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Resumo

Esta tese estuda a construcdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento
urbano na administracdo publica municipal brasileira. Para tanto, analisa o processo
de constituicdo-desconstituicdo de estruturas administrativas voltadas para o pensar e
o fazer urbanisticos na municipalidade de Porto Alegre, RS. Trata-se de um trabalho
historiografico, da elaboracdo de uma narrativa reflexiva sobre o passado-presente (e
o futuro) do urbanismo-planejamento urbano, considerado uma “tradicdo” naquela
cidade, questdo-problema que perpassa a pesquisa realizada. A definicdo dos
periodos temporais da pesquisa foi resultado de uma criteriosa avaliacdo de eventos
ordenados em uma linha de tempo, que buscou identificar possiveis associa¢des entre
0s processos de elaboracdo de planos (planos-processos) e a constituicdo-
desconstituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano. Cinco
planos-processos foram tomados como fio condutor da narrativa, que percorre um
século de histéria (1912-2012): o Plano Geral de Melhoramentos (1914); o Plano
Gladosch (1938); o Plano Diretor (1959); o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
(1979) e o Plano Diretor de Desenvolvimento Ambiental (1999). Ao situar esses
planos-processos no tempo — da criagdo da Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento, em 1912, a extingdo da Secretaria do Planejamento Municipal, em
2012 —, a tese busca resposta a uma pergunta do presente: afinal, quem é

responsavel pelo planejamento urbano no Brasil?

Palavras Chave: Urbanismo; Planejamento urbano; Plano Diretor; Administragao

publica municipal; Lugar institucional; Tradicdo; Porto Alegre; Rio Grande do Sul
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Abstract

This these study about urbanism-urban planning institutional place constructions in the Brazilian
municipal public administration. To do so, it analyzes the constitution-deconstitution process of
the administrative structures focused on the urbanistic thinking and doing in the municipality of
Porto Alegre, RS. It is a work of a historiography, the elaboration of a reflective narrative
about the past-present (and the future) of urbanism-urban planning, considered a
"tradition" in that city, a problem-issue that pervades the research carried out. The
definition of the temporal periods of this research was the result of a careful evaluation of events
ordered in a timeline, which sought to identify possible associations between the processes of
elaboration of plans (processes-plans) and the constitution-deconstitution of the institutional
place of urbanism-urban planning. Five plan-processes were taken as the connecting thread of
this narrative, which runs through a century of history (1912-2012): the General Plan of
Improvements (1914); the Gladosch Plan (1938); the Master Plan (1959); the Urban
Development Master Plan (1979) and the Environmental Development Master Plan (1999). By
placing these plans-processes in a time — from the setting up of the Commission for
Improvements and Embellishment, in 1912 to the extinction of the Municipal Planning
Secretariat in 2012 — this thesis seeks answers a question of the present: after all, who is

responsible for urban planning in Brazil?

Keywords: Urban planning; Urbanism; Masterplan; Institutionalization; Institutional

place; Tradition; Municipal administrative structure; Porto Alegre.
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Introducao

Desde a sua origem relativamente atual, o urbanismo moderno tem sido
frequentemente associado a busca de solugbes para os problemas derivados da
industrializacdo e da concentracdo populacional nas cidades!. Segundo Christian Topalov?,
a prépria ideia da existéncia de ‘problemas urbanos’ — veiculada por reformadores sociais,
filantropos, assistentes sociais e pelos ‘primeiros urbanistas’ face a uma realidade social-
urbana que consideravam caética — é recente. Assim, em resposta a tais problemas, desde
0 inicio do século XX, no Brasil, sdo propostos planos urbanisticos e instrumentos
reguladores do uso e ocupacdo do espaco urbano, como 0 zoneamento e outras normas
relativas a higiene e as construcdes. Resultam dai, por exemplo, os planos diretores, os
quais hoje ocupam lugar particularmente importante. E nesse percurso constituiram-se

também as referéncias teodricas e ideolégicas do urbanismo contemporaneo, tomado como

1 BENEVOLO, Leonardo. As origens da urbanistica moderna. Traducdo de Concei¢cdo Jardim e
Eduardo L. Nogueira. Lisboa: Provenca, 1981; BENEVOLO, Leonardo. Histéria da Cidade. S&o
Paulo: Editora Perspectiva, 1993.

2 TOPALOQV, Christian. Da questdo social aos problemas urbanos: os reformadores e a populacédo
das metropoles em principios do século XX. In RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e PECHMAN,
Robert. Cidade, povo e nagédo. Génese do urbanismo moderno. Rio de Janeiro: Civilizagédo Brasileira,
1996.
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campo ou espac¢o simbdlico onde diferentes representagfes sdo propostas, confrontadas e
validadas pelos diversos agentes envolvidos®.

Faz-se necesséario aqui, e desde logo, um primeiro esclarecimento. As palavras
urbanismo e planejamento urbano sao, muitas vezes, empregadas como sindnimos — o que,
de certo ponto de vista, testemunha que a propria denominagédo desse campo, como esfera
de acéo e reflexdo, é objeto de controvérsias. No Brasil, h4 pouco tempo, a nogédo de
Planejamento Urbano tem sido associada pela literatura cientifica sobretudo a um dominio
de praticas multi-inter-trans disciplinares voltadas para o desenho de processos; ja a no¢ao
de Urbanismo ali aparece quase sempre relacionada ao desenho de artefatos, como
edificios, conjuntos edificados e cidades; contudo, parte expressiva dessa literatura ainda
emprega esses termos como se fossem intercambiaveis®. Em sintese, nos planos teérico e
historiogréafico, as nogfes de urbanismo e planejamento urbano ndo devem ser tomadas
como “dado”, mas como parte do problema. Para que a problematica imbricada nessa
questdo ndo seja esquecida, de agora em diante, nesta tese, passarei a me referir ao

urbanismo-planejamento urbano.

Do geral para o particular, preconizo entdo que este trabalho quer contribuir para a
compreensdo da constituicdo do campo do urbanismo-planejamento urbano e do lugar
institucional por ele ocupado no seio das municipalidades brasileiras. Para tanto, abordo o
processo de constituicdo-desconstituicdo histérica desse lugar na cidade de Porto Alegre,

capital do estado do Rio Grande do Sul.

Porto Alegre tem tradicao em Planejamento?

Do ponto de vista historiografico, o problema que inicialmente motivou o estudo aqui
apresentado pode ser resumido em uma pergunta: em Porto Alegre, como e desde quando
a administragdo municipal deu lugar as “coisas” do urbanismo-planejamento urbano? Por
este angulo, o problema da pesquisa instala-se huma temporalidade relativamente longa —
ou em uma longa histéria, forcando um pouco o sentido dado a esta expresséo por Fernand

Braudel®.

3 BOURDIEU, Pierre. Choses dites. Paris: Les Editiosn de Minuit, 1987.

4 ROVATI, Joao Farias. Urbanismo versus Planejamento Urbano? In. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 15, p. 33-58, 2013.

5 BRAUDEL, Fernand. Escritos sobre a histéria. Sdo Paulo: Editora Presenca, 1992.
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Como preliminar, ao abordar o caso particular de Porto Alegre, a pesquisa visou
experiéncias realizadas desde o inicio do século XX. Uma razao foi determinante para a
definicdo de tal recorte espacial e temporal: o fato de a municipalidade de Porto Alegre

“atribuir-se” certa “tradicdo” em planejamento urbano.

A Figura 1 reproduz parte de pégina do Portal da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre (PMPA) disponibilizada ao publico h4 muitos anos. Esta pagina me parece exemplar

do ponto de vista do problema da pesquisa. Observe-se, em primeiro lugar, o “caminho” a

ser percorrido para acessa-la: “URBANISMO > Planejamento Urbano > Apresentacao”.

Estamos trabalhando em um novo site para Porto Alegre. Visite o projeto alfa e ajude-nos com seu feedback.

Prerelturd ae
Porto Alegre Secretarias ¥ Departamentos ¥ Empresas v Servicos Vv

A* N —

S 30°ca ceicmeicdima |
“ewet”  21°Cyv 21 de fevereiro

URBANISMO > planejamento Urbano > Apresentacéo

A Secretaria ,» | Porto Alegre tem tradicao em Planejamento

; — . . " -~ . - Banco de Imagens |
Porto Alegre € a primeira Capital do pais a ter um Plano Diretor. No inicio do século
XX, surgiu a primeira tentativa de organizar o crescimento da cidade com o arquiteto Jodo
@ Rédio WEB

Servicos / Consultas 4

Moreira Maciel propondo o "Plano Geral de Melhoramentos”, que data de 26 de agosto de

Planejamento Urbano » | 1914. Apesar de ser um plano tipicamente viario, era baseado em principios ori es

bem definidos. .
Cidade > - - i SR— s TV Prefeitura |
il ;2 B e 2 PY ‘@’o Diario Oficial |

Webcams

Plano Diretor »

Conselho do Plano Diretor
(CMDUA)

Aprovacdo - Edificaces »

ATENDIMENTO

Aprovacéo - Parcelamento Solo A0 CIDADAD

Licencas >

Estudo de Viabilidade

Urbanistica (EVU)

Vistorias - Habite-se » Estabelecia, basic te, a necessidade de criacdo de vias de acesso suficientemente
amplas que desafogassem o trafego do Centro para a periferia e vice-versa. Assim, foram

Fiscalzacio > projetadas as avenidas Julio de Castilhos, Otavio Rocha e Borges de Medeiros (na altura

da Coronel Genuino) e a primeira ponte sobre o Arroio Dilivio. Muitas de suas idéias
influenciaram os planos elaborados posteriormente e acabaram sendo executadas.

Manutencdo de Edificacbes »
Plano Gladosch - A segunda tentativa de planificar a cidade ocorreu no periodo entre
1935/37, com estudos realizados por Edvaldo Pereira Paiva e Luiz Arthur Ubatuba de

Comissdes » : > 2 . 2 : i
Farias. O trabalho, denominado "As Linhas Gerais do Plano Diretor - Contribuicéo ao
T Estudo de Urbanizaczo de Porto Alegre”, partia do plano elaborado por Maciel e voltava-se,
Legislacdo » | também, para as questdes vidrias. Os dois urbanistas trabalharam, por exemplo, na

Figura 1: Porto Alegre tem tradicho em planejamento. FONTE: Disponivel em
<http://lwww2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=125> Acesso em: 21 de Fevereiro de 2018.

O texto “Porto Alegre tem tradicdo em Planejamento” tem sido publicado pelo Portal
da PMPA pelo menos desde 1999, ano em que o Plano Diretor até hoje vigente nesta
cidade foi sancionado pelo prefeito municipal. Naquela época, a responsabilidade pela
publicagdo e manutengcdo da pagina era da Secretaria de Planejamento Municipal (SPM).
Extinta em 2012, a SPM foi substituida pela Secretaria de Urbanismo (SMURB) e esta, por
sua vez, foi extinta em 2017. Atualmente, as antigas atribuicdes legais e operacionais da

SPM e da SMURB estéo distribuidas entre diferentes secretarias — e registre-se desde logo
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que, em nivel de “primeiro escaldo”, Porto Alegre jamais dispds, nem agora dispde, de um

orgao denominado “de planejamento urbano”.

O texto reproduzido pelo Portal PMPA apresenta, em ordem cronoldgica, os planos
elaborados para a cidade. Logo no inicio, o0 texto ressalta o suposto pioneirismo de Porto
Alegre no que se refere a elaboracédo de um Plano Diretor:

Porto Alegre é a primeira Capital do pais a ter um Plano Diretor. No inicio do
século XX, surgiu a primeira tentativa de organizar o crescimento da cidade com o

arquiteto Joao Moreira Maciel propondo o “Plano Geral de Melhoramentos”, que
data de 26 de agosto de 1914.5

Seguem-se comentdrios sobre o plano atribuido a Maciel, os planos elaborados nos
anos 1930 (por Ubatuba de Faria, Edvaldo Paiva e Arnaldo Gladosch) e os planos diretores
datados de 1959, 1979 e 1999. Porém, ndo fica claro para o leitor do Portal se a cidade tem
“tradicao” somente na elaboragdo de planos (“diretores”™?) ou também em planejamento
(urbano?), como propde o titulo do post. Afinal, de que “tradicdo” se esta falando? De que

“‘urbanismo”? De que “planejamento”? Ou de que “planejamento urbano”?

Conforme o Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa’, um dos significados da
palavra tradicdo remete a “transmissdo de doutrinas, de lendas, de costumes (...), durante
longo espago de tempo, especialmente pela palavra”. A tradicao seria um “lagco” do passado
com o presente. Para Dieter Hassenpflug®, o termo tradicdo diz respeito ao “que permanece
num mundo de constantes mudancas, aquilo que € estavel num mundo de incertezas, que é
devagar num mundo de aceleracdo, e que € integral num mundo de especializacdo e
diferenciagao”. Pode-se concluir que, no texto do Portal da PMPA, os planos diretores (ou 0os
planos e projetos urbanisticos) séo reconhecidos como produtos tradicionais do urbanismo-

planejamento urbano.

O texto e a frase-titulo “Porto Alegre tem tradicdo em Planejamento” aparecem no
Portal ha pelo menos uma década®. Nao se tem registro de algum guestionamento sobre

esse conteldo, em especial por parte dos urbanistas da SPM ou daqueles que ainda

6 PMPA. Porto Alegre tem tradicdo em planejamento. FONTE: Disponivel em
<http://wwwz2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=125> Acesso em: 21 de Fevereiro de
2018

7 HOUAISS, Antdnio. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. 2001.p.1863

8 HASSENPFLUG, Dieter. Urbanismo Reflexivo. Arquitextos, Sdo Paulo, Vitruvius, mai. 2012.
Disponivel em: <www.vitruvius.com.br/revistas/read/arquitextos/12.144/4316>. Acesso em 12 set.
2012.p.1

® A autora desta tese vem acessando regularmente essa pagina desde 2006 e, desde entdo, nado
observou qualquer mudanca no texto.
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permanecem na Prefeitura apds sua extingdo. Para argumentar, podemos admitir entdo que
Porto Alegre tem “tradigéo” na elaboragéo de planos — mas poderiamos dizer o mesmo com

relacdo ao urbanismo-planejamento urbano?

Quem elabora os planos de urbanismo?

No plano conceitual e terminoldgico, é frequente no Brasil uma associacdo um tanto
confusa entre plano, planejamento urbano e plano diretor, muitas vezes também tomados
como termos intercambiaveis. De fato, como observou Flavio Villaga'®, uma cidade pode ter
um plano e ndo dispor de planejamento urbano — alids, conclui ele, € o que geralmente

ocorre em Nosso pais.

Na verdade, historicamente (e para além dos planos), constata-se em Porto Alegre a
presenca “permanente” de estruturas administrativas “temporarias”, criadas ad hoc
justamente com o propdsito de elaborar ou apoiar a elaboracdo de planos. Com esta
finalidade, comissbes “de Saneamento” foram criadas em 1897 e 1907 e, ainda, uma
comissao “de Melhoramento” em 1912. Mais tarde, em 1938 e 1955, foi criado e recriado,
respectivamente, o Conselho do Plano Diretor. Todas essas comissdes e conselhos
estiveram sempre estreitamente vinculados ao setor de obras da Prefeitura. Somente em
1975, com a criacdo de uma secretaria voltada especificamente para o “planejamento
municipal’, setores administrativos mais diretamente relacionados ao urbanismo-
planejamento urbano sairam da algada das “obras publicas”. Como veremos nesta tese,
esses ambientes foram atravessados por debates e mobilizagBes, envolvendo dirigentes
politicos e profissionais da area, onde, com frequéncia, se fez presente a ideia de que uma
cidade que tem um “plano” (e, de modo especial, um plano diretor) dispbe também de

“planejamento urbano”.

Definir o campo do urbanismo-planejamento urbano e sua relagdo com os planos
ndo tem sido tarefa facil. N&o surpreende, portanto, a ambiguidade conceitual que marca o
texto “Porto Alegre tem tradicdo em Planejamento”. Para esta tese, interessa sobretudo
compreender se e como tal ambiguidade se relaciona com o processo mais amplo de

constituicdo do lugar do urbanismo-planejamento urbano na administragdo municipal.

10 VILLACA, Flavio. Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba. O processo de urbanizacdo no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
1999.
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Como indica o texto do Portal, desde 1914 (pelo menos) Porto Alegre foi objeto de
diversos planos. Ora, parece Gbvio que a elaboragdo de um plano demanda algum suporte
técnico-politico. Preliminarmente, denominarei este suporte técnico-politico de lugar
institucional do urbanismo-planejamento urbano. E é isso que esta tese procura na
experiéncia histérica analisada, a partir das seguintes perguntas: quem se responsabilizou
pela elaboracdo de tais planos? Quem dirigiu ou coordenou tais processos? Com que

estruturas de apoio contou?

A busca de respostas a essas questdes apoia-se no estudo das estruturas
administrativas municipais constituidas com o propdsito de implementar acbes de
responsabilidade publica sobre o espaco intraurbano. No tocante as atribuicdes dessas
estruturas, incluimos suas operacdes e tudo aquilo que se refere a promog¢do do
ordenamento territorial mediante regulacdo do uso, ocupacdo e parcelamento do solo
urbano — ou seja, através do exercicio do poder de regular e controlar a utilizacdo do

‘espago’, seja ele publico ou privado.

7

Atualmente, quem € responsavel pelo urbanismo-planejamento urbano em Porto
Alegre? Hoje, mais do que ontem, é dificil responder a tal questionamento. Mudangas
significativas vém ocorrendo desde a primeira década do século XXI. Em 2005, a SPM,
criada em 1975 com amplas competéncias para tratar do planejamento municipal, teve
varias de suas fungdes transferidas para outros setores. Em 2012, a SPM foi transformada
na SMURB, mas com o enfraquecimento das atribuicdes antes atribuidas a SPM. Em 2017,
0 governo municipal promoveu nova e importante reestruturacdo administrativa. Foram
extintas quase todas as secretarias entdo existentes, inclusive a SMURB, cujas atribui¢des,
em parte, foram incorporadas por novo organismo, a Secretaria Municipal do Meio Ambiente
e da Sustentabilidade (SMAMS), atualmente responsavel: (I) pela promogédo do
“desenvolvimento urbano envolvendo o controle e o uso do solo, a viabilidade e o impacto
de obras e empreendimentos, a aplicacdo dos instrumentos de regulacdo do uso do solo e o
licenciamento, a manutencao e a vistoria dos projetos de edificagao™?; e (ll) por “promover o

planejamento urbano, a elaboracdo e a atualizacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento

11 PORTO ALEGRE. Prefeitura Municipal. Lei Complementar n° 810, de 04 de janeiro de 2017.
Dispde sobre a Administracdo Puablica Municipal, cria e extingue secretarias municipais, estabelece
suas finalidades e competéncias e revoga legislacdo sobre o tema. In: Leis Municipais. Disponivel
em: <https://leismunicipais.com.br/pdf/Lei-complementar-810-2017-Porto-alegre-RS-consolidada-[30-
08-2017].pdf>. Acesso em 20 out. 2017.
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Urbano Ambiental, bem como a fiscalizacdo da correta aplicacdo da legislagdo urbano-

ambiental™2.

Pode-se afirmar que uma municipalidade tem ‘tradicdo’ em urbanismo-planejamento
urbano quando sequer dispbe de um lugar institucional claramente destinado a tal
finalidade? Ou a municipalidade teria abandonado tal ‘tradicdo’? A partir deste tipo de
guestionamento, esta tese pretende também contribuir para a compreensdo do nosso

presente.

Em resumo, a investigagdo realizada buscou um melhor entendimento do lugar
institucional historicamente ocupado pelo urbanismo-planejamento urbano no seio da
municipalidade porto-alegrense — uma trajetéria, como veremos ao longo da tese, marcada
por avancos e recuos no sentido da constituicdo desse lugar como estrutura administrativa
técnico-politica ‘forte’. E sob esta perspectiva, do eventual ‘ganho institucional’ ou da
(im)possibilidade de consolidagdo de um certo campo na administragdo publica municipal,
que foram articuladas as principais ideias desta tese.

Sobre o lugar institucional

Como foi indicado anteriormente, associei o lugar institucional do urbanismo-
planejamento urbano a existéncia de algum suporte técnico-politico ao processo de
elaboracdo de planos urbanisticos. E preciso aprofundar aqui um pouco essa definicdo. De
fato, por lugar institucional entendo toda estrutura administrativa que, por suas atribuices e
competéncias, propde ou estabelece uma relacdo mais estreita e direta com o campo do
urbanismo-planejamento urbano, seja ela uma comissédo, um departamento, uma diretoria
ou secretaria. Contudo, preliminarmente, a identificacdo de tais estruturas envolve certo
grau de arbitrariedade, pois quase tudo que se faz em uma municipalidade de alguma
maneira se relaciona ao “urbano”. Ainda, mais especificamente, por lugar compreendo um
espaco apropriado pela experiéncia que, inicialmente indiferenciado, “transforma-se em
lugar & medida que o conhecemos melhor e o dotamos de valor"*®. Para Edward Relph*4,

lugar “é onde conflui a experiéncia cotidiana” e, também, onde “essa experiéncia se abre

12 Cf. Lei Complementar n° 810, de 4 de janeiro de 2017, e Lei Complementar n° 817, de 30 de
agosto de 2017.

I3 TUAN, YI-fu. Espaco e lugar: a perspectiva da experiéncia. Sdo Paulo: Difel, 1983.p.6

14 RELPH, Edward. Reflexdes sobre a emergéncia, aspectos e esséncia de lugar. In MARANDOLA
JR, Eduardo; HOLZER, Werther; OLIVEIRA, Livia (Org.). Qual o espaco do lugar?: geografia,
epistemologia, fenomenologia. Sdo Paulo: Perspectiva, 2012.p.29
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para o mundo”. J4 a ideia de instituicdo, neste estudo, relaciona-se ao reconhecimento, a
formalizagcdo e a institucionalizacdo de préaticas hoje frequentemente associadas ao
urbanismo-planejamento urbano no interior de uma determinada unidade administrativa, no

Nnosso caso, a municipalidade de Porto Alegre.

Compreende-se ainda o lugar institucional como uma experiéncia que se desenvolve
e persiste no tempo, como ambiente que tem uma existéncia cotidiana e merece um
reconhecimento interno e externo — um lugar “que se abre para o mundo”*® como parte da

“maquina publica local’.

Nesta tese, portanto, o lugar institucional € a ‘pe¢a’ da ‘maquina’ municipal que se
ocupa das agOes sobre o urbano, trata de seus ‘problemas’ e busca qualifica-lo em nome de
um conhecimento, o urbanismo-planejamento urbano. Acrescente-se entdo que a analise da
construcao-desconstrucdo desse lugar implicou também na busca por uma definicdo da
palavra institucionalizagdo, como suporte para as possiveis respostas as questdes
formuladas na pesquisa.

De acordo com Di Maggio*®, a “institucionalizagédo € produto dos esforgos politicos de
atores na realizacao de seus fins”. Entretanto, o grau atingido e seu resultado dependeriam
da influéncia e do poder relativos de cada ator envolvido no processo — “o sucesso de um
projeto de institucionalizagcdo e a estrutura da instituicdo resultante depende do poder
relativo dos atores que apoiam, se opdem, ou ndo se esforcam para influencia-lo™’. E;
segue Di Maggio “a institucionalizagao como um processo € profundamente politica e reflete
0 poder relativo dos interesses organizados e dos atores que se mobilizam em torno

deles™®,

Diferentes disciplinas vém estudando os significados assumidos pela nocdo de
instituicdo, particularmente aquelas relacionadas as ciéncias sociais, como politica,
economia e sociologia. Para Bruno Théret!®, o tratamento desse tema estaria sob fase de

renovacdo em todas as ciéncias sociais, especialmente quando se aponta para a

15 RELPH, Edward. Reflexdes sobre a emergéncia, aspectos e esséncia de lugar. In MARANDOLA
JR, Eduardo; HOLZER, Werther; OLIVEIRA, Livia (Org.). Qual o espaco do lugar?: geografia,
epistemologia, fenomenologia. S&o Paulo: Perspectiva, 2012.p. 29

16 DI MAGGIO, Paul.J. 1998 Apud SCOTT, William Richard. Institutions and organizations: ideas and
interests. California, USA: SAGE. 3rd ed. 2008a.p.95

17 Cf. DI MAGGIO, Apud SCOTT, 2008, p. 95
18 Cf. DI MAGGIO, Apud SCOTT, 2008, p. 95

19 THERET, Bruno. As instituicbes entre as estruturas e as agdes. 2001. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/In/n58/a11n58.pdf>. Acesso em 25 mai. 2011.
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necessidade de levar em consideracdo as mediacdes entre as estruturas sociais e 0S
comportamentos individuais, a fim de se compreender a a¢do dos individuos e suas
manifestacdes coletivas. Essas mediacdes, conforme Théret?®, seriam precisamente as

instituicoes.

Nesta tese, como ponto de partida, as instituicbes sdo compreendidas como parte e
resultado de processos histéricos duradouros. Processos tensionados tanto pelo que as
institui como pelo que ja estd estabelecido. Processos que se desdobram no tempo de
maneira singular e de acordo com configuracGes histéricas particulares, isto €,
transformando-se pela influéncia de mudancas no contexto externo, econdmico, politico e

social?.

Historicamente, no Brasil e alhures, o Estado tem sido o principal protagonista
naquilo que se relaciona as acdes e atividades relativas a proposicéo e ao planejamento de
estratégias de desenvolvimento, seja no sentido amplo, seja no especifico, como no caso do
urbano. Na Constituicdo Federal de 1988, ratificado no Estatuto da Cidade, o poder publico

municipal consolidou-se como

principal ente federativo responsavel em promover a politica urbana de modo a
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e de garantir o
bem-estar de seus habitantes e de garantir que a propriedade urbana cumpra sua
funcéo social, de acordo com os instrumentos estabelecidos no Plano Diretor,
definido constitucionalmente como instrumento basico da politica urbana.??

Convém ressaltar ainda (e mais uma vez) que nesta tese a pesquisa limita-se “as
acdes urbanisticas promovidas pelas autoridades publicas em nome do interesse publico™
— agbes por vezes reunidas sob a denominacdo de urbanismo publico, como o faz Max

Welch Guerra?*, que assim o define:

20 THERET, Bruno. As instituicbes entre as estruturas e as agdes. 2001. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/In/n58/a11n58.pdf>. Acesso em 25 mai. 2011.

21 AUTHIER, Michel et HESS, Remi. L analyse institutionnelle. Paris: Presss Universitaires de France,
1981.

22 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Estatuto da Cidade: Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001.
Estabelece diretrizes gerais da politica urbana. Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenacao de
Publicacdes, 2001.p.30

28 ROVATI, Jodo Farias. Porto Alegre: Urbanismo publico e projetos urbanos na Copa 2014. In
NOBRE, Eduardo; BASSANI, Jorge (Org.). Intervencdes urbanas em areas em transformacédo de
cidades da América Latina. Sado Paulo: FAUUSP, 2015.p.41

24 GUERRA, Max Welch. Buenos Aires a la deriva, transformaciones urbanas recientes. In GUERRA,
Max Welch (Org.). Introduccion.Las recientes transformaciones urbanas e su estidio. Buenos Aires:
Biblos, 2005.
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0 conjunto de instrumentos de atuacdo do poder publico sobre o dmbito privado,
baseado em um Estado central e poder local, posteriormente também regional,
gue planeja regulando o desenvolvimento urbano e territorial e que intervém por
meio de leis, investimentos diretos e mecanismos indiretos de regulacéao fiscal.?®

Em suma, trata-se de um olhar que mira e procura Unica e exclusivamente as
estruturas estatais de ambito municipal com atuacdo direta e refletida sobre o territério

urbano.

Como referido anteriormente, hoje, do ponto de vista da administracdo publica
municipal de Porto Alegre, é dificil a identificacdo do lugar institucional que responde pelo
urbanismo-planejamento urbano, seja pela falta de uma estrutura assim denominada, seja
pela fragmentagcédo das estruturas existentes. Por outro lado, como também j& foi indicado,
persiste uma ambiguidade conceitual na propria definicho dos termos urbanismo e
planejamento urbano, o que também incide no processo de constituicdo e mesmo

identificacdo desse lugar institucional.

Essas sdo, em sintese, as questdes-problema do presente que informaram os
caminhos da pesquisa realizada e que definiram um de seus pressupostos, qual seja:
admite-se que a dificuldade na identificacdo do lugar institucional ocupado pelo urbanismo-
planejamento urbano em Porto Alegre de alguma maneira se relaciona a problematica
delimitacdo do que seria proprio ao urbanismo-planejamento urbano. Por este angulo, pode-
se dizer que tais dificuldades, a institucional e a conceitual, em certa medida séo igualmente
expressoes da falta de clareza sobre as fronteiras desse campo, aspecto destacado por

diversos autores, como Leme?®, Villaca?’, Souza?, Ultramari?® e Rovati*°.

25 GUERRA, Max Welch. Buenos Aires a la deriva, transformaciones urbanas recientes. In GUERRA,
Max Welch (Org.). Introduccion.Las recientes transformaciones urbanas e su estudio. Buenos Aires:
Biblos, 2005. p. 9

26 | EME, Maria Cristina da Silva. A Formacdo do Pensamento Urbanistico em S&do Paulo. Revista
Espaco & Debates, Sdo Paulo, n.34, 1991.

27 VILLACA, Flavio. Uma contribuicdo para a historia do planejamento urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba. O processo de urbanizac¢éo no Brasil. S&o Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 1999

28 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade: uma introducéo critica ao planejamento e a gestao
urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003

29 ULTRAMARI, Clévis. Relag6es entre urbanismo e planejamento urbano: uma sugestdo de debate.
Anais... Seminario de Historia da Cidade e do Urbanismo. Anais... Recife: ANPUR, V.10, N. 2, 2008.
Disponivel em: <www.anpur.org.br/revista/rbeur/index.php/shcu/article/view/1209/11>. Acesso em 19
mar. 2012.

30 ROVATI, Joao Farias. Urbanismo versus Planejamento Urbano? In. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 15, p. 33-58, 2013.
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O problema conceitual

Se, em Porto Alegre e em outras municipalidades brasileiras, é empiricamente
evidente a dificuldade de se identificar uma estrutura administrativa que responda pelo
urbanismo-planejamento urbano (responsabilidade atribuida aos governos locais pela
Constituicdo Federal de 1988), é também notavel a dificuldade relativa ao emprego de uma
terminologia que expresse conceitualmente o significado dos termos urbanismo e
planejamento urbano. No presente estudo, assume-se que o urbanismo-planejamento
urbano é um campo de acgédo-reflexdo cujos propésitos estdo longe de ter um significado

consensual tanto para os que nele atuam como para 0s que 0 pesquisam.

A literatura existente nos revela o uso de uma terminologia diversificada e
conceitualmente ambigua. Entre outras, encontram-se referéncias ao planejamento urbano,
a planificacao territorial e ambiental, ao urbanismo, ao desenho urbano. A falta de clareza
conceitual é bastante comum no emprego dos termos urbanismo e planejamento urbano,
ora aproximados ora diferenciados. Como reconhece Raphaél Fischler®! ao tratar dessa
questao, o urbanismo tem sido permanentemente “desafiado e enriquecido pela presenca

no cerne da sua identidade de um certo nimero de contradigdes e tensdes”.

Para Fischler®?, a dificuldade de se definir e mesmo praticar o urbanismo-
planejamento urbano relaciona-se a continua necessidade de negociagfes de seus conflitos

e paradoxos, processo gue se revela em uma série de dualidades:

l. entre uma forma (trans)histérica de acdo coletiva e uma profissao
moderna nascida ao final do século XIX;

Il. entre um esforgo global (integrado, compreensivo) de melhoramento da
vida urbana e um dominio da pratica especializada que incide
especialmente sobre o uso do solo;

M. entre uma tentativa de aproximacéo do ideal e uma resposta pragmatica
aos problemas;

V. entre uma atividade politica e uma atividade técnica;

V. entre algo que confere um meio de expansdo do universo das coisas e

um meio de dominacao e constrangimento;

VI. entre a promocdao de valores e 0 aconselhamento objetivo;

81 FISCHLER, Raphaél. Cinquante theses sur l'urbanisme et les urbanistes. Revue Internationale
D’Urbanisme, N. 1, 2015. Disponivel em: <http://riurba.net/Revue/cinquante-theses-sur-lurbanisme-et-
les-urbanistes/DOI>. Acesso em: 14 mai. 2016.p.2

82 Cf. FISCHLER, 2015.
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VII. entre a expressdo de uma vontade coletiva e a expressao da criatividade
individual;
VIII. entre a elaboracdo de planos para a comunidade e a deliberacdo pela
comunidade;
IX. entre um meio para a resolucédo concreta de problemas e um facilitador

de processos de definicdo e resolucdo de problemas;
X. entre a concepcao de um lugar e a concepcao de uma instituicéo;

XI. entre o planejamento de longo prazo e 0s ajustes passo a passo
(planejamento incremental);

XIl. entre a tomada de decisdo pressionada por uma demanda politica e por
normas e o exercicio de um julgamento discricionario de definicdo de
mandatos e sua execugao;

XIII. entre um exercicio intelectual formado no interior do escritorio e a

experiéncia vivida na pratica, no campo;

XIV. entre o resultado de uma pesquisa sistematica e o resultado de uma acao
ad hoc;

XV. entre o produto de um curso universitario e o produto de um aprendizado
pela agéo;

XVI. entre o que “poderia ser’ e o que ele geralmente “é”.

Essas dualidades seriam inerentes; e o fato de existirem permitiria explicar as
dificuldades vividas pelos urbanistas frente as definicbes de seus atos e métodos, como

praticantes ou professores®.

Sobre essa dificuldade conceitual no ambito do ensino de pds-graduacéo brasileira,
Rovati** nos apresenta algumas evidéncias. Para ele, “o emprego das palavras urbanismo e
planejamento urbano quase sempre demanda algum esclarecimento” — “para uns, esses
termos contemplam profissées e conhecimentos distintos; para outros, remetem aos

mesmos saberes”®®. Essa falta de discernimento conceitual ndo seria atributo exclusivo dos

33 FISCHLER, Raphaél. Cinquante theses sur l'urbanisme et les urbanistes. Revue Internationale
D’Urbanisme, N. 1, 2015. Disponivel em: <http://riurba.net/Revue/cinquante-theses-sur-lurbanisme-et-
les-urbanistes/DOI>. Acesso em: 14 mai. 2016.

34 ROVATI, Joao Farias. Urbanismo versus Planejamento Urbano? In. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 15, p. 33-58, 2013.

35 ROVATI, Joao Farias. Urbanismo versus Planejamento Urbano? In. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 15, p. 33-58, 2013.p.23
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brasileiros e teria consequéncias praticas na elaboracdo de politicas publicas e de
programas de ensino relativos ao urbanismo-planejamento urbano. Trata-se de um
“processo de natureza circular: a incerteza terminoldgica conceitual reflete-se no trabalho
dos urbanistas-planejadores; e as multiplas atividades que desenvolvem dificultam o
enquadramento tedrico-conceitual dos termos™®. O confuso emprego desses termos
obscureceria ainda o fato de que, no Brasil, convivem sob a mesma terminologia campos de

conhecimento distintos:

Um desses campos, de clara vocacdo disciplinar, envolve essencialmente a
tomada de decisBes relativas a concepcao arquitetural — trata-se de um espago
enraizado na “cultura do projeto”. Outro, busca a integragdo de conhecimentos
disciplinares diversos (economia, geografia e sociologia, entre outros) e envolve

essencialmente a tomada de decisGes relativas a elaboracdo, encomenda e
gestdo de planos, programas e projetos (ndo necessariamente de natureza
arquitetdnica) — trata-se de um espaco enraizado na “cultura do planejamento”.3”

Muito embora esse conjunto de estudos apresente um rico panorama do debate atual
sobre essas nogdes, nesta tese optou-se por tomar como referéncia inicial a proposi¢éo
metodoldgica de Flavio Villagca®, no sentido de nao definir a priori “o que nds particularmente
chamamos de planejamento urbano, nem de criar uma definicdo nova para esse conceito”.
Em razdo dessa escolha, na pesquisa historiogréafica, o exame dos documentos foi feito com

redobrada atencéo a esses conceitos. Como observa Bernardo Secchi®:

(...) a cidade sempre foi construida por atores concretos, portadores de interesses,
cultura e imaginéarios especificos. A cada vez eles encontram condi¢fes locais
especificas e conjunturas historicas especificas. (...) O que ndo evita 0
reconhecimento, ao longo do século, de algumas tendéncias que, como ondas
sonoras, se propagam refletidas e refratadas nas situacées locais e nas diversas
conjunturas.

Dai a necessidade de se reconhecer 0s conceitos que constituem os vocabularios
(campos semanticos, dominios linguisticos) dessa ou daquela linguagem em cada momento
historico estudado, relacionando o seu uso aos grupos que 0s sustentam ou 0s contestam.
Segundo Reinhardt Koselleck?”’, “a histéria dos conceitos lida com o uso de linguagem

especifica em situagfes especificas, nas quais os conceitos sdo elaborados e usados por

% |bid. p. 33.
37 Ibid. p. 33.

38 VILLACA, Flavio. Uma contribuicdo para a historia do planejamento urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba. O processo de urbanizacdo no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
1999.p.173

39 SECCHlI, Bernardo. A cidade do século vinte. Sao Paulo: Perspectiva, 2009. p.25

40 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos historicos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.p.62
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falantes especificos”. Inicialmente pode-se dizer, de maneira bastante simplificada, que o
urbanismo-planejamento urbano € o campo de agdes que tem por objeto o “planejamento do
espacgo urbano™!. Mas qual é a natureza desse campo de agdo ou atividade? As respostas

a essa pergunta sdo extraordinariamente diversas; por exemplo:

[As] expressdes “plano”, “planejamento urbano”, “plano diretor” tém sido
abundantemente utilizadas entre nés, nas Ultimas décadas, nos mais variados
meios sociais, como as universidades, a imprensa e 0 meio politico. Ao longo
desse periodo relativamente extenso, e tendo em vista a diversidade desses
meios sociais, essas expressdes sofreram certo desgaste, passaram a assumir
distintos significados e mesmo a adquirir um contelido vago.*?

De acordo com Villaga, existem poucos pontos de relativo consenso entre 0s
profissionais que atuam na area: o planejamento urbano trataria do espaco urbano “como
um todo” através de planos e projetos (nesta tese denominados “produtos tipicos” ou
“tradicionais”), cuja elaboragdo envolveria conhecimentos originados de diferentes

disciplinas.

Se, por um lado, o campo abriga denominagfes diversas, por outro, em trabalhos
académicos e nos meios profissionais, encontram-se referéncias também ao “setor de
urbanismo da prefeitura x” ou ao “setor de planejamento urbano da municipalidade y”. Sob
esse ponto de vista, nesta tese, o emprego das expressdes urbanismo e planejamento
urbano refere-se a necessidade de identificar empiricamente tanto um setor responsavel por
acles relacionadas ao urbanismo-planejamento urbano (ou ao planejamento local, ao
planejamento integrado, ao planejamento da cidade), quanto a de distinguir e compreender
0s conceitos utilizados ao longo do tempo (sem esquecermos que 0 termo urbanismo é

também empregado, por exemplo, para nomear um dominio profissional).

Essas ponderacdes nos conduziram a seguinte hipétese: acompanhando essas
diferencas conceituais, haveria um processo progressivo e continuado de constituicdo do
lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano no ambito das municipalidades
brasileiras. Surgem dai novas indagacfes que, em certa medida, extrapolam os limites
desta tese: como se constituiram tais setores nas municipalidades brasileiras? Como foram

definidos e redefinidos seus objetos e objetivos?

41 VILLACA, Flavio. Uma contribuicio para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba. O processo de urbanizagcdo no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
1999.

42 VILLACA, Flavio. Perspectivas do planejamento urbano no Brasil de hoje. 2011. Disponivel em
<www.flaviovillaca.arq.br/pdf/>. Acesso em 29 nov.2012.p.1
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Toda a pesquisa documental realizada foi acompanhada, portanto, dessa
preocupacdo constante: capturar os diferentes significados atribuidos aos termos urbanismo
e planejamento urbano. Segundo Koselleck®}, na “investigagdo de significados passados”
quase sempre “conduz a fixacdo desses significados sob a nossa perspectiva
contemporanea”. Considerou-se tal adverténcia, no caso desta tese visando aos conceitos
relativos ao urbanismo-planejamento urbano, quando da leitura dos documentos,
particularmente daqueles relativos aos processos de elaboracdo de planos. Buscou-se,
assim, contribuir para o aprofundamento da pesquisa também no plano conceitual, como

parte do desafio intelectual de compreensao da histéria desse campo no Brasil.

De volta ao presente

No final de 2012, uma noticia ganhou destaque na imprensa porto-alegrense: o
governo municipal anunciava a realizagcdo de profunda reestruturacdo administrativa da
Prefeitura. A noticia surpreendeu os setores vinculados ao urbanismo-planejamento urbano,

impactando especialmente os técnicos vinculados a Secretaria do Planejamento Municipal.

Em entrevista coletiva (Fig. 2, p.38), o prefeito municipal José Alberto Reus Fortunati
(PDT), eleito para um novo mandato em outubro daquele mesmo ano*, anunciou as
“mudancas estruturais” com as quais pretendia alcangar melhorias nos servicos publicos,
maior agilidade e mais transparéncia as a¢des publicas. Entre as medidas anunciadas, uma
delas dizia respeito a extingdo da SPM e criagdo da SMURB. Enfatiza-se na fala do prefeito
José Fortunati que, uma vez mais, fica evidente a dificuldade conceitual anteriormente

destacada:

(...) a nova Secretaria de Urbanismo, em substituicdo a atual Secretaria de
Planejamento Municipal (SPM), passara a tratar especificamente do planejamento
urbano de curto prazo, sendo a guardid do Plano Diretor e a executora do Plano
Regulador. Passa ainda a incorporar a sua estrutura a area de edificacdo e
controle, hoje vinculada a Secretaria Municipal de Obras Viarias (SMQOV).4°

43 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.p.104

44 José Alberto Reus Fortunati, vice-prefeito, assumiu o cargo de prefeito em 2010, quando o prefeito
eleito José Fogaca (PMDB) se afastou para concorrer ao governo do estado do Rio Grande do Sul.
Em 2012, Fortunati venceu as eleicdes para prefeito, como representante da denominada coligacéo
Por Amor a Porto Alegre composta pelos partidos (PDT, PMDB, PRB, PP, PTB, PTN, PPS, DEM,
PMN).

4 Entrevista disponivel no Portal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Disponivel em :
<http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/default.php?p_noticia=156720&REESTRUTUR
ACAO+DA+PREFEITURA+BUSCA+MELHORAR+SERVICOS>. Acesso em 06 de marco de 2018.
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Em Porto Alegre, durante todo o século XX, houve diferentes movimentos visando a
estruturacdo administrativa de um setor de urbanismo-planejamento urbano. Desse ponto de
vista, pode-se dizer que a criacdo da SPM, em 1975, foi um evento particularmente
importante; e que sua extingdo, em 2012, como veremos mais adiante nesta tese, marcou o
fim de um longo ciclo. Atravessando décadas, as transformacdes decorrentes destes
movimentos ocorreram em contextos politicos, sociais e culturais bastante diferenciados.
Abordagens distintas do urbanismo-planejamento urbano acompanharam os atores dessas
mudancas, pautados por diferentes visbes sobre a constru¢ao “de um futuro melhor para a
cidade”. Nesta tese, supomos que tais abordagens podem ser identificadas na atuacao

cotidiana dos agentes publicos envolvidos e, em especial, nos momentos de elaboracdo de
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Figura 2: Entrevista Prefeito sobre a reestruturacdo da Prefeitura de Porto Alegre (2012). FONTE: Portal da
Prefeitura Municipal de Porto Alegre. 2012

No inicio da pesquisa pareceu-me evidente que, considerando-se o longo prazo, o
processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano no interior
da maquina publica municipal porto-alegrense ndo se revelaria continuo e linear. Contudo,
as alteracdes introduzidas na estrutura organizacional da municipalidade desde 2012
parecem marcar uma ruptura profunda. Esta impressdo pesou muito na proposicdo e no

desenvolvimento desta tese.
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Na minha dissertagdo de mestrado abordei brevemente a questdo da
institucionalizacdo do urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre®. A pesquisa que
entdo realizei me levou a concluir que, durante o século XX, houve um processo continuo e
crescente de ‘ganho de institucionalidade’. Isto é: as transformacfes ocorridas pareciam se
suceder no tempo sempre no sentido de uma consolidacdo do urbanismo-planejamento
urbano no seio das estruturas municipais. Alids, era isso 0 que eu notava também com
relacdo a outras capitais brasileiras. Mas, ja ndo € possivel dizer o mesmo em relagdo aos
anos recentes, pelo menos no caso de Porto Alegre, onde assistimos a desconstituicdo dos
setores responsaveis pelo urbanismo-planejamento urbano. E esse parece ser um

fenbmeno mais amplo, ndo limitado apenas a Porto Alegre ou mesmo ao Brasil.

O mundo urbano contemporaneo vem apresentando mudancgas significativas em
relacdo ao século XX e nos desafia a reinterpretd-lo com a agudeza necesséria, exigindo
uma reflexdo profunda quanto ao destino das cidades e do urbanismo-planejamento urbano
como acdo de interesse publico. Hoje tudo parece volatil, efémero. Na perspectiva de

Zygmunt Bauman*’, vivemos tempos de incertezas que se traduzem na

(...) passagem de uma fase “sélida” da modernidade para a “liquida” — ou seja,
para uma condicdo em que as organizacdes sociais (estruturas que limitam as
escolhas individuais, instituicdes que asseguram a repeticdo de rotinas, padrées
de comportamento aceitavel) ndo podem mais manter sua forma por muito tempo
(nem se esperam que o facam), pois se decompdem e se dissolvem mais rapido
gque o tempo leva para molda-las e, uma vez reorganizadas, para que se
estabelecam.

Para Bauman*, o século XXI se diferencia do anterior por apresentar forma de

modernidade na qual predominam duas caracteristicas. A primeira,

(...) € o colapso gradual e o rapido declinio da antiga ilusdo moderna, em que
havia uma crenga na existéncia de um fim do caminho em que andamos, um telos
alcancavel da mudanca histérica, um Estado de perfeigdo a ser atingido amanha,
no préximo ano ou no préximo milénio, algum tipo de sociedade boa, de sociedade
justa e sem conflitos em todos ou alguns de seus aspectos postulados: do firme
equilibrio entre oferta e procura e a satisfacdo de todas as necessidades; da
ordem perfeita, em que tudo é colocado no lugar certo, nada que esteja deslocado
persiste e nenhum lugar é posto em divida; das coisas humanas que se tornam
totalmente transparentes porque se sabe tudo o que deve ser sabido; do completo
que pbe fim a toda contingéncia, disputa, ambivaléncia e consequéncias
imprevistas das iniciativas humanas.

46 POZZOBON, Regina Maria. Participagdo e planejamento urbano: o processo de elaboracdo do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional). Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2008.

47 BAUMAN, Zygmunt. Tempos liquidos. Rio de Janeiro: Zahar, 2007.p.7
48 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001.p.41
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A segunda é a desregulamentacdo e a privatizacdo das tarefas modernizantes. O
que costumava ser considerado “uma tarefa para a razdo humana”, como propriedade
coletiva da espécie, foi fragmentada e deixada a administracao dos individuos. Ainda que a
ideia de aperfeicoamento ou de modernizacdo do status quo pela agéo legislativa ndo tenha
sido completamente abandonada, a énfase se transladou decisivamente para a
autoafirmacdo do individuo. Essa mudanca se revelaria no redirecionamento do discurso
ético-politico do quadro da “sociedade justa” para o dos “direitos humanos”, com foco no

direito a escolha individual dos “modelos de felicidade e modos de vida”*°.

A diferenciagdo proposta por Bauman me parece uma contribuicdo valiosa na
reflexdo desenvolvida por esta tese, especialmente relevante para a interpretacdo dos
nossos “tempos atuais”. Tudo nos leva a crer que a fragmentacao do lugar institucional do
urbanismo-planejamento urbano hoje verificada em Porto Alegre é expressdo de um
movimento mais amplo, no sentido da fragilizacdo dos poderes publicos como instancia
responsavel pela coordenacdo das agfes que visam 0 espago e os interesses publicos.
Nesse sentido, para melhor entender o lugar institucional destinado ao urbanismo-
planejamento urbano, hoje ou amanha, um olhar sobre o passado pode ser esclarecedor.
Dessa perspectiva, penso que o estudo das estruturas funcionais técnicos-administrativas
voltadas as questdes urbanas ajuda a compreender os novos significados adquiridos pelo

urbanismo-planejamento urbano brasileiro no limiar do século XXI.

Porto Alegre e a pesquisa historiografica como método

A escolha da experiéncia da municipalidade de Porto Alegre para esta pesquisa
esteve relacionada, inicialmente, a possibilidade de acesso a documentos, ao porte da
cidade e as alternativas de dialogo com experiéncias similares de outras capitais. Porém,
como ja indicado, esta escolha também foi motivada, de uma parte, pelas mudancas
recentemente promovidas na estrutura administrativa da cidade, as quais levaram a uma
quase invisibilidade do lugar institucional destinado ao urbanismo-planejamento urbano e,
de outra, pelo fato de a municipalidade sustentar ha anos, através de seu portal oficial, que

“Porto Alegre tem tradicdo em planejamento”.

49 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001.p.42
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E possivel identificar, por meio da literatura, como no caso de S&o Paulo®, que as
primeiras estruturas municipais relacionadas ao urbanismo-planejamento urbano, criadas no
final do século XIX, apresentavam caracteristicas semelhantes, tratando do “melhoramento
e embelezamento das cidades” e vinculando-se a diretorias ou departamentos de obras.
Quando da proposicdo do projeto desta pesquisa sabia-se, portanto, que Porto Alegre e
outras cidades conheceram experiéncias institucionais importantes nesse campo ao longo

do século XX.

Registre-se novamente que, como observado anteriormente, Porto Alegre reivindica
certo pioneirismo no cenario nacional no que se refere a elaboracdo de planos, um dos
‘produtos tipicos’ do urbanismo-planejamento urbano. Como também ja vimos, se hoje é
dificil a identificacado dos responsaveis pelo urbanismo publico na cidade, 0 mesmo se pode
dizer, a priori, das experiéncias do passado. Vimos ainda que essa dificuldade ndo se
relaciona ao longo do século XX apenas a problematica das institucionalidades

administrativas, mas também a ambiguidade conceitual que permeia esse campo.

Para enfrentar tais dificuldades, e com o objetivo de identificar e delimitar o lugar
institucional do urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre, uma determinada
abordagem historiogréfica foi empregada. Minhas observacgdes historicas foram conduzidas
a partir de uma leitura critica da documentagcdo reunida. Tal movimento, de natureza
pendular (de ida e volta, englobando presente, passado e futuro), cercou cada um dos
produtos tipicos (planos) e episodios considerados exemplares para estudo. A intencdo
primeira foi evidenciar agfes realizadas e discursos proferidos com o objetivo expresso de
‘agir’ sobre o espaco urbano. Como resultado desta primeira aproximagéo produziu-se entdo
uma cronologia de acontecimentos marcantes, visando a compreensdo da evolugdo da
problematica institucional e conceitual no tempo. Segundo Michel de Certeau®!, a
historiografia € uma operacdo em que se combinam “lugar social’, praticas cientificas e uma
escrita. A finalidade dessa operacéo, no caso deste estudo, foi construir uma narrativa do
processo de estruturacdo de um campo algo indeterminado (urbanismo-planejamento
urbano), como resultado ou produto de praticas sociais ocorridas no interior da

municipalidade de Porto Alegre em num dado lugar institucional.

Como acontece em toda operacdo historiogréfica, neste estudo buscou-se

acrescentar inteligibilidade ao problema identificado no presente, pois “o passado é uma

50 FELDMANN, Sarah. Planejamento urbano: S&o Paulo: 1947-1972. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo: FAPESP, 2005.

51 CERTEAU, Michel de. A escrita da histéria. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1982. p.65
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reconstituicdo das sociedades e dos seres humanos de outrora por homens e para homens
engajados na trama das sociedades humanas de hoje”®2. Assim, tempo e contexto histérico
foram considerados elementos fundamentais para a andlise e compreensdo do problema

observado.

De acordo com Marc Bloch®3, o tempo histérico é a substancia na qual se situam um
fendmeno e o lugar de sua inteligibilidade. E a interpenetracdo presente-passado que
propicia essa inteligibilidade, em duplo sentido: “A incompreensdo do presente nasce
fatalmente da ignoréncia do passado. Mas talvez ndo seja menos vao esgotar-se em
compreender o passado se nada se sabe do presente”. Sendo assim, as indagacées do
presente sdo o mote para se voltar ao passado e questionar a possibilidade de sua

ressignificagdo em conexao com o presente.

7

No caso desta tese, 0s eventos, isto €, 0s processos de elaboracdo de planos,
mesmo que isolados, foram referéncias fundamentais para a investigacdo das estruturas
constituidas e de suas transformacdes no tempo. “A histéria refere-se as condi¢cdes de um
futuro possivel, que ndo se deduz somente a partir da soma dos eventos isolados” — mas
“nos eventos que ela investiga delineiam-se estruturas que estabelecem ao mesmo tempo
as condi¢les e os limites da acédo futura”, segundo Koselleck (2006, p.45). O mesmo autor
relaciona o tempo histérico a acdo social e politica do ser humano e de suas instituicdes e
organizacdes. Sua investigacdo o levou a buscar referéncias na forma pela qual, em um
determinado tempo presente, em uma situacao concreta, a dimenséo temporal do passado
entra em relacdo de reciprocidade com a dimensdo temporal do futuro — por isso,
experiéncia e expectativa sdo categorias centrais ha sua teoria do tempo histérico. Para
Koselleck®® essas categorias sdo adequadas para a determinacdo do tempo histérico
porque, ao entrelacar passado e futuro, seriam “constitutivas, ao mesmo tempo, da histéria e

de seu conhecimento”:

A histéria concreta amadurece em meio a determinadas experiéncias e
determinadas expectativas (...). O tempo historico ndo é apenas uma palavra sem
conteddo, mas uma grandeza que se modifica com a histéria, e cuja modificagdo
pode ser deduzida da coordenacéo varidvel entre experiéncia e expectativa (...)
Passado e futuro jamais chegam a coincidir, assim como uma expectativa jamais

52 FEBVRE, Lucien. Prefacio a Charles Morazé, Trois essasis sur histoire et culture, A.Colin, Cahiers
des annales. 1948.p. VI

58 BLOCH, Marc Leopold Benjamin. Apologia da Histéria, ou O oficio de historiador. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Ed., 2001.p.68

54 |bid. p.65

55 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuigcdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.p.308
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pode ser deduzida totalmente da experiéncia, [esta] uma vez feita, estd completa
na medida em que suas causas sdo passadas, ao passo que a experiéncia futura,
antecipada como expectativa, se decompde em uma infinidade de momentos
temporais.>®

Nessas condigbes, a histéria seria constituida pelas experiéncias vividas e pelas

expectativas das pessoas que a sofrem ou nela atuam:

A presenca do passado é diferente da presenca do futuro. A experiéncia
proveniente do passado é espacial, porque se aglomera para formar um todo em
gue muitos estratos anteriores estdo simultaneamente presentes, sem que haja
referéncia a um antes e um depois. Ja em relacdo a expectativa, a referéncia é a
metafora do horizonte, ao invés do espaco. Horizonte quer dizer aquela linha por
tras da qual se abre no futuro um novo espaco de experiéncia, mas um espaco
que ainda ndo pode ser contemplado. A possibilidade de se descobrir o futuro,
apesar dos progndésticos serem possiveis, se depara com um limite absoluto, pois
ela ndo pode ser experimentada.>’

No plano empirico, uma vez que sdo Obvias as dificuldades que se tem ao abordar

um periodo longo, foi necessario definir escolhas que pudessem ser representativas do

tempo histérico recortado. Optou-se, nesse caso, por analisar uma série de eventos em que

se deu a elaboragao de “produtos tipicos” do urbanismo-planejamento urbano, como planos,

projetos e legislagBes urbanisticas. A selecdo desses episodios foi feita tomando como

referéncia os eventos que a primeira vista tiveram mais forca e significado no processo

historico de estruturacdo do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade de Porto

Alegre. Uma linha do tempo foi tracada (Quadro 1) com o objetivo de situar esses produtos

tipicos no contexto geral do periodo em estudo. Tomou-se como referéncia inicial a

Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento, criada em 1912 para, entre outras agoes,

elaborar o Plano Geral de Melhoramentos.

QUADRO 1. SINTESE DE EVENTOS E PRODUTOS TiPICOS INVENTARIADOS

ANO EVENTO

1912 Criacdo da Comissédo de Melhoramentos e Embelezamento | José Montaury

1914 Plano Geral de Melhoramentos | Jodo Moreira Maciel

1926 Decreto N° 52, de 6 mai. 1926, Criacdo da Comissdo de Obras Novas| Otavio
Rocha

1927 Republicacdo do Plano Geral de Melhoramentos | Otavio Rocha

1935 Criacdo da Diretoria de Cadastro | Alberto Bins

1936 Exposicéo de Urbanismo | Luiz Arthur Ubatuba de Faria e Edvaldo Pereira Paiva

56 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.p.309

57 Ibid.p.309
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1938 Publicacdo de Contribuicdo ao estudo de urbanizacdo de Porto Alegre | Luiz
Arthur Ubatuba de Faria e Edvaldo Pereira Paiva.

Contratacdo de Arnaldo Gladosch e Criacdo do Conselho do Plano Diretor |
José Loureiro da Silva

1939 Decreto-Lei N° 10, de 30 dez. 1939 | Reorganizacdo dos servigos internos da
Prefeitura Municipal | Diretoria de Topografia e Cadastro | José Loureiro da Silva

1942 Decreto-Lei N° 279, de 25 abr. 1942 | Criacdo da Seccao de Expediente Urbano
da Diretoria Geral de Obras e Viacédo | José Loureiro da Silva

1943 Publicagdo de Um plano de urbanizacdo | José Loureiro da Silva, com a
colaboracao de Edvaldo Pereira Paiva

Decreto N° 310, 31 dez. 1943 | Transformacdo da Seccdo de Expediente
Urbano em Departamento de Urbanismo | Anténio Brochado da Rocha

1945 Decreto-Lei N° 283, de 26 dez. 1945 | Criacdo da Subdiretoria de Urbanismo |
Ivo Wolff

1951 Publicagdo de Anteprojeto de planificagdo de Porto Alegre | Edvaldo Pereira
Paiva e Demétrio Ribeiro

1955 Lei N° 1413, 11 jun. 1955 |Reforma administrativa | Criacdo da Divisdo de
Urbanismo e do Conselho do Plano Diretor | Manoel Anténio Sarmanho Vargas

1959 Lei N° 2046, de 30 dez. 1959 | InstituicAo do Plano Diretor de Porto Alegre |
Tristdo Sucupira Viana

1961 Lei N° 2330, de 29 dez. 1961 |Da nova redacao a Lei N° 2046 | José Loureiro da
Silva

1964 Decreto N° 2872, de 31 ago. 1964 | Acresce os limites da area descrita no art.
20 da lei 2330 (Extenséo “A” do Plano Diretor)

1967 Decreto n°® 3487, de 26 jan. 1967 | Acresce os limites da area descrita no art. 20
da lei 2330 (Extensao “B” do Plano Diretor)

1972 Decreto N° 4559, de 22 jun. 1972 | Acresce os limites da area descrita no art. 20
da lei 2330 (Extensdo “C” do Plano Diretor)

1973 Plano de Desenvolvimento Metropolitano | GERM/CMM®®

1975 Decreto N° 5162, 01 abr. 1975 | Acresce os limites da area descrita no art. 20 da
lei 2330 (Extenséo “D” do Plano Diretor)

Lei N° 4050, 01 dez. 1975|Criagdo da Secretaria do Planejamento Municipal |
Guilherme Socias Vilela

1976 Inicio da reavaliagéo do Plano Diretor de Porto Alegre | Moacyr Moojen Marques

1979 Lei N° 43, 21 jul. 1979 |Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano | PDDU | SPM
| Guilherme Socias Vilela

1987 Importante alteracéo do PDDU | Alceu Collares

1990 Reforma administrativa | Alteracdo das competéncias da SPM | Olivio Dutra

58 GERM - Grupo de Executivo da Regido Metropolitana de Porto Alegre/CMM - Conselho
Metropolitano de Municipios. Do GERM originou a METROPLAN - Fundagdo Estadual de
Planejamento Metropolitano e Regional, criada pela Lei n. 6.748, de 29 de outubro de 1974.
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1993 Projeto Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte | GP/SPM | Tarso Genro

1999 Lei N° 434, 01 dez. 1999|Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental |
PDDUA | SPM | Raul Pont

2012 Lei N° 11.396, 27 dez. 2012 |Substituicdo da SPM pela Secretaria Municipal de
Urbanismo (SMURB) | José Fortunatti

FONTE: Elaborado pela autora

A partir dessa linha do tempo (Quadro 1) foram identificados os planos de maior
relevancia para uma andlise combinada dos conceitos operados e do lugar institucional
ocupado pelo urbanismo-planejamento urbano. A escolha dos eventos adiante indicados
levou em consideragao os processos de elaboracao de cada plano e seus “suportes técnico-
politicos”: Plano Geral de Melhoramentos (1912-1914); Plano Gladosch (1938-1945); Plano
Diretor (1955-1959); Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1976-1979); e Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Ambiental (1995-1999). Os trés planos denominados
‘diretores’, ap6s aprovados pela Camara Municipal e sancionados pelo prefeito, foram

convertidos em lei.

Além desses eventos, a pesquisa incluiu a recente criagdo da Secretaria Municipal
de Urbanismo, como momento importante de inflexdo no processo de constituicdo do lugar

institucional do urbanismo-planejamento urbano na cidade.

Para cada um dos planos selecionados, analisados com base em extensa pesquisa
documental, foram consideradas as seguintes questdes: (I) que estrutura administrativa
existia quando da elaboragdo do plano?; (II) essa estrutura foi criada e/ou mobilizada
especialmente para a elaboracdo do plano?; (lll) quem criou tal estrutura?; (IV) o processo
resultou em algum tipo de “produto tipico”?; (V) que atores participaram dessa producéo?;
(V1) esse processo contribuiu para criar ou consolidar o lugar institucional do urbanismo-

planejamento urbano em Porto Alegre?

No desenvolvimento da pesquisa, optou-se por trabalhar com alguma referéncia
inicial béasica, isto €, com certo conjunto especifico de informagbes sobre cada plano,
tomado como fio condutor para a andlise e eventual agregacdo de novos dados e
documentos. Utilizou-se, em primeiro lugar, documentos relativos & organizagcdo dos
servicos administrativos municipais durante o processo de elaboracdo dos planos,
particularmente leis e decretos a eles relacionados ou as reformas administrativas ocorridas.
Além desses documentos, foram consultadas atas de reunides, relatdrios e textos de autoria

de alguns dos protagonistas desses processos.

Quando se trabalha com uma abordagem historica, especialmente quando nédo

dispomos de arquivos bem organizados, sdo comuns as dificuldades na obtencdo de
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documentos. No caso presente, entretanto, a dificuldade maior foi conseguir documentos
com a mesma densidade de informagfes para os diversos periodos. Mas, ao lidar com um
passado que nédo viveu, 0 pesquisador se depara também com suas proéprias dificuldades,
como evidenciado por Sandra Jatahy Pesavento®®:

O leitor do presente — historiador empenhado em reconstruir as representacdes
urbanas do passado — lidara com as dificuldades do filtro do tempo, a dificuldade
de acesso a coédigos e significados, a estranheza da linguagem e das praticas
usuais, 0 inevitavel viés da dissimulacdo na constituicdo dos discursos, a
dispersao e dificuldade do acesso a fontes e, sobretudo, com a certeza de lidar
com materiais que ja lhe chegam como representacdo. Se as representacées mais
faceis de resgatar sdo aquelas que resultam de um ato de vontade ou de um
exercicio de poder — as identificagbes urbanas atribuidas através de uma
elaboracdo deliberada e intencionalmente difundida —, mais dificil ser4d a
apreensdo das contra imagens construidas pelos usuérios da cidade, retiradas em
parte de tradigbes imemoriais, desejos ndo realizados ou metabolizagdo e
traducdo dos valores impostos. Neste entrecruzamento de espaco e tempo, a
cidade aparece como uma emaranhada floresta de simbolos, que podem se tornar
legiveis para o historiador ou, pelo contrario, se configurar como obstaculos.

Com essa preocupacéo, foram dados os primeiros passos ha busca por informacoes.

Iniciou-se com o recolhimento de documentos de amplo alcance, como:

— Legislagéo Organizacional do Executivo Municipal de Porto Alegre (1892-
2012);

— Relatérios apresentados ao Conselho Municipal pelo governo de José
Montaury de Aguiar Leitdo (1897-1914) publicados pelo jornal A
Federagéo;

— Atas das reunibes do Conselho do Plano Diretor relativas ao Plano
Gladosch e ao Plano Diretor de 1959;

— Lein®2046/1959, relativa ao Plano Diretor de 1959;

— Lei n°® 43/1979, relativa ao Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
1979;

— Lei complementar n° 434/1999, relativa ao Plano de Desenvolvimento
Urbano Ambiental;

— ConstituicBes Federais e Estaduais;

— Leis Orgéanicas do Municipio de Porto Alegre.

No caso dos planos diretores também foram abordadas suas justificativas legais e
relatérios parciais — e a cada documento identificado e analisado foram sendo agregadas

outras demandas e novas informacgoes.

59 PESAVENTO, Sandra Jatahy. Muito Além do Espago: por uma historia cultural do urbano. Revista
Estudos Histéricos do PPHBC/CPDOC/FGV, Séo Paulo, V. 8, N. 16, pp 279-290, jul-dez. 1995.p.287
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A pesquisa identificou ainda momentos de constituicdo e desconstituicdo de
departamentos, divisbes, diretorias e secretarias, entre outras denomina¢gfes adotadas,
fatos destacados sempre que diretamente relacionados a elaboracdo de planos
urbanisticos. Na delimitacdo desses momentos, considerou-se o tempo de elaboracdo dos
planos como o mais adequado para a pesquisa, temporalidade também tomada para a
identificagdo de conceitos e do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano. Como
desdobramento, e ainda como forma a ressaltar a questdo principal da tese, elaborou-se a
seguinte pergunta de ordem mais geral: qual é o lugar institucional ocupado pelo urbanismo-
planejamento urbano na administracdo municipal de Porto Alegre no momento em que

ocorrem a definicdo e a elaboracdo de um dado plano urbanistico?

A investigacdo da trajetoria de estruturacdo do urbanismo-planejamento urbano em
Porto Alegre considerou finalmente cinco momentos distintos, envolvendo cinco narrativas
historicas de eventos. Esta escolha, priorizando os planos, baseou-se em um pressuposto:
no tempo de sua confeccdo haveria maior visibilidade quanto a existéncia ou ndo de um
lugar institucional para o urbanismo-planejamento urbano. Este seria um tempo de grande
mobilizacéo de esforgos, envolvendo articulagé@o politica, uma estrutura fisica e de recursos
humanos, conhecimento técnico e duragdo continua, expondo todas as circunstancias
criticas do processo. Além disso, a escolha também levou em consideracdo que esses
foram momentos de efervescéncia de ideias, de debates e, também, de se pensar sobre a

necessidade de constituicdo e consolidagdo daquele lugar institucional.

Planos-processos

A convergéncia entre o desenvolvimento de planos urbanisticos e o surgimento-
consolidacdo de estruturas administrativas vinculadas ao urbanismo-planejamento urbano é
a principal hipétese de trabalho explorada pela tese, na tentativa de explicar as mudancas
ocorridas no longo periodo estudado — mudancas que, supde-se, foram determinantes para
o reconhecimento e institucionalizacdo desse campo no seio da municipalidade. Com essa
perspectiva, os planos urbanisticos foram considerados elementos propulsores na
construgcdo de um ambiente favoravel ao reconhecimento do urbanismo-planejamento
urbano, além de fundamentais para emergéncia de um lugar institucional proprio e com

relativa autonomia no interior da administragcdo municipal.

Salienta-se novamente que a referéncia ao urbanismo-planejamento urbano neste

estudo é associada ao conjunto de acbes desenvolvidas pela municipalidade com o intuito
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de solucionar os ‘problemas urbanos’, e que o levariam a produzir, por exemplo, planos

urbanisticos.

No Brasil, ao longo do século XX, o plano diretor tornou-se o plano urbanistico tipico
— 0 instrumento por exceléncia das municipalidades na regulacdo do uso e ocupacdo do
solo, propondo diretrizes para o desenvolvimento urbano e para se alcancar uma melhoria
na qualidade de vida ou no bem-estar da populacdo de uma determinada cidade. A
existéncia do plano diretor, hoje, € condigdo basica para o Municipio regular e estabelecer
limites para a utilizagdo da terra urbana ou para o cumprimento da funcédo social da
propriedade e da cidade, como consagrado pela Constituicdo Federal (1988) e pelo Estatuto
da Cidade (2001)

Como ja foi apontado, o momento de elaboracdo de planos urbanisticos
(denominados ou né&o ‘diretores’) foi identificado como um tempo privilegiado para a
compreensdo do processo de institucionalizagdo do urbanismo-planejamento urbano no
ambito municipal. Assim, a pesquisa e a andlise realizadas se concentram finalmente nos

seguintes planos-processos:

1912 - 1914: criacdo da Comissdo de Melhoramentos e Embelezamentos e
elaboragéo do Plano Geral de Melhoramentos, tido por diversos autores como ‘o

primeiro plano urbanistico’ de Porto Alegre.

1937 - 1945: elaboracdo do Plano Gladosch e criagdo do Conselho do Plano
Diretor, envolvendo ainda a criagdo de um Departamento de Urbanismo,

subordinado a Diretoria Geral de Obras e Viacao.

1955 - 1959: recriagdo do Conselho do Plano Diretor e elaboragéo do primeiro
Plano Diretor da cidade, envolvendo importante reestruturacdo administrativa,
com destaque para o vinculo entre Divisdo de Urbanismo e Secretaria de Obras

Publicas.

1975 - 1979: criacdo da Secretaria do Planejamento Municipal e elaboracdo do
segundo Plano Diretor da cidade, agora, “de desenvolvimento urbano”,
novamente envolvendo importante reestruturagdo politico-administrativa, com
destaque para a transferéncia das competéncias da Divisdo de Urbanismo do

ambito da Secretaria de Obras para a do Planejamento Municipal.

1990 - 2012: transformacdo da SPM em Secretaria voltada exclusivamente para
0 planejamento urbano; criagdo do projeto ‘Porto Alegre Mais — Cidade

Constituinte’; elaboracdo do terceiro Plano Diretor da cidade, agora “de
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desenvolvimento urbano ambiental”; introdugéo do gerencialismo como modelo
de gestdo e substituicdo da Secretaria do Planejamento Municipal pela
Secretaria Municipal de Urbanismo.

Como se procurou salientar anteriormente, na escolha de cada um desses
momentos, considerados como processos de natureza politica, buscaram-se elementos néo
apenas para a compreensdo deste ou daquele acontecimento em si, mas também do
conjunto de fatos que levaram a constituicdo-desconstituicdo das estruturas responsaveis

pelo urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre.

Cada um dos planos-processos analisados € um produto especifico de seu tempo
histérico, constituidos por experiéncias acumuladas e superpostas — experiéncias
singulares, mas que também preservam algo do passado e avangcam no tempo levadas pela
expectativa de se produzir algo novo, de apropriagdo-modificacdo dos conceitos que

permeavam (e ainda permeiam) o campo do urbanismo-planejamento urbano.

Esses planos-processos, compartilhados por diferentes atores, em contextos politico-
sociais diversos, obviamente também se relacionam entre si, pelos vinculos estabelecidos
entre as experiéncias vividas e transpostas por seus protagonistas, na expectativa de
construcdo de uma ‘cidade melhor’. Do ponto de vista desta tese, portanto, as elaboracdes
tedricas e as praticas urbanisticas que orientaram a elaboracdo dos planos estudados séo
parte constitutiva da histdria da construcao do lugar institucional do urbanismo-planejamento
urbano em Porto Alegre — de fato, uma ‘multiplicidade de histérias’ tecidas por diferentes
atores, em distintos contextos e de variadas maneiras. Dai a preocupagdo de ndo apenas
narrar os acontecimentos, 0 que poderia conduzir a uma visdo acritica dos tempos
analisados, sem a devida consideracdo dos conflitos existentes na construcdo de uma
determinada estrutura ou lugar institucional. Buscou-se, pois, “uma abordagem que supere a
visdo de histéria como narracdo, para encara-la como histéria problema, o que exige
opgoes, interpretagdes™ . Contudo, o estabelecimento de ‘divisdes’ de tempos histéricos, a
periodizacdo proposta e 0s cinco eventos considerados, requerem certa cautela, como

chama atencédo Bernardo Secchi®!:

Separar o fluir da histéria em periodos, dizer quando cada um inicia e como e
guando termina e o porqué, contando suas caracteristicas principais, € um modo

60 MACHADO, Nara Helena Naumann. Modernidade, arquitetura e urbanismo: o centro de Porto
Alegre (1928-1945). Tese (Doutorado em Histéria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
PUCRGS, Porto Alegre, 1998.p.19

61 SECCHlI, Bernardo. A cidade do século vinte. Sdo Paulo: Perspectiva, 2009.p.17
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de pensar o tempo, de reconstrui-lo, procurando o sentido de seu fluir. Essa € uma
operagdo que nunca € inocente, principalmente quando o tempo que
reconstruimos é tdo préximo a nés, a ponto de estar ainda carregado de nossas
paixdes.

