido observado de forma bastante clara.
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“sustentavel” (termo aqui usado no sentido de crescimento econémico por Varios
anos seguidos).

Na verdade, no plano interno a reestruturacdo produtiva teve como
consequéncia mais direta agravar a situacdo dos trabalhadores, pois implicou
aumento das taxas de desemprego, queda no nivel ocupacional e mesmo retracao
dos rendimentos recebidos pelos que conseguiram se manter formalmente
ocupados. Nesta conjuntura, evidentemente em Porto Alegre as coisas ndo foram
diferentes, como pode ser visto na tabela abaixo:

Tabela 3.12: Desemprego em Porto Alegre e na regido metropolitana,
anos selecionados (%)

Anos Porto Alegre Regido Metropolitana
1993 11,2 12,2

1995 09,6 10,7

1998 14,2 15,9

2000 15,4 16,6

Fonte: PED-RMPA — Convénio FEE, FGTAS/SINE-RS, SEADE-SP, DIEESE e apoio PMPA
Portanto, é inserida nestas circunstancias que a questdo habitacional em

Porto Alegre deve ser entendida. E aqui, novamente, deve ser lembrada a questéo:
numa conjuntura como esta, € possivel resolver o problema da inadequagdo das
habitacbes puramente com politicas e investimentos locais? Ainda que
eventualmente se possa achar que os investimentos da administracdo municipal
tenham sido aquém do possivel, a propria quantidade de pessoas necessitando
uma moradia mais adequada torna virtualmente impossivel (até mesmo por uma
guestdo contabil) a resolucdo da questdo por vias puramente locais. Para néo falar
no fato de a prépria dindmica da politica econ6bmica da Gltima década ter
empurrado para os limites da pobreza uma massa de pessoas incapazes de serem
absorvidas pelas novas estruturas de emprego criadas e, portanto, também

incapazes de participar do mercado imobiliario formal. Porque é disso que se trata.
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Quer se fale em globalizacdo, novos paradigmas tecnoldgicos, etc., ainda €
capitalismo. Sendo assim, a “resolucdo” da questdo habitacional dentro do
capitalismo necessariamente passa pela capacidade da populagdo em participar do
mercado. Ndo € simplesmente uma questdo de financiar ou subsidiar moradias
novas para os mais pobres; a literatura sobre a questdo urbana no Brasil esta cheia
de exemplos sobre a incapacidade dos mais miseraveis manterem por muito
tempo a casa recém-conquistada. A venda e posterior auto-constru¢cdo em um
novo nucleo irregular (onde pelo menos ndo se paga impostos, agua e luz) ja foi
amplamente estudada e documentada.

Voltando especificamente a Porto Alegre, é importante mencionar que 0s
governos da “administracdo popular” mudaram, pelo menos parcialmente, a
forma de encarar o problema da subabitacdo. Como ja mencionado anteriormente
neste trabalho, na cidade (alids, em todas as cidades do pais) tradicionalmente e
sem excecdo, a maneira de resolver o problema das favelas era erradica-las através
de uma remocdo seja para a periferia ou mesmo municipios limitrofes. Um
exemplo:

“Entre os anos de 1971 e 1976 foram removidas 7.744 familias: 1.273
(16,4%) para a Restinga Velha distante 28,4 quildmetros do centro da
cidade; 747 (9,7%) para a Restinga Nova; 1.246 (16,1%) para outras vilas
de Porto Alegre e 4.478 (57,8%) para outras areas da regido
metropolitana.” (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE,
2001:301)

Esta - é preciso deixar bem claro - expulsdo generalizada dos pobres para a
periferia, configurou o territorio das metrépoles brasileiras e gerou uma gama de
pesquisas sobre segregacdo espacial. O que a prefeitura sob governo petista vai
fazer parcialmente € tentar frear este tradicional processo, na forma de
urbanizacdo de favelas no mesmo local onde elas estavam situadas, ainda que

encravadas no centro da cidade (e com a classe média em volta). Ao mesmo

tempo, uma politica de regularizacdo fundiaria tenta garantir, em areas de
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ocupacdo consolidadas, a permanéncia dos moradores no local onde se
encontram. Isto é importante porque reconhece e incorpora estas habitacdes (ainda que
precarias) a cidade formal, tornando mais dificil o processo de expulsdo para a
periferia.

Existem duas urbanizacgdes de favelas bastante emblematicas, ndo s6 deste
programa de politica habitacional, mas da prépria disputa pelo espaco da cidade:
a da Vila Planetario e da Vila Lupicinio Rodrigues. Ambos, assentamentos
irregulares incrustrados em zonas centrais e bastante valorizadas de Porto Alegre
(o que significa, entre outras coisas, estarem localizadas no meio de bairros de
classe média). O fato de o governo ter ndo sé respaldo eleitoral como também do
processo do Orcamento Participativo ndo significou falta de contestacdo sobre a
regularizacéo e urbanizacdo das duas vilas no local onde se encontravam. A Vila
Planetario - primeira experiéncia deste tipo na cidade - além de ‘“abaixo-
assinados” da populacdo das redondezas sofreu a contestacdo de vereadores com
0 argumento que o Plano Diretor vigente na época (o de 1979, anterior ao Plano
proposto pelo PT e atualmente vigente) considerava a area como praca publica
(area verde) e, portanto, impossibilitaria a permanéncia da populacéo ali. Na Vila
Lupicinio aconteceu algo semelhante, ainda que muitos anos depois. A favela, no
meio do bairro de classe média Menino Deus, sempre foi considerada por uma
grande parcela da popula¢do do entorno como um “problema” (era comum apos
roubos e furtos nas imediacGes o ladrdo usar o local como rota de fuga e/ou
esconderijo). O resultado foi que, depois de aprovado pelo OP e na iminéncia do
inicio das obras, circulou pelo bairro (apoiado pela associagdo dos moradores) um
abaixo-assinado pedindo a remocdo e ndo a urbanizacdo da vila. A peticdo até

tentava ser “politicamente correta”, reconhecendo e apoiando o direito da
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comunidade a uma habitacdo condigna, desde que... isto ndo acontecesse ali, tdo
perto da assustada classe média.

Estes dois exemplos servem para demonstrar que a) ainda que nao se
concorde totalmente com as teses de Flavio VILLACA (1998), existe sim um
componente de disputa por localizagdes na estruturacéo do espaco urbano (ou intra-
urbano, como quer o autor) e b) é possivel uma politica que reverta, pelo menos
parcialmente, a periferizacdo da pobreza. E o caso do Menino Deus é emblematico
também por outro motivo: o bairro vem passando por um processo de
verticalizacdo e alteracdo no publico-alvo dos langamentos imobiliarios, de classe
média “média” e baixa para classe média-alta (e a urbanizacdo da favela nédo
alterou este perfil em transformacéao).

Evidentemente, décadas de politicas de remocédo acabaram sendo um dos
componentes essenciais na forma como esta estruturado o espaco urbano da
capital gadcha, como pode ser visto nas figuras seguintes (cartogramas), que
mostram a distribuicdo territorial da populagdo em Porto Alegre por faixas de

renda.
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Figura 3.3: Situacéo da pobreza urbana na regido metropolitana (1991)
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Figura 3.4: Situacdo da pobreza urbana em Porto Alegre (1991)
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Figura 3.5: Situacdo da pobreza urbana em Porto Alegre (2000)
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Fonte: IBGE, Censo Demografico. Cartograma a partir de software Statcart
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Figura 3.6: Situacdo da rigueza urbana em Porto Alegre (2000)
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico. Cartograma a partir de Software Statcart
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Mesmo uma breve olhada nos cartogramas mostra que a cidade segue um
modelo classico de periferizacdo da pobreza e, inclusive como ja mencionado
neste trabalho, esta pobreza também foi empurrada para além dos limites
municipais. Empurrar os pobres para outros municipios nao significa isola-los. Na
verdade isto acarreta um maior fluxo de pessoas e mercadorias dentro da regido
metropolitana, configurando um espaco unificado. O Censo Demogréafico de 2000
levantou dados sobre o deslocamento da populacdo do municipio de residéncia
para trabalhar ou estudar em outro. No Rio Grande do Sul, significativamente, de
todos que declararam fazer migracdo pendular, 66% residem na regido
metropolitana de Porto Alegre. Destes, mais da metade da populagdo que se
desloca do municipio de residéncia para trabalhar em outro tem como destino a
capital e, mais significativo ainda, 75% deste contingente sdo originarios de
Viamdo, Alvorada, Canoas e Gravatai. Deve ser lembrado (novamente, ja
mencionado neste trabalho) que o crescimento populacional de Viamao, Alvorada
e Gravatai deve muito tanto ao aumento do preco da terra na capital como a
antiga politica de criacdo de unidades habitacionais destinadas a populagdo de
baixa renda nestes municipios.

Existe outra questdo bastante importante que pode ser observada a partir
da comparacdo da distribuicdo territorial da renda na cidade de Porto Alegre
durante a década de 90. Visto por este angulo, ndo houve alteracdo no espaco da
cidade. Os pobres e os ricos continuam exatamente no mesmo lugar. E isto mesmo
depois de mais de uma década de “inversdo de prioridades” como politica da
Prefeitura Municipal.

Nao existe nenhum mistério na explicacdo para isto. Na verdade, o tipo de
politica desenvolvida pelo PT na prefeitura nunca foi no sentido de alterar a forma de

estruturacdo do espago urbano, mas de levar equipamentos publicos para os extratos
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excluidos destes equipamentos e “trazer” (ou reconhecer oficialmente) para a
cidade formal esta mesma populacéo.

A lbgica de configuragdo do espaco urbano continua praticamente a
mesma, independente das politicas desenvolvidas no municipio. E, sempre € bom
ressaltar, a légica de formacdo do espacgo urbano passa por outras escalas, além da
local. A “disputa por localiza¢gdes no espaco intra-urbano nao pode servir como
explicacdo Unica para a configuracdo do ambiente construido. Como exemplo
bastante Obvio, deve-se lembrar que o0 aumento do desemprego e suas
consequéncias sobre a “pobreza urbana” e a persisténcia da existéncia de um
grande numero de subabita¢des na cidade de Porto Alegre passa por uma escala
completamente diferente da local, pois envolve politicas nacionais e regionais de
desenvolvimento econémico (ou a falta delas) e a maneira de insercao do Brasil na
“globalizacdo”.

Em verdade, se pensado de um ponto de vista “econdmico”, os anos 90
foram de continuidade do panorama encontrado na cidade a partir dos anos 70 (e
de forma mais intensa nos 80): a capital continuou como um importante “polo” de
COMmErcio e servicos e ao mesmo tempo viu sua participacdo no PIB do Estado se
reduzir ainda mais. Em 2001, a estrutura econémica de Porto Alegre estava na
seguinte situacdo (em comparac¢do com o Rio Grande do Sul):

Tabela 3.13: Porto Alegre: Indicadores econdomicos 2001

Estrutura do VAB (%) PIB per Populacéo Part. no PIB
PIB (R$ 1000) capita
Agr Ind Serv (R$) N© Part. | do Estado em
' ' ' (%) 2001 (%)
Porto 10.164.445 011 | 26,63 | 73,26 7.413 1.371.082 | 13,33 10,8
Alegre
RS 94.084.498 14,47 | 39,99 | 45,54 9.144 10.289.396 100 100

Fonte: FEE

S6 para lembrar o que ja foi colocado na tabela 3.3, em 1980 a participacédo
de Porto Alegre no PIB do Estado era de 22,08%, tendo decaido em 1990 para

apenas 12,89% e chegando em 2001 para um patamar de um pouco mais de 10%.
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O fato de isto estar acontecendo néo significa necessariamente que a capital
galcha esteja sofrendo um processo de “decadéncia econdmica”. O que vem
acontecendo, ressalto novamente, € um processo de relativa descentralizacdo
industrial, acompanhado pela continuidade da importancia de Porto Alegre como
centro de servicos e sede de empresas. Uma forma de demonstrar esta “néo-
decadéncia” é acompanhar a evolucdo da massa de rigueza concentrada na
cidade, como fez recentemente a publicacdo coletiva Atlas da Excluséo Social, vol. 3:
0s ricos no Brasil (POCHMANN et al., 2004). Em 1980, Porto Alegre participava
com 42,5% do total da massa de riqueza do Estado; esta participacdo, em 2000,
pulou para 46,5%.” Ou seja, a diminuicdo da participacdo no PIB ndo significou a
diminuicdo da acumulacdo de riqueza pelas familias mais abastadas, ndo s6 da
cidade, mas de todo o Estado do Rio Grande do Sul. Na verdade, a
descentralizagdo das atividades ndo foi acompanhada (longe disso) por uma
desconcentracdo ou redistribuicdo espacial (e social) da renda. Em outras
palavras, a tdo comentada “fragmentacdo” trazida pela globalizacdo continua
extremamente concentradora (0 que faz também questionar este conceito de
fragmentacdo: fragmentacdo em relacdo ao qué?).

Sendo assim, de novo a pergunta: quais os limites da esquerda no poder
local? A tirar por Porto Alegre, a esquerda se limita a politicas de inclusdo no
capitalismo (mesmo que seja “critica” a ele) e é incapaz de alterar localmente a

estruturacdo do espaco urbano.

