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RESUMO

A dissertagao trata da construcdo da municipalizagéo do licenciamento ambiental de
Porto Alegre, realizado no ambito da ampliacdo das formas de participacdo na
cidade, conhecida como democracia participativa. A questdo que a pesquisa
enfrentou € se a hierarquia dos processos de globalizacdo em relacdo aos governos
municipais (global/local) limita esses a producéo de politicas publicas destinadas a
melhor posicionar as cidades a légica dos fluxos necesséarios ao mercado, ou podem
construir alternativas capazes de valer-se das possibilidades abertas e coloca-las a
servico da légica da cidadania. A pesquisa identificou que a experiéncia de
participacdo social na gestdo publica em Porto Alegre — reconhecida mundialmente
— permitiu inovagdes institucionais, como induzir ao consorciamento das empresas
de telecomunicacdes e a criagcdo de uma empresa publica na area, a “Infovia Porto
Alegre”; além de tornar a cidade referéncia para vasta rede alternativa a globalizacéo
hegemaonica.

Palavras-chave: Globalizagdo. Governo municipal. Redes de telecomunicagdes.
Licenciamento municipal. Redes de cidades. Democracia participativa.



ABSTRACT

This thesis deals with the municipalization of environmental licensing in Porto Alegre
carried out in what is known as participative democracy, an amplification of the forms
of participation in the city. The question placed by this research is if the hierarchy of
the processes of globalization in regards to municipal administrations (global/local)
limits these processes to the creation of public policies which aim at improving the
positions of cities in light of the necessary directions of the market; or if they enable
the construction of alternatives that can make use of the possibilities that are open
and place themselves at the service of the logic of citizenship. The research found
that the world renowned experience of social participation in Porto Alegre’s public
administration allowed institutional innovations, such as encouraging the consortium
of telecommunication companies and the creation of a public enterprise in this area,
the “Infovia Porto Alegre”; besides making the city a reference for a vast alternative to
hegemonic globalization.

Keywords: Globalization. Municipal administration. Telecommunications network,
Municipal licensing. Network of cities. Participative democracy.
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1 INTRODUGCAO

A anadlise do processo de globalizacdo tem sido amplamente dominada por
estudos que realcam a aceleracdo da circulacdo de capital e a capacidade de
atuacdo simultdnea em todo o mundo, ou no mundo mais integrado ao mercado
mundial, e-campo de atuacdo das chamadas empresas-rede. Essa aceleracdo sem
precedentes foi possibilitada pelo desenvolvimento das tecnologias de
telecomunicacdes e de informatica, especialmente quando ambas convergiram e
passou a ser possivel a transmissdo de dados instantdnea de todo o tipo de
informacé&o, seja de texto ou de imagem.

Ao dispor da base tecnoldgica que lhe permite agir sobre um espaco-tempo
instantaneo®, a légica dos fluxos globais ndo é a de estes serem contidos por
qualquer tipo de entrave, o que fomenta um amplo processo de desregulamentacéao,
ou, mais precisamente, estimula uma regulamentacdo apropriada para assegurar a
sua livre circulacdo. Esse trabalho para a globalizacdo fortalece o papel dos
organismos internacionais que cada vez mais ampliam prerrogativas de regulacao,
como sdo o Banco Mundial, o FMI e a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).
Mesmo que esses organismos tenham cada vez mais for¢ca e a fagam valer sempre
que suas normas, condicdes, regras e critérios de financiamento ndo sejam
seguidos, como demonstra as condicdes impostas pelo FMI para financiar recursos
para paises em situacdo de crise, eles ndo possuem o monopolio desse trabalho.
Para realiza-lo, € preciso o apoio ativo de governos nacionais, subnacionais e
municipais, para ficar no ambito dos governos, que sdo agentes efetivos na
construcdo da globalizacao.