Nessa perspectiva, na definicdo da periodizacdo — embora tenha se examinado com
muita atencao a cronologia dos acontecimentos — levou-se em consideracdo que o tempo
histérico é diverso do tempo cronolégico®®. No nosso caso, porque a escolha de certos
eventos-acontecimentos (planos-processos) foi associada a acdo social e politica de um
certo nimero de agentes envolvidos. De acordo com Koselleck®3, o tempo histérico surge da
“tensao entre experiéncia e expectativa que, de uma forma sempre diferente, suscita novas
solucdes”.

(...) as experiéncias passadas sempre contém resultados objetivos, que passam a
fazer parte de seu modo de elaboracdo. Isso, naturalmente, também exerce um
efeito sobre as expectativas passadas. (...) Como forca motriz, no entanto, sua
eficacia ndo é menos real do que o efeito das experiéncias elaboradas, uma vez

gue as expectativas produziram novas possibilidades as custas das realidades
gue se desvaneceram.%*

A temporalizagdo, sob seu enfoque, seria “como um movimento da histéria que
ocorre ndo somente no tempo, mas através do tempo”®. Quando se trata do tempo
histérico, o emprego de medidas e unidades de tempo se faz necessario, uma vez que “sé
se pode ter seu peso histérico avaliado se for medido e datado com o recurso a divisdo do

tempo natural®.

Reconhecer e desvendar o tempo historico do urbanismo-planejamento urbano na
municipalidade de Porto Alegre, traduzido nas concepg¢des e praticas urbanisticas de
elaboracdo de planos realizadas em um dado lugar institucional, este foi, enfim, o grande

desafio proposto neste estudo.

62 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.

63 |pid.p.314
64 |bid.p.314

65 KOSELLECK, 1979 Apud PALONEN, Kari. Tempos da politica e temporalizagdo conceitual: um
novo programa para a historia conceitual. In FERES JUNIOR, Jodo e JASMIM, Marcelo (Org.).
Histéria dos conceitos: didlogos transatlanticos. Rio de Janeiro: Ed. PUC-Rio: Ed. Loyola: IUPERJ,
2007.p.32

66 |bid.p.15
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A estrutura da tese

Na estruturacdo da tese, o surgimento-consolidacdo de estruturas administrativas
vinculadas ao urbanismo-planejamento urbano foi considerado em cinco momentos
distintos. S8o0 momentos que retratam uma série de singularidades histéricas determinantes
na criacdo dessas estruturas. Assim, além desta introducdo e das conclusdes finais, a tese
compde-se de cinco capitulos. Os capitulos do primeiro ao quinto discorrem sobre cada
plano-processo pesquisado e analisado em conexdo com as estruturas administrativas
(‘pecas’ da ‘maquina publica’) constituidas para dar suporte técnico-politico a elaboracéo
desses planos-processos. Em uma sequéncia cronoldgica, esses cinco capitulos
representam “pedagos do tempo™’ da trajetéria de construcdo-desconstrucdo do lugar

institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade de Porto Alegre.

O primeiro capitulo trata da constituicdo da Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento, criada em 1912 pelo intendente José Montaury de Aguiar Leitdo (1897-
1924) para elaborar o Plano Geral de Melhoramentos, tomada nesta tese como registro
pioneiro do processo de constituicdo-desconstituicdo do urbanismo-planejamento urbano
municipal em Porto Alegre, embora, na época, as palavras urbanismo ou planejamento

urbano ainda nao fossem utilizadas.

No capitulo 2 caracteriza-se o contexto de elaboracdo do plano contratado ao
engenheiro-arquiteto Arnaldo Gladosch e da criacdo, pelo prefeito José Loureiro da Silva
(1937-1945), do Conselho do Plano Diretor. Nele expdem-se os antecedentes do surgimento
da primeira estrutura administrativa denominada “de urbanismo” — o Departamento de
Urbanismo (DU), subordinado a Diretoria Geral de Obras e Viacdo (DGOV). Ressalta-se,

neste contexto, a grande confuséo conceitual sobre o que seria um plano diretor.

No capitulo 3 aborda-se o ambiente de elaboragédo do Plano Diretor de Porto Alegre
(1955-1959), em que se destaca 0 suporte técnico-politico de duas estruturas
administrativas criadas pelo prefeito Manuel Antdnio Sarmanho Vargas (1955): a Divisdo de
Urbanismo (DU), vinculada a Secretaria Municipal de Obras e Viagdo, e o novo Conselho do
Plano Diretor. E quando se assiste a formacdo de uma equipe técnica permanente,
constituida por urbanistas, engenheiros e arquitetos, no interior da Divisdo de Urbanismo,

marcada por uma visao tecnicista (o urbanismo ‘cientifico’) que se revelaria determinante no

67 FREIRE, Paulo. Pedagogia da esperanga: um reencontro com a pedagogia do oprimido. Sao
Paulo: Paz e Terra, 2003.p.19
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processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano em Porto

Alegre.

O capitulo 4 trata da criacdo da Secretaria do Planejamento Municipal (1975) e da
elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre (1975-1979). A
SPM, instituida com base no modelo praticado pelo Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU) vinculado ao Banco Nacional de Habitagdo (BNH), inicialmente
concebida como uma superestrutura, era entdo o 6rgdo central de planejamento da
municipalidade, organizada para fornecer as bases de uma atuacdo continuada com a
integracdo de um corpo técnico multidisciplinar — neste contexto, ganha forca uma

abordagem multidisciplinar do espago urbano.

O capitulo 5 divide-se em trés momentos: o primeiro refere-se & mudanca das
atribuicbes da SPM, transformada em uma Secretaria voltada exclusivamente ao
planejamento urbano; o segundo, relativo a elaboragdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental, experiéncia participativa realizada no ambito do projeto
‘Porto Alegre Mais: Cidade Constituinte’; o terceiro, referente a transformacado da SPM em
Secretaria Municipal de Urbanismo.

Nas consideracdes finais, relnem-se aspectos da trajetodria histérica de constituicao-
desconstituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade

de Porto Alegre e identificam-se os desafios atuais para sua efetivacéo.
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Capitulo 1

A Comissao de Melhoramentos e Embelezamento

Neste capitulo, a andlise tem como referéncia inicial a reestruturacdo administrativa
dos municipios brasileiros ocorrida logo apos a Proclamac¢do da Republica (1889), com
destaque para a criagdo das Intendéncias Municipais e de suas estruturas relacionadas ao

tratamento das questdes urbanas em Porto Alegre.

Um inventario foi feito com o objetivo de identificar a existéncia de setores vinculados
as atividades relativas ao urbanismo-planejamento urbano promovidas pela Intendéncia de

Porto Alegre.

A andlise concentra-se na gestdo de José Montaury de Aguiar Leitdo (1897-1924) e,
em particular, nos trabalhos da Comissédo de Melhoramentos e Embelezamento (1912-

1914), responsavel pela elaboracdo do Plano Geral de Melhoramentos — segundo Célia
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Ferraz de Souza®®, um Plano que se revelaria fundamental para diversas transformacdes

conhecidas pela cidade ao longo do século XX.

Como primeira tentativa de resposta aos questionamentos desta tese, abordou-se a
Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento como registro pioneiro do longo processo
de constituicdo-desconstituicdo do urbanismo-planejamento urbano no interior da maquina
publica municipal. Essa Comissao foi tomada também, neste capitulo, como elemento

analitico central para a compreenséo dos significados do urbanismo naquela época.

Havia uma concepc¢do de urbanismo nos planos de melhoramento, mesmo que a
palavra ndo fosse ali empregada, envolvendo questdes como estética, salubridade e
crescimento, temas que mobilizavam os meios técnicos, intelectuais e politicos da época.
Porém, quando utilizado, o que raramente acontecia, 0 termo abrigava muitas
ambiguidades. Um de seus usos mais frequentes o relacionava ao processo de urbanizagéo
e a expansao das areas urbanas. Por este angulo, o termo ndo se referia ao urbanismo
como um saber ou disciplina especificos. Algumas vezes, a palavra era associada a
‘melhorias urbanas’, como abastecimento d’agua, sistemas de esgoto e iluminagéo publica;
outras, ganhava um sentido negativo, como o fez por exemplo, em 1920, Bulhdes Carvalho,
Diretor de Estatistica do Ministério da Agricultura ao definir o ‘urbanismo’ como uma “praga
originada com a promulgacdo da Lei Aurea e o surto industrial apés a proclamacio da

Republica”®®.

Como sabemos, a palavra urbanismo é recente. Na Franca, pais onde o neologismo

foi criado, ela teria sido mencionada pela primeira vez em texto publicado em 19107°,

N&o se sabe, precisamente, desde quando o termo passou a ser utilizado no Brasil.
Em Séo Paulo, segundo Maria Cristina da Silva Leme’, as primeiras referéncias a palavra
“aparecem em textos elaborados por engenheiros nos primeiros anos do século XX. Antes

de ser cunhada, a palavra que aparece € melhoramento urbano”.

68 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagéo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.

69 O recenseamento da Republica. A Federacao. Porto Alegre, n 96, p.1, 26 Abr. 1920. Disponivel
em: <http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=388653&pesq=>. Acesso em: 29 mar.
2014.p.1

70 CHOAY, Francoise. O Urbanismo. Sao Paulo: Perspectiva, 1965.

L LEME, Maria Cristina da Silva. Urbanismo: a formagdo de um conhecimento e de uma atuacao
profissional. In: BRESCIANI, Maria Stella (Org.). Palavras da Cidade. Porto Alegre: Ed.
Universidade/UFRGS, 2001.p.81
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Publicado em 1913, o Novo Dicionario da Lingua Portuguesa, de Céandido de
Figueiredo’, ndo faz qualquer mencéo ao termo. Na revista EGATEA, importante periddico
publicado pela Escola de Engenharia de Porto Alegre entre 1914 e 1934, o termo é referido
pela primeira vez, em francés, no ano de 1925, em artigo de autoria do engenheiro Benno
Hofmann’. A palavra ndo é empregada no relatério do Plano Geral de Melhoramentos
apresentado ao prefeito Montaury, em 1914, assinado pelo engenheiro-arquiteto Joéo
Moreira Maciel.

Diante do papel central ocupado pela Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento naquele momento, buscou-se compreender se e como tal Comissédo
participou do processo de afirmacdo do urbanismo como area de atuacdo da
municipalidade. Como poderiamos reconhecer este vinculo? Se de fato aquela Comissao
esteve na génese do processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo em Porto
Alegre, como se inseria na organizacdo funcional e formal da Intendéncia? Seria possivel
afirmar que, naquele momento, a Comissdo era a representacdo do lugar institucional

relativo ao urbanismo? Essas sao as principais questdes abordadas neste capitulo.

1.1. A Intendéncia Municipal de Porto Alegre

Para compreender as relagbes entre a Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento e a construgéo do lugar institucional do urbanismo em Porto Alegre, se faz
necessario, antes de tudo, conhecer: |I) a estrutura organizacional entdo vigente na
Intendéncia; Il) as relagbes entre essa estrutura, a Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento, e a Diretoria de Obras, setor responséavel pela implementacédo das politicas

da municipalidade relativas a infraestruturas urbanas.

Nos primeiros anos apos a Proclamacdo da Republica e a promulgagéo da primeira
Constituicdo Republicana (1891), foram estruturadas e definidas as responsabilidades das
Intendéncias Municipais e de seus setores administrativos. Em Porto Alegre, essas

estruturas administrativas foram organizadas a partir da homologacdo da Lei Orgéanica do

72 FIGUEIREDO, Candido. Novo Diccionario da Lingua Portuguesa. Lisboa [Portugal]: Liv. Classica
Ed., 1913.

7 HOFMANN, Benno. Notas sobre o arruamento de cidades (1,2). Egatea (1.2/x), jan.fev. 1925, pp 1-
7; mar.abr. 1925, pp 78-83.

74 Diversos pesquisadores mencionam este fato, como Rovati (2001), Lersch (2014) e Mello (2016).
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Municipio (1892). Foi entdo estabelecido, com base na Constituicdo do Estado do Rio

Grande do Sul e na Constituicdo Federal (1891), o “regime de governo autbnomo”.

De acordo com o Art. 62, § 1° da Constituicdo Estadual, os municipios seriam
“independentes na gestao de seus interesses peculiares, com ampla faculdade de constituir
e regular os seus servicos”. O Governo Municipal seria exercido por um intendente, com
poderes para dirigir e gerir todos os servi¢os publicos; e por um Conselho, que substituiu a
antiga Assembleia Municipal (modelo em vigor no Império). Este Conselho seria responséavel
pela votacdo dos meios a serem criados e mantidos para execucdo dos servicos publicos’™.
Conforme o Art. 64 dessa mesma Constituicdo, o Conselho Municipal deveria se ocupar, ja
em sua primeira sessdo, da elaboracdo da Lei Organica do Municipio. Concluida e
promulgada pelo intendente, essa lei estabeleceria a forma de gerir as a¢bes publicas do
municipio. Sua eventual reformulacdo s6 poderia ocorrer por meio de uma proposta
fundamentada do intendente ou em virtude de representacdo de dois tercos dos eleitores

municipais.

O numero de membros do Conselho Municipal foi determinado pela Lei Orgéanica de
1892, a qual determinou também as competéncias municipais e o processo eleitoral. O
Conselho seria composto por nove conselheiros, eleitos a cada quatro anos, ndo podendo
ser reeleitos para o quadriénio seguinte. A Lei Organica regulamentou, ainda, o processo de
‘decretacdo’ de leis municipais pelo intendente, determinando um prazo para a publicacéo
prévia dos projetos de lei e a obrigacdo de revoga-las quando assim fosse reclamado pela

maioria dos eleitores do municipio.

Em Porto Alegre, em 1890, logo apo6s a dissolucdo da Céamara Municipal pelo
governo do Estado, foi instalada a Junta Municipal, uma “comissdo de cidad&os”"®

encarregada de administrar provisoriamente os negécios do municipio:

Foi dissolvida a cAmara d’esta capital e nomeada para administrar provisoriamente
0S nego6cios do municipio uma comissdo composta dos cidaddos Felicissimo
Manoel de Azevedo, Domingos Souza Brito, Jodo da Matta Coelho, Bibiano Dias

75 RIO GRANDE DO SUL. ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO. Constituicdo Estadual do Rio
Grande do Sul 1891. In Constituicbes Sul-Riograndenses 1843 — 1947. Porto Alegre: Imprensa
Oficial, 1963.

78 curioso observar que, em sua maioria, esses nomes ja faziam parte da Assembleia Municipal
durante o regime imperial.
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de Castro, Antonio de Azevedo Lima, Jodo Antunes da Cunha Netto e José
Domingues da Costa.””

Uma das primeiras tarefas dessa Junta foi eleger os novos componentes da Camara
Municipal. Os primeiros Conselheiros Municipais eleitos, como eram denominados o0s
integrantes daquela Camara, assumiram seus postos no dia 28 de setembro de 1891, tendo
a responsabilidade de elaborar e instituir as novas normas disciplinadoras da administracéo
municipal. Foram eleitos os seguintes conselheiros: Domingos de Souza Brito (presidente);
Gongalo Henrigue de Carvalho (secretério); Domingos Martins Pereira e Souza; Jo&o
Pimentel, Joaquim José da Silva Filho; Antbnio Gomes de Carvalho e Rafael Gomes
Ventura. Todos pertenciam ao Partido Republicano Rio-grandense — PRR, hegem®nico no
municipio de Porto Alegre e no Estado do Rio Grande do Sul’®.

Em 1° de outubro de 1892, aproximadamente um ano apés a eleicdo dos
Conselheiros, foi aprovada a 12 Lei Organica do Municipio de Porto Alegre (LOM),
estabelecendo o territério do municipio, sua divisdo em distritos e comissariados, suas
rendas, taxas e atribuicdes. A posse do intendente Alfredo Augusto de Azevedo (1892-
1896), nomeado por decreto estadual, ocorreu em 12 de outubro, logo apos a aprovacao da

LOM, posteriormente, por ele promulgada.

Segundo a LOM, em seu Art. 23 8§ 1° como chefe da administragdo municipal,

competia ao intendente:

(...) dirigir, fiscalizar e defender os interesses do municipio, organizar, reformar ou
suprimir 0os servicos sem exceder as verbas orcamentarias, adotar, em suma,
todas as medidas administrativas de utilidade municipal, de acordo com o
orcamento respectivo, excetuados 0s servicos que incumbem aos juizes
distritais.”

Também era de competéncia do intendente, convocar extraordinariamente o

Conselho e prorrogar as suas sessoes.

O Conselho Municipal deveria se reunir ordinariamente uma vez ao ano, por

periodos que poderiam se estender até, no maximo, dois meses. Tinha como atribuicdo a

77 Camara da capital. A Federagdo. Porto Alegre, n. 16, p.2, 20 jan.1890. Disponivel em:
<http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=388653&pesq=>. Acesso em: 29 mar. 2014. p.
2

78 Entre 1896 e 1916, todos os membros do Conselho Municipal de Porto Alegre eram integrantes do
PRR. Segundo o critério vigente, eram eleitos os representantes do partido com maior nimero de
votos. A isso denominava-se eleicdo majoritaria. Esta situacdo somente seria alterada na eleicédo de
1916, quando um conselheiro foi eleito pelo Partido Federalista (opositor ao PRR), inaugurando a
representacao minoritaria.

79 Cf. Lei Organica do Municipio de Porto Alegre. A Federacao. Porto Alegre, n.232, p.2, 13.0ut.1892.
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discussdo e votacdo das questdes relativas ao orcamento municipal: despesa e receita
municipais do ano seguinte; exame das contas do ano anterior; ado¢do de medidas conexas

com o orgcamento, fazendo isso com base nas informacfes ministradas pelo intendente.

Todos os cargos do Conselho eram eletivos e renovaveis a cada quatro anos, em
pleitos de voto aberto. Cabia ao intendente a escolha de seu vice e dos subintendentes dos

distritos municipais.

Como ja vimos, o primeiro mandatério republicano da cidade de Porto Alegre foi
Alfredo Augusto Azevedo, nomeado pelo entdo governador do Estado, Fernando Abbott.
Azevedo ndo concluiu seu mandato e foi substituido por Jo&o Luiz Faria Santos, que ocupou

0 cargo por dez meses.

Em 1896 foi instaurado o processo eleitoral visando eleger o novo intendente. Esta
primeira eleigdo, realizada em 26 de outubro de 1986, foi vencida pelo engenheiro José
Montaury de Aguiar Leitdo. Entretanto, por razdes profissionais, Montaury ndo tomou posse
imediatamente. No seu lugar, por voto indireto, foi eleito Cherubim Febeliano da Costa, que
governou Porto Alegre, provisoriamente, por cinco meses. Montaury assumiu o cargo no dia
15 de marco de 18978, Seria reeleito por sete mandatos e governaria a cidade até 1924. No
final de 1923, alguns artigos da Constituicdo Estadual (1891) foram alterados, incluindo-se o
artigo 63°, que, em seu paragrafo 2°, estabeleceu que um intendente ndo mais poderia “ser
reeleito para o quadriénio imediato™!, o que resultou no término do longo periodo de
governo de Montaury. O engenheiro Otavio Rocha (1924-1928) foi eleito para ser seu
sucessor. Ele também ndo concluiu seu mandato, afastando-se da Intendéncia em 1928 por
motivo de doenca que o levaria a morte. Foi substituido pelo industrial Alberto Bins, entdo

vice-intendente, que, posteriormente, se candidatou ao cargo e venceu as elei¢des.

Em 1930, com a ascensdo de Getulio Vargas ao poder, o processo eleitoral foi
suspenso em todas as instancias governamentais do pais. Nesse novo cenario, por suas
afinidades com o novo regime, Bins foi mantido no cargo pelo interventor estadual Flores da
Cunha — onde permaneceu até 1937. Portanto, durante quatro décadas (1897-1937), Porto

Alegre foi governada por apenas trés intendentes, Montaury, Rocha e Bins, todos

80 Em 15 de outubro de 1896, Montaury remeteu um oficio ao Conselho Municipal, comunicando seu
impedimento de assumir o cargo de Intendente para o qual fora eleito por compromissos profissionais
assumidos anteriormente. Em 1895, Montaury havia sido nomeado como chefe de seccéo technica
da Inspetoria de Terras no Rio de Janeiro, capital federal. Ver A Federacao, de 17 de abril de 1895,
edicdo 91, p 2. Servigo Telegraphico.

81 Cf. Lei estadual n° 327, de 6 de fevereiro de 1.924, que decretou e promulgou a reforma parcial dos
arts. 9°, 10, 11, 18, § 3°, e 63 da Constituicdo do Estado de 1891.
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integrantes do PRR. Esse momento histérico, como observou Margaret Marchiori Bakos®,

configurou-se “um caso sui generis de continuismo” no Brasil.

José Montaury, intendente de Porto Alegre por 27 anos, nasceu no Rio de Janeiro.
Era engenheiro formado pela Escola Politécnica, “onde recebeu forte influéncia positivista”:.
Mudou-se para o Rio Grande do Sul na condicdo de funcionario do governo federal,
exercendo suas func¢des junto a Comisséo de Terras e Estabelecimentos de Imigrantes no
Estado. A proximidade com as ideias do positivismo teria facilitado sua entrada na vida
partidaria no Rio Grande do Sul, feita sob a protecdo de Julio de Castilhos, governador do
Estado e chefe do PRR, que o indicou para concorrer ao cargo de intendente de Porto
Alegre.

O continuismo em Porto Alegre era parte da estratégia modernizadora implementada
pelo PRR no Rio Grande do Sul, que via a Capital como a “sala de visitas” do Estado.
Tratava-se de um projeto politico construido sob a clara influéncia da filosofia do francés
Augusto Comte, isto desde a criacdo do PRR, quando o positivismo efetivamente revestiu-
se de cunho politico e pragmatico®*. Ainda conforme Bakos, o caso de Porto Alegre foi Unico
e exemplar, tanto em nivel nacional quanto estadual, “engendrando um cenario marcado por
implicagbes ideoldgicas assaz significativas™®. Com o advento da RepuUblica e do
federalismo, “Porto Alegre torna-se o reduto mais importante das forcas coercitivas e de
cooptacdo que sustentam a hegemonia do Partido Republicano Rio-grandense™® — a
consolidacdo do PRR ocorreu sob o comando de Julio de Castilhos, governador do Estado

pela primeira vez em 1891 e, em segundo mandato, no periodo 1893-1898.

No Rio Grande do Sul, o ideéario positivista assumiu uma feicdo prépria, o
castilhismo. Entre suas caracteristicas mais importantes, Bakos®’ destaca a presenca
dominadora do Poder Executivo, seu comprometimento com o desenvolvimento capitalista e

a adocdo do pensamento filoséfico positivista em diferentes frentes, incluindo, por exemplo,

82 BAKOS, Margaret Marchiori. Marcas do positivismo no governo municipal de Porto Alegre. Estud.
av., Séo Paulo, V. 12, N. 33, p. 213-226, Aug. 1998. Disponivel em:
<www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40141998000200016&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em 01. Jun. 2012.

83 BAKOS, Margaret Marchiori. Porto Alegre e seus eternos intendentes. Porto Alegre: EDIPUCRS,
1996.p.48

84 Cf.BAKOS.1998. p.213
85 Cf.BAKOS.1998. p.213
86 Cf.BAKOS.1996.p.24
87 Cf.BAKOS,1998
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a educacdo e mesmo a religido. Segundo Souza®, tal pensamento também repercutiria
fortemente nas acdes desenvolvidas pela Intendéncia Municipal de Porto Alegre sobre o
espaco urbano:

A politica do PRR, criada sob a égide do Positivismo, repercutiu no espaco da
cidade, seja pelo continuismo administrativo, seja pelo cientificismo, no qual a
ordem, entendida como disciplina, e o progresso eram aspiracfes fundamentais
do governo. Assim, a estrutura fisica passou a ser relacionada a reestruturacao da
sociedade. Através da reformulacdo da estrutura urbana, aparecia a tentativa de
mostrar que a ordenacdo dos espacos fisicos representava o progresso da
sociedade.8®

Quatro décadas de continuidade administrativa possibilitaram aos governantes de
Porto Alegre o desenvolvimento de a¢gdes em uma perspectiva de longo prazo, o que teria
contribuido para a ampliagdo dos servigcos publicos béasicos e, em certa medida, para o
fortalecimento dos setores técnicos envolvidos na concretizacdo dessas acdes, em

particular dagueles responsaveis pelas obras de infraestrutura.

Voltemos, pois, a hossas perguntas iniciais: como foram se constituindo as estruturas
funcionais da Intendéncia, para atender as demandas por “melhorias urbanas”? O que
representou a Comissao de Melhoramentos e Embelezamento neste contexto? Se existiu,

qual é o um lugar institucional entdo ocupado pelo urbanismo?

1.2. As primeiras estruturas administrativas

Alfredo Augusto de Azevedo, ao assumir a Intendéncia de Porto Alegre,
imediatamente criou a Secretaria da Intendéncia Municipal, por meio do Ato n° 4, de 20 de
outubro de 1892. Definia-se ali uma estrutura administrativa composta por sete secgoes.
Uma delas era a Secc¢édo de Engenharia. A Seccdo de Engenharia, segundo o Art. 4°, § 1°,
do Regulamento Provisorio da Secretaria da Intendéncia Municipal, de 2 de janeiro de 1894
(Fig. 3, p.61), era responsavel por:

Tudo que concerne a melhoramentos materiais, plantas, orcamentos, execugéo,

fiscalizagdo e conservagdo de todas as construgdes municipais, como prédios,
pontes, calcadas, estradas etc., alinhamentos e mais servicos relativos as

88 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.

89 |bid. p.67
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construcfes particulares; a iluminacdo publica; & indUstria, agricultura e comércio,

menos que diz respeito a impostos.*°
Em linhas gerais, a Sec¢do de Engenharia corresponderiam a elaboracdo, a
execucdo e a fiscalizacdo de planos e projetos relativos aos melhoramentos municipais,
tanto publicos como privados. Contudo, a regulamentacdo da Secretaria da Intendéncia
Municipal somente ocorreria, de fato, com uma nova legislacdo, o Ato n® 9, de 15 de junho

de 1896 promulgado pelo novo Intendente Jodo Luiz de Faria Santos.

Intendente

SECRETARIA DA INTENDENCIA MUNICIPAL
Diretor Geral
Porteiro
Portaria | continuos
Carteiros

53 Secao: 72 Secao:
Contabilidade Contencioso
Lavratura de termos de Caucao|

6° Secao:
Tesouraria e Pagadoria

42 Secao:
Estatistica

Reglstro dostens do/Municipig Tratamento de todos os negocips

forenses em que for interessad.
Fazenda Municipal.

Preparo e processos de financas,
caugoes e outros, garantias cuj;
termos sao lavrados na Secao d
Contabilidade.

Responder a consultas do
intendente, Diretor Geral e
diretores de Secao, em relacao
ainterpretacao e aplicacao de
qualquer disposicao de lei ou
regulamento.

Recebimento das somas e titul
recolhidos aos cofres Municipais. | Organizacao da estatistica conforme minuta da Secao do
Municipal. Servico de Arrecada¢a contencioso. Todo servico de
Pagamentos e restituicoes depgiq dos impostos, multas e mais refdds | operacées de crédito.

de escriturados na Seqao de-Cop | do Municipio, até a cobranca Exames aritmético de todas as
tabilidade. executiva. Encaminhamento didri¢ | contas, aplicacao e estatos das
a contabilidade feita, depois de) respectivas verbas.

conferida pela tesouraria, assingd. Escrit 50 detalhad tid
pelo Diretor da segao e rubricada e e e
dobradas de toda a receita e

peloJesoureiro; despesa Municipal.
Preparacao dos pagamentos...

[
o

P

™

23Secao: 12 Secao: 32 Secdo:
Higiene e Assisténcia Publica Policia Engenharia

Melhoramentos materiais.
Seguranca Publica. Estudos plantas orcamentos.
Dados sobre a populacao. Execucéo fiscalizacao e

Outras nao classificadas nas oufrgs CONservacao de todas construcpes
secoes. Municipais (prédios, pontes,

Asseio das pracas e ruas, Servigo de Policia.
estabelecimentos publicos e
particulares.

Inspecao de géneros alimentici
expostos a venda.

Assisténcia e inspecao as casas
de caridade, hospicios, asilos,
cemitérios, etc.

calcadas, estradas...)

Alinhamentos e mais servigos
relativos as construcdes

particulares.

lluminacao publica.

Industrias, Agricultura, e comérciq
menos no que diz respeito a impgstos.

Fonte: Concebido a partir do “Regulamento Provisério
da Secretaria da Intendéncia Municipal 1894".
Quadro de Pessoal

Cargos de Direcao
1 Diretor Geral
7 Diretores de Secao
7 Sub Diretores de Secao
1 Porteiro

Cargos de Execugao
Escriturarios
Agentes Fiscais
Continuos
Carteiros

Expediente

Horario Normal. Das 10 as 15

horas, todos dias uteis

(salvo caso de urgéncia em atraso

de servico quando sera

Prolongado e feito até em feriado).
Todo o expediente deve estar pronto
até as 14 horas.

Realizagao: PMPA
SMA/ GAB.DE ORGANIZAGAC E METODOS.
PROJETO: J.L.G. REAL
DESENHO: IVONE ALBINI (EDEM/??2)
REVISAO: REAL
DATA:15.5.73

Figura 3: Organograma da Intendéncia Municipal de Porto Alegre, em 1894. FONTE:
PMPA — Arquivo Histérico de Porto Alegre Moysés Vellinho

% PORTO ALEGRE. Intendéncia Municipal. Regulamento Provisério da Secretaria da Intendéncia
Municipal, de 02 de janeiro de 1894.
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Nesse Ato foi alterado o organograma da estrutura anteriormente proposta. A
Secretaria passou a ser constituida ndo mais por sete sec¢des, mas por trés diretorias
(Fig.4). Essas diretorias, subordinadas ao intendente, eram independentes entre si e foram
assim denominadas: Diretoria Central, Diretoria da Fazenda e Diretoria de Obras.

Secretaria da Intendéncia

Diretoria Central Diretoria da Fazenda Diretoria de Obras
Sec¢ao de Expediente Secg¢do de Imposto e Afericdo
Secgdo de Policia Seccdo de Contabilidade
Seccdo de Estatisitca Tesouraria

Figura 4: Organograma da Secretaria da Intendéncia de Porto Alegre, em 1896. FONTE: Ato n® 9, de 15 de
junho de 1896. Intendéncia Municipal de Porto Alegre.

De acordo com essa regulamentacéo, a Diretoria de Obras (Capitulo IV, Art. 199),

teria como suas competéncias:

1° - Organizar projetos para obras municipais; 2° - Dirigir e fiscalizar as obras
municipais, executadas por administracdo ou por empreitada; 3° - Fiscalizar as
construg@es publicas e particulares; 4° - A numeragéo e alinhamento dos edificios;
5° - Determinar as alturas das soleiras dos edificios; 6° - A construcdo e
conservagdo de calgamentos, pontes e outros melhoramentos da via publica; 7° -
A construgdo e conservacao de jardins publicos; 8° - A conservagao dos proprios
municipais; 9° - Fiscalizar a construcao e o trafego da E.F. Ponta do Dionysio e
outras estradas de ferro municipais; 10° - A fiscalizacdo das maquinas e caldeiras
a vapor; 11° - O nivelamento das ruas e pragas; 12° - A continuacdo e
aperfeicoamento da planta da cidade e do municipio; 13° - O levantamento da
planta cadastral do municipio; 14° - A escrituracdo e discriminacdo das despesas
relativas aos diversos servicos da Diretoria; 15° - Expedir guias de entradas e
saidas de materiais do depodsito da Diretoria e sua fiscalizagdo; 16° - Organizar
guias para cobranca do imposto de construcdo e de multas impostas pela
Diretoria; 17° - Lavrar termos de contrato, que serdo sujeitos a aprovacdo do
Intendente, para execucdo de obras e fornecimento de materiais; 18° - Processar
as contas da Diretoria; 19° - Organizar a folha mensal para pagamento dos
empregados da Diretoria; 20° - Organizar a folha quinzenal para pagamento dos
operarios; 21° - O registro e matricula do pessoal operario.
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A Diretoria de Obras (DO), porém, recebeu uma nova regulamentacdo pelo Ato n°
12, de 1° de julho de 1896. Nesse Ato foram estabelecidas suas responsabilidades, com a
definicdo de diversas tarefas relativas a obras e a seu controle, como: organizar projetos;
dirigir e fiscalizar as obras municipais, publicas e privadas; conservar 0os proprios municipais;
elaborar e atualizar a planta cadastral municipal, estabelecendo um processo continuo de
aperfeicoamento da planta da cidade. Além dessas atribuicdes, a DO deveria construir e
conservar os jardins publicos, fiscalizar a construcdo e o trdfego das estradas de ferro

municipais, bem como tratar da parte administrativa do setor.

A DO, portanto, era a estrutura administrativa responsavel pela execucdo das obras
publicas, inclusive daquelas concebidas pelas comissdes de saneamento — responsavel
pela elaboracéo de politicas publicas de abastecimento de agua e esgotamento sanitario — e
melhoramentos. Entretanto, ndo € possivel afirmar que esta Diretoria tinha, entre suas
atribuicbes, a de “pensar’ o desenvolvimento urbano de Porto Alegre. Esse assunto sera

retomado adiante.

E importante destacar que, antes da regulamentacéo da DO, algumas medidas foram
tomadas, com repercussoes territoriais urbanas, entre elas: i) em 1° de dezembro de 1892, o
intendente Alfredo Augusto de Azevedo, em conformidade com a LOM (art. 33), publicou o
Ato n° 7, decretando a divisdo do municipio em seis distritos; ii) na sequéncia, em 31 de
dezembro de 1892, o Ato n° 12, Lei n° 1, estabeleceu os limites urbanos do municipio. Nos
primeiros anos da Republica, o crescimento populacional levou a Intendéncia a fixar os
limites urbanos estabelecidos por este Ato n° 12 (Caput), com o objetivo de, sob o novo
regime que se inaugurava, “estender a todos 0s nucleos de populagbes esparsos nas
proximidades da capital os beneficios da vida, administracdo e policiamento da cidade”,

providéncias essas que deviam ficar a cargo da municipalidade.

Em 13 de marco de 1893 foi promulgado o Ato n® 22, contendo a Lei n° 2,
denominada Cdédigo de Posturas Municipais sobre Constru¢des, o qual estabeleceu as
normas de construcdo das edificacdes dentro dos limites urbanos, com a finalidade de
organizar e controlar o espacgo urbano, possivelmente, com a preocupacdo maior de manter
a ordem publica. Neste contexto, a adocdo de certos dispositivos, que hoje diriamos
‘urbanisticos’, mostra o carater ideolégico das politicas urbanas executadas pela
Intendéncia, as quais “obedeceram a um ideario que preconizava a melhoria das condi¢fes

de higiene, saneamento e o embelezamento da cidade, mas, também, a eliminacdo da
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desconfortavel convivéncia entre a elite e as camadas populares que habitavam os becos,

os cortigos e as casas simples, heranga da velha cidade colonial”, segundo Almeida.®*

Apoés sua regulamentacao, a estrutura da DO ndo sofreria alteracdes significativas
por muitos anos, conservando como prioridades os servicos publicos basicos, vinculados a
execucdo de obras de infraestrutura e a manutencdo da planta cadastral dos imdveis
urbanos. Somente nos anos 1940 ocorreria uma nova modificagdo importante na DO,
quando foi criado o Departamento Municipal de Urbanismo (DMU), a primeira estrutura

administrativa cuja denominacao incluiu a palavra urbanismo.

Planejar ou ‘pensar’ o desenvolvimento da cidade, ao que tudo indica, n&o fazia parte
do rol de atribuicbes dessa primeira DO. Para isso, eram criadas comissdes técnicas ad hoc,
como aparentemente foi o caso da Comissao de Melhoramentos e Embelezamento. Para
esta tese, a identificacdo das estruturas administrativas formais no Executivo Municipal, as
permanentes (DO, por exemplo) e as temporarias (Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento, por exemplo), foi um passo importante para a compreensdo do processo
de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade
— isso nos possibilitou focalizar a pesquisa no estudo da criacdo das primeiras estruturas
que tratavam das questBes urbanas e, a partir delas, estabelecer alguma relagdo com
processos mais amplos. Por ora, € importante ndo esquecer que a Comissdo de
Melhoramentos e Embelezamento era uma estrutura temporaria e que, em uma primeira

mirada, gozava de certa autonomia em relacdo a estrutura formal permanente da

Intendéncia.

1.3. O surgimento de Comissoes de Saneamento e de Melhoramentos

Durante boa parte do século XIX, as precéarias condicbes sanitarias das cidades
brasileiras marcaram o debate sobre os ‘problemas urbanos’ no pais. Assim, sob a
influéncia de teorias médicas e urbanisticas europeias, desenvolvidas em particular na
Franca — como foi o caso da teoria miasmatica® —, foram aqui implementadas diversas

acodes publicas de carater higienista.

91 ALMEIDA, Maria Soares de. Gestores da cidade e seus regulamentos urbanisticos: Porto Alegre de
1893 a 1959. In LEME, Maria Cristina da Silva (Org.). Urbanismo no Brasil 1895 — 1965. 1 ed. Sdo
Paulo: FUPAM/FAUUSP, Studio Nobel. v. 1, pp 102-119.1999.p.103

92 SALGADO, Ivone. Pierre Patte e a cultura urbanistica do iluminismo francés. Caderno de pesquisa
do LAP, Ne 38, Série Urbanizacédo e Urbanismo, Sdo Paulo, USP/FAU, 2003.
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A vis@o higienista esta na origem das ‘comiss@es de saneamento e melhoramentos’
criadas em muitas cidades brasileiras. A higiene publica era entdo uma questao central. Por
meio dos Codigos de Postura, por exemplo, buscava-se impor ordem e disciplina nas
cidades e nas condi¢Ges de vida da populacdo, em particular das classes trabalhadoras. A
pobreza era frequentemente associada a doencas, e estas a falta de higiene e a moradias
insalubres. Os ambientes habitados pela populacdo pobre eram vistos como espacos de
degeneracdo do corpo fisico e social. Representavam uma ‘ameaca’ a sociedade e eram
motivo de preocupacdo das elites econbmicas e das autoridades publicas. Para esses
setores, as doencas, que se proliferavam nas cidades, tinham como foco principal as areas
pobres, como os corticos. Na busca de solugdo para os ‘males urbanos’, segundo a
concepc¢ao higienista, uniu-se

(...) o olhar médico com a observacao/transformacdo do engenheiro, junto a uma
politica de intervencdo de um Estado planejador/reformador, que procurou de
todas as formas neutralizar o espago, dar-lhe uma qualidade universal e
manipulavel, mediante a ‘racionalidade e objetividade’ da ciéncia, que tem fungéo-
chave na sua luta contra o ‘arcaico pela ordem e progresso’, caminhando

conjuntamente ao desejo ja latente e generalizado de ‘ser moderno’, em que a
cidade aparece como sindnimo de progresso em oposi¢ao ao campo.%3

O engenheiro e 0 médico, em especial o0 médico-sanitarista, tornam-se personagens
importantes, como representantes de uma elite que faria as intervencdes necessérias para o
estabelecimento da nova ordem higienista. A¢fes ditas sanitarias sdo implementadas com
vistas a combater epidemias. Ganha for¢a um ideal de ‘limpeza’ que, a0 mesmo tempo, é

associado ao desejo de ‘progresso’.

A Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento de Porto Alegre foi precedida
pelas comissdes de saneamento, instituidas ainda no final do século XIX com o propdsito de

prover a cidade com o abastecimento de 4gua e um sistema de esgotos.

Sobre Porto Alegre, dizia, em 1896, Jilio de Castilhos, presidente do Estado,’* em
mensagem dirigida a Assembleia dos Representantes do Rio Grande do Sul (equivalente,

hoje, a Assembleia Legislativa do Estado):

98 MATOS, Maria lzilda Santos de. Na trama urbana: do publico, do privado e do futuro. Projeto
Histéria: Revista do Programa de Estudos Pés-graduados de Histéria, Sdo Paulo, N. 13, junho de
1996.p.133

94 Nesta época, a denominagdo do cargo publico maximo do representante nos estados brasileiros
era de presidente. Na Constituicdo Politica do Estado do Rio Grande do Sul, de 14 de julho de 1891,
foi estabelecido que o “O aparélho governativo tem por 6rgaos a Presidéncia do Estado, a
Assembleia dos Representantes e a Magistratura” (Art.6°), sendo que “A suprema diregdo
governamental e administrativa do Estado compete ao Presidente” (Art. 7°).
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Tanto ou melhor do que eu, conheceis as palpitantes necessidades materiais
desta cidade, que por ser a capital do Estado, merece a nossa especial atencao.
Dentre elas destacam-se, pela sua relevancia e urgéncia, a que consiste na
solucao final da questao do abastecimento d’agua a populagédo, bem como a que é
atinente ao servico de esgotos subterraneos e a construcdo do cais definitivo, de
gue tanto carece esse porto. Sobre 0s servicos de aguas e esgotos s6 cabe ao
Governo auxiliar de boa vontade a administracdo municipal, que pela
espontaneidade do sufragio popular foi confiada a um cidadédo, cuja notoria
honradez rivaliza com a sua aplaudida competéncia. Tal auxilio, porém, nao
podera ser prestado eficazmente sem a vossa expressa autorizacdo [da
Assembleia dos Representantes], que ora solicito, atentos os multiplos interesses
de ordem geral que dependem dos indispensaveis melhoramentos da capital do
Estado.®®

Neste documento, Castilhos demonstrava preocupac¢do com a qualidade de vida dos
habitantes da capital. A mensagem sugere, ainda, a existéncia de um compartilhamento ou
divisdo de responsabilidade entre os dois niveis de governo (Estado e Municipio) no trato
das questbes da capital, como no caso especifico do saneamento. No entanto, no que se
refere a atuacdo do governo estadual na concretizacdo dessas politicas, Fabiano Quadros

Ruckert®® ressalta que:

No que diz respeito a0 saneamento, constatamos que antes de 1918, ndo houve
uma participacéo expressiva do governo estadual. Durante o periodo entre 1889 e
1918, o Estado investiu pouco em saneamento, mas em contrapartida produziu
um discurso insistindo na importancia do abastecimento da agua e das redes de
esgoto.

O pronunciamento de Julio de Castilhos seria relembrado, diversas vezes, pelo
intendente  Montaury. Em 1907, quando foi criada a Comissdo de Estudos para o
Saneamento da capital, ele referiu-se & mensagem de Castilhos como o elemento

desencadeador dos trabalhos que aconteceriam nos anos seguintes.

Desde a mensagem de 189797 do imortal estadista Dr. Julio de Castilhos, na qual
ele ocupou-se com esses dois melhoramentos da capital do Estado, que esta
municipalidade cogitou de preparar os trabalhos preliminares para sua realizacao,
organizando por Ato n® 14 de 31 de maio de 1898 a comisséo de estudos, a qual
apresentou o relatorio do projeto das respectivas obras em 23 de junho de 1899.%8

9% RIO GRANDE DO SUL. Mensagem que acompanhou a proposta do Orgcamento para o exercicio de
1897, apresentada a Assembléa dos Representantes do Rio Grande do Sul pelo Presidente Julio
Prates de Castilhos, em 24 de outubro de 1896. Disponivel em: <http://www-
apps.crl.edu/brazil/provincial/rio_grande_do_sul>. Acesso em 07 abr. 2013.p. 18

96 RUCKERT, Fabiano Quadros. O saneamento e a politizacdo da higiene no Rio Grande do Sul
(1828-1930). Tese (Doutorado em Histéria). Faculdade de Historia. UNISINOS, S&o Leopoldo RS,
2015.p.177

97 O intendente José Montaury refere-se a mensagem anexa a proposta de orcamento do Estado do
Rio Grande do Sul, para o exercicio de 1897.

98, Relat6rio e projeto de Orcamento para o exercicio de 1907 apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1906. A Federag&o. 01 nov.
1906, ed. 254, p.03.
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A comissdo de estudos mencionada por Montaury tinha como finalidade “estudar o
estabelecimento dos servicos de 4guas e esgotos da cidade, sendo confiada a pessoal
idéneo™®. Esta Comissédo precedeu as ComissGes de Saneamento (1907-1912) e a de
Melhoramentos e Embelezamento (1912-1914).

Eram tempos de grandes preocupac¢des com epidemias. Os servi¢cos de esgoto e de
abastecimento d’agua eram, segundo Montaury, “aqueles que mais interessam a saude
publica em uma cidade que vai progredindo incessantemente e que naturalmente deveriam

preceder quaisquer outros suntudrios, existentes nas grandes cidades”,

A primeira Comissdo de Estudos para o Saneamento de Porto Alegre, nomeada pelo

Ato n°® 14 de 31 de maio de 1898, iniciou seus trabalhos no més de julho desse mesmo ano,

sob a coordenacdo do engenheiro Francisco B. da Cunha Lopes. A Comisséo foi dividida
em duas secoes:

(...) para melhor atender os servicos preliminares, uma ocupou-se com 0S

trabalhos de campo necessarios ao estudo dos projetos, enquanto a outra

procedia a avaliacdo das obras e material da Companhia Hidraulica Porto

Alegrense. Concluida em setembro essa avaliacdo passaram as duas secfes a
trabalhar conjuntamente na confecgéo dos projetos?ot,

Em junho de 1899, esses projetos foram apresentados aos Conselheiros Municipais.
Os trabalhos desenvolvidos pela Comissdo de Saneamento, no ambito da Intendéncia
Municipal, eram acompanhados pelo governo do estado do Rio Grande do Sul por meio de
sua Diretoria de Higiene Publica. Essa relacdo era favorecida pela afinidade politica entre os
governantes do Estado e da capital, que pertenciam ao mesmo partido politico, 0 PRR —
afinidade sempre reforcada nos discursos, como nos casos das Mensagens Anuais dos
presidentes do Estado, Julio de Castilho, anteriormente citada, e de seu sucessor, Antdnio
Augusto Borges de Medeiros, publicadas pelo jornal A Federacdo em 1901. Nessa ocasiéo,
Borges de Medeiros enfatizou que a execucdo das obras de saneamento da capital,
“mediante a adogdo do plano de suprimento abundante d’agua e da instalagdo domiciliaria

do servico de esgotos”, seria um “problema complexo e delicado, quer sob o ponto de vista

99 Relatorio e Projecto de Orgamento para o exercicio de 1901, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1900. A
Federacdo. 27 out. 1900, ed. 248, p.02.

100 Relatorio e Projecto de Orgamento para o exercicio de 1913, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1912. A
Federacéo. 03 dez.1912, ed. 281, p.08.

101 Relatério e Projecto de Orgamento para o exercicio de 1901, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1900. A
Federacdo. 27 out. 1900, ed. 248, p.02.
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higiénico, quer sob o aspecto financeiro”, exigindo para a sua resolugdo “escrupulosos e
prolongados estudos, hoje, porém chegados ao seu termo com brilhante éxito”%2, Isso teria
sido possivel, segundo Borges de Medeiros, “gragas ao zelo esclarecido do benemérito
intendente desta capital e a proficiéncia reconhecida de distintos engenheiros, aos quais foi
dado o honroso encargo de elaborar os projetos sobre aguas e esgotos, vai este magno

assumpto receber melhor solucéo tanto quanto comportam as condigdes da atualidade™.
Souzal® nos mostra que, nesse momento,

(...) a Intendéncia comecou a tratar a cidade de forma sistematica, contratando
engenheiros, com alta capacidade técnica, investindo em estudos e obras,
fazendo empréstimos e criando comissfes técnicas, de saneamento, de obras,
etc., e, em 1912, a Comissédo de Melhoramentos e Embelezamento.

Cabe lembrar que no final do século XIX era fundada a Escola de Engenharia de
Porto Alegre, instituicdo que daria significativa contribuicdo na formacdo de diversos
profissionais que participariam ativamente do processo de constituicdo disso que chamamos
o lugar institucional do urbanismo em Porto Alegre. A propdsito, a Escola de Engenharia
exerceria importante papel na formacao dos quadros da administragdo publica gaucha de
modo geral:

A historia da administra¢éo publica no sul do Brasil durante a Primeira Republica
pde em evidéncia uma instituicdo de formacao superior, a Escola de Engenharia
de Porto Alegre, que, fundada em 1896, forneceu parte significativa dos quadros
técnicos das secretarias e agéncias do estado nas décadas seguintes,
notadamente da Secretaria dos Negdcios de Obras Publicas (SOP).105

Varios pesquisadores desenvolveram estudos sobre a Escola de Engenharia, com

diferentes abordagens — como Weimer'%; Pesavento'®’; Rovatil®®; Heinz%%; Lersch'® e

102 RIO GRANDE DO SUL. Mensagem enviada & Assembléa dos Representantes do Estado do Rio
Grande do Sul pelo Presidente Antonio Augusto Borges de Medeiros, na 12 Sessdo Ordinaria da 42
Legislatura em 20 de setembro de 1901. Porto Alegre: Officinas typographicas d”’A Federagao”,
1901.p.17

103 Cf. RIO GRANDE DO SUL, 20 set. 1901, p.17

104 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizacdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.p.68

105 HEINZ, Flavio Madureira. Positivistas e republicanos: os professores da escola de engenharia de
Porto Alegre entre a atividade politica e a administracdo publica (1896-1930). Revista Brasileira de
Histoéria. Sdo Paulo, V. 29, N. 58, pp 263-289, 2009.p.264

106 WEIMER, Ginter. Arquitetura erudita da imigracdo alema no RS. Tese (Doutorado em Arquiteura
e Urbanismo). Sao Paulo: Universidade de S&o Paulo, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, 1989.
107 PESAVENTO, Sandra Jatahy. Um discurso cientifico sobre a cidade: a Revista EGATEA da
Escola de Engenharia de Porto Alegre (1914-1930). Anais... Porto Alegre: ENANPUR, V.8. 1999.

108 ROVATI, Joado Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progrés” dans I'urbanisme d’Edvaldo

Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001.
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Mello!!, todos eles tém evidenciado o papel protagonista daquela instituicdo na insercéo de
‘préaticas urbanisticas’ junto & administracéo da capital.

As Escolas Politécnicas e de Engenharia surgiram no final do século XIX, primeiro no
Rio de Janeiro (1874), depois em Sao Paulo (1894) e no Rio Grande do Sul (1896). Antes
da fundacdo dessas escolas, a formacdo dos engenheiros era realizada, sobretudo, na
Europa, em especial na Franga. As teméaticas estudadas eram vinculadas inicialmente aos
setores ferroviério, portuario e de saneamento. Somente apds a Proclamacdo da Republica

foram desenvolvidos estudos com outras tematicas sobre o urbano.

Com a Republica, foi reforcada a ideia de um projeto urbano mais amplo,
associando, por exemplo, temas como circulagdo, saneamento e embelezamento. No
entanto, ao longo de toda a Velha Republica, conforme Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e
Adauto Lucio Cardoso, essas “interven¢des nao configuravam exatamente o modelo de
plano urbanistico, ja que, em geral, ndo consideravam a cidade na sua totalidade, mas

apenas se dedicavam a intervencdes localizadas”**?.

As primeiras experiéncias, no que se refere a projetos e planos urbanisticos, partiram
do campo da engenharia sanitaria. No caso de Porto Alegre, elas foram desenvolvidas pela
Comissdo Municipal de Saneamento que, ao longo da primeira década do século XX,
elaborou projetos relativos ao sistema de esgotos subterraneos da cidade, para a area que
hoje corresponde ao Centro Historico. Com a intermediacdo do governo do Estado, esses
projetos foram submetidos a apreciacdo de dois especialistas europeus, 0s engenheiros
Andréas Meyer e Gustavo Bosshardt. Posteriormente, como era habitual, foram analisados
também por membros do Club de Engenharia da Capital Federal*'®. Registre-se a relacéo
de relativa ‘dependéncia’ dos técnicos locais quanto a especialistas ‘estrangeiros’, em

particular vindos da Franca e do Rio de Janeiro, na época, a capital federal.

109 HEINZ, Flavio Madureira. Positivistas e republicanos: os professores da escola de engenharia de
Porto Alegre entre a atividade politica e a administracao publica (1896-1930). Revista Brasileira de
Histoéria. S&o Paulo, V. 29, N. 58, pp 263-289, 20009.

110 | ERSCH, Inés Martina. A busca de um ideario urbanistico no inicio do século XX: Der Stadteban e
a escola de engenharia de Porto Alegre. Tese (Doutorado em Planejamento Urbano e Regional).
Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2014.

11 MELLO, Bruno Cezar Euphrasio. O urbanismo dos arquitetos: genealogia de uma experiéncia de
ensino. Tese (Doutorado em Planejamento Urbano e Regional). Faculdade de Arquitetura UFRGS,
Porto Alegre, 2016.

112 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e CARDOSO, Adauto Lucio. Da cidade a nagdo: génese e
evolugdo do urbanismo no Brasil. In RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz e PECHMAN, Robert. Cidade,
povo e nacéo. Génese do urbanismo moderno. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1996.p.58

113 Relatorio e projecto de Orcamento para o exercicio de 1908, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1907. A
Federacdo. 27 nov.1907, ed.273, p. 8.
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Entretanto, apesar de terem sido considerados adequados por seus avaliadores, a
Intendéncia Municipal julgou conveniente a realizacdo de nova analise dos projetos, agora
focada especificamente no local onde deveria ser construida a rede de esgotos. Para isso
foi contratado um especialista em engenharia sanitaria, “a fim de verificar se desse novo
exame poderia resultar-lhe alguma vantagem de ordem técnica e econdmica”'4. Essa nova
analise foi confiada ao engenheiro Jorge Valdetaro de Lossio e Seiblitz, professor da Escola
Politécnica do Rio de Janeiro, autor de varios projetos de engenharia sanitaria, entre eles o
da cidade de Niterdi. A partir desse momento, o engenheiro Lossio tornou-se ‘consultor
técnico’ da municipalidade e, na sequéncia, Montaury o convidou para coordenar a
Comissado de Saneamento (1907-1912) e, posteriormente, a Comissao de Melhoramentos e
Embelezamento (1912-1914). No dia 4 de fevereiro de 1907, A Federacdo assim se refere a

presenca do engenheiro Lossio na capital:

Chegou ontem do Rio o ilustrado dr. Jorge Valdetaro de Lossio e Seiblitz, lente da
Escola Politécnica e especialista em engenharia sanitaria. O provecto profissional
veio a esta capital a convite do intendente dr. Montaury, a fim de examinar a zona
onde tem de ser instalado o servico de esgotos e o respectivo projeto, emitindo
parecer sobre as modificacbes que porventura possam ser feitas, de ordem
higiénica, técnica ou econémica.'t®

Em 4 de julho daquele mesmo ano, foram inaugurados os servigos de abastecimento
d’dgua, considerados indispensaveis para que se pudesse dar inicio as obras relativas ao
sistema de esgotos subterraneos, objeto da Comissao de Saneamento criada em 1897.
Sobre esses trabalhos, relativos ao saneamento de Porto Alegre, assim se manifestou o

intendente Montaury:

[No] cumprimento desse legado foi pela administragéo confiado a engenheiros das
escolas Politécnica [do Rio de Janeiro] e de [Engenharia de] Porto Alegre, que
souberam com alta competéncia e probidade profissional dar solugéo final a esses
melhoramentos, que deverdo preceder de quaisquer outros, que venham
interessar as obras do saneamento e embelezamento da nossa capital.11®

Sao muitas as evidéncias de que, como estruturas politico-administrativas, essas
comissdes de saneamento, melhoramentos e embelezamento tinham uma abordagem

sobretudo técnico-cientifica da cidade em transformacdo. Nesse sentido, pode-se tomar a

114 Relatorio e projecto de Orcamento para o exercicio de 1908, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1907. A
Federacdo. 27 nov.1907, ed.273, p. 8.

115 Seccao Judiciaria. Juizo Seccional Federal. A Federacgdo. n.30, p. 2, 04 fev.1907. Disponivel em:
<http://memoria.bn.br/DocReader/docreader.aspx?bib=388653&pesq=>. Acesso em: 29 mar.
2014.p.2

116 Relatorio e projecto de Orcamento para o exercicio de 1908, apresentado ao Conselho Municipal
pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessdo ordinaria de 1907. A
Federacdo. 27 nov. 1907, ed. 273, p. 3.
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Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento — uma estrutura funcional ad hoc, criada
para pensar medidas para melhorar e embelezar a cidade — como um elo importante em

uma cadeia de acontecimentos que iria levar a constituicdo do lugar institucional do

urbanismo na municipalidade de Porto Alegre.

A manifestagdo primeira dessa institucionalidade, aparentemente, foi o
reconhecimento de uma responsabilidade nova: a de buscar solu¢des pensando no ‘futuro’
da cidade; ou a de pensar como ‘melhorar e embelezar’ a cidade por meio de ‘intervencdes’
a serem futuramente implementadas pela DO, de fato a responsavel pela execucao dessas

acoes de acordo com a estrutura funcional da Intendéncia Municipal.

E importante lembrar ainda que nessa mesma época o governo federal
implementava uma politica de modernizacdo dos portos. O Plano de Melhoramentos dos
Portos da Republica, langado em 1907, tinha como finalidade a melhoria das estruturas
portuarias para o desenvolvimento e integracdo do comércio nacional — e nele estava

incluido o porto da capital gaucha.

Um projeto denominado ‘Porto Alegre Porto de Mar’*’, vinculado aos melhoramentos

do cais do porto, comecgou a tramitar na Secretaria de Obras Publicas do Estado em 1904.
Em 1908 foi retomado e, em 1913, uma das etapas previstas, o novo cais, estava concluida.
O porto foi um elemento estratégico da politica de obras do governo republicano,

representando um marco dentro do primeiro periodo de grandes reformas urbanas

em Porto Alegre. Ele atuou como elemento modernizador da cidade ao reunir e
sintetizar os trés pilares do urbanismo higienista: circular, sanear e embelezar.18

A construcdo do cais do porto de Porto Alegre, projeto contemplado pelo Plano de
Melhoramentos dos Portos do governo federal, ndo era, portanto, um fato isolado — diversas

cidades reformaram e modernizaram seus portos nesse mesmo periodo.

Como parte da estratégia politica do PRR, e diferentemente de outras cidades, o
governo do Estado reivindicou junto & Unido a responsabilidade pela execucéo das obras do

porto, defendendo que néo fosse concedida a uma empresa particular.

Desde a sua concepgédo, no ambito da Secretaria de Obras Publicas do Estado, os

melhoramentos do porto da cidade foram relacionados, em contexto mais amplo, a obras

117 Sobre o projeto “Porto Alegre Porto de Mar” ver SOUZA (2008); ALVES (2005).

118 ALVES, Augusto. A construgdo do porto de Porto Alegre 1895-1930: modernidade urbanistica
como suporte de um projeto de Estado. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional).
Porto Alegre: Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Faculdade de Arquitetura, Programa de
P6s-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional, 2005.pp.9-10
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que incluiam parte do Centro Histérico. Conforme Souza!'®, esta experiéncia “estava
relacionada a modernizacdo da cidade”. Em acordo com essa proposta, 0 presidente do
Estado solicitou ao intendente Montaury “a realizacdo de um Plano de Melhoramentos que
possibilitasse a cidade acompanhar de forma harménica e coordenada a implantacdo dos
melhoramentos junto as margens do Guaiba”?°. Assim, a Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento, criada por determinacdo do intendente Montaury, possuia como atribuicao
‘os melhoramentos ligados a higiene e a modernizagdo dos servigos publicos, pela

adequacao do sistema viario e também pelo embelezamento™?L,

1.4. A Comissao de Melhoramentos e Embelezamento

Ja no final do século XIX, governos municipais promoveram em algumas cidades
brasileiras intervengdes e ordenamentos do espago urbano que se traduziram em planos e
projetos hoje denominados, por pesquisadores da area, ‘urbanisticos’. No entanto, naquela
época, ndo se fazia tal associagdo, nem ao urbanismo nem ao planejamento urbano. Neste
rol, pode-se incluir a introducdo de regulamentos de controle das edificagbes e de novos
elementos de estruturacdo e modernizacdo urbana, como abertura de vias, criagdo de

pargques e jardins ou saneamento basico.

A necessidade de responder aos ‘problemas urbanos’ gerados ainda no século XIX
pela industrializacdo e pelo rapido aumento da populagdo nas cidades no continente
europeu tem sido apontado como momento do surgimento do urbanismo como disciplina®?2.
Havia entdo uma expectativa de rompimento com o passado e, desse modo, superar 0s
problemas legados. No Brasil, isso significava sobretudo vencer a ‘crise sanitaria’ vivida
pelas cidades no inicio da Republica. E quando surgiram os planos de melhoramentos e

embelezamento.

Esses planos visavam, em primeiro lugar, a reduzir os riscos ‘sanitérios’, reflexo das
precarias condicbes de vida experimentadas pela maioria da populagdo pobre,

continuamente engrossada por levas de imigrantes. J& no final do século XIX, as epidemias

119 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizacdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008. p.82

120 |bid.p.92

121 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizacao da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.p.92

122 CHOAY, Frangoise. O Urbanismo. Sdo Paulo: Perspectiva, 1965.
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intensificaram as acgoes relativas ao melhoramento das condi¢cdes de salubridade. Focadas,
principalmente, no saneamento bésico, tais acbes buscavam solugbes para a falta de
servigos publicos como abastecimento d'agua, esgotamento sanitario, drenagem e

pavimentagao de vias.

A vigilancia sobre as moradias da populagdo mais pobre, vistas como lugares
insalubres disseminadores de doencgas, também centralizava as a¢gbes do poder publico,
inclusive com a aplicacdo de normas obrigatdrias de habitabilidade.

Enfim, as cidades deveriam ser dotadas de infraestrutura, com a realizacdo de obras
de saneamento e de circulagéo viaria, de forma a qualificar a vida dos seus habitantes — em
especial, aquelas cidades que estavam sofrendo com o processo migratorio, resultante do
nascente processo de industrializacdo brasileiro. Porém, havia ainda uma preocupacao
estética, a busca de uma cidade mais bela.

A Comissédo de Melhoramentos e Embelezamento, encarregada da elaborag&o do
Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre (1912-1914), tinha por objetivo justamente
contemplar aquelas preocupacdes. Formada por engenheiros e médicos, esta Comissao era
parte dos desdobramentos dos trabalhos iniciados pelas comissdes de saneamento,
anteriormente criadas em todo o Brasil (inclusive em Porto Alegre) para solucionar os

problemas de salubridade e higiene.

A Comisséo, designada pelo intendente Montaury, era integrada pelos seguintes
membros: engenheiro Jorge de Valdetaro de Lossio e Seiblitz (presidente); Dario
Pederneiras e Benito Elejalde (engenheiros sanitaristas), Bernardo Velho (médico), Jodo
Moreira Maciel (engenheiro-arquiteto) e Bruno Escobar (engenheiro de estradas), todos
funcionarios ou contratados da Intendéncia Municipal e do governo do Estado do Rio

Grande do Sul*?%3,

A montagem da Comissdo e sua coordenacdo couberam ao engenheiro Lossio,
conforme noticia publicada na ocasido pelo jornal Correio do Povo'?. As atribuicGes dos
membros desta Comissdo, que também era responsavel pela elaboracdo do orgamento,
ficam claras na apresentacdo feita por Montaury ao Conselho Municipal, do Relatério e

Projeto de Orcamento para o exercicio de 1914:

123 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizacao da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.

124 Publicado no jornal Correio do Povo, 27 de fevereiro de 1912, texto reproduzido no dia 27 de
fevereiro de 2012, na sec¢do Ha um século no Correio do Povo.
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A Comissdo de Melhoramentos da Cidade, organizada em 20 de junho do ano
passado, sob a chefia do ilustre engenheiro Jorge de Lossio, tem executado todos
os seus trabalhos com a assisténcia do ilustre Diretor de Higiene do Estado, que
Ihe vem prestando o concurso de sua alta competéncia profissional e do elevado
cargo que exerce. Os servicos de cadastro estdo afetos ao engenheiro Benito
Elejalde, os de novo abastecimento ao dr. Bernardo Velho, tendo sido admitidos
como auxiliares técnicos o engenheiro arquiteto Jodo Moreira Maciel e o
engenheiro Bruno Escobar!?,

De inicio, a Comissdo se dedicou a trés tarefas principais: o levantamento
topogréfico da cidade, sob a responsabilidade do engenheiro Benito Ilha Elejalde, com o
proposito de organizar dados para a elaboragdo de uma nova planta da cidade; um novo
projeto ‘de abastecimento’, organizado pelo diretor de Abastecimento de Agua, engenheiro
Dario Pederneiras, envolvendo a definicdo de um novo ponto de captacdo de agua para
Porto Alegre, vinculado ao servico de esgoto cujas obras avangcavam sob a conducao direta
de Jorge Lossio; 0 novo regulamento das construgdes, organizado em conjunto pela
Diretoria de Obras da Intendéncia e pela Diretoria de Higiene do Estado.

Sobre o regulamento das construgdes, assim se manifestou o intendente Montaury:

O desenvolvimento grande, que nestes Ultimos tempos tem tido a capital, exigia
uma reforma no antigo regulamento das construgbes. Com este intuito —
encarreguei uma comissao de organizar tal trabalho — e que me foi entregue em
principios de junho ultimo. A comissdo composta dos ilustres drs. Diretor da
Higiene, Jorge Lossio, Bernardo Velho e Benito Elejalde, desempenhou-se com
alta proficiéncia e critério, dotando a administracdo municipal de um repositério de
regras Uteis e exequiveis, que virdo, inevitavelmente, concorrer para melhorar o
estado sanitario e a edificacdo da cidade. O novo regulamento, depois de
submetido ao exame do doutor advogado da Intendéncia, que achou de
conformidade com as legislacdes estadual e federal, foi posto em vigor pelo Ato n.
96, de 11 de junho ltimo12s,

As construcbes, até entdo, eram regulamentadas pelo Cdédigo de Posturas
Municipais sobre Construgfes (1893). A nova legislagdo — com 89 artigos, distribuidos em
19 capitulos — estabeleceu normas para a realizacdo de qualquer obra edificada
(construgdo, reconstrucdo, acréscimo ou modificacdo) nas zonas urbana e suburbana da
cidade, e exigia a solicitagdo de licenga prévia para tanto. Era, para isso, obrigatéria a

documentacdo completa constando da apresentacdo de plantas, cortes e elevacdes, com as

125 Cf. Relatério e Projecto de Orcamento para o exercicio de 1914 apresentado ao Conselho
Municipal pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitéo, na sesséo ordinaria de 1913.
A Federacgé&o. de 27 nov.1913, ed. 276, p.3.

126 Cf. Relatério e Projecto de Orcamento para o exercicio de 1914 apresentado ao Conselho
Municipal pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitéo, na sessdo ordinaria de 1913.
A Federagé&o. de 27 nov.1913, ed. 276, p.3.
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devidas assinaturas do proprietario e do construtor. O intendente Montaury refere-se ao

Regulamento como uma medida necesséria

Para assegurar completamente as condicbes de higiene, aeracdo e outras que
atualmente se exige nas edificacdes urbanas, bem assim fazer desaparecer do
centro da cidade as inconvenientes e perigosas habitagcbes de madeira e regular
diversos assuntos que se prendem a construgbes, tais como solidez,
impermeabilizacédo do solo, drenagem e esgotos pluviais, (...) 0 novo regulamento
estabelecendo as regras gerais a que de ora em diante devem obedecer, tantos
as que se destinem a habitacdo quer singular ou coletiva, como para armazéns,
casas publicas e de recreio e o mais que se relaciona com semelhantes
trabalhos'?’.

O conteudo do regulamento era bastante abrangente, envolvendo definicdes sobre
alinhamentos das construcdes, recuos laterais e de fundos, altura dos edificios, a ocupagéo
do terreno, calhas, condutores para esgotamento das aguas pluviais, de variados tipos de
estabelecimento (das industrias as cocheiras) assim como de logradouros publicos,

alargamento e prolongamentos de ruas.

As tarefas da Comisséo — levantamento de informagfes topograficas, abastecimento
de agua e esgotamento sanitario, regulamento das construgbes — foram associadas a
elaboragédo do “plano geral de modelagdo da cidade™?, ou seja, aquilo que depois se
denominou Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre, a ser executado de maneira

progressiva.

Maria Cristina da Silva Leme!?® associa a palavra melhoramento a “formacgéo de
comissdes para uma acdo planejada, como toda e qualquer intervengcdo em obras de
saneamento, abertura de pragas, alargamento e extensao de vias” — como aconteceu, ndo
por acaso, com a Comissao de Melhoramentos e Embelezamento de Porto Alegre. Segundo
Leme, esse urbanismo ainda sem nome poderia ser definido como a “formulacdo de um
conhecimento e a formacdo de uma prética profissional de intervencdo sobre o espago

urbano™°, J4, segundo Villagca®!, a expressdo embelezamento urbano foi a mais utilizada

127 Cf. Relatério e Projecto de Orcamento para o exercicio de 1914 apresentado ao Conselho
Municipal pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitdo, na sessao ordinaria de 1913.
A Federacgé&o. de 27 nov.1913, ed. 276, p.3.

128 Cf. Relatério e Projecto de Orcamento para o exercicio de 1914 apresentado ao Conselho
Municipal pelo Intendente engenheiro José Montaury de Aguiar Leitéo, na sesséo ordinaria de 1913.
A Federagéo. de 27 nov.1913, n.276, p.3.

129 | EME, Maria Cristina da Silva. Urbanismo: a formacdo de um conhecimento e de uma atuacéo
profissional. In: BRESCIANI, Maria Stella (Org.). Palavras da Cidade. Porto Alegre: Ed.
Universidade/UFRGS, 2001.p.82

130 Cf. LEME. 2001. p.82
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até a década de 1940 para definir uma acéo concreta da administragdo municipal sobre o
espaco urbano.

1.5. O Plano de Melhoramentos (Plano Maciel)

Em funcado da instabilidade dos primeiros anos da Republica no Rio Grande do Sul,
em especial quando houve a destituicdo de Julio de Castilhos (1891), os primeiros governos
municipais (Alfredo Augusto de Azevedo e José Luis de Farias Santos) ndo avangaram na
proposicéo de melhorias para a cidade. Somente no governo Montaury o tema foi tratado de
forma mais sistematica. Esta é a razdo pela qual sua longa gestdo merece aqui maior
atencdo. Ela delimita o primeiro periodo de analise desta tese, uma definicdo refor¢cada pela
criagdo, em 1912, da Comissédo de Melhoramentos e Embelezamento, responsavel pela
elaboracdo do Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre, finalizado em 1914,

posteriormente também conhecido como ‘Plano Maciel'.

De acordo com Souza®?, o Plano Geral de Melhoramentos marcaria a cidade com
um novo desenho, visualizado ainda hoje em suas avenidas e eixos viarios mais centrais.
Inspirado nos paradigmas do higienismo e sanitarismo, ele buscava transformar a ‘cidade

colonial’ em uma ‘cidade moderna’, saneada e embelezada:

Esse plano sintetizaria todos 0s projetos existentes e proporia hovos, articulando a
remodelacdo em torno da &rea do porto, cujas obras estavam em execucao,
regularizando as vias publicas, através de prolongamentos e alargamentos das
vias previstas, e ligando o centro histérico a periferia, até os limites do Primeiro
Distrito. Dessa forma, Montaury contaria com um instrumento que conduziria a
modernizagdo da cidade.33

Conforme Souza®**, o Plano foi concebido sob a ética positivista dominante no
governo Montaury — “Melhorar conservando, tal foi o critério que adotamos no estudo que
nos vai ocupar”, estas sdo as primeiras palavras escritas no relatorio do Plano, assinado por
Maciel, apresentado ao intendente Montaury em agosto de 1914. Segundo o engenheiro-
arquiteto Maciel, o que se deveria fazer diante de qualquer cidade era conservar e

aperfeicoar o que era bom e corrigir e eliminar o que era ruim. Ao longo dos anos, este

131 VILLAGA, Flavio. Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In DEAK,
Csaba. O processo de urbanizagdo no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
1999.

132 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.