# Em uma outra pesquisa — com metodologia e objetivos diferentes — que investigou as
diferencia¢des sécio-ocupacionais e as desigualdades sociais entre 0s espacos da cidade de Porto
Alegre, ja havia sido constatado um aumento de grande proporgdes no que os autores chamaram
“extratos médio-superiores” ao longo da década de 80. De uma certa maneira, isto ja era uma
“previsdo” do aumento da concentracdo da massa de riquezas. Sobre a tipologia socio-espacial de
Porto Alegre durante a década de 80, consultar BARCELLOS, MAMMARELLA e KOCH, 2002.
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4. O planejamento urbano em Porto Alegre

“A esquerda ndo sabe muito bem o que fazer com o urbano. E, com
frequéncia, a esquerda faz o trabalho da direita, quando chega ao
governo. O planejamento urbano da esquerda facilita a expansdo mais
rapida do neoliberalismo. Possivelmente isto vem do fato que o
planejamento urbano ndo é precedido por estudos sobre a cidade. Em
vez da andlise urbana ser de responsabilidade de urbandlogos, ele €
responsabilidade de técnicos especializados em coisas. E a cidade néo é
assunto so para urbanistas.” (Milton Santos, entrevista para os Cadernos
Le Monde Diplomatique)
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Antes de apresentar e discutir o “1° Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano Ambiental”, proposto pelo Partido dos Trabalhadores, tema de debates
durante boa parte da década de 90 e finalmente aprovado no final de 1999
(entrando em vigor na pratica somente em 2000), é importante que se tenha um
pequeno historico dos planos anteriores. Se ndo pelo fato de mostrar que apesar
do nome, o atual plano néo foi efetivamente o primeiro (muito provavelmente, o
“1°” se deve a palavra “ambiental” do titulo — sinal dos tempos...), mas para se ter
uma nocdo das formas que estas tentativas de planejamento tiveram e também da
heranca que estes planos deixaram na configuracdo territorial da cidade.

A preocupacdo com o ordenamento urbano comega a surgir ja no final do
seculo XIX, quando a cidade comeca a se industrializar e crescer mais
intensivamente (dados basicos sobre o crescimento populacional da cidade podem
ser revistos na tabela 3.1). Assim, em 1893 foi instituido um Coédigo de Posturas
Municipais sobre Construcdes, que estabelecia ocupacdo maxima de 2/3 do terreno e
altura maxima das edificacGes equivalente & uma vez e meia a largura da rua®.
Ainda ndo era o que se poderia chamar com todas as letras de planejamento
urbano, mas o Cédigo apresentava alguns elementos norteadores tipicos, como a
preocupacdo com o0 aumento das edificacbes e a crescente aglomeracao
populacional na area central da capital. Em verdade, isto ndo fugia muito das
tipicas intervengdes urbanas ocorridas ao longo da “Primeira Republica” no
Brasil, onde “planos de melhoramento, embelezamento e expanséo”, intervencoes
estas normalmente pontuais e localizadas, davam o tom:

“Neste contexto, as intervenc¢des urbanas visaram principalmente criar
uma nova imagem da cidade, em conformidade com os modelos

estéticos europeus, permitindo as elites dar materialidade aos simbolos
de distincdo relativos a sua nova condicdo. A modernizagdo se torna

% Descricbes e discussdes mais detalhadas sobre a instituicio do planejamento (mais

especificamente sobre os Planos Diretores) ao longo da histéria em Porto Alegre podem ser
encontrados em PANIZZI e ROVATTI, 1993; além de SOUZA e MULLER, 1997.
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entdo o principio organizador das intervencdes. Esta modernizacédo
tera, todavia, como sua principal caracteristica a ndo universalidade. De
fato, as novas elites buscam desesperadamente afastar de sua vista — e
das vistas do estrangeiro — o populacho inculto, desprovido de
maneiras civilizadas, mesti¢o. As reformas urbanas criam uma cidade
‘para inglés ver’.” (RIBEIRO e CARDOSO, 1994:81)

Dentro deste espirito, ja descrito muitas vezes como ‘“urbanismo
higienista”, as administracbes municipais aos poucos vao regulamentando e
implementando uma rede incipiente de esgotos e abastecimento de &gua
(incipiente porqgue restrita as areas centrais e de moradia da elite local). Em 1914,
pela primeira vez é elaborado um “plano urbanistico” de carater mais abrangente.
O arquiteto Moreira Maciel elabora o Plano Geral de Melhoramentos, baseado no
trindbmio, “transito, beleza e higiene”. Tanto SOUZA e DAMASIO (in PANIZZI e
ROVATTI, 1993:133-145) quanto SOUZA e MULLER (1997) ressaltam a
importancia deste plano, pois nele sdo propostas varias obras que, mesmo nao
sendo implementadas imediatamente, foram sendo incorporadas aos planos
posteriores e executadas ao longo do século XX. Por exemplo: abertura das
avenidas Farrapos (atualmente a principal ligacdo entre o aeroporto e o centro da
cidade), Julio de Castilhos, Otavio Rocha e Borges de Medeiros; a canalizacdo do
riacho Ipiranga, retirando sua desenbocadura do centro da cidade (para melhorar
o “estado higiénico” das adjacéncias); uma avenida perimetral que seviria ndo s6
para contornar a cidade, como facilitar o transito, embelezar a cidade e higienizar
as margens do Guaiba (as perimetrais foram sendo incorporadas em todos 0s
Planos posteriores da cidade como forma de tirar o fluxo de veiculos do centro e
ligar diretamente os bairros; enquanto escrevo, estdo sendo finalizadas as obras
da 32 Perimetral).

Deve ser ressaltado porém, que até 1959 Porto Alegre ndo tinha realmente

um Plano Diretor. O que acontecia era uma profusédo de Leis, Regulamentos Gerais

e Atos Administrativos que se sucediam ao longo dos anos numa tentativa de
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disciplinar a ocupacédo do solo. Outra caracteristica importante é o fato de que
toda esta legislacdo procurava regulamentar o ja existente, ou seja, o territério da
cidade mais densamente ocupado em cada época. Este “detalhe”, por si s6, mostra
gue a tbnica predominante ao longo da historia sempre foi a de ordenamento e ndo
planejamento pois, como o proprio nome ja diz, planejar significa apontar caminhos
para o futuro. Isto fica também explicito quando a capital gaucha finalmente
ganha seu primeiro Plano Diretor em 1959.

Nao se pode esquecer o contexto no qual aparece este Plano. Como ja
comentado no capitulo 3 deste trabalho, em 1960 o municipio atingiria mais de
640 mil habitantes, com a taxa de crescimento anual durante a década de 50
chegando aos 5% (consultar, novamente, a tabela 3.1). Era a época inicial da
consolidacdo do pais como urbano-industrial e ndo mais puramente agro-
exportador. Neste periodo, pela primeira vez na historia, a participacdo do setor
secundario ultrapassa o setor primario na composicdo do PIB nacional (ver
OLIVEIRA, 1973 e 1984). O resultado destas transformacgdes foi um aumento dos
fluxos populacionais em direcdo as cidades e, em especial, as cidades industriais:
em Porto Alegre, 1959 foi exatamente o ano em gque 0 municipio atingiria o apice
de sua participacao relativa da renda interna industrial em relagdo ao total do Rio
Grande do Sul, com 26,3% (rever a tabela 3.3).

Portanto, o resultado é que a cidade crescia cada vez mais rapidamente e
em locais ndo atingidos pela legislacdo urbanistica; dada a situagdo, parecia
premente para os legisladores do municipio a necessidade de um Plano que desse

um minimo de ordenamento territorial para a cidade.
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Nao vou entrar em detalhes, visto que este ndo é o objeto principal deste
trabalho. Importa aqui ressaltar apenas algumas caracteristicas deste Plano®. A
caracteristica central foi a influéncia das idéias modernistas, com as “quatro
funcbes urbanas: habitar, circular, trabalhar e recrear” servindo como base para
um zoneamento da cidade, dividida entre as j& tradicionais Zonas Industriais,
Comerciais e Residenciais. O zoneamento previa também reservas de areas para
escolas e pracas. Em cada bairro, onde houvesse falta de areas para equipamentos
publicos, foi previsto um “bloqueio” de inUmeras areas particulares para tais fins.
Boa parte das pracas existentes hoje em Porto Alegre se deve a esta previsao;
muitas destas areas entraram também no Plano seguinte (de 1979)*.

Influenciado pelas propostas anteriores, foi previsto um sistema viario
principal constituido de avenidas radiais e perimetrais, que deveria ser
implantado gradativamente a medida que a cidade se expandia (lembro,
novamente, que a estruturacdo do sistema viario até hoje segue esta diretriz).

Além disso, foram instituidas varias regras bastante tradicionais nos Planos
Diretores brasileiros: regras para recuos de frente, fundos e de afastamento lateral
para edificacdes; fixacdo de indices maximos de aproveitamento e ocupacdo de
terrenos com alturas maximas permitidas de construcdo; dimensdes minimas para
lotes de terrenos. Por fim, devo mencionar outra regra diretamente relacionada
com a época: obrigatoriedade de areas de garagens ou estacionamento interno
para os edificios residenciais. Novidade de um periodo em que a industria

automobilistica comecava a se implantar no pais e 0 nidmero de automoveis

particulares nas ruas da cidade aumentava cada vez mais, o problema é que o

¥ Uma descricdo e comparacdo simplificadas entre os Planos de 1959 e 1979 podem ser
encontradas em PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE (s/d).

3 O curioso - digamos assim - a respeito deste bloqueio, é que ele ndo impedia o0 uso dos terrenos
pelos proprietarios, o que significou que alguns deles ganharam muito dinheiro com as
indenizagbes por seus imoveis. Por outro lado, muitas areas nunca foram desapropriadas e
transformadas em pracas ou escolas pelo alto custo que a prefeitura teria com o pagamento das
indenizagoes.
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Plano ndo especificava um nimero minimo de vagas em cada empreendimento.
Na pratica, isto significou algo que hoje traz dificuldades para os atuais
proprietarios de imoveis construidos na década de 60 e em parte da década de 70:
na maior parte das vezes, 0 niumero de vagas era bem menor do que o de
unidades habitacionais. Como s6 anos mais tarde o automével se disseminou
entre toda a classe média, foi a partir da exigéncia deste “mercado” que
efetivamente as garagens comecaram a ser oferecidas em nimero suficiente, e ndo
por conta da obrigatoriedade da lei.

Estas foram, basicamente, as proposicdes contidas no Plano Diretor de
1959. Uma ultima observagdo: uma das coisas que mais chamam aten¢do é um
problema ja detectado anteriormente em outros Planos, o fato de que a
regulamentacado estava restrita as areas da cidade mais densamente ocupadas. No
inicio, somente a area central e adjacéncias estava contemplada no Plano. O
resultado foi a Lei sendo “remendada” com “extensdes” ao longo dos anos (entre
1964 e 1975 houveram 4 “extensfes”), numa tentativa de acompanhar o
crescimento da cidade e englobar novas areas. Temos aqui, hovamente, muito

mais um ordenamento territorial do que um planejamento.

4.1. O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1979)

“Os planos diretores de Porto Alegre, de 1959 e de 1979, alimentam-se
do caldo de cultura ideologica temperado pelos conceitos de
‘funcionalidade’ e ‘eficiéncia’, categorias-chave para a reorientacdo de
um processo de acelerado crescimento urbano que se revelava
desordenado — a ‘mescla de atividades, incOmoda para os habitantes’ —
e que produzia deseconomias - ‘densidade excessiva nho centro,
problemas de congestionamento nos transportes’. Uma mesma escola
de urbanistas operou tecnicamente estes planos, numa linha de
evolucdo e continuidade cujo marco inaugural, contudo, antecede a
implantacéo do ‘primeiro’ Plano Diretor (...) No plano do pensamento
urbanistico, sem duvida, a escola de urbanistas que comandou a
elaboracdo técnica dos planos diretores de Porto Alegre, filia-se ao
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mundo dos urbanistas hoje classificados como ‘modernistas’.
(ROVATTI, in PANIZZI e ROVATTI, 1993:235)

Este foi o Plano que a “Administracdo Popular” recebeu de heranga quando
assumiu o governo em 1989, além de ter vigorado (com algumas modificacfes) até
1999.