Quem ganha com o fomento regulatério adequado aos processos de
globalizacdo sdo os setores capazes de maximizar as vantagens politicas,
organizacionais, tecnologicas e de fluidez que a (des)regulamentacdo possibilita

(SANTOS, 2002), havendo uma forte pressdo coordenada para que seja

! H& intmeros exemplos possiveis: as aplicacdes financeiras que buscam, dia a dia, o lugar mais
atraente seja em que continente for; as redes de televisdo, que mantém 24 horas ininterruptas de
transmissao de noticias de todo o mundo, para todo o mundo; as marcas mundiais, presentes em
todo o planeta; os lancamentos de mercadorias culturais, feitas, simultaneamente, em todos os
continentes, como, recentemente, mostrou o langamento do mais novo filme da série Star Wars,
apresentado simultaneamente em milhares de salas no mundo; as manifestagbes sociais, como as
realizadas durante a reunido do G-8 na Escdcia (julho de 2005), que podem ser assistidas ao vivo
pela internet, etc.
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desconstruido “tudo que possa deter ou limitar o livre mercado de capitais e restringir
a liberdade de mercado” (BAUMAN, 1999, p. 75) 2. Mesmo que conceitos como
“acumulacdo mundial” e “sistema mundial’ tenham sido amplamente utilizados para
caracterizar periodos precedentes, € na sociedade contemporanea que a sociedade
global comeca a predominar, sendo apresentada como “[...] uma determinacao
basica constitutiva [...] a totalidade na qual pouco a pouco 0 mais comeca a parecer
parte, segmento, elo, momento” (IANNI, 2002, p. 39).

Essa “totalidade”, no entanto, vem sendo composta por partes cada vez mais
desiguais na acumulacdo de poder, acarretando uma extraordinaria concentracao
também de riquezas: somente seis grupos que atuam em escala global (Levi
Strauss, Altria Group, Inc., Siemens, Coca-Cola, Yum! Brands, McDonald’s Corp)
faturaram US$ 239,9 bilhdes (apenas em 2002), 0 que representa um pouco menos
do que a metade da soma do PIB de toda a Africa, com seus 53 paises e mais de
783 milhdes de habitantes (ESTADO DO MUNDO, 2004, p. 180). Essa concentracao
econdmica tem sido acompanhada de uma concentracdo também da utilizacdo dos
recursos naturais em todo o planeta, com algumas economias nacionais exercendo
uma verdadeira forca centripeta sobre esses.

Segundo o PNUD® (2007/2008), por exemplo, enquanto apenas 13% da
populacdo do planeta vivem nas nagbes economicamente mais desenvolvidas,
essas sdo responsaveis por mais da metade da emisséo dos gases de efeito estufa.
A globalizacéo, assim, € um fendmeno de propor¢cao e impacto téo significativo que
as mudancas em curso, mesmo dentro de diferentes abordagens, sdo consideradas
como penetrantes em todas as éreas da vida humana, desenhando e redesenhando
identidades®.

2 Segundo relatério da UNCTAD de 1999, disponivel em: www.unctad.org/en/pub/psiwir99.htm, as
empresas internacionais lideram a producdo internacional — entendendo-se por tal a producédo de
bens e servicos num dado pais, controlada e gerida por empresas com sede em noutro pais — e esta
lideranga concentra-se cada vez mais nos paises centrais. Cerca de 90% das 100 maiores empresas
multinacionais estdo sediadas nos paises desenvolvidos. Com isto, também, a pressao dessas
empresas no sentido da liberalizacdo do investimento estrangeiro direto: das 145 alteracbes na
regulacdo do investimento direto estrangeiro decretadas em todo o0 mundo em 1998, 136 foram no
sentido de criar condigBes mais favoraveis ao investimento (apud SANTOS, 2002, p. 32).

® Se todo 0 mundo seguisse a trajetéria dos Estados Unidos nas emissdes de CO2, afirma o relatério,
precisariamos de nove planetas para absorver, a salvo, todos os gases que provocam o efeito estufa.
Um residente médio dos Estados Unidos, por exemplo, é responsavel pela emissao de 20,6 toneladas
de gas carbonico por ano; um chinés médio, 3,8 toneladas e um etiope, apenas 0,1 tonelada; O
crescimento per capita de emissdo de CO2 no Canadéa desde 1990 (cinco toneladas) € maior do que
0 total de emissdes per capita na China hoje (PNUD, 2007/2008).