133 Cf. SOUZA. 2008. p.50
134 Cf. SOUZA. 2008.
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Plano vem sendo considerado como a primeira tentativa de planejamento de Porto Alegre
com um enfoque global da cidade e de seus problemas:

A modernizacdo das cidades, entendida a partir das transformacdes de seus
espacos, era resultado de um olhar técnico que exigia um aprendizado da
academia. A cidade passava a ser analisada pela sua complexidade e pelo seu
conjunto de problemas especificos. O saneamento, a circulacdo e o
embelezamento se inscreviam nesse contexto, ou seja, 0S mesmos problemas
gue nortearam a génese do urbanismo, no inicio do século XX. Enfrenta-los
significava prever o futuro, tracar o desenho da nova cidade e garantir as suas
salubridades e beleza e o bem-estar para a populagéo. Para isso, seria hecessario
estar preparado tecnicamente.135

Considerado um marco do urbanismo de Porto Alegre, o Plano Maciel teria orientado
“a marcha da modernizacdo da cidade, propondo pela primeira vez de forma organizada e
abrangente, os melhoramentos gerais, e deixando tracos na sua estrutura, urbana, que
traduzem, hoje, a propria identidade de Porto Alegre”'®. Mas o Plano Maciel “é fruto de seu
tempo”, pondera Souza'®’, reconhecendo nele ideias dominantes na época, como o modelo
haussmaniano. Sua elaborag¢do tem sido atribuida a Jodo Moreira Maciel. Contudo, como
mostra Souza, este fato é incerto, dada a importancia da Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento e o papel secundério ali ocupado por Maciel. De outra parte, ainda de
acordo com Souza, “apesar de ser resultado de varios pensamentos”, o Plano foi, por certo,

“colocado a vista de todos por um Gnico homem, Jodo Moreira Maciel”*%,

Na contramao desta tese, diz Gunter Weimer®®: “Incontestavel é o fato de que de
simples auxiliar técnico [Maciel] evoluiu para o posto de Unico técnico a assinar o Plano de
Melhoramentos em apenas dois anos. Isso atesta que era a pessoa mais capaz dentro da
equipe de trabalho. Em consequéncia, é ele que deve ser considerado como Unico
responsavel pelos méritos ou deméritos que venham a ser apontados”. Ja Souza'“°, embora
reconheca a importancia de Maciel na elaboracdo do Plano, destaca o papel desempenhado
pela Comissdo na formulacdo do Plano: “sua atuagao [de Maciel] esta fortemente vinculada
a Comissao de Melhoramentos e Embelezamento de Porto Alegre, da qual outros

engenheiros faziam parte, [...] 0 que leva a supor que o plano estava vinculado ao grupo de

135 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizacdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.p.57

136 |bid.p.15
137 |bid.p. 142
138 |bid.p.142

139 WEIMER, Glnter. O plano de melhoramentos de Moreira Maciel. Revista do Instituto Histérico e
Geogréafico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n 148, p.53-79, 2014.p.65

140 Cf. SOUZA. 2008.p.20
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engenheiros que compunham a Comissao e estaria articulado as demais a¢fes dela, ja que

atuava nas varias frentes que a modernizagao deveria atingir a cidade”.

Para esta tese, 0 mais importante a destacar nesse resgate historico é a ideia de que
o Plano Geral de Melhoramentos foi “resultado de um trabalho mais amplo, de um programa
maior que envolveria um projeto de todas as acdes que eram realizadas pela Comisséao, que

iam desde a infraestrutura e o saneamento até os melhoramentos na estrutura urbana”**.
Para Souza!*?, o Plano expressava

o discurso urbanistico francés do século XIX ndo por suas proposices
formalisticas, mas sim pelos tragos integradores e funcionais presentes no
exemplo de Haussmann em Paris. Mas também nos aproxima de Camilo Sitte, por
sua referéncia ao pitoresco, assim como nos remete também as propostas de
Saturnino de Brito, através das preocupacdes com o0 saneamento, com
canalizagbes e tratamentos. Por tudo isso, ele pode ser identificado como
resultado do conhecimento dos principios urbanos da época.

Nesse sentido, é possivel argumentar que a Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento representou, naquele momento, a criagdo de uma nova institucionalidade,
um lugar reconhecido como espaco privilegiado de aplicacdo de um saber ‘urbanistico’, ao
qgual foi dada a responsabilidade de elaborar um plano para a transformacédo da cidade.
Entretanto, como vimos, esse lugar institucional (representado pela Comissdo) era
provisério, ndo era parte da estrutura administrativa permanente da municipalidade, nem ao
menos mantinha vinculos mais estreitos com a Diretoria de Obras. Porém, com base nas
suas atribuigdes, “a Comissao de Melhoramentos tinha um papel fundamental no processo
de planejamento da cidade. [...] A ela cabia abordar e ponderar sobre todos aspectos da
cidade. A atuacdo de seus componentes foi ampla, mas articulada, de tal forma que se
envolviam em projetos de saneamento, de construcdo, elaboravam codigos de obras e

posturas e até o plano geral para a cidade™3.

Embora criada ad hoc e com um objetivo bem determinado (elaboracdo do Plano
Geral de Melhoramentos), a Comisséo teria ainda mais alguns anos de vida, quando se
dedicou especialmente a elaboracdo da Planta Cadastral da cidade, trabalho coordenado

por Maciel.

141 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.p.20

142 |bid.p.20
143 |bid.p.98
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O inicio da implantacdo do Plano se deu apenas a partir de 1924, durante o governo
do engenheiro Octavio Francisco da Rocha, sucessor de Montaury. Na sua gestéao, grandes
intervencdes urbanas foram realizadas. Isso ocorreu particularmente apds a contratacao de
empréstimos externos, necessarios para materializar a cidade idealizada pelo Plano. Uma
nova comissao foi criada para com essa finalidade, a Comissdo Especial de Obras Novas.
De acordo com o Decreto N. 52, Art. 1°, de 6 de maio de 1926, essa Comissdo era
encarregada pela construcdo e fiscalizagdo das obras contratadas, bem como pela
execucdo de projetos e orcamentos que se fizessem necessarios. Ela foi constituida por
engenheiros e auxiliares, conforme o quadro de pessoal da Figura 5 — entre os engenheiros,

destacavam-se Adolpho Stern, Duilio Bernardi e Acelyno de Carvalho.

Arl. 40 — O quadro do pessoal seri o seguinle:

1 Engenheiro-Director Geral ... ..., 30:0005000
Engenheiros-Chefes de Seccdo a  18:000$000  108:000§000

o2

7 Eng.es Residenles ou ajudantes a  12:0008000 84 :000$000
4 Desenliisla ‘GheTo s esomanvie somnine s sas smss 10:200$000
2 4. Desenhistas & «.covneaiios e 9:0008000  18:0008000
2 Auxiliares de Desenhislas a... 48008000 9:600S000
4. Chele: denlESneaiont concs o v vt avolnd bt wmsen 8:40085000
4 AunxNiliar do EXpediontt couesews sweyysos s 7 :2008000
2 DNaclylographos & oh v oon soss wun 48008000 9:600S$000
S OhAUTIOUES' 8.cwsmsnsisn s s ves 3:6008000  10:8008000
4 EONEIIG | el ssieit rateiars) Saims lovoro s i, s aaiote) s el o1 3:0008000
4. Beryenioe e « somsaens Doassent eass Lt e 2:8808000

Figura 5: Quadro de Pessoal Comissdo Especial de Obras Novas
(1926). FONTE: Porto Alegre, Procuradoria Geral do Municipio.
Decreto n. 52, de 6 de maio de 1926.

Extinta a Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento, poucas foram as
mudangas ocorridas na estrutura administrativa formal da Intendéncia. Em 15 de outubro de
1919, foi aprovado Ato n° 149, estabelecendo um novo regulamento para a Secretaria da
Intendéncia Municipal de Porto Alegre. Entre outros, tinha como objetivo garantir a
adequacdo de sua estrutura para atender novas demandas, com o aumento dos servi¢cos e
obras da Intendéncia. Com isso as disposi¢cdes dadas pela legislacdo anterior (Ato N° 9, de
15 de junho de 1896) foram ampliadas de modo a assegurar uma melhor execucdo dos
multiplos encargos afetos a Intendéncia. Esta ampliacdo se deu no numero de diretorias,
com a inclusdo de setores vinculados ao controle financeiro e a informacao sobre a cidade.
Os servicos da Secretaria da Intendéncia foram entdo distribuidos, segundo sua natureza,
em cinco diretorias: 12 Diretoria: afericdo e impostos; 22 Diretoria: contabilidade; 32 Diretoria:

policia; 42 Diretoria: higiene, assisténcia e estatistica; e 5% Diretoria: obras. Além dessas,
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havia uma Tesouraria, chefiada por um Diretor-Geral. No entanto, ndo houve mudancgas
significativas em relacdo a DO, que continuou responsavel por “estudar, projetar e dirigir as
obras municipais e fazer cumprir nas particulares as disposicdes do Regulamento geral
sobre as construgdes” (Ato 149, Capitulo 1, Art. 1, 85°).

Mais tarde, em 17 de fevereiro de 1925, os servicos da Intendéncia foram
reorganizados pelo Ato n°® 284. Criou-se, entdo, a Diretoria de Obras Publicas (DOP), cuja
denominacdo foi alterada posteriormente, como se pode ver no Ato n° 500, de 31 de
dezembro de 1925, para Diretoria Geral de Obras e Viacdo (DGVO). Supbe-se que essas
modificagBes foram feitas para acompanhar o crescimento populacional de Porto Alegre e,
consequentemente, um aumento da demanda por servi¢os, por mais controle e fiscalizagédo
das construgbes e pela necessidade de manter atualizadas as informacdes da planta
cadastral. Segundo dados do IBGE, Porto Alegre, no periodo de 1900 a 1920, mais que
triplicou sua populagdo, que passou de 73.647 para 179.263 habitantes — acréscimo

superior a 140%.

De fato, mudancas significativas na estrutura administrativa municipal somente
seriam realizadas durante o primeiro mandato do prefeito José Loureiro da Silva (1937-
1943), quando foram criados o Conselho Técnico Administrativo e o Conselho do Plano
Diretor, ambos diretamente vinculados ao gabinete do prefeito — o que serd abordado no

proximo capitulo desta tese.

1.6. Consideracoes sobre o Capitulo 1

Neste capitulo, mostrou-se que a Comissdo de Melhoramentos e Embelezamento
ocupa posicdo muito importante no processo de constituicdo do lugar institucional do
urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre. Criada pelo intendente Montaury, com o
proposito claramente definido de elaboracdo de um Plano Geral de Melhoramentos, a
Comisséo tem sido reconhecida como lugar formac&o de um saber urbanistico!**. Um saber
fundamentado em trés principios, a partir de uma concepc¢do higienista-sanitarista,

explicitados no Relatorio apresentado por Maciel: circular, sanear e embelezar. O plano

144 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.
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reflete um urbanismo caracteristico do inicio do século XX, “fruto de seu tempo”*®, e da

circulagdo de um novo conhecimento, em particular, no meio da engenharia local.

A Comisséo possuia autoridade fundamentada no saber técnico de seus membros —
e detinha poder para tratar de questées no ambito do urbano, o que se explicitou no vinculo

estreito e direto que mantinha com seu criador, o intendente Montaury.

A Comissdo aparentemente nao lidava com o cotidiano da Intendéncia. Surgiu para
pensar matérias excepcionais, a fim de refletir sobre o futuro da capital. Tinha prazo
determinado para conclusdo dos trabalhos. Nao fazia parte da estrutura administrativa
formal permanente da municipalidade, nem mantinha vinculos mais proximos com a
Diretoria de Obras. Nesse sentido, € possivel argumentar que alcangou reconhecimento
técnico e politico e constituiu um espaco institucional relativamente auténomo voltado para o
urbanismo-planejamento urbano. Em razéo de sua provisoriedade, ndo se pode afirmar que
consagrou um lugar institucional para o urbanismo-planejamento urbano na municipalidade;
compreende-se, entretanto, que foi um momento muito importante na trajetéria de
construcao desse lugar. Além disso, o Plano Geral de Melhoramentos, como produto final do
trabalho da Comisséo, teve papel relevante na modernizacdo da cidade*®.

145 2008. SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que
orientou a modernizacao da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.

146 Cf. SOUZA.
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Capitulo 2

O Plano Gladosch

Em 25 de outubro de 1938, o Correio do Povo publicou uma entrevista com o
engenheiro José Baptista Pereira, presidente da Sociedade de Engenharia do Rio Grande
do Sul e diretor do Departamento Autbnomo de Estradas e Rodagem (DAER). O titulo da
matéria chamava a atencao: “Porto Alegre, a cidade que ndo conhecia o urbanismo” — uma

afirmacéo bastante questionavel como sera visto neste capitulo#’.

Nesse momento histérico da trajetéria de construgcdo do lugar institucional do
urbanismo-planejamento urbano, ocorreram importantes mudancas na estrutura
administrativa da municipalidade. Entre outras razdes, tais mudancas foram motivadas pela
elaboracdo de um ‘plano diretor’ para a cidade. Criou-se, assim, o primeiro setor da

administracdo local denominado ‘de urbanismo’.

Foi um tempo em que comecgaram a se explicitar alguns conceitos. A importancia da
entrevista de Pereira, citada anteriormente, reside justamente na revelacdo do que se
entendia por urbanismo na época, pelo menos entre grupos restritos como o dos

profissionais da &rea de engenharia. A matéria tinha como proposta discutir a cidade com

147 Ndo ha referéncia ao nome do entrevistador.
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‘especialistas’ no assunto: o urbanismo é “um tema que, certo, ndo foi ainda suficientemente
debatido e esclarecido o que hoje, iniciando uma série de entrevistas com engenheiros de
Porto Alegre, o Correio do Povo passa a ferir''®®, J4 se evidenciava, nesse momento, 0
protagonismo dos engenheiros nessa discussdo, agora motivada pela vinda a cidade do
engenheiro e urbanista Arnaldo Gladosch. Residente no Rio de Janeiro, Gladosch fora
convidado pelo prefeito José Loureiro da Silva (1937-1943) para elaborar um plano diretor4°
para a capital, iniciativa considerada positiva por Pereira:

E nos felicitemos, finalmente, pela iniciativa do prefeito Loureiro da Silva,

procurando o concurso de elementos de valor para a organizacdo do grande

trabalho que sera a remodelac@o da cidade — elementos entre os quais figura o
ilustre engenheiro Gladosch.1%0

Gladosch nasceu em Séo Paulo, onde cursou seus primeiros anos de estudos na
Escola Americana. Concluiu o nivel médio na Escola Thurgau, na Suiga. Diplomou-se
engenheiro pela Technische Hochschule, em Dresden, onde também realizou curso de

especializacdo em urbanismo?®?,

Em Porto Alegre, por ocasido de sua apresentacdo aos integrantes do recém-criado
Conselho do Plano Diretor, Loureiro da Silva destacou sua atuacao na elaboracdo do Plano
Cidade do Rio de Janeiro (final dos anos 1920), como integrante da equipe dirigida pelo

urbanista francés Alfred Agache®®2,

Agache ja estivera em Porto Alegre, em 1928, a convite do prefeito Alberto Bins
(1928-1937), “num momento em que varias cidades, no Brasil, debrugam-se sobre sua
urbanizacdo, procurando impulsiona-la no bojo de um processo que ocorre paralelo a uma
crescente industrializacdo no pais. Tratar-se-ia, para varias capitais brasileiras, através da

elaboracéo de planos de remodelacéo, de superar aspectos provincianos procurando galgar

148 a cidade que ndo conhecia urbanismo... Correio do Povo Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10

149 A terminologia empregada nos documentos do periodo é bastante variada: além de referir-se a
“plano diretor”, fala também em plano de remodelacédo da cidade, plano de urbanismo, plano da
cidade, plano geral, plano de conjunto, plano global de urbanizacdo da cidade.

150 Cf. Porto Alegre... 1938.p.10

151 CANEZ, Anna Paula. Arnaldo Gladosch. O edificio e a metrépole. Tese (Doutorado em
Arquitetura). Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2006.

152 O arquiteto francés Alfred Hubert Donat Agache (1875-1959) ficou conhecido no pais pela
elaboracao do plano diretor do Rio Janeiro. Mas, também elaborou planos e projetos para outras
cidades, como Recife, Porto Alegre e Curitiba. Em janeiro de 1927, Agache, que se considerava
“padrinho” do termo Urbanismo, foi convidado a realizar uma série de conferéncias sobre o assunto
no Rio de Janeiro, como parte de seu contrato com a Prefeitura do Distrito Federal — conferéncias
publicadas junto com o Plano por ele proposto para a capital do pais; em uma delas, define o
urbanismo como “uma Sciencia e uma Arte, e, sobretudo uma Philosofia social”.
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o patamar de metropoles™®. Mas Agache ndo seria contratado para a elaboragédo do plano
de remodelacdo da cidade. Conforme Machado®**, ndo houve “qualquer decisdo da
administragdo municipal relativamente a proposta de contratagdo apresentada por Agache”.
Ainda segundo Machado'*°, isso teria ocorrido “talvez em consequéncia da polémica que se
seguiu a sua passagem por terra gaucha”. Essa polémica, que teria origem no fato de
Agache ser estrangeiro, surgiu “quando, através de uma vibrante defesa da capacidade do
profissional nacional para realizar as obras de remodelacdo necessérias para a urbe, o
arquiteto Thedphilo Borges de Barros'® insurge-se contra a presenca de um técnico
estrangeiro no Rio de Janeiro, contratado com esta finalidade”*’. Contudo, em Porto Alegre,
veremos isso posteriormente, as ideias de Agache estariam presentes em trabalhos como o

Plano Gladosch.

A elaboracao de um plano para Porto Alegre contava com o apoio do prefeito José
Loureiro da Silva (1937-1943), sucessor de Alberto Bins — segundo ele, a cidade precisava
de um “plano geral que contemplasse nao somente a solugdo dos problemas imediatos e
mediatos, como também, uma previsao total do desenvolvimento urbano dentro de limites
determinados de tempo™%8, No entendimento de Loureiro da Silva, o plano geral levaria a
transformacéo da cidade em uma metrépole moderna: “[Porto Alegre] sai, agora, do seu
caminho colonial, da sua fase primitiva de formas e, como organismo que vive e se
desenvolve, [...] motivo porgue espero torna-la uma das mais belas cidades do Brasil e da

América do Sul"%.

Era preciso “dotar Porto Alegre de um Plano Diretor”®°, cuja elaboracédo daria “aos
técnicos de todas as especialidades o ensejo de colaboragao feliz e oportuna”®!. No seu
entendimento, esse plano seria o instrumento orientador da acdo administrativa de seu

governo e de seus sucessores.

153 MACHADO, Nara Helena Naumann. Modernidade, arquitetura e urbanismo: o centro de Porto
Alegre (1928-1945). Tese (Doutorado em Histéria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
PUCRGS, Porto Alegre, 1998.p.75

154 |bid.p.81
155 |bid.p.81

156 Thedphilo Borges de Barros era o responsavel pela Diretoria de Obras Publicas do Estado do Rio
Grande do Sul.

157 Cf. MACHADO. 1998.p. 81
158 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacao. 1943.p.17

159 Porto Alegre sera uma das mais belas capitaes do Brasil e da America. Correio do Povo. Porto
Alegre, 04 mar.1939.p.09

160 | OUREIRO DA SILVA, José. Discursos. Porto Alegre: Editora da Livraria Globo,1942. p.92
161 Cf. LOUREIRO DA SILVA.p.92
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O prefeito assim justificou a contratacdo de um “perito” de fora, no caso, Gladosch:

A nossa capital atingia, portanto, um estagio de seu desenvolvimento no qual se
tornava imprescindivel o estabelecimento de uma orientacdo, de uma planificacédo
do seu crescimento, que o0 enquadrasse dentro de normas racionais. Em tais
condicbes foi que ideamos a organizacdo do Plano Diretor da cidade, o qual
surgiu, pois, como imperativo do momento. Em seguida, tomamos as providéncias
necessaria: 1° - para o contrato de um perito em urbanismo'®?. Nossa escolha
recaiu no arquiteto®® urbanista Arnaldo Gladosch, da Capital Federal, conhecido
por sua atuacao durante a confeccéo do Plano Agache (...)164

Pelo menos desde 1934, o engenheiro municipal Luiz Arthur Ubatuba de Faria, na
época superintendente da Divisdo de Topografia e Cadastro da Prefeitura, ja apontava para
a importancia de se ter especialistas na preparagao do plano: “O estabelecimento dum plano
de conjunto é uma operacéo dificil e complexa. O trabalho do projeto deve estar afeto a um
urbanista de capacidade reconhecida, e este necessita da colaboracdo de técnicos

competentes nas diferentes especialidades”*6®,

Voltemos a entrevista de Pereira, publicada pelo Correio do Povo em outubro de
1938: ela ocorreu, portanto, no contexto da contratag@o pela prefeitura de um ‘especialista
de fora’ que, na visdo de Loureiro da Silva, era peca importante para a concretizacdo do
plano que orientaria a transformacdo da cidade em metropole moderna. Ao introduzir o
texto, o jornalista-entrevistador diz que o urbanismo — “um tema que, certo, ndo foi ainda
suficientemente debatido e esclarecido”, € um “assunto mais que digno de ateng¢ao, capaz
de empolgar quantos se dediquem ao estudo das grandes necessidades publicas e da
solugdo inteligente e eficaz’'®. No Rio Grande do Sul, segundo o jornalista, “até algum
tempo, [0 urbanismo] era palavra bonita sem sentido, abstracdo pura, novidade
pretensiosa™®’. Mas o que era o urbanismo em sua visdo? Ele o relaciona a reforma urbana
do Rio Janeiro, realizada na gestao do prefeito Francisco Pereira Passos (1902-1906), um
“exemplo a ser seguido™®. Era uma visdo marcada pelos planos de embelezamento e

saneamento caracteristicos dos primeiros anos do século XX, segundo 0s quais a

162 Grifo da autora desta tese, a intencao foi destacar a utilizacdo do termo urbanismo relacionada ao
profissional deste campo do conhecimento, o que ainda ndo era tdo difundido.

163 Embora Arnaldo Gladosch fosse graduado em Engenharia, em muitos textos a referéncia
profissional é a de arquiteto.

164 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacgéo. 1943.p.17

165 UBATUBA DE FARIA, Luiz Arthur. Cadastro e urbanismo em Porto Alegre. In Boletim da
Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: SAERGS. N° 6, pp.33-41.1934.p.33

166 Porto Alegre, a cidade que nao conhecia urbanismo... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out.
1938.p.10

167 |bid.p.10
168 |bid.p.10



Capitulo 2: O Plano Gladosch 88

organizacdo do espago urbano deveria ser orientada pelos principios de higiene e
modernizagdo dos servicos publicos, pela reforma do sistema viario e pelo embelezamento
das cidades - no exemplo evocado, a aten¢gdo se voltava, especialmente, para a execucao
de grandes obras, com o objetivo de modernizar e higienizar a cidade:

Pereira Passos encontrou o Rio uma cidade velha, colonial, com ruas estreitas e
tortuosas, sem encanto das avenidas amplas e interminaveis, sem a delicia dos
passeios a beira-mar. Desenvolvendo, porém, uma atividade sabia e gigantesca,
Pereira Passos transfigurou a capital brasileira, modernizando-a, destruindo-lhe as
velharias chocantes e erguendo monumentos de beleza e de arte. Surgiu, entdo, o
Rio de hoje, das avenidas magnificas e dos arranha-céus audaciosos, 0 Rio-
deslumbramento, Rio-sonho, a Cidade Maravilhosa... Mas, entdo, como se faz
uma grande Capital? Com o urbanismo. E urbanismo € o arrojo de Pereira
Passos, demolindo arcaismos e construindo uma cidade nova; € a gloria de
Frontin, levando agua a toda cidade, num feito grandioso; é a benemeréncia,
Oswaldo Cruz, extinguindo os portadores da febre amarela, a frente dos exércitos
de mata-mosquitos ... Quisemos, no que foi dito, figurar o que seja urbanismo.16°

Ja para o entrevistado, José Baptista Pereira, havia a “necessidade imperativa de se
organizar um plano de conjunto para resolver com acerto e clarividéncia o problema
urbanistico porto-alegrense™ . Esta concepcdo, do plano de conjunto'™, era também
defendida por Agache e Ubatuba de Farias. Embora a preocupagdo com o embelezamento
estivesse presente na sua fala, Pereira ressalta que urbanismo era mais que isso, era
também “a solucdo de todos os problemas utilitarios relacionados com a expansao e o
desenvolvimento das cidades™’?. Um plano de urbanismo demandaria a realizacdo de um

conjunto de trabalhos bastante complexos, envolvendo estudos sobre

(...) a evolucdo das diferentes atividades da cidade, dos diversos bairros, das
funcdes que desempenham; é preciso fazer obra ndo apenas para 0 momento,
mas também prever a sua expansdo futura, tudo isso de molde a apresentar ndo
somente um maximo de comodidade, conforto e facilidades para a populacao,
como a determinar o minimo de despesas para a Municipalidade, que ter4 de
manter os servicos efetivados.1”3

Na otica de Pereira, falar em urbanismo nao era “falar apenas em avenidas
primorosas e em edificagdes imponentes e artisticas”’. Nesse sentido, como é possivel
verificar na sua fala, o processo de modernizacdo de Porto Alegre exigiria um longo e

minucioso trabalho, com estudos aprofundados dos problemas existentes na cidade, de

169 Porto Alegre, a cidade que ndo conhecia urbanismo... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out.
1938.p.10

170 Cf. Porto Alegre... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10
171 Plano de conjunto seria um plano urbanistico com abrangéncia global para a cidade.
172 Cf. Porto Alegre.... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10
173 Cf. Porto Alegre.... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10
174 Cf. Porto Alegre.... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10



Urbanismo e Plangjamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar
institucional 89

forma a abranger todos o0s seus aspectos e particularidades. Pereira menciona a experiéncia
desenvolvida em Nova York, que resultou no Plan of New York and Its environs!’®, um claro

registro da difuséo alcancada pelo urbanismo norte-americano em Porto Alegre.

Ao ressaltar a importancia de diversos estudos, Pereira via a necessidade de
examinar a cidade por inteiro, porém, detalhando-a em uma divisdo em categorias de bairro
(comercial, residencial, industrial), em associacdo com o zoneamento existente nas cidades

norte-americanas e inglesas.

Pereira chama a atencdo para um grupo de técnicos locais envolvidos com o
urbanismo em Porto Alegre, “elementos de real valor, especializados nessas questoes,
como o0s engenheiros Clovis Pestana, Antbnio Siqueira, Ubatuba de Farias e Edvaldo
Paiva™®, Ele destaca, em particular, os engenheiros Luiz Arthur Ubatuba de Faria e
Edvaldo Pereira Paiva, distinguindo-os pelo amplo conhecimento sobre o assunto e,
também, pela autoria de um “trabalho interessantissimo”’’, referindo-se a Contribuicdo ao
estudo de urbanizacdo de Porto Alegre (1938). Ressalte-se, contudo, que ao longo da
entrevista ndo se faz qualquer referéncia as estruturas administrativas responsaveis pelo

urbanismo ou pela futura elaboragéo do plano.

O titulo da entrevista, afirmando que Porto Alegre era uma cidade que “ndo conhecia
0 urbanismo”, parece nao corresponder ao que acontecia na municipalidade. Ubatuba de
Faria e Paiva ja eram funcionarios da Prefeitura no inicio dos anos 1930, atuando na Divisao
de Topografia e Cadastro (DTC) — subordinada a Diretoria Geral de Obras e Viacdo
(DGOV), dirigida pelo também engenheiro Paulo Aragdo Bozzano. H& muitas evidéncias de
gue a DGOV era a estrutura administrativa que se ocupava, naquele periodo, de atividades
proximas ao que hoje denominamos ‘urbanismo’. Na DTC — DGOV, os dois engenheiros
graduados pela Escola de Engenharia de Porto Alegre desenvolveram diversos estudos
relacionados ao urbanismo — termo por eles ja utilizado na época, isto €, bem antes da vinda

de Gladosch a cidade — contemplando acdes e projetos de modernizacédo da cidade.

Em 1936, Ubatuba de Faria e Edvaldo Paiva promoveram uma “Exposi¢cao de

Urbanismo”, evento inédito na cidade. Realizada de 21 de novembro a 4 de dezembro, nela

175 O Plano de Nova York é representativo das principais inovacdes do urbanismo norte-americano
dos anos 1920, financiado pela Russel Sage Foundation, composta por banqueiros, sob a
coordenacdo de Thomas Adams, urbanista inglés, foi elaborado no periodo de 1923 a 1929.
Encontra-se disponivel em <http://www.rpa.org/regional-plans>. Acesso em 11 Ago. 2016.

176 Cf. Porto Alegre.... Correio do Povo. Porto Alegre. 25 out. 1938.p.10

177 |bid.p.10
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foram mostrados a populacéo trabalhos desenvolvidos pelos dois engenheiros da DTC. Com
a exposicdo, eles pretendiam chamar a atencdo para o ‘urbanismo’, sensibilizando a

populagdo com relacéo ao tema.

De acordo com seus organizadores, a exposicao teve um “espléndido resultado”,
tendo sido visitada, "em 15 dias, por mais de 50.000 pessoas™'’®. A exposicdo obteve a
atencdo da imprensa, em especial do Diario de Noticias, que deu ampla divulgacdo aos
assuntos abordados no evento, inclusive, publicando textos dos dois engenheiros. Assim
Ubatuba de Faria se referiu a amostra, em artigo publicado naquele jornal em 5 de
dezembro de 1936, intitulado “Finalidades da Exposicdo de Urbanismo”. “A exposicdo de
urbanismo teve por objetivo atrair a atencdo do publico para os problemas urbanos da
cidade de Porto Alegre e despertar em cada habitante de nossa capital o interesse e o amor

pela cidade em que vivem”’°.

A exposicdo revelaria certa identidade com experiéncias em curso no pais,
mostrando-se em sintonia com o pensamento urbanistico dominante da época, como era o
caso da proposta de elaboragdo de um Plano de Avenidas para Porto Alegre, cuja principal
base era a ‘teoria’ do Perimetro de Irradiacdo de Eugéne Henard, incorporada a partir do
Plano de Avenidas proposto por Prestes Maia para S8o Paulo em 1930. Da mesma forma,
como mostram Souza e Almeida!®®, no painel dedicado a ‘Evolugdo da Cidade’ ha

referéncias a Marcel Poéte e a Patrick Geddes, introdutores da no¢éo de ‘evolucdo urbana’.

Por seu éxito, a exposicao foi levada ao Congresso Estatistico Brasileiro, realizado
em dezembro de 1936 no Rio de Janeiro, como “grande contribuicdo aos estudos das
cidades brasileiras™®. Em 1938, os estudos apresentados na exposicdo foram reunidos e
publicados em um volume denominado Contribuicdo ao estudo de urbanizacdo de Porto

Alegre'®?,

A partir dessas referéncias, é possivel constatar a existéncia de um corpo técnico

municipal — ainda com atuacdo inicial, por certo — dedicado ao urbanismo. Para Souza e

178 UBATUBA DE FARIA, Luiz Arthur; PAIVA, Edvaldo Pereira. Contribuicdo ao estudo da
urbanizacao de Porto Alegre. Porto Alegre, mimeo, 1938.p.1

179 Finalidades da exposi¢cdo de Urbanismo. Diario de Noticias. Porto Alegre, 5 de dez.1936,
N.246.p.4

180 SOUZA, Célia Ferraz de; ALMEIDA, Maria Soares. Modernidade e autoritarismo: Urbanismo em
tempos ditatoriais: Porto Alegre,1937-1945. In: REZENDE, Vera F. (Org.). Urbanismo na Era Vargas:
a transformacéo das cidades brasileiras. Niter6i: Editora da UFF; Intertexto, 2012.p.210

181 |pid.p.210
182 Cf, UBATUBA DE FARIA; PAIVA, 1938.
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Almeida'®, Ubatuba de Faria e Paiva “se tornariam os primeiros urbanistas locais, na

acepcao moderna da palavra’.

Diante desses fatos, pode-se identificar, naquele momento, uma estrutura
responsavel pelas atividades relativas ao urbanismo na Municipalidade de Porto Alegre?
Pode-se considerar que, de forma embrionaria, estava se constituindo ali uma equipe
estruturada para ocupar-se do urbanismo-planejamento urbano? Como lugar ainda
intimamente ligado ao setor de obras, ganharia espaco e reconhecimento? A convergéncia
entre o trabalho que vinha sendo produzido pelos técnicos da Divisdo de Cadastro!®, a
contratacdo do especialista de “fora” e a forca politica do prefeito Loureiro da Silva deram
novo impulso a constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na
cidade?

2.1 O governo de José Loureiro da Silva

Em outubro de 1937, José Loureiro da Silva € nomeado prefeito de Porto Alegre em
meio aos acontecimentos que levaram a instalacdo do Estado Novo'® (1937-1945). No Rio
Grande do Sul, o governador Flores da Cunha rompe com Getulio Vargas e pde fim a uma
longa relacdo de colaboragéo politica. Em 1932, ao lado de Vargas, Flores da Cunha havia
criado o Partido Republicano Liberal (PRL) — partido regional que, na sua formagé&o, reuniu
segmentos da oligarquia rural, da classe média, de comerciantes e profissionais liberais. O
PRL se opunha ao Partido Libertador (PL) e ao Partido Republicano Rio-grandense (PRR),

agremiacgdes partidarias com forte dominio sobre o cenario politico local.

183 SOUZA, Célia Ferraz de; ALMEIDA, Maria Soares. Modernidade e autoritarismo: Urbanismo em
tempos ditatoriais: Porto Alegre,1937-1945. In: REZENDE, Vera F. (Org.). Urbanismo na Era Vargas:
a transformacdao das cidades brasileiras. Niterdi: Editora da UFF; Intertexto, 2012.p.205

184 Anteriormente denominada Diretoria de Topografia e Cadastro, seu nome foi alterado para
Diretoria de Cadastro pelo Decreto n° 85, de 12 de abril de 1940.

185 O Estado Novo se caracterizou pela concentracdo de todo poder politico ao Presidente da
Republica, com o fechamento do Congresso Nacional, das Assembleias Estaduais e das Camaras
Municipais, respaldado pela Constituicdo de 1937. Assim, em 10 de novembro de 1937, uma nova
Constituicdo foi outorgada pelo Presidente Getulio Vargas, idealizada e redigida pelo ministro da
Justica, Francisco Campos. A nova Carta incluia varios dispositivos semelhantes aos encontrados em
constituicbes de regimes autoritarios vigentes na Europa, como as de Portugal, Espanha e Italia. Com
0 Congresso Nacional fechado e com a decretacdo de rigorosas leis de censura, Vargas pode
conduzir o pais sem que a oposicao pudesse se expressar de forma legal. Os estados eram
governados por interventores, nomeados pelo Presidente, que designavam os Prefeitos municipais.
Em 1937 todos os partidos foram dissolvidos. (BRASIL, 2008; FGV/CPDOC, 2012).
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Em 1937, poucos dias antes da decretacdo do Estado Novo, as divergéncias
politicas entre Getulio Vargas e Flores da Cunha se intensificaram por desacordos
envolvendo a sucessao presidencial, o que determinou a renancia do governador. Luciano
Arrone Abreu’®® destaca que “os atritos entre o governo gaucho e o federal comecaram a
ocorrer na medida em que Flores, fortalecido regionalmente, pretendeu interferir na politica
nacional; enquanto Vargas, desejando fortalecer o poder nacional, comegou a interferir mais

diretamente no ambito regional”.

O nome de Loureiro da Silva, entdo deputado estadual filiado ao PRL, lideranca
dissidente desse partido que apoiou Vargas em oposi¢do a Flores da Cunha, foi lembrado
para assumir como prefeito de Porto Alegre. Loureiro da Silva assumiu o posto de prefeito
de Porto Alegre em 21 de outubro de 1937, nomeado pelo interventor estadual Manoel de
Cerqueira Daltro Filho, apoiado por uma nova coalizdo de forcas politicas, articulada com o
aval de Vargas.

A nomeacao de Loureiro da Silva interrompe um ciclo de quatro décadas de
predominio das forcas politicas aglutinadas junto ao PRR, depositario do ideério positivista
melhorar conservando!®’ — o PRR, que governara a capital desde o final do século XIX,
perdia sua hegemonia politica.

O alinhamento de Loureiro da Silva com o novo quadro politico nacional e estadual
estabelecido com o Estado Novo é ressaltado em discurso proferido em 8 de marco de
1938, quando afirmou estar “cada vez mais convencido da verdade do Estado Novo®. O
governo de Loureiro da Silva, portanto, aconteceu em pleno periodo ditatorial, quando os

prefeitos nomeados, como era seu caso, atuavam por meio de decretos-lei.

Governar a cidade em tempos de ditadura era governar com amplos poderes, na
auséncia da instancia legislativa. Ao prefeito cabia a prestacéo de contas de seus
atos ao governador do Estado, a quem devia sua nomeacao. Administrava através
da edicdo de decretos que tinham forca de lei. Através desse instrumento foram
sendo estabelecidas normas urbanisticas em apoio a planos e projetos
elaborados. O discurso modernizador dava diretrizes e embasava as metas

188 ABREU, Luciano Aronne. O Rio Grande estadonovista: interventores e interventorias. Tese
(Doutorado em Historia) Faculdade de Historia UNISINOS, Sé&o Leopoldo, 2005.p.88

187 INTENDENCIA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento da Capital. Relatério de Projeto de Melhoramentos 1927.

188 | OUREIRO DA SILVA, José. Discursos. Porto Alegre: Editora da Livraria Globo,1942. p.63
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tracadas. Mas o novo prefeito ndo governava sozinho. Criava Conselhos, cercava-
se de especialistas, divulgava decisdes.®°

Nesse ambiente, Loureiro da Silva criou, em 1938, o Conselho do Plano Diretor,
“constituido de verdadeiros amigos da cidade de Porto Alegre™®, com o propésito de
debater os problemas da cidade e discutir a elaboracdo de um plano diretor. Ele queria
implementar uma politica de modernizacao da cidade, a partir da elaboracdo de um plano de
longo prazo concebido com o objetivo de ordenar o crescimento futuro da capital. Este plano
seria acompanhado de obras de curto e longo prazo — amplas obras viarias, com a abertura
de grande numero de avenidas e na implantagéo de infraestrutura e equipamentos urbanos.
Para Almeida®®?, Loureiro da Silva teria introduzido “um processo inovador de gestdo
publica, sanando as finangas municipais, procedendo a uma reforma administrativa,
iniciando a implementacdo de um processo de planejamento, ampliando a participacdo de
especialistas locais e buscando a contribuicdo de urbanistas de outros centros, nacionais ou

estrangeiros”.

2.2 Estruturacao da Administracao Publica no Brasil no pos-1930.

O advento do Estado Novo € considerado um momento inaugural na estruturacéo da
administragdo publica e do planejamento governamental no Brasil. Cria-se entdo o
Departamento de Administracdo do Servigo Publico (DASP), com o propdsito de modernizar
0 servico publico, e que remete, em sua origem, ao modelo norte-americano de

administragdo publica®®?.

A constituicdo desses novos aparatos publicos ocorre por meio de dois mecanismos
tipicos da administracdo racional-legal, os estatutos normativos e os 6rgaos normativos e

fiscalizadores, abrangendo areas tematicas classicas, como administracdo de material,

189 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformacbes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.p.53

190 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagédo. 1943.p.133

91 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformacdes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.p.51

192 FELDMANN, Sarah. Planejamento urbano: Sdo Paulo: 1947-1972. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo: FAPESP, 2005.
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financeira e de pessoal, as quais revelariam estruturantes da organizacdo publica

brasileiral®s.

O periodo do Estado Novo é conhecido pela centralizacdo politica e administrativa
baseada na acao dos interventores estaduais, nomeados pelo poder central, com destaque
para a implantacdo do DASP e de suas ramificacbes em nivel estadual, atuando como
o6rgdo assessor dos governadores-interventores — um dos principais mecanismos de
descentralizacdo utilizado foi justamente o sistema de interventoria. Nesse sistema, 0s
Executivos estaduais eram chefiados por interventores subordinados diretamente ao
presidente Vargas. As Assembleias Legislativas foram substituidas por Departamentos
Administrativos, cujos membros, também nomeados pelo presidente, exerciam o papel de
controladores dos interventores. Aos Departamentos Administrativos, entre outras funcoes,
cabiam a aprovacdo dos decretos-leis dos interventores, a aprovacao e a fiscalizacdo dos
orcamentos estaduais, a avaliagdo do desempenho e da eficacia dos érgdos estaduais e a

apresentacdo de sugestdes de mudanca.

Em 1936 foi criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil (Lei n° 284, artigo 8°,
de 28 de outubro), depois substituido pelo DASP por dispositivo da Constituicdo de 1937
(artigo 67). Todavia, o DASP foi efetivamente organizado com a publicacdo do Decreto N°
579, de 30 de julho de 1938. Desde entdo, o DASP exerceria um papel fundamental na
estruturacdo da administracdo publica como “6rgao central do sistema de controle da
administracdo publica brasileira e pega-chave para a constituicAio de uma burocracia
profissional institucionalizada™® — “transformou-se no simbolo da busca de um Estado
moderno™®. As reformas implementadas através do DASP pautaram-se pela busca da
modernizagdo da gestdo publica, com base nos “principios burocréticos weberianos
prevalecentes na época no plano internacional'®, cujo intuito era criar “um Estado eficaz

nas suas novas tarefas desenvolvimentistas™®’. Sua matriz politica fundamentava-se no

193 | IMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas no Brasil: modelos, sucessos e
fracassos. Revista do Servi¢co Publico, Brasilia: DF, v 49, n 2, pp 5-30, abr/jun, 1998.p.5

194 ABRUCIO, Fernando Luiz; PEDROTI, Paula e PO, Marcos Vinicius. A formacdo da burocracia
brasileira: a trajetéria e o significado das reformas administrativas. In LOUREIRO, Maria Rita;
ABRUCIO, Fernando Luiz e PACHECO, Regina Silvia (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil:
desafios para a ordem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora FGV, pp 27-71, 2010.p.39
195 PAULA, Ana Paula Paes. de. Administracdo Publica Brasileira Entre o Gerencialismo e a Gestédo
Social. RAE-Revista de Administracdo de Empresas. S&o Paulo. V. 45, N. 1, p.36-49, jan-mar
2005a. DOI: <http://dx.doi.org/10.1590/S0034-75902005000100005>.p.106

19% Cf. ABRUCIO; PEDROTI; PO. 2010. p.37
197 Cf, ABRUCIO; PEDROTI; PO. 2010. p.37
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modelo autoritario e centralizador estabelecido pelo Estado Novo!®®. A estrutura
administrativa do DASP seria reproduzida nos estados e municipios. Segundo Marcus André
Barreto Campelo de Melo'®®, o DASP “operou nos estados e municipios, por meio dos
6rgdos conhecidos como Daspinhos?®: Departamentos Administrativos dos Estados e
Departamentos das Municipalidades”. Na esfera municipal, esses departamentos foram
responsaveis pela criagdo dos Departamentos de Assisténcia aos Municipios, instituidos

como instrumento de intervengdo do Estado nas financas e na gestao®.

Neste contexto, durante o Estado Novo, e como parte das estratégias ja consagradas
pelo governo Vargas (1930-1937), duas instituicbes desempenharam papel importante na
incorporacdo de novas abordagens relativas ao urbanismo: () “os Departamentos das
Municipalidades — por vezes denominados Departamentos Administrativos, Departamentos
de Organizacdo Administrativa — instalados junto aos governos estaduais para dar
assisténcia técnica aos municipios do interior”; e (ll) “as Comissdes de Planos, vinculadas a
administragdo municipal’®®2., Entre as mudancas significativas para o processo de
institucionalizagdo do urbanismo-planejamento urbano, destacavam-se “o alargamento da
concepgdo de urbanismo a totalidade do territério urbano como espago de atuacdo dos
urbanistas e a incorporagdo de setores da sociedade na mobilizacdo pela legitimacdo do

urbanismo”2%s,

Outras mudancas importantes foram introduzidas, a partir dos anos 1930, com as

‘Comissbes da Era Vargas’. Até aquele momento, “a cultura de comissdes, no campo do

198 Cf, ABRUCIO; PEDROTI; PO. 2010. p.37

19 MELO, Marcus André Barreto Campelo de. Municipalismo, nation building e a modernizacdo do
Estado no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v 8, n 23, n/p, 1993. Disponivel
em: <www.anpocs.org/portal/publicacées/rbc_00_23_07.htm>. Acesso em 28 jul. 2012.

200 Os daspinhos foram “pecas fundamentais na engrenagem autoritaria e centralizadora do Estado
Novo”. Eram parte da estrutura do Ministério da Justigca e seus presidentes regionais nomeados pelo
Executivo federal. Esses departamentos estaduais tinham a funcdo de controle administrativo dos
estados, mas, além disso, exerciam outras trés func¢des politicas: a de estrutura supervisora das
atividades do interventor, a de corpo legislativo e a de integrar novas elites regionais no modelo
varguista. Uma interessante abordagem sobre essas estruturas estaduais e municipais se encontra
em CODATO, Adriano. Intervencéo estatal, centralizacdo politica e reforma burocrética: o significado
dos departamentos administrativos no Estado Novo. Revista do Servigo Publico, Brasilia, v 62, n 3, pp
321-339, jul.-set. 2011.

201 MELO, Marcus André Barreto Campelo de. Municipalismo, nation building e a modernizacao do
Estado no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v 8, n 23, n/p, 1993. Disponivel
em: <www.anpocs.org/portal/publicacdes/rbc_00_23 07.htm>. Acesso em 28 jul. 2012.

202 FELDMANN, Sarah. As ComissOes de planos da cidade na Era Vargas. In: REZENDE, Vera F.
(Org.). Urbanismo na Era Vargas: a transformacéo das cidades brasileiras. Niter6i: Editora da UFF;
Intertex, 2012.p.23

203 |bid.p.23
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urbanismo no Brasil, se restringia as comissfes técnicas, criadas para formular solu¢des
para problemas emergentes nas cidades”®®. Antes, somente especialistas (arquitetos e
engenheiros) participavam dessas comissfes. Posteriormente, passaram a incorporar
cidaddos — “os notaveis da sociedade”®®. Ao criarem um Conselho do Plano Diretor,
diversas cidades (como Recife, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Campinas e Porto Alegre)
foram pioneiras na instituicdo de comissdes voltadas para o campo do urbanismo. Este foi o
caso do Conselho do Plano Diretor de Porto Alegre, criado em 1938, integrado por técnicos

e setores “representativos” da sociedade.

2.3. A estrutura municipal no governo Loureiro da Silva

O Ato N © 9, de 15 de junho de 1896, foi o primeiro regulamento definidor das
competéncias das estruturas administrativas municipais. Nele, constavam as atividades da
Diretoria de Obras (DO), peca importante da maquina administrativa para a constru¢cao do
lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano de Porto Alegre. Por longo periodo a
DO teria as mesmas atribui¢cdes definidas naquele Ato: organizar projetos; dirigir e fiscalizar
as obras municipais; fiscalizar as constru¢gbes publicas e particulares, a numeracdo e o
alinhamento dos edificios; determinar a altura das soleiras dos edificios; construir e
conservar os calcamentos, pontes, vias e jardins publicos; conservar 0s proprios municipais;
fiscalizar a construcéo e o trafego das estradas de ferro municipais, as maquinas e caldeiras
a vapor e o nivelamento de ruas e pracas; elaborar o levantamento da planta cadastral do
Municipio; a continuacdo e o aperfeicoamento da planta da cidade e as atividades de cunho
administrativo inerentes ao seu funcionamento. Como se pode ver, ndo havia uma estrutura
especificamente destinada ao urbanismo-planejamento urbano, mas atividades vinculadas
particularmente a execucdo de obras e circulagédo viaria. E assim foi nas trés primeiras

décadas do século XX.

Mudangas estabelecidas no Ato N° 149, de 1919 acrescentariam novas atribuiges a
DO: suas responsabilidades foram ampliadas, incluindo-se a execucdo de melhoramentos
das vias publicas, o arrolamento e a avaliacdo anuais dos proprios municipais e a inspecao

dos servicos publicos, em particular, os de eletricidade.

204 |bid.p.31
205 |bid.p.31
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No ano de 1925, o Intendente Octavio Rocha (Ato n° 284) instituiu uma
reorganizacdo da Intendéncia (Quadro 2, p.96) — cria-se entdo a Superintendéncia dos
Servigos Industriais. Essa mudanga administrativa foi realizada, segundo Margaret Marchiori
Bakos?% “com vistas a colocar mais técnicos a servico do municipio, medida que (Rocha)
considera fundamental para evitar desperdicios e prejuizos sociais e econémicos. Em
referéncia aos principios fordistas, adota-se a divisdo de tarefas por Diretorias, privilegiando
a contratacao de técnicos qualificados. Busca-se diminuir o niumero de fun¢des burocraticas

por trabalho de campo, com tarefas que se julga verdadeiramente produtivas”.

QUADRO 2. ORGANIZACAO DA ADMINISTRAGCAO MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE (1925)

) Secretério e Oficiais
1.Gabinete do Intendente )
de Gabinete

2. Diretoria do Expediente

Diretoria da Receita

3. Contadoria Central Diretoria de Despesa

Tesoureiro

Assessor Juridico

4. Procuradoria o
Solicitadores

Aparelho

Administrativo 5. Diretoria de Obras Publicas
6. Diretoria de Higiene

Intendente 7 Almoxarifado

8. Diretoria de Assisténcia Publica

9. Administragdo de Limpeza
Publica

10. Inspetoria de Veiculos
11. Fiscaliza¢é@o de Servigos
12.Escolas Municipais

13. Subintendéncia Urbana

14. Subintendéncia Suburbanas e
Rurais

1.Superintendéncia dos Servicos
Industriais

Aparelho Industrial 2.Diretoria de Aguas
3.Diretoria de Esgotos

4.Diretoria de Gas

206 BAKOS, Margaret Marchiori. Porto Alegre e seus eternos intendentes. Porto Alegre: EDIPUCRS,
1996.p.99
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5. Diretoria de Eletricidade

6.Diretoria de Estrada de Ferro do
Riacho

7. Diretoria de Asseio Publico

FONTE: Porto Alegre. Intendéncia Municipal. Ato n° 284, 17 fev. 1925.

No Artigo 12, do mesmo Decreto n® 284, sdo descritas as competéncias da DO,
como responsavel, entre outras, por: executar todos os melhoramentos e embelezamento
dos logradouros publicos; vistoriar os prédios a serem ocupados; organizar o projeto das
obras municipais; providenciar contratos e compromissos, mediante a aprovacdo do

Intendente, para execucdo de obras.

Nesse momento, o0 provimento de cargos na Intendéncia era por concurso, com
provas especificas para cada tipo de fungéo. Era, por exemplo, o caso de chefes de secao
da DO, o qual foi especificado no Decreto n® 284, Art. 13, que trata dos itens do concurso
para esta categoria, como sendo: levantamento topogréafico; nivelamento; estradas de
rodagens (aberturas de vias de comunicagdo e calcamento); construcdo em geral (em
alvenaria, madeira e cimento armado); organizacdo de projetos de construgédo e respectivo

or¢camento.

Esses dois artigos mostram que os trabalhos desenvolvidos pela DO eram sobretudo
voltados as obras, com énfase na circulagéo viaria e na construcéo predial. Ndo ha qualquer
referéncia explicita a atividades relativas ao urbanismo-planejamento urbano, no sentido de

refletir sobre o futuro desenvolvimento da cidade.

Ainda no ano de 1925, por intermédio do Ato N° 500, é alterado o nome da DO para
Diretoria-Geral de Obras e Viacdo (DGVO). No ano seguinte, é criada a Comisséo de Obras
Novas (Decreto N° 52, de 6 de maio de 1926), depois extinta pelo Decreto N° 218, de 30 de
dezembro de 1930. Essa Comissdo, como ja visto no primeiro capitulo desta tese, tinha
como objetivos a construcdo, o acompanhamento de obras novas e a fiscalizacdo daquelas
contratadas por meio de empréstimos, tendo como referéncia o Plano Maciel. Para isso, foi
definido um quadro de pessoal tecnicamente capacitado, entre eles uma equipe de

engenheiros — quadro este estabelecido no Decreto de sua criagao.

207 No texto do Decreto n° 284, a Diretoria de Obras também foi denominada de Diretoria de Obras
Puablicas. Nao ha informacao sobre a mudanca de nome que até entdo era chamada de Diretoria
Geral de Obras.
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Em 1937, ao assumir o posto de prefeito, Loureiro da Silva recebe de seu antecessor
(Alberto Bins) uma Prefeitura estruturada com base no organograma da Figura 6 (p.98).
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Figura 6: Organograma da Administragdo Municipal de Porto Alegre (1937). FONTE: Mensagem apresentada a
Céamara Municipal pelo Prefeito Alberto Bins. Porto Alegre, 03 out. 1937.
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Essa estrutura era composta por quatro diretorias gerais e suas respectivas divisdes
subordinadas: Fazenda, Saneamento, Expediente, Obras e Viacdo. Também compunham a
administracdo oito subprefeituras®® e cinco diretorias isoladas: Procuradoria, Trafego,

Eletricidade, Assisténcia Publica, Limpeza e Asseio Publicos.

Em 1939, uma nova organizacdo administrativa € estabelecida pelo Decreto n° 10,
de 30 dezembro, promovida por Loureiro da Silva. A reorganizacdo dos servigos internos
nas Prefeituras era uma exigéncia do governo federal®®, o qual obrigava todos os estados e
municipios a seguirem certos padrdes de organizacdo, em particular naquilo que se referia

ao orgcamento publico.

Ressalte-se, todas essas reformas administrativas municipais fizeram parte das
iniciativas de modernizacao do servigo publico implementadas no e pelo governo federal nos
anos 1930. Assim, ao enquadrar e estabelecer regras para 0s municipios, o governo federal
pretendia implantar uma agdo modernizadora mais ampla em diferentes niveis de governo,
incluindo a gestdo municipal. Eficiéncia e economia eram o0s principios norteadores,
baseados na concepgédo taylorista — reproduzido a partir do modelo norte-americano —
aplicado originalmente na administracdo de empresas privadas e, posteriormente no servico

publico?1°,

O novo organograma entdo desenhado (Fig. 7, p.100) é publicado em 1940, na
Sinopse Estatistica de Porto Alegre. Nele, a DGOV, ligada diretamente ao prefeito, tinha sob
sua responsabilidade as seguintes estruturas: Departamento Central e diretorias de
Eletricidade e Transportes Coletivos, de Viagcdo; de Topografia e Cadastro, de Pragas e

Jardins, de Limpeza Publica, de Obras, além da Fabrica Municipal de Adubos.

208 As subprefeituras eram estruturas auxiliares ao prefeito, criadas, inicialmente, como
subintendéncias pela Lei Organica do Municipio em 1982, quando o municipio de Porto Alegre foi
dividido em distritos. Tinham entre suas competéncias a execucdo das leis municipais, pela
observancia de suas instrugfes, regulamentos e codigos, a execucdo das ordens e diregdo dos
servicos ao subintendente/subprefeito determinado pelo intendente-prefeito; e, o zelo pela boa
conservacdo das ruas, estradas, pontes, edificios municipais e todas as obras do distrito que
estivessem sob sua administracdo. Essas atribuicdes se modificariam ao longo dos anos até a Lei
Organica de 1948 extinguir as divisdes do municipio.

209 Cf.Decreto-Lei n° 1.202 de 08 de abril de 1939.

210 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.p.57
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PREFEITURA DE PORTO ALEGRE
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Figura 7: Organograma da Administracdo Municipal de Porto Alegre (1939).

FONTE: Sinopse Estatistica de Porto Alegre 1940. Disponivel em: http://archive.org/stream/
sinopse1940poa/sinopsel940poa#page/296/mode/2up.
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Na nova configuracdo da DGOV sao incorporadas duas novas diretorias, de
Eletricidade e Transporte Coletivos (antiga diretoria de Gaz e Eletricidade) e de Limpeza
Publica (incluida a Fabrica Municipal de Adubos). A denominacao da Diretoria de Patrimdnio
e Cadastro € alterada para Topografia e Cadastro. Ainda chamam a atengdo nesta nova
estrutura os departamentos centrais constituidos nas Diretorias Gerais: de Administracédo e
Controle, do Expediente e do Pessoal, da Receita, de Servigos Industriais e de Obras e
Viacao. Nao foi encontrada uma defini¢cdo precisa de suas funcdes e atribuicbes. Contudo, é
possivel relacionar a sua inser¢cdo na estrutura administrativa a adocdo de padrdes e
normas na organiza¢ao dos servigos internos e externos da prefeitura exigidos pelo governo

federal®!!, visando maior controle e eficiéncia da maquina publica.

Em anos anteriores, jA sob a administracdo de Loureiro da Silva, duas outras
estruturas foram criadas, o Conselho Técnico da Administracdo (1937) e o Conselho do
Plano Diretor (1938).

O Conselho Técnico de Administragdo?'?, criado em uma perspectiva modernizadora
de gestédo publica, buscava garantir um maior controle e eficiéncia & maquina administrativa
do municipio?'®. Esse conselho, composto por 11 membros efetivos nomeados pelo prefeito
municipal e sem qualquer remuneracgdo, funcionava na antiga Camara Municipal e reunia-se
trés vezes por semana?!*. De acordo com a ata?'® da primeira reunido realizada em 17 de
novembro, o conselho era entdo integrado pelos seguintes membros: Antonio Brochado da
Rocha, Jorge Mello Guimarédes, Antonio Kriger Filho, Ary de Abreu Lima, Paulo Aragédo

Bozano, Jodo de Deus Vaz Silva, Fernando de Paula Esteves, Henrique Ignacio Domingues,

211 Cf. Decreto-Lei n°® 1804, de 24 nov. 1939.
212 Cf, Ato n° 3, de 11 de novembro de 1937.

213 Com o golpe de Estado de 1930, os Conselhos Municipais — que representavam o Legislativo a
época - foram dissolvidos. A Constituicdo Nacional de 1934 e a Constituicdo Estadual, de 1935,
restabeleceram as Camaras Municipais, com o sistema de representacdo proporcional. Na época a
Camara Municipal, em Porto Alegre composta por 11 vereadores, reunia-se durante dois meses por
ano, podendo prorrogar o periodo por mais quinze dias. Era prevista a convocagdo extraordinaria
pelo prefeito municipal ou por um terco dos vereadores. A Camara examinava as contas do prefeito,
votava as leis do orcamento e dedicava-se aos assuntos relativos aos impostos municipais. Os
vereadores ndo recebiam remuneracdo, ocupando um cargo que pressupunha poderes limitados.
Entretanto o cargo significava prestigio social com um forte cunho elitista. Em 1937 as Cémaras
Municipais foram dissolvidas, dando lugar ao Conselho Técnico de Administragdo.

214 GOMES, Angela Quintanilha. Conselhos municipais em Porto Alegre 1937/2008: quem participa?
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas UFRGS, Porto
Alegre, 2011.p.80

215 Cf. Atas do Conselho Técnico de Administracdo Municipal. Porto Alegre: (mimeo), 1937 a 1943.
Arquivo Historico de Porto Alegre Moysés Vellinho. Prefeitura Municipal de Porto Alegre.
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Conrado Ferrari, Ary Tubbs, Gilberto Morais e Artur de Moura Toscano. Faziam parte desta
lista politicos e diretores municipais.

O Ato n° 5, de 17 de novembro de 1937 (Art. 7°) estabelece que “o conselho tinha um
carater meramente consultivo, ndo obrigando, em caso algum, as decisdes do Prefeito” —
sua atribuicdo era opinar sobre assuntos administrativos e formular pareceres consultivos a
titulo de colaboragdo ou apoio técnico. Entre os assuntos tratados nesse conselho,
destacam-se questfes ligadas a cobranca de impostos e taxas, as subvencgbes, a
contratacdo de pessoal, ao pagamento de dividas, as peticdes de cancelamento de dividas
de servicos, a revisdo de tributos, ao orcamento, e outros assuntos de ordem financeira.
Para além de suas atribuicbes especificas, este conselho “serviu como brago de
colaboragdo ao poder executivo em tramites ligados ao funcionamento da administragédo

municipal”?8,

Como registrou Almeida?’, o conselho estabeleceu uma relativa proximidade com a
populagdo, uma vez que opinava sobre demandas referentes a processos administrativos
vinculados, por exemplo, a pagamentos de impostos, reclamacdes sobre servi¢cos urbanos,
desapropriacfes de terrenos. Em 1939, quando Loureiro da Silva implementou sua reforma
administrativa, o Conselho Técnico de Administracdo continuou ligado diretamente ao

prefeito.

2.4. A criacao do Conselho do Plano Diretor

Em suas manifestagdes publicas, Loureiro da Silva sempre demonstra ter pretensées
ambiciosas na realizacdo de seu governo. Entre elas, incluia-se a ‘remodelagéo da capital’,
sua principal prioridade. Entretanto, a Prefeitura vivia momento de grandes dificuldades
financeiras, 0 que nao permitia colocar em pratica, de imediato, planos e projetos

considerados essenciais para Porto Alegre.

Tal fato levaria Loureiro da Silva a recorrer ao governo federal, na busca de um
empréstimo para dar solu¢do aos problemas relativos a divida do municipio. Neste pedido,
também foram incluidos o0s recursos necessérios para a elaboracdo do plano de

remodelacéo da cidade.

216 GOMES, Angela Quintanilha. Conselhos municipais em Porto Alegre 1937/2008: quem participa?
Tese (Doutorado em Ciéncia Politica). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas UFRGS, Porto
Alegre, 2011.p.81

217 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.
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[...] € num momento de inquietacdes com a urbanizacdo da cidade e com a
auséncia de diretivas gerais para tal que esta questao passa a ser tratada, quase
imediatamente a posse de Loureiro da Silva. E neste contexto que, ja em maio de
1938, Loureiro da Silva preocupa-se com a obten¢do de um empréstimo [...] a ser
utilizado, em parte, para as transformacgées da cidade.?18

O saneamento das finangas do municipio era uma de suas metas, mas Loureiro da
Silva desejava, especialmente, que a cidade se transformasse em “uma das mais belas
capitais do Brasil e da América”?'°. No seu entendimento, para isso tornar-se realidade seria

necesséria a elaboragdo de um Plano Diretor para a cidade.

Sempre acreditei terem as cidades uma alma feita de recorda¢cdes, suaves ou
mas, que, olhadas do angulo presente, no fundo sao boas, porque ja passaram.
Material plastico, oferecem a quem as ama todos os elementos para a feitura de
uma obra perene. Dai 0 meu empenho em dotar Porto Alegre de um Plano Diretor,
por onde se oriente a minha administracdo e a dos meus sucessores, excluindo
fantasias ou vaidades pessoais e dando aos técnicos de todas as especialidades o
ensejo de uma colaboracéo feliz e oportuna. N&o se pode deixar a cidade crescer
ao sabor das conveniéncias isoladas, com a abertura de bairros novos e seus
pesados encargos, com as constru¢des anacrdnicas, desafiando o bom gosto e a
estética. E necessario que entre governantes e governados exista uma confianga
mutua e um desejo sincero de auxilio reciproco pois o patrimdnio publico € comum
a uns e outros. Deve haver uma nocdo nitida de que a urbanizacdo de uma
cidade, em pleno desenvolvimento, precisa obedecer a uma orientagédo superior,
dentro de um plano geral.?2°

A promogéo de transformagdes urbanas, consideradas indispensaveis, demandava
recursos vultosos. Por isso, um empréstimo era vital para dar andamento a obras
relevantes, como, por exemplo, visando a melhoria da infraestrutura basica. Em 1938, ainda
nos primeiros meses de governo, Loureiro da Silva buscou um empréstimo junto ao governo
federal com o objetivo de executar um “vasto plano de remodelagédo e saneamento de Porto
Alegre™?'. Na remodelacéo pretendida por Loureiro da Silva incluiam-se a elaboracédo de um
plano diretor para a cidade e a execucdo de diversas obras, vinculadas especialmente ao

sistema viario e ao saneamento basico (abastecimento de agua e esgotamento sanitario).

O urbanismo, neste contexto, era associado a dois pontos de vista: (I) a elaboracdo
de um ‘plano diretor’, orientador do desenvolvimento da cidade; e (ll) o planejamento e

execucdao de obras viarias.

218 MACHADO, Nara Helena Naumann. Modernidade, arquitetura e urbanismo: o centro de Porto
Alegre (1928-1945). Tese (Doutorado em Histéria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
PUCRGS, Porto Alegre, 1998.p.129

219 Porto Alegre sera uma das mais belas capitaes do Brasil e da America. Correio do Povo. Porto
Alegre. 04 mar.1939.p.3

220 | OUREIRO DA SILVA, José. Discursos. Porto Alegre: Editora da Livraria Globo,1942.p.92
221 Sobre o empréstimo ver Correio do Povo, 11 ago. 1938, p.3.
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Falava-se em plano diretor, mas também em um plano geral para a cidade, plano
global, plano de urbanizacdo, plano diretor definitivo. Esse plano ‘definitivo’ e legalmente
instituido era uma reivindicagdo antiga — havia atravessado os governos de Octavio Rocha
(1924-1928) e Alberto Bins (1928-1937). A necessaria elaboracdo de um plano ‘definitivo’,
nos anos 1930, “seria continuamente lembrada de maneira mais ou menos incisiva, seja por
técnicos, seja pela imprensa ou comentaristas locais”???. Assim, era entendido o plano geral
gque daria o suporte ao “estabelecimento de um controle e a regulagao sobre o crescimento
urbano”?3, de maneira que “englobasse ndo somente a solugdo racional dos problemas
imediatos e mediatos, como, também, uma previsao total do desenvolvimento urbano dentro

dos limites determinados do tempo”??4.

Apos varios meses de negociacao junto a Caixa Econdmica Federal, a Prefeitura de
Porto Alegre obtém um empréstimo, conforme veiculado na imprensa local (Fig. 8).
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Figura 8: Concedido empréstimo a Prefeitura de Porto Alegre (1938). FONTE: Correio do Povo, 04 ago.
1938, p.16.

Nessa mesma ocasido, em sua passagem pelo Rio de Janeiro, o prefeito Loureiro da
Silva convida Arnaldo Gladosch para elaborar o Plano Diretor de Porto Alegre. Em agosto
de 1938, Gladosch atende ao convite do prefeito e vem a capital gaicha para realizar os

primeiros levantamentos necessérios para a elaboragédo de sua proposta. Em setembro, ele

222 MACHADO, Nara Helena Naumann. Modernidade, arquitetura e urbanismo: o centro de Porto
Alegre (1928-1945). Tese (Doutorado em Histéria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
PUCRGS, Porto Alegre, 1998.p.127

223 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacao. 1943.p.17
224 |bid.p.17



Capitulo 2: O Plano Gladosch 106

entrega ao prefeito um relatério com a avaliacdo dos problemas e das propostas de
‘remodelacao’ de Porto Alegre. Em novembro, Loureiro da Silva convoca uma reunidao para
encaminhar sua proposta de criacdo de uma comissdo ou conselho que iria acompanhar a
elaboracdo do plano — ndo havia, naquele momento, uma definicdo clara sobre o tipo de
estrutura a ser criada. O objetivo da reunido era “tratar do plano de urbanizagdo com os
representantes das classes conservadoras e produtoras e entidades técnicas e sociais
porto-alegrenses sobre o grande plano de urbanizacdo da cidade, a ser executado e que

vira colocar a metrépole rio-grandense em situagdo de especial destaque no pais”??®,

A criagdo do Conselho do Plano Diretor, como foi enfim denominado, foi aprovada
nessa reunido, com a participacdo de representantes de diversos 6Orgdos publicos e
entidades da sociedade, como se observa na lista dos presentes: Alberto Oliveira
(Associacdo Comercial); Salvador Longo e Theophilo R. Braga (Associacdo Comercial dos
Varejistas); Caleb Leal Marques (Centro de Industria Fabril); Agnello Pereira da Silva
(Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem); Ivo Wollf (Sociedade de Engenharia);
Leopoldo Gaelser (Sindicato dos Lojistas); Francisco Medeiros de Albuquerque, Alberto de
Souza Gomes, Arthur Camello e Paulino Gongalves (Associagdo dos Proprietarios de
Iméveis); R. H. Rawlings e Oscar Pereira (Companhia Telefénica Rio-Grandense); Geraldo
Snell (Federagdo das Associagfes Rurais do Rio Grande do Sul); Affonso Soares (Caixa
Econdmica Federal); Henrique Maia (Associacdo Rio-grandense de Imprensa); Paulo de
Aragdo Bozano e Alvaro Pitta Pinheiro (Diretoria de Obras e Viacdo da Prefeitura); Ernesto
Lassance, Pedro Drugg e Gilberto Moraes (Contabilidade da Prefeitura); Conrado Ferrari
(Diretoria Geral da Fazenda Municipal), Germano Petersen Jr., Jodo de Deus Vaz da Silva,

Ivo Barbedo e outras pessoas convidadas pelo prefeito Loureiro da Silva.

Na ocasido em que aconteceu essa reunido, a contratacdo de Gladosch ja estava
decidida. Sua concretizacdo, porém, somente ocorreu no dia 21 dezembro de 1938, com a
presenca de Loureiro da Silva, do diretor de Obras e Viacdo, engenheiro Paulo de Aragéo

Bozano, e do secretario da municipalidade, Cincinato Brandao.

Para Loureiro da Silva, a formalizagdo do contrato com Gladosch e a elaboracédo do
plano de remodelacéo da cidade tinham um significado muito importante: “Sinto-me feliz em
poder concretizar esta aspiracdo de incalculaveis beneficios futuros para a cidade. E uma

obra de grande vulto a que se vai fazer. Nela vao colaborar técnicos de todas as

225 A cooperacdo geral para uma grande obra. Correio do Povo. Porto Alegre, p.7, 17 nov.1938.
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especialidades™?. Manifestando seu desejo que a elaboracdo do Plano tivesse uma
atuacdo ampla dos engenheiros da DGOV da Prefeitura??’ e de outros setores vinculados a
area técnica municipal, Loureiro da Silva os convida a integrar o Conselho do Plano Diretor.
Ao final da cerimbnia de assinatura do contrato, o prefeito, mais uma vez, se dirige aos
presentes pedindo o empenho de todos: “Espero a colaboragdo leal do povo de Porto
Alegre, nesta obra ingente, e que vai demandar esforco e sacrificio de toda a sorte ao

governo do municipio”??,

Para o prefeito, o Conselho do Plano Diretor deveria cumprir um papel importante na
ampliacdo do debate sobre a cidade. Para atender esse objetivo, na sua formacao foi
definida a participacdo de certos setores da sociedade de Porto Alegre, a fim de
acompanhar o trabalho a ser desenvolvido por Gladosch, com a prerrogativa de aprovagao
do seu conteudo. Essa prerrogativa foi destacada pelo préprio Loureiro da Silva: “a
propor¢do que for aprontando o seu plano, ird submetendo-o ao conselho [...], para a
necessaria aprovagao™?°. Importante destacar que a submissdo ao Conselho era uma
exigéncia contratual; contudo, na pratica, o Conselho ndo teve atuacdo com carater
decisorio. De fato, naquele momento, ndo havia ainda uma definicdo clara sobre a atuagéo
do Conselho. Mas, o contrario se poderia afirmar com relagdo a sua composicao: Loureiro
da Silva, na propria reunido de criagdo do Conselho, disse ja saber o “nome da maioria dos
membros da comissdo julgadora do plano”°, posteriormente denominado Conselho do
Plano Diretor. Loureiro da Silva também deixou claro que a escolha dos membros do

Conselho era de sua exclusiva competéncia.

226 A urbanizacdo de Porto Alegre. Assignado o contracto para a execucdo das obras. Correio do
Povo. 22 dez. 1938.p.3

221 H4 uma referéncia a equipe de engenheiros que trabalharia com Gladosch no jornal Correio do
Povo, de 22 de dezembro de 1938, p. 3, em matéria redigida por ocasido da assinatura do contrato
entre a Prefeitura e Gladosch: Paulo de Aragdo Bozano, Antonio Klinger Filho, Alfredo Wiltgen, Sylvio
Brum e Ubatuba de Farias — chama a atenc¢&o o fato de ndo constar nesta lista 0 nome do engenheiro
Edvaldo Pereira Paiva.

228 A urbanizacéao... Correio do Povo. 22 dez. 1938.p.3
229 A urbanizagdo... Correio do Povo. 22 dez. 1938.p.3

230 Os nomes entdo anunciados pelo prefeito foram os seguintes: Alberto de Oliveira, da Associagéo
Comercial; Manoel Coelho Parreira, da Viacao Férrea; Aurelio Py, da Secretaria de Educacéo; Martim
Gomes, do Sindicato Médico; Clévis Pestana, do DAER; Ruy Bacellar, da Diretoria de Higiene; Ivo
Wolff, da Sociedade de Engenharia.
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2.5 O urbanismo e o plano diretor para Gladosch

Na primeira reunido do Conselho, realizada em 3 de margo de 1939, Loureiro da
Silva faz a apresentacdo de Gladosch, ressaltando o seu vinculo com o arquiteto francés
Alfred Agache.

(...) Dr. Arnaldo Gladosch foi companheiro assistente do professor Agache, nome
vastamente conhecido em todo pais, principalmente pelas obras de remodelag&o
gue planejou no Rio de Janeiro. E, em concurso realizado na Espanha, o seu
projeto para a constru¢do do porto de Barcelona obteve o terceiro lugar (...)
credenciais apresentadas sao suficientes para que a Municipalidade e os
componentes do Conselho do Plano Diretor desta capital o aceitem com o carinho
gue merece.?3!

Agache atribuia a si a paternidade da palavra urbanismo, como ele mesmo referiu no
texto do Plano Cidade do Rio de Janeiro?*?, termo por ele assim definido: “o estudo metddico
dos fatos a que a cidade esta subordinada, da procura das causas que a criaram e, por
conseguinte, de um trabalho de anélise. E preciso ainda que, de posse das conclusées, ele
imagine um estudo de sintese elucidativo do futuro da cidade”®2. Destaca-se, também, na
sua concepgao, o urbanismo compreendido como denominacgdo da ciéncia e da arte: “Tudo
isso exige observagdes cientificas. Mas, se 0 urbanismo € uma ciéncia, é também uma
arte”3*. De acordo com Agache?®, ao urbanista cabe “interpretar as observacdes cientificas”
e definir “as necessidades técnicas, em um conjunto de harmonia e de beleza”, sendo que
para isso se "exige preceitos diversos: regulamentos de construcdo, de circulacdo e de

higiene”.
Na visdo de Agache a elaboracéo de um bom plano exigia do urbanista,

(...) antes de tudo, tomar conhecimento da histéria e da geografia do lugar no seu
passado, interpretar as estatisticas para a previsao do futuro, e tracar com esses
dados um programa de estudo. Em seguida, desenhara o ‘primeiro esbogo’, no
qgual estudara todas as reformas e criacdes exigidas pela estética e higiene
modernas. Ao ‘esbogo’ sucedera o ‘anteprojeto’ onde todas as sugestbes de
reformas e criagBes, previamente verificadas ‘in loco’, serdo reunidas num

231 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagédo. 1943.p.125

232 De acordo com Agache: “Este vocabulo: urbanismo, do qual fui o pai/padrinho, em 1912, quando
fundei a Sociedade Francesa dos Urbanistas”. Reproduzido de AGACHE, Alfred. Cidade do Rio de
Janeiro. Relatério. Rio de Janeiro, 1930. Original em francés. Traducao de Francesca de Souza. p. 6.