O plano foi elaborado por uma equipe na qual constavam, além de técnicos
da prefeitura, membros da METROPLAN (Fundacdo Metropolitana de
Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul) e do PROPUR (Programa de PGs-
Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional) da UFRGS. Por sinal,
composicdo esta bastante tipica do chamado “urbanismo técnico-setorial”. Apos
dezoito meses reunidos, a equipe apresenta seu projeto a Camara de Vereadores,
gue ainda leva oito meses para ser aprovado definitivamente pois, como era de se
esperar, muitos vereadores apresentaram emendas (no entanto, ao final o projeto
original ndo recebeu mudancas significativas). Os resultados deste esfor¢co pode
ser resumido em seus principais objetivos (consultar PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE, 1979 e s/d):

a) Zoneamento de uso do territorio

Em relacdo ao Plano de 1959, a mudanca € clara. Tem-se agora, trés zonas
principais (ver figura 4.1): area urbana de ocupacdo intensiva, area urbana de
ocupacao extensiva e area rural. Obviamente, a urbanizacéo é estimulada na zona
de ocupacéo intensiva. Considerando todas as regras de edificacdo e parcelamento
do solo, esta zona seria capaz de receber mais de 2.000.000 de habitantes. Pela
primeira vez, ha projecdo do Plano para o futuro; ou se for preferivel, pela

primeira vez existe algo que possa ser chamado de planejamento.
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Figura 4.1: Modelo Espacial do Plano Diretor de 1979

(Lei 43/79- Modelo (rmmamst
espacial proposto) =

HABITACAD

. FRINCIFAIS
POLOS COMERCIAIS

. TRABAL HO-INDUSTRIA,
COMERCIC, SERVICO

. ZONAURBANA DE OCUPACAD

EXTEMNEIVA E RURAL

A direita, sintese dozoneamento de uso dosola
proposto pelo PODU

Abaixo, divisdo tenitoral domunicipio segqundo
o POOU

r

Divisao territorial.
ZONA URBANA
DE OCUPACAD INTENSIVA
ZOMNA URBANA
DE GCUPACAO EXTENSIVA

. ZONA RURAL

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre
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Dentro da zona de ocupacdo intensiva, foi estabelecido um zoneamento
semelhante ao existente desde a década de 50. Assim, com a idéia de respeitar o
uso historico do territorio da cidade, foram identificadas e estabelecidas zonas
residenciais, industriais, de comércio e servicos, mistas, funcionais. Uma pequena
explicagdo sobre as duas Ultimas: sdo funcionais as areas que requerem “estudos
especiais” para a definicdo de usos e regimes urbanisticos. Segundo o Plano, elas
poderiam ser de trés tipos: de interesse publico, como estadios, clubes, rodoviéria,
parques, areas militares, etc; de interesse urbanistico como nucleos de favelas,
areas de inundacdo e contencdo ao crescimento urbano; de interesse ambiental,
coOmo morros, matas, rios, bens de valor histérico e cultural, etc.

J& as areas mistas, em sua maioria podem ser encontradas na zona Norte da
cidade, ao longo da intersecdo entre as dareas industriais e residenciais. A
justificativa é diminuir os deslocamentos da populacdo que necessita de emprego,
pois boa parte da classe trabalhadora historicamente habita esta regido. Se por um
lado isto pode parecer uma *“causa nobre”, por outro acabou explicitando a
existéncia de duas categorias diferentes de cidadaos: as classes médias e altas sdo
as que moram em regides exclusivamente residenciais; entretando, segundo o
proprio Plano, para os mais pobres é permitido que se more em regifes na
presenca de atividades industriais e comerciais de grande porte. Alias, usando o
mesmo tipo de argumento, foi criado na zona Sul uma area industrial junto a um
grande conjunto residencial popular, a Restinga (isto pode ser observado na figura
4.1). A Unica diferenca desta ultima area em relacdo as demais é que, devido ao
péssimo acesso e a distancia, as inddstrias nunca mostraram grande interesse em
se deslocar para este local (sem mencionar a “desindustrializacdo relativa” em

pleno processo nesta época em Porto Alegre, como visto no capitulo anterior).
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Completando o zoneamento, toda a area urbana foi subdividida em 354
Unidades Territoriais de Planejamento (UTP); por sua vez, dependendo de sua
localizacdo podem ser UTR (residencial), UTI (industrial), UTCS (comércio e
servicos), UTM (mistas) e UTF (funcionais). O objetivo de tudo isto?

“Pelo zoneamento de uso da area urbana visou-se, ndo apenas separar
as varias funcdes - Residencial, Industrial e Comércio e Servicos -, mas
distribui-las da maneira mais racional possivel, respeitando, ao
maximo, as limitacdes existentes.” (PMPA, s/d)

Esta racionalizacdo acabaria por se mostrar excessiva, pois o fato de cada
metro quadrado da cidade ter seu uso previsto acabou “engessando” a forma de
crescimento de Porto Alegre. Ou, melhor seria dizer, criou conflitos entre a forma
do crescimento e sua regulamentagdo. As vezes, sem divida “engessou”, outras
vezes, 0 mercado passou por cima das limitaces. Tanto que o plano passou por
uma revisdo em 1987, como sera visto adiante.

b) Adequada distribui¢do da populacéo na cidade

Toda a regulamentacao tinha um objetivo claro:

“Devem ser corrigidos, ou evitado o seu agravamento, os defeitos
atuais de:

- excessivas densidades na area central (peninsula) e adjacéncias;

- ocupacdo muito rarefeita nos bairros afastados, o que produz altos
custos sociais pela extensdo da infra-estrutura exigida pelos seus
habitantes, a qual acaba sendo financiada pelos recursos de toda a
sociedade;

- inadequado relacionamento entre as moradias e os locais de trabalho,
compras e prestacdo de servicos, que produzem deslocamentos
desnecessarios pela cidade, causando perdas de tempo e de dinheiro.”
(PMPA, s/d)

Para tanto, o PDDU deixava claro que a area urbana de ocupacdo intensiva
delimitada, bem como os indices de Aproveitamento aprovados, eram suficientes

para atender o futuro crescimento populacional.

¢) Rede viaria principal
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O objetivo da previsdo de uma rede viaria € obvio: propiciar uma
circulacdo mais rapida e uma melhor integracéo entre as varias partes do territério
do municipio. Na verdade, hd uma continuidade em relacédo aos planos anteriores.
Deve ser lembrado que devido ao sitio da cidade e sua evolucdo quanto a
ocupagdo, o Centro encontra-se praticamente ilhado, pois encontra-se numa
peninsula. A tendéncia “natural” foi o de as avenidas principais tomarem a
direcéo radial, posto que a cidade cresceu do centro para a periferia. Portanto,
uma das intervenc¢bes prioritarias da prefeitura sempre foi a implantacdo de
avenidas perimetrais, porque “possibilitam ligacdes inter-bairros sem passar pela
congestionada é&rea central” (PMPA, s/d). Foi previsto (novamente) que a
implantacdo da rede viaria seria feita gradualmente, de acordo com o crescimento
da cidade.

d) Pélos de comércio e servicos

Objetivava a “multipolarizacdo”, com o estimulo da prefeitura para que as
varias atividades do setor terciario se distribuissem pela cidade, diminuindo o
deslocamento da populacdo que procura estes servicos. A prefeitura deveria
estimular o aparecimento destes pélos junto as areas de interse¢cdo do sistema
viario principal. Para tanto, foi desenvolvida uma hierarquizacédo destes polos. Os
principais coincidem com areas de comércio e servicos até hoje existentes (Centro,
Azenha, Assis Brasil). O Plano previa ao todo 70 polos (entre existentes e a serem
criados).

Sobre este ponto, deve ser lembrado que a propria Geografia brasileira ja
empreendeu uma ampla discussdo e critica a respeito da teoria dos polos (por
exemplo: Milton Santos e Roberto Lobato Corréa). Para ndo se repetir toda esta
argumentacao classica, vou apenas observar um fato que “bagunc¢ou” com esta

estrutura de polarizacdo prevista: a construcdo de shopping centers. O primeiro,
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Iguatemi, apareceu em 1983, em uma area onde ndo estava previsto nenhum polo de
comercio e servi¢os. Naturalmente, a perspectiva criada na época, de Porto Alegre se
“igualar” a outras metropoles brasileiras, conjugada com a atragdo de um
investimento de grande porte, fez a prefeitura “esquecer” seu Plano Diretor.
Posteriormente, a cidade ganhou mais outros shoppings de grande porte, como por
exemplo o Praia de Belas. No rastro, seguindo o esquema “Centro Comercial
fechado com estacionamento e area de alimentacdo”, varios shoppings de menor
porte tém surgido. Além disto, seguindo uma tendéncia ja observada em outros
lugares, as redes de supermercados foram inaugurando “megalojas” ao estilo
Carrefour, onde ndo s6 se vende de tudo, como sdo agregados Vvarios
estabelecimentos de terceiros dentro da mesma area construida. Ou seja, para
usarmos a mesma expressao do Plano Diretor, os polos aos poucos vao deixando
de ser externos (a rua) para se tornarem internos (shoppings, etc). Como sempre, 0
espaco muitas vezes vai se organizando independentemente do que pensam e
planejam os urbanistas...

e) Areas verdes de lazer e escolas

Como todo planejamento que se pretendia completo, o PDDU previa areas
verdes e escolas “adequadamente distribuidas na cidade, de acordo com as
densidades demogréficas futuras” (PMPA, s/d). Na previsdo de novas pracgas e
escolas publicas, manteve-se muitas das “reservas” ja encontradas no Plano de
1959. O detalhismo projetava um futuro com exatas 574 pracas.

Mais outro aspecto merece atencdo: apesar de que no final da década de 70
0 movimento ecolégico ainda ndo havia atingido seu auge no Brasil, o Plano
incorpora muitas destas preocupacfes. A maior parte da zona rural foi
considerada area funcional de preservacdo permanente e foi proibida a ocupacéo

urbana nas ilhas do delta do Jacui, com excessdo de uma pequena area na ilha da
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Pintada, urbanizada ha muitas décadas. Ficou permitida a ocupacao para “sitios
de lazer” e pequenas plantagdes, desde que ndo houvesse a utilizacdo de aterros.
Para desestimular usos “inadequados” ficou proibida a extensdo da rede elétrica
nas ilhas ( 0 que ndo impediu muitas ligacGes clandestinas).

f) Preservagéo do patrimdnio ambiental urbano

Foi visto, no item anterior, exemplos da preocupag¢do do Plano com a
preservacdo ambiental. Do ponto de vista da legislacdo, o PDDU adotou o Cédigo
Florestal (Lei Federal), identificando no municipio areas a serem preservadas.

Houve também, a preocupacdo com a preservacao do patrimonio historico.
Alguns anos antes, ja havia sido criado o Conselho Municipal do Patrimdnio
Historico e Cultural (1976) e o Fundo Municipal do Patriménio Histérico e
Cultural (1977). Para cumprir com seu objetivo de estimular este tipo de
patriménio, o Plano permite aos proprietarios de prédios com interesse historico a
troca de indices construtivos e concessdes de uso em outros locais. Falando mais
diretamente: um prédio de dois pavimentos a ser preservado, localizado em uma
zona onde é permitida a edificacdo de dez, por exemplo, d4 ao proprietario o
direito de edificar em um outro terreno oito pavimentos a mais do que o0 maximo
permitido pela legisla¢io no local.

g) Participacdo comunitaria

Fazia parte dos objetivos a participacdo comunitdria no processo de
planejamento. Na verdade, esta “participacdo” na pratica se resumia a
incorporacao de quatro representantes de Associacdes de Moradores reconhecidas
e registradas na prefeitura ao Conselho do Plano Diretor. Eram quatro numa
composicdo total de vinte e um membros. Além do pouco peso destes
representantes para uma influéncia significativa nas decisdes tomadas, outro fato

deve ser levado em conta: o Conselho servia apenas para opinar sobre projetos de
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lei e de decretos referentes a alteracbes no regime urbanistico e correlatos; nunca
teve poder de decisédo ou de veto sobre qualquer processo administrativo que
tratasse de urbanizacdo ou das formas de ocupacdo do territério. Por tudo isto, os
limites desta participacdo eram bem claros.

Para colocar todos estes objetivos em pratica, os instrumentos principais da
prefeitura eram:

a) As regras do parcelamento do solo

Exigéncia de os loteadores executarem a infra-estrutura necessaria em
equipamentos urbanos (ndo so6 redes de agua, luz, etc, mas a obrigatoriedade de
novos loteamentos reservarem &reas para pracas e escolas). Naturalmente, neste
caso a referéncia é de loteamentos residenciais; estas exigéncias variam de acordo
com a destinacéo e a Zona em que se encontravam.

b) Dispositivos de controle de edificagdes

Em relacdo ao Plano anterior, estes dispositivos se mostraram bem mais
rigorosos; alias até poderia ser dito que foram os mais rigorosos da histéria de
Porto Alegre, pois quanto a altura permitida para as edificacfes, indices tdo baixos
s6 podem ser encontrados entre o final do século passado e o inicio deste. A
diferenca é que h& quase 100 anos atrds a engenharia no Brasil ndo era
desenvolvida o suficiente para construir “arranha-céus”, e nem havia interesse
nisto numa cidade ainda pequena. Assim, respeitando o zoneamento, foram
estabelecidas diferentes Taxas de Ocupacdo, indices de Aproveitamento, Altura
Méaxima de Edificacdes, obrigatoriedade de Recuos Laterais para zonas
residenciais e Recuos Frontais de “ajardinamento”.

