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Planejamento urbano e sociedade civil:
uma leitura dos Planos Diretores da cidade de Porto Alegre
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Resumo: Os planos diretores tém se revelado a tnica ferramenta presente de planejamento urbano na maioria das
cidades brasileiras. Por ser um instrumento débil diante da complexidade que sdo as cidades, o presente ensaio
se propoe a fazer uma analise histérica da formagao dos planos da cidade de Porto Alegre. Hoje a cidade como
fruto de um crescimento desorientado, sendo visivel periferias sem infraestruturas basicas, além de problemas como
transporte e de direito de uso da cidade, demanda da formulagdo do novo Plano Diretor corresponder as reais
problematicas urbano-sociais.
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Urban planning and civil society: an analysis of Porto Alegre's Master Plans

Abstract: The Master Plans have been the only efficient and existing tool of urban planning on the most of Brazilian
cities. For being a weak tool against the cities’ complexity, this essay intent to make a historical analysis of Porto
Alegre's Master Plans formation. Nowadays the city as result of a disoriented growth, noticeable on slums' missing
basic infrastructure, as well transport problems and the right of city's use, demands of the new Master Plan
formulation to answer the real urban and social's problems.
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Introdugao

A critica que se observa de modo mais recorrente aos planos mais recentes nio é pelo que avangaram, mas
por aquilo que deixaram de fazer. No caso mais pretérito, a critica era pelas suas préprias esséncias, pela
incapacidade intrinseca em questionarem mazelas sociais ou pela valorizagio extremada de um ordenamento

fisico-territorial a servico de moradores com maior poder aquisitivo (ULTRAMARI; SILVA, 2017, p. 7).

Porto Alegre esteve entre uma das primeiras cidades brasileiras a incorporar na pauta municipal
o planejamento urbano. Esse planejamento nao surgiu frente a um olhar global das diversas realidades
que compdem o perimetro urbano, mas respondendo a necessidades pontuais de interesses de grupos
dominantes em cada momento de sua historia.
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Com as diversas circunstancias sociais e politicas que permearam a historia brasileira nos ultimos
50 anos, vemos como o planejamento urbano da capital gatcha, especificamente o Plano Diretor?, esteve
a mercé dos interesses da classe politica e dos governos municipais, uma vez que ndo buscaram atender
as demandas urbanas, como a formagdo desestruturada de periferias sem infraestrutura basica. Foi em
meio a um territério previsto em Plano Diretor que ocorreram inimeros descasos sem garantir condigdes
minimas de habitabilidade, e mesmo com a implementagao de legislagdes que potencializam as vozes da
sociedade civil, somente os interesses de grupos dominantes foram e seguem sendo audiveis.

Assim, o presente estudo tem por intuito fazer um garimpo bibliografico para entender as
circunstancias que permearam e orientaram a redacdo e implementacdo dos Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Porto Alegre (PDDUA), e onde neles se encontravam os interesses
populares durante suas elaboracgdes, em especial no ano de 2020, momento que o plano esta passando por
revisdo e a participagdo popular se encontra suspensa devido a uma crise sanitaria. Para tal, se faz uma
leitura dos distintos planos redigidos no tltimo século até o presente momento.

A emergeéncia das primeiras tentativas de planejamento (1914 - 1963)

No Brasil a implementagdo de Planos Diretores das cidades se deu em virtude da necessidade
de munir o Estado no combate da desorganizagdo dos espagos urbanos. Os discursos latentes no século
XIX e inicio do século XX pensavam as cidades a partir de uma cidade-ideal, fazendo com que seus
planejamentos, quando existentes, estivessem tdo somente atrelados ao embelezamento, e ndo a um
comprometimento social com aqueles que as compdem. Em 1914 Porto Alegre recebeu seu primeiro
Plano Geral de Melhoramentos e Embelezamento pelo Eng. Jodo M. Maciel focado na beleza e higiene
da cidade, buscando enquadrar Porto Alegre dentro dos padrées europeus de modernidade: “[...] o Plano
Maciel era extremamente burgués. Dele estavam excluidos os pobres ou as vilas populares nos suburbios”
(PESAVENTO, 1996, p. 388).