233 AGACHE, Alfred. Cidade do Rio de Janeiro. Relatorio. Tradugdo de Francesca de Souza. Rio de
Janeiro. 1930.p.9

234 |bid.p.9
235 |bid.p.9
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programa geral, ao qual sucedera o ‘projeto definitivo. (...) O Plano da Cidade
como uma composicao sintética.23¢

Seguindo a mesma linha de pensamento, Gladosch?®*’ define o urbanismo “como um

termo técnico do dominio da ciéncia, que se ocupa com a conformacao do espaco e com a

economia dos nucleos de acumulagdo de habitagbes humanas™3®. O urbanismo, como

“ciéncia de construir cidades”, tinha como objetivo “estabelecer uma unidade econdmica,

social e cultural elevada para aglomeragbes humanas”, de modo a alcangar o bem-estar

publico. Isto posto, a missdo mais nobre do urbanismo moderno seria a libertagdo da

populacdo humana da miséria — “a gente pobre” — tornando-a novamente capacitada para o

trabalho?®. Compreendido como uma ciéncia aplicada na construcdo de cidades, o

urbanismo apoiava-se em conhecimento e métodos de analise racionais, “bases seguras,

que sbé os algarismos oferecem”, Gladosch acreditava que, com base nessas
informacdes, a administracao publica estaria

[...] habilitada a estudar a situacdo verdadeira das manifestacbes de vida no

organismo da cidade e preparar o caminho, ndo s6 para novos empreendimentos

municipais; reformas e alterac6es urbanisticas, de acordo com as necessidades

reais, como também orientar as suas finangas com dados concretos, enfim, -

organizar um programa administrativo racional e de valor positivo para o progresso

da cidade. A Prefeitura de Porto Alegre caminha hoje na vanguarda de uma nova

orientacdo administrativa, abandonando o antigo sistema experimental e empirico,
adotando, em seus servi¢os, métodos calcados em base cientifica e racional.?*

Porém, em sua concepgdo, o urbanismo néo era constituido apenas por uma base
cientifica, racional. Para Gladosch, o urbanismo apoiava-se no principio da exigéncia de
‘competéncia artistica’. Essa ‘competéncia artistica’ corresponderia, em sua acepc¢ao, a
associacdo entre os principios gerais aplicados a solucao de problemas (ciéncia) as

exigéncias estéticas, “em sintese de um processo criativo que se revela como arte”?#2,

Sob tal perspectiva, na sua primeira apresentacdo ao Conselho, Gladosch traca um
panorama sobre o crescimento das cidades, referindo-se, em particular, a ‘desordenada’

situacdo urbana de Porto Alegre. Diante dessa realidade desfavoravel, apresenta alguns

236 |bid.p.12

237 Cf. Exposicédo de Arnaldo Gladosch realizada na 42 reunido do Conselho do Plano Diretor, em 23
de agosto de 1939.

238 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagdo. 1943.p.148
239 |bid.p.177
240 |bid.p.177
241 |bid.p.172
242 |bid.p.172
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passos considerados necessarios a elaboragdo de uma proposta de plano diretor: “esbogar
e delinear uma planta para regularizar a parte central, sanear os arrabaldes e determinar a
expansao da cidade de Porto Alegre”, a partir de “bases racionais, sob uma orientacdo

Unica, a bem dos seus habitantes”?*3.

Essa racionalidade resultaria da produgdo e avaliagdo de um conhecimento
acumulado sobre a cidade, com o acompanhamento de estudos, de investigacdes e exames
pormenorizados da sua realidade. A partir dessas consideracdes, para alcancar

‘o fim almejado, todas as conclusdes nele contidas [plano diretor] deveréo provir
de um raciocinio puramente objetivo, depois de minucioso estudo do estado atual,

dos melhoramentos possiveis e desenvolvimento futuro, tudo repousando sobre
bases reais e fundamentais”?44.

Entretanto, um plano diretor deveria estabelecer mais do que diretrizes, teria que ser
viavel. No entendimento de Gladosch, era necessario “provar com planos estudados em
todos os seus detalhes”®*® a sua viabilidade econdmica e social e, ainda mais, ser “realizavel
com despesas relativas aos beneficios que trard a cidade e que sua concretizacdo ndo
venha a constituir a origem de novos problemas e encargos onerosos para O erario

publico”4,

Na relagdo contratual de Gladosch com a Prefeitura foi estabelecida a elaboracéo de
diversos projetos relativos ao saneamento e a expansdo da cidade; orientagdo e
regularizacdo do tracado das vias de comunicacdo; distribuicdo dos espacgos livres e
ampliagéo do porto. Como exigéncia do contrato, reproduzido no documento “Um plano de
urbanizagdo™*’, seu trabalho deveria ser apresentado por meio de documentacéo
cartogréafica especifica, e seria acompanhado e apreciado pelo Conselho do Plano Diretor.
Em sua clausula 32, o contrato lista os documentos a serem submetidos ao Conselho do
Plano Diretor, relativos ao anteprojeto e ao projeto definitivo, ou seja: (I) Plano Geral do
Municipio, escala 1:10.000; (II) Plano Diretor da cidade, incluido o porto, nas escalas
1:2.000 e 1:1.000, com a integracdo das seguintes partes, em separado, todos na escala
1:10.000: a) zoneamento; b) tracado geral e calculo da rede de esgotos; c) tracado geral e
calculo da rede de galerias pluviais; d) tracado geral e célculo da rede de agua potéavel; e)

distribuicdo de espacgos livres publicos; f) tragcado das linhas de bondes; e, g) secdo

243 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagdo. 1943.p.172
244 |bjd.p.172
245 |bid.p.172
246 |bjd.p.149
247 1bid.1943.
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detalhada das principais vias de comunicacdo, pracas e estudos de sua arborizacédo e
gabarito das edificagdes.

Segundo o Contrato, em sua clausula 8% como produto final, Gladosch deveria
apresentar um “Relatério completo, detalhado, justificando as razbes de ser das sugestdes
apresentadas, demonstrando as solugbes propostas no Plano Diretor e nas plantas

complementares, bem como um anteprojeto de legislagéo relativo a execucdo do Plano

Diretor2*.

A partir de 1939, Gladosch, com a colaboragdo dos técnicos da Prefeitura,
desenvolveu uma série de estudos e propostas urbanisticas para Porto Alegre. Na sua
perspectiva, para a elaboragdo de um plano, como ja citado, era fundamental a
implementagdo de estudos minuciosos da realidade para promover os melhoramentos
necessarios para o desenvolvimento futuro da cidade. Com este intuito, foram resgatados
estudos anteriores, a exemplo do Plano Geral de Melhoramentos (1914) e dos trabalhos de
Ubatuba de Faria e Paiva apresentados na Exposicédo de Urbanismo (1936-1938).

A criagdo de uma equipe local foi necessaria, uma vez que Gladosch residia no Rio
de Janeiro. Sobre a relacdo estabelecida entre Gladosch e os técnicos municipais, chama
atencdo uma noticia publicada pelo Correio do Povo?*: “(...) ficardo trabalhando junto ao
escritério que o urbanista Gladosch mantém nesta capital, os seguintes engenheiros da
prefeitura: Paulo de Aragdo Bozano, Antonio Klinger Filho, Alfredo Wiltgen, Sylvio Brum e
Ubatuba de Faria”. Esses técnicos, entre 0os quais esta o préprio Diretor Geral de Obras e
Viacdo (Paulo de Aragdo Bozano), trabalhariam “com” ou “para” Gladosch? Na
apresentacdo do anteprojeto do plano ao Conselho, o urbanista fez um reconhecimento
publico para com a equipe de engenheiros, reverenciando o trabalho realizado pelas

Diretorias Gerais de Obras e Viacdo e de Saneamento. Assim se referiu Gladosch:

Aproveito a oportunidade para agradecer aos srs. Engenheiros da Prefeitura a
valiosa assisténcia e muito boa vontade que constantemente puseram na
colaboracao de que é fruto o trabalho que vamos examinar e tao eficientes foram
esses elementos primordiais para qualquer trabalho em conjunto que devo dizer,
para nao fugir a realidade, que os estudos constituem ao invés de um trabalho
individual uma producéo da Diretoria Geral de Obras e Viacao e da Diretoria Geral
de Saneamento da Prefeitura de Porto Alegre das quais eu apenas fui o
engenheiro coordenador.250

248 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacéo. 1943.p.217
249 A urbanizagdo... Correio do Povo. 22 dez. 1938.p. 3
250 Porto Alegre... Correio do Povo. Porto Alegre. 04 mar.1939.p.9
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Essa equipe de engenheiros teria sido responsavel por diversos estudos
fundamentais na definicdo de um conjunto de diretrizes béasicas do anteprojeto do plano
diretor. Diretrizes essas orientadoras da distribuicdo de espacos viarios, com a utilizacédo de
radiais e circulares; dos espacos verdes; do sistema de transporte; do saneamento; e de
equipamentos voltados a educacgéo e desporte; incluindo ainda, vias férreas e o porto.

Da exposicao de Gladosch, na primeira reunido do Conselho, destacam-se aqui 0s
pontos apresentados como sendo indispensaveis para a elaboracdo de um anteprojeto de
Plano: uma rede viaria e um sistema de superficies verdes. Para ele, “a idealizacdo de uma
rede de vias de comunicacdo primarias utilizando, por motivos econémicos, sempre que
possivel, os tracados das ruas existentes™®!, seria aquela estabelecida em uma
“comunicagao logica entre o centro urbano e as Zonas de Habitagdo"?2. E isso deveria ser
feito por meio de “um esquema ideal de radiais com as vias circulares”, de forma que fosse
criada uma ligacao facil dos diversos centros de moradia entre si, buscando com isso reduzir
0 numero de vias radiais com penetracdo no centro e dar melhor fluidez ao trafego a partir

da elaboragdo de um projeto em que seriam observados “apurados critérios”?2,

Nove avenidas radiais foram projetadas, entre elas a Avenida Farrapos, referida
como uma importante artéria pela sua ligacdo entre o centro e a zona industrial — bairros
Sao Jodo e Navegantes (onde se localizava a maioria das industrias da capital); a abertura
da Avenida Beira-Rio, criando uma conexdo do Centro com a zona sul da cidade; o
prolongamento da Avenida Jodo Pessoa até a antiga estrada de Mato Grosso (atual Avenida
Bento Goncalves); a abertura da Avenida 10 de Novembro (atual Avenida Salgado Filho),
Avenida Protasio Alves. Nos bairros Sdo Jodo e Navegantes, também foi proposto um

projeto de saneamento.

A valorizacdo das margens do Guaiba e a criacdo de mais superficies verdes
também integravam essa proposta, cujo objetivo seria a constituicdo de um sistema de
areas verdes interligadas e “em proporgdes adequadas”*. Em seu entendimento, a falta
desses espagos “constitui um relevante problema higiénico, social”, contudo poderia ser
passivel de solugao “com relativa facilidade, estabelecendo ao mesmo tempo, ao redor da

cidade, uma zona admiravel para passeios e distracao.

251 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagao. 1943.p.130
252 |bid.p.130
253 |bid.p.130
254 1bid.p.130
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E intuito do plano diretor preencher esta lacuna reunindo e ligando estas areas
isoladas, fazendo-as entrar num agrupamento de faixas de jardins ou parques,
cuja distribuicdo no territério da cidade se assemelharia ao sistema circulatério de
um corpo, findando as ramificagbes extremas numa cintura de florestas
envolvendo a cidade.?5%

O saneamento da Praia de Belas foi proposto como ponto de partida para o
estabelecimento de um sistema de faixas verdes ao longo do Guaiba, na direcdo sul,
formando “um grandioso espaco para a constru¢cdo de um parque, atendendo sempre a
exigéncia de ser acessivel para o publico e nunca constituir propriedade particular’?®®. Uma
segunda proposta, relacionada ao Riacho, a ser canalizado e retificado, formaria, "além de
superficies edificaveis, uma faixa verde ideal que, partindo da Praia de Belas, se estenderia
até o fundo da zona rural, atravessando o eixo de um territério edificavel, de alto valor

futuro”?”

Nessas proposicoes, resultantes do trabalho da equipe e apresentadas por Gladosch
ao Conselho, podem ser visualizados elementos do trabalho Contribuicdo ao estudo da
urbanizagdo de Porto Alegre (1938), de Ubatuba de Faria e Edvaldo de Paiva. No plano
viario, é possivel identificar, por exemplo, uma relagcdo com a proposta de um Perimetro de
Radiagcédo feita pelos engenheiros municipais — um sistema radial-perimetral de vias de
comunicacdo, para onde convergiriam todas as grandes radiais, desconcentrando a area
central e garantindo maior fluidez do trafego. O sistema de areas verdes também foi objeto
daquele estudo, com a apresentacéo de capitulos especificos compreendendo os espacos
livres e a canalizacdo do Riacho, mais uma evidéncia de que existia um compartilhamento

de ideias entre os dois engenheiros e Gladosch.

Em continuidade as discussdes sobre a cidade, na quinta reunido do Conselho, em
05 de dezembro de 1939, Gladosch trata de um novo tema, 0 zoneamento — aqui entendido
como uma abordagem técnica do parcelamento do solo e da divisdo de bairros pela
setorializagao de fungdes e atividades, que se tornaria “um instrumento privilegiado de
planejamento e inseparavel do plano”®. Para Gladosch

Uma cidade é um organismo vivo e as suas manifestagfes de vitalidade, cada
uma diferente e de variada intensidade, tem suas raizes nas propriedades

255 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagdo. 1943.p.131
256 |bid.p.131
257 |bid.p.131

2% FELDMANN, Sarah. Planejamento urbano: S&do Paulo: 1947-1972. S&o Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo: FAPESP, 2005.p.32
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imobiliarias e os seus efeitos repercutem com maior forca na vizinhanca imediata
de cada imével, como também se podem sentir em toda cidade.?5°

Entende o urbanista que para

(...) um saneamento real e completo de uma cidade nédo basta que se estabeleca
somente um plano diretor, no qual se encontrem tracadas e delimitadas as
superficies destinadas as construcbes, mas, sim, € preciso que dispensemos
também a nossa melhor atencdo a conformacéo destas superficies, ao modo de
seu emprego e ao grau de sua utilizagéo.26°

O zoneamento seria o instrumento responsavel por estabelecer uma classificacdo
das atividades mantidas nas propriedades imobilidrias em conformidade com uma

distribuicdo coordenada no territério da cidade.

O trabalho de Gladosch (Fig. 9, p.114) resulta na definicho de quatro estudos:
normas gerais, constantes de uma planta que incluia as areas de expansao da cidade, um
estudo para o nucleo central, um anteprojeto do Plano Diretor, e um quarto estudo

detalhando a reforma viaria nas zonas préximas ao centro urbano.

Apds um ano de trabalho, partes dele sdo apresentadas pela equipe. A primeira, um
Anteprojeto ou primeiro esbog¢o, com uma planta demonstrativa das normas ideais e das
bases gerais para a organizagdo de um Plano Diretor, incluindo uma proposta de expanséo
da cidade. O segundo estudo abrangia apenas a é&rea central, propondo a ligacdo a seco
para a travessia do Rio Guaiba, um projeto de novos aterros e refor¢co do sistema de vias de
ligacdo entre as vias radiais, a semelhanca do Perimetro de Irradiacdo ja proposto por
Ubatuba de Faria e Pereira Paiva, em 1936.

259 Cf. LOUREIRO DA SILVA.1943.p.158
260 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacéo. 1943.p.159
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Figura 9: Plano Gladosch (1938-1943). FONTE: Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Disponivel
em: <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=125>

Por fim, Gladosch apresenta um anteprojeto abrangendo a parte mais densa da
capital, estendendo a proposicdo aos bairros onde se concentravam as instalacfes
industriais mais importantes e as habitacdes operarias (Sdo Jodao e Navegantes). Além
disso, estudos para algumas areas especiais da cidade também foram elaborados, como a
planta do futuro Hipédromo no bairro Cristal, o projeto de um bairro residencial no aterro do
bairro Praia de Belas e propostas de projeto do Centro Civico da capital, na atual Praca
Marechal Deodoro onde ja se localizavam os principais edificios administrativos e culturais,
guais sejam, o Palacio do Governo, a Catedral Metropolitana e o Theatro Sao Pedro.

A discussao do Plano Gladosch ocorre na gestdo de Loureiro da Silva (1937-1943) e
avanca por dois outros governos, dos prefeitos Anténio Brochado da Rocha (1943-1945) e
Clovis Pestana (1945). No governo de Antdnio Brochado da Rocha, uma comissdo é
formada por integrantes do Conselho para analisar a proposta de Gladosch que,
posteriormente, apresentou um parecer, aprovado pelo pleno do Conselho.
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2.6 O Conselho do Plano Diretor

Como ja foi indicado, a primeira reunido do Conselho do Plano Diretor acontece em 3
de marco de 1939 e é presidida pelo prefeito Loureiro da Silva. Entre os presentes, diversos
representantes de entidades publicas federal, estadual e privadas?®!, além de integrantes da
estrutura técnica da Prefeitura. Estes comporiam a equipe da Prefeitura que daria suporte a
elaboracdo do Plano: Paulo de Aragdo Bozano, diretor-geral de Obras e Viacdo, e 0s
engenheiros Ubatuba de Farias, Edvaldo Pereira Paiva, Germano Petersen Filho, Osvaldo
Coufal, Ernesto Lassance, Antonio Klinger Filho, Silvio Brum, Marcio Curio Duarte, Silvio
Barbosa e Horta Barbosa.

Nessa primeira reunido do Conselho, Loureiro da Silva (1943), em diversos trechos
de sua apresentagdo ressalta a importancia da colaboragdo das instituicbes e pessoas
presentes:

Sinto-me feliz, meus senhores, em poder contar com a colaboracdo de homens de
expresséo e de responsabilidade na cidade de Porto Alegre, para levar uma obra,
como esta, ingente e notavel, ao seu verdadeiro limite e ao seu bom termo”,
enfatizando que “a obra de expansao e desenvolvimento ndo seja obra pessoal e

parcial, mas que conte com a colaboracdo de todos os homens que convivem, tém
inteligéncia, cultura, e amem a sua cidade.?62

O discurso em defesa a uma autoria compartilhada do Plano Diretor com a
sociedade aparece, mais uma vez, quando Loureiro da Silva afirma que “a remodelacao de

uma cidade ndo pode estar adstrita a orientagao Unica de um s homem”?%3,

Além disso, sob a 6tica de Loureiro da Silva, na medida em que “ha interesses em
choque e ha orientacbes diferentes”, o Conselho seria o seu balizador na tomada de

decisdes para orientar o desenvolvimento da capital. Nessa perspectiva, “a proporgcéo que o

261 Antdnio de Siqueira e Pedro Paulo Scheunemann, pela Secretaria de Obras Publicas do Estado;
Carlos J. Miller, pela Associagdo Comercial Varejistas de Porto Alegre; Henrique Maia, pela
Associacao Rio-grandense de Imprensa; Fernando de Freitas e Castro, pela Faculdade de Medicina
de Porto Alegre; Basil Sefton; pelo Rotary Club de Porto Alegre; Alberto S. Oliveira, pela Associagéo
Comercial de Porto Alegre; Clévis Pestana, pelo Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem;
Paulino Goncalves, pela Associacdo dos Proprietarios de Imoveis; Joao Ferlini, pela Escola de
Engenharia da Universidade de Porto Alegre; Manoel Coelho Parreira, pela Viacao Férrea do Rio
Grande do Sul; Ivo Wolff, pela Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul; Rui Honério Bacelar,
pelo Departamento Estadual de Saude; Martim Gomes, pela Sociedade de Medicina de Porto Alegre;
Aurélio Pi, pela Secretaria dos Negécios da Educacdo e Saude Publica; Addo Bueno de Araljo, pela
Inspetoria Federal das Estradas; José Brochado da Rocha, pela 32 Regido Militar e Caleb Leal
Marques, pelo Centro da Industria Fabril. Além desses, também participaram Jodo de Deus Vaz da
Silva, Arlindo Ramos, Alcides Gonzaga e Afonso Soares, cujos nomes ndo vém acompanhados de
referéncias sobre suas representacoes.

262 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagdo. 1943.p.126
263 |bid.p.126
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plano de urbanizagdo da cidade for elaborado e desenvolvido”, o Conselho assumiria o
papel de “um tribunal, para o qual apelarei nas horas dificeis da minha administracédo, no

que concerne ao bem-estar da coletividade porto-alegrense”?*,

E importante perceber que o Conselho era um espaco politico, sobre o qual Loureiro
da Silva depositou grandes expectativas para construcdo de sua imagem de dirigente
politico dindmico e modernizador. Além disso, a elaboracdo do “plano era considerado por
ele como uma oportunidade de “dar forma ao sonho de todos os técnicos desta capital:
organizar um plano diretor para a cidade, justamente no momento em que atinge o ponto
préprio a sua efetivagdo”?®°. Ressalta-se também que “todos os problemas ligados a cidade
deverao ser estudados pela Prefeitura e pelo Conselho do Plano Diretor”?%5, sugerindo que
este, a partir de entdo, se constituiria em um espaco importante e privilegiado de discusséo
sobre a cidade.

O Conselho foi conduzido diretamente pelo prefeito Loureiro da Silva, que participou
de todas as suas reunifes enquanto esteve a frente do governo. O Conselho se manteve
em atividade ainda durante os dois governos posteriores e, ao todo, realizou 15 reunides
(Quadro 3).

QUADRO 3. REUNIOES DO CONSELHO DO PLANO DIRETOR (1939 — 1945).

12 03 mar. 1939

22 19 mai. 1939

32 06 jun. 1939

42 23 ago. 1939

52 05 dez. 1939 i . ,
Governo José Loureiro da Silva

62 15 mar. 1940

72 02 jul. 1940

82 22 nov. 1940

92 17 abr. 1941

102 21 out. 1942

112 09 dez.1943

122 20 jan. 1944 Governo Antdnio Brochado da Rocha

132 20 ago. 1945

142 19 abr. 1945 .
Governo Clovis Pestana

152 28 set. 1945

FONTE: Boletim Municipal. Atas do Conselho do Plano Diretor. Periodo 1939-1945.

264 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizacédo. 1943.p.126
265 |bjd.p.126
266 |bid.p.126
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Embora a criacdo do Conselho se apresentasse como novidade, a representacdo da
sociedade era bastante restrita as ‘figuras exponenciais’ da cidade, escolhidas pelo proprio
Prefeito, limitando e muito a participacdo da ampla maioria da populacéo.

Sob uma perspectiva atual, as consideracdes sobre a criagcdo do Conselho ndo sao
unanimes. Alguns autores acreditam que esta foi “talvez a medida mais inovadora da
época™®’. Em uma visdo mais ponderada, Almeida?®® avalia assim, “Ainda que tivesse suas
funcbes contestadas, especialmente apos o término da gestdo de Loureiro, [...], a
experiéncia desse Conselho permaneceu como indicativo de que esse poderia ser um
espaco de debate permanente sobre a cidade e seu urbanismo”. J& Machado?®® mostra-se
bastante critica: “a cidade é pensada de cima para baixo, de forma cabalmente autoritaria,
apesar da conotacdo populista da justificativa de Loureiro da Silva para a constituicdo do

Conselho do Plano Diretor”.

No entanto, observa-se que a abertura de um canal de discussédo na elaboracédo do
Plano Gladosch — o Conselho do Plano Diretor — ainda que restrito a certos segmentos da
sociedade, em certa medida, contribuiu para mostrar a necessidade de se ter um érgao
especifico estruturado para tratar das questdes urbanisticas relacionadas, especialmente a
regulacéo do uso do solo. Porém, mais importante que o Conselho, o trabalho dos técnicos
municipais teve um peso maior na continuidade da estruturacdo de um setor de urbanismo-

planejamento urbano na Prefeitura de Porto Alegre.

Maria Soares de Almeida?® considera que trés medidas tomadas por Loureiro da
Silva teriam sido fundamentais para alicergar “uma nova forma de atuacéo na produgao do

conhecimento sobre a cidade e o urbanismo”.

[...] a primeira, a contratacdo desse especialista [Gladosch] de fora para elaborar
um novo Plano Diretor para a cidade; a segunda, a criacdo do Conselho do Plano
Diretor, 6rgao ligado diretamente ao prefeito, mas ndo integrante da estrutura
administrativa municipal — foi constituido para servir de férum de debates sobre os
problemas da cidade, mas de fato se tornou a vitrine para a divulgacdo do Plano
Gladosch, como ficou conhecido o trabalho desenvolvido pelo urbanista; e a
terceira, o aperfeicoamento do corpo técnico local, que se efetivou pela escolha de
Edvaldo Pereira Paiva para realizar um curso no exterior, como forma adequada

267 SALENGUE; MARQUES, 1993, p. 157

268 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, Séao Paulo, 2004.p.60

269 MACHADO, Nara Helena Naumann. Modernidade, arquitetura e urbanismo: o centro de Porto
Alegre (1928-1945). Tese (Doutorado em Histéria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
PUCRGS, Porto Alegre, 1998.p.132

270 Cf.ALMEIDA. 2004. P.59
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de dar continuidade a elaboracéo do Plano Diretor Definitivo para a capital, apds o
afastamento de Gladosch da cena local.?*

E importante destacar que Gladosch tinha no Conselho um espaco de difus&o de sua
concepcgao do urbanismo. A sua participacdo no Conselho era para ele uma “oportunidade
para propagar as idéias basicas do urbanismo?’?, cuja abrangéncia deveria ir além do
embelezamento da cidade, incluindo o saneamento geral, tanto do ponto de vista higiénico e
técnico, assim como socioecondmico. Nesta concepc¢ao, distingue-se a ideia de uma cidade

eficiente, ordenada e controlada em seu crescimento e no uso dos servicos publicos.

2.7 Da Secao de Expediente Urbano a Subdiretoria Geral de Urbanismo

No final de 1940, frente as dificuldades encontradas para dar seguimento aos
trabalhos de Gladosch, por este residir no Rio de Janeiro e também porque suas propostas
se mostraram de dificil implementacéo, Loureiro da Silva considera a possibilidade de um de
seus engenheiros realizar uma especializa¢do na area do urbanismo-planejamento urbano.
Sua escolha foi pelo engenheiro Edvaldo Pereira Paiva, um dos poucos entre eles com certa
experiéncia neste campo. Ao aceitar a indicagdo, Paiva decide fazer um curso de

Urbanismo, na Faculdade de Arquitetura de Montevidéu?,

Quando Paiva finaliza seu curso e retorna a Porto Alegre, “carregado de notas, livros
e mapas”?’4, como ele proprio descreveu, apresenta ao prefeito um plano de trabalho, como
parte do compromisso assumido de prestar servicos a Prefeitura relativos a sua

especialidade durante 10 anos.

Este plano de trabalho deveria avancar no sentido de constituir um setor especifico
de urbanismo e dar andamento a elaboracdo do Plano Diretor. De acordo com Paiva?’®, o
plano de trabalho foi aprovado pelo Prefeito, e, consistia dos seguintes pontos: (1) criagdo de

uma divisdo de urbanismo; (Il) levantamento dos dados e preparacao do “Expediente

211 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, Sédo Paulo, 2004. p.59

212 OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagdo. 1943.p.148

273 ROVATI, Joao Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progres” dans I'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001.p.60

214 PAIVA, Edvaldo Pereira. Autobiografia. In Edvaldo Pereira Paiva: um urbanista. Porto Alegre:
UFRGS/IABRS, 1985.p.14

275 Cf. PAIVA. 1985
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Urbano de Porto Alegre; (Ill) organizacdo de um Pré-Plano Diretor; (IV) organizacdo do
Trabalho Definitivo; (V) elaboracdo das Leis respectivas do Zoneamento e elaboracdo de um
novo Cadigo de Obras.

No dia 25 de abril de 1942, apoiado neste plano de Paiva, Loureiro da Silva publica o
Decreto N° 279, estabelecendo normas para a execucdo do Expediente Urbano. Nas
consideracdes introdutérias do Decreto séo ressaltados 0s seguintes pressupostos:

- O atual Plano Diretor é na realidade um pré-plano, uma orientacao geral feita
com base no conhecimento de dados ja existentes, mas incompletos e nédo

sistematizados.

- A necessidade de organizar, dentro dos principios da moderna ciéncia
urbanistica, um servigo de informacgdes, tecnicamente designado por Expediente
Urbano, para levar a pratica o citado pré-plano, tracando-se entdo o Plano
Diretor definitivo, o qual devera abranger todos os aspectos da vida cidade, e
ndo so6 desta como da regido econdmica a ela ligada, e enquadrar a evolugéo de

Porto Alegre, para o futuro previsivel, dentro de normas racionais.
- A necessidade urgente de passar a execucado desse trabalho.
- No presente exercicio esta Administragédo nao pode criar verbas adicionais.

E interessante observar a designacdo pré-plano nos dois documentos. Aqui se
poderia especular sobre a inexisténcia de um Plano Diretor, ou melhor, uma indicacdo de
gue o trabalho desenvolvido anteriormente néo teria sido concluido, isto em clara referéncia

ao Plano Gladosch?’s.

Voltando ao Decreto N°.279, foi determinado que a DGOV, por intermédio de uma
secdo de Expediente Urbano, seria a responsavel pelos encaminhamentos necessarios a
organizacdo do Expediente Urbano de Porto Alegre, com a finalidade de preparar o Plano
Diretor definitivo. Edvaldo Pereira Paiva, nomeado chefe da Secdo, foi incumbido da
organizacao e preparacdo do Expediente Urbano. O trabalho concluido resultou em uma
publicacdo com um conjunto de informacdes, dados e gréaficos. Segundo Paiva, este
documento tinha dois propodsitos fundamentais: o primeiro, “demonstrar aos circulos

interessados, de todo o pais, como a atual administracao de nossa cidade se interessa pelo

216 A nocado de ‘plano diretor, posteriormente, causaria acirrada polémica, pautada ndo s6 por
aspectos técnico-conceituais, mas também por divergéncias politicas. O tema sera tratado no proximo
capitulo.
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problema urbanistico e como procura resolver dentro dos principios cientificos, e, segundo,
colaborar com o0s meios técnicos brasileiros apresentando a nossa orientacdo e 0s
resultados”’’. Uma série de autores é citada por Paiva como referéncia na construcéo do
método, entre eles, Raymond Unwin, Leon Jaussely, Tomas Adams (conhecido pela
coordenacgéo do Survey of New York and Its Environs, origem do Regional Plan New York
and Its Environs). Além desses, Paiva destaca o trabalho realizado por um grupo de
técnicos urbanistas uruguaios, sob a dire¢do de seu professor, Mauricio Gravotto, que por
ele foi adotado “com pequenas variagdes” na elaboragao do Expediente Urbano de Porto

Alegre?’8,

O Expediente Urbano apresentado foi dividido em duas partes, sintetizado por duas
palavras: “o Passado e o Presente”. Na primeira, a Tese, foi estudado a origem e evolugéo
do fenbmeno urbano e, na segunda, a Antitese, uma analise do “estado atual, com suas
contradigdes internas em pleno desenvolvimento”?’®. Com esse documento, Paiva pretendia
criar um “guia para o urbanista como preparatoério ao estudo de seu Plano definitivo (Fig.

10), o qual a transformard num organismo racionalmente ordenado e construido de acordo —

ESQUEMA DE UM PLANO DIRETOR

DADOS ESTATISTICOS EXISTENTES ANALISE DOS PROBLEMAS
ANTE-PROJETO

LEVANTAMENTO AEROFOTOGRAMETRICO GRAFICACAO DAS ATIVIDADES

EXPEDIENTE
URBANO

PLANO DEFINITIVO

CENSO IMOBILIARIO ESTATISTICA SISTEMATIZADA

ANALISE INTERPRETAGAO

LEGISLACAO FINANCIAMENTO

ORGAO
EXECUTIVO
TECNICQ

DETALHE DE EXECUCAO ORIENTACAO E CONTROLE

Figura 10: Esquema de um plano diretor por Edvaldo Pereira Paiva. FONTE: LOUREIRO DA SILVA, 1943.
217 PAIVA, Edvaldo Pereira. Expediente Urbano de Porto Alegre. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, 1942.p.5
278 |bid.p.5
279 1bid.p.6
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com os principios artisticos, em suma — ‘um instrumento de viver coletivo — simples, pratico

e belo"?80,

Em 1943, Loureiro da Silva deixa o governo municipal - Anténio Brochado da Rocha
assume o seu posto. Este foi um momento de mudancas na estrutura e nos quadros da area
técnica da Prefeitura, com a constituicdo de nova equipe. Edvaldo Paiva deixa de ser o
chefe da Secao de Expediente.

Brochado da Rocha assume o governo municipal manifestando sua pretensdo em
manter os trabalhos de elaboragdo do Plano Diretor com a participacdo do Conselho. No dia
9 de dezembro, em sua primeira reunido do Conselho como prefeito, ao saudar seus
membros, reforca seu apoio aos trabalhos desenvolvidos, dizendo que: “aplaudia, sem
reservas, a instituicdo de um grande Conselho, através do qual se possa manifestar a
opinido publica da cidade™®. Brochado da Rocha ressalta ainda que “tém assento nele
[Conselho] expressfes da nossa cultura, de todas as forcas locais organizadas, da
economia, das finangas, das entidades publicas, das classes liberais, das for¢as armadas, e
que nada faria sem o seu beneplacito”®2. O Plano Diretor, conforme suas palavras, seria
“obra de previsao e largo descortino politico que vai ligar as administragdes atuais ao futuro
remoto da capital do estado, como um roteiro tragcado sob os moldes dos mais avangados
principios do urbanismo”?2. Ainda de acordo com o novo prefeito, o Plano Diretor seria “um
simples roteiro, de orientacdo geral, que deve presidir ao desenvolvimento da cidade. N&o
tem prazo determinado para sua execugdo”®®. E, seguindo, mostra uma visdo bastante
pragmética de utilizagcdo do Plano Diretor, ao afirmar que “cada administrador separa do
plano geral, aquilo que pretende executar tendo em vista um periodo razoavel e as
possibilidades financeiras do municipio. (...) Tudo mais continua em estado potencial. Mero

roteiro, a espera de novas oportunidades para a sua execugao”?%,

Durante a reunido em pauta, Brochado da Rocha diz também que, em vista da

280 PAIVA, Edvaldo Pereira. Expediente Urbano de Porto Alegre. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, 1942.p.7

281 VVer em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p 423.

282 \Ver em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p 423.

283 VVer em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p 423.

284 Ver em: Ata da Undécima sessao do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p 423.

285 VVer em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p 423.
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lentiddo na elaboracédo do anteprojeto do Plano Diretor, surgiram inconvenientes pela falta
de conhecimento das linhas definitivas do plano, assim elencadas por ele:

— impedia-se largamente a construgdo em toda parte que pudesse ser
eventualmente atingida pelo plano em estudos;

— impunham-se alinhamentos novos e recuos as constru¢des, mesmo na parte
central e mais valorizada da cidade, sem base legal nem critério uniforme;

— aviltava-se o preco da propriedade imobiliaria, que néo tinha a sua utilizacédo
adequada; impedia-se o giro normal dos negdécios, gerando desconfianca

publica.

Diante desses fatos, Brochado afirma: “ja que a municipalidade nao pudera evitar
essa situacdo, devia sair dela o mais depressa possivel. [...]. Urgia, pois, concluir o plano;
dar-lhe existéncia legal e a maior divulgacao; criar, ainda, uma legislacdo desse plano, para
a seguranca das relagdes juridicas dos que por ele fossem atingidos”?¢. Na verdade, existia
agui uma preocupagcdo com a repercussdo dos regramentos sobre os iméveis privados,
ainda sem o instituto legal, derivada provavelmente da pressdo dos proprietarios que se
sentiam lesados. Maria Soares de Almeida?’ nos proporciona um melhor entendimento

daqguele contexto.

Nesse periodo em que planos e projetos foram sendo implementados sob a
vigéncia das normas ndo-escrita, trabalhava-se sempre na base da negociagéo
direta entre o poder publico e o cidad&o. Valia o que preconizavam 0s planos, o
bom senso e a tradicdo. Valiam também os antigos dispositivos legais sobre a
altura das construcdes em relagdo a largura das vias, e iam sendo impostos 0s
recuos progressivos e recuos de jardins.288

Havia, pois, a necessidade de dar consequéncia aos trabalhos do plano, situagéo
destacada por Brochado da Rocha: “Mas o Plano Diretor continuara (...) A sua elaboragéo

acelera-se como nunca, dentro dos prazos contratuais; e esperava, até o fim de 1944,

286 \Ver em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p.424.

287 Sobre esses dispositivos legais ver: Lei n°® 2, de 13 de marco de 1893, Cédigo de Posturas
Municipais sobre constru¢cdes; Ato n° 96, de 11 de junho de 1913, Regulamento geral de construcdes;
Decreto n° 53, de 10 de maio de 1926, altera 0 Regulamento geral sobre construcées aprovado pelo
Ato n° 96; Decreto n® 239, de 17 de dezembro de 1940, Dispde sobre o nimero de andares das
construcbes na Avenida Farrapos; Decreto n° 245, de 27 de dezembro de 1940, Estabelece normas
sobre as construgcbes nas Avenidas Borges de Medeiros, 10 de Novembro, Rua dos Andradas e
sobre a testada dos terrenos arruados.

288 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.p.112
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decreta-lo e publica-lo, para conhecimento da populacdo™®®, enfatizando ainda que a
“discussao far-se-a perante o Conselho, de cuja Ultima audiéncia dependerdo sempre as
suas decisdes”®®. Na sequéncia, informa que “para facilitar-lhe o trabalho e prestar-lhe
assisténcia, criard um departamento de urbanismo, que seria dirigido por um engenheiro
especialista™®. Este 6rgdo, de grande importancia e complexidade, teria a funcdo de
acompanhar a elaborac¢éo do plano, atualiza-lo e fazer os detalhamentos necessarios para a
sua execucdo futura. Neste momento, é anunciada a criacdo da primeira estrutura
denominada “de urbanismo” na Prefeitura de Porto Alegre: em 31 de dezembro de 1943, por
intermédio do Decreto n° 310, Brochado da Rocha transforma a Secdo de Expediente
Urbano em Departamento Municipal de Urbanismo, subordinado diretamente ao prefeito,
cuja estrutura foi composta pela equipe existente na Sec¢do de Expediente Urbano. Primeiro
setor da Prefeitura de Porto Alegre a receber a palavra urbanismo em seu nome, tinha como
incumbéncia centralizar todas as atividades voltadas a realizagdo do Plano Diretor, como

estabelecido no art. 3° do Decreto referido:

I.  reunir todo o material e centralizar todos os trabalhos necessérios a
elaboracgéo do plano diretor de Porto Alegre;

IIl. acompanhar, sugerir e cooperar nos trabalhos do plano diretor de
urbanizacéo;

lll.  dar parecer final sobre o projeto definitivo do plano de Porto Alegre;

IV. projetar os detalhes do plano diretor e estabelecer e dirigir as etapas de sua
execucédo e adaptacao futura;

V. conhecer e opinar sobre todos os casos de restricdes a propriedade que
tenham origem no pré-plano atual, no plano diretor e nas etapas de sua
execucao;

VI.  emitir parecer sobre todos assuntos relacionados com o urbanismo, sempre

gue solicitado pelo Prefeito.

Desde a publicacdo do Expediente Urbano, em 1943, vinha ganhando corpo a ideia
de criacdo de um setor especifico para tratar da elaboragdo de um plano diretor e realizar

estudos urbanisticos. No entanto, a vida do Departamento Municipal de Urbanismo seria

289 VVer em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p.424.

29 Ver em: Ata da Undécima sessao do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p.424.

291 VVer em: Ata da Undécima sessdo do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre. In
Boletim Municipal, de O9 dez. 1943, p.424.
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curta. Uma nova reestruturacdo, decretada pelo prefeito Ivo Wolff (substituto de Brochado
da Rocha), acarretaria significativas mudancas para o recém-criado Departamento. Em 26
de dezembro de 1945, Wolff publica os Decretos-lei n°® 282 e n° 283, extinguindo,
respectivamente, a Diretoria de Cadastro e a IV Secao de Obras e criando a Subdiretoria de
Urbanismo da DGOV.

O Departamento, vinculado diretamente ao Gabinete do Prefeito, & entdo substituido
pela Subdiretoria de Urbanismo. Esta, por sua vez, é subordinada a DGOV, o que
provavelmente a enfragueceu enquanto espaco de poder no interior da maquina

administrativa.

A criacdo desses 0rgdos, tanto do Departamento de Urbanismo como da
Subdiretoria de Urbanismo, de fato ndo se relaciona a uma reestruturacdo geral da
Prefeitura. Foram mudancas pontuais, a fim de atender a uma situacdo especifica, vinculada

sobretudo a elaboragéo do plano diretor.

A Subdiretoria de Urbanismo, subordinada a DGOV, passa a ter estrutura prépria,
constituida pelas Diretorias de Cadastro; de Arquitetura; de Planejamento e, de Expediente
e Propaganda. Entre as competéncias da Subdiretoria Geral de Urbanismo?®?, além
daquelas referidas as diferentes etapas de elaboragcdo e execug¢do do Plano Diretor, é
incluida a organizacdo de uma biblioteca especializada. Assim foram relacionadas tais

competéncias no Decreto:

I.  confeccionar e centralizar todos os estudos, projetos e trabalhos referentes ao

Plano Diretor;

Il.  estudo das possibilidades econémicas de execucdo do plano em suas diversas

etapas;
1. orientar sua execucao;
V. reambulacéo;
V. atualizagéo do Plano Diretor;
VI. dar parecer sobre todos assuntos relacionados com o Plano Diretor;
VII.  estudo e elaboragéo das leis e regulamentos necessarios;

VIII.  exposicdo permanente dos quadros do expediente urbano, graficos, painéis,

292 No proprio Decreto-lei n° 283, a denominacgao da Subdiretoria de Urbanismo é confusa, no corpo
do texto também recebe o nome de Subdiretoria Geral de Urbanismo.
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maquetes e estudo de detalhe do Plano Diretor;

IX.  organizacdo de uma biblioteca técnica especializada de obras de urbanismo e
de um arquivo de dados recolhidos sobre a urbanizacdo de cidades brasileiras e

estrangeiras;
X.  publicacdes.

Na Subdiretoria de Urbanismo emprega-se, pela primeira vez, a palavra
planejamento (Diretoria de Planejamento), “assinalando uma possibilidade de mudanca de
postura frente as duas concepgodes”, diz AlImeida®® a prop6sito das nogdes de urbanismo e
planejamento urbano — persperctiva que se tornaria mais visivel no processo de elaboragéo

do Plano Diretor nos anos 1950.

Essas duas estruturas — Departamento Municipal de Urbanismo e a Subdiretoria
(Geral) de Urbanismo — surgem pois como parte dos desdobramentos da experiéncia de
elaboragéo do Plano Gladosch e do Conselho do Plano Diretor; das novas necessidades da
cidade de dar solucdo aos problemas urbanos, inclusive pela pressdo do setor imobiliario
gque se fortalecia; e também pelo trabalho desenvolvido pelos técnicos da DGOV e de suas
reivindicagbes pela estruturacdo de um setor especifico e permanente para o urbanismo-

planejamento urbano na Prefeitura.

2.8 Consideragoes sobre o Capitulo 2

José Loureiro da Silva, ao assumir, interrompe a longa trajetéria do Partido
Republicano Rio-grandense a frente do governo municipal. Constitui-se em uma nova
coalisdo de forgcas politicas em Porto Alegre. Essa mudanca leva ao afastamento de toda
uma geracdo, fortemente influenciada pelo ideario positivista, com incidéncia nas
experiéncias urbanisticas até entdo praticadas na capital do Rio Grande do Sul, como foi o

caso do Plano de Melhoramentos e Embelezamento.

Loureiro da Silva inicia sua gestdo durante o Estado Novo, periodo em que o poder
legislativo foi extinto, o que Ihe proporcionou amplos poderes para administrar — um governo
realizado por meio de decretos, os quais tinham forca de lei. Nesse contexto foi

implementada uma reforma administrativa seguindo o modelo de administracdo publica

298 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, Sdo Paulo, 2004.p.62
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fortemente centralizador determinado pelo governo federal. Porém, mesmo antes de essa
reforma acontecer, Loureiro da Silva criou o Conselho do Plano Diretor e contratou um
especialista “de fora”, Arnaldo Gladosch, para elaborar um “plano diretor” para a cidade —

definicdo ainda sujeita a controvérsias, como visto anteriormente.

Na nova estrutura municipal, a DGOV assume novas atribuigcbes vinculadas a
limpeza, a eletricidade e ao transporte publico. Engenheiros lotados na DGOV, em especial
na Diretoria de Topografia e Cadastro (antes denominada ‘de Patrimonio e Cadastro’), foram
destacados para dar apoio a Gladosch, formando a equipe responsavel pela realizacdo de
estudos sobre a cidade.

Loureiro da Silva tinha grandes projetos para 0 seu governo; 0 mais ousado era
tornar “Porto Alegre a mais bela capital do Brasil e da América”. Foi com esse propésito que

ele criou o Conselho do Plano Diretor e contratou Gladosch.

O Plano Diretor, como desejado por Loureiro da Silva, ndo se concretizou; e o

Conselho do Plano Diretor foi extinto em 1945.

No caso do Plano Gladosch, e diferentemente da Comissdo de Melhoramentos e
Embelezamento (1912-1914), o Conselho n&o foi uma criagdo ad hoc, com a constituicdo de
uma equipe especial de profissionais trabalhando na prefeitura: tratava-se de um organismo
externo a sua estrutura administrativa, formado por pessoas escolhidas pelo Prefeito e por
ele consideradas representativas da sociedade porto-alegrense. Ndo era um conselho
‘técnico’, nem detinha poder de decisdo. Era um ambiente informativo sobre o andamento
dos trabalhos e das propostas elaboradas para o Plano e um espaco politico de afirmagéo
do prefeito Loureiro da Silva junto aos ‘amigos da cidade’. Uma tentativa de reproducédo da
experiéncia norte-americana na constituicdo de comissfes e na contratacdo e pagamento

de especialistas para elaboracéo do plano diretor?,

O prefeito, ao contratar um urbanista como consultor (0 especialista ‘de fora’) e ao se
utilizar do argumento do ‘notério saber’, o fez de forma autoritaria. Além disso, em um
primeiro momento, diminuiu a importancia dos técnicos da municipalidade que ja vinham
acumulando conhecimento na area — em diversos momentos Gladosch demonstrou seu

reconhecimento publico a equipe da prefeitura.

294 | OUREIRO DA SILVA, José. Um plano de urbanizagéo. 1943.
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Foram muitas as propostas produzidas por Gladosch (1938-1940) para Porto Alegre.
Entretanto, poucas foram implementadas. E importante que se diga que, durante a sua
gestdo, Loureiro da Silva executou diversas obras, com base em planos e projetos
elaborados pelos técnicos locais, muitos dos quais projetados em governos anteriores.
Posteriormente, sob a justificativa da necessidade de ter entre seus quadros um ‘técnico
especializado em urbanismo’, Loureiro da Silva apoia a ida do engenheiro Edvaldo Pereira
Paiva a Montevidéu, para fazer um curso. No retorno de Paiva, atendendo a sua sugestao
de organizar um setor de urbanismo, o prefeito cria a Secdo de Expediente Urbano.
Contudo, essa estrutura tinha atribuicbes bastante restritas: elaborar o Expediente Urbano,
um ‘guia para a elaborag&o do plano diretor definitivo’. Este setor coordenado por Paiva, sob
certo ponto de vista, pode ser considerado uma antecipacdo da primeira estrutura voltada

diretamente para o urbanismo-planejamento urbano na municipalidade de Porto Alegre.

Com isso, pode-se concluir que as primeiras estruturas administrativas municipais
nomeadamente de urbanismo-planejamento urbano surgiram na capital gatcha a partir do
processo desencadeado pelo prefeito José Loureiro da Silva em 1937. Se, em um primeiro
momento, o Conselho do Plano Diretor possuia atribuicdbes de debater o plano, na
sequéncia, ganhou forca a constituicdo de uma estrutura mais permanente, um setor
especifico para tratar das questdes da cidade, que, no entanto, somente teria um

reconhecimento maior uma década depois.

Nesse contexto, é importante salientar a falta de clareza conceitual sobre o “pensar a
cidade”, o que certamente contribuiu para dificultar a instituicdo de uma estrutura
administrativa de suporte técnico ao urbanismo-planejamento urbano. O urbanismo comecga
a ser confundido com plano diretor — planejar era ter um plano. Emprega-se ainda, como
parte dessa confusdo conceitual, uma ampla gama de nominacdes para definir o plano —
reflexos dessa situagcdo seriam sentidos depois, com o ndo reconhecimento do Plano

Gladosch como “plano diretor”.

Por fim, ainda ndo houve espaco para a configuragdo de um lugar institucional ‘forte’
para o urbanismo-planejamento urbano na municipalidade. A criacdo do Conselho do Plano
Diretor e de um Departamento ou Subdiretoria ndo foi suficiente para a constituicdo daquele
lugar. A expectativa criada em torno do Plano Diretor ndo se efetivou. Todavia, da
experiéncia entdo acumulada, outras surgiriam, indicando o alargamento do horizonte de
expectativas dos técnicos locais no sentido da valorizacdo do urbanismo por parte da

municipalidade.
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Capitulo 3

O Plano Diretor de 1959

Um breve retrospecto do periodo pds-governo de José Loureiro da Silva (1937-1943)
evidencia a ocorréncia de sucessivas mudancas no comando do executivo municipal: entre
1943 e 1948, a cidade teve seis governantes nomeados?®®, seguido na sequéncia pelo
prefeito lldo Meneghetti?®® (também nomeado) cuja gestdo foi de 1948 a 1951. Apds
Meneghetti deixar o cargo, em 1951, seguiram-se dois novos mandatos curtos, de Eliseu

Paglioli?®” e José Antonio Aranha?®,

295 Antonio Brochado da Rocha (15 de setembro de 1943 — 14 de maio de 1945); Cl6vis Pestana (14
de maio de 1945 — 06 de novembro de 1945); Ilvo Wolf (06 de novembro de 1945 — 21 de fevereiro de
1946); Egidio Soares da Costa (21 de fevereiro de 1946 — 19 de novembro de 1946); Conrado Rigel
Ferrari (19 de novembro de 1946 — 27 de marco de 1947); Gabriel Pedro Moacyr (27 de marco de
1947 — 15 de julho de 1948).

2% Como prefeito nomeado lldo Meneghetti governou de 15 de julho de 1948 a 1° de fevereiro de
1951. Foi eleito diretamente em 1° de novembro de 1951, apoiado por uma coligacao Partido Social
Democratico (PSD), Partido Libertador (PL) e Unido Democréatica Nacional (UDN), derrotando o
engenheiro Leonel de Moura Brizola, do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), governando Porto
Alegre no periodo de 1° de janeiro de 1952 a 03 de julho de 1954, quando deixou a Prefeitura para
concorrer as eleicdes ao governo do estado do Rio Grande do Sul.

297 Eliseu Paglioli, nomeado ao cargo de prefeito, governou de 01 de fevereiro de 1951 a 17 de
novembro de 1951.
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No governo de Meneghetti foi criada, em 1948, a Comissdo Revisora do Plano
Diretor, acontecimento que trouxe a tona o debate das questfes urbanas, em especial sobre
o Plano Gladosch, em razdo da polémica sobre a sua qualificacdo como ‘plano diretor’.

Em 1952, Meneghetti assumiu hovamente o governo, como prefeito eleito, porém
ndo concluiu seu mandato — em 03 de julho de 1954 deixou a prefeitura para concorrer ao
governo do estado do Rio Grande do Sul. ApGs sua saida, outros quatro mandatos foram
exercidos por prefeitos nomeados: Ludolfo Boehl?®®; Manoel Osério da Rosa®”; Manuel
Sarmanho Vargas®?; e, Martim Aranha®*?. Em 1955, Leonel de Moura Brizola foi eleito
prefeito, governando de 1 de janeiro de 1956 a 29 de dezembro de 1958, quando saiu para
se candidatar a governador do Estado. Durante a sua gestéo foi elaborado o primeiro Plano
Diretor®®® de Porto Alegre, coordenado por Edvaldo Pereira Paiva.

Este capitulo recupera o “momento” da elaboragéo do primeiro plano diretor de Porto
Alegre no qual se inserem a recriacdo do Conselho do Plano Diretor e a organizacdo de
uma equipe técnica na Secretaria Municipal de Obras e Viacdo (SMOV) responsavel pela
sua elaboracao.

3.1 Constituicao de 1946, municipalismo e urbanismo

Este foi um periodo marcado pela restauracdo do estado de direito com a
promulgacdo da Constituicio de 1946, quando se restabeleceram a democracia e o
federalismo. A nova Constituicdo fortaleceu o municipio, garantindo-lhe maior autonomia, o
qgue ocorreu, principalmente, pela ampliacdo de sua capacidade tributaria (impostos, e

taxas): 0s municipios passaram a ter como prerrogativa a decretacdo e a arrecadacao dos

298 José Antbnio Aranha, nomeado prefeito, governou de 17 de novembro de 1951 a 01 de janeiro de
1952.

29 De 03 de julho a 13 de setembro de 1954,
300 De 13 de setembro de 1954 a 31 de janeiro de 1955.

301 Filho do presidente Getulio Vargas, era vice de lldo Meneghetti, governou Porto Alegre de 31 de
janeiro a 03 de outubro de 1955. De acordo com a Lei Federal n°® 1164, de 24 de julho de 1950, que
institui o Caodigo Eleitoral, em seu art. 105, item g, a eleicdo para Prefeito e Vice ocorria
separadamente, elegendo-se aquele que obtinha a maioria dos votos, independentemente das
chapas formadas.

802 De 03 de outubro de 1955 a 01 de janeiro de 1956.

303 A elaboragdo do Plano Diretor transcorreu durante o governo de Leonel de Moura Brizola, porém
sua aprovacao na Camara de Vereadores e sua homologacdo aconteceram na gestdo de Tristdo
Sucupira Vianna que, sendo vice de Brizola, assumiu a Prefeitura quando este se candidatou ao
governo do estado do Rio Grande do Sul.
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tributos de sua competéncia (agora ampliadas), a aplicacdo de suas rendas e, por fim, a
organizacao dos servigos publicos locais.
Reconhecendo a necessidade do restabelecimento da autonomia municipal, bem
assim a da atribuicdo, as administrac@es locais, de maior largueza de recursos, a
Constituicdo de 1946 possibilitou a revitalizacdo dos Municipios e o fortalecimento,
nas diferentes camadas da opinido, daquela consciéncia municipalista

indispensavel ao equilibrio da vida brasileira e imprescindivel ao esforco de
organizacado nacional.3%4

Sob a égide do ideario municipalista®®, ganhou forca a possibilidade de ampliacdo
do corpo técnico-burocratico nas municipalidades. Diversos estados criaram Orgdos de
assisténcia técnica aos municipios, desempenhando importante papel na modernizacao das
administragcbes municipais e na capacitacdo de seus funcionarios, 0 que contou com a
colaboracgdo financeira do governo federal. No Rio Grande do Sul, coube a Secretaria
Estadual de Viacdo e Obras Publicas, por intermédio da Diretoria de Urbanismo, prestar

assisténcia direta ao planejamento fisico dos municipios gatchos®°.

Nesse ambiente politico-social deu-se a criacdo, em 15 de marcgo de 1946, no Rio de
Janeiro, da Associacdo Brasileira de Municipios (ABM), vinculada ao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Tinha a frente de sua comissao organizadora Rafael Xavier,
entdo diretor técnico do Servico Nacional de Recenseamento, um defensor dos ideais

municipalistas.

A ABM desempenhou um trabalho importante de difusdo do conhecimento e das
experiéncias relativas a organizacao, ao funcionamento, as condi¢cdes e aos métodos de

trabalho nos municipios brasileiros, com vistas a uma maior eficiéncia administrativa.
Essa ABM tinha por objetivo:

promover o maior intercambio possivel entre os Municipios e com eles colaborar
no planejamento, orientacdo, assisténcia técnica e implantagdo de quaisquer
modificacdes ou reformas administrativas; [...] receber, estudar e difundir
sugestbes sobre assuntos de administracdo municipal, promovendo, para tal fim,
em colaboracdo com os 0Orgdos federais e estaduais - por meio de palestras,

304 ABM/IBGE. Apresentagdo. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, ano I, n. 1.2, jan-jun.
1948.p.1

805 A Campanha Municipalista, que ganhou corpo na década de 1940, obteve avancos importantes na
Constituinte de 1946 em favor da autonomia dos municipios brasileiros, valorizada, de acordo com
Vitor Nunes Leal (1975) pela eleicao do prefeito (com restricdes) e vereadores e pela administracédo
propria, naquilo que se refere a seu peculiar interesse — decretagdo e arrecadacao de tributos,
aplicacdo de rendas e organizacdo dos servicos publicos locais.

306 PEREIRA, Rubens de Mattos. Integracdo do planejamento fisico no planejamento governamental.
In IBAM - Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. Leituras de planejamento urbano. Rio de
Janeiro: IBAM, 1965.



Urbanismo e Plangjamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar
institucional 133

documentarios, congressos, publicacbes, etc. - ampla difusdo de ensinamentos
sobre os principios, os problemas e a técnica de administragdo municipal.3%7

Seu ideério é difundido pela Revista Brasileira dos Municipios, criada em 19483%,
periddico editado pela ABM em parceria com o IBGE. Também foram importantes veiculos
do ideario municipalista a realizacdo de congressos e seminarios nacionais, estaduais e
municipais, promovidos pela associacdo, o que provocou uma ampliacdo do debate sobre o

urbanismo-planejamento urbano no pais.

O primeiro Congresso Nacional dos Municipios Brasileiros ocorreu de 6 a 9 de abril
de 1950, em Petropolis/RJ. Participaram prefeitos, vereadores e técnicos municipais de
todos os estados brasileiros. Ressalta-se a presenca de José Ant6nio Martin Aranha®®®,
entdo presidente da Camara de Vereadores de Porto Alegre, um dos palestrantes na
abertura do evento. Um numero especial da Revista Brasileira dos Municipios®© foi
publicado com todos os temas tratados no Congresso — teses propostas, resolugdes finais,

lista completa de participantes.

No Congresso, o urbanismo aparece na pauta de discussdo dos diversos grupos de
trabalho formados. Entre esses, destacam-se as discussdes realizadas pelas Comissfes
Técnicas, em particular da que tratou da temética: “Participacdo da administracdo municipal
nas atividades econémicas, sociais e culturais da comunidade. Organizacdo da vida social e

econdmica do Municipio”. O plano diretor foi ali um dos temas centrais:

E inadiavel a elaboracéo de Planos Diretores Municipais - ou regionais, no caso
em que se impuser uma solucdo de conjunto para dois ou mais Municipios
vizinhos. Esse plano visa a obtencao de melhores condicbes de vida para os
municipes e deverad ser protegido por uma legislacdo que lhes garanta a
execucdo. O urbanismo ndo pode mais ater-se aos objetivos de mera reforma de
cidades, mas sim visa ao planejamento regional, uma vez que a distincdo entre
zonas rurais e urbanas ndo tem sentido sendo para levantamento de informacdes,
perdendo sua razdo de ser sempre que se trata de elaborar um Plano Diretor,

%07 Texto extraido da Revista Brasileira dos Municipios, Ano |, n. 3-4, julho-dezembro de 1948, Rio de
Janeiro: Orgéo do Conselho Nacional de Estatistica e da Associacao Brasileira de Municipios, editado
trimestralmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

308 A Revista Brasileira dos Municipios era uma publicacdo do Orgdo do Conselho Nacional de
Estatistica e da Associacdo Brasileira de Municipios, editada trimestralmente pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica. Foi publicada entre 1948 e 1968 e seu programa visava “informar e
educar, assegurando as Municipalidades a mais ampla colaboragdo técnica, a elucidacéo oportuna e
0 esclarecimento adequado, no trato e exame dos problemas administrativos de interésse imediato
para os governos locais” (ABM/IBGE. REVISTA BRASILEIRA DOS MUNCIPIOS, Ano |, n° 1.2,
janeiro-junho de 1948, Rio de Janeiro).

309 José Antonio Aranha exerceu o mandato de prefeito durante o periodo de 17 de novembro de
1951 a 1° de janeiro de 1952, quando era presidente da Camara de Vereadores.

310 ABM/IBGE. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, ano Ill, v 3, n 10, abr-jun 1950.
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dentro do qual existe uma inevitavel inter-relacdo de problemas urbanos e rurais,
cuja solucédo de conjunto é preconizada pela doutrina e técnica do urbanismo.311

Naquele momento, o pais atravessava uma conjuntura dindmica de transformacdes
politicas, crescimento econémico e urbanizacdo intensa, decorrentes do aumento
populacional, do processo migratério rural-urbano, da industrializacdo, que contribuiram

para o agravamento da crise de oferta de moradias.

A cidade e seus problemas passaram a constituir-se em novo desafio. Diante disso,
algumas municipalidades importantes organizaram ou reestruturaram setores de urbanismo-
planejamento urbano — por exemplo, o Departamento de Urbanismo da Prefeitura do Rio de
Janeiro, organizado e dirigido inicialmente pelo engenheiro José de Oliveira Reis®?, e o
Departamento de Urbanismo de S&o Paulo, estruturado em 1947 pelo engenheiro Luiz de

Anhaia Mello3'3.

Na Prefeitura de Porto Alegre, os primeiros passos para a criagdo de uma estrutura
administrativa permanente voltada para o urbanismo foram dados na primeira metade da
década de 1940, como mostrado anteriormente nesta tese. A Se¢éo de Expediente Urbano,
criada em 1942, coordenada por Edvaldo Pereira Paiva, foi a primeira iniciativa da Prefeitura
de Porto Alegre nesse sentido. Na sequéncia, em 1943, o prefeito Antbnio Brochado da
Rocha transformou esta Secdo em Departamento Municipal de Urbanismo, diretamente
subordinado ao seu gabinete. Este Departamento foi extinto em 1945, na gestdo de Ivo
Wolff, que por sua vez criou a Subdiretoria de Urbanismo, vinculando-a ao Departamento

Geral de Obras e Viagéo.

Essas novas configuragbes administrativas, contudo, ndo seriam suficientes para
garantir, naquele momento, a estruturacdo e o funcionamento permanente de um setor de
urbanismo-planejamento urbano na municipalidade de Porto Alegre. Como medida de
comparagéo, toma-se como exemplo a Prefeitura de S&o Paulo que, em 1947, criou um
Departamento de Urbanismo apresentando caracteristicas de uma “organizagéo pautada na

ideia de planejamento como fung¢d@o de governo, como técnica de administragcédo, e de uma

311 ABM/IBGE. Revista Brasileira dos Municipios, Rio de Janeiro, ano lll, v 3, n 10, abr-jun 1950.p.309

312 FARIA, Rodrigo Santos. José de Oliveira Reis, urbanista em construgdo: uma trajetoria profissional
no processo de institucionalizagdo do urbanismo no Brasil (1926-1965/1966). Tese (Doutorado em
Histdria). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas UNICAMP, Campinas SP, 2007.

313 FELDMANN, Sarah. Planejamento urbano: S&do Paulo: 1947-1972. S&o Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo: FAPESP, 2005.
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concepcédo de urbanismo que extrapola os limites da cidade, e de intervencdes estritamente

fisicas™4.

Enquanto o Departamento de Urbanismo da Prefeitura de S&o Paulo ja apresentava
essas caracteristicas, a Subdiretoria de Urbanismo de Porto Alegre exercia uma atuacao
bastante limitada relativa ao desenvolvimento urbano da cidade. Entretanto, essa estrutura,
com experiéncias imprecisas e de pouca visibilidade, aos poucos incorporou o urbanismo-

planejamento urbano a maquina publica como fungéo de governo.

Em 1955, assumiu a Prefeitura da capital Manuel Sarmanho Vargas, vice-prefeito-
eleito. Vargas era filiado ao Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), que liderava a oposi¢céo ao
Partido Social Democratico (PSD) de lldo Meneghetti. Ocorre, portanto, uma mudanca
relevante no cenério politico local. Em seu curto mandato, Vargas implementa uma

importante reforma administrativa, incluindo a recriagéo do Conselho do Plano Diretor.

Naquele mesmo ano de 1955, nos municipios brasileiros, foram eleitos novos
prefeitos. Leonel de Moura Brizola (1956-1958) vence o pleito em Porto Alegre, e se
compromete com a elaboragdo de um plano diretor para a capital. Essa decisdo demanda
uma melhor estruturagdo do corpo técnico da Prefeitura, com a incorporacdo de
profissionais especializados (urbanistas, engenheiros e arquitetos) para conduzir os
trabalhos. Embora com limitagdes, uma equipe técnica foi entdo organizada sob a
coordenacgdo de Edvaldo Pereira Paiva, e este, em atuagdo conjunta com o Conselho do
Plano Diretor, elaborou o Plano Diretor da cidade. Os integrantes dessa equipe seriam 0s

principais propagadores do pensamento urbanistico nas décadas seguintes.

Nos anos 1950, portanto, o urbanismo-planejamento urbano ganhou forga como
funcdo de governo nos principais municipios brasileiros, o que também aconteceu em Porto
Alegre — esta nova abordagem se assentava ha proposta da elaboracdo e execucdo de um
plano diretor e na qualificacdo dos profissionais envolvidos, onde passam a se destacar 0s

arquitetos.

3.2 Edvaldo Pereira Paiva e o urbanismo municipal

Em 1941, Edvaldo Pereira Paiva, principal protagonista na elaboracdo do Plano

Diretor de 1959, publicou um texto denominado “Alcance da ag¢do do técnico urbanista no

814 FELDMANN, Sarah. Planejamento urbano: S&o Paulo: 1947-1972. S&o Paulo: Editora da
Universidade de S&o Paulo: FAPESP, 2005.p.27
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exercicio de sua fungdo municipal”. Este documento foi apresentado no final do curso de
Urbanismo, realizado no Instituto de Urbanismo da Faculdade de Arquitetura de Montevidéu,
curso que lhe deu legitimidade profissional para atuar como urbanista no Brasil*®®. Ja
naquele momento, Paiva percebeu a importancia de se ter uma estrutura municipal
organizada, com um corpo técnico especializado, capaz de atuar sobre os problemas
urbanos, acentuados pelo crescimento das cidades brasileiras, em particular, na primeira

metade do século XX316,

Como relata Paiva naquele texto®’, as municipalidades no Brasil, “sem o6rgaos
especializados e, em regra geral, assessorados por leigos, tém procurado, sempre na
retaguarda dos acontecimentos, resolver esses problemas”. Com essas palavras ele queria
evidenciar o que considerava uma “realidade nacional”: a falta de estruturas administrativas
locais relacionadas ao urbanismo — estruturas que, segundo Paiva, deveriam ser compostas
por um corpo técnico preparado para tratar da nova situacao, incidindo sobre os problemas

existentes, mas, também, refletindo sobre o futuro desenvolvimento das cidades.

Para Paiva, a medida que as cidades atingissem certo grau de desenvolvimento,
mais complexos seriam seus problemas. A solugdo desses problemas exigiria um corpo
técnico capacitado e unidade de acao do poder publico. No entanto, como se observou em
boa parte dos municipios, ndo havia quem se ocupasse do urbanismo ou, quando havia, isto
era feito por um dos 6rgados despreparados para tanto — “assiste-se entédo a intervencao de
diversos departamentos no assunto, criando uma situagdo cadtica™®. Em decorréncia
dessa falta de 6rgdos especializados, tinha-se como resultado “uma atividade intermitente,
manobrada, principalmente, por interesses particularistas de correntes determinadas”®.
Neste cenario, concluiria, “trabalhos urbanisticos de valor sdo puras obras de determinados

prefeitos mais devotados ao bem publico e com mais visdo e dinamismo”™?°,

Aqui se poderia evocar, como exemplo, o préprio prefeito Loureiro da Silva, de quem

Paiva era proximo: a iniciativa de contratacdo de Gladosch para elaborar o plano diretor foi

315 Sobre a trajetoria profissional de Edvaldo Pereira Paiva ver ROVATI, Jodo Farias. La modernité
est ailleurs: “ordre et progrés” dans l'urbanisme d’Edvaldo Pereira Paiva (1911-1981). Tese de
doutorado. Paris: Universidade de Paris — 8, 2001.

316 PAIVA, Edvaldo Pereira. Alcance da acdo do técnico urbanista no exercicio de sua funcéo
municipal. Boletim Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Porto Alegre, n 14, mai-ago.
1943.

317 |pid.p.228
318 |pid.p.229
319 |pid.p.228
320 |pid.p.228
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exclusiva do Prefeito, que a julgou, de forma unilateral, necessaria e de grande importancia
para a cidade de Porto Alegre, como foi mostrado no capitulo anterior. Paiva fez parte da
equipe de funcionarios municipais que acompanhou Gladosch nessa atividade, cujo produto
final ganhou a denominagéo de Pré-Plano (1939-1942). Este Pré-Plano seria considerado,
posteriormente, pelo prefeito lldo Meneghetti (1948-1951), um “plano diretor” pronto, o que
causou sérias divergéncias, em especial com Paiva, que “polemiza com Meneghetti,
contrariando-o publicamente, ao dizer que a cidade ‘ndo’ dispunha de um plano diretor,
posicionamento apoiado pelos participantes do 2° Congresso Brasileiro de Arquitetos,
realizado em Porto Alegre em 19487321, Paiva®?? defendia que um plano que ndo estabelecia
pelo menos um zoneamento das atividades urbanas ndo poderia se chamar ‘plano diretor’.

Para ele, Gladosch néo propds qualquer ‘zoneamento’.

Para Paiva, 0 urbanismo exigia um tratamento cientifico, com estudos aprofundados
do processo de ocupacao e crescimento da cidade e de suas condi¢des geogréficas, fisicas,
demograficas e econdmicas. A partir dessa visdo, ele expressou suas observacdes no
tocante a elaboracado de um plano diretor e suas consideragbes sobre a “organizacao interna
municipal, em relagdo a pratica urbanistica”™?® . Conforme Paiva, as cidades brasileiras ndo
eram “organizadas de maneira cientifica”?* e ndo dispunham de um corpo técnico
capacitado para propor solugBes para a cidade se desenvolver de forma adequada. Os
6rgdos de urbanismo das municipalidades, quando existem, “ndo ocupam o lugar
predominante que seria mister e, quase sempre, NAo possuem a necessaria autoridade para
fazer executar algo no trabalho de ordenagao da vida das cidades”?® — o urbanismo deveria
ter um lugar de destaque na hierarquia do executivo municipal e gozar de autonomia para

atuar. Mas como isso poderia acontecer?

Uma disputa se anunciava, envolvendo o reconhecimento do urbanismo como
campo especializado do conhecimento. E, nesta disputa, inseria-se o discurso da

supremacia técnica, da legitimacdo do especialista portador do saber urbanistico pelos

321 ROVATI, Joao Farias. Porto Alegre: Urbanismo publico e projetos urbanos na Copa 2014. In
NOBRE, Eduardo; BASSANI, Jorge (Org.). IntervencBes urbanas em areas em transformacdo de
cidades da América Latina. Sdo Paulo: FAUUSP, 2015.p.8

822 PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas urbanos de Porto Alegre. Palestra realizada no Instituto de
Belas Artes. Porto Alegre: UFRGS/Instituto de Belas Artes, junho de 1951.p.13

323 PAIVA, Edvaldo Pereira. Alcance da acdo do técnico urbanista no exercicio de sua funcéo
municipal. Boletim Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Porto Alegre, n 14, mai-ago.
1943.p.229

324 |pid.p.229
325 |pid.p.229
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poderes constituidos e pela ‘maquina publica’. O urbanista deveria ser alguém investido
socialmente de autoridade, o que lhe garantiria poder de comando no trato das questdes da

cidade: controlar e organizar o processo de crescimento urbano.

Paiva®?® acreditava que o modelo utilizado pelas cidades norte-americanas®?’ — “onde
0s departamentos de urbanismo, compostos e chefiados por técnicos especializados, as
‘Comissdes do Plano da cidade’ sdo 6rgaos colocados na cuspide da organizacdo municipal
coordenadores de toda a administracdo” — era uma alternativa para as municipalidades

brasileiras.

Cabe lembrar que, em 1941, quando Paiva publicou o texto “Alcance da acéo do
técnico urbanista no exercicio de sua fungdo municipal’, ndo existia uma estrutura
administrativa na municipalidade de Porto Alegre com atribuicbes especificas na esfera do
urbanismo — nem havia uma equipe técnica preparada para atuar e dar continuidade ao

planejamento da cidade e pensar seu desenvolvimento futuro.