¢) Exigéncia de aprovacdo dos projetos de parcelamento e edificacBes e respectiva

vistoria na concluséo
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Isto j& era previsto pelo proprio Plano e foi corroborado pela Lei Federal
6766 de 1979, que proibe os Registros Imobiliarios de efetuarem registros que
possam legalizar as transacdes em loteamentos ndo aprovados pelas prefeituras.

d) Exigéncia de Licenciamento para Exercicio de atividades

Em outras palavras, a concessdo de Alvarads de Localizacdo de atividades
principalmente do setor terciario, desta maneira fazendo cumprir 0 zoneamento
de uso do solo estabelecido pelo PDDU.

e) Reserva de indice Construtivo

Item considerado bastante inovador na época. Assumindo que a dotagao
orcamentaria da prefeitura ndo era a ideal, este instrumento permitia indenizar os
proprietarios de é&reas de terrenos que por qualguer motivo fossem
desapropriados ou tivessem seus terrenos diminuidos com obras de alargamento
de ruas, etc. Através deste mecanismo se autorizava um proprietario a construir
em outro terreno (ou na parte remanecente, no caso de terrenos atingidos
parcialmente) a mesma &rea que poderia edificar sobre a parte ou sobre o terreno
atingido. Como visto anteriormente, este instrumento também foi estendido para
prédios de interesse do Patriménio Historico e Cultural.

f) IPTU

Este imposto j4 continha em sua regulamentacdo a possibilidade de ser
gradativamente ajustado para estimular loteamento de glebas e induzir
proprietarios de lotes urbanizados a neles edificar. Isto, alias, foi aproveitado pelo
PT quando assumiu a prefeitura.

g) Realizacdo de investimentos publicos

Até pode ser considerado como um reconhecimento do papel do Estado na
configuracdo territorial urbana. Os investimentos governamentais eram colocados

como “importantes indutores nas decisdes da iniciativa particular” (PMPA, s/d) e,



154

portanto, sdo estes investimentos que poderiam contribuir decisivamente para o
cumprimento das orientacdes urbanisticas do PDDU.

Em 1979, faziam parte das prioridades a implantacao do Sistema Viario e 0s
investimentos na implantacdo e ampliacdo da infra-estrutura (agua, esgotos, etc.)
na zona Norte da cidade. Levando em conta o sitio de Porto Alegre, esta regido é a
mais “plana”, mais proxima da estrada que faz a ligacao da capital com o resto do
pais, enfim, propicia portanto para receber o estimulo da prefeitura na
implantacdo de uma zona industrial (pode-se associar também, ao que foi
comentado a respeito das “zonas mistas”) e de loteamentos de cunho popular.
Como justificava a prefeitura, “ndo s6 0s custos por pessoa sao mais baixos do que
em outras (areas), como também um numero maior de habitantes sera
beneficiado” (PMPA, s/d).

Nao é preciso ir muito longe para se perceber que através destas
prioridades, se considerava ainda Porto Alegre como cidade industrial e, em
parte, o planejamento foi montado em cima desta perspectiva. Ora, como ja
comentado no capitulo anterior deste trabalho, isto se mostrou equivocado; a
histéria recente da economia de Porto Alegre, assim como da economia das
metropoles brasileiras de forma geral, apontou claramente para a terciarizacéo.
Um defeito bastante tradicional dos planejamentos: a preocupacdo com uma
ordenacdo racional do territorio é téo forte, e a crenga no saber técnico tdo grande,
gue os planejadores esquecem de olhar os determinantes sociais da organizacao
do espaco.

Na verdade, este Plano ndo chegou até o final da década de 90 do mesmo
jeito em que foi aprovado em 1979. Na gestdo anterior a chegada do PT ao

governo (gestdo de Alceu Collares, PDT; atualmente deputado federal) houve
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uma reformulacédo, bastante pontual, mas objeto de muita polémica na época
(aprovada em 1987).

O debate todo ocorreu em cima das capacidades construtivas dos terrenos
impostas pelo Plano. Mais especificamente, o que estava em questdo era o indice de
Aproveitamento que praticamente impedia a verticalizagdo na maior parte das
zonas residenciais. Vou dar um exemplo, ao invés de entrar diretamente nas
questdes técnicas: no bairro Menino Deus, o indice de Aproveitamento aprovado
em 1979 era igual a um (1). Isto significava na préatica que os edificios construidos
ndo poderiam passar de quatro (4) pavimentos, contando com o térreo. O que foi,
efetivamente, o que aconteceu com todos os prédios construidos entre 1979 e 1987.
Na verdade, isto também acabou conformando um tipo de paisagem sempre
considerado bastante atraente no bairro, com prédios de perfil baixo mesclados
com casas e nenhuma grande torre no horizonte (praticamente todos os edificios
construidos anteriormente no bairro ja correspondiam a este perfil). Mas, como
era de se esperar, 0s maiores opositores ao “baixo indice” foram os empresarios
do setor imobiliario, que contaram com o apoio de muitos politicos para a revisao
dos indices, inclusive o prefeito.

J. F. ROVATTI (1990) desenvolveu sua dissertagdo de mestrado estudando
exatamente esta polémica. E bastante curioso observar os argumentos utilizados
pelos defensores da modificacdo da legislagdo. Além do tradicional, como dizer
gue aqueles indices eram um entrave para o desenvolvimento da industria da
construcdo civil e portanto, impediam a criacdo de novos empregos, outros
apareceram. Um dos mais interessantes foi o de alguns arquitetos, alegando que
0s constrangimentos impostos pelo Plano limitavam a criatividade dos projetos

arquitetonicos, fazendo com que, do ponto de vista do desenho arquitetonico,
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“ndo consegue o0 arquiteto ser muito diferente de seu concorrente” (sem
comentarios).

Outro argumento bastante utilizado foi o de que estes indices eram elitistas,
pois a pouca capacidade construtiva dos terrenos aumentaria o pregco do metro
guadrado, impossibilitando o acesso a moradia das pessoas com poder aquisitivo
reduzido. Alguns chegaram a dizer que esta legislacdo estava empurrando os
pobres para a periferia. Rovatti transcreve varias opinides surgidas neste debate;
para completar esta pequena ilustracdo, vou aproveitar uma delas, emitida pelo
prefeito Alceu Collares a revista Visao, em 5/3/86:

“As cidades, segundo as licbes de Oscar Niemayer, devem buscar a
verticalidade para ganhar espacos para o lazer, recreacao, escolas, e €
baseado nisso que buscarei a aprovacdo de um novo Plano, versatil,
capaz de aumentar a proporcionalidade entre o0 nimero de habitantes e
0s servicos disponiveis (...). Os terrenos do alto do morro Santa Tereza
ou a beira do Guaiba, onde a edificacdo é bloqueada pelo Plano,
acabaram ocupadas por malocas. Diante do morro Santa Tereza, onde
caravanas de turistas se debrucam diariamente, uma favela contrasta
com a cidade e ofusca o badalado por-do-sol dos cartazes
promocionais. Os visitantes sdo obrigados a achar um angulo diferente
para ndo fotografar aquele atestado de miserabilidade e imprevisao dos
planejadores do desenvolvimento da capital gatcha.”

O resultado de toda esta pressdo, com o apoio explicito do prefeito
municipal, s6 podia ser a alteracdo na legislacdo. Isto significou, para retomar o
exemplo do bairro Menino Deus, uma alteracio do indice de 1 (um) para entre 1,2
e 1,9. De forma mais concreta, comecaram a aparecer edificios entre 5 e 9 andares
de altura no bairro.

O aumento no tamanho dos edificios foi praticamente a Unica alteracéo
mais visivel na cidade. Como era de se esperar - ao contrario de alguns
argumentos - o aumento dos indices construtivos ndo tirou a favela do Morro
Santa Tereza, ndo acabou com os loteamentos clandestinos, ndo aumentou o

acesso dos mais pobres a moradia e menos ainda foi capaz de frear a especulacéo

imobiliaria ou diminuir os vazios urbanos. Segundo um levantamento feito em
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1989, as areas desocupadas da capital atingiam a propor¢do de 41,88% da area
urbana (ver OLIVEIRA, 1991).

Por fim, antes da andlise do Plano Diretor de 1999, deve ser mencionado
outras alteracdes havidas no Plano de 1979. Foram alteracdes feitas ja na “era PT”
e que sinalizavam a firme intencdo de propor um novo Plano Diretor para a
cidade.

Foram alteracBes — feitas no inicio da década de 90 - relacionadas
diretamente com a questdo habitacional e que estardo presentes no novo Plano: a
criacdo das Areas Urbanas de Ocupagcéo Prioritaria (AUOP) e das Areas Especiais
de Interesse Social (AEIS). As AUOP sdo um instrumento com a proposta de
induzir a ocupacdo dos vazios urbanos: as areas assim definidas devem ter a
ocupacdo (construcdo) iniciada o mais rapidamente possivel pelo proprietario:
uma multa — progressiva no tempo — € imposta ao proprietario que nao edificar a
area. Ja as AEIS visam resolver o problema da adequacdo dos assentamentos
informais (favelas) a legislacdo urbanistica: permitem que as favelas sejam objeto
de um regime urbanistico especial, como por exemplo, ter lotes menores do que 0s
permitidos na regido. Isso em tese deve permitir a regularizacdo no proprio local,

sem a necessidade de “empurrar 0s pobres para a periferia”.

4.2. O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (1999)

Um longo processo foi necessario até que se chegasse ao atual Plano
Diretor. Alias, propositadamente. Segundo se dizia internamente na propria
Secretaria de Planejamento Municipal, uma das preocupacdes era evitar o erro que
teria havido durante a elabora¢cdo do Plano Diretor de Sédo Paulo quando da

gestdo Erundina (que, como sabido, nunca foi implementado). Apontava-se 0
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pouco tempo de discussdo com as diversas entidades do movimento social, a
pouca divulgacéo e participacdo da populacdo em geral e, principalmente, a falta
de um dialogo (e participacdo) maior com as entidades empresariais diretamente
interessadas na legislacdo urbana como causas do fracasso na implementacédo
daquele Plano.

O ponto de partida do processo foi o projeto “Porto Alegre Mais — Cidade
Constituinte” (também conhecido como Congresso da Cidade), um congresso que
em 1993 reuniu 1500 pessoas envolvidas em diversos debates e grupos de trabalho
sobre a cidade e 548 delegados para a assembléia final. A intencdo era ambiciosa:
formular estratégias e diretrizes de desenvolvimento para a cidade a partir de
diagnosticos sobre a realidade local, contando com a participacdo de qualquer
pessoa disposta a participar do processo (mas, a0 mesmo tempo, a Prefeitura
convidou diversas entidades empresariais, profissionais e ONGs a participar do
processo).

Sobre o Congresso da Cidade, duas observacgdes importantes: a primeira, é
gue sua formulacdo obedeceu ao mesmo principio que teve como um dos
resultados as Plenarias Tematicas do Orcamento Participativo, qual seja, mostrar
gue a “Administracdo Popular” se preocupava sim com questdes mais gerais da
cidade, com grandes projetos de desenvolvimento urbano e ndo somente em fazer
“pequenas obras” na periferia da cidade (como ja& mencionado, uma das criticas
tradicionais ao OP). E, assim como as plenarias tematicas, buscava ampliar a
participacdo (e a base social do governo) para além dos mais pobres, em direcdo
aos setores de classe média e do empresariado. A segunda observacédo é que, na
verdade, este primeiro congresso ndo tinha a intencdo de se limitar a questdo do
Plano Diretor. Alias, inicialmente, se falava em reformulacdo do Plano de 1979, e

ndo necessariamente em fazer um novo Plano. Ao longo dos anos de discussao (e
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também dos subsequentes Congressos da Cidade) é que se passou da simples
reformulacgéo para a elaboracdo de um Plano Diretor totalmente novo®.

De qualquer maneira, foi a partir das diretrizes apontadas neste primeiro
congresso que se partiu para a discussdo sobre o Plano Diretor. Na descricdo da
propria Prefeitura:

“Assim, em 1994, através da Secretaria do Planejamento Municipal
(SPM) foi elaborada uma proposta de metodologia para a reformulacgéao
do 1° PDDU. Esta prop6s dois movimentos distintos e complementares
de elaboracdo da estrutura urbana: um mais global, tratando do
zoneamento da cidade e de diretrizes de desenvolvimento de ordem
geral e, um segundo movimento, no qual estas disposicdes serdo
detalhadas e compatibilizadas com as especificidades e demandas
locais em ‘Planos Regionais’.

O passo seguinte foi a formacéo e instalacdo de grupos internos de
trabalho na SPM. Delegou-se, dessa forma, a Secretaria a tarefa de
promover analises criticas a atual legislacdo, tendo como base sua
experiéncia na implementacao das regras contidas no I1° PDDU.
Paralelamente, deu-se inicio a uma série de reunibes com a
comunidade, através das regides do Orcamento Participativo,
procurando prestar esclarecimentos - por meio de uma cartilha - sobre
0 que é o Plano Diretor. Assim buscou, ndo apenas preparar a
comunidade para as discussbes sobre o I° PDDU, como também
incentiva-la a desenvolver propostas.

Os grupos de trabalho foram estruturados em torno de quatro temas -
Instrumentos para Politica Habitacional; Estruturacdo Urbana; Gestéo e
Sistema de Planejamento e Planos Regionais - e como produto dos trés
primeiros resultaram diversos ‘temarios’ para discussdo. Convém
destacar que o grupo de Planos Regionais constitui-se por si s6 num
‘temario’, pois inova ao sugerir a criacdo de Regides de Planejamento
na cidade. Nesta etapa inicial, portanto, dedicou-se ao trabalho
preliminar de coleta de dados e a promover uma analise das seis
regibes propostas. Esse material servird, a partir de agora, para
subsidiar as discussdbes com a comunidade.” (PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 1995)

Na leitura da citacdo acima, fica patente que o governo local teve papel
bastante destacado e decisivo, pois teve ndo soé a iniciativa como foi o condutor do
processo, mesmo chamando a “participacdo popular” para a discussdo. Na

verdade, neste caso o envolvimento da sociedade civil se deu em moldes um

¥ Uma descricdo e discussdo sobre o processo do primeiro Cidade Constituinte pode ser
encontrada no trabalho de MOURA, 1997. Muito resumidamente, a autora defende a tese que o
Cidade Constituinte se expressa através do “ideario democréatico de gestdo publica”, mas com
certas nuancas do “empreendedorismo competitivo” (como na Barcelona de Jordi Borja).
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pouco diferentes do Orcamento Participativo. No OP, a “independéncia” em
relacdo aos técnicos da prefeitura € muito maior (ainda que néo seja total).