A partir da Carta de Atenas em 1933, elaborada pelo Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna (CIAM) em Atenas, o urbanismo moderno passou a organizar-se a partir de fun¢des como
habitac¢ao, trabalho, circulagdo e lazer. Assim, em uma légica de setorizagdo das cidades, apds 45 anos
de tentativas em 1959 na Lei 2046 e alterado na Lei 2330 em 1961 se concretizou um novo plano para
Porto Alegre. Inicialmente esse abrangia apenas uma parcela da area urbana do municipio, e por primeira
vez, com o aumento da densidade urbana em virtude da grande movimentacao de residentes de zonas
rurais para centros urbanos, abordava preocupagoes relacionadas ao zoneamento urbano, discorrendo
sobre ocupagdo e distribuicdo de equipamentos (SOUZA, 2017, p. 25), e ndo somente sobre questdes de
organizagao vidria e de abastecimento de agua e saneamento.

Mesmo assim, esse se resumiu na organizagao setorial de uma drea residencial privilegiada para
as classes abastadas, um centro politico, comercial e financeiro na regido central, e organizagao da area
portudria, das areas industriais e demais areas residéncias (CRUZ, 2012, p. 105), ignorando por completo
a formacao das periferias, reflexo do crescente éxodo rural.

3 O Plano Diretor ¢ o instrumento de planejamento e ordenamento urbano que busca garantir e preservar a fun¢ao social da
propriedade urbana. Conforme a defini¢do na Constituicdo Federal (1988) em seu Art. 182 [...]
§ 1 - O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é um
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.
§ 2° A propriedade urbana cumpre a sua fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade
expressas no Plano Diretor.”
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A concretiza¢ao do Primeiro Plano Diretor durante a ditadura militar (1979 - 1988)

Em 1979, durante a Ditadura Militar no Brasil, Porto Alegre conseguiu seu primeiro Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (PDDU) englobando toda sua territorialidade, dividindo sua area em espago
urbano e rural. Na necessidade de reafirmar a soberania do Estado sobre a cidade, o PDDU mesmo tendo
por base o plano de 59, buscou responder a desatualizagdo das informagdes sobre o territorio, a preocupagdo
ambiental, a necessidade de um plano de transporte e uma resposta as mudangas socioeconémicas dos
ultimos anos.

Dentre os fatores que levaram a percep¢do de necessidade da elaboragdo de um novo plano diretor na
década de 1970, estavam: a desatualizagdo de informagdes sobre o territdrio da cidade; o fato de haver
muitos “remendos” (decretos, resolugdes, extensdes) no plano de 1959, que dificultavam a sua consulta e
aplica¢do; avangos com a preocupagdo ambiental; a elaboragdo e implementagdo dos planos de transporte
de massa na cidade (6nibus e trem), e as mudangas econdmicas e sociais ocorridas em vinte anos, que
precisavam ser levadas em conta, bem como a evolugio das técnicas e recursos de planejamento (SOUZA
apud NYGAARD, 2017, p. 28).

Cientes da complexidade dos problemas urbanos, mas ainda numa crenga de que a planificagdo dos
espagos garantiria a resolucdo desses problemas, durante o processo que precedeu a aprovagao do plano
se organizou uma equipe técnica de 12 setores para levantar e mapear as distintas problematicas que se
encontravam no contexto de Porto Alegre. Com a presenga de algumas instituigdes como a METROPLAN
(Fundagdo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional), PROPUR (Programa de P6s-Graduagao
em Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS), IAB
(Instituto de Arquitetos do Brasil), e outras, a representacao e participacao popular se deu meramente na
presenca das consultas trazidas pelo IAB, ndo havendo nenhuma abertura a participagdes publicas.