Quando Gladosch foi contratado, os técnicos locais tiveram um papel secundario, de
apoio ao especialista — muitas vezes eram apenas encarregados de organizar e fornecer as
informagbes e documentos, isto quando alguns funciondrios da Prefeitura ja tinham
reconhecimento publico dos seus pares como especialistas do urbanismo, como acontecia
com Ubatuba de Faria e Paiva. Contudo, como ja foi visto, o espaco de atuacdo dos
técnicos municipais, na pratica do urbanismo-planejamento urbano, era limitado e
hierarquicamente subordinado a estrutura administrativa vinculada as Obras. Para Paiva,
em particular, a fase que antecede a gestdo de Manuel Antonio Sarmanho Vargas seria
extremamente dificil como funcionario da municipalidade, condicdo que se estende até o
final do segundo governo de lldo Meneghetti (1952-1954).

Entre 1944 e 1954, Paiva vivera um periodo de isolamento progressivo dentro da

equipe municipal. Nem o prefeito nem seus superiores imediatos se interessaram
por seu trabalho e menos ainda pelo seu titulo de urbanista. E por isso que, por

326 PAIVA, Edvaldo Pereira. Alcance da acdo do técnico urbanista no exercicio de sua funcao
municipal. Boletim Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Porto Alegre, n 14, mai-ago.
1943.p.229

327 Sobre 0 modelo norte-americano aplicado em diversas cidades, com a utilizacdo de comissdes e
departamentos de planejamento urbano, ver a publicacdo “Planejamento Urbano” da Associagéao
Internacional de Administradores Municipais, publicada no Brasil pela Fundacdo Getulio Vargas
(FGV), em 1965. Ver também: FELDMAN, Sarah. Planejamento e Zoneamento. Sdo Paulo: 1947-
1972. S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo/Fapesp, 2005.
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guase 10 anos, teréd pouca influéncia sobre os trabalhos de urbanismo realizados
pela municipalidade de Porto Alegre.328

Antdnio Brochado da Rocha (1943-1945), ao assumir o lugar de Loureiro da Silva,
afasta Paiva de suas funcdes e altera a composicao dos cargos mais importantes do
Executivo, escolhendo como seus assessores diretos engenheiros que ndo compartilhavam
das mesmas posicdes politicas de Paiva®?®. Paiva era militante do Partido Comunista
Brasileiro desde a juventude®*. Essa sua filiagdo politica contribuiu para o seu isolamento
na Prefeitura durante o periodo que antecedeu o governo de Manuel Sarmanho Vargas. O
Partido Comunista Brasileiro (PCB), em 1947, foi proibido de atuar. Como Edvaldo Paiva
comungava das ideias defendidas pelo PCB, isso corroborou para o seu afastamento
temporario da Prefeitura.

No grupo de engenheiros nomeados por Brochado da Rocha, a figura principal era
Fernando Mendes Ribeiro, que exerceria lideranga sobre as questbes relacionadas ao

urbanismo na cidade até o segundo mandato de Meneghetti (1952-1954).

Fernando Mendes Ribeiro (1889-1971) forma-se em 1922 em Engenharia Civil na
Escola de Engenharia de Porto Alegre. Em 1926, é nomeado engenheiro-auxiliar na
Comisséo Especial de Obras Novas do Departamento Geral de Obras e Viagdo (DGOV),
sendo promovido no ano seguinte a engenheiro residente. Durante os anos de 1933-1934,
trabalha no governo do estado do Rio Grande do Sul. Quando volta a Prefeitura, € nomeado
chefe de sec¢éo da Diretoria de Cadastro e Patriménio, sendo ali colega dos engenheiros
Edvaldo Pereira Paiva e Ubatuba de Faria. Em 1940, é nomeado interinamente como diretor
da Diretoria de Cadastro. Em 1943, torna-se chefe do Departamento Municipal de
Urbanismo. Em 1946, € nomeado para a funcdo de engenheiro Subdiretor Geral de
Urbanismo da cidade, posto criado em 1945 pelo também engenheiro e prefeito interino Ivo
Wolff. E, nessa condicdo, em 1948, foi indicado para participar da Comissdo Revisora do

Plano Diretor instituida por lldo Meneghetti.

828 ROVATI, Jodo Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progres” dans l'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001.p.67

[Traducao livre] «Entre 1944 et 1954, Paiva vivra une période d’isolement progressif au sein de
I'équipe municipale. Ni le maire ni ses supérieurs directs ne s’intéressent a son travail et moins encore
a son titre d’'urbaniste. C’est pourquoi il n‘aura pendant prés de 10 ans que peu d’influence sur les
travaux d’'urbanisme réalisés par la municipalité de Porto Alegre.»

329 Cf. ROVATI.2001.p.67

330 Cf. ROVATI. 2001
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Ribeiro exerceu uma forte influéncia como engenheiro municipal até sua
aposentadoria, em 1954%!. Nesse periodo, ressalta-se, predominava o “programa do
urbanismo publico do governo de Meneghetti”**? com a decretagdo de leis municipais
permitindo, no centro da cidade, a construgdo a qualquer altura em area equivalente a 25 %
da superficie total do terreno no qual se construiria a edificagdo®®, facilitando a agédo

modernizadora da indUstria imobiliaria na capital®®*.

Paiva, no ano de 1944, havia se afastado de Porto Alegre. Ele fora recomendado
pelo ex-prefeito Loureiro da Silva para um posto no governo estadual, exercendo esta nova
funcdo em Uruguaiana, onde foi responsavel, juntamente com o arquiteto Demétrio Ribeiro,
pela elaboracdo do Plano Diretor. Em 1945, ao retornar & capital, Paiva volta a Diretoria de
Cadastro da DGOV a convite do prefeito Clovis Pestana, nomeado para um curto mandato
(maio-novembro de 1945). Os dois engenheiros eram parceiros de debates sobre a cidade,
na época realizados com frequéncia na Sociedade de Engenharia.

Posteriormente, na Subdiretoria de Urbanismo, nas diversas gestdes que seguiram
até 1954, Paiva ocupou o mesmo cargo de Diretor de Planejamento. Neste periodo,
importante salientar, ndo Ihe foi solicitado qualquer trabalho relacionado ao urbanismo-

planejamento urbano3%®.

O proprio Paiva relatou essa situacdo em palestra sobre “Problemas urbanos de

Porto Alegre”, apresentada no Instituto de Belas Artes:

[...] em fins de 1946 (sic), a chamado do prefeito Clovis Pestana, assumi o cargo
de Diretor de Planejamento, posto em que me mantenho até hoje. Desde entao,
entretanto, somente me foi permitido o estudo dos problemas de nossa Capital
através de minha atividade docente, como professor catedratico do Curso de
Urbanismo e do Curso de Arquitetura do Instituto de Belas Artes. Nesta misséao,

331 MIRANDA, Adriana Eckert. Planos e projetos de expansao urbana industriais e operarios em Porto
Alegre (1935-1961). Tese (Doutorado em Planejamento Urbano e Regional). Faculdade de
Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2013.

832 ROVATI, Jodo Farias. Porto Alegre: Urbanismo publico e projetos urbanos na Copa 2014. In
NOBRE, Eduardo; BASSANI, Jorge (Org.). Intervencdes urbanas em areas em transformacédo de
cidades da América Latina. Sdo Paulo: FAUUSP, 2015.p.7

333 E o caso da Lei n° 986, de 22 de dezembro de 1952, que dispde sobre a altura das construcdes e
da outras providéncias.

334 Cf. ROVATI.2015

335 ROVATI, Jodo Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progres” dans l'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001.
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anualmente ministro varias aulas exclusivamente sobre a nossa cidade e
proponho, aos senhores alunos, temas ligados a este assunto.336

Nesta apresentacdo, Paiva reafirmava a necessidade de uma equipe técnica para
enfrentar os problemas urbanos, agravados com o tempo e a falta de incidéncia sobre os
mesmos pela Prefeitura. Para ele, “a analise desses problemas e o encontro de solugdes
adequadas deve ser obtido através da intervencdo de técnicos especializados, os Unicos
verdadeiramente capacitados para essa tarefa”*’. De acordo com Paiva, Porto Alegre vivera
um hiato relativo a préatica urbanistica, e, essa deveria ser retomada em uma perspectiva de

continuagdo dos estudos existentes.

[...] para que seja reatado o processo iniciado pelo grande arq. Maciel, continuado
por nés e pelo trabalho do arq. Gladosch. Perspectiva, alids ja foi aberta no 2°
Congresso de Arquitetos do Brasil, ao sugerir ao Poder Executivo de nossa
cidade, a necessidade da entrega desses estudos novamente a técnicos
especializados. E necessario que essa tarefa figue afeta a uma Comisséo
Elaboradora do Plano Diretor”, composta por urbanistas, arquitetos e engenheiros
e assessorada por técnicos de outras especialidades (estatisticos, economistas,
legistas, higienistas, etc.). Essa Comissdo, a exemplo das congéneres
estrangeiras, deve ter ampla liberdade de acédo e se encarregar diretamente do
assunto.3s38

Paiva acreditava que os trabalhos deveriam ser balizados pelos conhecimentos da
‘ciéncia urbanistica’ e pelo estudo de experiéncias realizadas internacionalmente. E, nesse
sentido, certos principios fundamentais deveriam ser considerados, entre eles, que 0s
“trabalhos relativos ao Plano (inquéritos, projetos, etc.) ndo devem ser improvisados em
reparticbes burocraticas. Devem ser orientados exclusivamente por profissionais

especializados em Urbanismo”3%,

3.3 Plano Diretor?

Em 1948, um fato importante ocorreu com a instituicdo de uma Comisséao Especial,
durante o primeiro mandato de lldo Meneghetti (1948-1951), ultimo prefeito nomeado antes
de 1964, quando novamente os prefeitos das capitais foram nomeados pelo Regime da
Ditadura Civil-Militar (1964-1985).

336 PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas urbanos de Porto Alegre. Palestra realizada no Instituto de
Belas Artes. Porto Alegre: UFRGS/Instituto de Belas Artes, junho de 1951.p.1

337 |bid.p.1
338 |bid.p.19
339 |bid.p.19
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Essa Comisséao, criada por meio da Lei n°® 87, de 26 de julho de 1948, com o objetivo
de revisar o Plano Diretor de Porto Alegre, foi denominada Comissédo Revisora do Plano
Diretor. Em seu Art. 1°, foi estabelecido que: “A execug¢do do chamado ‘Plano Diretor de
Porto Alegre’ é condicionada a decretacdo, pelos o6rgaos competentes, das leis e
regulamentos destinados a sua ordenac¢ao a normalizacao das relagdes entre Poder Publico
Municipal e os particulares cujas propriedades e interesses sdo ou venham a ser atingidos
pelos planos urbanisticos da Capital”. Na verdade, ndo existia hem nunca existira uma

legislacdo formalizando um plano diretor para a cidade.

Desencadeou-se, entdo, um intenso debate em torno da existéncia ou ndo de um
plano diretor para a capital, quando se questiona, mais especificamente, se o trabalho
realizado por Gladosch poderia ser tomado como tal. Na avaliacdo do prefeito Meneghetti,
existia sim um plano diretor. J4, na de Paiva, referendada pelo 2° Congresso dos Arquitetos
do Brasil, que ocorreu em Porto Alegre em 1948, o que existia era um plano incompleto. Nas
Atas do Conselho do Plano Diretor (1938-1944), é possivel encontrar informagé@o sobre a
denominacéo dada ao trabalho de Gladosch. Uma Subcomissdo®# foi criada para analisar e
elaborar um parecer sobre este trabalho, que foi apresentado ao Conselho do Plano Diretor
e aprovado em reunido ordinaria no dia 20 de janeiro de 1944. No texto do parecer, a
terminologia utilizada foi Pré-Plano:

O Pré-Plano merece a mais entusiastica aprovacao. Representa uma aplicacao
concreta dos preceitos mais rigorosos da técnica urbanistica moderna. Houve a
preocupacgéo de evitar tudo que fosse artificialmente monumental. Nada que néo
fosse nitidamente necesséario e evidentemente exequivel foi projetado. Prevé o

Pré-Plano um conjunto harmonioso de obras belas e Uteis e rigorosamente
necessarias*:.

O parecer, de maneira ambigua, ao mesmo tempo em que o denominou de Pré-
Plano, uma indicagdo de um produto né&o finalizado que antecede o principal, o Plano
Diretor, considerou também a possibilidade de sua aplicagdo imediata, como um plano
pronto. A mesma terminologia — Pré-Plano — havia sido usada no Decreto n° 279, de 25 de
abril de 1942, assinado pelo prefeito Loureiro da Silva, para o estabelecimento das normas
para a execucdo do Expediente Urbano, como referido no capitulo anterior desta tese. Além
disso, cabe relembrar que durante o processo de elaboracdo, registrado em atas do

Conselho, havia uma variacdo terminologica (Pré-Plano, Plano Diretor, Plano de

340 A Subcomissao foi composta por Dr. Saint Pastous (presidente); Clovis Pestana (relator); H. Souza
Costa; A. Siqueira e Tenente-Coronel José Diogo Brochado da Rocha.

341 Cf. Ata da reunido do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre, realizada no dia 20 de
janeiro de 1944. Publicada no Boletim Municipal da Prefeitura de Porto Alegre, n 6, 1945, p 80.
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Urbanizacéo)®#? que sugere falta de clareza conceitual com relagdo ao que se queria

realizar.

A criacdo da Comisséo Revisora do Plano Diretor ocorreu nesse contexto, trazendo a

tona a ambiguidade das diferentes nomina¢des empregadas.

Para compor a Comissdo Revisora, o prefeito Meneghetti nomeou “elementos
representativos da cidade a fim de estudarem as reformas que se evidenciavam como
indispenséaveis ao texto do referido codigo™*3. Conforme relatério, publicado no Correio do
Povo, no dia 6 de maio de 1950, foram convidados: Diego Blanco, representando a
Sociedade de Engenharia; José Gerbase, representando a Faculdade de Medicina; Ubatuba
de Farias, representando o Instituto de Belas Artes; Artur do Porto Pires, representando a
Ordem dos Advogados do Rio Grande do Sul; Alcides de Oliveira Gomes, representando a
Associacao Riograndense de Imprensa; e Fernando Mendes Ribeiro, titular da Diretoria de
Urbanismo da Prefeitura e coordenador da Comisséo.

Paiva havia sido nomeado para integrar essa Comissdo como representante do
Instituto de Belas Artes. Porém, foi substituido por Ubatuba de Farias, em razdo do conflito
estabelecido entre Paiva e o prefeito Meneghetti, desencadeado pela resolugdo do 2°
Congresso Brasileiro de Arquitetura. Nesse Congresso, foi definido, como parte de suas
Resolucgdes, o envio de uma carta ao prefeito pedindo providéncias para elaboracdo de um
plano diretor para a capital, gerando a polémica sobre a sua existéncia ou ndo. De acordo
com a resolucéo, o ato de criagdo de uma Comissdo Revisora do Plano Diretor pelo prefeito
era equivocado, uma vez que ndo havia um Plano. Portanto, nada havia para ser revisado,
segundo seus autores. A reivindicacdo era pela elaboracdo de um plano diretor ‘completo’.
Entre outras razdes, porque o que existia, conforme 0s autores da carta, ndo se apoiava em
um estudo cientifico de planificacdo urbana, nem sobre um trabalho de técnicos
especializados®**. Tal afirmacéo diverge, de certa maneira, com as consideracdes finais do

parecer aprovado pelo Conselho do Plano Diretor, quando este afirma que o Plano

342 \er, como exemplo, a Ata da 1° Reunido do Conselho do Plano Diretor, realizada em 3 de margo
de 1939, na qual foram utilizadas as denominacdes plano de urbanizacéo e plano diretor.

343 Entregue ontem, ao Prefeito da Capital, o trabalho de Revisdo do Plano Diretor da cidade.
Relatorio da Comisséo Revisora do Plano Diretor. Correio do Povo. Porto Alegre, p. 9-10, 6 mai.
1950.p.9

S44PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas urbanos de Porto Alegre. Palestra realizada no Instituto de
Belas Artes. Porto Alegre: UFRGS/Instituto de Belas Artes, junho de 1951.
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Gladosch “representa uma aplicagdo concreta dos preceitos mais rigorosos da técnica

urbanistica moderna”3*°.

Paiva seria o pivb da discordia. Meneghetti atribui a ele o encaminhamento dessa
carta, com informacdes que, para o Prefeito, eram equivocadas e afetavam os trabalhos da
Comissédo Revisora do Plano Diretor. Paiva havia criticado os trabalhos da Comisséo ao se
opor a A urbanizacdo de Porto Alegre. Assignado o contracto para a execugao das obras.
Correio do Povo. 22 dez. 1938.p.3pretensdo de revisar um plano que, segundo ele, ndo
existia. Em razdo dessa situacdo conflituosa, Paiva decide se retirar da Comisséo, sendo
substituido nessa atribuicdo pelo engenheiro Ubatuba de Faria®*.

A criagdo da Comisséo, pelo prefeito lldo Meneghetti, segundo relatorio publicado
pelo jornal Correio do Povo, em 6 de maio de 1950, teria como base as criticas as normas
reguladoras existentes, de serem danosas ao desenvolvimento urbano, sobretudo em
relacdo a falta de moradia.

Um dos primeiros atos da administracéo do prefeito lldo Meneghetti foi o re-exame
das normas que orientavam o Plano Diretor da Cidade, por considera-las
prejudiciais ao desenvolvimento urbano, tanto que diversos técnicos Ihe
atribuiram, naquela época a responsabilidade pela falta de moradias em Porto

Alegre, problema este que, alids, ainda existe com todas as suas conhecidas
inconveniéncias.34’

A Lei n° 87, em seu Art.4°, para além da determinacdo de uma revisdo do Plano
Diretor, estabelecia que os proprietarios privados de iméveis estavam liberados a realizar
obras de construcdo e reforma da maneira que lhes conviesse, enquanto ndo fosse
aprovado o plano resultante da revisdo. Essa liberacao foi condicionada a assinatura de um
termo no qual se comprometiam a abdicar de qualquer tipo de indenizacdo decorrente da
construcdo ou reforma feitas, bem como nédo causar dificuldades a execuc¢édo do novo plano
de urbanismo - oriundo da revisdo pretendida - e realizar e cumprir as obras e alteracfes
decorrentes desse plano, no momento que fosse determinado pelo Municipio, em
conformidade com a legislagéo futura. Contudo, poderia se especular que, com base nessa

Lei, com a instituicdo da Comissdo também se explicitavam os interesses do governo na

345 Cf. Ata da reunido do Conselho do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre, realizada no 20 de
janeiro de 1944. Publicada no Boletim Municipal da Prefeitura de Porto Alegre, n 6, 1945, p 80.

346 ROVATI, Joao Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progres” dans I'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001; ALMEIDA, Maria Soares de. Transformacdes urbanas: atos, normas, decretos, leis
na administracédo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.

347, Entregue ontem... Correio do Povo Porto Alegre, p. 9-10, 6 mai. 1950.p.9
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preservacado dos direitos do proprietério de imovel. Dessa forma, o governo municipal estaria
buscando uma orientacdo urbanistica que provocasse um minimo de tensdo entre o setor

imobiliario e o governo, na aplicacdo do ordenamento do solo da capital.

A Comiss&o, como ponto de partida, foi determinado que deveria estudar e indicar
medidas relativas aos trabalhos existentes na Prefeitura sobre obras de viacdo e
melhoramentos para Porto Alegre. A partir desse indicativo, a Comissdo definiu como
prioridade o exame em detalhe dos seguintes documentos: 1) o Plano Gladosch; II)
diferentes projetos de alteracéo deste plano, como Praia de Belas, do Centro Ferroviario, da
Praca 15 de Novembro; e Ill) o Decreto 313, o qual estabelecia recuos das construcdes em
via publica.

Para a andlise dos diversos documentos fornecidos pelos técnicos da Diretoria de
Urbanismo, a Comissao estabeleceu um esquema de trabalho bastante amplo, dividido em:
|. Sistema viario atual; Il. Centro de atividades: ferroviario, rodoviario e portuario; Ill. Centro
de abastecimento: mercados permanentes — Central de bairros, feiras livres; 1V. Centros
administrativos: administracdo estadual, reparticbes federais, administracdo municipal; V.
Rede escolar: instrugdo primaria, instrucdo secundéaria, normal e superior; VI. Centro de
cultura fisica: estadio municipal; VII. Diversos aspectos dos planos apresentados:
saneamento, bairros baixos, areas acrescidas, influéncia do saneamento da Praia de Belas;
e, VIII. Conclusbes. A analise de cada um desses itens foi acompanhada de sugestfes de

solucao.

Nas conclusdes, a Comissao apontou como questao central a “inexisténcia de um
estudo de Zoneamento”, além de outros estudos técnicos “indispensavel a boa e definitiva
apreciacao dos planos em aprec¢o” razdo pela qual “privam a comissao de apresentar um

trabalho completo de revisdo”*.

Como resultado, a Comisséao limitou-se a apreciar e estudar os trabalhos fornecidos
pela Prefeitura, “consubstanciado em um grande numero de plantas e projetos relativos ao
Plano Gladosch e variantes estudadas pela Diretoria de Urbanismo”3%°. Nesta apresentagdo
final dos trabalhos da Comissdo, embora ela ndo afirmasse de modo contundente a
inexisténcia de um plano diretor (questdo que remete ao debate ocorrido em 1948), a
concluséo foi que n&o havia um regramento do solo urbano, com base em um zoneamento,

instrumento considerado fundamental na definicdo de um plano diretor, o que fortaleceu a

348 Entregue ontem... Correio do Povo. Porto Alegre, p. 9-10, 6 mai. 1950.p.9
349 1bid.p.9
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posicdo defendida por Paiva. Além disso, pela falta de informacgdes sobre as possibilidades
financeiras e econdmicas da municipalidade, a Comissdo considerou-se impedida de
apresentar uma definicdo mais clara sobre a localizagéo dos trabalhos descritos e sugeridos
no relatério. A Comissdo ressaltou, também, que a falta de condi¢cdes econbmicas e
financeiras enfrentadas pela Prefeitura na época, impediu a elaboragdo de um novo plano
diretor — “plano proprio e estudos técnicos para uma solugdo nova e talvez mais
equilibrada™®® —, ndo cumprindo assim com o objetivo de sua criacéo:
Projetar, estudar e procurar, enfim, elaborar um plano novo, demandaria meios
imediatos de ordem financeira e fundamento solido estruturado em base
econdmica. Inexistindo os primeiros [...] e o desconhecimento dos ultimos,
impediram fosse concretizado trabalho diverso do da simples revisdo. Além disso,
0s servicos publicos de agua, esgoto, transporte coletivo e luz estdo exigindo

exame acurado e solucdo pronta pelas deficiéncias de que se apresentam,
refletindo seriamente no desenvolvimento e progresso da cidade.35!

Em resumo, na conclusdo dos trabalhos, a Comissédo destacou duas questbes
limitantes para a revisdo, e consequentemente, para a elaboracdo de um ‘novo’ plano
diretor, tarefa para a qual ela fora criada: a inexisténcia de um estudo de zoneamento e a
falta de recursos para a realizagdo de estudos técnicos e proposi¢cdo de solu¢des para 0s
problemas existentes. Como consequéncia, a elaboracdo do plano novamente ndo se
concretizaria, contudo, seria fortalecida a ideia do zoneamento como elemento inseparavel

do plano diretor.

3.4 O anteprojeto de planificacao

Foi nesse cenério de ressurgimento do debate sobre o Plano Diretor, e a partir da
l6gica de centralidade do zoneamento e da regulagdo do uso e ocupacado do solo, que, em
1951, Edvaldo Pereira Paiva e Demétrio Ribeiro elaboraram um estudo denominado

“Anteprojeto de Planificacdo de Porto Alegre”.

Ainda que afastado dos espacos de decisdo do governo local, Paiva continuou
trabalhando e produzindo estudos relativos ao urbanismo-planejamento urbano de Porto

Alegre, alguns em parceria com outros técnicos, como é o caso deste Anteprojeto.

350, Entregue ontem...Correio do Povo. Porto Alegre, p. 9-10, 6 mai. 1950.p.10
351 |bid.p.10
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Para esses urbanistas era importante “continuar historicamente a sequéncia de
estudos de planificagdo da cidade”*? com a inclusdo de “todos os aspectos positivos dos
anteriores trabalhos (dos arq Maciel e Gladosch, e nossa prépria experiéncia), procurando
eleva-los, entretanto, a um nivel superior”*3, incorporando assim uma ideia de continuidade
do planejamento da cidade. Como se percebe, existia uma visédo evolucionista da sociedade
e da ciéncia associada a certa ideia de progresso.

De acordo com Paiva e Ribeiro®*, a organizacdo da cidade, premissa basica do

planejamento urbano, ndo poderia prescindir de medidas como as que seguem:

- Estabelecimento do zoneamento das atividades e de éareas e volumes

construidos, com a diferenciagédo das fungfes e de densidade;

- Descentralizagdo da vida urbana, por meio da ampliacdo do Centro e da

caracterizacao conveniente das areas residenciais;

- Criacdo de novas condi¢cfes coletivas para seus habitantes relacionadas a

moradia, abastecimento, aos transportes e ao saneamento; e,

- Estabelecimento de condi¢cdes adequadas as extensdes futuras da cidade, nas

direcdes mais favoraveis.

Este conjunto de medidas deveria estar na base da elaboracdo de um plano diretor
para Porto Alegre, um requisito a ser seguido pela equipe técnica da Prefeitura. Entretanto,
sua aplicacdo dependeria de providéncias de ordem técnica, legal e administrativa. Entre
elas, “a organizacdo e manutencao de um servigo técnico permanente de urbanismo, dotado

da necessaria autonomia”3®°.

Nessa perspectiva, Paiva e Ribeiro®® sustentavam que, para obter bons resultados,
as atividades do urbanismo-planejamento urbano fossem dirigidas e coordenadas por
técnicos especializados, o0s quais tivessem condicbes de orientar adequada e
cientificamente a acdo do poder publico, nos seus aspectos técnico, legal e administrativo.

Em consequéncia, mudancas seriam possiveis com repercussao nas condicdes de trabalho

352 PAIVA, Edvaldo Pereira e RIBEIRO, Demétrio. Anteprojeto de Planificacdo de Pérto Alegre. In
PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas Urbanos de Porto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, Instituto de
Belas Artes, 1951.p.20

353 |bid.p.20
354 |bid.p.20
355 |bid.p.27
356 Cf. PAIVA e RIBEIRO.1951.
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dos especialistas urbanistas, garantindo-lhes a primazia na tomada de decisdo sobre o
desenvolvimento urbano da cidade, caracterizando ganho de poder desses profissionais ha

estrutura administrativa local.

Para tornar viavel o programa de melhoramento proposto, de acordo com Paiva e
Ribeiro®’, seria necessario estabelecer diretrizes de acdo envolvendo uma legislacdo
adequada, regulamentando o uso da terra urbana e uma politica municipal de obras
publicas, a ser implementada em etapas sucessivas. Era preciso se ter um guia para

orientar a organizagao da cidade.

Esse Anteprojeto foi sugerido como documento-base para a elaboragdo de um plano
diretor definitivo para Porto Alegre, um guia para orientar o corpo técnico. Porém,
contrariamente ao nome dado, plano diretor definitivo, considerava-se que o mesmo deveria
ser passivel de mudancas, sujeito a constantes adequacgfes, com a agregacdo de novas
informagbes — dados cadastrais e estatisticos mais recentes. E acreditavam seus autores:
“O servigo técnico estaria, entdo, em condigdes de fornecer ao poder municipal o projeto de

lei de zoneamento e o de recuos nas vias publicas”®8,

A criacdo de um corpo de leis de zoneamento era condicdo fundamental para
concretizagdo de uma reforma na cidade. “Essa legislagéo deveria resultar de um estudo
aprofundado das atuais condicbes urbanas e deve ser suficientemente elastica para
corresponder a variedade existente de situagdes”*. O zoneamento, como questdo central
desse estudo, foi abordado destacando as quatro fungbes: habitar, trabalhar, circular e
cultivar o corpo e espirito. Para cada uma dessas funcbes, os autores apresentaram
proposi¢des, considerando os seus problemas especificos, seguindo os preceitos da Carta
de Atenas®®°,

857 PAIVA, Edvaldo Pereira e RIBEIRO, Demétrio. Anteprojeto de Planificacdo de Pdérto Alegre. In
PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas Urbanos de Pérto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, Instituto de
Belas Artes, 1951.

358 |bid.p.27
359 |bid.p.21

860 LE CORBUSIER. Carta de Atenas. 1933. Disponivel em:
<http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf>.  Acesso
em jan. 2014.
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Paiva e Ribeiro®! ndo negavam a existéncia de limites na busca de solugdo dos
problemas urbanos, mas acreditavam que “certas medidas especificas, urbanisticas”,

poderiam contribuir na resolucéo desses problemas.

Outros estudos foram feitos por técnicos ligados a Prefeitura ou a Universidade
(como era o caso de Paiva) no sentido de projetar e regular o uso e ocupacao do solo, até a
formalizagdo em lei (1959), contudo em sua maioria tinham como objetivo ordenar areas

especificas da cidade.

Apesar dos esforgcos desses técnicos, ndo se pode dizer que o urbanismo-
planejamento urbano, até aquele momento, fosse reconhecido como uma atividade
caracterizada como funcdo de governo, ja introduzida no cotidiano da Prefeitura. As
iniciativas praticas relativas ao ordenamento urbano de Porto Alegre, quando tomadas, eram
fragmentadas, sem uma visdo mais global dos problemas e solugdes.

Diante desse quadro, de uma conjuntura politica marcada pela transitoriedade no
governo municipal de Porto Alegre, com reflexos na atuagédo e permanéncia de seu quadro
técnico, as expectativas em relagdo a estruturacdo de um setor administrativo vinculado ao
urbanismo-planejamento urbano néo pareciam ser das mais promissoras. No entanto, pode
se dizer que o periodo situado entre os anos 1940 e inicio dos 1950 representou um
movimento de passagem, caracterizado pelas tentativas de estruturacdo e a possibilidade
real de constituicdo efetiva de um setor de urbanismo. Posteriormente, na segunda metade
dos anos 1950, isso foi, paulatinamente, se legitimando no interior da estrutura

administrativa da Prefeitura.

3.5 A reforma administrativa de 1955

Em julho de 1954 Illdo Meneghetti se afasta da Prefeitura para concorrer ao governo
do estado do Rio Grande do Sul e, novamente, a administracdo municipal de Porto Alegre
passa por gestdes de curta duracdo — entre esses governos efémeros destacam-se o de
Manuel Sarmanho Vargas (PTB), que, mesmo sendo adversario politico de Meneghetti, fora
eleito seu vice-prefeito. Sua posse ocorreu em 31 de janeiro de 1955, para uma gestao de

apenas oito meses (governou até 3 de outubro de 1955). Todavia, apesar do pouco tempo

361 PAIVA, Edvaldo Pereira e RIBEIRO, Demétrio. Anteprojeto de Planificacdo de Poérto Alegre. In
PAIVA, Edvaldo Pereira. Problemas Urbanos de Pérto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, Instituto de
Belas Artes, 1951.p.23
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no governo, foi responséavel pela viabilizacdo de uma importante reforma administrativa na
Prefeitura de Porto Alegre, reorganizando toda sua estrutura. Essa reforma também
contemplou a estrutura¢ao da Divisdo de Urbanismo, vinculada ao DGOV, em que se reuniu
0 pequeno grupo de especialistas que conduziu os trabalhos de elaboragéo do Plano Diretor
de 1959.

Embora um setor de Urbanismo ja existisse, sua constituicdo no interior da estrutura
municipal de Porto Alegre obteve grande impulso nesse periodo: sob o comando de Edvaldo
Pereira Paiva, uma equipe permanente foi finalmente organizada para estudar e orientar as

intervengdes urbanisticas na capital.

Em outubro daquele mesmo ano de 1955, Manuel Vargas transmitiu o cargo ao
presidente da Camara de Vereadores, Martim Aranha (PTB), cujo governo se estendeu até
31 de dezembro de 1955. Em 1° de janeiro de 1956, assumiu o prefeito eleito Leonel Brizola
(PTB). Nessa nova conjuntura politica, o tema do plano diretor novamente ganha forca.
Paiva é convidado a comandar a Divisao de Urbanismo, com uma prioridade: elaborar o
Plano Diretor de Porto Alegre. Paiva também coordenou o Conselho do Plano Diretor,
recriado em 1955 e agora integrado, sobretudo, por especialistas, principalmente

engenheiros e arquitetos, que se tornaram, por assim dizer, coautores do Plano.

As duas estruturas criadas pela nova reforma administrativa — o Conselho do Plano
Diretor e a Divisdo de Urbanismo da agora denominada Secretaria Municipal de Obras e
Viacdo (SMOV) — desempenham importante papel na elaboracdo e concretizacdo do Plano
Diretor, instituido em 1959, o primeiro transformado em Lei em Porto Alegre®2.

O processo de elaboracdo do Plano Diretor contribuiu de maneira decisiva para
evidenciar a importancia do urbanismo-planejamento urbano como funcdo de governo na
municipalidade. Ressalta-se, porém, que as mudancas introduzidas pela reforma
administrativa, ao criar os espacos necessarios para o debate das propostas elaboradas

pela Divisdo de Urbanismo marcaram fortemente a emergéncia de nova institucionalidade.

A reforma administrativa promovida pelo governo de Vargas alcancou toda a
estrutura da Prefeitura, através da Lei n° 1413, de 11 de junho de 1955. Segundo esta lei, a

nova organizagao administrativa se assentaria em cinco tipos de 6rgaos:

I.  6rgaos e funcdes de assisténcia ao Prefeito;

362 Cf. Lei Municipal n® 2046, de 30 de dezembro de 1959.Lei que institui o Plano Diretor de Porto
Alegre e da outras providéncias.
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II.  orgaos colegiados seriam os conselhos, incluindo o do Plano Diretor;
lll.  orgaos de atividades-meio;
IV.  oOrgdos de atividades- fim, incluindo o Departamento de Obras;

V.  0Orgdos autarquicos.

A nova estrutura foi composta de cinco departamentos organizados pelo tipo de
atividade desempenhada: 1) Administracdo e Fazenda (atividades-fim); Il) Obras, Aguas e
Esgoto e Assisténcia e Instrucdo (atividades-meio). Foram criados trés conselhos: o
Conselho Municipal de Servigo Publico, o Conselho do Plano Diretor e o Conselho Municipal
de Contribuintes. O organograma apresentado na Figura 11 reproduz o desenho completo

da nova organizacdo administrativa municipal.

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
Organograma da Estrutura Geral

PREFEITO
CORPO DE SECRETARIA DE
ASSESSORES H GOVERNO MUNICIPAL
(cA) : (SGM)
CONSULTORIA :
JURIDICA = | sesesssssssenssnnnnnnnnnannnnnnn :
Q) :
CONSELHO CONSELHO CONSELHO DIVISAO DE DEPARTAMENTIO
MUNICIPAL DO PLANO MUNICIPAL DH FISCALIZACAQ MUNICIPAL
DE SERVICOS DIRETOR CONTRIBUINTES (DF) DA CASA
PUBLICOS (CPD) (CMQ) POPULAR
(CMSP) (DMCP)
DEPARTAMENTO DE ADMINISTRAQAO DEPARTAMENTO DA FAZENDA
(DA) (OF)
DEPARTAMENTO DE OBRAS DEPARTAMENTO DE AGUA DEPARTAMENTO DE ASSISTENCIA
(DO) EESGOTOS EINSTRUCAO
(DAE) (DAI)
CONVENCOES:

Linha Autoridade Integral
Linha de Controle

Pess6a em Acoes Isoladas

Figura 11: Organograma da estrutura geral da Prefeitura de Porto Alegre — 1955. Fonte: Lei N° 1413, de 11 de
junho de 1955.
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Na nova organizacdo, a DGOV foi substituida pelo Departamento de Obras (DO),
mantendo as mesmas atribuicdes. Sob sua responsabilidade, de acordo com a Lei n°® 1.413,

Capitulo X, Art. 82, Item Ill, havia trés divisbes e dois servi¢cos, conforme se pode ver no
organograma do Departamento (Fig.12): Divisdo de Urbanismo, Divisdo de Viagéo, Divisdo
de Edificacdes, Servicos de Pracas e Jardins e Servigo de Limpeza.

PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE
DEPARTAMENTO DE OBRAS
Organograma da Estrutura Geral

CHEFE
ASSISTENCIA TECNICA
Assisténcia Juridica
SECCAO DE ADMINISTRACAO
(O-AS)
DIVISAO DE URBANISMO DIVISAO DE VIACAO
(0-DU) (0-DV)
CHEFE CHEFE
SETOR SETOR
7| ADMINISTRACAD ™ ADMINISTRACAD
— —r—
SECCAO DE SECCAO SECCAO DE SECCAO DE
PLANEJAMENT( DE CADASTRO OBRAS NOVAS MAQUINAS
URBANISTICO RODOVIARIAS
| e—— |
SECCAODE SECCAODE SECCAO DE
ESTUDOS CONSERVACAQ ESTRADAS
FINANCEIROS DE VIAS DE RODAGEM
E PESQUISA PUBLICAS
DIVISAO DE EDIFICACOES DIVISAO DE PRACAS E JARDINS DIVISAO DE LIMPEZA PUBLICA
(O-DE) (O-SPJ (O-SLP)
CHEFE CHEFE CHEFE
SETOR SETOR SETOR
M ADMINISTRACAD ™| ADMINISTRACAD M| ADMINISTRACAD
— [\ 1 —
SECCAO DE SECCAO DE SECCAO DE SETOR DE ZONAS DE SETOR DE
LICENCIAMENT INSPECOES PARQUES ARBORIZAGCAQ COLETA DE LIX GABINETES
PARA E VISTORIAS EPRACAS E LIMPEZA SANITARIOS
CONSTRUCOES|
——— ——
CONSTRUCAO H ADMINISTRACAD SETOR DE SETOR DE SETOR DE
CONSERVACAQ DE CEMITERIOS| VIVEIROS FOSSAS APREENSAO
DE PROPRIOS DE PLANTAS MOVEIS DE ANIMAIS

Figura 12: Organograma da Departamento de Obras (1955). FONTE: Lei N° 1413, de 11 de junho de 1955.



Urbanismo e Plangjamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar

institucional

153

As atribuigbes do DO, conforme a lei citada, no Capitulo X, Art. 82, foram definidas e

divididas em acordo com as suas atividades e competéncias. Para uma melhor visualizacdo

dessas atribuicbes, nesta tese, optou-se por agrupa-las e classifica-las em trés grupos

distintos, destacando em negrito aquelas atividades diretamente associadas ao campo do

urbanismo-planejamento urbano:

a)

Relativas as obras de edificagfGes publicas e privadas, propriamente ditas, e a

sua manutengédo e/ou fiscalizago:

b)

c)

i — Executar ou fiscalizar a execugdo de obras publicas municipais e efetuar a

sua conservagao.

il — Construir e reparar edificios e instalagbes diversas para servigos publicos

municipais.

vii — Examinar e aprovar os projetos de constru¢des particulares e inspecionar

a sua execugao.

Relativas as obras e manutencao de espacgos abertos e vias publicas:

viii — Construir ou fiscalizar a construcdo de parques, pracas e jardins
promovendo sua conservacdo, remodelacdo e manutencdo dos existentes,

bem como proceder a arborizacao dos logradouros.

ix — Promover a coleta do lixo domiciliar, a limpeza dos logradouros publicos e

outros trabalhos de asseio publico.
Relativas ao urbanismo-planejamento urbano:
iii — Confeccionar e centralizar todos os estudos, planejamentos e

demais trabalhos relacionados com o Plano Diretor

iv. — Promover a atualizacdo da planta topografica e cadastral do

Municipio, bem como da representacao do plano urbanistico da cidade.

v — Realizar estudos e planejamentos urbanisticos e outros
complementares ao Plano Diretor, bem como projetos e orgcamentos das

obras a seu cargo.

vi — Opinar sobre projetos de urbanizacdo de areas pertencentes a

particulares e fiscalizar a execucdo dos arruamentos aprovados.
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Conforme o Art. 85, a nova Divisdo de Urbanismo, herdeira da Subdiretoria Geral de
Urbanismo, passa a ser constituida pelas seguintes secc¢des: de Planejamento Urbanistico,
de Cadastro, de Estudos Financeiros e Pesquisa, de Administragéo.

De acordo com o mesmo Art. 84, suas competéncias envolviam principalmente as

atividades relacionadas a elaboracao e execucao do Plano Diretor:

I — Confeccionar e centralizar todos o0s estudos, planejamentos e trabalhos
relacionados com o Plano Diretor, submetendo-os, quando for o caso, ao Conselho

do Plano Diretor.

I — Estudar as possibilidades econdmico-financeiras de execugdo de

empreendimentos previstos no Plano Diretor ou com ele relacionados.

Il — Organizar os projetos técnico-financeiros relativos a incidéncia da contribuicdo

de melhoria.

IV — Opinar sobre projetos de urbanizacdo de quaisquer glebas situadas no
Municipio, tendo em vista a respectiva legislacédo e orientacdo do Conselho do Plano
Diretor.

V — Dar pareceres e informagdes sobre assuntos referentes ao Plano Diretor.

VI — Executar trabalhos topogréaficos em geral e fornecer aos 6rgaos competentes do
Departamento de Obras os elementos necessarios a locacdo e nivelamento de

logradouros atingidos pelo Plano Diretor, bem como a marcacao de alinhamentos.

VII — Efetuar avaliagbes de imOveis para transacfes em que seja 0 Municipio o

interessado.

E possivel observar, a partir do texto da Lei, o estreito vinculo estabelecido entre a
Divisédo de Urbanismo e o Conselho do Plano Diretor nos desdobramentos das atividades
relacionadas ao planejamento da cidade — atividades essas propostas pela Seccédo de
Planejamento Urbanistico, mas, necessariamente, submetidas ao debate no Conselho do
Plano Diretor. Assim, por atribuicdo legal, a Sec¢édo de Planejamento Urbanistico centralizou
os trabalhos de elaboracdo do Plano Diretor como 6rgdo executivo, mas suas propostas

eram ordinariamente submetidas ao Conselho do Plano Diretor.

De acordo com o Art. 86, eram estas as competéncias da Seccao de Planejamento

Urbanistico:
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| — Manter atualizada a planta representativa do plano urbanistico da cidade, com
indicacbes de zoneamento, tracado de avenidas, ruas e pragas, cruzamentos e
outros dados aprovados pelo Conselho do Plano Diretor, bem como graficos, painéis,
maquetes e estudos de detalhes do Plano Diretor.

Il — Realizar estudos sobre o plano urbanistico da cidade, bem como planejamentos,
parciais a ele relativo, visando ao seu aperfeicoamento e ajustamento aos problemas

supervenientes.

Il = Projetar obras de arte de grande porte, bem como detalhes arquitetbnicos

relativos ao plano urbanistico da cidade.

IV — Agrupar os elementos constitutivos dos estudos e planos a serem submetidos
ao Conselho do Plano Diretor, efetuar seu encaminhamento e manter arquivo dos

aprovados ou rejeitados por aquele 6rgao.

V — Dar parecer sobre assuntos relacionados com o Plano Diretor e com orientagao

tracada pela legislacéo respectiva ou pelo Conselho do Plano Diretor.

VI — Examinar projetos de loteamento e urbanizagdo de areas pertencentes a
particulares e de glebas de terra destinadas pelo Municipio a nucleos residenciais
populares, subordinando-os a legislagéo correspondente e a orientacao tracada pelo
Conselho do Plano Diretor, bem como de subdivisdo de terrenos e de modificacbes

em arruamentos ja aprovados.

VIl — Efetuar o arquivamento das plantas de todos os loteamentos aprovados,
fornecendo copias das plantas arquivadas aos 6rgdos da Prefeitura e a particulares,

neste caso mediante pagamento.

No final do ano de 1955, o prefeito Martim Aranha transformou o0 DO em Secretaria
Municipal de Obras e Viagcao (SMOV) através da Lei n® 1565, de 31 de dezembro de 1955,

mantendo as atribui¢cdes estabelecidas pela Lei n® 1413.

A Divisdo de Urbanismo, sob o comando de Edvaldo Pereira Paiva, coordena os
trabalhos de elaboracdo do Plano Diretor e, para tanto, amplia e qualifica sua equipe
técnica. Para Paiva, esse era o0 momento de colocar em préatica o que vinha defendendo

desde os anos 1940. E assim o fez, se autodefinindo-se o “maestro da orquestra™®® que

363 Sobre a atuacao de Edvaldo Pereira Paiva ver em ROVATI, 2001.
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concebeu o plano diretor, buscando os acordes e notas necessérios para o desenvolvimento

harmonico perfeito de Porto Alegre®“. Qual seria o resultado de sua obstinada busca?

Para Maria Soares de Almeida®®®, esse momento é uma referéncia importante para a
instituicdo de um processo permanente de planejamento na municipalidade, tendo como
resultado imediato a aprovagéo das Leis n° 2.046 e 2.047, do Plano Diretor e do Codigo de
Obras respectivamente. Para Almeida, a partir de entdo, a ideia de Plano é gradativamente
substituida pela de Planejamento, incorporando a esse Ultimo conceito “os mecanismos de

tomada de decis3o, controle e avaliagdo permanente de resultados”3,

A viabilizacdo do processo de elaboracdo do Plano Diretor ocorreu em grande parte
pela participacdo determinada de Paiva, tanto na Divisédo de Urbanismo quanto no Conselho
do Plano Diretor. De fato, é dificil abordar a histéria do urbanismo-planejamento urbano
municipal sem considerar o seu trabalho como técnico na Prefeitura e professor dos cursos
de Urbanismo do Instituto de Belas Artes e da Faculdade de Arquitetura da UFRGS. O
esforco de Paiva foi no sentido de dar organicidade e estrutura a Divisdo de Urbanismo, com
a contratacdo de novos profissionais, mesmo com todas as dificuldades impostas pela
escassez de recursos. Com uma estrutura bastante modesta, a equipe coordenada por
Paiva deu o suporte técnico necessario para a elaboracéo do Plano Diretor, cujos estudos e
propostas foram discutidos passo a passo pelo Conselho do Plano Diretor.

Paiva, em diversos documentos, trouxe a tona a reivindicagdo por uma estrutura
técnico-administrativa municipal voltada ao urbanismo-planejamento urbano — e foi isso que
buscou enquanto esteve a frente da Divisdo de Urbanismo, em particular no periodo de
elaboracdo do Plano Diretor. Para Paiva, como ja vimos, esta era uma preocupacgao
presente desde o trabalho que escreveu em Montevidéu no inicio dos anos 1940, quando
destacou a importancia do urbanista, cuja autoridade se distinguiria a partir de dois
aspectos, um geral, com a criacdo de uma legislacdo que respalde sua acdo; e um

7

particular, que se daria pelo poder que lhe é concedido e “que se faz mister dentro da

364 ROVATI, Joao Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progres” dans I'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIII, Paris, 2001.

%65 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformacfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.

366 |bid.p.28
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organizagdo™®’. Essa ideia esta presente também no Anteprojeto de Planificagdo de Porto
Alegre:
A primeira medida a ser tomada é a organizacdo e manutencao de um servico
técnico permanente de urbanismo, dotado da necessaria autonomia. Este servico,
sob a direcdo e a cargo de técnicos especializados, devera ser aparelhado para
fornecer orientacdo adequada e cientifica a acdo do poder publico no tocante as

guestdes de urbanismo, tanto no terreno técnico, como no legal e
administrativo.368

Paiva convoca entdo, para trabalhar na Divisdo de Urbanismo, um grupo de
especialistas por ele referido como “o primeiro escaldo de arquitetos” da cidade®®®, iniciativa
que oportunizaria a ampliagdo da participacdo desse segmento profissional nas equipes
responsaveis pelo planejamento da capital pelos proximos anos.

A incorporagdo dos arquitetos ao campo do urbanismo-planejamento urbano
municipal ocorreu em diferentes etapas da elaboracdo do Plano Diretor. Em 1957, por
exemplo, Paiva conseguiu a contratagdo dos arquitetos Moacyr Moojen Marques e Roberto
Veronese, ampliando a equipe existente, na qual ja trabalhavam o arquiteto Carlos
Maximiliano Fayet e o urbanista Francisco Riopardense de Macedo - todos tiveram
presencga destacada no Conselho do Plano Diretor durante o processo de elaboragdo do
Plano.

3.6 O Conselho e o Plano Diretor

O Conselho do Plano Diretor, recriado®° e reestruturado pela Lei n® 1.413, foi
incorporado ao processo de elaboracdo do Plano como 6rgéo efetivo de planejamento, pois
tinha como atribuicdo primeira “promover a elaboragcéo do Plano Diretor da Cidade, tomando
por base, no que respeita ao tracado e zoneamento urbanos, as disposi¢fes legais e o
projeto ja existentes”, conforme estabelecido no Capitulo V, Art.19, Item | e Il dessa Lei.
Com este objetivo, o Conselho do Plano Diretor deveria “promover os estudos necessarios

ao Plano Diretor ou a ele complementares” (Capitulo V, Art. 19), incluindo uma lista extensa

367 PAIVA, Edvaldo Pereira. Alcance da acdo do técnico urbanista no exercicio de sua funcéo
municipal. Boletim Municipal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, Porto Alegre, n 14, mai-ago.
1943.p.229

368 |bid.p.27

369 PAIVA, Edvaldo Pereira. Autobiografia. In Edvaldo Pereira Paiva: um urbanista. Porto Alegre:
UFRGS/IABRS, 1985.p.17

870 Conforme visto anteriormente, o primeiro Conselho do Plano Diretor foi criado em 1938 e
funcionou até 1945.
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de levantamentos e de informacGes sobre a cidade, conforme o item Il de suas

competéncias:

I.  planta topografica e cadastral;
Il pesquisas urbanas de carater fisico, social e econdmico;
lll.  zoneamento urbano;
IV.  plano viério;
V. servico de saneamento, incluindo os de agua, esgotos, limpeza publica e
drenagem de &guas pluviais;
VI.  trénsito e transportes coletivos e de mercadorias;
VII.  rodovias, aeroportos, estacdes terminais e questdes ferroviarias de interesse
para o Municipio;
VIIl.  problemas relativos a nucleos residenciais;
IX.  saude publica e higiene;
X.  distribuicdo de centros de producgéo agricola e de abastecimento domiciliar;
XIl.  distribuicdo de energia elétrica e gas;
XII. comunicagoes telefbnicas;
XIl.  distribuicdo de escolas e hospitais;
XIV.  parques, jardins, campos de esportes, locais de recreagdo, balneéarios e
paisagismo;

XV.  construgdes particulares e gabaritos de predios;

XVI. legislacao relacionada com os assuntos determinados neste item;
XVII.  quaisquer outros problemas semelhantes que interessem ao Municipio;
XVIII.  financiamento da realizacdo de planos e de servicos de utilidade publica.

Ao Conselho do Plano Diretor cabia também a decisdo de aprovar ou rejeitar 0s
planos resultantes desses estudos, inclusive quanto a incidéncia da contribuicdo de melhoria
e quaisquer outros temas relacionados ao plano diretor, como também definir a orientacéo
sobre demais matérias de sua competéncia e encaminhar projetos de lei ou

regulamentacdes a consideracao do Prefeito.

A andlise de suas competéncias mostra que o Conselho do Plano Diretor tinha um
carater tanto consultivo quanto decis6rio. Embora isso nao estivesse definido
expressamente no corpo da lei, ao Conselho do Plano Diretor foram concedidos autoridade
e poder para tomar decisdes relativas ao processo de elaboracdo do Plano. Assim, toda e
qualquer deciséo oriunda da Divisdo de Urbanismo era submetida previamente ao Conselho

do Plano Diretor. Por outro lado, na andlise das atividades elencadas como de sua
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reponsabilidade, também se evidencia o grau de compromisso exigido de seus integrantes —

e dai a escolha ou exigéncia de uma composi¢ao essencialmente técnica.

Conforme a Lei n® 1413, no seu Capitulo V, Art. 20, o Conselho era composto por 11
membros, sendo seis (6) funcionarios publicos municipais e cinco (5) representantes de
entidades publicas e classistas, cuja escolha orientava-se pelo reconhecimento do saber
técnico de seus membros. A escolha da presidéncia do Conselho do Plano Diretor se dava
por votacdo secreta, realizada na primeira reunido do conselho. J4 a secretaria executiva
cabia ao chefe da Divisédo de Urbanismo. E, conforme o mesmo artigo (paragrafo 5°), na
Divisdo de Urbanismo eram centralizados todos os trabalhos a serem desenvolvidos pelo
Conselho, inclusive os de expediente.

A inauguracdo dos trabalhos do Conselho do Plano Diretor ocorreu no dia 19 de
setembro de 1955, com a presenca do Prefeito Manuel Anténio Sarmanho Vargas®’?, que
deu posse aos onze conselheiros nomeados: Alcindo Guanabara Porto Alegre (Diretor-Geral
de Obras e Viagio); Rubens Santos Noronha (Diretor-Geral dos Servicos Industriais); italo
Brutto (Diretor Geral de Administracdo e Controle); Elly Ruiz Caravantes (Departamento
Estadual de Estatistica); Nelson Souza (Instituto de Arquitetos do Brasil-RS); Gentil Coelho
Leal (Sociedade de Agronomia); Carlos Fett Paiva (Sociedade de Engenharia); Mozart
Lopes Barcelos (Departamento Estadual de Saude); Henrique Henkim (Prefeitura Municipal
de Porto Alegre); Pedro Tassis Gonzales (Prefeitura Municipal de Porto Alegre) e Edvaldo
Pereira Paiva (Subdiretor Geral de Urbanismo - DGOV). Nesse mesmo dia, Carlos Fett
Paiva foi eleito presidente do Conselho do Plano Diretor. Por determinacdo da lei, Edvaldo

Pereira Paiva foi nomeado secretario executivo do Conselho.

No Conselho do Plano Diretor predominam numericamente os engenheiros. Porém,
como se observa nas atas que registram os trabalhos de confec¢éo do Plano, a participacao
dos arquitetos revela-se ali muito importante — foi o caso, por exemplo, da atuacédo de Carlos
Maximiliano Fayet na defesa das propostas de zoneamento elaboradas pela Divisdo de

Urbanismo.

O trabalho desenvolvido em conjunto pelo Conselho do Plano Diretor e pela Divisdo
de Urbanismo, dominado por técnicos ou especialistas na matéria, pode ser considerado um
ponto de inflexdo no processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-

planejamento urbano de Porto Alegre.

371 Unico momento em que um prefeito compareceu durante os trabalhos de elaboracéo do Plano
Diretor de 1959.
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As reunifes do Conselho do Plano Diretor foram programadas para acontecer uma
vez por semana, segundo o regimento interno, o que, de fato, nem sempre ocorreu. Durante
0 periodo em que o Plano esteve em elaboragcdo foram realizadas 88 reunides, assim
distribuidas: 15 reunides em 1955; 37 reunibes em 1956; 24 reunides em 1957; 8 reunibes
em 1958; 4 reunides em 1959.

Desde sua instituicdo, em 1955, até a aprovagdo do Plano Diretor, em 1959,
participaram das reunides do Conselho do Plano Diretor 34 pessoas, entre integrantes do
Conselho e convidados chamados para dar esclarecimentos — ver o Quadro 4, elaborado
com base nas Atas das Reunides.

QUADRO 4. PARTICIPANTES NO CONSELHO DO PLANO DIRETOR (1955 — 1959).

CPD 1955 - 1959 Formacao/Cargo/Representacao Participacao
N° Reuniao

Manuel Sarmanho Vargas  Prefeito 1

Alcindo Guanabara Porto 54

Alegre Secretario da Secretaria Municipal de Obras e Viagéo

Rubens Santos Noronha Diretor da Secretaria Municipal de Servicos Industriais 15

Italo Brutto Diretor Geral da Diretoria de Administracdo e Controle 40

Elly Ruiz Caravantes Funcionério do Departamento Estadual de Estatistica 3

Nelson Souza Representante do Instituto de Arquiteto do Brasil 43

Gentil Coelho Leal Representante da Sociedade de Agronomia 12

Representante da Sociedade de Engenharia, Presidente 63

Carlos Fett Paiva do Conselho do Plano Diretor de 1955 a 1956

Mozart Lopes Barcelos Funcionério do Departamento Estadual de Saude 52

Henrigue Henkim Assessor Juridico da PMPA 76
Pedro Tassis Gonzales Assessor PMPA 51
Subdiretor Geral de Urbanismo, Secretario Executivo do 69

Edvaldo Pereira Paiva

Conselho do Plano Diretor

Aldrovando Guerra Representante do Departamento Estadual de Estatistica 20

Valter Rosant? Representante da PMPA 1

Representante do Instituto dos Arquitetos do Brasil - 53
Carlos Maximiliano Fayet RS, funcionario da SMOV, Secretério Executivo CPD

Frederico Ernesto Cativelia PMPA

Ernesto Sander Assessor Engenheiro do Prefeito

Werner Schiitte ou Schitz  Representante (suplente) da Sociedade de Engenharia 5
Mario José Maestri Secretaria Municipal de Agua e Saneamento 56
Augusto de Castro Informacéo imprecisa 51
Gustavo Maynard Ribeiro Representante da Divisdo de Transito PMPA 3
José Castellano Rodrigues  Informacao imprecisa 23
Luis Melo Guimarées Assessor Juridico da PMPA 2
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Francisco Riopardense de Funcionario da SMOV e Secretario Executivo (suplente) 33

Macedo do Conselho do Plano Diretor

Daniel Barnewitz Ribeiro Funcionério da SMOV PMPA 14

Roberto F. Veronese Funcionério da SMOV - Divisdo de Urbanismo 2

Demetrio Ribeiro Representante do Instituto de Arquiteto do Brasil-RS 12
Diretor da Faculdade de Ciéncias Econbmica (1945- 1

Abio Hervé 1946) Funcionario da Secretario da fazenda 1959

Claddio Luiz Araujo Informacéo imprecisa 5

Nilton Salgado Pereira Secretario Municipal de Obras e Viacao 8

Nahun Turkenid Informacéo imprecisa 5

M. J. C. Meira Informacao imprecisa 2
Funcionario da Secretaria Municipal de Aguas e 3

Julio Rubbo Saneamento

Funcionario da SMOV PMPA, Secretario Executivo do 3
Rodolpho Siegfried Matte Conselho do Plano Diretor

FONTE: Elaborado pela autora desta Tese, a partir das Atas do Conselho do Plano Diretor
(1955-1959).

As dificuldades vividas pela Divisdo de Urbanismo, relativas a falta de recursos
humanos e materiais, seriam expostas frequentemente nas reuniées do Conselho durante o
longo caminho percorrido até a conclusdo dos trabalhos e aprovagéo do Plano Diretor pela

Camara de Vereadores, em dezembro de 1959.

As incertezas iniciais na conducéo dos trabalhos e a definicdo dos limites de atuacéo
do Conselho do Plano Diretor levaram a prolongados debates sobre o regimento interno. No
dia 17 de novembro de 1955, por exemplo, Paiva pede que sejam encerradas as discussdes
do regimento interno, em razéo do tempo despendido com esse assunto e do afastamento
do tema central do Conselho — a elaboracdo do Plano Diretor. Em razdo dessa
preocupacdo, o conselheiro Henrique Henkim, advogado e funcionario da Prefeitura, foi
incumbido de dar uma redacao final ao regimento e, posteriormente, apresenta-lo a
apreciacdo do Conselho, retirando essa discussdo da pauta cotidiana para focar os
trabalhos nas questbes relativas ao Plano. O texto do regimento, reencaminhado ao
Conselho no dia 1° de dezembro de 1955 e, ap0s ter sido apreciado por trés sessoes, foi
encaminhado ao Prefeito para aprovacdo final — fato que somente foi comunicado ao
Conselho em 26 de abril de 1956.

Embora houvesse uma demanda continua por parte da equipe técnica e das
entidades representadas no Conselho (em especial, aquelas que se ocupavam da

construcdo civil e do setor imobiliario), para que os trabalhos de elabora¢do do Plano se
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desenvolvessem rapidamente, outros temas eram pautados nas reunides. Nas atas do
Conselho foram identificados diversos momentos destinados a andlise de projetos e a
pedidos de liberacdo de é&rea para construcdo de escolas e outros prédios publicos,
encaminhados pelo Prefeito e pela Camara de Vereadores. Essas discussdes eram
introduzidas no Conselho do Plano Diretor sob a alegacdo de que as decisdes tomadas
guanto a tais assuntos poderiam interferir nas definigcbes relativas ao novo Plano Diretor. O
debate desses temas ocupou muito tempo do Conselho e da equipe técnica da Divisdo de
Urbanismo, a qual dispunha de estrutura bastante reduzida para — além de se ocupar da
elaboragéo do plano — dar conta dessas outras discussfes. Essa situagdo perdurou durante

todo o processo de elaborac¢do do Plano Diretor.

Em uma tentativa de estabelecer uma sisteméatica de trabalho, Paiva propds entao
uma agenda de apresentagdes dos estudos, planos e projetos existentes, implementados ou
ndo, o que foi feito de outubro de 1955 a fevereiro de 1956. Com essas apresentacoes e
com palestras, Paiva pretendia munir os conselheiros com informagdes consideradas por ele

necessarias para a elaboragéo do Plano.

Na reunido de 27 de outubro de 1955, Paiva realizou ampla exposicdo sobre a
‘Evolucdo Urbana de Porto Alegre’. Nas reunifes seguintes, palestrou sobre os planos
desenvolvidos anteriormente — os estudos de Gladosch, da Comissdo Revisora (1948-1950)
e relativos ao Pré-Plano (1954). Em 16 de fevereiro de 1956, o Conselho iniciou o debate de
propostas para a area central da cidade — foram apresentados estudos relacionados ao
plano viario e ao zoneamento desta area. A Secretaria Executiva foi encarregada de
preparar “um programa para discussao organizada dos assuntos relacionados com o projeto
do centro e sua parte viaria, afim de melhor dirigir o debate e torna-lo mais proficuo™2.
Atendendo a esse objetivo, na reunido do dia 23 de fevereiro de 1956, Paiva propds a
seguinte agenda: 1) primeiro perimetro — necessidade e solugcéo proposta; Il) tratamento das
pracas centrais — Senador Floréncio, XV de Novembro e Matriz; Ill) prolongamento da
Avenida Farrapos; IV) ruas com recuos de alinhamento; V) novas ruas; e, VI) terminais de

bondes.

No dia 23 de maio de 1956, teve inicio a discussdo da proposta de ‘Leis de
Urbanismo e Zoneamento’ elaborada pela Divisdo de Urbanismo — tema abordado a partir
da &rea central da cidade. Desse modo, as discussdes e resolu¢gées do Conselho sobre o

futuro plano diretor foram tomando forma, prolongando-se até a reunido do dia 29 de janeiro

872 Ata do Conselho do Plano Diretor, n° 21, 16 fev. 1956, p. 58
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de 1959, quando foi aprovado pelos conselheiros um conjunto de artigos, amplamente
analisados e discutidos.

Em sintese, essas novas estruturas — Divisdo de Urbanismo da SMOV e Conselho
do Plano Diretor — foram fundamentais na organizacdo da dindmica dos trabalhos de
elaboracéo do Plano Diretor. Este novo arranjo institucional inaugurou um processo continuo
de planejamento, inexistente até entdo. O documento “Plano Diretor de Porto Alegre™",
1964, provavelmente escrito por Paiva®’4, assim se refere a essa mudancga: “A adogéo de
um sistema de planificacdo urbana para Porto Alegre, orientado e estruturado segundo os

preceitos da urbanistica moderna, concretizou-se de forma objetiva somente em 19597375,

3.7 O Plano Diretor de 1959

O Plano Diretor de Porto Alegre de 1959 foi instituido pela Lei n° 2.046 de 31 de
dezembro de 1959 — na mesma data, foi aprovado o Cédigo de Obras da cidade (Lei n°
2047).

Como ja observado, a elaboracdo do Plano Diretor ocorreu durante o governo de
Leonel Brizola (PTB). Uma dificuldade encontrada pela pesquisa foi justamente obter
informacBes sobre a atuacdo de Brizola com relacdo ao assunto. Em suas biografias,
encontram-se apenas referéncias genéricas relativas a valorizagao do ‘planejamento’ por
parte de seus governos. Em 1952, portanto, antes de se tornar prefeito, Brizola exerceu o
cargo de Secretario de Obras Publicas do Estado do Rio Grande do Sul, a convite do
governador Ernesto Dornelles. Foi quando elaborou o 1° Plano de Obras do Estado, “um
ambicioso planejamento de obras de infraestrutura, com destaque para as é&reas de
saneamento basico e rodovias™’®. No exercicio daquele cargo, além de contar com o amplo
apoio do governador, Brizola se cercou de técnicos para o acompanhamento detalhado de

todos os projetos — e 0 mesmo faria posteriormente, na Prefeitura de Porto Alegre.

873 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Plano Diretor de Porto Alegre. Porto Alegre:
PMPA, 1964.

374 ROVATI, Joao Farias. La modernité est ailleurs: “ordre et progrés” dans l'urbanisme d’Edvaldo
Pereira Paiva (1911-1981). Tese (Doutorado em Le Projet Archictetural et Urbain) Université de Paris
VIIl, Paris, 2001.

875 Cf. PMPA.1964.p.39

876 TENTARDINI, Cleber Dioni. O menino que se tornou Brizola. Porto Alegre: Editora Rigel,
2013.p.51
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Em outubro de 1954, Brizola deixa a Secretaria de Obras Publicas para se
candidatar a Camara de Deputados pelo PTB. Em 1955 concorre e vence as elei¢cdes para a
Prefeitura de Porto Alegre. Durante a campanha eleitoral, Brizola tinha como sua principal
bandeira o tema “nenhuma crianga sem escola™"’. J4 a frente do governo municipal, Brizola
implementa um importante plano de obras e imprime uma dindmica modernizadora que
valoriza o planejamento e a atuacdo técnica. Nesse contexto, constituiu-se a equipe da
Divisdo de Urbanismo que, sob o comando de Paiva, elaborou o Plano Diretor. O
engenheiro Alcindo Guanabara P6rto Alegre, chefe da SMOV, acompanhou todo o processo
de elaboragéo do Plano e participou assiduamente das reunides do Conselho do Plano

Diretor.

Até os anos 1940, Porto Alegre apresentou um crescimento horizontal bastante
acentuado. Na sua area central ainda predominavam prédios de dois ou trés andares — e,
nos bairros, construcdes de até dois pavimentos. Nos anos 1950, a cidade passa por um
rapido crescimento populacional. Na area central, pequenas constru¢fes sdo substituidas
por edificios altos. Ndo ha maior controle quanto & ocupacgdo dos terrenos, e verificam-se
altas taxas de densidade construtiva na area. Essa situagéo justificou, em grande medida, a
elaboragdo do Plano Diretor de 1959: um de seus principais objetivos era evitar a
densificacdo excessiva no Centro, para reduzir os problemas de congestionamento ali
verificados em virtude do aumento no nimero de veiculos, e para impedir a reducdo na
gualidade das habitagBes. As novas regras estabelecidas pelo Plano limitavam as alturas,
exigiam recuos laterais e criavam indices maximos, 0 que anteriormente ndo existia. Os
critérios propostos pela Divisdo de Urbanismo tinham como referéncia as cidades de Nova
York e S&o Paulo, como registrou o arquiteto Carlos Maximiliano Fayet em reunido do
Conselho do Plano Diretor realizada em 7 fevereiro del957. Para ele, a limitacdo de altura,
inclusive com sua reducdo em relacdo aos parametros em vigor na época, era “‘uma
necessidade”: “a auséncia de restricdes, a falta de controle do uso da terra é a negacao do
zoneamento, é a prépria negagdo do urbanismo™’8. Nas discussdes realizadas no ambito do
Conselho, este aspecto do Plano foi o que provocou mais debate, intenso e caloroso, “entre
a equipe técnica e os representantes dos investidores imobiliarios, que viam na limitacédo da

altura das construgdes um entrave significativo aos seus negocios™®. A equipe técnica

377 |bid.p.51
378 Cf. Ata do Conselho do Plano Diretor, n° 59, 07 fev. 1957

879 ALMEIDA, Maria Soares de. Transformagfes urbanas: atos, normas, decretos, leis na
administracdo da cidade — Porto Alegre, 1937/1961. Tese (Doutorado em Estruturas Ambientais e
Urbanas). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo USP, S&o Paulo, 2004.p.170

[cont.]
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associou suas propostas ao instrumental utilizado por planejadores norte-americanos,
evocando mais especificamente o Regional Survey of New York and its Environs — como
forma de ganhar apoio a proposta da Divisdao de Urbanismo, Fayet (Ata do Conselho do
Plano Diretor, n° 62, 04 abr.1957) indicou aos conselheiros a leitura de artigo sobre essa
experiéncia de Nova York publicado pela revista Engineering News Record.

A Lei n° 2.046 de 31 de dezembro de 1959, a qual instituiu o Plano Diretor e fixou
normas para sua execucao, € um documento conciso; constitui-se de duas partes: uma
gréfica, com plantas e mapas; outra formada pelo texto da lei. Quatro aspectos foram
considerados importantes para o ordenamento da cidade: 1) zoneamento; Il) reservas de
areas para escolas e pracas; Ill) Sistema Viario Principal; e IV) obrigatoriedade de areas de

garagens ou estacionamento interno para os edificios.

O texto da ‘lei do plano’ tem cinco capitulos: | — Disposi¢es Preliminares; Il — Das
Desapropriagdes; Ill — Dos Reloteamentos; IV — Das Garagens; e, V — Dos Zoneamentos;
seguidos pelas Disposicdes Gerais e Disposicoes Finais. A lei tem 60 artigos, entre os
quais, 38 tratam da regulamentacao sobre os zoneamentos (uso, indices de aproveitamento,
percentagens de ocupacao, alturas). Na sua parte inicial, a lei trata das determinacdes de
ordem geral para toda a cidade, fixando normas para desapropriacdes, reloteamentos e
garagens. Em seguida aborda a regulamentacéo relativa ao zoneamento da cidade, dividido
em quatro modalidades: zoneamento de usos; zoneamento de indices de aproveitamento;
zoneamento de taxas de ocupacgdo; e zoneamento de alturas. Na figura 13 (p.165) tem-se

uma sintese territorializadas das proposicdes do Plano.
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Figura 13: Planta geral com zoneamentos, esquema viario e projetos especiais do Plano Diretor de 1959.
FONTE: Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

O plano urbanistico foi concebido a partir de projetos de ordenagédo do meio fisico,
relativos a distribuicdo das atividades fundamentais existentes na cidade, por zonas:
habitacdo, comércio, industria e agricultura. Com isso, pretendia-se estabelecer uma prética
de separacdo de usos e, também, atuar na distribuicdo das alturas das edificacdes. Para o
sistema viério, foram estabelecidas solugfes técnicas destinadas a organizagao das vias de
modo a atender as necessidades de circulacdo de acordo com as condi¢des topogréficas e
em consonancia com a estrutura da cidade. Uma rede de radiais e perimetrais
complementadas com vias principais, com destaque para a Avenida Perimetral e ligacbes
interbairros. Em conjunto com o sistema viario foram indicadas as areas destinadas a
localizag@o de terminais dos transportes urbanos e intermunicipal, tanto rodoviario como
ferroviario, bem como a disposicdo de uma rede de estacionamentos coletivos e edificios-
garagens em torno do Centro. Inclusive, havia recomendacdo com indicacdo de locais
apropriados para a construcdo dos principais 6rgaos publicos. Tais providéncias tinham por
objetivo evitar congestionamentos e a desagregacao da area central da cidade, por meio de
uma estruturacdo racional que atendesse ao crescente desenvolvimento da metrépole. A

partir do esquema viario proposto, na zona residencial, foram definidas unidades
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residenciais ou Unidades de Vizinhangas®°. Nessas unidades residenciais, foram previstos
alguns equipamentos de uso coletivo com duas preocupacdes bésicas: a distribuicdo dos
equipamentos de consumo tendo como foco principal a escola que aparece como gerador
do conjunto, e a recuperacdo da vida social ou relagbes de vizinhanca. Assim, sempre que
possivel, as unidades residenciais contariam com uma escola, formando o que se
denominou de Sistema de Prédios Escolares. E, nas zonas de contato de diversas unidades
residenciais foram localizados mercados de abastecimento, criando uma Rede de
Abastecimento. Nesse conjunto de equipamentos, foi definida, também, a ligacdo de
diversas pracas e recantos por ruas arborizadas ou caminhos de pedestres, denominado

Sistema de Verdes Publicos®®.

Alguns aspectos sobre o Plano foram ponderados por Fayet®?, em sua apresentacdo
na Camara de Vereadores, entre eles que, considerando a dindmica urbana e a
complexidade dos problemas urbanos da época, “o conjunto de Projetos que é chamado de
Plano Diretor seja uma Lei definitiva para o Municipio”, ideia por ele contestada. Para Fayet,
esse Plano representava a melhor solugdo encontrada naquele momento, ou seja, em
acordo com o conhecimento que se havia acumulado e com o objetivo estabelecido para se
alcancar o desenvolvimento desejavel para Porto Alegre, em um tempo especifico. Nesse
sentido, defendia uma concepg¢éo de Plano Diretor articulado com o desenvolvimento da
cidade, no qual deveriam ser feitas modificagdes continuamente, ressaltando a importancia
do papel do Conselho do Plano Diretor como 6rgdo municipal e com funcionamento
permanente, controlando a aplicagdo do Plano e “corrigindo os diversos defeitos que

eventualmente venham a surgir”,

380 Considera-se o conceito de Unidade de Vizinhanca (UV), o que foi idealizado pelo arquiteto
Clarence Arthur Perry nos anos 1920, quando projetou um plano para Nova York (1929),
posteriormente adotado como um dos pontos da Carta de Atenas. Com essas unidades de
vizinhancas, Perry buscava promover a sociabilidade, resgatando o modelo de um bairro das cidades
tradicionais. Segundo Hurvy (1973,p.9), UV seria “um local onde residentes se conhecem
pessoalmente e tém o habito de se visitar, trocar objetos ou favores em geral, ter atividades
conjuntas”. Desta forma, a UV seria aquele lugar dotado de autossuficiéncia, onde se poderia dispor,
em uma distancia acessivel a pé, todas as facilidades necessarias a vida cotidiana, com a
preservacdo do local da influéncia do trafego de passagem. Além disso, 0s equipamentos publicos e
de servigos constituiriam espacos de encontros de seus habitantes, com foco principal na escola.