De qualquer maneira, depois de longos anos de discussdes com a
comunidade (inclusive nas regides do Orgamento Participativo), com orgédos de
entidades de classe, ONGs e com a Céamara de Vereadores, o novo Plano foi
finalmente aprovado. Segundo a contabilizacdo da prefeitura, 170 entidades e
mais de 2000 pessoas participaram do processo de elaboracdo. E como resultado:

“O resultado deste trabalho aponta, primeiramente, para a mudanca do
conceito de planejamento, de normativo — baseado essencialmente em
normas para a atividade privada — para estratégico, no qual o poder
publico fortalece seu papel de agente articulador e propositivo, dando
énfase a atuacao integrada dos diversos atores da construcao da cidade.
Neste sentido, a gestdo toma uma importancia muito grande, pois 0
carater de processo permanente lhe confere um sentido aberto e o
Modelo Espacial passa a funcionar como arcabouco orientador para as

propostas que serdo desenvolvidas. As linhas gerais para 0s projetos a
serem implementados sdo indicados pelas Estratégias, correspondentes

aos principais temas que envolvem o desenvolvimento urbano. Desta
forma, o Plano Diretor conduz para uma atuacdo projetual sobre a
cidade, potencializando as oportunidades de investimentos e
associacoes, e reorientando suas diretrizes ao longo do tempo, atraveés
de um sistema que garanta a discussdo com a populacédo.”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:04)

Neste texto de apresentacdo e justificativa do novo Plano Diretor, é
praticamente impossivel ndo notar a utilizagdo do termo planejamento estratégico.
Também néo é dificil lembrar daquilo que em capitulo anterior deste trabalho foi
chamado de Nova Politica Urbana e, muito menos, das discussfes e propostas de
Jordi Borja. E verdade que o PDDUA portoalegrense ndo pode ser acusado de
simplesmente mercantilizar a cidade mas, rigorosamente falando, um futuro
governo nao-petista tem a faca e 0 queijo na mao para investir na ideologia da
“cidade competitiva”.

O texto de Justificativa do PDDUA néo se limita a simplesmente mencionar

0 planejamento estratégico. Ele estd embebido em idéias da Nova Politica Urbana,

ainda que a afirmacdo de MOURA (1997) a respeito do projeto Cidade
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Constituinte caiba perfeitamente aqui: o novo Plano € um hibrido de
empreendedorismo com o “ideario democratico” de gestao urbana.

Assim, o Plano se propde aberto e ndo acabado, com o processo de gestdo
adquirindo importancia para a continuidade do mecanismo. O termo estratégico,
na forma como aparece, reforca o papel do poder publico como imprescindivel
guanto a articulacdo e proposicado de estratégias para a cidade. Articulando os
pontos anteriores (e 0 processo como um todo) estd o Sistema Municipal de
Gestdo do Planejamento (SMGP). O SMGP atua na formulacdo de estratégias,
politicas e atualizacdo permanente do Plano; no gerenciamento, monitoramento e
controle dos instrumentos de aplicacdo do PDDUA. Como garantia de que o
Plano néo é estanque, a cada gestdo administrativa o SMGP deve promover uma
Conferéncia Municipal de Avaliacdo do Plano Diretor (ficou determinado que o
primeiro deveria ocorrer apos 3 anos de promulgacdo da Lei que instituiu o
PDDUA - o que efetivamente aconteceu). Visto que uma das caracteristicas
apontadas é o papel do Poder Publico no processo, o SMGP ¢é gerenciado pela
Secretaria de Planejamento Municipal, a qual compete entre outras coisas,
estabelecer as diretrizes do desenvolvimento urbano, articular politicas e acdes
com os demais 6rgdos municipais e elaborar os planos de distribuicdo dos
estoques construtivos do Solo Criado.

A participacdo popular se da através do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA), que é o “6rgéo de integracdo” do
SMGP. Cabe ao Conselho propor, discutir e deliberar sobre planos e projetos
diversos, aprovar a metodologia e valores do solo criado, etc. A composi¢do do
Conselho é de 25 membros titulares e seus suplentes, renovados bianualmente e
composto por 8 representantes de entidades governamentais (1 representante do

nivel federal; 1 estadual e 6 municipais); 8 representantes de entidades nao-
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governamentais (IAB, SERGS, SINDUSCON, Sindicato dos Trabalhadores da
Construcéo Civil, OAB/RS, CIDADE, AREA e Sociedade de Economia); 8
representantes das Regides de Gestdo do Planejamento e, como Presidente do
Conselho, o titular da Secretaria de Planejamento Municipal.

Rigorosamente falando, a “participacdo popular” € minoritaria na
composicdo do CMDUA. Dos 25 membros, somente 8 sdo escolhidos diretamente
pelos cidaddos para representar as “Regides de Gestdo do Planejamento”. E
importante observar que estas regides foram definidas com base nas regides do
Orcamento Participativo. Na pratica, o que se fez foi reunir duas regides do OP
(que é composto por 16 regides) em uma do Plano, como pode ser observado na
figura 4.2 (para o texto completo sobre o sistema de gestdo municipal, ver

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:43-45).
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Figura 4.2: Regibes de Planejamento
L anoas :

J /mégimods
Planejamento
b1 ‘I

16.Centro

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre
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Pode-se dizer que a composicdo do Conselho reflete os interesses que
acabaram efetivamente envolvidos na elaboracdo do Plano. Apesar dos esforcos e
do longo tempo em que esteve aberto as discussdes, 0 nimero “mais de duas mil
pessoas” participantes (citado poucas paginas atras) € apenas uma pequena parte
dos mais de 16.000 presentes nas reunides do OP de 2001, por exemplo. A
Prefeitura sempre teve dificuldades em convencer os habitantes da cidade em
participar das discussdes. Mesmo tentando levar a proposta do novo Plano para
dentro das reunides do Orgamento Participativo, este tipo de discussdo, complexa,
técnica e na maioria das vezes sem resultados visiveis e imediatos (como 0s
moradores de uma determinada rua decidirem o asfaltamento da mesma por
exemplo) nunca conseguiu um grande numero de adeptos. Por outro lado, o setor
da cidade que praticamente nado participa do mecanismo do Orgamento
Participativo prontamente se movimenta para participar das discussdes e tentar
garantir suas posicoes. Ndo é a toa que o Sindicato da Industria da Construcéo
Civil (SINDUSCON) conseguiu um assento permanente no Conselho de Gestdo
do Plano. Afinal, um Plano Diretor mexe diretamente com varios aspectos que
pretendem estruturar o espaco urbano como um todo. N&o seria de se esperar que
representantes do capital ficassem de fora destas discussoes.

Imbuida do espirito de *“gestdo democratica” a Prefeitura ndo tentou
escamotear este processo, sempre defendeu que o resultado final,

“nao representa apenas uma concepcao de cidade. Mais do que isto, ele
€ o0 produto de um pacto social, o somatério de propostas
anteriormente desarticuladas, o minimo multiplo comum de visdes
contraditorias. Por isso seu valor ndo esta unicamente na qualidade do
gue apresenta como coerente. Esta, também, e talvez ai resida o que ha
de novo, no peso politico que assumem suas ‘contradicdes’, uma vez
gue as mesmas sdo diretamente proporcionais as contradi¢cbes do

complexo processo urbano.” (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, 2000:04)
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Além da afirmacdo que o resultado final é produto de um pacto social,
também ¢ dito que todos aqueles 2000 participantes contribuiram para que fosse
atingida uma idéia de consenso. Quase nem seria preciso lembrar novamente que
isto tudo lembra Jordi Borja e o planejamento estratégico. Mas, além disso e mais
importante, estd na verdade uma concepcdo de Estado e do papel do poder
publico na cidade capitalista. Pois 0 que todo o texto da justificativa afirma é que o
Estado, especialmente em sua instdncia municipal, representa a condensacdo das
contradicBes e o locus por exceléncia para a resolucdo dos conflitos. Ora, como ja
afirmado no primeiro capitulo deste trabalho, a partir do momento em que passa
a ser visto com arena de disputas de classes e fracdes de classes, se perde de vista
duas coisas: que o Estado também é dominacdo e que a dominagdo ocorre na
sociedade. Portanto, um partido de esquerda no poder local (neste caso especifico o PT)
esta reforcando a dominacdo de classe, porque ndo trabalha visando ultrapassar as
contradi¢bes vigentes, mas ameniza-las através de politicas “defensivas™” e de incluséo
social e espacial. As contradi¢cbes continuam no mesmo lugar (na sociedade),
intactas, ja que se “transfere” a contradicdo para outra esfera, o Estado (aqui
representado pelo Plano Diretor), que se transforma na arena privilegiada de
resolucdo de conflitos.

Mas, voltando ao Plano propriamente dito: ele esta constituido basicamente
por sete estratégias e pelo modelo espacial.

As estratégias, na verdade “Estratégias de Desenvolvimento Sustentavel”
sdo consideradas o eixo central do Plano. Antes de se ver que estratégias sdo estas,
ndo posso deixar de pelo menos comentar brevemente sobre o “desenvolvimento
sustentavel”. A primeira observacao € que apesar de mencionado diversas vezes,
o texto do Plano Diretor parece considerar “desenvolvimento sustentavel” como

um conceito amplamente discutido, aceito e acabado. Isto porque € dificil achar
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uma definicdo clara sobre o termo. O que aparece, logo na primeira pagina da
justificativa, € a mencédo a “novos condicionantes sécio-ambientais e aos principios
da comunidade internacional acordados na Agenda 21 das Nagdes Unidas.” E um
pouco mais adiante, fala em articulacdo entre setor publico e privado como uma
das condicgbes de explorar todas as potencialidades da cidade, “promovendo seu
auto-financiamento e, por consequéncia sua sustentabilidade como um todo”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:03). E isto que se resume
o desenvolvimento sustentével, o auto-financiamento?

Além de pouco explicado, existe outra pergunta muito mais importante: o
desenvolvimento sustentavel é um conceito valido, ainda mais se tratando de um
territorio restrito, como o de um municipio? O problema da sustentabilidade € que
ela pressupde um sistema “ecologicamente fechado”, que busca sua auto-
suficiéncia, como se a cidade fosse uma estrutura totalmente independente que
funciona por si s6. Uma “cidade sustentavel” teria entdo uma matriz energética
tendendo a autonomia, seria mais eficaz no aproveitamento do espaco urbano e,
portanto, seria economicamente independente... Insisto: por tudo que foi
apresentado nos capitulos anteriores deste trabalho (o entendimento da producéo
do espaco urbano como um resultado de processos em multiplas escalas, por
exemplo), € possivel levar a sério o “conceito” de sustentabilidade?

Na verdade, em parte o que explica a inclusdo do desenvolvimento
sustentavel no Plano tem relacdo direta com *“os principios da comunidade
internacional (Agenda 21)”. Pois se 0 PT ndo “vende” a cidade exatamente da
forma como tanto se critica a respeito do planejamento estratégico no estilo

Barcelona, a administracdo popular “vende” Porto Alegre para a comunidade
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internacional (e os 6rgaos finaciadores) como o lugar da inovacgio da democracia®,

da “boa gestdo” dos fundos publicos, da “qualidade de vida”. E para isto, nada

melhor que mostrar que a cidade estd em consonancia com a discussdo mundial.
Entdo, que estratégias de desenvolvimento sustentavel seriam estas?