A geragao de bem-estar era entendida mediante a organizagao social do Estado, e assim, a setorizagao
das areas urbanas foi intensificada em uma ideia de cidades dentro da cidade. A 16gica das agdes era vertical,
a criagdo e implementa¢do do PDDU nao envolveu a sociedade civil e nem do mercado na tomada de
decisdes, mas os entendia como meros colaboradores subordinados das decisdes tomadas pelo Estado com
respeito ao projeto (CRUZ, 2012, p. 113).

Muitas dessas decisdes estavam alinhadas com o planejamento nacional do periodo militar de ampliar
a industrializacdo no pais, investindo prioritariamente na ampliagdo da infraestrutura e na formacao de
zonas industriais. Viegas nos alerta que “o projeto de modernizagdo nacional, no entanto, possuia uma face
reversa: a favelizacao” (2016, p. 45), uma vez que tais interesses priorizavam a industrializagdo dos solos
urbanos e ignoraram por completo a formagao de urbanidades nas zonas periféricas.

O segundo plano e o nascimento da democracia (1988 - 2001)

Ap6s o fim do periodo militar no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 (CF) institucionalizou o
termo Plano Diretor em seu artigo 182 como politica de desenvolvimento urbano, de maneira a apresentar a
funcao social desse plano, e ndo meramente tecnicista e de planificagdo das zonas urbanas. Conforme Filho,

a Constitui¢do Federal, ao descrever o plano diretor municipal como elemento fundamental da ordenagao
do territério e como instrumento basico do desenvolvimento urbano, informa que, em seu contetdo,
incluem-se, pelo menos, dois principios: o da fungédo social da propriedade urbana, descrita no paragrafo
segundo do artigo 182, e o da fungdo social da cidade, presente no caput do referido artigo. Esses seriam
os fundamentos basicos da nova “ordem urbanistica constitucional”, e 0 municipio tém um papel essencial
na efetivacio de tais principios (2009, p. 104).
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Apesar da CF/88 mencionar a necessidade de aprovagao desses planos nas cimaras municipais, ndo
mencionou a necessidade da participacao popular e de um processo democratico na constitui¢ao desses, e
concedeu ao poder municipal o controle do uso do solo, podendo taxar com impostos ou desapropriar em
caso de aproveitamento inadequado, e sendo o Plano Diretor uma obrigatoriedade de todas as cidades com
mais de 20 mil habitantes, além de incluir municipios que integram regides metropolitanas.

Sob mandato do Prefeito Tarso Genro (PT) em 1993 ocorreu o I Congresso da Cidade de Porto
Alegre com base na participagdo popular. Nesse momento se deu inicio as reflexdes sobre o Plano Diretor,
e por primeira vez em Porto Alegre, essa discussdo iniciava a partir das bases, das classes populares. Esse
debate entre Estado e sociedade civil havia sido intensificado gracas a criagdo do Or¢amento Participativo
- PO (1989) e da abertura por parte do poder publico.

Assim, pautada pela primeira vez com participa¢ao popular, a década de 90 resultou no segundo
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA) de Porto Alegre, esse sendo aprovado
em 1999. O Poder Publico nesse momento apresentou-se como coordenador do processo de planejamento,
abrindo principalmente as portas a escuta da sociedade civil como atores propositivos. Com a presenca de
diversas entidades, as pautas e debates se estenderam durante toda a década, mas devido a dificuldade de
organizar e traduzir as complexidades da lei a linguagem popular, e “[...] pelo processo ser muito aberto, o
setor da construcao civil (através do SINDUSCON, principalmente) acabou se apropriando do processo de
participa¢ao” (SOUZA, 2017, p. 36) e em grande parte anulando os interesses populares.

O PDDUA resultou na inclusao das zonas nao reconhecidas nos planos anteriores, ou enquadradas
como rurais no plano de 79, tirando as mesmas da informalidade. Para além disso, as discussdes que
nortearam a constru¢do do plano foi a politica habitacional, saneamento, meio ambiente da cidade,
circulagdo e transporte, desenvolvimento econdmico e o financiamento da cidade.