381 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Plano Diretor de Porto Alegre. Porto Alegre:
PMPA, 1964.

382 PORTO ALEGRE. CAMARA MUNICIPAL. Anais. Vol. V, jul 1959 722 Sessdo Ordinaria da 42
Reunido Legislativa da Terceira Legislatura.2 jul.1959. pp. 18-28. Apresentacdo Arquiteto Carlos
Maximiliano Fayet.

383 PORTO ALEGRE. CAMARA MUNICIPAL. Anais. Vol. V, jul 1959 722 Sess&o Ordinaria da 42
Reunido Legislativa da Terceira Legislatura.2 jul.1959. pp. 18-28. Apresentacdo Arquiteto Carlos
Maximiliano Fayet.
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Além de defender o planejamento continuado, Fayet®®* entendia que um Plano
Diretor “ndo poderia se restringir unicamente ao sistema viario para organizar uma cidade”.

Para além disso era necessario

(...) intervir também na distribuicdo de suas diversas fungdes, ou seja, em seu
zoneamento de uso. Definir um zoneamento de aproveitamento do solo, no
sentido de controlar a densidade da cidade, para que limite a populacdo méaxima
em determinadas zonas da capital. Devemos controlar também a area coberta das
construcbes, com a finalidade de proporcionar o maior nimero possivel de
espacos livres na cidade, para que seja ampliada a massa de verdes. Devemos
controlar sempre a altura, de modo que edificios construidos ndo prejudiquem os
vizinhos, como no caso das zonas residenciais atuais. E, finalmente, devemos
legislar também, sobre certos servicos que ndés julgamos indispensaveis: a
educacéo priméria e o abastecimento publico. Um Plano Diretor, a rigor, teria que
se estender ainda sobre aspectos mais variados da vida de uma cidade385,

De fato, para a equipe técnica, o controle de densidades e da ocupacéo de terrenos,
tomado em conjunto com as taxas de ocupagdo e as estruturas e 0s equipamentos
necessarios de uma determinada regido, foi considerado fundamental para o planejamento

de Porto Alegre.

Por razbes técnicas e administrativas, o Plano incidiu apenas sobre as zonas mais
intensamente edificadas da cidade, abrangendo, inicialmente, uma parte do territério
municipal de aproximadamente 1/6 da sua extensdo, correspondente ao perimetro
delimitado pela via, atualmente denominada Terceira Perimetral, area contida nas cartas
existentes na época do levantamento aerofotogramétrico:

Trata-se na verdade, de uma parcela do Plano Diretor. J& que se refere e se aplica
a uma area correspondente a uma sexta parte da superficie do Municipio. A area
referida, entretanto, abrange mais de dois ter¢cos da zona construida e representa

a primeira etapa de um processo que visa 0 planejamento integral de toda Porto
Alegre.386

E muito importante ressaltar ainda que foram atribuidos ao Conselho e ao Executivo
Municipal poderes para realizar modificagcdes no Plano sem a necessidade de aprovacédo do
Legislativo: de acordo com o art. 57° do Plano, as modificagBes de tracado, necessérias ao
seu aprimoramento, decorrentes do estudo de detalhe para execugéo e que ndo modifiquem
a estruturagdo geral do Projeto e suas disposi¢cdes de ordem legal, poderdo ser introduzidas

nas plantas aprovadas mediante decisdo do Conselho do Plano Diretor, homologada pelo

384 PORTO ALEGRE. CAMARA MUNICIPAL. Anais. Vol. V, jul 1959 722 Sess&o Ordinaria da 42
Reunido Legislativa da Terceira Legislatura.2 jul.1959. pp. 18-28. Apresentacdo Arquiteto Carlos
Maximiliano Fayet.

385 Cf.PORTO ALEGRE. 1959

386 PORTO ALEGRE. Camara Municipal. Anais. Vol. 9 e 10, nov—dez 1959. 1742 Sesséao Ordinaria da
42 reunido legislativa da Terceira Legislatura, 26 nov. 1959,p.192
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Prefeito Municipal. Foi, assim, concedida ao Conselho e ao Prefeito competéncia para
decidir sobre a ampliacdo da area de abrangéncia do Plano sem consulta ao Legislativo —
isto &, para estabelecer as chamadas “extensbes” do Plano Diretor de 1959. Isso ficou mais
claro na Lei n® 2.330, de 20 de dezembro de 1961, aprovada no segundo governo de José
Loureiro da Silva. Conforme o seu Art.24:
As disposicBes de zoneamento e o tracado viario da area ndo compreendida no
perimetro descrito no artigo 20 e que correspondem aos estudos da extensédo do
Plano Diretor as demais areas do Municipio, poderdo ser aplicadas a estas areas,

uma vez aprovados 0s projetos respectivos pelo Conselho do Plano Diretor e
homologados por Decreto do Executivo.

Ao longo dos anos 1960 e 1970, o Executivo Municipal, no uso de suas atribuicbes
legais, estabeleceu por decreto quatro extensdes: 1) Extensdo A, 1964, Decreto n® 2872
(1964); 2) Extensao B, 1967, Decreto n® 3487; 3) Extensdo C, 1972, Decreto n° 4559; e, 4)
Extensdao D, 1975, Decreto n°® 5162. Esta Ultima ocorreu no mesmo ano em que foi
constituida a Secretaria do Planejamento Municipal (SPM), a qual iria inaugurar uma nova
etapa do processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano

na cidade.

3.8 Consideragoes sobre o Capitulo 3

E importante resgatar alguns temas que contribuem para a compreensdo deste
momento historico, como a estruturacdo da equipe na Divisdo de Urbanismo. O trabalho
conjunto dessa Divisdo e do Conselho do Plano Diretor na elaboragdo do Plano pode ser
visto como um dos fatores que contribuiu para o urbanismo-planejamento urbano finalmente
dispor de certa institucionalidade na Prefeitura de Porto Alegre. Como elemento
impulsionador, tem-se a reforma administrativa promovida por Manuel Vargas (1955), que
estabeleceu legalmente um importante vinculo ao longo dos anos 1960 e 1970 entre a
Divisdo e o Conselho do Plano Diretor, organismos que conduziram as discussfes e as
decisBGes sobre o Plano. As propostas eram pensadas e desenvolvidas pela Seccdo de
Planejamento Urbanistico da Divisdo de Urbanismo e, depois, submetidas a debate e
apreciacgao por parte do Conselho. Em suma, a Seccao de Planejamento Urbanistico coube,
por competéncia legal, centralizar os trabalhos de elaboracéo do Plano Diretor, como 6rgéo

executivo, porém esses deveriam ser submetidos ao Conselho.

O Conselho do Plano Diretor recriado em 1955 em nada se assemelhava ao
concebido em 1938 por Loureiro da Silva — este Ultimo foi idealizado como espaco
essencialmente politico, isto desde a definicho dos nomes de seus integrantes, sem

esquecer que, para a elaboracdo do Plano, Loureiro contratou um especialista sem qualquer
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vinculo com a municipalidade. No novo Conselho, o saber técnico local foi privilegiado.
Outro elemento novo foi a estruturacdo da Divisdo de Urbanismo, como 6rgdo coordenador
do processo de elaboracéo do Plano, com autonomia para encaminhar propostas e negociar
com os diversos interesses (técnicos e econd6micos) representados no Conselho, em

particular, com o setor imobiliario.

A elaboracédo do Plano transcorreu sob a gestdo do prefeito Brizola, a quem eram
reservados, por competéncia legal, a palavra final e o encaminhamento a Camara de
Vereadores para votacdo do Projeto de Lei. Embora ndo participasse do cotidiano das
decisdes do Conselho, a decisdo ultima sobre o texto da Lei garantia seu poder politico.
Registre-se que, nas atas do Conselho do Plano Diretor, ndo existem referéncias a
possiveis interferéncias diretas do prefeito sobre o contetdo do Plano.

O formato assumido pelo Conselho do Plano Diretor possuia certa semelhanca com
a Comissao de Melhoramentos e Embelezamento (1912): na sua composigéo, prevalecia
um perfil técnico. Os integrantes do Conselho do Plano Diretor eram ligados quase que
exclusivamente a profissdes relacionadas a engenharia e a arquitetura. Na sua composic¢ao,
evidencia-se a visdo tecnicista de urbanismo-planejamento urbano, de que os problemas
urbanos seriam resolvidos pela ciéncia e pela técnica, adotando-se os preceitos da

urbanistica moderna como opc¢ao para a planificacéo da cidade.

O primeiro Plano Diretor de Porto Alegre, instituido legalmente em 1959, na verdade,
se caracterizou muito mais como uma norma de uso e ocupacédo do solo, restringindo-se ao
aspecto fisico-construtivo da cidade, em particular na limitacdo das alturas das edificacoes,

com seus indices construtivos e de aproveitamento de area.

Nesse periodo, no plano conceitual, ‘ter’ urbanismo-planejamento urbano, ainda
significava sobretudo ‘ter Plano Diretor. Entretanto, houve uma ampliacdo dessa
compreensdo, percebida nos textos de Paiva, aqueles escritos apés o seu retorno de
Montevidéu, e, também, pela sua atuacdo no Conselho do Plano Diretor. O urbanismo-
planejamento urbano ja ndo se limitava a ‘ter um Plano. Com essa perspectiva, Paiva
defende a ideia de formacédo de uma equipe técnica permanente, tanto para a elaboracao do
Plano quanto para sua execucdo. O processo de elaboracdo do Plano Diretor — com
“‘comeco, meio e fim” na producdo de um documento legal, o que ndo ocorrera
anteriormente — desencadeou uma dindmica de estruturacdo de um setor permanente de

urbanismo-planejamento urbano na administragdo municipal.

Este tornou-se um periodo rico, singular, repleto de desafios. Um Plano Diretor foi

produzido, mesmo com limitacbes. Uma equipe de técnicos foi constituida, com a insercéo
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de um maior nimero de arquitetos, 0os quais passaram a ganhar espacgo nas decisées sobre
o planejamento da cidade. Um momento tensionado pela experiéncia acumulada na Diviséo
de Urbanismo e pela expectativa de ganhos de institucionalidade para o urbanismo-
planejamento urbano, com seu reconhecimento por parte da ‘maquina publica’ como um
campo especifico de conhecimento. Uma transformacdo, sem duavida, estrutural, que

ganharia ainda mais forga com a criagdo da SPM, em 1975.
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Capitulo 4

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

No ano de 1964, um golpe civil-militar desenha uma nova conjuntura politica no pais,
pondo fim a um curto periodo de democracia (1945-1964). De acordo com Fernando Luiz
Abrucio, Paula Pedroti e Marcos Vinicius P6%’, ao mesmo tempo em que os militares
exerciam o poder de forma autoritaria eles buscavam “apoio de parcelas da elite politica e
social para legitimar sua autoridade”. Para isso, utilizavam como seu principal instrumento
“‘uma ideologia antipolitica e tecnoburocratica, a partir do qual o regime se definia como
instrumento ‘modernizador’ do pais. E por essa razdo que a administragdo publica ganhou

destaque no periodo”3e8,

387 ABRUCIO, Fernando Luiz; PEDROTI, Paula e PO, Marcos Vinicius. A formacdo da burocracia
brasileira: a trajetéria e o significado das reformas administrativas. In LOUREIRO, Maria Rita;
ABRUCIO, Fernando Luiz e PACHECO, Regina Silvia (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil:
desafios para a ordem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora FGV, pp 27-71, 2010.p.47

388 |bid.p.47
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Em 1967, foi promulgado o Decreto-Lei n® 200/1967, dispondo sobre a organizagéo
da Administracdo Federal, estabelecendo diretrizes para a Reforma Administrativa, reforma
essa que teria como referéncia a “concepc¢ao de administracdo paralela que estava no DNA
do varguismo™®. Na implementacdo deste projeto de aperfeicoamento da administracdo
publica, trés caracteristicas se destacavam: “A primeira foi a descentralizacdo administrativa
com flexibilizagdo gerencial”**®° cujo objetivo era dar maior agilidade para o Estado expandir
suas acdes, em especial no terreno econdmico; como exemplo, no caso especifico do tema
desenvolvimento urbano, pode ser citada a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
em 1964. A segunda, era “a previsdao de formas de coordenacao e controle das unidades
descentralizadoras, fortalecendo os érgaos de planejamento e criando ou remodelando as
agéncias responsaveis pelo orcamento, auditorias, compras e informagéo estatistica™. A
terceira diz respeito a estrutura federativa do Estado brasileiro inserida no modelo
administrativo do Decreto-Lei n° 200/1967. Esse modelo “continha um paradoxo: ao mesmo
tempo que propugnava a maior descentralizacdo administrativa, estimulava a reproducao
nos estados e municipios da estrutura Institucional vigente no ambito federal, por meio de
incentivos previstos nos programas nacionais e nas formas de financiamento aos governos
subnacionais. O fato é que no plano da federacgéo criou-se um modelo unionista-autoritario,

fortemente centralizador”3%2.

Para alguns autores, como Luiz Carlos Bresser-Pereira®®, a reorganizacdo da
administracdo publica estabelecida pelo Decreto-Lei n° 200/1967 é considerada a segunda
grande reforma administrativa realizada no ambito do governo federal, comparada em sua

dimensdo a promovida por Vargas durante o Estado Novo. Conforme esse autor, essa

389ABRUCIO, Fernando Luiz; PEDROTI, Paula e PO, Marcos Vinicius. A formac&o da burocracia
brasileira: a trajetéria e o significado das reformas administrativas. In LOUREIRO, Maria Rita;
ABRUCIO, Fernando Luiz e PACHECO, Regina Silvia (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil:
desafios para a ordem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora FGV, pp 27-71, 2010.p.49

Os autores referem aqui ao modelo DASP, o qual incrementou uma modernizacdo administrativa a
partir de um tipo de administracdo paralela com a criacdo de autarquias. Na origem essas autarquias
foram regidas pelos principios da meritocracia e do profissionalismo, em contraposicdo ao
clientelismo e a troca de favores politicos. No entanto, parte da administracdo publica permaneceu
sob a égide do patrimonialismo, sendo cooptada pelos diferentes grupos de interesses e atores que
sustentaram o governo Getulio Vargas.

3% |bid.p.50

391 |bid.p.50

392 1bid.p.50

393 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragao publica burocratica a gerencial. In Revista do
Servigo Publico. Brasilia: DF, v.47, n° 1, pp 1-28, jan-abr. 1996.
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reforma foi “uma tentativa de superacdo da rigidez burocratica, podendo ser considerada

como um primeiro momento da administragéo gerencial no Brasil™%*.

A descentralizacdo sob o viés da autonomia da administracao indireta baseava-se na
ideia de que, por ser descentralizada, era mais eficiente — ao contrario, a administracéo
direta seria centralizada, extremamente rigida e incapaz de responder com presteza e
flexibilidade as demandas e pressdes de um Estado com propdsitos desenvolvimentistas.
Com essa nova reforma administrativa, o governo buscou formas institucionais que
propiciassem maior agilidade e capacidade de implementacdo de politicas publicas por meio
de uma expansado da administragcéo indireta. Essa expanséo ja vinha sendo implementada
mesmo antes desse Decreto-Lei, com medidas tomadas no primeiro ano do governo militar.
Algumas tiveram grande impacto no desenvolvimento das cidades brasileiras, entre elas
inclui-se a criagdo do BNH, do Sistema Federal de Habitagdo (SFH) e do Fundo de Garantia
de Tempo de Servico (FGTS). Para Benicio Viero Schmidt®*®>, essas instituicGes foram os

alicerces da politica urbana no Brasil nos anos 1960-1980.

4.1 A criacao e atuacao do BNH e SERFHAU

Em 1964, quando se instalou o regime militar, Humberto de Alencar Castelo Branco,
primeiro presidente nomeado apés o golpe, elege a questdo habitacional como uma das
principais politicas de seu governo. A politica urbana, centrada na questdo habitacional, é
considerada estratégica como forma de atacar os problemas sociais, uma demonstracao de
“sensibilidade [...] as necessidades das massas despertadas politicamente no governo

Goulart"3,

Para Sergio de Azevedo e Luis Aureliano Gama de Andrade®®’, a criacdo do BNH
surgiu como uma politica de contengdo dos movimentos sociais que reivindicavam o
atendimento as necessidades de moradia, ampliadas pela crescente urbaniza¢do no pais.
Conforme esses autores, a politica que deu origem ao BNH foi sugestdo da deputada

federal Sandra Cavalcanti (Arena), como forma de apaziguar os animos dos movimentos

394 |bid.p.12

395 SCHMIDT, Benicio Viero. O Estado e a politica urbana no Brasil. Porto Alegre, Ed. da
Universidade, UFRGS, L&PM, 1983.p.45

3% AZEVEDO, Sérgio de; ANDRADE, Luis Aureliano Gama. Habitacdo e poder: da Fundacdo da
Casa Popular ao Banco Nacional de Habitagc&o. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1982.p.57

397 Cf. AZEVEDO; ANDRADE.1982
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sociais. A época, tinha-se uma percepgdo de que “as massas estavam Orfids e
magoadas™®, portanto era necessario realizar um esforgo “para devolver uma certa

alegria™®.

O Plano Nacional Habitacional (PNH) — e, com ele, o BNH — surge com o propdsito
de solucionar os problemas de moradia no pais, em particular nos grandes centros, como o
Rio de Janeiro. Contudo, cabe reiterar que sua intencdo primeira, revelada em carta de
Sandra Cavalcanti ao presidente Castelo Branco, era a conten¢gdo dos movimentos sociais —
0 que ela propunha era uma atuagdo “amenizadora e balsamica sobre as feridas civicas”*%

da populacao carente de moradia.

A Lei n°® 4.380, de 21 de agosto de 1964, que instituiu o Plano Nacional de Habitagéo
(PNH), criou 0 BNH e o Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) — lei de
autoria da prépria deputada Sandra Cavalcanti, que foi a primeira presidente do Banco
Nacional de Habitac&o.

Em sua origem, o BNH era uma autarquia federal vinculada ao Ministério da
Fazenda. Posteriormente, foi transferido para o Ministério do Interior’® e depois
transformado em empresa publica*®?, com personalidade juridica de direito privado,

dispondo de patriménio préprio, mas ainda subordinado ao Ministério do Interior.

No inicio de suas atividades, o BNH é investido das fun¢gfes de 6rgdo central dos
Sistemas Financeiros de Habitacdo e de Saneamento. Tinha atribuicbes para orientar,
disciplinar e controlar o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) e, com isso, promover a

construcdo e aquisicdo de casa propria, politica dirigida inicialmente para as classes de

398 Foram destacados trechos da correspondéncia da deputada Sandra Cavalcanti ao presidente da
Republica Humberto de Alencar Castelo Branco, na qual foi encaminhada a proposta do Plano
Nacional de Habitacdo e a sugestao de criacdo do BNH. Esta carta encontra-se reproduzida em
SOUZA, Berenice Guimardes Vasconcelos de. O BNH e a politica de governo. Belo Horizonte:
UFMG/FAFICH/DCP, Dissertacdo de Mestrado, 1974, pp 157-159.

399 SOUZA, Berenice Guimardes Vasconcelos de. O BNH e a politica de governo. Dissertacao
(Mestrado em Ciéncia Politica). Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas UFMG, Belo Horizonte,
1974.p.157

400 |bid.p.157

401 Ver em: Decreto n° 60.900, de 26 de junho de 1967. Dispde sobre a vinculagdo das entidades da
Administracéo Indireta e da outras providéncias.

402 \Jer em: Lei n° 5.762, de 14 de dezembro de 1971. Transforma o Banco Nacional da Habitacdo
(BNH) em empresa publica, e da outras providéncias.
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menor renda. Ao BNH competia ainda a realizacdo de operacbes de crédito (sobretudo
crédito imobiliario) e a gestdo do FGTS*%,

O BNH atuou durante 21 anos, sendo que, nos seus Ultimos anos estava vinculado
ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Foi extinto em 1986%%*, no
governo de José Sarney (PMDB). Suas fun¢des foram transferidas para a Caixa Econémica
Federal, que conservou 0os mesmos direitos e obrigagdes do BNH, como a gestdo do FGTS.

O SERFHAU** foi uma das mais importantes instituicdes relacionadas a politica
urbana criadas no periodo militar. No inicio, suas atribuicdes eram vinculadas & promocao
de estudos sobre a questdo habitacional e ao planejamento fisico e socioecondémico. Além
disso, possuia entre suas atribuicbes dar suporte e assisténcia aos municipios na
elaboracéo e revisdo dos planos diretores. Essa assisténcia, salienta-se, tinha como objetivo
a implementacdo de uma politica urbana federal, com a adog¢é@o de diretrizes e normas
politico-administrativas necesséarias para colocar em pratica o planejamento local
integrado®®®, origem dos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado (PDDI), politica
implementada nos municipios brasileiros a partir de 1966.

O SERFHAU exerceu suas atividades até 1975, quando foi extinto. Durante seus
onze anos de existéncia, passou por mudancgas significativas. Em 1964, quando foi criado,
embora ja tivesse algumas atribuicdes relativas ao planejamento urbano, suas atividades
eram quase que exclusivamente voltadas ao estudo do problema habitacional, dando-lhe
caracteristicas de instituicdo de assessoria ao BNH. A partir de 1966, tornou-se responsavel
pela elaboracdo e coordenacdo da Politica Nacional de Planejamento Local Integrado
(PNPLI), como parte das diretrizes da Politica de Desenvolvimento Regional, em estreita
articulacdo com os ministérios do Planejamento e de Coordenacdo dos Organismos
Regionais — conforme o Decreto-Lei n°® 59.917 (artigo 1°), que define o planejamento local
integrado como aquilo que “compreende, em nivel regional e municipal, os aspectos
econdmico, social, fisico e institucional”. O SERFHAU, de acordo com o Decreto-Lei 59.917,

Capitulo 1V, Arts. 21, 22 e 23, era responsavel também pela gestdo do Fundo de

403 O FGTS foi instituido pela Lei n® 5.107, de 13 de setembro de 1966.

404 \VVer em: Decreto-Lei n°® 2.291, de 21 de novembro de 1986. Extingue o Banco Nacional da
Habitacao - BNH e da outras providéncias.

405 Cf. Decreto n° 59.917, de 30 de dezembro de 1966. Regulamenta o SERFHAU - Servico Federal

de Habitacdo e Urbanismo, estabelece suas finalidades e modo de operacdo, cria o Fundo de
Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local Integrado, e da outras providéncias.

406 Cf. VERRI, Fernanda Jahn. O planejamento urbano integrado e a atuacdo do SERFHAU no Rio
Grande do Sul (1964-1975). 2014. Dissertacao (Mestrado) — Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, Programa de P6s-Graduacgdo em Planejamento Urbano e Regional, Porto Alegre.
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Financiamento de Planejamento Local Integrado (FIPLAN), criado para financiar a
elaboracédo de planos e estudos. Para ter acesso a esses recursos, 0 proponente deveria
comprometer-se com a criagcdo e estruturacado de érgaos de planejamentos — “para serem
beneficiarios do Fundo, as regibes e municipalidades se obrigam a criar 06rgaos
permanentes de planejamento e desenvolvimento local™%’. Porém, a elaboracdo de tais
planos e estudos poderia ser objeto de contratacdo de empresas privadas*®®, o que foi

recorrente na época.

No cumprimento de suas atribuicdes, 0 SERFHAU buscava estabelecer articulacbes
com “6rgaos ou entidades federais, regionais e estaduais de assisténcia técnica aos
Municipios, com vistas a adoc¢do de diretrizes e normas politico-administrativas necessarias
ao implemento do planejamento local integrado™®. Como parte integrante do Sistema
Nacional de Planejamento do Desenvolvimento Local Integrado (SNPDLI), cabia ainda ao
SERFHAU assessorar 0rgdos e entidades interestaduais, estaduais, intermunicipais e
municipais, com vistas a coordenacgéo e integracao deste sistema — o SNPDLI era formado
pelo conjunto de 6rgdos e entidades regionais, estaduais e municipais que tinham a
incumbéncia de desenvolver planos e estudos de planejamento do desenvolvimento local

integrado.

Em junho de 1969, através da Portaria n° 2144 o Ministério do Interior cria o
Programa de Acdo Concentrada (PAC). Com base em estudos de base do IBGE, o PAC
define os 457 centros urbanos prioritarios para a acdo do governo no campo do
planejamento urbano. Com a criagdo desse Programa, o SERFHAU deixa de coordenar a
PNPLI.

Com o PAC, o governo pretendia promover, por etapas, o desenvolvimento local
integrado de comunidades em todo o pais, por meio da coordenacédo de acbes de érgaos
responsaveis por saneamento basico, habitacao, planos diretores e organizacfes técnico-

administrativas. O principal objetivo do Programa era implantar processos de planejamento

407 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Decreto n° 59.917 Art. 23, de 30 de dezembro de 1966.
Regulamenta o SERFHAU - Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, estabelece suas finalidades
e modo de operagéo, cria o Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local Integrado,
e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-
1969/decreto-59917-30-dezembro-1966-400520-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 05 abr.
2013.

408 Cf.BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Decreto n° 59.917 Art. 23 e 27.1966.
409 Cf. BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Decreto n° 59.917 Art. 3°.1966.

410 A Portaria n® 214, de 11 de junho de 1969, expedida pelo Ministério do Interior, instituiu o
Programa de A¢éo Concentrada (PAC). Sua vigéncia ocorreu até 1975.
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nos municipios selecionados e executar projetos setoriais, cuja énfase era o financiamento
de programas relacionados ao saneamento basico, a habitacdo e a organizacdo dos

servigos administrativos municipais*!*.

Em 1974, o SERFHAU perde a gestdo do FIPLAN e, no ano seguinte, encerra suas
atividades. O BNH passa a comandar toda a politica de planejamento e desenvolvimento
urbano, responsabilidade que manteve até 1986, quando foi extinto.

Sarah Feldmann*'? considera o SERFHAU parte de “um momento particular de
organizacao do setor de urbanismo no Brasil, no ciclo de institucionalizagdo que se gesta na
década de 1930 e se completa nos anos 1970”. Para ela, “desde os anos 1930 urbanistas e
municipalistas vinham atuando na legitimacéo da atividade de planejamento, demandando a
ampliagdo da concepgdo de urbanismo, um plano abrangente a todos os problemas
urbanos, a reorganiza¢cdo do setor no interior da administracdo publica, a qualificacao de
profissionais urbanistas™!®. Os érgdos de planejamento, os planos e as empresas de
consultoria se multiplicam — estas Ultimas foram responsaveis pela maioria dos planos

elaborados nos anos 1960 e 1970 no pais.

Se, por um lado, a criagdo do SERFHAU representa a legitimacdo do urbanismo e
da idéia de plano e repercute na criacdo de érgdos de planejamento municipais
estruturados para desempenhar esta atividade, por outro, a incorporacdo em
legislacdo federal da possibilidade de governos municipais contratarem a
elaboracdo de planos potencializa a prética profissional fora das administragdes.
Resulta que, no Brasil, a partir dos anos 1960, é sobretudo fora dos 6rgaos
criados nas administracdes publicas que se constréi a pratica de elaboracédo de
planos, em equipes multidisciplinares, e onde se da de forma massiva a formagéo
de quadros técnicos qualificados. Este arranjo que se materializa, através do
SERFHAU, entre instituicdes de assisténcia técnica aos municipios, 6rgdos de
planejamento na administracdo publica e planos elaborados por empresas
privadas de consultoria, encontra as condi¢des para se realizar na concepcao de
planejamento que tem como principal caracteristica o divércio entre atividade
técnica e acdo politica e cotidiana da administragdo. Nesse sentido, podemos
entender o SERFHAU como instituicdo que consubstancia, através do papel
assumido pelas empresas de engenharia consultiva, de forma radical, a
tecnicizagao do urbanismo implementada, no Brasil, desde os anos 1930.414

411 FELDMANN, Sarah. O Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU): avancos, limites e
ambiguidades (1964-1975). In | Encontro Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Arquitetura e
Urbanismo, 2010, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: ANPARQ, 2010, p.1-22. Disponivel em:
<http://www.anparq.org.br/dvd-enanparg/simposios/171/171-618-1-RV.pdf>. Acesso em: 21 jan. 2012.

412 |bid.p.7
413 |bid.p.8
414 |bid.p.19
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Csaba Deak*!® situa na década de 1960, até o comeco dos anos 1970, o auge dos
planos urbanisticos e da atividade de planejamento no Brasil. Nesse periodo, no ambito
governamental, reconhece-se que “o processo de rapida urbanizagdo em curso, que
alcancava todo o Brasil, era definitivamente uma das transformagdes fundamentais da
sociedade brasileira e requeria intervencéo estatal, consagrando precisamente o que se
denominou planejamento urbano [grifo do autor]”® — por planejamento urbano, segundo
Dedk*’, entendia-se “o conjunto das agdes de ordenagdo espacial das atividades urbanas
que, ndo podendo ser realizadas ou sequer orientadas pelo mercado, tinham de ser

assumidas pelo Estado, tanto na sua concepgao quanto na sua implementagao”.

No periodo, “época de ouro™® do planejamento urbano, foram elaborados
ambiciosos planos de desenvolvimento integrado (PDIs) — “ambiciosos” porque tinham a
pretensdo de abranger “todos os aspectos possiveis da vida das cidades, desde obras de
infraestrutura fisica até a renovacgéo e o desenho urbanos, ordenacéo legal do uso do solo e
da paisagem urbana, até a provisdo de servi¢cos tdo pouco espacial — especificos quanto
saude e educagao publica™!®. Muito embora ndo houvesse a obrigatoriedade da elaboracédo
desses planos, 0 que sO viria ocorrer com a Constituicdo Federal de 1988, os municipios
eram incentivados a elaborar seu PDI como condicdo para obter financiamento e crédito

subsidiado, por exemplo, para obras de infraestrutura.

“

Ao SERFHAU coube, conforme Alexandre Santos e Tereza Cristina Baratta*?, “o
papel de promover, difundir e uniformizar a pratica de elaboragdo de planos diretores,
segundo uma postura de integragdo multidisciplinar, numa perspectiva de racionalidade
técnica”. O modelo aplicado pelo SERFHAU, com forte viés tecnocratico, “tinha o saber
técnico como elemento norteador e o plano como seu principal produto™?.  No

planejamento tecnocratico, o discurso competente do planejador urbano encontra campo

415 DEAK, Csaba. O processo de urbanizacdo no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o
Paulo, 1999.p.12

416 DEAK, Csaba. O processo de urbanizagio no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S&o
Paulo, 1999.p.12

417 |pid.p.13
418 |bid.p.13
419 |pid.p.13

420 SANTOS, Alexandre & BARATTA, Tereza Cristina. O plano diretor e o governo dos municipios. In
Plano Diretor e o municipio: novos tempos, novas préticas. Rio de Janeiro: IBAM, 1990.p.16

421 COSTA, Heloisa Soares de Moura. Gestdo Urbana e controle social: a trajetéria recente e alguns
desdobramentos do Orcamento Participativo em Belo Horizonte. In Regides e cidades, cidades nas
regides: o desafio urbano-regional. Sdo Paulo: UNESP: ANPUR, 2003.p.114
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fértil, “respaldado pelo dominio de um conhecimento privilegiado da cidade™??, no qual se
atribui a determinada categoria de técnicos a competéncia de atuacao sobre o urbano, em

gue se prepondera a visdo do técnico, ou seja, 0 dominio da tecnocracia.

Neste contexto, em 1975, foi criada na Prefeitura Municipal de Porto Alegre a
Secretaria do Planejamento Municipal, que coordenou a elaboracdo do 1° Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre (PDDU), aprovado pela Camara de Vereadores do
Municipio e homologado pelo prefeito Guilherme Socias Villela*?® (1975-1983) em 1979.
Neste capitulo, a criacdo da SPM e o processo de elaboracdo do PDDU sé&o considerados
como aspectos deste amplo ambiente de implementacdo de politicas publicas urbanas no
pais. No nivel local, o surgimento da SPM traca uma linha diviséria — “um antes e um
depois” — na trajetdria de constru¢cdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento

urbano em Porto Alegre.

4.2 A Secretaria do Planejamento Municipal

Nos anos 1970, novas estruturas sdo constituidas pela municipalidade de Porto
Alegre para tratar das questdes urbanisticas. Até entdo, essas eram vinculadas a Secretaria
Municipal de Obras e Viagéo, situagdo alterada em 1975, primeiro, com a reorganizacao do
Gabinete Municipal de Coordenacédo e Planejamento (GAPLAM) e, a seguir, com a criagdo
da SPM.

Em retrospectiva, nos anos 1950-1960 ocorre a passagem da Divisdo de
Urbanismo*?* para a Divisdo de Planejamento*® e, nos anos 1970, para a Divisdo de

Planejamento Urbano, sempre subordinadas a SMOV. Em 1975, a Divisdo de Planejamento

422 CINTRA, Antonio Octavio. Nota sobre os condicionantes do planejamento. Cadernos do
Departamento de Ciéncia Politica da UFMG, Belo Horizonte, n. 2, pp 115-138, 1974.p.118

423 Prefeito nomeado pela Lei de Seguranca Nacional, a qual impedia as eleicdes diretas para os
municipios capital de Estado, durante os governos da Ditadura Militar (1964-1985)

424 Cf. Decreto n° 1315, 03 de setembro de 1957. DispOe sobre a estrutura das secretarias e dos
orgaos autbnomos.

425 Cf. Decreto n° 4283, de 14 de janeiro de 1971. Altera o Decreto 3865, de 30 de janeiro de 1969, na
parte relativa a Secretaria Municipal de Obras e Viacao, dispde sobre sua reorganizacdo e da outras
providéncias.
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Urbano é extinta e suas atribuicbes sdo assumidas pela Supervisdo de Planejamento
Urbano*?® do Gabinete Municipal de Coordenagéo e Planejamento.

O GAPLAM foi criado pelo Decreto n°® 3926, de 14 de julho de 1969, em
conformidade com as diretrizes estabelecidas pelo governo federal no Decreto-Lei n°
200/1967. Sua finalidade era auxiliar e assistir diretamente ao prefeito na elaboragéo e
execucdo da programagdo global do Governo*?’. Em um primeiro momento, as atribui¢des
do GAPLAM eram bastante amplas e voltadas basicamente as questdes econdmico-

financeiras da gestao municipal.

Em 1971, a SMOV sofre uma nova reorganizagdo, conforme o Decreto n® 4283, de
14 de janeiro de 1971, justificada pela necessidade de garantir “maior flexibilidade gerencial
e manejamento dindmico”; pela imprescindibilidade na “adogédo de novo estilo de atuagao
administrativa, a fim de maximizar os recursos disponiveis”; e pela necessidade de
estabelecer uma rotina interna de “controle permanente das mudancgas efetuadas”, de modo
a garantir a continuidade no funcionamento da Secretaria. Na época, era responsabilidade
da SMOV “promover e controlar o desenvolvimento urbanistico, de acordo com o Plano
Diretor™?8, Sua estrutura era composta por seis 6rgaos: Servico Administrativo, Divisdo de
Planejamento, Superintendéncia de Obras, Divisédo de Construgdo, Divisdo de Conservagao
e Divisdo de Expansdo Urbana. A Divisdo de Planejamento era o setor encarregado de
centralizar o planejamento urbanistico do Municipio, submetendo as propostas e 0s projetos
a aprovacao do Conselho do Plano Diretor. Além disso, entre suas atribuicfes, estava a de
promover a elaboracdo de projetos de obras publicas, bem como o estabelecimento de seus
custos. Ja a Divisdo de Expansdo Urbana era responsavel pela implementacdo do Plano
Diretor com vistas ao ‘desenvolvimento urbano’, procedendo ao exame dos projetos de
particulares e demais expedientes a eles relativos, a luz do Cédigo de Obras e do Plano

Diretor, efetuando a vistoria e fiscalizacdo de novas expansfes urbanas.

Naquele mesmo ano, o governo municipal publica o Decreto n° 4288 (5 de fevereiro
de 1971), criando Nucleos Setoriais de Planejamento (NSP) em todas as unidades da
administracdo centralizada e descentralizada do Municipio, visando ao planejamento

integrado. Uma nova viséo de administracéo publica parecia estar surgindo com o GAPLAM

426 Cf. Decreto n° 5326 de 1975, de 12 de setembro de 1975. Altera o Decreto n°® 4945, de 19 de
junho de 1974; o Decreto n° 4330, de 27 de marco de 1972 e o Decreto n° 5019, de 30 de setembro
de 1974; dispde sobre a nova organizacdo do GAPLAM e d& outras providéncias.

427 Cf. Decreto n.° 3926, 14 jul. 1969.
428 Cf. Decreto n° 4283, 14 jan. 1971, Titulo | — Da Finalidade e Estrutura, Art. 2°.
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e 0os NSP, cujo objetivo maior era a implementagcédo de um planejamento global de governo
através da gestdo integrada e articulada dos diferentes setores da Prefeitura, como
expresso nas atribuicdes basicas (Art.4°, itens a - d) dos NSP:

- ldentificar as alternativas nas areas especificas de atuacdo da Unidade

respectiva,;
- Desenvolver critérios objetivos de hierarquizacao de tais alternativas;

- Estabelecer a hierarquizacdo com base nas prioridades setoriais, preparando-

as para a deciséo da autoridade competente;

- Acompanhar a execucao dos diversos programas, a partir das informacgoes
fornecidas sistematicamente pelos 6rgdos executores com vistas a uma eventual

revisao.

Os NSPs eram subordinados ao titular da Unidade Administrativa correspondente
(Decreto n° 4288, Art.3°) e, na sua composicao, teriam tantos elementos quanto a natureza
e magnitude dos programas exigissem. Na sua estrutura, o representante do GAPLAM

exercia um papel articulador importante, com as atribuigdes de:

- Inteirar-se dos planos e programas desenvolvidos nas areas especificas de
cada 6rgao, com a finalidade de facilitar a sua integracdo no planejamento

global,

- Transmitir aos demais componentes do NSP correspondente 0s planos e

programas de outras areas da administragéo;

- Transmitir aos NSPs as normas formais e diretrizes gerais no que respeita a

integracdo do planejamento e ao estabelecimento de planos plurianuais;

- Funcionar como ligacdo para os assuntos de sua competéncia e reciproco

interesse entre 0 GAPLAM e os 6rgaos da Unidade em que atua.

Y

Também era de sua esfera de acdo a transmissdo de informacdes relativas a
programagdo or¢camentaria do municipio, anual e plurianual. No entanto o planejamento
urbano nao era parte de suas atribuicbes — essa responsabilidade continuava subordinada a
SMOV.

Do ponto de vista administrativo, 0 GAPLAM teria o papel de coordenador geral das
politicas publicas do municipio, acompanhando-as nos seus processos de elaboracdo nos

espacos setoriais e estabelecendo as articulacdes necessarias entre os diferentes setores.
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O Decreto n° 4945° publicado em 1974, estabelece uma nova estrutura geral da
Administracdo Centralizada do Municipio. Esse decreto altera a denominacao e a estrutura
Divisdo de Planejamento, agora denominada Divisdo de Planejamento Urbano — néo foi

encontrado documento que explique ou justifique tal mudanca.

Na nova estrutura da Divisdo de Planejamento Urbano, trés setores foram
direcionados, exclusivamente, para atividades relacionadas ao Plano Diretor: o Setor de
Documentacédo do Plano Diretor; a Secao de Planejamento, responsavel pela atualizacédo do
Plano Diretor; e a Secao de Estudos e Projetos, a qual competia o detalhamento do Plano
Diretor. Além disso, Assessorias de Planejamento foram instituidas absorvendo as funcdes
do NSP.

No ano de 1975, ja no governo do prefeito nomeado Guilherme Socias Villela**°,
foram feitas mudancas relevantes na estrutura administrativa da Prefeitura, visando ao
planejamento urbano. Nas décadas anteriores, Porto Alegre tivera um crescimento bastante
acelerado®! e a cidade conhecera transformacdes profundas, e isso, na visdo dos gestores
municipais, trouxe a necessidade de se revisar ndo apenas o “conjunto normativo relativo ao
ordenamento da cidade, mas da prépria estrutura organizacional da administracdo
municipal, para adequar os instrumentos de gestdo a nova complexa realidade” (PMPA.
SPM, 1985, p 3).

Primeiramente, o GAPLAM passou por uma reorganizacdo*®?, ampliando suas
competéncias e assumindo o planejamento urbano entre suas funcbes — entre suas novas
atribuicdes relacionados ao planejamento urbano foram incluidos os seguintes itens: II-
desenvolver e elaborar, em nivel estratégico, o planejamento e o controle do uso do solo do
Municipio, considerando seus aspectos sociais, econémicos, urbanisticos e ecoldgicos; Xl —
elaborar e manter atualizado o Plano Diretor do Municipio; Xlll — prestar apoio ao Conselho
do Plano Diretor; XV — articular-se com o 6rgao executivo de planejamento da Regido
Metropolitana, visando ao acompanhamento do Plano de Desenvolvimento da Regido

Metropolitana de Porto Alegre.

429 Cf. Decreto n° 4945, de 19 de junho de 1974. Consolida a estrutura geral da Administracéo
Centralizada do Municipio, lota cargos em comisséao e funcdes gratificadas e da outras providéncias.

430 Guilherme Socias Villela, economista, foi prefeito nomeado durante o Regime Civil-Militar, sua
gestao transcorreu durante o periodo de 1975 a 1983.

431 Segundo o IBGE, Porto Alegre tinha em 1950 uma populacdo de 394.151 habitantes, em 1960, de
635.125 habitantes e em 1970 de 885.545 habitantes. Um crescimento populacional de cerca de
147% em 20 anos.

432 Cf, Decreto n° 5326, de 12 de setembro de 1975.



Capitulo 4: O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano 184

O novo GAPLAM era composto basicamente pelas seguintes estruturas:
| — Assessoria Especial;
Il — Equipe de Apoio Administrativo;
[Il — Superviséo do Planejamento Urbano;
IV — Supervisdo do Planejamento e Programacé&o.

A Divisdo de Planejamento Urbano, vinculada a SMOV, foi entdo extinta, e a
Supervisdo do Planejamento Urbano do GAPLAM assumiu as atribuicbes de orientar,
coordenar e disciplinar o desenvolvimento territorial do municipio e de estabelecer diretrizes
gerais aos demais 6rgdos municipais para o processo de planejamento operacional, com
base no Plano Diretor. Para esta Supervisdo dar conta de suas atribuigbes, duas
coordenacgfes foram instituidas: a Coordenacdo de Estudos Urbanos e a Coordenacédo do
Plano Diretor.

Com essas mudancas na estrutura administrativa, um sO 6rgdo reuniu todas as
atividades relativas ao planejamento no municipio. O GAPLAM, 6rgao de assessoramento
direto do Chefe do Executivo, passou a existir nos moldes de uma Secretaria Extraordinaria.
A coordenagdo era sua principal atividade, desempenhada junto aos diversos 0Orgaos
municipais na compatibilizacdo de suas metas e dos recursos disponiveis, visando ao

“desenvolvimento de uma programacao equilibrada e internamente coerente™33,

Materializava-se tal atuacdo, nomeadamente, na elaboracdo da proposta anual do
orcamento, de seu acompanhamento e modificacdes, do orcamento plurianual de
investimentos e seu reajuste em cada exercicio e de planos de aplicacdo de
fundos vinculados a despesas especificas.*34

Para atender a seus objetivos, 0 GAPLAM desenvolveu um processo de coleta e
ordenacédo de dados fisicos e financeiros de todos os servicos da esfera municipal, criando
uma base de informac¢Bes bastante complexa sobre diferentes aspectos do desempenho
setorial do Municipio. Neste sentido, o GAPLAM também exercia a coordenagdo do
planejamento setorial, das atividades desenvolvidas nas diferentes unidades da
administracdo centralizada e descentralizada da Prefeitura, basicamente no que se

relacionava a proposta orcamentaria. Ainda que, neste momento, era um setor em

formacgé&o, a meta era o planejamento global integrado no executivo municipal.

433 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal: uma
retrospectiva dez anos depois. Porto Alegre: 1985.p.4

434 |bid.p.4
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A alteracdo procedida no GAPLAM, em 1975, traduzia, portanto, proposta mais
ampla do que uma simples inovacdo na estrutura administrativa. Tencionava a
medida [a alteracdo], com efeito, centralizar o planejamento, procurando operar
sob a forma de um Sistema: ao érgéo central caberia o estabelecimento das linhas
gerais e as demais unidades administrativas, o seu detalhamento e execucao.
Surgia, na verdade, a nivel municipal, uma nova concep¢do no planejamento,
enquanto atividade governamental.*3>

No que se relaciona ao planejamento urbano e, especificamente, ao Plano Diretor, a
intencdo era de vincula-lo ao planejamento geral. Uma concepcdo orientava esse
entendimento, como foi expresso no documento “Secretaria do Planejamento Municipal:

uma retrospectiva dez anos depois (1985)”:

(...) a planificacdo do crescimento da Cidade deveria levar em conta os multiplos
aspectos que interagem na Cidade, o que demandava um aprofundado
conhecimento do contexto urbano, a ser permanentemente atualizado, e a
organizagdo de um conjunto normativo e de diretrizes técnicas capazes de orientar
o desenvolvimento global do Municipio, ndo s6 sob o aspecto fisico, mas também,
do ponto de vista social, econdbmico e administrativo. A matéria vinculada,
portanto, na sua origem, a planos de obras, com o crescimento urbano e a
complexidade dos problemas dai decorrentes, passou a exigir um tratamento mais
abrangente, o que pressupunha especializacdo e profundidade, num campo de
conhecimentos que se alargava sensivelmente, e, sobretudo, a mobilizacado das
mais diversas formas de intervencdo na realidade urbana, de forma integrada e
coerente, com vistas ao seu ordenado desenvolvimento.43®

Ainda no més de setembro de 1975, o mesmo da criagcdo da Supervisdo de

s

Planejamento Urbano no GAPLAM, é enviado a Camara Municipal de Vereadores um
projeto de lei com a proposta de criacdo da Secretaria do Planejamento Municipal.

As atribuicdes cometidas ao GAPLAM, pela abrangéncia e relevancia, estavam a
autorizar sua transformac&o em uma Secretaria, como 6rgéo central dos Sistemas
de Planejamento, Orgamento, Organizacdo Administrativa e Informatica, num
trabalho de concepcgédo, de coordenacdo e de controle. Assumia relevancia, na
proposta, 0 aspecto atinente ao planejamento, uma vez que ao 6rgdo que se
pretendia ver criado, caberia a elaboracéo e acompanhamento de forma integrada,
de todo o planejamento da administracdo municipal, bem como das autarquias e
empresas mistas.*3’

z

O projeto de lei enviado a Camara pelo prefeito Villela € acompanhado de uma
justificativa na qual se argumenta que “com a alteracdo ora proposta, pretende

institucionalizar atribuicbes adicionais que desde o inicio, vem cometendo aquele érgao

435 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal: uma
retrospectiva dez anos depois. Porto Alegre: 1985.p.5

436 |bid.p.5
437 |bid.p.6
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[GAPLAM], com vistas a centralizagdo do planejamento no municipio, a nivel estratégico”*.
Novamente é defendida a ideia do planejamento centralizado em um anico érgao — alias, é
possivel, embora ndo esteja claramente identificado no documento, que algumas atividades

executadas pelo GAPLAM extrapolassem suas atribuicdes formais.

Nesta légica, como secretaria extraordinaria, o GAPLAM teria sido constituido,
provavelmente, como uma estrutura transitéria que, apdés a aprovacdo na Camara de

Vereadores do Municipio, transforma-se em uma estrutura permanente, a SPM.

Seguindo o exemplo do governo federal, no momento de criagdo da SPM existia em

Porto Alegre uma forte tendéncia de centralizacdo do planejamento em uma Unica estrutura

dotada de amplos poderes. Esta estrutura englobaria diversas areas, como a econdmica, a

financeira, a social e a territorial. Esta visdo esta presente na proposta de criagdo da SPM
apresentada pelo Prefeito & Camara Municipal de Vereadores:

(...) buscando em uma Secretaria Municipal o assessoramento direto das funcdes

basicas do planejamento da acdo administrativa, estou reunindo em um Unico

orgédo, o planejamento do uso do solo urbano, que atendera os aspectos sociais,

econdmicos, urbanisticos e ecolégicos, bem como sua compatibilizacdo com as

politicas federais, estadual e metropolitana sobre o setor; o planejamento da

organizacdo municipal; a orcamentacéo e o controle da execugao orcamentéria; a

coordenacdo de um sistema de informacdo técnica e a obtencdo de recursos

adicionais para investimentos. A Secretaria Municipal de Planejamento, portanto

sera o 6rgdo central dos sistemas de Planejamento, Or¢camento, Organizacdo

Administrativa e Informética, num trabalho de concepc¢éo, de coordenacdo e de
controle. (1975, p. 1-2).

Em 28 de novembro de 1975, a criacdo da SPM é aprovada pela Camara de
Vereadores. De acordo com a Lei n°® 4050, homologada pelo Prefeito em 1° de dezembro de
1975, & SPM — diretamente subordinada ao Chefe do Executivo e com atuag&o no setor de
Planejamento — competia administrar as atividades relativas ao Planejamento Urbano,
Orcamento-Programa, InformagB8es Técnicas e Estatisticas do Municipio. Todas atividades
do agora extinto GAPLAM foram assumidas pela SPM, que passou a ser o 6rgédo central de

planejamento da Prefeitura Municipal de Porto Alegre.

Em acordo com o modelo de organizagdo do executivo federal, a SPM é constituida
como uma superestrutura com poderes para assessorar diretamente o Chefe do Executivo
na elaboragéo e execucgéo do planejamento e da programacéo global do governo municipal.
Instituida pelo Decreto n® 5390 de 3 de dezembro de 1975, a SPM foi estruturada conforme

0 organograma da Figura 14 (p.186), pelos setores:

438 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal: uma
retrospectiva dez anos depois. Porto Alegre: 1985.p.33
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| — Assessoria Especial

Il — Equipe de Apoio Administrativo: a) Nucleo de Expediente e Pessoal; b)

Nucleo de Material e Orcamento; ¢) Nlcleo de Servicos Gerais

Il — Supervisdo do Planejamento Urbano: a) Coordenacdo de Estudos Urbanos,
com o setor de desenhos; b) Coordenacédo do Plano Diretor, com as unidades de
apoio técnico, de planejamento viario, de atualizacdo e detalhamento, e, de

arquitetura e paisagismo

IV — Supervisdo do Planejamento e Programacgdo: a) Coordenacdo de
Programacgéo do Setor Publico; b) Coordenagdo de Programacgdo e Execucdo
Orcamentaria; c) Coordenacdo de Informagdo Técnica; d) Coordenagdo de

Modernizagdo Administrativa, com o setor de desenho.

SECRETARIO
EQUIPE DE APOIO
3 ADMINISTRATIVO
ASSESSORIAESPECIAL & : | | NUCLEO DE EXPEDIENTE
2 E PESSOAL
|l  NUCLEO DE MATERIAL
E ORCAMENTO
NUCLEO DE SERVICOS
GERAIS
SUPERVISAO SUPERVISAO DE PLANEJAMENT(]
DO PLANEJAMENTO URBANO E PROGRAMACAO
|_I_| | | l |
COORDENACAD | COORDENAGAD COORDENACAD | COORDENACAID | COORDENACAD | COORDENACAD
DE ESTUDOS DO PLANO DE DE DE DE
~ URBANOS | 1 DIRETOR [ — PROGRAMACAD = PROGRAMACAD = INFORMAGAQ = MODERNIZACAO
DO SETOR EEXECUCAO TECNICA ADMINISTRATIVA
PUBLICO ORCAMENTARIA
SETORDE UNIDADE DE UNIDADE DE SETOR
= DESENHOS | | APOIO TECNICD fo ATUALIZACAO|E = DE DESENHO
DETALHAMENTO
i GRUPO : UNIDADE DE UNIDADE DE i GRUPO :|: GRUPO ! |: GRUPO : |: GRUPO :
- FUNCIONAL: = PLANEJAMENTPD = ARQUITETURA[E  FUNCIONAL: &= FUNCIONAL: k&= FUNCIONAL: &= FUNCIONAL:
: : VIARIO PAISAGISMO : I P . :

Figura 14: Organograma da Secretaria do Planejamento Municipal/PMPA 1975. FONTE: Prefeitura Municipal de
Porto Alegre. Secretaria do Planejamento Municipal: Legislacao.

Vale lembrar, a SPM foi instituida no ambiente politico dos anos 1970, quando o pais

estava sob o regime civil-militar e o planejamento governamental assumiu um elevado grau
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de institucionalidade, impulsionado, especialmente, por programas desenvolvidos pelo
Estado, como por exemplo os Planos Nacionais de Desenvolvimento.

Diretamente relacionadas ao planejamento urbano, eram estas as principais
finalidades da SPM: desenvolver e elaborar, em nivel estratégico, o planejamento e o
controle do uso do solo do Municipio, considerando os aspectos sociais, econdmicos,
urbanisticos e ecoldgicos; elaborar e manter atualizado o Sistema de Cadastro Técnico e 0
Plano Diretor do Municipio®°.

A SPM foi organizada para ser o embrido de um sistema municipal de planejamento
permanente, apoiado em estudos e pesquisas desenvolvidas por um corpo técnico

interdisciplinar*®®, cujo objetivo era fornecer as bases para uma atuacéo continuada.

No processo de constituicdo da SPM, iniciado ainda no GAPLAM, ocorre uma
importante  mudanga terminologica: a palavra urbanismo, até entdo presente na
denominacao de certas estruturas municipais (como a Divisdo de Urbanismo), deixa de ser
utilizada em detrimento do termo planejamento urbano (a exemplo da Supervisdo de
Planejamento Urbano). Esta mudanca parece relacionar-se sobretudo & incorporagdo do
planejamento como ‘técnica de administracdo’ na municipalidade e a uma abordagem
multidisciplinar do espaco urbano, agora claramente associado a outros campos de

conhecimento, como economia, sociologia, geografia e direito.

Na constituicio da SPM, por um lado, manteve-se uma departamentalizacéo
funcional tradicional, com estruturas hierarquizadas e rigidas, e, por outro, inovou-se com a
instituicdo de Unidades Estruturais de Projeto — como exemplo, tem-se o Programa Especial
de Reavaliacdo do Plano Diretor (Proplan) responsavel pela elabora¢do do 1° Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (PDDU). Alids, este foi o primeiro desafio da SPM: a
reavaliacdo do Plano Diretor de 1959 e, posteriormente, a elaboragcdo do PDDU. Para
coordenar essas ac¢fes foi escolhido um integrante da equipe montada por Edvaldo Pereira

Paiva no final dos anos 1950, o arquiteto Moacyr Moojen Marques.

439 Decreto n® 5390, de 3 de dezembro de 1975. Estabelece a estrutura da Secretaria do
Planejamento Municipal, transforma e altera denominacdo de funcBes gratificadas e da outras
providencias. Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/pdf/Decreto-5390-1975-Porto-alegre-
RS.pdf>. Acesso jun. 2012.

440 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Exposicdo de Motivos. Porto Alegre:
1979.p.48
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4.3 O 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano

Segundo a avaliagcdo dos técnicos da municipalidade, o Plano Diretor de 1959 estava
desatualizado frente as mudancgas ocorridas na capital, em virtude da “forca natural da
evolucdo das técnicas e dos recursos do planejamento urbano e pelo impacto de variaveis
econbmicas e sociais”, que influiam “decisivamente no crescimento e desenvolvimento da
cidade e da regidao™*!. Tal constatagdo foi determinante na decisdo de reavaliar de “modo
completo o Plano da Cidade, tendo como objetivo maior uma lei Unica, coerente em seus
dispositivos e atualizada em seus conceitos, capaz de proporcionar melhor qualidade de

vida e bem-estar a populagao™*2.

Ainda antes da criacdo da SPM — em reunido presidida pelo secretario engenheiro
Jorge Englert, da SMOV, realizada em 26 de junho de 1975 —, é proposto um plano de
trabalho preliminar para a reavaliacdo do Plano Diretor. Esse plano propunha a criagdo de
uma equipe integrada por representantes de Secretarias do municipio e o estabelecimento
de roteiros e cronogramas setoriais para a montagem do Plano de Trabalho Geral. Era um
esboco da metodologia que seria aplicada no processo de elaboracéo do 1° PDDU*,

O processo de elaboracéo do PDDU teve inicio em 1976, no governo de Guilherme
Socias Villela (Arena), logo apos a criagdo do Proplan e ja sob a coordenacdo da SPM,
recentemente constituida. Para tanto, o Proplan recebeu recursos financeiros do BNH,

através de uma linha especial de créditos do Fiplan.

O Programa de Reavaliacdo do Plano Diretor - Proplan, elaborado com vistas a
obtencdo de financiamento junto ao Banco Nacional de Habitagdo, na linha
FIPLAN — Financiamento de Planos de Desenvolvimento Integrado, foi ultimado
em 1976 e o desenvolvimento de suas tarefas, a cargo de quatorze grupos
técnicos, de carater interdisciplinar, demandou o periodo de um ano e meio de
levantamentos de dados, estudos e compatibilizacdo de conclusdes, até atingir a
formulagdo de um conjunto de normativo, destinado & substituir o Plano Diretor, a
época em vigor.444

441 PORTO ALEGRE. Prefeitura Municipal. Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Porto Alegre:
PMPA/SPM, 1978.p.9

442 |pid.p.9

443 MARQUES, Moacyr Moojen e FERRARO, Claudio. Reavaliagdo do Plano Diretor: Plano de
Trabalho 75/76 In PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/ SECRETARIA MUNICIPAL DE
OBRAS E AVIACAO/ DIVISAO DE PLANEJAMENTO URBANO. Porto Alegre: 1975.s/n

444 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Secretaria do Planejamento Municipal: uma
retrospectiva dez anos depois. Porto Alegre: 1985.p.12
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A equipe interdisciplinar responséavel pela elaboracdo do PDDU, coordenada por
Moacyr Moojen Marques, gerente do Proplan, era majoritariamente integrada por técnicos
da prépria municipalidade.

Propde-se 0 aproveitamento prioritario do quadro técnico municipal para a
elaboracdo do trabalho nas areas correspondentes as especializacdes requeridas
para cada aspecto setorial. A principal razdo vincula-se as experiéncias
adquiridas, tanto na elaboragdo como na implantacdo do Plano, ou no trato dos
problemas a ele ligados. Na impossibilidade de poder dispor-se de técnicos das
especialidades desejadas, propfe-se contratagcbes mediante assessorias. Por
outro lado, a participacdo das véarias Secretarias neste trabalho, além de propiciar

um melhor enfoque, contribuira para o seu conhecimento, maior conviccdo e
seguranca na sua aplicacdo.**

Porém, instituicbes locais, consideradas altamente especializadas, também foram
chamadas a cooperar — foram 0s casos, por exemplo, da Metroplan, Fundagédo Estadual
responsavel pelo planejamento metropolitano no Rio Grande do Sul, e do Propur, Programa
de Pés-Graduacao em Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, criado em 1970.

Ao contrario de grande parte dos municipios brasileiros, cuja opg¢édo foi pelo
expediente de contratagdo de consultorias, a Prefeitura Municipal de Porto Alegre escolheu
trabalhar com seus proprios técnicos, como também com instituicbes de ensino e pesquisa
locais, reconhecendo a existéncia de experiéncias e de conhecimentos acumulados nesses

ambientes proprios da cidade.

Os estudos foram iniciados ainda na Supervisdo de Planejamento Urbano do
GAPLAM. Eles apontaram uma série de problemas relacionadas a continuidade na
aplicacdo do Plano Diretor de 1959 — entre eles, o importante crescimento do numero de
edificacbes na cidade e a existéncia de grande numero de leis e resolugdes, com
interpretacdes e procedimentos muitas vezes conflitantes entre si e com os objetivos do
planejamento. Além disso, considerou-se que a falta de organizacéo e de sistematizacao de

dados e informac0es estatisticas dificultava a possibilidade de acessa-los.

Diante dessa situacdo, com a perspectiva de alcangar um novo patamar para o
planejamento urbano de Porto Alegre, foi tomada a iniciativa de reavaliar a legislacdo
vigente. A metodologia definida pelo Proplan para a reavaliagdo do Plano Diretor, em acordo

com os preceitos criados pelo SERFHAU, envolveu a pesquisa e a andlise setorizada do

445 MARQUES, Moacyr Moojen e FERRARO, Claudio. Reavaliacdo do Plano Diretor: Plano de
Trabalho 75/76 In PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/ SECRETARIA MUNICIPAL DE
OBRAS E VIACAO/ DIVISAO DE PLANEJAMENTO URBANO. Porto Alegre: 1975.p.37
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Plano Diretor 1959, relacionando os setores estudados a evolucdo da cidade no periodo de
sua vigéncia, com o objetivo de obter um diagndstico global. Para isso foi estabelecido um
prazo de 14 meses para realizacdo dos trabalhos, iniciados efetivamente em marco de
1977. No entanto, este prazo ndo foi suficiente e as atividades realizadas ocuparam 18

meses de trabalho continuo.

Em uma primeira etapa, de maio a setembro de 1977, o trabalho foi desenvolvido por
grupos de técnicos formados com o propésito de analisar doze setores ou areas de

especializacdo*®, divididos em:

Il. Diretrizes Metropolitanas e Locais (incluiu andlise dos planos
existentes),
lll. Infraestrutura Urbana;
IV. Economia e Funcéo da Cidade;
V. Sociologia;
VI. Geografia e Evolu¢do Urbana;
VII. Ambiente Natural e Biofisico;
VIIl. Lazer, Cultura e Paisagem Urbana;
IX. Circulagédo Urbana;
X. Estrutura Urbana e Uso do Solo;
XI. Habitagéo;
XIl. Legislagéo Urbana; e

XIll. Sistematizagdo de Dados e do Planejamento.

Cada um desses grupos foi composto por um coordenador, por técnicos municipais e
das instituicdes convidadas, responséaveis pela avaliagdo e apresentacdo de proposicoes.
Esses coordenadores e técnicos, principais envolvidos no processo de reavaliacdo do
Plano, foram relacionados na lista de participantes no Seminario de Compatibilizacéo,
realizado em setembro de 1977 (Quadro 5, p.191).

446 As denominagOes e divisGes de setores e areas de especializacdo alteraram no decorrer do
processo de avaliacdo do Plano. Tomaram-se como referéncia as denominacfes utilizadas na
Exposicdo de Motivos, que acompanha a Lei Complementar n°® 43, de 21 de julho de 1979. No
relatério do seminario de compatibilizacéo realizado nos dias 12-16 de setembro de 1977, houve a
apresentacéo de outro grupo denominado Equipamento Urbano e Saude Publica.
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Representacoes e Funcoes Participantes Formacao

Coordenacéo Geral

Representacao Instituicdes

SPM - Secretério Carlos Verissimo de Amaral Economista

SPM - Supervisor Claudio Ferraro Arquiteto

SPM - Coordenador José Morbini Arquiteto

SPM — Gerente Técnico do Proplan Moacyr Moojen Marques Arquiteto

Metroplan Paul Nigaard Arquiteto

BNH Lais Salengue Arquiteta

Areas de Trabalho

Area 1 Planos Existentes

Coordenador Paul Nigaard Arquiteto
Maria Inés Candido Engenheira
Maria Celina O. Eskinazi Arquiteta

Area 2 Infraestrutura Urbana

Coordenador Herculano F. C. Pinto Engenheiro
EduardoP. Valente Engenheiro

Area 3 Economia

Coordenador Otilia Carrion Economista
Sergio Lerina Economista
Guilhermo Perez Cabezas Economista

Area 4 Sociologia

Coordenador Jorge H. Jenkins Sociélogo
Nara Jane Marques Sociélogo
Sergio Mariani Estatistico

Area 5 Geografia e Evolugéo Urbana

Coordenador Lineu Castello Arquiteto

Coordenadora Déris Muller Arquiteta
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lugar

Yara Castello Arquiteta
Célia Ferraz de Sousa Arquiteta
Sérgio Roberto Gouvéa Gedlogo

Area 6 Ambiente Natural e Biofisico

Coordenador Manuel Luiz P. G. Lucas Arquiteto
Luiz Fernando Rigotti Agronémo
Sandor Arvino Grees Gedlogo
Ligia Brustoloni Klein Arquiteta

Area 7 Lazer Cultura e Paisagem Urbana

Coodenadora Arlete Schneider Sauer Arquiteta
Claudia Obino Frota Arquiteta
Julio N.B. Curtis Arquiteto

Area 8 Circulagdo e Transporte

Coordenador Jo&o Paulo U. Pohlmann Arquiteto
Celso Fernando F. da Silva Arquiteto
Estela Spritzer Arquiteta

Area 9 Estrutura Urbana

Coordenador Léo Ferreira da Silva Arquiteto
Ligia Bergamaschi Botta Arquiteta

Area 10 Habitac&o

Coordenadora Elaine Salette Modesti Arquiteta
Nathan Maltz Arquiteto
Eliane D’Arrigo Green Assistente

Social

Area 11 Legislacdo

Coordenador Manoel André da Rocha Advogado
Maria Helena Souza Fischer Advogada
Antonio Xavier Arquiteto

Area 12 Equipamento Urbano e Saulde

Publica
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Coordenadora Jussara Maria Tagliani Lopez Arquiteta
Clélia Palhares Arquiteta
Marild Maraschin Arquiteta

Area 13 Processamento de Dados

Coodenador Aristeu J.dos Santos Economista

José Enoir Loss Engenheiro

FONTE: Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Secretaria do Planejamento Municipal. 1977.

Concluida a etapa de analise do Plano Diretor vigente, foram organizados dois
seminarios internos. No primeiro foram discutidas as conclusdes e proposi¢ées setoriais
colhidas em cada uma das areas de estudos, e no segundo, realizou-se a compatibilizagédo
das proposi¢des trazidas, cujo resultado comporia as diretrizes orientadoras do novo Plano.

A participacdo no segundo seminario foi bastante significativa®**’, envolvendo mais de
300 pessoas, incluindo técnicos de diferentes 6rgdos da municipalidade; do Governo do
Estado; do Governo Federal; de entidades profissionais vinculadas a tematica, como
Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB-RS) e Associacao Gaucha de Sociologia, Associacdo
Gaulcha de Protecdo ao Ambiente Natural (Agapan); de universidades, como UFRGS e
Unisinos; de Prefeituras da Regido Metropolitana; e de instituicdes sediadas em outros
estados, como o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), o Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC) e a Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano S.A. (EMPLASA). A presenca de 321 pessoas neste seminario,
considerando a época em que foi realizado, caracterizada pela restricdo a participagcédo de

qualquer tipo de agremiacao, foi muito expressiva.

Concluidas essas duas etapas de estudos, os trabalhos se voltam para a elaboracéo

do Plano propriamente dito.

Em 11 de setembro de 1978, o Prefeito encaminha ao Legislativo o Projeto de Lei
Complementar (PCL) 003/78, para analise e aprovacdo. Nesta instancia, durante 10 meses,
0 texto é debatido e votado. Os trabalhos sdo encerrados no dia 12 de julho de 1979,

quando o PDDU é aprovado.

447 A lista completa se encontra nos Anais do Seminario de Desenvolvimento Urbano de Porto Alegre,
Porto Alegre, 1978.
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Em 21 de julho de 1979, o PDDU é promulgado pelo prefeito Guilherme Socias
Villela, sendo instituido pela Lei Complementar 43/1979. Na Exposicdo de Motivos que
acompanha essa Lei, o PDDU é caracterizado como o instrumento de realizacdo do
planejamento urbano, cujo propdsito era a busca da “melhoria de qualidade de vida dos
habitantes da Capital**®. Para isso, seus fundamentos tinham como base uma “melhor
distribuicdo da populacdo na area urbana, através de uma politica racional de uso do solo e
dos equipamentos, ajustada, a cada passo, de acordo com a evolugdo da cidade”**°. Nesse
sentido, o planejamento urbano é destacado como sendo “o melhor instrumento de acéo na
construcdo de um ambiente urbano favoravel ao progresso das sociedades e a elevacao do
homem - tarefa destinada as administragdes municipais”™®. Entretanto, o mesmo texto
mostra-se cauteloso quanto ao alcance do uso de planos urbanos na solugéo dos problemas
da cidade: “Os planos urbanos, [...] por mais abrangentes que possam ser, nao tém o poder
magico de solucionar todos os problemas das cidades>!. Considerando seus limites, prevé-
se que o Plano somente alcancaria sua efetividade se fosse implementado por

(...) uma acao consciente, propiciada pelo planejamento urbano, que seria tanto
mais eficaz, quanto mais estivesse alicercado em realidades, inerentes, por um
lado aos desejos e padrdes de elevacdo da qualidade de vida na cidade, e de

outro, aos recursos socioecondmicos e juridicos postos a disposicao do
administrador municipal, em face de pressupostos de maior hierarquia.*>?

No caso do enfrentamento dos problemas da cidade, o que se buscava, por meio do
PDDU, é ter “instrumentos dindmicos™®%3 que viabilizassem, nos niveis compativeis com as
atribuicdes municipais, “a coordenacado de acdes capazes de tornar realidade um espaco

urbano estruturado em fungdo dos que o habitam e nele desenvolvem suas atividades™*,

Com esse entendimento, o Plano Diretor ndo seria “apenas um projeto urbanistico,
mas, isto sim, uma proposta de cidade onde os aspectos basicos determinantes da vida
urbana estejam integrados™®®. Uma proposta a ser desenvolvida pela incorporagdo de

conhecimentos especializados daqueles que representavam as principais areas definidoras

448 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Exposicdo de Motivos. Porto Alegre:
1979.p.19

449 |bid.p.19
450 |bid.p.13
451 |bid.p.19
452 |bid.p.7

453 |bid.p.13
454 |bid.p.13
455 |bid.p.13
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do processo de desenvolvimento da cidade, uma visdo interdisciplinar de andlise e de
sintese da problematica urbana. E, em consequéncia, as acdes propostas, porque

integradas, seriam mais realistas e seguras.

Diante da impossibilidade de haver uma integracdo total de todos os aspectos da
vida urbana, e diante da necessidade de se priorizar o essencial, o Plano foi pensado e
estruturado de forma que tivesse condicbes permanentes de autoavaliacao.
Consequentemente, deveria ser um instrumento (privilegiado) de inducdo de um processo
permanente de planejamento, com adequag¢des sempre que se apresentassem “novas
realidades, corrigindo distorgdes e assimilando fatores supervenientes”¢, Todavia, para que
esse processo permanente de planejamento ocorresse, foi considerada imprescindivel a
interdisciplinaridade na composicdo do corpo técnico da estrutura administrativa e

institucional montada para este fim.

A concepcao do PDDU, seus fundamentos e seus pressupostos, de acordo com Lais
Guimarées de Pinho Salengue e Moacyr Moojen Marques®’, foram claramente revelados na
sua Exposicdo de Motivos. Para Salengue e Marques*®, estas seriam as principais
caracteristicas do PDDU:

- sua natureza interdisciplinar e multissetorial;

- 0 estabelecimento de um sistema municipal de planejamento, com carater
permanente e atribuicbes para prever revisbes e reavaliacdes periddicas,

envolvendo a SPM e o Conselho do Plano Diretor;

- a consolidacdo da base juridico-instrumental em um Unico documento legal,
organizado sob a forma de um codigo de urbanismo, com a inclusdo de novos
mecanismos de desenvolvimento urbano, como progressividade do IPTU,

transferéncia de potencial construtivo do terreno;

- aiincorporacao da participacdo da comunidade no processo de planejamento;

4% PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Exposicdo de Motivos. Porto Alegre:
1979.p.13

457 SALENGUE, Lais Guimardes de Pinho e MARQUES, Moacyr Moojen. Reavaliacdo de planos
diretores: o caso de Porto Alegre. In PANIZZI, Wrana M. e ROVATTI, Jodo F. (Org.). Estudos
urbanos: Porto Alegre e seu planejamento. Porto Alegre: Ed. Universidade/UFRGS/Prefeitura
Municipal de Porto Alegre.pp 155-164.1993.pp.160-162

458 Cf. SALENGUE;MARQUES.1993.
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- 0 modelo urbano contextualizado no municipio e regido, a partir de critérios de
densidade populacional, zoneamento de uso do solo, multipolarizagdo de
servigos e equipamentos, funcionalidade e hierarquizagéo das vias;

- a regulamentacédo para todo o municipio, sendo que as areas urbanas e rurais
foram delimitadas a partir de indicadores demograficos e econémicos da regido e

do municipio;

- 0 estabelecimento de um modelo biofisico indicativo das contingéncias
impostas pelo meio natural & ocupag&o urbana, subdividindo em: Area Urbana
de Ocupacio Intensiva, prioritaria para fins de urbanizacdo; Area Urbana de
Ocupagdo Extensiva, definida no Plano anterior como &rea urbana, foi
considerada excedente em relacdo a demanda presente e futura da populagéo e
das atividades urbanas, foram destinadas a preservacdo dos valores ambientais
por meio da protecao ecoldgica e paisagistica;

- na definicdo da configuracdo urbana, foram respeitadas as linhas mestras da
estrutura viaria anterior e ampliado o conceito de unidade de habitacdo para o de
modulos territoriais caracterizados pela: homogeneidade de uso, pela
delimitacdo através de vias de trafego com o objetivo de confinar trafego pesado

e de passagem;

- a estrutura modular, as Unidades Territoriais de Planejamento (UTPs), base
estatistica e urbanistica do planejamento, com a constru¢do de parametros de
densidade demografica e padrdes referenciais de qualificacdo do espaco para a
vida urbana se determinariam as caréncias gerais da area e as prioridades de

provimento de infraestrutura e equipamentos de interesse publico;

- a descentralizacdo das atividades pelo estabelecimento de polos e corredores
de comércio e servigos, proporcionando uma maior aproximagcdo com a

populagéo do entorno;

- a conceituacdo e o disciplinamento das areas funcionais; de interesse publico;
de interesse urbanistico; de interesse ambiental; de interesse paisagistico e

cultural;

- a definicdo do regime urbanistico por normas relativas ao uso e ocupacao do
solo; aos dispositivos de controle das edificacbes — indice de aproveitamento,
taxa de ocupacdo, altura das edificagBes, recuos, reserva de indices

construtivos, ao parcelamento do solo.
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Entre essas caracteristicas, uma proposta, em especial, foi considerada inovadora a
época: a inclusdo da participagdo da sociedade. A compreensdo da cidade como
“empreendimento coletivo e realidade compartilhada™®® deveria pautar a criacdo de
mecanismos de participacdo da populacdo no processo de planejamento. Como foi
explicitado na mensagem do prefeito Guilherme Socias Villela, “a populagdo deve opinar

sobre seu destino™.