I. Estratégia de Estruturacdo Urbana, que, como 0 home evidentemente j& diz, tem
como objetivo geral “promover a estruturacdo do espaco na cidade e a
integracdo metropolitana”, e como meta valorizar prioritariamente o espaco
publico. Rigorosamente falando, esta estratégia tem um carater bastante
genérico, como pode ser observado na figura 4.3;

Il. Estratégia de Mobilidade Urbana, que tem como objetivo geral “qualificar a
circulacdo e o transporte urbano” com prioridade ao transporte coletivo, aos
pedestres e as bicicletas. Aqui entram programas de transporte coletivo, de
malha viaria, de transito, de garagens e estacionamentos, de centros de

transbordo e transferéncia de cargas, terminais de integracéao, etc;

¥ O Orcamento Participativo adquiriu notoriedade internacional, ndo sé entre agremiacdes de
centro-esquerda; Porto Alegre e o OP foram reconhecidos pela ONU como uma das “melhores
experiéncias de gestdo urbana” durante a conferéncia Habitat 1l. A proépria Prefeitura se viu
obrigada a implementar um setor de rela¢Bes internacionais dedicado exclusivamente a atender os
varios pedidos de informagdes de todo o mundo a respeito do OP. Outro exemplo é que a
“transparéncia” nas contas publicas tem ajudado a obter financiamentos mais faceis para obras de
grande porte, como a I112 perimetral (sem falar que j& foi citado como “exemplo de boa gestdo” por
orgaos financiadores mundiais).
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~ Figura4.3: Estratégia de Estruturacdo Urbana

Terminal
Intermodal

Distrito
ndustrial

" Restinga

LEGENDA

§ Projetos Especiais com Potencial de
iais &
' ._r.?! 'Pe:n i de Esp Abertos
- e iais Significati
€ Terminais de Transborde
a i ef iai 5
ki Belém
| Bairros de Interesse Gultural Nove 2

J Areas de Protegiic ao Ambiente Natural
Patrim&nio Cultural
Corredores de Centralidade

Centro Histdrico
Eixes de Integragio Metropolitanas
Pontos de Emergéncia Visual

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre



169

Estrategia de Uso do Solo Privado, com a tradicional ordenacdo da ocupacao do
solo por instrumentos de regulacdo definindo distribuicéo territorial de

atividades, densificacdo e critérios para edificacdo e parcelamento do solo;

. Estratégia de Qualificacdo Ambiental, que como o nome ja diz, visa a valorizacédo

do patrimdénio ambiental, através de programas de protecdo as “areas
naturais”, de implementacdo e manutencdo de areas verdes urbanas, de
prevencao e controle de poluicéo, etc. O ponto mais interessante é o conceito
de patrimoénio ambiental, que engloba tanto o patrimdénio “natural” como o
cultural (imoéveis tombados, parques, etc. e manifestacbes culturais que
conferem identidade aos espacos). As estratégias de protecdo e recuperacgdo
ambiental podem ser visualizadas na figura 4.4,

Estratégia de Promocdo Econbémica, que entre outras coisas pretende estimular o
crescimento e a desconcentracdo econdmica, garantir condi¢cbes minimas de
abastecimento e consumo para todos, promover a geracdo de postos de
trabalno em relagio com o lugar de residéncia, etc. Apesar de
tradicionalmente o PT se dizer contrario a ‘“guerra fiscal”, o artigo 20
contempla um “Programa de Incentivos a Investimentos, o qual criara
condi¢des de competitividade e atracdo para estes”. Além disso, o § 1° deste
artigo prevé a utilizacédo de politica tributaria municipal (reducéo e isencdo de

impostos) como incentivo a producdo primaria.
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Figura 4.4: Estratégia de qualificacdo ambiental
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Estrategia de Producédo da Cidade, objetivando *“a capacitacdo do Municipio para
a promocdo do seu desenvolvimento através de um conjunto de acles
politicas e instrumentos de gerenciamento do solo urbano que envolvam a
diversidade dos agentes produtores da cidade e incorporam as oportunidades
empresariais aos interesses do desenvolvimento urbano como um todo.”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:27). E interessante
observar que a “promocdo de oportunidades empresariais” esteja na
estratégia com o nome de producio da cidade. E a admissdo de algo que nem
sempre fica claro (principalmente nos partidos de esquerda), mas é bastante
Obvio: sdo os interesses privados os maiores responsaveis pela produgdo do
espaco na cidade capitalista. Mas, ao mesmo tempo, também esté colocada a
importancia do Poder Publico na producdo deste espacgo: dentre Varios
pontos, faz parte a implementacdo de uma politica habitacional publica para
populacdo de baixa renda, sendo prioritaria a execucdo de programas
habitacionais para a populacdo com renda igual ou inferior a 5 saléarios
minimos;

Estratégia do Sistema de Planejamento, que tem como objetivo um processo de
planejamento “dinamico e continuo” (j& comentado neste texto anteriormente)
e a promoc¢ao de instrumentos para o monitoramento do desenvolvimento
urbano, além de um programa de regionalizacdo e participacdo da
comunidade (também ja comentado). As regides de gestdo de planejamento
podem ser visualizadas na figura 4.2.

Quanto ao Modelo Espacial, uma das questdes mais interessantes € o fato de

definir todo o territorio de Porto Alegre como cidade, sem desconsiderar a diversidade

de usos e ocupacBes. Isto em parte € o reconhecimento de uma caracteristica do

préoprio desenvolvimento do capitalismo (e do processo de industrializacdo): a
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dominacdo e subordinacdo da producdo agraria pelo urbano (ver, entre outros,
LEFEBVRE, 1983). No Plano de 1979, uma ampla area ao sul era considerada zona
de ocupagdo extensiva e rural. Esta modificacdo trouxe consigo inclusive
consequéncias nos impostos: propriedades que anteriormente pagavam ITR
(Imposto Territorial Rural) passaram a ser passiveis de aplicacdo do IPTU.

Portanto, Porto Alegre passa a ter duas grandes areas, segundo 0 novo
modelo espacial: “Area de Ocupacdo Intensiva” e “Area de Ocupacdo Rarefeita”.
Esta dltima corresponde grosso modo a antiga zona extensiva e rural e é
caracterizada como “de baixa densificagdo, onde ser4d dada predominancia a
protecdo da flora, da fauna e demais elementos naturais, admitindo-se, para sua
perpetuacdo e sustentabilidade, usos cientificos, habitacionais, turisticos, de lazer
e atividades compativeis com o0 desenvolvimento da producdo primaria.”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:33)

Como elemento estruturador desta zona, é designado um “Corredor Agro-
industrial”, &rea com potencial para localizacdo de industrias nao-poluentes e
atividades de apoio ao desenvolvimento rural. Em outras palavras, se reconhece e
se apoia as atividades agricolas historicamente existentes na area, mas se quer
integré-las a cidade como um todo.

Quanto & Area de Ocupacéo Intensiva, se reconhece a ampla miscigenacéo
de usos e ocupacOes (algo que o zoneamento rigido dos Planos tradicionais
formalmente se recusavam a reconhecer), e se pretende estimular a continuidade
desta miscigenacdo com vistas a diminuicdo de deslocamentos, otimizacdo e
racionalizacdo dos custos de producdo da cidade, além do reconhecimento da cidade
informal. Sobre este ultimo ponto, deve ser lembrado algo ja comentado

anteriormente: sempre foi uma politica do PT no governo municipal, mesmo antes
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da promulgacdo deste Plano Diretor, tentar incorporar os territérios ilegais
(favelas, loteamentos clandestinos, etc.) a cidade formal.

Curiosamente, a0 mesmo tempo em que se pretende mais aberto e
reconhecedor das diferencas, o Modelo Espacial é extremamente detalhista. Foi
dividido em Unidades de Estruturacdo Urbana, Macrozonas e nas ja citadas
Regides de Gestdo do Planejamento (para uma visualizacdo das macrozonas,
consultar Figura 4.5). Dentro disto, ainda se estabeleceram as tradicionais *““zonas
de uso”, presentes em todo Planejamento tradicional.

Dentre as varias caracteristicas das zonas de uso, deve ser ressaltado os
conceitos de Cidade Miscigenada e de Policentralidade. Assim, ao mesmo tempo em
que a cidade é minuciosamente dividida em Areas, Zonas e Unidades de
Estruturacdo, existe a tentativa de ndo enrijecer totalmente as possibilidades de
cada uma destas “regifes”. As regifes com caracteristicas residenciais, por
exemplo, sdo agora denominadas Areas Predominantemente Residenciais, onde se
permite alguns tipos de atividades ndo consideradas incomodas. Segundo o
préprio texto do PDDUA, “zonas da cidade onde se estimula a vida de bairro”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:38), o que significa na
pratica romper com o zoneamento tradicional que separava completamente as
“funcbes” da cidade e permitir, por exemplo, atividades comerciais e recreativas

conjugadas com a “fun¢ao” residencial.
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Figura 4.5: Macrozonas

PARQUE -
REGIONAL
Delta do Jucui

& 8 LE.L‘IJ._“L' e
cehvelvilnenice
FOLQMMETROFOLNANG

. Nodeo
Intensivo
The s Faatonda : :'

Centro

Historico

 Corredor de i o
Urbanidade Co dordoCa Mm tﬁi‘h
_______ Bento-Ipiranga nga

Ndcleo
Intensive

Balom Vaihi

" Rururbana

b
Nicleo
Intensivo
Belam Novo

Nocleo
Intensivo
Lownl

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre



175

O Plano, como ndo poderia deixar de ser, contempla a descricdo dos
instrumentos de regulacdo para a intervencdo no solo, além das normas gerais do
regime urbanistico. Aparecem ai alguns instrumentos que ja haviam sido
implementados antes mesmo da promulgacdo do PDDUA, como o Solo Criado, a
Transferéncia de Potencial Construtivo, as Areas Especiais de Interesse Social.

E uma série de instrumentos que ndo é inédita; de forma isolada, alguns
deles ja encontraram aplicacdo no Brasil, assim como na Europa instrumentos
como o Solo Criado existem desde a década de 70 com graus variados de eficécia.

A intencdo deste trabalho ndo é discutir pormenorizadamente item por
item destes componentes. Importa aqui compreender o sentido mais geral da
existéncia deles. Como ja comentado anteriormente, € uma caracteristica nao s6 de
Porto Alegre, mas das cidades brasileiras, a existéncia de grandes “vazios
urbanos”, de equipamentos publicos desigualmente distribuidos no territorio da
cidade (inclusive com sub-aproveitamento deles em algumas areas privilegiadas
da cidade, enquanto a falta € uma constante nas regifes mais pobres) e a
transferéncia de renda da terra para alguns poucos proprietarios que se
beneficiam dos investimentos publicos pelo simples fato de serem proprietarios de
terra.

Desta maneira, os instrumentos (na verdade o conjunto do Plano Diretor)
sdo uma tentativa de induzir uma “densificagdo controlada” — para usar uma
expressdo constante no PDDUA - que procura a0 mesmo tempo atender a
demanda da industria imobiliaria e “racionalizar” os custos de producéo e
manutencdo dos equipamentos publicos. Isto significa tentar penalizar fiscalmente
0s vazios urbanos e induzir o crescimento da cidade em areas de subutilizacdo de
equipamentos publicos. Concomitantemente, ha a tentativa de transferéncia de

renda (através do Solo Criado, por exemplo) da iniciativa privada para os
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territérios da cidade anteriormente “ilegais”, com vista ao atendimento da
histérica demanda por habitacdo popular (que, como visto anteriormente neste
trabalho, é um dos “problemas” néo resolvidos pelas sucessivas administracdes
petistas). Também deve ser mencionado que a instituicdo das Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS) tenta acabar tanto com a ilegalidade, trazendo para a cidade
formal loteamentos irregulares e assentamentos autoproduzidos, como procura
formalmente dar condicdes legais para programas de regularizacdo fundiaria e de
urbanizacgao de favelas.

Na verdade, mesmo que a versao final do Plano tenha sido o “produto de
um pacto social” e “consensual”, a entrada em vigor da Lei ndo pds fim aos
conflitos sobre a utilizacdo do espaco da cidade. Para usar o exemplo do bairro
Menino Deus (que ja serviu de exemplo neste trabalho outras vezes): aquilo que
tecnicamente parece bastante justo — a densificagdo em areas onde existe
ociosidade de equipamentos publicos — acabou tendo um efeito pratico bastante
visivel no bairro. Além de predominantemente residencial, sempre teve como
caracteristica prédios com poucos pavimentos. Mas a introdu¢do do novo Plano
acabou em certa medida “liberalizando” a altura das edificacdes. A possibilidade
dos incorporadores poderem aprovar projetos (e efetivamente construir) edificios
mais altos é também a possibilidade de produzir espaco. E, sendo viavel um maior
volume edificAvel em um mesmo terreno onde anteriormente isto ndo era
possivel, este fato acarreta em Utima instancia uma modificacdo no preco da terra,
tornando viavel inclusive a demolicdo de prédios residenciais mais antigos com
vista a construcdo de condominios maiores. O resultado é que comecaram a
aparecer “espigdes” (pelo menos para os antigos padrbes do bairro). Como um
exemplo bastante emblematico, o antigo prédio da Editora e Livraria do Globo

localizado na Av. Getulio Vargas (a principal via do bairro) foi demolido depois
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de mais de 10 anos desocupado. Incrustrado entre toda a area pertencente a antiga
editora (vendida para a editora do mesmo nome com sede no Rio de Janeiro)
havia um pequeno prédio residencial de trés andares construido durante a década
de 70. Este prédio também veio abaixo, como para mostrar o novo potencial de lucros
do setor imobiliario no bairro, que permitiu inclusive a negociacéo e acordo para
venda com todos os proprietarios dos apartamentos. Um novo condominio esta
previsto para o local. O que também chama a atencdo é que néo € usual em Porto
Alegre um processo de renovacgdo urbana nos bairros residenciais que contemple a
demolicdo de edificios. O tradicional sempre foi a demolicdo de casas para a
verticalizagao.

Os protestos de moradores mais antigos a respeito de todas estas
modificacdes em curso no seu local de moradia ndo tardaram: as criticas a
“descaracterizacdo” do bairro, ao barramento da insolagdo por causa da altura dos
edificios, ao aumento do transito e consequentemente dos engarrafamentos, tudo
isto se tornou comum. Inclusive, esta liberalizacdo das alturas acabou sendo um
dos temas do recente Seminario de Reavaliacdo do Plano Diretor, constando das
resolucbes o pedido para que as mesmas sejam revistas (e ndo s6 no bairro

Menino Deus).