A partir da CF/88 em 10 de julho de 2001 foi criado o Estatuto da Cidade* que fixou as diretrizes gerais
da politica urbana brasileira. Entre as novas obrigacoes apresentadas, a participagdo popular e democratica
na construcdo dos Planos Diretores Municipais entrou como normativa, bem como, a preocupag¢io com as
questdes ambientais nos meios urbanos (ESTATUTO DA CIDADE, Lei 10.257/01).

A primeira revisao e a destitui¢ao da participacao da sociedade civil (2005 - 2014)

Com a necessidade de constante acompanhamento da implementagio e efetividade do PDDUA, em
2003 ja se iniciaram novas discussdes com relag¢ao ao plano vigente, uma vez que esse deveria ser revisado
a cada 10 anos conforme o Estatuto da Cidade. Em 2004 a administragdo de Porto Alegre encerrou sua
sucessdo de governos do Partido dos Trabalhadores (PT) com a eleicdo de José Fogaga do PPS (Partido
Popular Socialista) e depois do PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro) que permaneceu a
frente da administragdo municipal até 2010.

Narevisao do PDDUA durante esse periodo, as instituigdes que integraram as comissdes registraram
indmeras reclamagoes sobre a maneira como a administra¢ao municipal conduzia o processo de revisao,
especialmente por buscar acelerar os processos e dificultar a participagdo popular. Os temas que mais
geraram debates e conflitos foi a definicdo de areas de interesse cultural e a defini¢ao de alturas maximas

4  OEstatutoda Cidade(Lei10.257,de10dejulhode2001) “¢aleifederal de desenvolvimento urbano exigida constitucionalmente
que traga as diretrizes gerais e regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados tanto pela Unido,
como pelos Estados e Municipios” (FILHO, 2009, p. 106).
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permitidas, que por parte das entidades que defendiam os interesses das categorias da construgao civil,
argumentavam que tais medidas limitariam o desenvolvimento de Porto Alegre, gerando menos empregos
e demandando majores gastos em infraestrutura, uma vez que a cidade teria que crescer horizontalmente.
Esse confronto se deu porque do outro lado havia os interesses das associagdes dos bairros Moinho de
Vento e Petropolis alinhadas ao executivo, que buscavam limitar e diminuir as mudangas tipoldgicas em
seus bairros.

Nesse espectro, também estavam nas discussdes as tematicas relacionadas a COPA 2014, uma
vez que Porto Alegre ja havia sido anunciada como uma das cidades sedes, e urgiam adequagdes para as
normativas da FIFA: “[...] o Executivo excluiu do debate com os representantes da sociedade civil (Férum
de Entidades) os grandes projetos do governo e a discussao sobre a mobilidade urbana, temas relacionados
com a Copa de 2014” (CRUZ, 2012, p. 136).

Segunda revisao e a agenda neoliberal (2020)

No final do ano de 2016 a partir de semindrios preparatorios marcou-se inicio do processo de
revisao do PDDUA de Porto Alegre, mas esse efetivamente entrou na pauta municipal e da populagdo
somente no ano de 2019 com oficinas nas oito Regides de Planejamento. Para tal, o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA) definiu 12 temas prioritarios para nortear o PDDUA: Uso
do solo, estrutura e paisagem urbana e ambiental; Desenvolvimento econdmico; Desenvolvimento social
e inclusdo; Mobilidade e acessibilidade; Infraestrutura; Resiliéncia; Segurancga urbana; Biodiversidade e
servicos ecossistémicos; Espacos e equipamentos publicos; Desempenho e habilidade de edificagoes;
Patrimonio histérico e cultural; Gestao democratica e aprendizagem social.