Mais uma vez é importante lembrar que se vivia entdo uma ditadura militar no Brasil.
As restricbes a participacao politica eram severas. Nao havia eleicdo para o Executivo nas
capitais brasileiras, sendo o prefeito homeado pelo governo federal, como era o caso de
Guilherme Socias Villela.

Existia uma expectativa de que a participacdo da comunidade no redimensionamento
da cidade contribuisse para “seu crescimento ordenado, uma vez que fosse apoiado na

vivéncia do quotidiano™®.

De certa forma isso ocorreu, mesmo que com diferentes pesos para diferentes
setores da sociedade. Os setores comunitarios, por exemplo, eram minoritarios na
composicdo do Conselho do Plano Diretor. Iniciativa considerada por Salengue e Marques®*t?
“um passo a frente da concepc¢do precedente, mas insuficiente como pratica participativa,

conforme reconhecia a prépria equipe de planejamento™

Importante também destacar que, no processo de elaboracdo do PDDU, durante os
trabalhos realizados pela SPM, ndo houve participagéo de representantes das comunidades
e bairros de Porto Alegre, de Associacdes de Vilas e dos Bairros por exemplo. Foram
realizadas consultas com a populagéo via correio. Reproduzindo uma pratica observada no
Conselho do Plano Diretor, o qual existia desde 1955. Os trabalhos foram sempre

coordenados e elaborados exclusivamente por técnicos, em especial por arquitetos.

459 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Mensagem do Prefeito Guilherme Socias
Villela. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1980.s/p

460 Cf.PMPA;SPM.1980.s/p
461 Cf.PMPA;SPM.1980.s/p

462 SALENGUE, Lais Guimardes de Pinho e MARQUES, Moacyr Moojen. Reavaliacdo de planos
diretores: o caso de Porto Alegre. In PANIZZI, Wrana M. e ROVATTI, Jodo F. (Org.). Estudos
urbanos: Porto Alegre e seu planejamento. Porto Alegre: Ed. Universidade/lUFRGS/Prefeitura
Municipal de Porto Alegre.pp 155-164.1993.pp.161
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A participacdo da populacdo — “pessoas ndo especializadas™®, como sao referidas
na Exposicdo de Motivos, seria incorporada na implementacdo do PDDU, com uma
participacdo minoritaria no Conselho do Plano Diretor reestruturado. Das experiéncias
acumuladas construiu-se a expectativa quanto a possibilidade de estruturagéo futura de um

modelo participativo — “tanto quanto possivel” — de planejamento*®4.

Na trajetoria de construcdo do urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre, a
SPM e a elaboracdo do PDDU resultaram em ganhos de institucionalidade para esse
campo. A SPM como estrutura administrativa foi representativa de um momento singular no
processo de constituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano em Porto
Alegre. Na sua origem, a SPM foi concebida como 6rgdo de planejamento do
desenvolvimento municipal. As condicdes impostas pelo governo federal refletiram,
provavelmente, no modelo instituido na sua criagdo. Deve-se lembrar que, para um
municipio obter financiamento para os Planos de Desenvolvimento Integrado, era exigida a
criagcdo de uma estrutura de planejamento permanente. No caso de Porto Alegre isso
acontece em um momento de novas necessidades e complexidades vividas pela cidade,

entre elas a de reavaliacao do plano diretor.

4.4 Novas estruturas na SPM apés aprovacao do PDDU (1975-1985)

Com o PDDU aprovado e homologado, a SPM passou por reformulagbes na sua
estrutura. Novos setores foram criados, particularmente, na Supervisdo do Planejamento
Urbano, para atender as necessidades relativas a execuc¢ao do Plano. Embora n&o se tenha
encontrado documentos que expliguem essas mudancas, € possivel entendé-las como parte
da implementacdo do Plano, da perspectiva de instituir um Sistema Municipal de
Planejamento (SMP). De todo modo, é possivel entender que novas expectativas foram
geradas com o PDDU, refor¢cando a ideia da necessidade de melhor estruturagcdo da SMP

como setor responsavel pelo seu acompanhamento e execucéo.

Na Supervisdo de Planejamento Urbano, evidenciam-se dois tipos de segmentacao:
uma estrutural e uma temética. A estrutural é representada pela organizacdo das

coordenacgdes existentes (Estudos Urbanos e Plano Diretor) e a criagdo de novas (planos

463 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. 1° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Exposicdo de Motivos. Porto Alegre:
1979.p.19

464 |bid.p.19
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locais; projetos urbanos; informacao e processamento; e cartografia e projetos geométricos)
com vistas a implementacdo do Plano. Em 1979, ao mesmo tempo em que se ampliaram as
coordenagfes (Quadro 7), incorporando setores destinados a pesquisa, aos projetos, a
organizacdo de informacdes (registro e processamento), também foram introduzidas
divisbes tematicas (estudos socioecondmicos; circulacdo e transportes; equipamentos
urbanos) e territorial (planos locais). O mesmo ndo ocorreu com 0s setores de apoio
administrativo e de planejamento e programag¢éo or¢gamentaria 0s quais se mantiveram com

a mesma formac&o do momento da criacdo da SPM.

Em 1985, sob o governo do prefeito Jodo Dib (Arena), novas alteracdes foram feitas
na Supervisdo de Planejamento Urbano, com ampliagcbes das atribuicbes e do quadro
técnico, principalmente nos setores de estudos e pesquisa e de informagdo sobre o urbano

(Quadro 6).

QUADRO 6. COMPARATIVO DAS MUDANCAS NA SPU DA SPM (DE 1975 A 1985)

Legislacao (Ano)

Estrutura
Administrativa

Lei 4050
(1975)

Decreto 7109
(1979)

Decretos 8572/8573
(1985)

Setor de Desenhos
Grupo Funcional

Auxiliar Técnico
Unidade de Estudos
Socioecondmicos

Unidade de Estudos
Socioecondbmicos
Unidade de

Unidade de Equipamentos Urbanos
Equipamentos Unidade de Circulagéo e
Urbanos Transportes
Unidade de Unidade de Estrutura
Circulagéo e Urbana Bio-Fisica
Transportes Unidade de Uso do Solo
Coordenacéao Unidade de
de Estudos Estrutura Urbana
Urbanos Bio-Fisica
Unidade de Apoio
Técnico
Unidade de
Planejamento Viario
Unidade de Atualizacdo
Coordenacao e Detalhamento
do Plano Unidade de Arquitetura
Diretor e Paisagismo

Coordenacéo de
Planos Locais

Auxiliar Técnico
Unidade de Estudos
Locais

Unidade de Planos
Especiais

Unidade de Estudos
Locais

Unidade de Planos
Especiais
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Auxiliar Técnico
Unidade de Unidade de
Planejamento Viario | Planejamento Viario
Unidade de Apoio Unidade de Analise e
Coordenacao Técnico Detalhamento
de Projetos Unidade de Analise
Urbanos e Planejamento
Auxiliar Técnico
Nucleo de Nucleo de Expediente
Expediente Unidade de Registros e
Unidade de Analise | Processamento
e Processamento Unidade de Informacgé&o
Unidade de Urbanistica
Documentacao Unidade de Alinhamento
Coordenacéo de e Infraestrutura
Informacdes e Unidade de
Processamento Documentagéo
Coordenacéao Unidade de Cartografia
de Cartografia Unidade de Projetos
e Projetos Geométricos
Geométricos

FONTE: Elaborado pela autora.

4.5 Consideracoes sobre o Capitulo 4

Nos anos 1970 ocorre uma novidade na trajetéria de construcdo do lugar institucional
do urbanismo-planejamento urbano de Porto Alegre, a partir da criacdo da SPM, estrutura
diretamente ligada ao Prefeito Guilherme Socias Villela, nomeado pelo regime civil-militar e
com amplos poderes. A SPM, concebida como supersecretaria, tinha como funcdo a
coordenacgdo-geral do governo, incluindo entre suas competéncias as atividades vinculadas
ao planejamento econdmico-financeiro e urbano. Na sua constituicdo, em se tratando do
urbanismo-planejamento urbano, a visdo dominante era orientada pelos principios da
racionalidade e da competéncia técnica, formada na cren¢a do dominio da técnica e de que
0s problemas urbanos poderiam ser resolvidos por meio de uma administragdo ‘racional’
articulada a atuacao de técnicos detentores de um saber privilegiado sobre a cidade. Sob
essa Otica, a SPM poderia ser compreendida como um espaco de poder dos planejadores-
técnicos, caracterizado pela defesa da racionalidade como campo da técnica e pelo
distanciamento da politica, entendida como geradora de distorcbes e deficiéncias no

desenvolvimento local, responsavel pela irracionalidade e pelo caos.

Ao planejador-técnico foi conferido papel de destaque e exclusividade no trato das
questdes urbanas, tendo por base uma compreensdo de ‘neutralidade’ do conhecimento
cientifico — considerado o Unico capaz de promover uma visdo de conjunto da cidade e,
consequentemente, de atuar de forma isenta frente os diversos interesses envolvidos na

busca do ‘interesse publico’. A SPM foi constituida na perspectiva desse ‘empoderamento’.
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E, esse propoésito somente seria alcangado com uma estrutura permanente. O vinculo direto
com o Prefeito e a responsabilidade sobre a definicAo do plano de governo eram uma
garantia de amplos poderes sobre os demais organismos da Prefeitura.

Como lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano, a SPM foi criada com a
tarefa de desenvolver o PDDU, financiado pelo FIPLAN/BNH. Para isso, reforcou sua
equipe, garantindo-lhe primazia na sua elaboragdo, conduzindo ela prépria todas as etapas
de producdo do plano. No contexto da época, a maioria das cidades beneficiadas por
financiamentos do BNH optou pela contratacdo de consultorias externas. A expectativa de
permanéncia se revelou como objetivo, ja na sua fundagéo, assentada na proposta de
implementacdo de um Sistema de Planejamento, o qual deveria garantir forca e identidade a

SPM como lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade.

Nesse ambiente, € possivel afirmar que, o grupo de técnicos da SPM mostrava
clareza conceitual sobre a abordagem de planejamento-urbano proposta, identificada com
uma visdo multidisciplinar e sistémica sobre a cidade. A ideia de planejamento ndo se
confunde mais com a de Plano Diretor. Assim, além de agregar diferentes saberes
(economia, sociologia, geografia, entre outros) aos tradicionais (arquitetura e engenharia),
incorporou-se a ideia de avaliacdo e de controle continuos sobre o desenvolvimento urbano,

auxiliados por um sistema de planejamento que garantiria 0s ajustes necessarios.

O final dos anos 1980 marcou uma nova etapa na vida politica do Brasil com fim do
regime militar e o fortalecimento dos movimentos populares, particularmente com as
mobiliza¢gBes pela reforma urbana no processo de elaboracdo da Constituicdo Federal de
1988. Neste momento, consolidou-se 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU),
constituido por movimentos sociais urbanos, aliados a entidades representativas de certas
categorias profissionais como arquitetos, engenheiros, gedgrafos, sociélogos, advogados
entre outros, que tinham por finalidade lutar pela democratizacdo do acesso a melhores

condicdes de vida nas cidades brasileiras.

Nos anos 1990, a critica ao planejamento tecnocratico e a defesa da gestédo
democrética da cidade, pautas do MNRU, foram incorporadas pelo governo municipal de
Porto Alegre, agora comandado por partidos de esquerda. Esta nova composicdo
governamental, denominada Administracdo Popular, cujo primeiro prefeito foi Olivio Oliveira
Dutra (PT), promove mudancas importantes na estrutura administrativa da Prefeitura. A
experiéncia inaugural desse novo modo de governar foi o Orgcamento Participativo (OP), um
processo baseado na participacdo direta da populagdo e em critérios de justica social
visando a constru¢éo e a cogestdo do orgcamento publico de Porto Alegre. Com o advento

do OP, a SPM se transforma em uma estrutura voltada exclusivamente para o planejamento



Urbanismo e Plangjamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar
institucional 203

urbano. Como sera visto no proximo capitulo, esta transformacgéo ocorre justamente quando
sdo retiradas da SPM as competéncias relativas ao planejamento econbmico e

orcamentario.
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Capitulo 5

Do PDDUA ao “comeco do fim”

No final dos anos 1980 a sociedade brasileira vive um processo de redemocratizacao
que, entre outros desdobramentos, leva a uma reforma constitucional, necessaria para

consolidar o Estado de Direito suprimido pelo Regime Militar (1964-1985).

Nesse contexto de redemocratizagdo 0s movimentos sociais comegam a ganhar
forca, entre os quais os denominados movimentos populares urbanos, 0s quais, exigindo o
fim do autoritarismo e a implantacdo de um Estado de Direito, aparecem em uma
“conjuntura sociopolitica explosiva™®, marcada por fortes contestacdes ao Regime Militar.

Esses movimentos passam a fazer parte da vida politica brasileira, destacando-se neste

465 GOHN, Maria da Gléria. Teoria dos movimentos sociais: paradigmas classicos e contemporaneos.
Sao Paulo: Edi¢Bes Loyola, 2006.p.276
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cenario como o “conjunto de formas de agdo coletiva desenvolvido pelas classes

subalternas em sua luta pelo acesso a cidade e a cidadania™®®.

A intensa urbanizacdo ocorrida nas décadas anteriores, em conjunto com processo
de desaceleracdo da economia, em especial nos anos 1980, acentua, sobremaneira, as
desigualdades socioecondmicas no espaco urbano, revelando a existéncia de duas cidades
com diferencas gritantes: uma cidade legal, rica e bem estruturada, e outra, ilegal, pobre e
precaria. A transformacao rapida da condig&o rural para urbana e a op¢ao do governo militar
por um planejamento urbano com caracteristicas tecnocraticas, exemplificada na atuacéo do
SERFHAU, contribuiram para a producdo de um padrdo de crescimento das cidades, de
concentracdo urbana e de uso e ocupacgdo do solo, que reforcaram a exclusdo social,
intensificando o crescimento das periferias das grandes cidades e a consolidacdo de um

mercado imobiliario restritivo*®”.

O quadro de degradacdo das periferias pobres, visivel nas cidades brasileiras,
especialmente nas regides metropolitanas, mas também presente, em menor escala, nas
cidades médias e pequenas, impulsiona a organizacdo das classes populares através da
constituicdo de associacdes comunitarias independentes em relacdo ao Estado, as quais
tinham como suas principais reivindicacdes a legalizacdo de areas urbanas ocupadas e
melhores condicbes de vida da populacdo dessas periferias. Essas formas associativas
teriam inserido lacunas na arraigada cultura autoritaria e excludente do pais, resgatando os
processos de mobilizagdo e de organizacdo da populagdo de anos anteriores ao golpe
militar, e, assim, fazendo emergir o tema dos direitos sociais e da cidadania. Os anseios de
reformulacdo da sociedade se personificaram entdo na reivindicagdo por novos direitos

politicos e sociais*®®.

Em decorréncia desse cenario, foruns académicos e politicos foram constituidos,
espagos criados com o intuito de construir um novo modelo de planejamento urbano e
gestdo das cidades, alicer¢cados no debate critico aos modelos e principios de planejamento
urbano baseados na experiéncia tecnicista. E nesses espacos que se insere a proposta de

reforma urbana.

466 BAIERLE, Sérgio Gregoério. Um novo principio ético-politico: pratica social e sujeito nos
movimentos populares urbanos de Porto Alegre nos anos 80. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia
Politica). Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas UNICAMP, Campinas SP, 1992.p.2

467 BRASIL. Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidadaos. Brasilia:
Céamara dos Deputados, 2002.

468 AVRITZER. Leonardo. Um desenho institucional para o novo associativismo. Lua Nova, Sao
Paulo, n. 39, pp 149-174,1997.
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Nesse contexto surge o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU),
trazendo para o debate constitucional as questbes da gestdo municipal, do planejamento e
da politica urbana*®. A abertura a participacdo no processo constituinte permite que o
MNRU, composto por diferentes setores e de abrangéncia nacional, pudesse encaminhar
suas propostas em prol do direito a cidade e a cidadania, o que foi feito através da Emenda
da Reforma Urbana*™®,

Com origem nos anos 1960, o MNRU se reorganizou em meados dos anos 1980,
na esteira do processo de elaboracdo da Constituicdo, buscando inserir propostas voltadas
para o combate as desigualdades socioespaciais e a garantia dos direitos a cidadania. Esse
movimento foi orientado, segundo Grazia De Grazia*'? pelos seguintes principios basicos:

(1) Direito a Cidade e a Cidadania, entendido como uma nova légica que
universalize o acesso aos equipamentos e servicos urbanos, a condi¢des de vida
digna e ao usufruto de um espaco culturalmente rico e diversificado e, sobretudo,
em uma dimenséo politica de participacdo ampla dos habitantes das cidades na
conducéo de seus destinos.

(2) Gestdo Democratica da Cidade, entendida como forma de planejar, produzir,
operar e governar as cidades submetidas ao controle e participacdo social,
destacando-se como prioritaria a participacéo popular.

(3) Funcéo Social da Cidade e da Propriedade, entendida como a prevaléncia do
interesse comum sobre o direito individual de propriedade, implicando no uso
socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco urbano.

O MNRU marcava, assim, sua oposicao a realidade de exclusao social existente nas
cidades brasileiras, marcada pelo direito absoluto a propriedade privada do solo, pela
privatizacdo dos servigos publicos, de equipamentos coletivos e das infraestruturas urbanas.
Foi com essa intencdo que o MNRU apresentou sua proposta, expressdao de uma nova

concepcédo de cidade e de planejamento e gestdo urbanos cujos parametros gerais visavam

469 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. Reforma Urbana: por um modelo de planejamento e gestédo
das cidades. Rio de Janeiro: FASE/UFRJ/IPPUR. 1995.

470 Sobre a Emenda da Reforma Urbana ver SILVA, Ana Amélia. Reforma urbana e o direito a cidade.
In Revista Polis, Sao Paulo, 1991, n 1, pp 1-42.

471 Tem-se como um marco da luta pela Reforma Urbana no Brasil o Seminario de Habitagdo e
Reforma Urbana que aconteceu em 1963, no Hotel Quitandinha em Petrépolis, Rio de Janeiro, dai
ser conhecido como “Seminario de Quitandinha”. Organizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB/RJ), reuniu um numero expressivo de participantes — arquitetos, soci6logos, advogados,
engenheiros, assistentes sociais, lideres sindicais, estudantis, politicos e de representantes de
entidades interessadas no tema. Como resultado dos debates foi redigido um documento retratando
aguele momento, marcado, particularmente, pela luta por moradia, e ja introduzindo também algumas
resolugdes indicativas pela busca de maior justica social no territorio das cidades. Ver BASSUL, José
Roberto. Estatuto da Cidade: quem ganhou? Quem perdeu?. Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edi¢cBes Técnicas, 2005.

472 DE GRAZIA, Grazia. Carta de Principios para elaboragdo do Plano Diretor. In Plano Diretor:
instrumento de Reforma Urbana. Rio de Janeiro: FASE, 1990.p.16
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a formulacdo de um modelo igualitario, calcado na compreensédo da cidade como produto
histérico e fruto do trabalho coletivo de seus habitantes*’3,

A Reforma urbana, segundo o MNRU, era compreendida como “uma nova ética
social, que condena a cidade como fonte de lucros para poucos em troca da pobreza de
muitos™4. A partir desse entendimento, a discussdo ganhou um contelido politico: 0 acesso
a cidade deveria ser um direito de todos e ndo restrito aos mais ricos, em uma critica a
cidade dual (legal e ilegal; formal e informal), marcada por fortes desigualdades

socioespaciais. Segundo Ana Amélia da Silva*”:

Mistura de utopia com plataforma de unificacdo dos movimentos, a bandeira da
Reforma Urbana, na sua origem, ndo se resume tdo somente a questdo da
politizacao do urbano, através da tematizacao da segregacao e exclusao social no
espaco das cidades. A questdo da justica social, implicita no discurso sobre o
conteldo da Reforma Urbana somam-se os valores da igualdade e da cidadania
demandando a criagdo de novos direitos basicos a Cidade. Com isto, visa-se
romper com a preservacdo de privilégios no acesso ao espaco das cidades,
privilégios estes que sempre encontraram apoio no marco legal existente no pais.

Esse movimento foi responsavel pelo conteldo da Emenda da Reforma Urbana,
incorporada parcialmente no texto final da Constituicdo, no capitulo Da Politica Urbana, nos
seus artigos 182 e 183. No entanto, no texto constitucional, a implementacdo de um
planejamento urbano critico e ndo tecnocratico, defendido pelo MNRU, foi condicionada a
elaboracao do plano diretor. O plano diretor, definido como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana, acabou tornando-se, entdo, um elemento
obrigatério no estabelecimento das normas necessarias ao cumprimento da funcdo social da
propriedade e da cidade. Antes, porém, havia outro condicionante: a efetiva aplicacao dos
instrumentos e mecanismos previstos na Constituicdo, 0 que somente ocorreria com a
regulamentacéo do capitulo da Politica Urbana, vindo apenas a acontecer em 2001, com a

aprovacao do Estatuto da Cidade.

473 RIBEIRO, Ana Clara Torres. A reforma e o plano: algumas indicag8es gerais. In Plano Diretor:
instrumento de Reforma Urbana. Rio de Janeiro: FASE, 1990.

474 SAULE JUNIOR, Nelson. Retratos sobre a atuacdo da sociedade civil pelo direito a cidade:
didlogos entre Brasil e Franga. S&o Paulo: Instituto Pélis; Paris: AITEC, 2006.p.15

475 SILVA, Ana Amélia. Reforma urbana e o direito a cidade. Revista Pdlis, Sdo Paulo, n.1, pp 1-42,
1991.p.9
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Com o estabelecimento da obrigatoriedade do plano diretor para todos os municipios
com mais de 20 mil habitantes, tal instrumento adquire “extraordinaria primazia frente a

outras formas possiveis de intervencéo planejada nos espagos urbanos”®.

Em especial nos anos 1990, com municipios governados por aliancas de partidos
situados no campo da esquerda, ampliam-se as possibilidades de implementacdo de
programas apoiados nos principios basicos da Reforma Urbana. Em alguma medida, esses
instrumentos também foram incorporados nas legislacdes elaboradas apds a Constituicdo,
como no caso das Constituicdes Estaduais, Leis Organicas Municipais, planos diretores
entre outras. Nesse sentido, ha que se destacar as experiéncias participativas de Porto
Alegre, além do OP, a de elaboragdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (PDDUA). A elaboracao desse Plano aconteceu no intervalo pés-promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988 e antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001),
antecipando assim a experimentacdo de instrumentos e procedimentos reivindicados pelo
MNRU. Esses foram incluidos no texto da lei do PDDUA, cujo processo de elaboragéo se

diferenciou dos planos diretores anteriores por sua abordagem ‘participativa’*’’.

No caso especifico de Porto Alegre, a metodologia que orientou 0 processo de
elaboracédo do plano diretor encontraria no Orgamento Participativo*’® (OP) — experiéncia
promovida pela municipalidade a partir de 1989 com o objetivo de discutir e decidir junto
com a populacdo o orcamento do municipio — uma de suas mais importantes referéncias.
Essa experiéncia, fortemente pautada pelo ideério da participagdo na gestéo local defendido
pelo MNRU, foi disseminada e replicada em varios municipios brasileiros e paises ao redor

do mundo, inclusive nos dias de hoje.

As préticas participativas implementadas, como as do Orcamento Participativo e da

Reforma Urbana, ndo s6 geraram mudancas na estrutura do 6érgao responsavel pelo

476 RIBEIRO, Ana Clara Torres. A reforma e o plano: algumas indicagGes gerais. In Plano Diretor:
instrumento de Reforma Urbana. Rio de Janeiro: FASE, 1990.p.14

477 Sobre a participagdo no processo de elaboragédo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental de Porto Alegre (1999), ver CRUZ, Milton (2012); GUIMARAES, Maria Etelvina
Bergamaschi (2008); OLIVEIRA FILHO, Joao Telmo (2009); POZZOBON, Regina Maria (2008) entre
outros autores.

478 A literatura sobre o Orcamento Participativo realizado em Porto Alegre € bastante extensa, varios
foram os pesquisadores de diversas partes do mundo que fizeram pesquisas, escreveram teses,
livros e artigos. Entre eles citamos: Rebecca Naera Abers (1996; 2000); Luciano Fedozzi (2000),
Sérgio Gregorio Baierle (2002; 2004), Marcelo Kunrath Silva (2001); Soraia Vargas Cortés (1995;
2005); Leonardo Avritzer (2002); Gianpaolo Baiocchi (2003; 2005); Mércia Ribeiro Dias (2002); Elizete
M. Menegat (1995); Aaron Schneider e Benjamin Goldfrank (2002).
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planejamento municipal da Prefeitura, como também provocaram momentos de discussoes

internas sobre os rumos da SPM.

E sobre essas mudancas que trata este capitulo. Numa primeira abordagem,
contextualiza as transformacfes da Secretaria de Planejamento Municipal (SPM) — até
entdo uma secretaria com amplas atribuicbes — em um organismo especifico de
planejamento urbano. Em seguida discorre sobre o processo de elaboracdo do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA) e suas implicacbes sobre a estrutura da
SPM. Por dltimo, busca compreender a relacdo entre o novo modelo de gestdo na
Prefeitura, o gerencialismo, e a extingdo da SPM.

5.1. Do Planejamento Municipal ao Planejamento Urbano

Durante o governo da chamada Administragdo Popular, liderado por Olivio Dutra
(1989-1992), eleito pelo Partido dos Trabalhadores (PT) coligado com o Partido Comunista
Brasileiro (PCB), foi realizada uma reforma administrativa que implicou em significativas

mudangas na Secretaria do Planejamento Municipal.

No primeiro ano do governo de Olivio Dutra houve um intenso debate sobre a
questdo do planejamento municipal, bastante polarizado e disputado por diferentes setores
da Prefeitura e parcela importante do funcionalismo. De acordo com Jorge Santos
Buchabqui*”®, existiam basicamente duas posigoes. A primeira defendia “o sistema de
planejamento existente, tendo como base o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, com
seu conteudo funcionalista e normativo™®, a partir do qual seriam elaboradas, de forma
centralizada, as metas de um Plano de Agdo. A segunda posicdo pautava-se na defesa do
planejamento estratégico*®® como instrumento metodolégico. De forma paralela a essa
discussdo, o governo centralizava esforgos na implantagédo do Orgamento Participativo, “a

grande e definitiva marca da Administragdo Popular™2,

Esse debate sobre as acbes e o planejamento de governo leva a outro, sobre

“reforma administrativa”, por suas “afinidades de conteldo e tedrica entre os dois temas e os

479 Exerceu o cargo de Secretario da Administracdo de Porto Alegre (1989-1992).

480 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestdo. In HORN, Carlos
Henrigue (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.96

481 A referéncia de planejamento estratégico utilizada € o método criado pelo chileno Carlos Matus.
Cf. MATUS ROMO, Carlos. Politica, planejamento e governo. Brasilia: IPEA, 1993.

482 Cf.BUCHABQUI.1994.p.96
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consequentes alinhamentos que as diversas visdes traziam™. Segundo Buchabqui*®*, essa

discusséo ocorre no seio do grupo dirigente do governo municipal, marcado por duas visoes

preponderantes:
A primeira exigia uma imediata e ampla reforma das estruturas organizacionais,
para criar um novo modelo que desemperrasse e desburocratizasse a maquina,
dando-lhe uma cara diferente, mais adequada a modernidade, aberta e na feicdo
de uma administracdo popular. J4 a outra visdo entendia o problema enquanto
disputa técnico-politica e processo cultural de mais longo prazo, nos quais a
mudanca no modelo organizacional apenas daria nova maquiagem a algo que

precisava ser mudado por dentro e na esséncia. Reforma nas estruturas versus
modelo de gestao caracterizaram as duas principais posicoes.

De marco a agosto de 1990, uma Comisséo integrada por membros do primeiro
escaldo do governo trabalha na elaboracdo de uma proposta de reforma administrativa.
Posteriormente, essa proposta € encaminhada para deliberacdo em um seminério que
reuniu, durante trés dias, todo o secretariado, incluindo assessores e dirigentes partidarios.
Nesse semindario, marcado por intensa polémica, os conceitos de reforma de Estado e
administrativa sdo confrontados — a “defesa e a critica da concepg¢ao funcionalista e
sistémica de organizagao e planejamento ocuparam espago importante no Seminario”#°. No
confronto de ideias, sdo abordados temas considerados obrigatérios, “como gestédo
democrética, participacdo popular, eficiéncia e efichcia no atendimento ao cidadéo,
produtividade, avaliacdo de desempenho, administracdo por objetivos, modelo matricial,

controle de qualidade, participacdo dos servidores na gest&o e outros mais™,

Foram entdo deliberadas algumas mudancas consideradas estruturais, cujo
encaminhamento levou a extin¢gdo e a fusdo de 6rgédos e a transferéncia de fungbes de uns
para outros. Nesse contexto ocorreu a transformacdo da Secretaria do Planejamento
Municipal 47 em 6rgao voltado exclusivamente para o planejamento urbano. A partir de
entdo, com a criacdo do Gabinete de Planejamento (GAPLAN), a area de planejamento

econdmico e orcamentario da SPM*® passa a ser subordinada diretamente ao Gabinete do

483 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestao. In HORN, Carlos
Henrique (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.97

484 |bid.p.97

485 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestdo. In HORN, Carlos
Henrique (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.98

486 |bid.p.98

487 Em um primeiro momento, foi proposta a mudanca de sua denominacdo para Secretaria de
Planejamento Urbano, o que ndo aconteceu.

488 A formalizacdo dessa mudanca ocorreria mais tarde, pela Lei n°® 7.439, de junho de 1994, com a
extincdo da Supervisdo de Planejamento e Programacdo Econémica da SPM e criacdo do Gabinete
[cont.]
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Prefeito. Essa mudanca, como lembra Buchabqui*®®, “correspondia exatamente, do ponto de
vista politico e pratico, ao momento conjuntural e de acumulacao estratégica do Governo”.
Com a criagdo do GAPLAN, o planejamento econdmico e orcamentario é articulado
diretamente ao OP, o principal projeto politico do governo Olivio Dutra, visando dar
celeridade e efetividade a acdo governamental e assegurar a afericdo permanente dos

recursos disponiveis para o atendimento das demandas da cidade.

Para Buchabqui*®, com essa mudanca, o planejamento deixava de ser “mero
emissor de projecdes e enunciados técnicos normatizadores de procedimentos, adquirindo
forca viva como instrumento politico de transformacido”. Desse modo, a SPM, uma
superestrutura que até entdo detinha amplos poderes sobre a ag¢do governamental,
transforma-se em 6rgao voltado exclusivamente ao planejamento urbano. Assim, a SPM vé
diminuida sua importancia no processo decisério governamental. De outra parte, as acdes
da Administragédo Popular convergem prioritariamente para o atendimento das demandas do
OP, cujas definicbes, apos consulta a populacdo, partiam diretamente do Gabinete do
Prefeito. Com isso, o governo indicava que seu sistema de tomada de decisdes ndo se
assentaria mais exclusivamente no conhecimento ‘técnico’, mas levaria em consideragéo
também as propostas apresentadas pela populagdo em processos amplamente
participativos. Ora, esse novo modo de governar conflitava com a ideia de planejamento

governamental com forte viés tecnocratico que estava na prépria origem da SPM.

Esse debate e redefinicdo aconteceram durante o ano de 1990. Entretanto, do ponto
de vista legal, as mudancas ndo ocorreram imediatamente, como mostram documentos que
tratam da estrutura administrativa da SPM. A Instru¢gdo Normativa n° 001/90 informa que a
aprovagdo do Regimento Geral da SPM aconteceu em 23 de janeiro de 1990, portanto,
aprovado em periodo anterior as discussdes que determinaram as mudancas na SPM.
Nesse documento, a Secretaria mantinha suas atribui¢cées, ou seja, continuava como “6rgao
central de Planejamento”, bem como sua finalidade de “administrar as atividades relativas
ao Planejamento Urbano, Orcamento-Programa, Informagfes técnicas e Estatisticas do

Municipio”.

Note-se que a criagdo formal do Gabinete de Planejamento (GAPLAN) s6 ocorre no
governo Tarso Genro (1994-1997), através da Lei n° 7439, de 15 de junho de 1994.

de Planejamento (GAPLAN). No entanto, informalmente o GAPLAN atuava centralizando essas areas
e coordenando o Orcamento Participativo.

489 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestdo. In HORN, Carlos
Henrique (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.100

4% |bidl.p.100
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Diretamente subordinado ao Prefeito, 0 GAPLAN assume entdo as seguintes funcdes: | -
elaborar e coordenar a execucdo do Plano de Governo Municipal, compatibilizando-o com
as politicas nacional, estadual e metropolitana de desenvolvimento; Il — coordenar os planos
e programas de trabalho elaborados pelos diversos 6rgdos da Administracdo Centralizada
do Municipio; Il — elaborar as propostas do Plano Plurianual, das Diretrizes Orgcamentérias e
Orgamentos Anuais da Administracdo Centralizada e promover a sua consolidacdo com as
da Administracdo Descentralizada.

Sendo assim, até o final do governo Olivio Dutra, o GAPLAN ndo existia
formalmente. Contudo, de fato, “passou a simbolizar uma ruptura no modelo de gestao,
adquirindo grande importancia™®! pela conducdo do OP, que nesse momento ganhava

vitalidade e reconhecimento politico.

A nova configuracdo da SPM foi estabelecida pelo Decreto n® 9616, Art. 2°, de 8 de
janeiro de 1990. Entretanto, a consolidacdo da transferéncia do planejamento econdémico e
orcamentario para o GAPLAN somente se deu legalmente em 1994. Isso mostra uma
demora na sua implementagdo formal. A nova estrutura da SPM, estabelecida por este

Decreto teve a seguinte composic&o*®?:
- Gabinete do Secretério
- Assessoria Técnica (ASSETEC)
- Assessoria Juridica (ASSJUR)
- Assessoria de Comunicagdo (ASSECOM)
- Equipe de Apoio Administrativo (EAA)
- Supervisédo de Desenvolvimento Urbano (SDU)
- Coordenacéo de Estudos Urbanos (CEU)
- Coordenacéo de Planos Especiais (CPE)

- Supervisédo de Planejamento Urbano (SPU)

491 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestdo. In HORN, Carlos
Henrique (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.100

492 A composicao completa da Secretaria do Planejamento Municipal pode ser visualizada no Decreto
n. 9616, de 8 de janeiro de 1990. Disponivel em: <https://leismunicipais.com.br/pdf/Decreto-9616-
1990-Porto-alegre-RS.pdf>



Urbanismo e Plangjamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar
institucional 213

- Coordenacéo de Projetos Urbanos (CPU)
- Coordenacéo de Informacdes e Processamento (CIP)
- Coordenacéo de Cartografia e Projetos Geométricos (CCPG)

A SPM passou a ter duas supervisdes. A Supervisdo de Desenvolvimento Urbano
ficava encarregada de pensar “o futuro” da cidade através da realizacdo de estudos e
pesquisas. J& a Supervisdo de Planejamento Urbano colocaria em prética o planejado e
seria responsavel pela coleta e atualizacdo do banco de dados que alimentava o Sistema

Permanente de informagfes para o desenvolvimento da cidade.

Neste periodo de tempo, quando foram implementadas as mudancas na SPM, é
importante resgatar uma iniciativa tomada pelo prefeito Olivio Oliveira Dutra (PT) no final de
1992. Nessa ocasido, o prefeito convocou os técnicos da SPM para que formulassem uma
proposta de reestruturacado da Secretaria, “com vistas a um planejamento fisico estratégico
para a cidade numa perspectiva de médio-longo prazos™®. O contexto politico de mudanca
na gestdo municipal, implementado pela Administracdo Popular, demandava a inclusédo de
processos democraticos de discussdo internos a maquina publica, como na construgcdo
conjunta da reestruturacdo da SPM. Em reunido com os funcionarios da SPM foi constituido
um grupo de trabalho de técnicos, representantes dos seus diferentes setores, para elaborar
um documento com subsidios para a sua reestruturacdo. Apos sua elaboracdo, em um
prazo de 30 dias, deveria ser submetido ao coletivo da SPM e, sendo aprovado,
encaminhado ao Prefeito. O resultado do grupo de trabalho foi um documento-sintese com
sugestdes. Na primeira parte, foi definido o papel a ser assumido por um 6rgdo de
planejamento da Prefeitura, “caracterizando a sua especificidade de 6rgéo responsavel pelo
tratamento das questées municipais com vistas ao desenvolvimento urbano™®. Na segunda,
foram elencadas e definidas “as principais atividades que caracterizam a sintese do seu
funcionamento basico dentro de uma perspectiva de érgdo promotor do sistema municipal
de planejamento urbano™%. Por dltimo foram sugeridas recomendacbes de carater geral.
Para os autores do documento?®, a SPM ndo havia conseguido atingir os objetivos
estabelecidos no ato de sua criacdo. E, mesmo com a reducdo de suas fun¢des, quando

BN

foram transferidos os setores vinculados ao planejamento econémico e a programacao

493 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO URBANO.
Contribui¢des do corpo técnico. Porto Alegre: PMPA, jan. 1993.p.3

494 1bid.p.3
495 |bid.p.3
496 No documento nao foram nominados os participantes do grupo do trabalho.
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orcamentaria do municipio para o Gabinete do Prefeito, isso néo foi viabilizado. Os técnicos

sugeriam, entdo, que para atender aos seus objetivos como 6rgéo de planejamento urbano,

a partir de uma concepgdo inovadora, a SPM teria que incorporar alguns aspectos

fundamentais, quais sejam:

- Promover permanentemente a discussdo sobre o Municipio de Porto Alegre
(area urbana e rural), envolvendo cada vez mais 0s diversos organismos
governamentais e a sociedade na busca de alternativas para o desenho de seu
ambiente a curto e longo prazos.

- Subsidiar a tomada de decisdo nas questdes que se referem a gestdo do
territério municipal.

- Instrumentalizar as politicas urbanas.

- Factibilizar urbanistica e economicamente planos e projetos na busca de maior
alcance social.*%"

Com o intuito de reforcar o papel da SPM, como condutora do planejamento urbano,

foi sugerido um conjunto de atividades basicas, acompanhadas de propostas de

reestruturacdo de setores da Secretaria. Segue uma sintese:

e Do planejamento global — envolvendo o estudo dos processos fisicos,

econdmicos, sociais e politicos que incidam na organizacdo do espaco urbano,

com vistas a subsidiar politicas estratégicas e ac¢des compartilhadas. Para o

planejamento global foi prevista uma divisao de tarefas em:

O

Permanentes — pesquisas, estudos e simulacbes para o
acompanhamento do crescimento urbano e das organizacdes
sociais, com a constante atualizacdo dos funcionarios da
Secretaria. Incluiam-se nesta atividade o estudo permanente e a
proposicao de novos instrumentos juridicos e fiscais.

Estratégicas — acbGes de curto prazo requeridas para o
encaminhamento de politicas de médio e longo prazo. Entre as
politicas foram destacadas, neste item, aquelas que tinham como
referéncia o programa de governo da Administracdo Popular: a
reforma urbana e a descentralizacdo administrativa. Para a
concretizagdo dessas politicas foram elencadas agfes a serem
desenvolvidas prioritariamente: a reavaliacdo do Plano Diretor; a

adequagdo dos instrumentos constitucionais previstos na

497 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO URBANO.
Contribui¢cdes do corpo técnico. Porto Alegre: PMPA, jan. 1993.p.4
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Constituicdo Federal de 1988 e na regulamentacdo da Lei
Orgéanica de 1990; a regionalizacéo.

o Compartilhadas — agbes para implementar uma maior interacéo
entre Comunidade, Instituicbes e Prefeitura, visando a ampliagédo
da participacdo dos agentes que concorrem na construcdo da
Cidade, em um processo de corresponsabilidade. Ac¢bes que
seriam desenvolvidas junto aos féruns participativos, conselhos
governamentais, orcamentos participativos, ‘Cidade Constituinte’.
Além disso, compunham o rol das tarefas compartiihadas os
convénios, acordos de participacdo ou programas e projetos que
gerassem diretrizes e projetos para a cidade, e também, agfes de
colaboracdo entre o setor publico e privado nos melhoramentos
da cidade.

e De Controle — agbes para avaliar e condicionar a implantagdo de
parcelamentos do solo, equipamentos comunitarios, edificagbes e atividades
causadoras de impactos significativos na estrutura da cidade e de qualificacéo
do espaco urbano.

e Consorciadas — atividades de articulacdo, negociacdo e viabilizacdo de
empreendimentos conjuntos visando a uma acdo dinamica na utilizagdo dos
instrumentos de promocdo do desenvolvimento urbano, dos recursos
orcamentarios na promocdo da regularizagdo fundiaria. Essas atividades
incluiam, por exemplo, o Banco de Terras e as operagfes do Fundo Municipal

para o Desenvolvimento Urbano (FMDU).

e De Suporte — atividades de apoio, assessoria e subsidios que seriam
implementadas com o objetivo de viabilizar o planejamento global, as atividades
de controle e as consorciadas, as denominadas atividades “conceituais” do
planejamento, envolvendo o Banco de Dados, cartografia, os setores vinculados

ao juridico, a comunicacdo, ao administrativo, as relacdes institucionais —

politicas, técnicas, e a assessoria comunitaria.

Essas atividades e suas relagfes internas foram esquematizadas pelo grupo de

trabalho, conforme a Figura 15.
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Figura 15: Subsidios para reestruturagdo da Secretaria do Planejamento Municipal. FONTE: Prefeitura Municipal
de Porto Alegre. Secretaria de Planejamento Municipal, jan. 1993.

O documento do grupo de trabalho, portanto, apoiava e reforcava a nova condi¢do
conferida a SPM de 6rgado responsavel pelo planejamento urbano de Porto Alegre, na
qualidade de “mediador das ag¢des institucionais e das demandas oriundas da sociedade
que concorrem para o desenvolvimento urbano™®, E, também, expressava uma expectativa
sobre a SPM, no sentido de viabilizar as acbes de governo e as demandas emergentes da

sociedade em um processo continuo e participativo.

498 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO URBANO.
Contribui¢des do corpo técnico. Porto Alegre: PMPA, jan. 1993.p.5
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No texto, outra inquietacdo era evidente, a da SPM tornar-se uma superestrutura.
Essa preocupacédo tinha origem no sentimento de que a gestdo participativa implicava em
aumento de responsabilidades. No entendimento dos autores do texto, essas
reponsabilidades deveriam ser compartilhadas e articuladas junto com os demais setores
administrativos.

Um governo compartilhado com a populacdo era algo novo e isso gerava temor e
certa desconfianca. A SPM era uma estrutura moldada no saber técnico. O novo governo
buscava confrontar essa ordem, assumindo em sua gestéo as lutas dos movimentos sociais.
Como referiu Buchabqui*®®, a “posse de uma administragdo profundamente comprometida
com a democracia e com as transformagfes sociais causou grande impacto na Cidade e
criou um nivel de expectativa bastante forte na estrutura interna da Prefeitura”. Além disso,
no texto, uma reivindicagdo se faz presente: maiores investimentos no aparelhamento das
equipes de trabalho. Mencionada diversas vezes, esta demanda pode ser visualizada, em

particular, nas consideragdes finais do documento:

- Adequacédo da atual estrutura administrativa.

- Adequacédo do aspecto fisico.

- Investimento permanente em informatizagéo.

- Treinamento permanente na atualizagéo e capacitacdo do corpo técnico.
- Treinamento permanente dos funcionarios de nivel médio.

- Suporte financeiro para contratagdo de consultoria técnicas.

- Regulamentacdo do Sistema Municipal de Planejamento e Coordenacdo do
Desenvolvimento Urbano.5%

Em 1994 ocorre outra mudanca importante. A Divisdo de Urbanizacdo da SMOV foi
transferida para a Supervisdo de Planejamento Urbano da SPM. Essa transferéncia, objeto
de Protocolo de IntengGes firmado entre os respectivos secretarios®®, “teve origem na
reconceituacdo do Planejamento Urbano a que se prop6s a atual Administracao e também

contemplada no documento ‘Contribuicéo do Corpo Técnico’ de janeiro de 1993°%2,

499 BUCHABQUI, Jorge Santos. Reforma Administrativa e mudanca de gestdo. In HORN, Carlos
Henrique (Org.). Porto Alegre: o desafio da mudanca. Porto Alegre: Ortiz, 1994.p.95

500 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. SECRETARIA DO PLANEJAMENTO URBANO.
Contribuicdes do corpo técnico. Porto Alegre: PMPA, jan. 1993.p.11

501 O Protocolo de IntengGes foi assinado pelos secretarios Newton Burmeister, do Planejamento
Municipal e Estilac Martins Rodrigues Xavier, de Obras e Viacao.

502 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Anteprojeto de transferéncia da Divisdo de
Urbanizagdo da SMOV para a Supervisdo de Planejamento Urbano da SPM. Porto Alegre: PMPA,
[cont.]
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Como parte da proposta de reestruturagdo administrativa da SPM, a incorporacéo da
Divisdo de Urbanizacéao foi uma decorréncia do entendimento que, a esta Secretaria, como
promotora do desenvolvimento urbano, caberia operacionalizar propostas urbanisticas,
promover acgBes consorciadas de empreendimentos publicos e/ou privados, a
responsabilidade de manter atividades de controle daquilo que era essencial e de impacto
na estrutura urbana®®®. Com essa incorporacdo se ampliava-se “o novo carater institucional
da SPM no que se refere as atividades bésicas de controle, conferindo-lhe maior
abrangéncia que a inducdo feita através das diretrizes de parcelamento do solo, ou seja, a
aprovacdo administrativa dos respectivos projetos urbanisticos™®*. Como objetivo a ser
alcancado, a centralizacdo dessas atividades na SPM deveria proporcionar uma “otimizagao
do transito de informagBes e decisbes necessarias ao controle da implantagdo do
parcelamento do solo e, consequentemente, das transferéncias de areas com destinacao
publica, além do controle de equipamentos comunitarios, edificacdes e atividades,

essenciais a qualificagdo da vida na cidade™® .

Somente em 15 de junho de 1994, como ja foi indicado, no segundo governo da
Administracéo Popular, o prefeito Tarso Genro (PT) formaliza a transferéncia das atribuigbes

relativas ao planejamento econémico e orcamentario para o GAPLAN.

5.2 Planejamento participativo: Cidade Constituinte e Plano Diretor

A Supervisdo de Desenvolvimento Urbano (SDU), como 6rgdo de integracéo
operacional das atividades relativas ao Sistema Municipal de Desenvolvimento Urbano,
caberia promover estudos, andlises, pesquisas, elaboragédo de critérios e diretrizes basicas
ao planejamento urbano, bem como a revisédo e reavaliacdo da legislagdo urbanistica do

municipio. Neste quesito estava incluido a revisdo do PDDU.

Os governos da Administragdo Popular buscaram no ideario da Reforma Urbana as
referéncias iniciais para a implantagdo de uma nova visdo de planejamento e de gestédo

urbanos, na qual se incluia a incorporagdo da sociedade na tomada de decisGes, com a

out.1993. Este documento foi redigido pelo Grupo de Trabalho constituido por Roberto Luiz Cé
(coordenador), Breno Ribeiro, Sérgio L. Brum, Elisabeth M. Mann, Jussara da S. Martins, Ricardo
Kerber e Sonia M. C. Mendel.

503 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Anteprojeto de transferéncia da Divisdo de
Urbanizacdo da SMOV para a Supervisdo de Planejamento Urbano da SPM. Porto Alegre: PMPA,
out.1993.

504 |pid.
505 |bid.
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criacdo de processos e espacos participativos. Isto, de fato, criou grandes expectativas
guanto aos novos rumos da SPM.

A SPM, por intermédio da SDU, caberia a coordenagdo dos trabalhos de revisdo e
reformulacdo do PDDU. Contudo, ndo foi o que inicialmente aconteceu. Em 1993, novas
configuracdes na estrutura organizacional da Prefeitura foram estabelecidas como forma de
contemplar os processos participativos também no planejamento da cidade. Nesse contexto,
foi concebido um projeto especial, o ‘Projeto Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte’, com o
objetivo de projetar o desenvolvimento futuro de Porto Alegre.

Em 1993, Tarso Genro (PT) é eleito prefeito e constitui 0 segundo governo da
Administracdo Popular. Uma de suas principais metas era a consolidacdo dos processos de
planejamento e gestao participativos.

Em conjunto com uma proposta de conteldo universal para a cidade, na qual se
confirmava o projeto de uma cidade para todos e, de esforcos para solidificar e
ampliar a base social e politica do governo haveria a necessidade de produzir uma

profunda mudancga no senso comum da populag¢do, na sua maneira de olhar o
mundo, de se relacionar com a cidade, com o governo e a politica.>%

Na nova gestdo da Administragdo Popular (2003-2006), com o prefeito Tarso Genro

(PT), havia o entendimento de que se deveria ampliar os horizontes e a qualidade das

discussbes realizadas no ambito do OP. Com essa compreenséo, 0 novo governo tomou a

iniciativa de criar novos espacos publicos de participacao, com o proposito de proporcionar

um debate mais amplo, envolvendo questBes estratégicas de interesse do conjunto da
cidade.

O mavel principal de debate publico sobre reforma da cidade ser& a instalagédo do

forum Cidade Constituinte, que devera incorporar as mais amplas representacdes

da cidadania, da Universidade aos delegados do OP, dos sindicatos dos

trabalhadores as entidades de empresarios, das associagbes de bairros aos
6rgaos de representacdo de arquitetos e engenheiros.507

%06 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Elementos para uma acao estratégica
de governo. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1993a.

507 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Elementos para uma agdo estratégica de
governo. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1993a.s/p
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No final de 1993, no | Congresso da Cidade, evento que marcou o fechamento dos
trabalhos do primeiro ano do Projeto Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte®®®, a
reformulagéo do PDDU foi definida como principal prioridade.

As expectativas relativas a reavaliacdo ou revisdo do Plano Diretor — uma
reivindicacdo dos técnicos da SPM e de setores da sociedade vinculados a temética, como
o Instituto dos Arquitetos do Brasil e o Sindicato dos Arquitetos — aumentaram com o0
advento do segundo governo da Administracdo Popular. A necessidade de revisdo do PDDU
baseava-se, segundo Maria Tereza Fortini Albano®%, em duas fontes principais.

De um lado, todas as criticas provenientes da experiéncia de implementacdo do
Plano, que demonstravam urgéncia na sua consideracao. De outro, a tentativa de
incorporar novas variaveis com base nos diversos debates locais, nacionais e
internacionais, que ha bastante tempo buscavam na discusséo dos paradigmas do
planejamento e das concepcdes urbanisticas do século XX; alicercadas na

avaliacdo da forma de regulacdo expressa nas legislacdes que formataram a
configuracao das cidades e, também, na avaliacdo do instrumental disponivel.

Além da falta de atualizagdo, que teria resultado em uma legislacdo sob certos
aspectos defasada e distanciada da realidade, a instituicdo de um novo arcabouco legal no
pais com a Constituicdo Federal de 1988, Constituicdes Estaduais e Leis Organicas
Municipais, no caso de Porto Alegre regulamentada em 1990, estava a exigir uma
necessaria adequacgéo do PDDU.

A instalacdo do Cidade Constituinte foi determinante para desencadeamento do
processo de avaliagdo do PDDU e de elaboracdo do PDDUA. Em sua fase inicial, uma
estrutura institucional foi criada com o propdsito de garantir um “processo de mobilizagdo e
elevacgdo da consciéncia politica e social da cidadania™° e estabelecer uma nova relagdo
do governo com a cidade. Uma metodologia participativa foi adotada no desenvolvimento

desse projeto.

A estrutura institucional do Cidade Constituinte era formada por uma Coordenacao-

Geral, na qual a sociedade civil tinha uma participacdo majoritaria, por uma Coordenacéo

508 Projeto que se tornaria mais conhecido por ‘Cidade Constituinte’, denominagao que sera utilizada
daqui em diante.

509 ALBANO, Maria Tereza Fortini. Policentralidade e zoneamento de usos. In. A necessaria releitura
da cidade: 2° plano diretor de desenvolvimento urbano ambiental - PDDUA. Porto Alegre: PMPA,
1998.p.51

510 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte e a
reformulacdo do Plano Diretor de Porto Alegre. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto
Alegre/Secretaria do Planejamento Municipal, 2000a.p.5
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Executiva, integrada exclusivamente por membros do governo com seus quadros politicos, e

por quatro Grupos de Trabalho (GTs).

Segundo Maria Tereza Fortini Albano®!!, essa proposta foi construida com o intuito
de transformar a relagao entre poder publico e sociedade tendo como propdsito “romper o

bindmio autoritarismo-tecnicismo, responsavel por modelos normativos e autoritarios”.

Durante o ano de 1993, grupos de trabalhos instituidos como principal espaco de
participacdo da sociedade debateram sobre o futuro de Porto Alegre, a partir de temas
definidos pela Coordenacdo Executiva, quais sejam: Reforma e Desenvolvimento Urbano,
Circulacdo e Transporte, Desenvolvimento Econémico e Financiamento da Cidade. Essa
primeira etapa culminou com a realizacdo do | Congresso da Cidade, em dezembro de
1993, quando foram debatidas e votadas as diretrizes discutidas e formatadas nos grupos
de trabalho.

Um documento sintese das resolugdes do | Congresso da Cidade, a “Carta de Porto
Alegre™!?, reuniu diretrizes para orientar as acdes do governo relativas ao desenvolvimento
futuro da cidade, em um conjunto de nove metas: Cidade com Gestdo Demaocratica; Cidade
Descentralizada; Cidade que Combate as Desigualdades e a Exclusdo Social; Cidade que
Promove as Qualidades de Vida e do Ambiente; Cidade Culturalmente Rica e Diversificada;
Cidade Atrativa e Competitiva; Cidade que Articula a Parceria Publico-Privada; Cidade com
Estratégia para se Financiar; Cidade Articulada a Regiao Metropolitana.

A determinacédo pela reformulacdo do PDDU veio em seguida, como consequéncia
dessas resolugdes. Em 1994 o governo, por intermédio da Coordenagdo Executiva,
apresentou uma proposta a Coordenagédo-Geral do Projeto Cidade Constituinte, instancia
deliberativa do projeto, defendendo sua prioridade por “ser uma demanda popular e ter
capacidade de gerar um debate estratégico, articulando os diversos setores e interesses da

cidade”™*3,

511 ALBANO, Maria Tereza Fortini. Processo participativo de construcdo do PDDUA de Porto Alegre:
tudo comeca em 1993. In Direito a cidade e plano diretor: reflexdes da Oficina Estadual de
Capacitacdo da Rede de Avaliacdo de Planos Diretores / RS. Porto Alegre: CIDADE Centro de
Assessoria e Estudos Urbanos. 2011.p.37

512 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Diretrizes para Porto Alegre. Porto Alegre:
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1993b.

513 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Trajetoria do Projeto Cidade Constituinte e a
reformulacdo do Plano Diretor de Porto Alegre. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto
Alegre/Secretaria do Planejamento Municipal, 2000a.p.27



Capitulo 5: Do PDDUA ao “comeco do fim" 222

Todavia, o processo de discussédo sobre a reformulacdo do Plano ganha forca e
celeridade somente em 1995. Nesse ano, a Coordenagdo Executiva, direcdo do Cidade
Constituinte no governo, até entdo centralizada no Gabinete do Prefeito e apoiada pela
SPM, seria integralmente delegada a esta Secretaria, a qual passaria a coordenar todas as
etapas do processo de reformulacdo do Plano.

Em 1995, uma nova dindmica de trabalho foi introduzida com a criacdo de novos
grupos, consolidando as tematicas definidoras dos principais contelddos de Revisdo do
PDDU, como sendo: planos regionais; gestdo e sistema de planejamento; avaliagcdo da
capacidade de adensamento da cidade; circulacdo e transporte; policentralidade e
zoneamento de usos; dispositivos de controle de edificacdes; patrimbnio ambiental e
subsidios a politica habitacional.

No dia 22 de margo de 1995, uma Audiéncia Publica marcou o inicio dos trabalhos
de reformulacdo do Plano Diretor. Nesta ocasido, o governo distribuiu um documento
denominado Temario para reformulagdo do Plano Diretor®*, com as motivacdes e as
orientagcbes do processo da reformulagdo: coordenacdo, metodologia e dindmica dos
trabalhos.

Durante todo o ano de 1995 foram realizadas discussfes em grupos de trabalho e
em seminarios. As atividades desses grupos culminaram com o0 Seminario de
Compatibilizacdo®® que discutiu as propostas elaboradas pelos GTs e as emendas
encaminhadas por entidades e instituicbes, publicas e privadas. Esses seminarios eram
abertos as pessoas que ja estavam participando do processo nos grupos de trabalhos. Do
confronto de ideias debatidas nesses eventos resultaram as principais propostas para a

reavaliacdo do 1° PDDU.

Em novembro, foi constituida uma Comissdo de Sistematizacdo, de composi¢ao
mista, com dez representantes da SPM (coordenadores dos GTs, Supervisdo Técnica,
Coordenacdo Executiva do Cidade Constituinte) e por dez representantes da sociedade civil

(Instituto dos Arquitetos do Brasil, Orcamento Participativo; Associacdo Rio-Grandense de

514 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Cidade Constituinte — temarios para
reformulacao do plano diretor. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1995a.

515 O Seminario de Compatibilizacdo se realizou em duas etapas: a primeira ocorreu em dois
encontros, que aconteceram em 21 e 28 de outubro, nos quais participaram 211 e 226 pessoas
respectivamente; a segunda etapa em um anico encontro, realizado no dia 13 de novembro, com a
participacdo de 183 pessoas. O Seminario era aberto as pessoas e entidades inscritas no processo
de reformulacdo do Plano que tivessem participado pelo menos uma vez das reunides realizadas
pelos Grupos de Trabalhos.
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Escritérios de Arquitetura; Férum Municipal da Reforma Urbana, AGAPAN, ONGS FASE e
Cidade).

Posteriormente, em dezembro de 1995, realizou-se o Il Congresso da Cidade,

definido em seu regimento como

(...) o foro privilegiado para os debates e deliberacbes sobre as propostas e
diretrizes para a reformulacéo do | PDDU, socialmente construidas pelos Grupos
de Trabalho e demais instancias do Projeto Porto Alegre MAIS — Cidade
Constituinte, das quais participaram todos os cidaddos preocupados com a
organizacao e desenvolvimento de Porto Alegre.516

O Il Congresso da Cidade, realizado em dezembro de 1995, culminou os trabalhos
de reformulagédo do PDDU e representou 0 momento mais importante desta fase do Cidade
Constituinte, quando se produziram as resolu¢cdes orientadoras da reformulacdo do Plano,

visando a um “projeto estratégico para o desenvolvimento sustentavel da cidade™?’.
De acordo com o entdo prefeito Tarso Genro,

A formulacdo, a discussédo e a diversidade de interesses em jogo, exigiu um
esforgo muito maior dos técnicos e da comunidade do que em outras
oportunidades. O inovador no trabalho de reformulagdo do PDDU, foi a
metodologia adotada que teve como principal ingrediente a democracia no
processo, possibilitando e estimulando a mais ampla participagdo possivel da
populacéo e suas entidades representativas.>5®

A SPM, como coordenadora do processo de reformulagdo do Plano, para dar
sequéncia as resolugdes do Il Congresso da Cidade, estabeleceu uma divisdo entre 0s

trabalhos de natureza técnica e de articulacéo politica com a sociedade®'®.

Para isso, uma Supervisdo Técnica foi criada, coordenada pela arquiteta Virginia
Olga Mizzel Jardim, sendo responsavel pelo acompanhamento sistematico dos trabalhos
dos grupos, garantindo a aplicacdo da metodologia e pela organizacdo do processo de

reformulac@o do Plano em seus aspectos técnicos.

516 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Resolucdes. Porto Alegre: Prefeitura Municipal
de Porto Alegre, 1995b.p.7

517 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Trajetéria do Projeto Cidade Constituinte e a
reformulacdo do Plano Diretor de Porto Alegre. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto
Alegre/Secretaria do Planejamento Municipal, 2000a. p.3

518 GENRO, Tarso. Uma cidade ajustada aos novos tempos. In PREFEITURA MUNICIPAL DE

PORTO ALEGRE. Il Congresso da Cidade. O lugar de todas as coisas: resolucfes. Porto Alegre:
PMPA, 1995.p.1

519 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Proposta de metodologia para a reformulagao
do Plano Diretor. Porto Alegre: Prefeitura Municipal de Porto Alegre/Secretaria do Planejamento
Municipal, 1995c.
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Jé& a articulacdo politica continuaria sendo uma atribuicdo da Coordenacgdo Executiva
do Cidade Constituinte, responséavel pelo estabelecimento de toda e qualquer rela¢cdo com a
comunidade e com a Camara de Vereadores, bem como a responsabilidade pela promocéo
de eventos estimuladores do debate.

Além dessas estruturas, foi criada uma Coordenacdo Interna a SPM, coordenada
pelo gabinete do secretario e composta por técnicos e supervisores da Secretaria —
incluidos os coordenadores dos grupos de trabalho, cuja predominéncia era de técnicos da
propria SPM.

O processo de reformulacdo do Plano se revelou bastante complexo, manifestando
contradicdes em relacdo as expectativas, em especial, quanto & democratizagdo dos
espacos de tomada de decisdo. Como parte das contradigcbes vividas naquele momento,
mudangas foram sendo implementadas no desenho institucional das estruturas
responsaveis pela elaboragdo do Plano. O papel dos técnicos foi fortalecido, em especial
dos funcionarios da SPM, criando mais espacos de decisdo exclusivos para eles. Em
sentido contrario, havia uma determinacdo do governo pela ampliacdo da participacéo
popular na reformulacdo do Plano, em suas decisdes posteriores, em uma perspectiva de
construcao de um processo de gerenciamento da cidade. Para isso, também, determinou-se
que o texto da lei deveria ser acessivel, possibilitando a sua compreensdo pelos

cidadaos®%.

E o que mostram as atividades desenvolvidas durante o ano de 1996, quando
ocorreu a montagem e redacdo do Plano, do seu Projeto de Lei e do encaminhamento ao
Legislativo. Essas atividades foram executadas, basicamente, pela equipe técnica da SPM,
com a assessoria de consultores da UFRGS e da instituicdo argentina Fundagcdo CEPA,

contratada para dar suporte conceitual e metodoldgico.

Este foi um momento de mudancas relevantes na dindmica dos trabalhos, com uma
diminuicdo significativa da participacdo da sociedade. Em contradicdo com a proposta
inicial, a formulacédo do Plano se desenvolveu quase que exclusivamente pelos técnicos, em
oficinas e reunides restritas a convidados, com a finalidade de aprofundar temas especificos

e, também, do Plano propriamente dito.

520 POZZOBON, Regina Maria. Participacdo e planejamento urbano: o processo de elaboracéo do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional). Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2008.p.133
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As atividades da equipe técnica, a qual também se estruturou em grupos tematicos,
se concentraram, primeiramente, no aprimoramento das propostas aprovadas como
consensuais no Il Congresso da Cidade, e no detalhamento das questdes relacionadas a
estruturacao urbana. Com o apoio da Procuradoria-Geral do Municipio, os temas referentes
a gestao e sistema de planejamento, a habitacdo de interesse social e a regulamentagéo do
Solo Criado foram compatibilizados técnica e juridicamente, compondo a primeira parte do
Projeto de Lei.

No dia 25 de setembro de 1996, aplds o texto ser analisado e aprovado pela
Coordenacdo-Geral do Cidade Constituinte e pelo Conselho Municipal do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, foi encaminhado pelo prefeito Tarso Genro ao Legislativo
Municipal.

O resultado dessa primeira etapa foram dois “anteprojetos®?'” de lei. O primeiro
tratava de dois temas: a) mudancas no sistema de planejamento e gestdo, com uma
proposta de divisdo da cidade em oito Regifes de Planejamento, com o objetivo de ampliar
a participagdo da comunidade; e b) inclusdo no Plano de capitulo relativo a habitacdo de
interesse social, no qual foram incorporados os novos instrumentos legais criados a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Organica do Municipio de 1990. O segundo tratava
da regulamentacdo do Solo Criado, instituido em 1994, pela Lei n° 315, originada do
Legislativo. A regulamentagdo dessa Lei consistia na definicdo dos estoques de indices
construtivos que ficariam disponiveis para a venda e quais os locais da cidade onde

poderiam ser utilizados.

Nas eleicdes de 1996, novamente o programa politico da Administracdo Popular foi
vitorioso com o candidato Raul Pont (PT). Ao assumir em janeiro de 1997, o novo prefeito
retirou o Projeto de Lei do Plano Diretor do Legislativo. Diversas entidades e vereadores
haviam formulado criticas e propostas que, no entendimento do novo governo, deveriam ser
analisadas e incorporadas se isso produzisse algum tipo de aperfeicoamento ao texto. A
discussdo foi retomada no ambito do Executivo municipal, com novos debates com a

sociedade civil, em especial sobre 0os pontos mais polémicos do texto.

Ainda no ano de 1997, a discussédo sobre esses pontos polémicos deu origem ao
Forum de Secretarios, uma nova instancia de decisdo constituida por representantes do
Executivo e da bancada da Frente Popular (PT, PPS, PCB) na Camara de Vereadores. As

discussodes realizadas pelo Forum de Secretarios resultariam na introdugéo de altera¢des na

521 Denominacao utilizada nos documentos consultados.
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proposta de lei originalmente enviada & Camara de Vereadores, especialmente no que se
refere aos dispositivos de controle das edificacdes.

Novos debates com a sociedade foram conduzidos pela SPM, através das entidades
que participaram do Cidade Constituinte, desta vez com o0 proposito de prestar
esclarecimentos e rediscutir o contetdo do Plano. As alteragBes sugeridas nessa nova
rodada de discussdes foram avaliadas pelo Forum de Secretérios e, a seguir, encaminhadas
a SPM para a preparagdo dos tramites formais necessarios para enviar um novo projeto de
lei & Camara de Vereadores.

Antes de encaminhar ao Legislativo Municipal, a versao final da proposta foi avaliada
pela Coordenagdo-Geral do Cidade Constituinte e pelo Conselho Municipal do Plano Diretor.
No dia 12 de novembro de 1997, o prefeito Raul Pont fez a entrega formal do projeto de lei
do PDDUA ao presidente da Camara de Vereadores, Cldvis llgenfritz da Silva.

Durante aproximadamente dois anos, até sua aprovacdo em 4 de outubro de 1999,
esse projeto de lei foi analisado e discutido pelo Legislativo Municipal. Os trabalhos de
apreciacao e votacao iniciaram formalmente no dia 19 de junho de 1998. Ainda no &mbito do
Legislativo foi criado o Forum de Entidades, aberto aos movimentos sociais, conselhos e

entidades da sociedade, atuando como organizador da participagéo popular.

5.3 O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental

A Lei Complementar n° 434, de 1° de dezembro de 1999, dispbe sobre o
desenvolvimento urbano no Municipio de Porto Alegre e instituiu o Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto Alegre (PDDUA).

Entre os aspectos relevantes focados na sua elaboracéo tem-se que o planejamento
deveria ser “um processo dindmico, retroalimentado e aberto, continuamente avaliado e
adequado de modo democratico, com a participacdo da sociedade, as novas realidades que

se desenham na cidade”?.

522 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. PDDUA: Lei comentada. Porto Alegre: PMPA/SPM, 2000b.p.3
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Um plano-processo, como denominado por Rubem Pesci®?®, cujo enfoque era o de
substituir “o conceito de Plano como norma instituida que diz o que se pode fazer e proibe o
que ndo se pode fazer, para passar ao conceito de Plano como um processo®?*, no qual
todos os atores envolvidos estdo e sdo comprometidos com sua realizagdo. Este plano-
processo seria um conjunto de estratégias e programas de atuagdo, orientador da
formulacéo de projetos, que estariam apoiados em dispositivos de controle simples e claros,
de forma a simplificar e flexibilizar essa legislagéo.

Essas metas surgiram, segundo Claudia Pilla Damasio®?®, do entendimento que “uma
lei complexa condiciona um sistema de planejamento truncado, lento dubio; o dominio
centralizado de seu conteudo facilita a corrupcdo, impede o controle por parte dos
cidadaos”. Quanto a flexibilizagao, foi uma escolha que se deu a partir do reconhecimento
da impossibilidade de os planejadores apreenderem a diversidade da realidade na sua
totalidade. Assim, conforme Damasio®® a flexibilizagdo foi vinculada “ao conceito de
gerenciamento, como sendo o processo de continua atualizagdo dos parametros propostos,
através do monitoramento do desenvolvimento urbano”. Em consequéncia, o ato de planejar
implicaria na articulacdo de diferentes atores e interesses, com reflexos na melhoria da

gualidade de vida, embasado em uma interpretagéo técnica.

Para o governo, o resultado foi uma nova forma de pensar o desenvolvimento urbano
de Porto Alegre, com base em uma expectativa de transformacgéo da ordem urbanistica, sob

novos principios, com novos métodos e concepcgdes, caracterizando-se como uma

(...) 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 atuacéo integrada dos diversos atores da construgdo da cidade. Nesse
sentido, a gestdo toma uma importancia muito grande, pois o 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 os 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 associagdes, e reorientando

523 PESCI, Rubem. Cidade sustentavel: enfoque global do 2° PDDUA. In PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE. Il Congresso da Cidade. O lugar de todas as coisas: resolucdes. Porto Alegre:
PMPA, 1998.

524 |bid.p.14

525 DAMASIO, Claudia Pilla. Uma proposta de simplificacao, flexibilizacdo, negociacado e participacdo
popular. In PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Il Congresso da Cidade. O lugar de
todas as coisas: resolugdes. Porto Alegre: PMPA, 1998.p.21

526 |bid.p.21
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suas diretrizes ao longo do tempo, através de um sistema que garante a discussao
com a populagéo”.5?7

No PDDUA, suas metas foram estabelecidas nas diretrizes, definidas a partir das
Estratégias consolidadas no | Congresso da Cidade. O texto foi dividido em quatro partes:
Parte | — Do Desenvolvimento Urbano Ambiental; Parte Il — O Sistema de Planejamento;

Parte Il — Plano Regulador; e, Parte IV — Disposi¢c@es Finais e Transitérias.

Na primeira, relativa ao Desenvolvimento Urbano Ambiental sdo apresentados os
Principios, as Estratégias e o Modelo Espacial, com o estabelecimento das diretrizes gerais
do desenvolvimento urbano ambiental como um todo. Como principio norteador do Plano,
tinha-se o cumprimento das fungfes sociais da cidade e da propriedade. Destaca-se, ainda,
no corpo da lei, a incorporacdo do enfoque ambiental de planejamento na definicdo do
modelo de desenvolvimento do Municipio. As estratégias construidas durante as discussdes
do Cidade Constituinte foram indicativas das politicas, programas e projetos, publicos e

privados, com vistas ao cumprimento dos principios indicados no Plano.

Nessa primeira parte, também, foi definido o Modelo Espacial como sendo o conjunto
das diretrizes de desenvolvimento urbano, sendo expresso através de representacoes
espaciais consubstanciados nas Estratégias. No novo Modelo, foi estabelecido que toda a
area do municipio de Porto Alegre seria tratada como territério urbano. Desta forma, a
ocupacdo do solo seria estimulada em acordo com a diversidade de suas partes e, ao
mesmo tempo, seriam consideradas as relagfes de complementariedade entre a cidade

consolidada, de ocupacéo intensiva, com a de ocupacao rarefeita.

Virginia Muzell Jardim®?® defendia que “o Modelo Espacial adotado, que interpreta e
organiza as tendéncias de ocupagédo do Municipio, estd ancorado no principio essencial da
consideracdo da cidade real, sem o qual é impraticavel o planejamento comprometido com

resultados concretos”®?°.

527 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. PDDUA: Lei comentada. Porto Alegre: PMPA/SPM, 2000b.p.3

528 JARDIM, Virginia Muzell. Um avanco coletivo na relacdo do planejamento com a cidade. In
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Il Congresso da Cidade. O lugar de todas as
coisas: resolucdes. Porto Alegre: PMPA, 1998.