--0--

Uma coisa a respeito do novo Plano Diretor sem duvida é certa: como diz o
texto de justificativa, ele € 0 “minimo multiplo comum de vis6es contraditérias”
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2000:04). Mas este fato
também nao justifica opinibes como a de Marcelo Lopes de SOUZA (2002), que

chega a afirmar que o Plano é um contraste desapontador quando comparado com
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o Orcamento Participativo, “devido a frouxa e decepcionante amarracdo que la
tem a participacdo popular” (p. 466) e, portanto, ndo sendo uma “verdadeira
delegacéo de poder” (p. 471).

O que o autor acaba perdendo de vista é que o0 processo que desembocou
no atual PDDUA no inicio tentou se basear na experiéncia do OP. Mas discutir
com a populacdo questdes referentes as leis de ocupacdo e uso do solo, normas
técnicas de edificacdo, etc., € muito diferente de se discutir se uma verba
disponivel para o ano seguinte deve asfaltar uma determinada rua ou ajudar na
manutencdo de uma creche. E a questdo aqui nem é se a populacao esta preparada
ou ndo para discutir planejamento urbano. E preciso deixar as ilusdes de lado: ndo
existe democracia entre desiguais. O Orcamento Participativo ndo representa uma
ameaca as instituicdes capitalistas, pois apenas redistribui investimentos publicos
em areas mais carentes de servicos e equipamentos. Agora, o Plano Diretor,
mesmo na tradicdo brasileira de pouco respeito a estas normas, mexe diretamente
com a estruturacdo urbana. N&o estou afirmando com isso que se pode ameagar o
capitalismo com um Plano Diretor, o que seria uma arrematada bobagem. Mas o
conjunto de leis e normas de um Plano pode influenciar a aufericdo de renda e a
distribuicdo de lucros entre os mais diversos capitais envolvidos com o espago
urbano. Portanto, “democraticamente” a participacdo de setores ligados ao capital
na feitura do PDDUA s6 poderia ser muito maior que a participacdo destes
mesmos setores no OP. E é isto que este Plano reflete.

A critica ndo deve ser sobre a “pouca ousadia” do Plano. Criticar o Plano
em si é cair na armadilha de acreditar no planejamento como um ente separado
das contradicdes (e relacdes de poder) que ocorrem na sociedade civil. O avan¢o —
digamos assim — do Plano esta em reconhecer que o planejamento ndo pode ser

estanque e deve acompanhar as mudancas sociais e espaciais (ou, como diria
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Lefebvre, a re-producdo). A critica tradicional ao planejamento urbano no Brasil
sempre falou que os Planos sdo frequentemente puramente formais, pouco
seguidos e “emendados” para atender interesses pontuais. O PDDUA de Porto
Alegre reconhece estas criticas ao prever alteracdes, adaptacdes e reavaliacoes.

A grande questdo é: é isto a que se resume a esquerda quando chega ao poder local,
reconhecer que a cidade € capitalista e montar um planejamento que ao mesmo tempo
garanta a continuidade da acumulagdo enquanto tenta “redistribuir renda” e incluir na

cidade formal as parcelas da populacéo “excluidas”?



180

5. Afinal: o que pode o poder local?

“La critica de izquierdas, y mucha gente todavia lo ignora, no es aquella
gue proclama tal o cual grupo, club, partido, aparato o ideblogo
considerados ‘de izquierdas’. Se trata de una critica que intenta abrir el
camino de lo possible, explorar y jalonar un ambito que no sea
solamente el de ‘lo real’, lo realizado, ocupado por las fuerzas
econdmicas, sociales y politicas existentes. Es, pues, una critica utdpica,
puesto que mantiene alejada de lo ‘real’ sin por ello perderlo de vista.”
(LEFEBVRE, 1983:13)
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Quando a pesquisa que deu origem a este texto comecou, desconhecia o
trabalho mais recente de Carlos VAINER (2002) que, mesmo néo tratando de uma
cidade especifica, tinha uma pergunta béasica semelhante a que norteou esta tese.
Isto para explicar que o titulo deste capitulo final acabou inspirado diretamente
em Vainer, que também pergunta: o que pode o poder local?

O autor (2002:29) coloca que é possivel romper com o “fatalismo do
pensamento neoliberal”, desde que se parta do pressuposto que a politica local
deva ser concebida como parte de uma “estratégia transescalar” (ou seja, é
imprescindivel articular a escala local com outras) e tenha como objetivos:

* A reducdo das desigualdades e melhoria das condi¢des de vida das classes e
grupos sociais oprimidos e explorados, principalmente através da
transferéncia de recursos em seu favor;

e 0 avan¢o e radicalizacdo de dindmicas (sociais, politicas, culturais) que
propiciem a organizacao e a luta populares;

« 0 enfraquecimento dos grupos e coalizbes dominantes através da
desmontagem de mecanismos tradicionais de reproducdo de poder e a
desarticulacdo de aliancas e dispositivos que favorecam a privatizacdo de
recursos publicos.

Pois bem; o objetivo aqui ndo é discutir as teses deste autor, mas usar estes
enunciados como um ponto de partida para a discussao final sobre Porto Alegre.
A razdo provavelmente ja tenha sido notada: as politicas implementadas ao longo
desses 15 anos na capital galucha pelo Partido dos Trabalhadores sempre foram
pautadas por objetivos muito semelhantes aos citados acima. Vide o Orgamento
Participativo e seu “efeito redistributivo”, além do proprio processo do OP como
uma “nova forma de poder”; a desarticulacao de praticas clientelistas tradicionais,

etc. Consequentemente, se estes objetivos podem (pelo menos parcialmente) ser
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encontrados em Porto Alegre, a questdo agora é discutir os limites destas
estratégias como uma contraposicao ao neoliberalismo.

Para isto é necessario uma recapitulacdo. Logo na introducdo deste
trabalho, um “limite genérico” foi apontado: as relagbes capitalistas ndo estédo
limitadas as fronteiras territoriais do municipio; portanto, existem componentes
estruturais que ndo s6 ndo podem ser modificados na escala local, mas tem o
poder de produzir o espaco quase “a revelia” tanto do governo municipal quanto
das forcas politicas locais. E isto coloca um problema para os Partidos de esquerda
gue aceitaram as regras da democracia formal, ganharam elei¢Ges e se encontram
administrando cidades no contexto capitalista: o que pode ser feito na escala local?

Voltando a recapitulagdo: algo que € frequentemente esquecido quando
alguns analistas tentam mostrar a “novidade” da globalizacdo € que o
desenvolvimento do capitalismo, pelas préprias caracteristicas do processo de
acumulacdo, sempre foi um movimento de quebra de barreiras espaciais, de
expansdo. O processo de acumulagdo sempre foi a0 mesmo tempo um processo de
incorporacdo de novos territorios dentro da légica capitalista, seja no inicio
unificando o espaco pulverizado do feudalismo em estados nacionais, seja atraves
do “comércio mundial” ou da implantacdo mais recente de unidades fabris (as
multinacionais) nos mais diferentes paises do globo.

Além disso, esta unificacdo do espago carrega a0 mesmo tempo a
transformacédo de praticamente tudo em mercadoria: ndo sé as coisas produzidas
nas fabricas, mas a forca de trabalho e o préprio ambiente construido. Dito de outra
maneira, passa a predominar o valor de troca em detrimento ao valor de uso e a
prépria cidade vira valor de troca, como ja lembrava Lefebvre.

Se genericamente existe a unificagdo do espaco como um requisito da

acumulacdo, isto ndo significa que territorios particulares, nas mais diversas
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escalas, ndo tenham diferencas. No exemplo mais 6bvio, ndo existe industria em
todos os pontos do planeta, nem mesmo em todas as cidades de um mesmo pais.
De forma semelhante ao trabalho, o espaco é abstrato, homogeneizado, se
“comporta” como equivalente (0 que ajuda a explicar as disputas das
municipalidades por industrias, a “competi¢cdo” entre cidades) e a0 mesmo tempo
é concreto, pois a particularidade (produzida) do lugar significa formas e
possibilidades diferentes no processo genérico de acumulacao.

A particularidade do local entdo, pode tanto servir como estimulo a
investimentos diversos de capitais quanto servir para estratégias diferenciadas na
luta por um ambiente construido que néo sirva unicamente a acumulacéo.

O processo de valorizagdo necessita criar uma ampla gama de estruturas
gue imobilizam o capital, uma paisagem fisica, um ambiente construido, um
capital fixo. As cidades sdo as melhores representacbes disso, Sd0 espagos
produzidos, configuragdes particulares de uma forma de produzir e consumir. Em
outras palavras, o urbano é uma coeréncia estruturada, para retomar David Harvey.
O que significa que néo é tdo facil a mudanca de fluxos de investimentos de uma
regiao para outra, de um lugar para outro. A imobilizacdo de uma quantidade
enorme de capital como ambiente construido faz com que o capital também seja
interessado (pelo menos até um certo ponto) na continuidade do urbano existente.
Isto ajuda a explicar aliancas de classe em defesa da cidade através da mobilizacdo
de sentimentos de comunidade e solidariedade em relacdo ao lugar, a criagdo
(artificialmente ou ndo) de um sentimento de pertencimento.

Por conta disso, “a reduc¢do das desigualdades e melhoria das condi¢fes de
vida das classes e grupos sociais oprimidos e explorados” néo significa
necessariamente algo contrario aos interesses burgueses, pois isto pode reforcar

uma regido ou cidade como local atraente aos investimentos capitalistas.
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Evidentemente, a proposta aqui ndo é apostar no “quanto pior melhor”. E
perfeitamente “justo” e moralmente defensavel melhorar as precarias condi¢des
de vida das classes exploradas, principalmente no Brasil. A questdo é: o objetivo
de um partido de esquerda é fazer somente isso? Foi afirmado anteriormente
neste trabalho que o objetivo da Nova Politica Urbana € preservar e estimular
modelos de producdo e consumo, niveis de lucro e salarios e a propria
infraestrutura fisica e social. Pois ndo € exatamente isto que a maior parte das
politicas sociais do PT em Porto Alegre tem feito?

As administracdes do partido tém melhorado as condic¢des sanitarias (da
cidade) e de saude (da populacdo); investiram na expansdo e melhoria da rede
municipal de ensino; procuraram incorporar a cidade ilegal a legal; promoveram
politicas habitacionais variadas, incluindo a urbanizacao de favelas centrais sem a
antiga pratica de “periferizacdo da pobreza”. Em outras palavras, houve
investimento na “infraestrutura fisica e social”.

Existe além disso outra questdo: sdo estas as politicas que caracterizam uma
administracdo de esquerda? Porque em verdade todas estas politicas mencionadas
podem ser encontradas em administracdes de outros Partidos nos mais variados
pontos do Pais. Alguns exemplos: urbanizacdo de favelas? Projeto Cingapura
durante os governos Maluf e Pitta em Sdo Paulo. Melhoria nas condicGes de
saude, queda das taxas de mortalidade e constru¢do de novos postos de saude em
zonas proximas as areas carentes? Governo Angela Amim (PP) em Floriandpolis.
Aumento de 8 para 40 escolas municipais? Governo Dério Berger (PSDB) em Séo
José (SC). E, diga-se de passagem, exemplos nos mais variados cantos do pais ndo
faltariam.

Portanto, o que poderia diferenciar uma administracdo petista de outros

partidos? Um discurso com pitadas esquerdistas? Talvez o conjunto de ac0es,
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supondo que os outros partidos atendam apenas parcialmente as necessidades
dos mais pobres? Nao se pode esquecer que nenhuma agremiacdo politica
consegue se manter no governo se ndo atender minimamente interesses das
classes dominadas. Porisso a tradicional pulverizacdo de obras pelas periferias das
cidades brasileiras feita por praticamente todos os prefeitos: um asfalto aqui, um
posto de saude acola, uma obra de contencdo de deslizamentos em morros, etc,
etc. E o tradicional clientelismo da politica brasileira: a troca de obras por votos.

Entdo, seria o fato de as relagbes do PT com a sociedade serem menos
clientelistas? Este € um terreno pantanoso, pois os opositores do partido também
acusam a prefeitura de Porto Alegre de praticar um clientelismo “modificado” via
processo do Orcamento Participativo. Em época de elei¢cdes as bandeiras e faixas
de candidatos do PT sdo absolutamente hegemonicos nas casas de antigas favelas
urbanizadas, por exemplo (por outro lado, por que ndo poderiam ser?).

O caso do Orcamento Participativo € interessante, tanto por sua
potencialidade quanto por seus proprios limites. Como disse Francisco de Oliveira
(2001:19), ele “politiza o poder local” via algo (o orcamento, evidentemente) que
sempre foi visto como uma questdo técnica, somatério de despesas e receitas.
Além disso, tem um potencial desformalizador, por dissolver a legitimidade da
representacdo politica tradicional e que, ndo a toa, recebeu acirrada oposicdo dos
politicos tradicionais da cidade (para ndo falar no quase siléncio da midia local).
Mas o OP nunca foi capaz (pelo menos até agora) de se transformar num poder
efetivamente autbnomo, como foi comentado neste trabalho. Seja pelo fato de que
a grande maioria dos participantes depois de ver atendida sua reivindicacao se
retira do processo ou mesmo por muitas vezes haver uma quase imposicao

(praticamente atropelando a “democracia participativa”) de obras prioritarias pela
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prefeitura. Os dois casos mais emblematicos deta pratica talvez sejam a construcao
da 32 Perimetral e o projeto de urbanizacao de favela “Entrada da Cidade”.