Para as institui¢oes que integram as comissdes de planejamento, em especial para o CAU/RS
(Conselho de Arquitetura e Urbanismo) na pessoa do seu Presidente Tiago Holzmann, (BUELLER, 2020)
entendem que o processo de elaboracao do PDDUA esta acelerado em detrimento de uma agenda politica, o
que prejudica os reais interesses da populacdo e de amadurecimento das mudangas a serem propostas. Entre
outras criticas, como em relagdo ao aproveitamento do solo, como a obrigatoriedade de estacionamentos
em edificios residenciais que inibem o crescimento de espacos publicos voltados a popula¢ao.Mais uma
vez na histéria de Porto Alegre ¢ visivel o quanto o aceleramento do processo de planejamento urbano
esta atrelado a beneficiar interesses econdmicos de uma parcela da populagdo (o mercado imobiliario), e
nesse contexto o presidente do IAB-RS (Instituto de Arquitetos do Brasil — RS), Rafael Passos, alerta ao
problema para uma tendéncia economicista, “como diz o gedgrafo Marcelo Lopes de Souza, especialista
em planejamento urbano, o desenvolvimento urbano néo esta a servigo do econdémico. A economia ¢ um
componente do todo, mas ndo o unico” (BUELLER, 2020).

Se desde o comego do processo de planejamento houve dificuldade para a participagdo democratica
e popular, com a chegada da pandemia (COVID-19) essa possibilidade foi totalmente extinta. Visando
assegurar esse direito e seguir as orientagdes sanitarias, o Ministério Publico do Rio Grande do Sul (MPRS)
emitiu uma recomendagdo ao poder municipal de suspensdo das atividades de revisio do PDDUA,
mantendo somente o levantamento de dados e pesquisas técnicas respectivas ao executivo: “suspensdo do
curso do processo de [...] enquanto persistir o estado de calamidade declarados, sem prejuizo das agdes
preparatdrias internas, e nao decisorias, [...] - como levantamento de dados e estudos preliminares -”
(MPRS, 2020, p. 2).

Desde a suspensao das atividades coletivas ocorreram dentincias ao MPRS de que a administragdao
municipal estaria seguindo com o cronograma de execugao do planejamento do PDDUA sem a participagdo
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popular (REINHOLZ, 2020) e das entidades de direito. Em resposta a essas dentuncias, foi informado
que somente as pautas técnicas, que correspondem a prefeitura, seguem em andamento. Mas cabe o
questionamento, se antes ja se tinha o interesse de acelerar o PDDUA, porque nio o estariam seguindo
com seu planejamento mesmo sem a participa¢ao da sociedade civil durante o periodo de quarentena. A
previsao de conclusdo da revisio segue em aberto diante da atual situagdo de crise sanitaria.

Consideragdes finais

O desenvolvimento do plano de ordenamento do espago urbano de Porto Alegre esteve sempre
distante das reais problematicas urbano-sociais da cidade. Em suas primeiras versoes, seu fim destinava-se
a melhorias no campo estético-visual da area central, e somente na sua terceira versdo que englobou todo
de sua territorialidade. Com a chegada da democracia, ocorreu a institucionaliza¢ao do Plano Diretor pela
Constituigdo Federal (1988), mas jamais se conseguiu organizar e responder as demandas populares no
quesito de planejamento urbano.

Assim, com um planejamento desvinculado das problematicas de Porto Alegre, e que muito se ateve
na organiza¢do do zoneamento das parcelas urbanas, respondendo a problematica do presente ensaio, na
nova revisio do PDDUA mais uma vez se percebe o mesmo processo histdrico se repetindo. Por mais que
amparado pela legislacao, hda um grande distanciamento dos interesses da sociedade civil daquilo que se
traduz no Plano Diretor, especialmente agora em um momento de suspensdo de toda e qualquer atividade
coletiva, tendo em vista as orientagdes sanitarias de preven¢do da COVID-19.

Por mais que haja pressdo de algumas entidades de direito em trazer as necessidades populares a
pauta das discussdes, o fato de o planejamento atender somente os interesses da classe dominante e do
mercado imobiliario, enfocando no uso do solo e ignorando as dificuldades das zonas periféricas e mais
atingidas pelos descasos do passado, parece fazer-se presente mais uma vez. Portanto, urge que as vozes
da sociedade civil se unam, como lhes é de direito, para que sejam ouvidas, e o PDDUA de Porto Alegre,
pela primeira vez, esteja alinhado a um desenvolvimento urbano que abranja as demandas do todo da
populagdo e ndo apenas de parcelas.
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