529 |bid.p.12
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Os elementos estruturadores desse Modelo, evidenciados na dindmica natural da
cidade foram, segundo Virginia Miizell Jardim5%,

0 reconhecimento da integralidade do territério urbano/rural em todas as suas

relagcdes; o reconhecimento da cidade informal com alternativas para o controle do

seu crescimento; a percep¢ao da diversidade, que identifica ‘varias cidades dentro

da cidade’; a miscigenagao, como elemento de democratizacdo do uso do espago
urbano.

A construcdo do Modelo Espacial foi fundamentada com base em cinco principios
basicos:

I) a descentralizagcdo, que seria induzida com uma politica de policentralidade,
considerando a atividade econdmica, a provisdo de servicos e aspectos
socioculturais, criando condicbes para eliminar os congestionamentos e a
dependéncia do Centro Histérico, bem como distribuir melhor as atividades de

uma maneira geral, criando varios centros;

BN

) a miscigenacdo da ocupagdo do solo, com vistas a diminuicdo de
deslocamentos de pessoas e veiculos e a qualificacdo do sistema urbano, isso
seria realizado pela liberacdo das atividades econbmicas junto as &reas

residenciais, desde que uma néo prejudique a outra,;

[l) a densificacdo controlada, associada a perspectiva de otimizacdo e
racionalizagdo dos custos de producdo da cidade, a partir do uso racional e

equilibrado da infraestrutura e dos equipamentos urbanos;

IV) o reconhecimento da cidade informal, por intermédio de uma politica que

envolva o interesse social, integrando-a a parte formal e legal da cidade; e,

V) a estruturacdo e a qualificacdo ambiental, por meio da valorizacdo do
patriménio e do estimulo a producdo primaria, tanto no que diz respeito a

natureza, como ao patrimonio cultural.

A segunda parte do Plano tinha como elemento central a criacdo de um Sistema
Municipal de Gestdo do Planejamento da cidade, como um processo continuo, dinamico e

flexivel, com os seguintes objetivos:

| — criar canais de participacdo da sociedade na gestdo municipal,

530 JARDIM, Virginia Mizell. Um avanco coletivo na relacdo do planejamento com a cidade. In
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Il Congresso da Cidade. O lugar de todas as
coisas: resolucdes. Porto Alegre: PMPA, 1998.p.12
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Il — garantir o gerenciamento eficaz direcionado & melhoria da qualidade de vida;

€,

Il — instituir um processo permanente e sistematizado de atualizacdo do
PDDUA.

Nesse Sistema foi incluida a instituicio do Conselho de Desenvolvimento Urbano
Ambiental, suas estruturas, atribuicbes e competéncias, com a insercdo de novos
mecanismos de participacdo e de gestdo de informacédo e de avaliacdo do desempenho

urbano e de interveng¢ao no solo urbano.

Na terceira parte, os instrumentos do Plano Regulador eram o foco, no qual foram
estabelecidos os mecanismos disciplinadores do uso e ocupagdo do solo, com as Normas

Gerais do Regime Urbanistico.

Na quarta e Ultima parte, as Disposi¢cdes Finais e Transitérias, definiram-se a
aplicacao da lei no tempo e a forma de regulamentacao e alteracdo do seu conteudo quando

necessario.

A lei que instituiu o PDDUA, de acordo com a Justificativa que o acompanha, “nao se
referencia apenas na visdo do governo™3, mas foi o resultado de um processo coletivo que
produziu “uma sintese de conceitos e interesses [...] exaustivamente discutidos durante o
periodo de formulacdo com todos os atores que atenderam ao chamamento para a analise

deste tema”®32. No entendimento do governo, evidenciado na Justificativa,

(...) o resultado final [do PDDUA] ndo representou apenas uma concep¢ao de
cidade. Mais que isto, ele € o produto de um pacto social, o somatério de
propostas anteriormente desarticuladas, o minimo multiplo comum de visdes
contraditérias. [...] talvez ai resida 0 novo, no peso politico que assumem as suas
contradicfes, uma vez que as mesmas sdo diretamente proporcionais as
contradigGes do complexo urbano.533

Destaca-se que a consolidacao das ideias, fruto do longo processo de formulacdo do
PDDUA, de acordo com Maria Tereza Fortini Albano®3*, foi “resultado de um amplo trabalho

participativo” o qual teve como grande desafio a “constru¢ao de forma compartilhada de um

531  PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE/SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
MUNICIPAL. PDDUA: Lei comentada. Porto Alegre: PMPA/SPM, 2000b.p.3

532 |bid.p.3
533 |bid.p.3

534 ALBANO, Maria Tereza Fortini. O processo de formulagdo do 2° Plano de Desenvolvimento
Urbano Ambiental de Porto Alegre: ruptura, reuniao de fragmentos, inovacdo ou manutencéo de uma
tradicdo secular. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional). Faculdade de
Arquitetura UFRGS, Porto Alegre,1999.p.v
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projeto para o futuro da cidade”, cujo desfecho final foi 0 encontro entre “a cidade do desejo

mediada pela cidade do possivel”>®.

Esta abordagem remete a Koselleck®® e suas reflexdes sobre o tempo histérico, em
particular, quando afirma que “a histéria concreta amadurece em meio a determinadas
experiéncias e expectativas, ou seja, constituidas pelas experiéncias vividas e pelas
expectativas das pessoas que atuam ou que a sofrem”%’:

As experiéncias se superpfem, se impregnam uma das outras. [...] novas
esperancas ou decepcdes retroagem, novas expectativas abrem brechas e

repercutem nelas. Eis a estrutura temporal da experiéncia, que ndo pode ser
reunida sem uma expectativa retroativa.>38

Reinterpretando o ambiente de elaboracdo do PDDUA a partir de Koselleck, pode-se
dizer que a cidade do desejo foi gerando expectativas, produzindo experiéncias,
transformando-se na cidade do possivel.

E importante salientar ainda que, no processo de discussdo sobre o desenvolvimento
da cidade de Porto Alegre, na construcdo do Plano, houve por parte do governo uma
escolha pela criagdo de estruturas ndo orgénicas, em um primeiro momento sem o
protagonismo desta Secretaria. Foi 0 que aconteceu com a criacdo do Cidade Constituinte,
cuja coordenacdo executiva vinculava-se ao Gabinete do Prefeito. A SPM fez parte do
processo decisorio, mas, inicialmente, como um dos integrantes da Coordenacgéo-Geral e
executiva do Cidade Constituinte, em uma condi¢do subordinada e de apoio técnico a uma

proposta de planejamento urbano participativo — que buscou ser inovadora a época.

A propésito, é necessario lembrar que 0s espacos participativos se constituiram em
um ambiente marcado pela presenca de atores, tanto do setor publico quanto do privado,
formados em uma cultura do urbanismo-planejamento urbano de tracos tecnocraticos.
Esses padrBes que se encontravam consolidados na estrutura da SPM, e foram fortemente
tensionados, provocando, em varios momentos, a partir da correlacdo de forcas existente, a
propria redefinicdo institucional do processo e das estruturas. Entretanto, o que se

evidenciou mais fortemente foi uma assimetria nas relacées entre os técnicos e os setores

535 ALBANO, Maria Tereza Fortini. O processo de formulagdo do 2° Plano de Desenvolvimento
Urbano Ambiental de Porto Alegre: ruptura, reunido de fragmentos, inovagdo ou manutencédo de uma
tradicBo secular. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional). Faculdade de
Arquitetura UFRGS, Porto Alegre,1999.p.v

53 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.
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populares, sobretudo naquilo que se relaciona a questdo do dominio do conhecimento

urbanistico®®°.

Em um segundo momento, as condi¢cdes da SPM foram alteradas, passando a ser a
principal condutora do processo, com seus técnicos gerindo a confeccdo do Plano. Torna-se
relevante destacar que, a medida que avancava a elaboracao do Plano, a participacdo dos
setores populares foi sendo diminuida. A participacdo, definida pelo governo como eixo
central do processo de elaboragcdo do PDDUA, apoiada na ideia de que competem aos
cidaddos a definicao e autorizacdo das decisbes politicas, mostrou-se bastante complexa no
desenvolvimento dos trabalhos.

Designada responsavel pela elaboracdo do Plano, a SPM ganhou visibilidade. Nesse
sentido, é importante que se reconheca, como resultado deste processo, o ganho de
institucionalidade da SPM, como lugar do urbanismo-planejamento urbano. Essa situacéo,
em certa medida, foi preservada até 2004, sendo alterada com o governo de José Fogaca
(2005-2008) — um cenario novo que marcou a histéria politica da cidade de Porto Alegre.
Ap6s dezesseis anos de governo da Administracdo Popular, liderada pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), a populacdo de Porto Alegre elege José Fogaca®*® pertencente a época
ao Partido Popular Socialista (PPS), representando a unido de varios partidos politicos de
oposicéo.

No discurso de posse, José Fogaca deixaria claro suas pretensfes quanto a
implementar transformagdes estruturais importantes na Prefeitura durante seu governo,
mudancas fundamentadas no modelo gerencial, como o préprio Fogaca anuncia: "Para que
possamos entregar a sociedade de Porto Alegre servicos de qualidade, vamos adotar uma
moderna metodologia gerencial, apoiada na identificacdo clara de indicadores de
desempenho, de objetivos e metas">*'.Esse modelo foi implementado e marcaria o inicio de
um processo de desconstituicdo da SPM como lugar institucional do planejamento urbano

de Porto Alegre.

539 POZZOBON, Regina Maria. Participacdo e planejamento urbano: o processo de elaboracdo do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional). Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2008.

540 O prefeito José Fogaca foi eleito como representante do Partido Popular Socialista (PPS). Durante
seu mandato na Prefeitura, ele retornou ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB),
sigla que o reelegeu em 2008, para um segundo mandato. Em 29 de marco de 2010 renunciou ao
mandato na Prefeitura de Porto Alegre para concorrer ao governo do estado do Rio Grande do Sul.

541 Discurso de Posse do prefeito José Alberto Fogaca de Medeiros, na Camara de Vereadores de
Porto Alegre, 01 de janeiro de 2005.
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5.4 O modelo gerencial

No Brasil, especialmente na década de 1990, o debate sobre a Reforma do Estado e
a construcdo de um modelo de gestao publica que fosse “capaz de torna-lo mais aberto as
necessidades dos cidaddos brasileiros, mais voltado para o interesse publico e mais
eficiente na coordenacédo da economia e dos servigos publico” foi pauta de dois projetos
politicos em disputa, conforme Ana Paula Paes de Paula®?. O primeiro, inspirado em uma
vertente gerencial, ganhou for¢ca no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(PSDB), com o debate da reforma gerencial do Estado e o desenvolvimento da
administragcdo publica gerencial, também conhecida como Nova Administragdo Publica. O
segundo, referenciado em uma vertente societal®3, manifestou-se nas experiéncias
alternativas de gestdo publica vinculada a processos participativos, como Conselhos
Gestores e o Orcamento Participativo, cuja experiéncia mais conhecida e replicada em
diversas partes do mundo foi a conduzida pela Prefeitura de Porto Alegre, durante os
governos petistas.

As propostas da vertente gerencial foram concebidas e implementadas durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), com a participacao ativa do
ex-ministro da Administracéo e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser-Pereira. A
vertente se tornou hegemonica quando a alianca social-liberal alcancou o poder e
implementou a administragdo publica gerencial. [...] A vertente societal se inspira
nas experiéncias alternativas de gestdo publica realizadas no ambito do poder
local no Brasil, como conselhos gestores e o orgamento participativo. Tem suas
raizes nas formulacdes do campo movimentalista dos anos 1970 e 1980 e nas
politicas publicas implementadas pelos governos das frentes populares nos
anos1990.544

Segundo Paula®*® o modelo gerencial “emergiu como ideal para o gerenciamento do
Estado reformado pela sua adequacao ao diagnostico da crise do Estado realizado pela
alianca social liberal e por seu alinhamento em relacéo as recomendagdes do Consenso de
Washington para os paises latino-americanos”. Principal referéncia da experiéncia
gerencialista no Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Estado (1995) idealizado pelo ministro
Luiz Carlos Bresser-Pereira, do Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE),
foi elaborado com base “na proposta de administracdo publica gerencial, como uma

resposta a grande crise do Estado dos anos 80 e a globalizacdo da economia — dois

542 PAULA, Ana Paula Paes. de. Administragdo Publica Brasileira Entre o Gerencialismo e a Gestao
Social. RAE-Revista de Administracdo de Empresas. S&o Paulo. V. 45, N. 1, p.36-49, jan-mar
2005a. DOI: <http://dx.doi.org/10.1590/S0034-75902005000100005>.p.37

543 |bid.p.27

544 PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporénea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005b.p.115

545 Cf. PAULA. 2005a.p.38
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fendbmenos que estdo impondo, em todo o mundo, a redefinicdo das fun¢gbes do Estado e da
sua burocracia™*. Na concepcéo orientadora desse Plano, o Estado reduziria seu papel
executor ou prestador direto de servigos, porém manteria seu papel regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servi¢os sociais como educacéo e saude, considerados
essenciais “para o desenvolvimento, na medida em que envolvem investimento em capital
humano; para a democracia, na medida em que promovem cidaddos; e para uma
distribuicdo de renda mais justa, que o mercado é incapaz de garantir, dada a oferta muito
superior de méao-de-obra néo-especializada™*’. Com essa perspectiva, o governo buscou
“fortalecer as fungdes de regulagéo e de coordenagio do Estado”™*, em conjunto com uma
“progressiva descentralizacdo vertical para os niveis estadual e municipal das funcbes
executivas no campo da prestacdo de servicos sociais e de infraestrutura’. Como parte
dessa proposta, tinha-se também a pretensao de “refor¢ar a governanca — a capacidade do
Estado — através da transi¢céo programada de um tipo de administragédo publica burocratica,
rigida e ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno, para uma administracao

publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadao™*°,

Na administracdo gerencial publica, cuja orientagdo era uma maior produtividade no
atendimento ao cidadédo, o uso de praticas de gestdo da iniciativa privada era a referéncia
de eficiéncia. De acordo com Paula®?°, o gerencialismo constituiu-se na conviccéo de que o
desenvolvimento da sociedade ocorre pela alta produtividade econémica, aproveitamento de
tecnologias e de ferramentas de ponta para melhor desempenho do trabalho; o gerente tem
o direito de administrar e 0 management desempenha um papel importantissimo nos

programas e na implementacéo de melhorias continuas no processo de produtividade.

5.5 A desconstrucao da SPM

O dia 29 dezembro de 2012 marca uma nova reestruturacdo administrativa da

Prefeitura Municipal de Porto Alegre, quando é extinta a Secretaria Municipal do

Planejamento (SPM). Ao anunciar as mudancas, o prefeito municipal José Alberto Reus

546 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administragao publica burocrética a gerencial. In Revista do
Servico Publico. Brasilia: DF, v.47, n° 1, pp 1-28, jan-abr. 1996.p.1

57 PRESIDENCIA DA REPUBLICA. CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: PR/MARE, 1995.p.13

548 |bid.p.13
549 |bid.p.13

550 PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestéo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporénea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005b.
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Fortunati®! (PDT), recém-eleito para um segundo mandato (2013-2014), afirma que seu
objetivo era ganhar maior agilidade e transparéncia na gestdo do governo municipal,
melhorando a qualidade dos servi¢os publicos da capital.

Entre essas mudancas, uma teria implicacdes diretas para o planejamento urbano de
Porto Alegre: a transformagdo da SPM em Secretaria Municipal de Urbanismo (SMURB)®%%2,
Haveria nessa mudanga uma ruptura em relacdo ao longo processo de constituicdo do lugar

institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade?

Em um primeiro momento, a pesquisa desta tese havia sido limitada ao ano de 1999,
quando foi aprovado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA).
Contudo a mudanga ocorrida em 2012 trouxe uma nova informagdo com um significado
muito importante para este estudo. Esse episédio marcou uma nova fase: ele representava
0 tempo presente no processo de construcdo e desconstrucdo do lugar institucional do
urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre. Tempo presente que foi 0 mote para o
surgimento de questdes-problema que guiaram a pesquisa. A nova situacdo proporcionava
novas evidéncias. Qual é o novo lugar institucional responsavel pelo urbanismo-
planejamento urbano? Houve uma ruptura institucional e conceitual do urbanismo-

planejamento urbano (tradicional) de Porto Alegre?

Para bem situar este momento é necessario retroceder as eleicbes de outubro de
2004, quando José Fogaca (2005-2008), representante da coligacdo dos Partidos Popular
Socialista e Trabalhista Brasileiro (PPS/PTB), foi eleito prefeito da capital. O prefeito
Fogaca iniciou seu governo com o anuncio da implementacdao de “uma metodologia

gerencial moderna”s3,

Segundo Cezar Busatto®*, principal articulador do novo padrdo de gestdo da
Prefeitura, “um novo processo de inovagdes politicas e administrativas, com a conformacgéao

de um novo modelo de gestdo governamental e de uma nova rede de participacdo

551 José Alberto Reus Fortunati, vice-prefeito, assumiu o cargo de prefeito em 2010, quando o prefeito
eleito José Fogacga (PMDB) se afastou para concorrer ao governo do estado do Rio Grande do Sul.
Em 2012, Fortunati venceu as eleicdes para prefeito, como representante da denominada coligacéo
Por Amor a Porto Alegre composta pelos partidos (PDT, PMDB, PRB, PP, PTB, PTN, PPS, DEM,
PMN).

552 De acordo com a Lei n® 11.396, de 27 de dezembro de 2012, acompanhada dos Decretos n°
18.161 e n° 18.600 de 2013.

553 Ver em: Portal da Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Disponivel em
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smpeo>.

554 BUSATTO, Cesar. A governanca da cidade de Porto Alegre. PMPA/ SMCPGL, 2011.
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democratica, com base no conceito de Governanga Solidaria Local”>® seria experimentado
em Porto Alegre a partir de 2005. Governanga Solidaria Local®*® seria, de acordo com essa
proposta, uma rede multissetorial e multidisciplinar organizada territorialmente com o intuito

de promover a cultura da solidariedade e da cooperagao entre governo e sociedade local.

Durante a campanha eleitoral, o candidato José Fogaca se comprometera com a
manutencdo dos processos participativos em andamento, em especial o Orgamento
Participativo®’ (OP) — compromisso expresso no slogan “manter o que esta bom e mudar o
que é preciso”. O OP, que tinha o reconhecimento nacional e internacional como experiéncia
bem-sucedida de gestao publica, seria uma das ‘coisas boas’ da administracéo petista a se
preservar. No plano discursivo, a nova proposta de gestdo em implantacdo na administracédo
publica de Porto Alegre apresentava certa semelhanca com a dos governos petistas. Porém,
ela se diferenciava tanto do ponto de vista operacional — em sua estrutura e funcionamento
— quanto do ponto de vista politico, ainda que o governo Fogacga, hum primeiro momento,
tenha se comprometido com a preservagdo do principal programa politico das

administragbes do PT, o OP.

5.6 O gerencialismo na Prefeitura de Porto Alegre

Em 2005, quando da implementacdo do novo modelo, sdo extintos varios 6rgaos e
criados novos, entre eles, a Secretaria Municipal de Coordenacdo Politica e Governanga
Local (SMCPGL), estabelecida pela Lei n° 9.693, de 29 de dezembro de 2004, e pelo
decreto n° 14.816, de 27 de janeiro de 2005, que assumiu o0 OP como uma de suas
atribuicbes, mas sem o protagonismo a ele dado pelas administraces petistas. Essa

secretaria teria como finalidade a construgdo de politicas publicas, estabelecida com

555 Cf. BUSATTO, Cesar. A governanca da cidade de Porto Alegre. PMPA/ SMCPGL, 2011..ltem15

556 De acordo com o site da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, o “conceito de governancga solidaria
local € uma novidade nos Ultimos anos e traz uma nova cultura politica baseada em relagbes
horizontais de cooperagdo em torno de causas comuns”. Governanca seria uma metodologia, uma
forma de estabelecer uma arquitetura politica com os diversos setores da sociedade de maneira
colaborativa e densa de confianga, em torno de um objetivo compartilhado. Disponivel em:
<http://wwwz2.portoalegre.rs.gov.br/smgl/default.php?p_secao=122>.

557 Orcamento Participativo, como politica publica, foi criado e implementado em Porto Alegre em
1989, durante o primeiro governo da Administracdo Popular, na gestao de Olivio Dutra (PT). Por
definicAo, um processo participativo no qual se estabeleceu um contrato social entre governo e
sociedade, de baixo para cima, combinando estrutura e processo, baseado na participacéo direta e
critérios de justica social, visando a construcdo e a cogestdo do orgamento publico. Existem diversas
publicacdes sobre a experiéncia de Porto Alegre, cidades brasileiras e de outras partes do mundo, ja
citadas anteriormente.
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prioridade ao dialogo, ao respeito as diferengas e a solidariedade, com foco nos territorios e
nas comunidades. Em razao disso ela seria responséavel por articular redes de colaboracdo
entre governo e comunidade em favor do desenvolvimento local e do cuidado com a cidade,

com base na confianca, no didlogo e na pluralidade democratica.

Além disso, o nhovo modelo deveria romper com a organizacao setorial do governo e
introduzir a transversalidade como metodologia sistémica de abordagem dos problemas e
suas solugbes. O modelo adotado até entdo, na opinido dos novos governantes, era
tradicional, verticalizado, constituido por 6rgdos e secretarias que muitas vezes
apresentavam sobreposicdo de acdes. A organizacdo proposta pelo governo Fogacga tinha
como perspectiva inovar com a criagdo de uma estrutura horizontal e integradora, com o
agrupamento das diversas estruturas por programa, com o propésito de oferecer servicos
publicos ageis e eficientes. Ao invés de tratar cada Secretaria de Governo em separado,
foram agrupadas em trés eixos, de forma a garantir maior foco na sua atuacéo (Fig. 16).

Eixo { .............. Do Eixo -
seus seae ese
N e . —
L - Meio-Ambiente - Educagio - Industria e Comércio
6 - Planejamento Urbano - Saude - Captagédo de Recursos
O - Obras e Viagio - Assisténcia Social - Turismo
L) - Circulagéo Urbana - Defesa Civil
:E - Transporte Publico - Efsportes
2 Gmpresa sor Bumanoxy
< - Esgotos Pluviais - Habitagao
- Agua e Esgoto - Cultura
- Limpeza Urbana - Acessibilidade
- Juventude
- Gestao - Fazenda - Procuradoria
- Governanga - Administragao - Orgamento
- Tecnologia de Informagao - Previdéncia - Comunicagao

Figura 16: Estrutura da Prefeitura por Eixos de Atua¢do. FONTE: Manual Modelo de Gestédo - PMPA

Parcerias seriam estimuladas, com base em principios de participacdo, autonomia,

multidisciplinaridade e corresponsabilidade, constituidas em um ambiente de dialogo e
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pluralidade, contribuindo para uma maior incluséo social®*®, aumentando o compromisso das
esferas governamentais com as comunidades locais, e estabelecendo relagbes mais

horizontais com a sociedade®®°.

Em consequéncia, teria-se o aprofundamento de um processo de integracdo
territorial dos 6rgéos e das agbes de governo e sua articulagdo com as comunidades locais,
promovendo maior transparéncia a essas agdes de governo, pela sistematizagcdo e pelo
monitoramento do planejamento estratégico, por meio da definicdo de objetivos e metas®®.
Com base no planejamento estratégico foram organizados eixos, programas e ac¢des (Fig.

17).
PREFEITURA DE PORTO ALEGRE

MAPA ESTRATEGICO

Ser referéncia em qualidade de vida, construindo um ambiente sustentavel e participativo,

VISAO: garantindo a pluralidade, por meio da Governanca Solidaria Local

RESULTADO PARA A SOCIEDADE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
Promover Promover Desenvolver e Fortalecer S R
Garantir o equilibrio
= = BE=
FOCO DE ATUACAO
AMBIENTAL SOCIAL ECONOMICO FINANCEIRO

“Govemar para quem mais precisa.”

+ Opnundades e

GOVERNANCA SOLIDARIA LOCAL

TRANSPARENCIA DEMOCRACIA MODERNIZAGAO DA GESTAO PUBLICA

* formaclo.
* Oidogo

Figura 17: Mapa estratégico da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre. FONTE: Manual Modelo de Gestdo — PMPA, 2005.

558 Mencdo critica a experiéncia do OP, como sendo restrita ao atendimento de parcela da populagéo.
559 BUSATTO, Cesar. A governanca da cidade de Porto Alegre. PMPA/ SMCPGL, 2011.
560 Cf. BUSATTO.2011
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Na adogdo desse novo modelo evidencia-se uma diferenciagdo importante em
relacdo ao que era aplicado anteriormente. Sob o ponto de vista da Administracdo Popular
era fundamental a construcdo de espacos de participacdo na gestéo local, em especial para
agueles que sempre estiveram excluidos dos processos de decisdo. Neste sentido, o
exercicio da cidadania ativa e de controle sobre o Estado foi incentivado, a exemplo da
discussdo do Orgamento Publico do municipio, considerada uma agenda prioritaria e
fundamental. Com essa perspectiva, os governos da Administracdo Popular buscaram
inverter a pauta de prioridades das politicas publicas municipais com o atendimento
preferencial de demandas da populacdo mais necessitada, com a democratizacdo das
informagfes e do acesso aos bens e servigos publicos e, também, com a constru¢éo de
uma nova cultura politica. Em suas quatro gestbes em Porto Alegre (1989-2004), as
Administracdes Populares foram reconhecidas pela gestdo focada na participagéo cidada —
em termos politico, social e econbmico — com o objetivo estratégico de ampliar a democracia
no ambito local. O modelo dessas administracdes, caracterizado por Ana Paula Paes de

Paula®®! como pertencente a vertente societal, foi definido como aquela que

[...] partilha de um novo conceito de desenvolvimento que enfatiza a qualidade de
vida e a expansado das capacidades humanas, [...] que é interpretado como a
busca de respostas criativas para problemas que envolvem escassez de recursos
e que podem ser resolvidos através do estimulo ao potencial produtivo e a
participagéo cidada..

Segundo Paula®®?, na perspectiva da gestdo puablica democratica, em cujas

Administra¢des Populares podem ser enquadradas,

[...] busca-se criar organizacbes administrativas efetivas, permeaveis a
participagdo popular e com autonomia para operar em favor do interesse publico.
Trata-se de estabelecer uma gestdo publica que ndo centraliza o processo
decis6rio no aparelho de Estado e contempla a complexidade das relagBes
politicas, pois procura se alimentar de diferentes canais de participagédo, e modelar
novos desenhos institucionais para conectar as esferas municipal, estadual e
federal.

O formato e a dindmica institucional sdo fundamentais para a concretizagdo de uma
gestdo publica democrética. Sdo esses elementos que possibilitam “haver deliberagao,
participacdo no processo decisorio e co-gestdao™®. A partir de uma dinamica processual,
Estado e Sociedade participam do planejamento e da tomada de decisdo sobre as politicas

publicas. Em Porto Alegre, o OP foi a expressdo maxima deste modelo. No que se refere ao

561 PAULA, Ana Paula Paes. Por uma nova gestédo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005b.p158

562 |bid.p.159
563 |bid. p.161
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urbanismo-planejamento urbano, considera-se que no processo de elaboracdo do PDDUA
(1993-1999) havia uma expectativa de construgéo coletiva nos moldes do OP. Isso de certa
forma aconteceu com a criagdo de estruturas participativas, inclusive de espacos
constituidos por diferentes setores, em condi¢des de explicitarem suas disputas e diferentes
interesses, como foi 0 caso dos defensores da Reforma Urbana, pela inclusdo de seus

principios, e o setor imobiliario, na defesa de seus interesses econémicos®®4.

No inicio do governo de José Fogaca (PPS), a participacdo da sociedade civil foi
preservada, contudo, mais énfase foi dada a “eficacia na gestao”, voltando-se o processo de
decisdo para o dominio técnico-administrativo. A principio, a escolha foi pela ado¢cdo de um
modelo de gestdo orientado a resultados, combinada com os modelos participativos
existentes, em particular o OP - incluido em seu programa eleitoral como uma experiéncia
altamente bem-sucedida e, sobretudo, dada a pressdo de setores da sociedade que
reivindicavam a sua manutencao. No discurso governamental, a Administracdo José Fogaca
afirmava que assumiu com o

[...] proposito de manter as conquistas acumuladas pela cidade e provocar
mudanc¢as necessérias. Para atingir este resultado formulou-se, desde o periodo
de transi¢do do governo, um projeto de uma gestdo inovadora que retne esforcos

para qualificar a prestacdo de servigos publicos, modernizar a maquina
administrativa, melhorar a situacéo financeira da Prefeitura e otimizar recursos.565

Como ja foi citado, José Fogaca assumiu a Prefeitura anunciando a ado¢édo de uma
‘moderna metodologia gerencial, apoiada na identificacdo clara de indicadores de
desempenho, objetivos e metas”.>®® Para dar encaminhamento a essa proposta, ele adotou
como orientacdo o Programa Gaucho de Qualidade e Produtividade®’, incorporando
diversas ferramentas gerenciais da iniciativa privada, entre elas o Balanced Scorecard
(BSC)®%8, utilizado na confeccdo do Mapa Estratégico de Gestdo da Prefeitura. Este Mapa

foi elaborado por uma empresa, a Symnetics, contratada para desenvolver o plano de

564 Cf. POZZOBON. 2008.

565 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Manual Modelo de gestao. Porto Alegre: PMPA,
2005. p.8

566 Discurso de Posse na Camara de Vereadores de Porto Alegre, em 1° de janeiro de 2005.

567 O Programa Galcho de Qualidade e Produtividade, o PGQP, foi criado em 1992 com o objetivo de
promover a competitividade no Rio Grande do Sul para melhoria da qualidade de vida das pessoas,
nos setores publico, privado e terceiro setor através da busca pela exceléncia em gestao com foco
em sustentabilidade, sendo liderado pelos empresarios galchos Jorge Gerdau Johannpeter e Ricardo
Felizzola. Ver em htto://www.qualidade-rs.org.br/mbc/pgqp/index.php?option=com_content
&task=view&id=50&Itemid=151.

568 O Balanced Scorecard (BSC) é uma ferramenta administrativa propria da administracdo privada
que usa o planejamento estratégico como orientag&o para resultados e gestéo por projetos.



Urbanismo e Planejamento Urbano: um olhar sobre o processo de constituicdo do seu lugar
institucional 241

gestdo estratégica do municipio, tomando como base as diretrizes da campanha eleitoral de
Fogaca.
Para a adocdo de conceitos, revisdo de processos e incorporacdo de novas
ferramentas foi fundamental o apoio do Programa Gaucho da Qualidade e

Produtividade e do Movimento Brasil Competitivo, que auxiliou as equipes na
utilizacdo desse conhecimento em prol do setor publico.5%°

Para por em pratica essa metodologia, equipes de funcionarios municipais foram
treinados e incentivados

“[...] a direcionar-se por objetivos estratégicos, indicadores claros e persegui¢céo de

metas estabelecidas para atender programas de governo. A implementacdo da

estrutura organizacional é pensada de modo a promover a Transparéncia,

Transversalidade, Territorialidade e Lideranca com base na relagdo com a
sociedade, a Governanca Solidaria Local”57°

Uma combinacdo de trés tipos de ferramentas — gestdo da estratégia, gestdo de
processos e gestdo de conhecimento — formou o desenho do modelo adotado, idealizado a
fim de “a permitir o alinhamento de esfor¢os para alcance da visédo de futuro, compartilhando
a estratégia para todos os niveis da organizagao™’. A sintese desse modelo, consolidada a

partir de uma visao sistémica, foi representada de forma esquematica (Fig.18), como segue:

SOCIEDADE

Prefeito
Vice-prefeito

Nacleo de Politicas
Ambientais. Infraestru- Ndcleo de

: tura e Desenvolvimento Politicas de Mo aco
Econdmico Sociais a
Comité L X X X J If LA X X J
Gestor Comités de Comités de Corr s de
Gerenciamento Gerenciamento Gerenciamento
do Programa do Programa do Programa

ATIVIDADES DE SUPORTE

Figura 18: Sintese do modelo de gestdo governo Fogacga (2005). FONTE:
Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Disponivel em
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smpeo>.

569 MATTE, Izabel Cristina Cotta. Um modelo de gestdo para a cidade. In PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE. Modelo de gestao. Porto Alegre: PMPA, 2014.p.13

570 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Manual Modelo de gestdo. Porto Alegre: PMPA,
2005. p.8

571 |bid. p.8
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As mudangas na estrutura administrativa da Prefeitura, com o novo organograma,
foram instituidas durante a transi¢cdo entre os dois governos, de acordo com a Lei n® 9693,
de 29 de dezembro de 2004, para que pudessem vigorar a partir do primeiro dia da gestdo
de José Fogaca, em 01 de janeiro de 2005. E, com isso, novos setores foram criados na
estrutura da administragdo centralizada da Prefeitura de Porto Alegre:

- Secretaria Municipal de Gestdo e Acompanhamento Estratégicos (SMGAE) que
assume funcgdes da Secretaria de Governo Municipal (SGM) e dos Gabinetes de
Planejamento Estratégico (GAPLAN), de Imprensa, de Relacdes Publicas, de
Comunicacdo Social, estes vinculados ao Gabinete do Prefeito (GP). Esta
Secretaria tinha como finalidades no &mbito do Executivo Municipal: i)

planejamento estratégico; ii) comunicagao social; e iii) articulagao interna.

- Secretaria Municipal de Coordenacao Politica e Governanga Local (SMCPGL)
com atribui¢cdes para: i) articulacdo e coordenacédo politica interna e externa; ii)
governanca solidéria local; iii) Orgamento Participativo e outras formas de gestao
participativa; e iv) articulacdo com os Conselhos Municipais.

Junto ao Gabinete do Prefeito (GP) foram criados os Gabinetes de Programacéao
Orcamentaria; de Captacdo de Recursos e Investimentos; e de Acessibilidade e

Inclusdo Social.

- O Gabinete de Programacdo Orgcamentéaria (GPO) tinha como finalidade a
elaboragédo das propostas do Plano Plurianual, das Diretrizes Or¢camentarias e

dos Orgamentos Anuais, assumindo assim as fungdes do GAPLAN.

- O Gabinete de Captagdo de Recursos e Investimentos passa a exercer as
atribuicdes da Secretaria Extraordinaria de Captacéo de Recursos e Cooperagéo
Internacional, tendo como propésitos: 1) captacdo de recursos externos as
financas municipais; Il) atracéo de investimentos; Ill) relacdes internacionais; 1V)
negociagcao com agéncias bilaterais e multilaterais de fomento e financiamento; e

V) andlise de contratos e convénios internacionais.

- Gabinete de Acessibilidade e Inclusdo Social foi criado com a finalidade
politicas publicas intersetoriais, com vistas a incentivar e criar, no Municipio,
condigbes a plena acessibilidade ao meio social e aos servigos publicos de
pessoas com deficiéncia ou com dificuldade de mobilidade, visando a sua

inclusdo social e econdmica.
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Em um primeiro momento, manteve-se a maioria das estruturas tradicionais, como a
SPM, conforme mostra a Figura 19.
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Figura 19: Organograma Geral da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1912. FONTE: PMPA/SMA. 2012
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Na pratica, todavia, estes setores da municipalidade, como a SMGAE, o Gabinete de
Planejamento Estratégico (GPE) e, posteriormente, a Secretaria Extraordinaria para Copa
do Mundo 2014 (SECOPA), tornaram-se concorrentes a SPM, nas suas atribuicdes
relacionadas ao planejamento da cidade. Ocorre que, a partir desse momento, 0S novos
orgdos, 0s quais eram estruturas com vinculos estreitos com o nucleo central do governo
municipal, intermediadas pelo Gabinete do Prefeito, passaram a ter um poder de decisédo
muito maior do que o atribuido a SPM, sobretudo nas definicdes relativas as questdes
urbanas. Como resultado, conforme Rovati®’?, essas alteracGes teriam provocado o
“aprofundamento da experiéncia gerencialista na administragdo municipal de Porto Alegre”,
tornando a maquina publica mais fragmentada, na medida em que, a partir de 2005,
comecaram a conviver estruturas herdadas do passado com as novas introduzidas. As
instancias de gestado teriam se multiplicado enquanto que “as referéncias ao planejamento
se tornam meramente retéricas™’3. Nessas condicdes que, ja esvaziada de suas atribuicdes,
a SPM sofre uma nova mudanca, ainda mais drastica que as anteriores, realizada em 2013
pelo governo de Fortunati, a qual resulta na sua extingdo e na criagdo da SMURB. Como
parte dessa reorganizacdo, também foram alterados os nomes das novas estruturas criadas
pelo governo Fogaca, como foi o caso da Secretaria Municipal de Gestdo e
Acompanhamento Estratégicos, para Secretaria Municipal de Gestdo (SMGES), da
Secretaria Municipal de Coordenacdo Politica e Governanga Local, para Secretaria

Municipal de Governancga Local (SMGL).

Esse novo cenéario agregou novas informacdes para problematizacdo do lugar
institucional, ou seja, sobre a real existéncia de uma estrutura claramente definida como
responsavel pela elaboracdo e operacéo de politicas publicas relacionadas com urbanismo-
planejamento urbano nesta cidade. No que diz respeito ao papel que ocupa esse ‘novo’
lugar institucional, percebe-se que houve uma visivel reducdo de competéncias, uma vez
gue, a Secretaria Municipal de Urbanismo, couberam apenas o planejamento de curto prazo

e a vigilancia e execucédo do Plano Diretor.

Considerando-se a trajetéria histérica de construcdo do urbanismo-planejamento

urbano em Porto Alegre, é possivel visualizar nessas mudangas uma transformagéo

572 ROVATI, Joao Farias. Mundial de Futbol 2014: los grandes proyectos como estratégia de géstion y
planificacién urbana. San Miguel — Buenos Aires: Anais ler. Congreso Latinoamericano de Estudios
Urbanos, 2011.p.16

573 |bid.p.16
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significativa, com o deslocamento do centro das atencbes do planejamento urbano
tradicional para o processo de gestdo — mudancas gerenciais, utilizando-se de conceitos
como governanga solidaria local, eficiéncia, reequilibrio financeiro, transversalidade,

territorialidade e transparéncia.

O interessante e contraditério dessa nova etapa se evidencia na pagina eletrénica da
propria municipalidade, que tem mantido texto anterior a atual reestruturacdo administrativa,
no qual afirma que “Porto Alegre tem tradicdo em Planejamento”. Ao evocar a tradicdo como
um elemento que qualifica o urbanismo-planejamento urbano até entdo implementado pela
municipalidade, observa-se que ocorreu uma valorizagdo de suas estruturas em diferentes
momentos — seu lugar institucional ou estruturas especialmente criadas para o
desenvolvimento de atividades e ac¢des, como no caso da elaboracdo de planos, projetos,
legislacdes urbanisticas ao longo de sua historia, sobretudo os planos diretores. Tal
tradicdo, de acordo com a informacgao veiculada pela prépria Prefeitura, teve sua trajetéria
tracada nas diferentes estruturas criadas e vinculadas inicialmente aos planos e obras de
melhoramentos e embelezamentos, propostas para solucionar os problemas urbanos. Esses
planos, a partir dos conceitos de higiene e beleza, no principio do século XX constituiram-se
em modelos para a definicAo de normas e obras urbanas. Nessa trajetdria, como destaca
Rovati®’4, “Porto Alegre, ao longo do século 20, acumulou uma importante experiéncia
institucional de planejamento urbano”, experiéncia que, grosso modo, tornaria hegemonica
no interior da municipalidade “a visdo de que o objetivo central do planejamento urbano era
orientar e regular o processo de construcdo, crescimento e transformacdo da cidade como
espaco ou ambiente construido, visando alcancar padrdes urbanisticos considerados

adequados”.

5.7 Consideracoes sobre o Capitulo 5

Na trajetoria de constru¢do do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano
na municipalidade de Porto Alegre, dois momentos significativos foram abordados neste
capitulo. No primeiro (anos 1990), ocorre uma redefinicdo da SPM, alterando sua condicdo
de Secretaria responsavel pelo planejamento geral do municipio e a transforma em 6érgao

especifico de planejamento urbano. Nesta mesma década, a SPM conduziu a elaboracéo do

574 ROVATI, Joao Farias. Mundial de Futbol 2014: los grandes proyectos como estratégia de géstion y
planificacién urbana. San Miguel — Buenos Aires: Anais ler. Congreso Latinoamericano de Estudios
Urbanos, 2011.p.11
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PDDUA, configurando-se em um espaco de disputa técnico-politico e conceitual sobre o
urbanismo-planejamento urbano. O segundo (2012), quando a SPM transforma-se na

SMURB, com atribui¢cdes voltadas para o planejamento de ‘curto prazo’.

O processo de elaboracdo do PDDUA foi marcado pela critica a tecnocracia,
vinculada ao poder dos técnicos, modelo que havia sido dominante na SPM, ao
planejamento de gabinete, e na defesa de todo poder a participacdo da sociedade civil. A
SPM, como condutora desse processo, deveria transformar-se em um espaco privilegiado
de mobilizagdo da sociedade para o exercicio de tomada de decis&o sobre os ‘destinos da
cidade’, portanto, um espaco de disputa politica por um novo modo de planejar o
desenvolvimento urbano de Porto Alegre.

Uma pauta incorporada as Administracdes Populares pelos representantes
dos movimentos sociais, em especial aqueles vinculados ao MNRU e comunitarios (como a
Unido das Associagfes dos Moradores de Porto Alegre), alguns deles com representantes
inseridos dentro de 6rgdos da Prefeitura, inclusive na prépria SPM. Nesse contexto, em
1993 é implementado o Cidade Constituinte, um projeto que pretendia dar seguimento ao
processo de democratizagcdo das decisdes iniciado com o OP, com a ampliacdo da
participacdo de representacdes da sociedade, incorporando-os ao debate da construcdo da
cidade do futuro.

A construcdo de um novo objeto, uma nova cidade com gestdo democrética,
descentralizada, participativa, que combate as desigualdades, que preserve o
meio ambiente, com vida cultural intensa e diversificada, que economicamente
seja atrativa e competitiva, articulando a parceria entre o publico e o privado, que
desenvolve estratégias de financiamento e que seja articulada a Regido
Metropolitana [...]5"®

Tinha-se como parametro a experiéncia do OP, o qual se fortalecia
progressivamente, consolidando a imagem de cidade democratica e participativa.
Entretanto, no ambito do urbanismo-planejamento urbano, ndo havia modelo a seguir, nem
certezas sobre 0os caminhos a serem construidos para atender as expectativas com relacéo
a sua transformacao. O arcabouco teérico e pratico sobre o urbanismo-planejamento urbano
utilizado até entdo era questionado. O tratamento da cidade por meio de planos e de
estratégias de regulacdo, em que se estabeleciam padrfes ideais, ignorava os conflitos
existentes, marcados pelas desigualdades e pela exclusdo da populacdo pobre e néo

oferecia respostas adequadas para a solu¢éo dos problemas urbanos. Diante deste cenério,

575 PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Projeto Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte.
Sem Titulo — avaliacdo critica. Porto Alegre: Secretaria do Planejamento Municipal, Prefeitura
Municipal de Porto Alegre. Mimeografado, 1994.p.8
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0 governo se defronta com um novo desafio: a necessidade de inovar, de romper com o

modelo vigente, tendo como principio basico o direito a cidade para todos.

Nesse ambiente, surgiram manifestacdes pela adocdo de modelos e praticas em
evidéncia na época, como o planejamento estratégico adotado em Barcelona, mas, também,
pela construcdo de um modelo proprio, como expressdo da diversidade de interesses da
populagdo, a ser produzido nos diferentes espacos participativos criados pelo Cidade

Constituinte. Um processo que se mostrou complexo e contraditério.

Ao mesmo tempo, pela primeira vez, a SPM possuia uma estrutura,
pertencente ao primeiro escaldao da Prefeitura de Porto Alegre, totalmente dedicada ao
urbanismo-planejamento urbano. Naquele momento, chegou a contar com um ndmero
expressivo de técnicos — cerca de 70, quase 70% deles arquitetos. Uma estrutura, em tese,
capacitada tecnicamente para elaborar um plano diretor, planejar e gerir o desenvolvimento
da cidade. Entretanto, ndo foi 0 que aconteceu. As divergéncias existentes entre integrantes
da Administracao Popular e parcela da estrutura técnica da SPM, causada justamente pela
critica a tecnocracia e defesa a participacdo da sociedade nas decisbes sobre o
desenvolvimento da cidade, levaram o governo a optar pela criacdo do Projeto Porto Alegre
Mais — Cidade Constituinte e de novas estruturas com poder de decisdo sobre os caminhos
a serem percorridos na busca pela cidade do futuro, organizando duas coordenacdes, a
geral e a executiva. Em um segundo momento, a SPM assume a coordenacédo dos trabalhos
de elaboragdo do PDDUA - e, a medida que os trabalhos se desenvolvem, ganha
visibilidade e reconhecimento como lugar do urbanismo-planejamento urbano, ainda que em
um ambiente caracterizado por uma forte disputa politico-técnica interna e externa a
‘maquina publica’. Em jogo, os diferentes interesses vinculados & producdo do espaco
urbano que se explicitaram tanto na atuacdo de técnicos quanto nas representacdes da

sociedade atuantes nos espacos participativos.

Apesar dos avancos no sentido da democratizagédo do planejamento urbano de Porto
Alegre, com a instituicdo de espagos participativos, os técnicos da SPM, com seus saberes,
tiveram uma incidéncia significativamente maior que 0s demais setores participantes no
estabelecimento do arcabouco conceitual e legal, definidor dos conceitos e das diretrizes do
PDDUA. O Plano, como resultado, revelou as contradicbes do processo na composicao de
suas partes. Com as estratégias e um novo sistema de planejamento, tem-se uma tentativa
de romper com o planejamento tradicional. Contudo, este se mantém no plano regulador,

definidor das rela¢des entre o setor publico e o privado na producéo da cidade.

O novo sistema de planejamento trouxe avancos, com a ampliagdo dos canais de

participacao formais instituidos, como o Conselho de Desenvolvimento Urbano Ambiental e
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Foruns Regionais de Planejamento — ampliacdo devido, sobretudo, ao aumento quantitativo
da representacdo dos setores populares e de entidades vinculadas ao urbanismo-

planejamento urbano.

Na SPM, apds a aprovacdo do PDDUA, ocorrem apenas mudancas pontuais, sem
grande ingeréncia na estrutura ou alteragéo significativa no status quo. A partir de 2005, no
entanto, com a troca do comando do governo e a introducéo do gerencialismo como modelo
de gestdo, a SPM perde forca no interior da maquina administrativa, culminando na sua
extincéo e na criacdo da Secretaria Municipal de Urbanismo (2013).

O novo contexto € mostrado claramente no mapa estratégico, instrumento norteador
dos governos José Fogaca e José Fortunati, no qual se evidencia um conjunto de diretrizes
voltadas a promocédo de um ambiente urbano “favoravel aos negdcios”, com agilizacao do
licenciamento urbano-ambiental, valorizacdo do turismo, do empreendedorismo e da
inovacdo®®. As decisGes sobre a operacionalizacdo dessas diretrizes, porém, n&o
competiam a SMURB. Essa Secretaria, de acordo com suas atribui¢cdes, ndo foi concebida
com o objetivo de pensar o planejamento futuro da cidade — ao contrério, foi explicitamente
constituida para aprovar projetos, realizar acdes de curto prazo, ou seja, para gerenciar
rotinas do dia a dia. Nesse novo modelo, o urbanismo-planejamento urbano perde, aos
poucos, seus contornos e, finalmente, torna-se invisivel aos olhos do cidadéo, inicialmente
pela fragmentacdo das atribuicbes relativas ao urbanismo-planejamento, depois, pela

dissolucéo de sua principal estrutura.

Se, no momento da elaboracdo do PDDUA, a preocupacdo maior foi garantir a
inclusdo da sociedade, em particular da parcela da populagédo que sempre estivera excluida

dos processos de tomada de decisdo, nesse novo cendrio, pautado pelo gerencialismo,

consolida-se uma préatica de administracdo publica sobre a organizacao da cidade
gue assume, plenamente, a légica do mercado, gradativamente reconfigurando a
estrutura do governo de modo a privilegiar iniciativas pontuais de setores que
conseguem estabelecer vinculos privilegiados com os nucleos centrais de decisao
[...] na qual os espacos formais de participagcdo da populacdo e o exercicio
profissional dos técnicos” perderam espacgo.>””

576 OLIVEIRA, Clarice Misoczky. Empreendedorismo urbano e praticas de planejamento: a copa do
mundo e os grandes projetos urbanos em Porto Alegre. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional). Faculdade de Arquitetura UFRGS, Porto Alegre, 2013.
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Consideracoes finais

Este estudo percorreu um século (1912-2012) com o objetivo de resgatar a trajetoria
de construgcdo-desconstrucdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na
municipalidade de Porto Alegre. Revejo aqui, em linhas gerais, aspectos que considero

relevantes nesta caminhada.

Retomo inicialmente o conceito de lugar institucional, compreendido como a estrutura
administrativa que, por suas atribuicbes e competéncias, possui uma relacdo direta com o
campo do urbanismo — comissao, conselho, departamento, diretoria, secretaria. Este lugar,
porém, mais que uma estrutura fisica, foi associado a uma experiéncia que persistiu por
determinado tempo, como uma peca da maquina publica local com reconhecimento interno
e externo. Nas suas atribui¢cdes estdo incluidas as operacgfes e tudo aquilo que se refere a
promocao do desenvolvimento urbano e do ordenamento territorial pela acdo do Estado, em
sua instancia municipal. Assim, foram examinadas as estruturas administrativas municipais
constituidas com o proposito de implementar acdes de responsabilidade publica da

municipalidade sobre o espaco intraurbano.

Na narrativa desta trajetoria, a instituicdo desse lugar foi associada ao processo de
elaboragdo de planos urbanisticos. Dai se originou a definicdo dos recortes temporais da

pesquisa, correspondendo a cada processo de elaboracdo de um plano (os planos-
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processo), situagdo na qual se buscou identificar a existéncia desse lugar institucional
responsavel pela elaboracdo de tais planos.

Retomo também a questdo mais especifica que orientou a pesquisa: qual é o lugar
institucional ocupado pelo urbanismo-planejamento urbano na administracdo publica
municipal de Porto Alegre no momento em que ocorre a elaboracdo de um dado plano
urbanistico? Uma apreensdo com episodios relacionados ao presente deu origem a esta
guestao, como a extingdo da Secretaria do Planejamento Municipal. Um século de uma

construcdo tdo complexa estaria ruindo?

Esta narrativa, dividida em “pedagos de tempo™’8 teve como fio condutor os
processos de elaboragéo de cinco planos-processo: o Plano Geral de Melhoramentos (Plano
Maciel); o Plano Gladosch; o Plano Diretor 1959; o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental. Essa definigdo ocorreu em
razdo da compreensdo de que, nesses contextos, haveria maior visibilidade do lugar
institucional ocupado pelo urbanismo-planejamento urbano na cidade e das circunstancias

que propiciaram sua constituicao.

A convergéncia entre o desenvolvimento de planos urbanisticos e o surgimento e
consolidacdo de estruturas administrativas vinculadas ao urbanismo-planejamento urbano
mostrou-se pertinente para evidenciar e explicar as mudancas ocorridas no periodo
estudado. Na elaboracao de um plano, ha uma grande mobilizacao de esforcos e debate de
ideias e de interesses. Isso demanda articulacdo politica e, também, a necessidade de se
ter uma estrutura administrativa (fisica) dotada de recursos humanos com conhecimento

técnico — um ambiente em que se revelam, também, as circunstancias criticas do processo.

Diante dessas referéncias, retomamos o didlogo com Koselleck®”® quando diz que a
“histéria concreta amadurece em meio a determinadas experiéncias e determinadas

expectativas”.

Creio que demonstrei que a construcdo do lugar institucional do urbanismo-
planejamento urbano, marcada pelas experiéncias e expectativas das pessoas que atuavam
junto & municipalidade, de fato aconteceu no contexto dos planos-processo. Mas nao sem

contratempos. A exploracdo dessas experiéncias histéricas nos mostrou que elas néo

578 FREIRE, Paulo. Pedagogia da esperanga: um reencontro com a pedagogia do oprimido. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2003

579 KOSELLECK, Reinhardt. Futuro passado: contribuicdo a semantica dos tempos histéricos. Rio de
Janeiro: Contraponto: Ed. PUC-Rio, 2006.p.309



resultaram de um processo evolutivo linear, progressivo em relacdo as experiéncias
anteriores. Foi um processo caracterizado por varios movimentos circunstanciais,
condicionados por conjunturas politicas e sociais diversas, contendo periodos de
acumulacéo, de interrupgéo e, recentemente, de desconstituicdo de estruturas. Em cada um
dos planos-processo, deparamo-nos com um cendrio diferente. Espacos de experiéncia
alavancados pela expectativa sobre a construcdo de uma cidade idealizada — moderna,
bela, saneada, ordenada, justa, participativa —, quase sempre resultantes sobretudo da
vontade do mandatario municipal, a quem coube o papel de promotor da iniciativa de
elaborar cada um desses planos. Mas que, em certas situagfes, foi parte de um contexto
maior, de uma politica publica vinculada a execugéo de um programa do governo federal ou
estadual, como foi o caso do projeto do porto da capital ou dos planos diretores integrados
(SERFHAU/BNH).

Cada experiéncia concretizada, mesmo que ndo tenha alcangado a expectativa
inicial, forneceu novos elementos para a constituicdo daquele que, em um momento futuro,
foi identificado como o lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na cidade.
Destacamos que tais formagfes, particularmente até a reforma administrativa de 1955,
guando se iniciou a elaboracéo do Plano Diretor aprovado em 1959, tiveram pouca duragao.
As mudancas ocorreram por motivacdes diversas e sublinha-se a dificuldade conceitual
como indicador da fragilizagdo dessas estruturas — dificuldade que se observa inclusive nos

dias atuais.

Em 1912, a Comissao de Melhoramentos e Embelezamento da Capital, criada pelo
intendente José Montaury, tinha um objetivo claro: a elaboracdo do Plano Geral de
Melhoramentos. Essa Comissdo, composta exclusivamente por engenheiros e médicos, era
compativel com a visdo higienista-sanitarista predominante na época. Alicercada em um
saber ainda ndo nomeado como urbanismo ou planejamento urbano, ela propés
intervengBes urbanisticas (‘melhoramentos e embelezamento’) para o desenvolvimento da
capital. A Comissdo ndo possuia vinculos organicos com a estrutura administrativa da
municipalidade, mas detinha autoridade efetiva, respaldada por saber técnico e por relacédo
proxima com o intendente. Podemos concluir que esta Comissdo se constituiu, por um
momento, como lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade.
Concebida com tempo de duracdo determinado pela conclusdo do Plano, ela teve seus
trabalhos continuados na elaboracao da planta cadastral do municipio. Ainda que nao tenha
sido resultado de uma estrutura permanente, o Plano Geral de Melhoramentos tornou-se

uma referéncia importante na histéria urbanistica da cidade — foi um “plano que orientou e
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conduziu a modernizagdo de Porto Alegre™® e, por isso, tem sido considerado como marco
inaugural da ‘tradicdo’ do poder publico local em planejamento. Observamos, contudo, que o
Plano colocou em evidéncia, como protagonista, ndo a Comissdo, mas o0 engenheiro-

arquiteto Maciel.

Em 1938, com o prefeito Loureiro da Silva e a criagdo do Conselho do Plano Diretor
(CPD), tem-se a emergéncia de um novo arranjo institucional. Integrado por setores da elite
porto-alegrense escolhidos pelo prefeito, o Conselho do Plano Diretor ndo tinha carater
decisério, mas de aconselhamento. E possivel descrevé-lo como um espago mais politico do
gue técnico, associado a uma estratégia de legitimacéo da lideranca de Loureiro da Silva. A
elaboracdo do plano, de fato, ndo era atribuicdo do Conselho do Plano Diretor. Para isso
fora contratado um especialista ‘de fora’, Arnaldo Gladosch. Os técnicos locais tiveram ai um
papel secundéario, embora alguns deles, ligados a Diretoria Geral de Obras e Viacao, ja
tratassem da ‘urbanizacdo’ de Porto Alegre — vimos que algumas ideias dos engenheiros

municipais Ubatuba de Faria e Paiva foram incorporadas a proposta de Gladosch.

O Conselho do Plano Diretor, embora pensado como organismo politico-
administrativo permanente, e apesar de contar com a participacdo efetiva do prefeito em
suas reunibes, nao tinha vinculo direto com as demais estruturas da municipalidade. Nao
fazia parte de suas atribuicGes a elaboracéo do Plano Diretor. Seu papel era o de avalista do
plano concebido pelo especialista ‘de fora’. Logo, ndo creio possivel situa-lo como lugar
institucional ‘forte’ do urbanismo-planejamento urbano. Outrossim, é necessario reconhecer
gue a criagdo do Conselho e a contratacdo de um especialista, evidenciaram a necessidade
de uma estrutura para atender & demanda de elaboracdo de um ‘plano definitivo’. Como
consequéncia, surge o Departamento de Urbanismo (1943), a primeira estrutura municipal
denominada ‘de urbanismo’, a qual competia ‘acompanhar’ a elaborac¢éo do plano, atualiza-
lo, fazer os detalhamentos necessarios para a sua execucdo. Em 1945, o Conselho deixou
de operar. No mesmo ano, o Departamento de Urbanismo deu lugar a uma Subdiretoria de

Urbanismo.

Em 1955, houve uma reforma administrativa mais profunda, com a reorganizacéo
geral dos servicos municipais promovida pelo prefeito interino Manuel Anténio Sarmanho
Vargas. Com essa reforma, a Divisdo de Urbanismo da Secretaria Municipal de Obras e
Viacdo, embora ja existisse anteriormente, recebe novo impulso, agora sob o comando de

Edvaldo Pereira Paiva. Este organiza uma equipe de especialistas que, ainda de forma

580 SOUZA, Celia Ferraz de. Plano Geral de Melhoramentos de Porto Alegre: o plano que orientou a
modernizagdo da cidade. Porto Alegre: Armazém Digital, 2008.



precaria, passa a influir na orientacdo das intervencdes urbanisticas na capital. O Conselho
do Plano Diretor é recriado, agora com a finalidade de elaborar um plano diretor para a
cidade.

O novo Conselho do Plano Diretor integra a estrutura administrativa. Em sua
composicao, além dos técnicos da Divisdo de Urbanismo e setores afins da Prefeitura, séo
incorporados representantes de 6rgdos do Estado e de entidades relacionadas com as
areas de engenharia e arquitetura. Sob a coordenacdo da Divisdo de Urbanismo, tendo
Paiva como secretario executivo, 0 Conselho do Plano Diretor se propde a uma atuacao
essencialmente técnica. Apesar de nao ter poder decisério formalmente estabelecido na
legislacdo, o Conselho do Plano Diretor exerceu suas fun¢gées com bastante autonomia. De
fato, deliberou sobre as propostas apresentadas e debatidas em suas reunifes. Nesse
sentido, sua acao lembra a experiéncia da Comissao de Melhoramentos e Embelezamento.
Assim como esta, o Conselho do Plano Diretor apresentou um produto acabado, o primeiro

Plano Diretor de Porto Alegre, aprovado pela Camara de Vereadores em 1959.

E importante recordar que o processo de elaboracéo deste Plano aconteceu durante
o0 governo de Leonel de Moura Brizola, que jamais se fez presente nas reunides do
Conselho do Plano Diretor — o desempenho relativamente autbnomo do Conselho,
entretanto, sugere que contava com o respaldo do prefeito. A obrigatéria submissédo das
propostas da Divisdo de Urbanismo ao Conselho, lugar onde também prevalecia um saber
técnico, levou a uma efetiva integracdo entre os dois organismos, destacando-se o0
assessoramento prestado pelo Conselho, de maneira permanente, a propria Divisdo de

Urbanismo.

Além disso, como principal elemento novo, tem-se a Divisdo de Urbanismo como
estrutura fisica e equipe técnica permanentes da maquina publica. Ainda que subordinada
ao setor de obras, como coordenadora do processo de elaboracdo e execucdo do Plano a
Divisdo de Urbanismo ganha for¢a institucional. Neste plano-processo, amplia-se, portanto,
0 espaco da experiéncia, e alarga-se o horizonte de expectativas relativas a consolidagdo do

lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade.

Em 1975, com a criacdo da Secretaria do Planejamento Municipal (SPM), a qual foi
uma iniciativa do prefeito Guilherme Socias Villela, tem-se um momento bastante peculiar: o
lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano desloca-se do setor de obras, no
caso, da Secretaria Municipal de Obras e Viacdo para a SPM. Seguindo o modelo de
organizacdo do executivo federal, a SPM é constituida como uma superestrutura com
amplos poderes, que assessora diretamente o Chefe do Executivo na elaboragdo e

execucdo do planejamento municipal global — econébmico, or¢amentario, urbano. Para isso,
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constituiu um inédito corpo técnico interdisciplinar. O elemento propulsor da criacdo da SPM
foi a elaboracdo de um plano diretor de desenvolvimento urbano. Entretanto, sua
estruturacao foi marcada pelo contexto da época, que privilegiava um planejamento integral

com énfase no ‘econémico’.

Seria possivel visualizar ali a intencdo de dar existéncia e identidade a SPM como
lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano? O que diferenciava esse momento

dos anteriores?

Neste estudo, mostramos que a qualificacdo da SPM como lugar institucional do
urbanismo-planejamento urbano na Prefeitura de Porto Alegre teve como ponto de partida o
processo de elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU). Mas, havia
um aprendizado de anos anteriores, transmitido pelo arquiteto Moacyr Moojen Marques,
funcionério da Divisdo de Urbanismo, coordenador do processo de elaboracdo do PDDU,
cuja equipe foi responsavel por conduzir todas as etapas de producao deste Plano.

Na estruturacao inicial da SPM, o planejamento urbano era um setor secundario em
relacdo ao planejamento econdmico-financeiro. Aprovado e homologado o PDDU, novas
condigBes se apresentaram, ampliando-se a forca do setor responsavel pelo planejamento
urbano junto & SPM. Para dar conta da execugdo do Plano, novos setores foram criados,
expandindo o espaco ocupado pelos técnicos vinculados ao campo do urbanismo-

planejamento urbano, particularmente pela incorporacao de maior numero de arquitetos.

Nesse ambiente, consolidou-se o carater tecnocratico do planejamento urbano
adotado. Ainda durante a elaboragcdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, outras
atividades foram desenvolvidas, envolvendo a ampliacdo da participacdo de técnicos de
outras secretarias e outros niveis de governo, como também de entidades da sociedade civil
vinculadas a tematica urbana, refletindo na nova composicédo do Conselho do Plano Diretor.
Esse Conselho, que antes era um espaco de atuacao exclusivo dos técnicos, é reformulado
em sua composi¢cdo, incluindo agora setores da sociedade civii e uma pequena
representacao das associa¢cfes de bairros, uma participacdo inexistente até entao. Manteve-
se, entretanto, seu carater meramente consultivo — o poder de decisdo permaneceu com a

SPM e seus técnicos.

Com a experiéncia da SPM, vimos o debate conceitual sobre o urbanismo-
planejamento urbano ser ampliado, deixando de ser associado exclusivamente ao Plano
Diretor. Tem-se agora uma abordagem técnica-processual focada em uma visdo ampla da
cidade, multidisciplinar e sistémica. Assim, além de agregar diferentes saberes (como

arquitetura, urbanismo, engenharia, economia, sociologia e geografia), incorpora-se ao



planejamento a ideia de ‘processo’, propondo-se a realizacdo de avaliagdes continuas e a

institucionalizacdo de um ‘sistema de planejamento’.

Nos anos 1990, mudancas implementadas na SPM pelo prefeito Olivio de Oliveira
Dutra transferem os setores responsaveis pelo planejamento econdmico-financeiro para o
Gabinete do Prefeito. De uma parte, a SPM perde poder junto ao ndcleo central do governo;
de outra, a municipalidade dispfe, pela primeira vez, de uma estrutura de primeiro escalédo
voltada unicamente ao planejamento urbano. Essa mudanga ocorre em um ambiente de
disputa politico-técnica entre 0 novo governo e o corpo técnico da SPM, cujas visdes sobre
o desenvolvimento urbano se confrontaram. A preferéncia do governo pelo planejamento
participativo, focado na discussdo com a populacdo das diretrizes e das prioridades para a
cidade e a gestdo urbana-territorial, sofre resisténcia por parcela do corpo técnico da SPM.

A criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade civil no governo, somada a
critica a tecnocracia geram as situacfes de conflitos que permearam todo o processo de
elaboragéo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA), experiéncia
de planejamento participativo (Projeto Porto Alegre Mais: Cidade Constituinte) liderada pelo
prefeito Tarso Genro. Este foi um momento de inflexdo, no qual a SPM aparece como lugar
institucional do urbanismo-planejamento urbano em um patamar diferente das experiéncias
anteriores, marcado para além de uma definicdo de sua estrutura e de suas atribuicdes. O
processo participativo desencadeado, ainda que ndo tenha sido massivo como queria 0
governo, ampliou o acesso de diferentes atores aos espacos de elaboracdo de propostas
para a cidade. E assim a SPM, como estrutura administrativa responsavel pelo
planejamento da cidade, ganha visibilidade e reconhecimento, afirmando-se como lugar

institucional de urbanismo-planejamento urbano na municipalidade.

Essa situacao comeca a se modificar em 2005, quando o prefeito José Fogaca inicia
a implantacdo de ‘nova metodologia gerenciall na municipalidade. Sob a otica do
gerencialismo, com a adocao de préaticas da iniciativa privada, consideradas pelo governo as
mais adequadas para atingir os objetivos de eficiéncia da ‘maquina publica’, as acdes
passaram a ter como referéncias o planejamento estratégico e o ‘governo por projetos’. A
SPM, estrutura mantida em um primeiro momento, é paulatinamente desconstituida. Aos
poucos, ela deixa de ser responsavel pelo planejamento urbano. Novas estruturas sdo
criadas e, em consequéncia, fragmentam-se as fungfes e responsabilidades nesse campo,
estabelecendo-se um ambiente de disputa (concorréncia e paralelismo nas acdes) em torno
das tradicionais atribuicbes da SPM. As novas estruturas criadas, por seus vinculos estreitos
com o nucleo central do governo, tém mais poder de decisdo. A SPM ja ndo é o lugar

institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade.
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Em 2012, ocorre uma nova mudanca administrativa, desta vez promovida pelo
prefeito José Fortunati. A SPM € extinta. Cria-se a Secretaria Municipal de Urbanismo
(SMURB), com visivel reducdo de competéncias quando comparada & SPM. A SMURB
compete, segundo as novas definigdes, o ‘planejamento de curto prazo’ e a vigilancia e

execucado do Plano Diretor.

A fragmentac&o do urbanismo-planejamento urbano em varios setores altera o curso
da trajetdria de construcdo do seu lugar institucional. Tem-se nessas novas configuragdes
um retrato dos tempos atuais, os “tempos liquidos” de Baumann (2007), marcados, do ponto

de vista das organizacdes, por uma tendéncia a duracao breve e a dissolucao.

No atual cenério urbano, carregado de incertezas e complexidades, o ‘descarte’ de
uma estrutura como a SPM, tem uma carga simbdlica muito significativa do ponto de vista
do processo de construgdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano em
Porto Alegre: como explicar que, quando os problemas urbanos se agigantam e se tornam
mais complexos, a cidade tenha optado por nédo dispor de uma estrutura voltada

especificamente ao seu planejamento territorial?

Nas experiéncias recentes observamos a presenca de duas vertentes antagdnicas
sobre como pensar a cidade e seu planejamento, com repercussdo sobre o lugar
institucional. Uma que compreende a cidade como um espago de construcdo e
compartilhamento coletivo, como um espaco de luta no qual se defrontam interesses
divergentes. Ela defende uma concepcéo de planejamento como processo politico, que se
orienta pelos principios de justica social, da equidade, da sustentabilidade e da democracia
local. A outra compreende a cidade como mercadoria, em consequéncia vé no planejamento
uma forma de atuar em beneficio do ‘mercado’ e dos interesses empresariais. Em sintese,
essas referéncias tém orientado, nas Ultimas décadas, o processo de constituicdo-
desconstituicdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na Prefeitura de

Porto Alegre.

Como se percebe, as mudancas que ocorreram nas trés Ultimas décadas foram
rapidas e profundas: do modelo tecnocratico para o planejamento participativo e, a seguir,
para o gerencialismo e governanca urbana. Qual é o impacto dessas mudancas sobre o
planejamento e a gestdo da cidade? Certamente, uma resposta para essa questdo exigiria
um novo estudo que contemplasse, além das diferencas na concepcao de planejamento e
gestdo urbanos, uma analise da visdo estratégica que tem orientado a tomada de decisao e
a atuacdo desses governos, em termos politicos, com repercussao na definicdo do modelo

de estrutura administrativa.



Diante disso, no confronto com a histéria, devemos nos perguntar sobre algumas
‘certezas’, como a afirmacgéo de que Porto Alegre tem ‘tradi¢do’ em planejamento. Visto sob
a perspectiva da construcdo do lugar institucional, este estudo mostrou que a permanéncia —
aspecto importante quando se fala em ‘tradicdo’ — nao foi caracteristica preponderante. Ao
contrério, vimos uma trajetéria marcada pela instabilidade e provisoriedade das estruturas
responséaveis por tratar do urbanismo-planejamento urbano. Contudo, e mesmo com toda a
fragilidade das estruturas criadas ao longo de um século, é possivel dizer que elas foram
responsaveis pela producao de planos urbanisticos que, observados em seu conjunto, foram

compondo a ideia de ‘tradicdo’ em planejamento na municipalidade de Porto Alegre.

O debate sobre se existe realmente tal ‘tradicdo’, uma questdo a ser aprofundada em
novos estudos, demanda uma reflexdo sobre a ‘matéria’ da qual é feito o urbanismo-
planejamento urbano — indagacdo importante quando se aborda o processo de construgéo
do lugar institucional deste campo do conhecimento. Para lidar com essa questédo, € preciso
considerar que o urbanismo-planejamento urbano é um campo do conhecimento marcado
por contradicdes e tensdes, permeado pelos efeitos de sua natureza dual®®'. Reconhecer
essas dualidades, mais do que explicar as dificuldades vividas, parece ser uma condi¢cédo
necessaria para dar materialidade ao lugar institucional. Assim, no contato e no
enfrentamento dessa natureza complexa e, por vezes, paradoxal do urbanismo-
planejamento urbano, tem-se um caminho para encontrar respostas sobre seu processo de

constituicdo-desconstituicdo em Porto Alegre.

Em Jdltima instancia, o presente estudo mostrou que a construcdo do lugar
institucional do urbanismo-planejamento urbano na municipalidade de Porto Alegre foi
determinada por circunstancias politico-sociais e pela visdo dos setores técnicos sobre esse
campo — visdo orientada por concepgdes técnico-politicas de planejamento, e ndo neutras.
O futuro proximo se apresenta como momento totalmente aberto. Uma vez que o futuro n&o
esta predeterminado, é preciso compreendé-lo como parte da disputa pela cidade, sempre

existente na sociedade, envolvendo relacdes de poder pela sua producéo e apropriacao.

Em uma abordagem sobre a construcdo do lugar institucional do urbanismo-

planejamento urbano, assim como das estruturas da administracdo publica municipal, é

581 FISCHLER, Raphaél. Cinquante théses sur l'urbanisme et les urbanistes. Revue Internationale
D’Urbanisme, N. 1, 2015. Disponivel em: <http://riurba.net/Revue/cinquante-theses-sur-lurbanisme-et-
les-urbanistes/DOI>. Acesso em: 14 mai. 2016.
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preciso reconhecer que este é um processo sempre em reinvencédo®?2, Compreender cada
uma das escolhas realizadas no passado é parte do desafio do presente, pela complexidade
e vulnerabilidade que caracterizam esses processos. Esta foi a proposta desta tese, trazer a
tona elementos para entender as escolhas que, em cada momento, levaram a constituir-
desconstituir o lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano em Porto Alegre. Uma
pesquisa que ndo se esgota aqui, mas que aponta possibilidades e um caminho para novos
estudos e abordagens. Que desperta curiosidades sobre certas lacunas do passado e
indefinicbes do futuro, mas tem no presente o desafio de compreender que a constituicao-

desconstituigdo institucional faz parte da disputa politica pela apropriacéo da cidade.

O percurso histérico analisado mostrou que os processos vividos na municipalidade
de Porto Alegre ndo seguiram uma logica linear, sendo determinados pelas for¢cas técnico-
politicas dominantes. Com a promulgacdo do Estatuto da Cidade havia uma expectativa
positiva sobre a constituicdo de estruturas técnicas qualificadas e permanentes nas
prefeituras brasileiras, com capacidade para atuar sobre os conflitos de interesses e pensar
o planejamento urbano com solugfes para nossos problemas estruturais, visando promover
o desenvolvimento humano, social e territorial. No entanto, como bem mostra a Figura 20, o

que se tem hoje na Prefeitura de Porto Alegre é o urbanismo-planejamento urbano quase
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escondido na estrutura da Secretaria do Meio Ambiente e Sustentabilidade (SMAMS).

A (re)construcdo do lugar institucional do urbanismo-planejamento urbano na
municipalidade de Porto Alegre permanece um desafio aberto e atual. Na capital gatcha ou
em qualquer outra cidade, ndo ha como alcancar um futuro melhor sem planejamento. E ndo
h& como pensar o planejamento sem dispor de uma estrutura publica adequada, qualificada

para a construcdo de cidades mais justas, democraticas e sustentaveis.
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