Também emblematicos porque sdo projetos que ndo poderiam ser
realizados com dinheiro unicamente vindo das receitas da prefeitura. A 32
Perimetral, orcada inicialmente em R$ 113.000.000,00 contou com recursos do BID
(Banco Interamericano de Desenvolvimento), enquanto o “Entrada da Cidade” -
em andamento e que realizara, entre varias obras, o reassentamento de 3.061
familias — foi orcado em Us$ 55.000.000,00 com Us$ 27.500.000,00 do FONPLATA
(Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata).

Significativamente, a possibilidade de haver empréstimos de instituigdes
internacionais diretamente para projetos de administragdes locais esta relacionado
com a “mudanca do paradigma de desenvolvimento” (ver ZANETTA, 2001)
acontecido nestas instituicdes. Em consonancia com as idéias correntes de
globalizacdo (e de uma articulacdo mais direta entre global e local), as
administragdes locais agora sdo vistas como capazes de “aliviar a pobreza” muito
mais eficazmente do que a antiga forma de distribuicdo de recursos para grandes
projetos nacionais de desenvolvimento. As cidades, na visdo do Banco Mundial
por exemplo, devem buscar a sustentabilidade, boas condi¢des de vida para os
cidadd@os e a0 mesmo tempo serem competitivas e fiscalmente responsaveis (ver
WORLD BANK, 2000). Porto Alegre tem sido capaz de captar recursos externos
porque aos olhos destas instituicbes, os itens elencados acima podem ser
encontrados na cidade. Impossivel ndo colocar aqui uma questdo provocativa:
seriam as administracdes petistas em Porto Alegre uma versdo, com Vviés de
esquerda, do neoliberalismo realmente existente?

Além disso, o PT ndo escapou das amarras do processo eleitoral: aos

poucos entrou no discurso que o partido governa para toda a cidade e ndo so para
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os “trabalhadores” ou “excluidos”. Todo periodo eleitoral € um esforco da
administracdo em provar isto. E as duas grandes obras citadas entram sem ddvida
neste esforco. Ndo esta aqui em discussdo a necessidade de uma obra viaria
estruturadora como a 32 Perimetral, nem mesmo o0 carater potencialmente
humanizador de resgatar mais de 3.000 familias para a cidade formal como no
projeto “Entrada da Cidade”. Mas uma obra viaria de grande porte serviu
também para atender os anseios da classe média em “desafogar o transito” e a
localizacdo do conjunto de favelas atendidas pelo projeto “Entrada da Cidade” —
como o proprio nome ja deixa antever — tem também o propdsito de tirar a “ma
impressdo” de quem entra na cidade por sua principal via de acesso rodoviario. E,
lembro novamente, estas obras passaram pelo OP quase como uma imposi¢do da
Prefeitura. Os préprios moradores das vilas atualmente na fase inicial de obras de
reurbanizacdo ndo tinham organizagéo suficiente para demandar o reassentamento
através de todo o processo do OP.

Tendo em vista tudo que foi visto neste trabalho, é possivel tirar um
modelo de cidade e gestdo, um “modo petista de governar” pela experiéncia de
Porto Alegre? Sim, e este “modelo” pode ser descrito da seguinte forma:

Em primeiro lugar, ao longo dos anos (e das gestdes) o partido foi se
acomodando, no sentido de passar do confronto para uma tentativa de consenso
sobre a cidade. N&o s6 coisas como a intervencdo nas empresas de 6nibus foram
deixadas de lado; o proprio Orcamento Participativo — potencialmente
desformalizador, como recentemente comentado - foi sendo aceito, quase se
institucionalizando e entrando para o “calendéario da cidade”.

Como ressalva, deve ser dito que este consenso intenta ser atingido através
da acdo politica, pois se reconhece que ha vérios conflitos e contradi¢cdes em torno

do uso da cidade. Portanto, estes conflitos podem ser “acomodados” através do
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Estado, que assume o papel de articulador e promotor do bem-estar coletivo.
Nesta visdo, os conflitos podem ser resolvidos “democraticamente” através de
mecanismos participatérios como o proprio OP ou mesmo através do Sistema
Municipal de Gestdo do Planejamento, incentivados pelo Estado.

O problema deste modelo é que ele ndo se propde a resolver ou mesmo
guestionar (ja que ndo se pode esperar superar o capitalismo localmente) as
contradicdes sociais. Quando se promove a miscigenagao da cidade, como no caso
do Plano Diretor, ou quando se promove a discussdo do orgamento entre todos 0s
segmentos da cidade, o que esta sendo buscado €é uma espécie de
“desenvolvimento harmoénico” da cidade. Em outras palavras, a utopia petista
parece ser ndo a superacdo das condi¢bes que propiciaram as extremas
desigualdades socio-espaciais encontradas no pais, mas a simples diminuicao
destas desigualdades através da promocao de um convivio “democratico” entre
todos os segmentos da cidade.

Neste sentido, o “modelo” de cidade aventado ndo é uma contraposicdo ao
neoliberalismo ou ao capitalismo. E social-democrético, na acepcao classica do termo
(ndo a do PSDB brasileiro), pois procura promover reformas na cidade capitalista
com o intuito de melhorar as condi¢fes de vida das classes menos favorecidas.

Alias, voltando a provocacdo do neoliberalismo petista, 0 PT também faz
“city marketing”. Mesmo néo sendo a “mercadotecnia” do qual falavam Borja e
Castells, a promocédo internacional da “cidade com qualidade de vida”, da
democracia participativa e da “transparéncia administrativa” serve ao propésito
de criar um ambiente propicio aos negécios, desde que “politicamente corretos” e
“sustentaveis”. Para investir em Porto Alegre, é apenas necessario que a empresa
entre na recente moda da “responsabilidade social”. Isto é tdo verdadeiro que a

cidade tem aparecido nos primeiros lugares de todos os rankings sobre “os
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melhores lugares para se investir” no Brasil promovidos por revistas como Exame.
Rigorosamente, nem o Forum Social Mundial escapa disso. Inicialmente visto com
certa desconfianca, logo os empresarios do setor hoteleiro e do comércio
comecgaram a apreciar o aumento nas ocupacdes (na verdade, lotacdo completa) e
nas vendas. Nenhum evento, em toda a histéria da cidade, foi capaz de
movimentar a economia como o Forum faz. Com a provavel excessdo dos donos
de franquias McDonalds e dos representantes da Monsanto no Rio Grande do Sul
(frequentes alvos de protesto de movimentos ditos “anti-globalizacdo”), todo
mundo lamentou o fato de uma das edi¢des do Forum ter se mudado para a india
em 2004.

Isto tudo pode acontecer porque ao contrario do que muita gente tem dito,
a légica de funcionamento do capitalismo é muito mais de inclusdo do que de
exclusdo. Relembrando: ao mesmo tempo que se reproduz, o capitalismo modifica-
se; como as relacdes mercantis sdo amplamente dominantes, a tendéncia é de
incorporagdo de movimentos potencialmente contestatérios, como a propria
“exportacdo” do OP a centenas de cidades do Brasil e do mundo comprova. O
mote “tudo € mercadoria” serve para explanar as razdes tendenciais da incluséo,
muito mais poderosas que de exclusdo. Como ja dito aqui mais de uma vez, o
processo de acumulacdo de capital € ao mesmo tempo um processo de expansao
tanto historico quanto geografico, de incorporacdo de novos territorios a logica da
mercadoria, como provam no inicio a dissolugdo das amarras e fronteiras feudais e
formacéo dos estados nacionais, e posteriormente a expansdo das corporacoes
multinacionais para além das fronteiras nacionais no século XX. Em outras palavras,
o capitalismo é tendencialmente inclusivo. Mas este é um processo contraditério, que

“exclui” parcelas da populacdo do mercado em VvAarios momentos e espagos
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diferentes, como o proprio Marx ja alertava ao falar da criacdo do exército

industrial de reserva.

Portanto, todas as politicas (além de manifestacbes e protestos como o
“grito dos excluidos) que se propde a resolver o problema da habitacdo com a
construcdo de moradias, de distribuir terra, da criacdo de emprego e geracdo de
renda fazem, em dltima instancia, o papel de tentar reinserir no mercado 0s
“marginalizados”. Como bem disse José de Souza MARTINS (2002:38), “a
contradicao de que o excluido é produto e expressdo ndo é contradicdo constitutiva,
(...) porque ela se resolve na reproducdo ampliada e ndo na transformacédo da
sociedade que o vitima”.

Esta € mais uma razdo para este trabalho afirmar que as politicas sociais
implementadas pela prefeitura durante os mandatos petistas séo programas
inclusivos, que a caracteristica das administracdes ao longo destes mais de 15 anos
é social-democrata e pouco questiona a légica capitalista.

Mas, nunca é demais insistir, este texto ndo advoga a tese que “quanto pior
melhor” ou que “néo ha alternativa”. O que se procurou demonstrar € que:

» existem limites na administracdo de uma cidade capitalista dados pelo proprio
sistema; a légica de acumulacdo ndo esta limitada ao espaco restrito de uma
cidade e, portanto, da mesma maneira que o0 “socialismo em um sé pais” é
altamente questionavel, ndo é possivel o “socialismo em uma s6 cidade”;

» esta l6gica € multiescalar: fatores regionais, nacionais e mundiais contribuiram
para a producdo do espaco urbano na capital galcha; portanto, ndo é possivel
aceitar a ideologia simplista da escala dual “global e local”. Da mesma maneira,

somente atraveés do local ndo é possivel haver contraposicdo ao neoliberalismo;
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e 0 proprio carater contraditorio do capitalismo oferece a possibilidade da
existéncia de movimentos e politicas que questionem a predominancia do valor
de troca nas relagfes sociais;

e mesmo que existam limites estruturais na administracdo de uma cidade
capitalista por um partido de esquerda, ndo se pode esquecer que assim como 0
locus privilegiado da re-producdo capitalista é o espaco urbano, da mesma
maneira o locus privilegiado da contradicdo e da possibilidade de contestacédo
também é o espaco urbano (e, ndo pode ser esquecido, 0 espaco urbano de Porto
Alegre ndo é s6 o territorio do municipio);

» as politicas implementadas pelo Partido dos Trabalhadores em Porto Alegre
ndo foram politicas questionadoras ou que procurassem forcar os limites
capitalistas;

« 0 Orcamento Participativo, excessdo destas politicas por questionar e
confrontar estruturas tradicionais de poder na cidade, acabou “preso” nos
limites da discussdo sobre a distribuicdo dos recursos orcamentérios, ainda
mais se for considerado que por maior que seja a cidade, o volume de recursos
de uma administracdo municipal é sempre limitado.

Finalmente, deve ser dito que nao foi objetivo deste trabalho discutir ou
propor alternativas, mas mostrar que os limites da experiéncia de Porto Alegre
coloca a todos — militantes ou simpatizantes da esquerda — a necessidade de se

repensar e discutir os objetivos e estratégias da esquerda, em todas as escalas.
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TABELA Al
Populacéo total e participacdo percentual da populacdo dos municipios
da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) no total da regido - 2000

Municipios Populacéao Total Participacdo percentual
Alvorada 183.968 4,90
Ararica 4.032 0,10
Arroio dos Ratos 13.335 0,40
Cachoeirinha 107.564 2,90
Campo Bom 54.018 1,50
Canoas 360.093 8,20
Capela de Santana 10.032 0,30
Charqueadas 29.961 0,80
Dois Irméaos 22.435 0,60
Eldorado do Sul 27.268 0,70
Esténcia Velha 35.132 0,90
Esteio 80.048 2,20
Glorinha 5.684 0,20
Gravatai 232.629 6,30
Guaiba 94.307 2,50
Ivoti 15.318 0,40
Montenegro 54.692 1,50
Nova Hartz 15.071 0,40
Nova Santa Rita 15.750 0,40
Novo Hamburgo 236.193 6,40
Parobé 44.776 1,20
Portao 24.657 0,70
Porto Alegre 1.360.590 36,6
S. Antbénio da Patrulha 37.035 1,00
Séo Jerbnimo 20.283 0,50
Séo Leopoldo 193.547 5,20
Sapiranga 69.189 1,90
Sapucaia do Sul 122.751 3,30
Taquara 52.825 1,40
Triunfo 22.166 0,60
Viamao 227.429 6,10
TOTAL 3.718.778 100,0

Fonte: IBGE
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Plano de Investimentos e Servicos 2002

Nas paginas seguintes, ha uma copia do Plano de Investimentos e Servicos
2002, editado pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, onde aparecem o0s
principais investimentos e servicos decididos nas reunibes do Orgcamento
Participativo, listados também a partir das Plenarias Tematicas e das Regifes do
OP.

Pode-se ver mais detalhadamente a matriz orcamentaria do OP, ja que no

texto deste trabalho foi mostrado apenas alguns exemplos.

ATENCAO:

DISPONIVEL APENAS NA VERSAO IMPRESSA
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