* IANNI (2002); SANTOS (2002 e 2008); HARVEY (1996); CASTELLS (2006); SASSEN (1998).



http://www.unctad.org/en/pub/ps1wir99.htm
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O interesse desta dissertacdo € o de analisar as formas de articulacao entre
0S processos globais e o governo municipal de uma cidade que ao longo de 16 anos
elegeu coalizbes politicas comprometidas com a ampliacdo das formas de
participacdo popular na gestdo publica, tornando-se referéncia de democracia
participativa. Para isso, é estudado o processo de constru¢cdo da municipalizacéo do
licenciamento ambiental de Porto Alegre, regramento local que envolve o conjunto
das atividades econdmicas e de planejamento da cidade. Nesse processo, 0
governo municipal atuou como agente na construgdo de instancias de participacao
dos cidaddos em decisdes fundamentais para a organizacdo da cidade, como o
orcamento e o planejamento publico, assim como na articulacdo de Redes de
cidades para atuacdo em escala nacional e internacional. No processo de
licenciamento ambiental, sdo avaliadas todas as atividades econdmicas que
pretendem se instalar na cidade e definidas as condicionantes para a autorizacao,
ou indeferimento delas, ou, ainda, a sua adequacao.

No ambito do licenciamento ambiental € que foi conduzido o processo politico
e administrativo que resultou no estabelecimento de legislacdo e regras municipais,
que disciplinaram a instalacdo das redes aéreas e subterrdneas necessarias para a
implantacdo da infraestrutura requerida na operacdo das empresas de
telecomunicagdes e transmissao de dados. Mesmo que a escala de atuacao destas
empresas seja tipicamente global, elas precisaram se adequar ao regramento local
para instalarem-se na cidade e, apesar de disputarem mercado em todo o mundo
entre si, tiveram que se submeter a exigéncia municipal de se consorciarem para
lancar as suas redes.

Esta questdo € pertinente para compreender, a partir da forma concreta de
articulacéo entre os processos globais e os governos municipais, se a acao desses
governos estd reduzida a producdo de politicas publicas destinadas a ajustar as
cidades. Também a melhor posiciona-las diante dos fluxos necessarios ao mercado,
ou se podem construir alternativas capazes de valer-se das possibilidades abertas
por essas novas tecnologias e coloca-las a servi¢co da cidadania.

A hipétese desta dissertacdo € a de que 0s governos municipais, no ambito
de um processo de democracia participativa, adquirem legitimidade e forca politica
capaz de estabelecer as condicionantes para a instalacdo de empresas que atuam
em escala global, mesmo aquelas que tecnologica e simbolicamente sejam

expressivas do processo de globalizacdo hegembnico, como as do setor de
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telecomunicacdes. No caso de Porto Alegre, vé-se que a cidade vivenciou uma
experiéncia que aponta para a possibilidade de construcdo de alternativas, o que
implica buscar conhecer as circunstancias politicas que tornam possivel aos
governos municipais acumular legitimidade e respaldo social suficientes para
incorporar esses processos globais dentro das estratégias decididas pelas instancias
de participacdo local. A construcdo de parametros de seguranca mais rigorosos do
gue os recomendados pelas normas internacionais para a instalagéo de Estacdes de
Radio-Base, como se vé mais adiante, foi possivel em funcéo da decisdo politica de
assegurar uma boa cobertura de sinal para os celulares em Porto Alegre, sem
abdicar de preservar a saude dos cidadaos.

Assim, para testar a validade desta hipdtese dissertarei sobre o processo de
construcdo de instancias de participacdo na cidade e a municipalizacdo do
licenciamento ambiental, sob o qual foi construido o regramento para a instalacao
das redes aéreas e subterrAneas de telecomunicacfes, que resultou numa
legislacdo mais restritiva do que a utilizada maior parte do mundo.

Esse caso chama a atencao pelo fato de envolver a instalacdo de redes de
infra-estrutura do setor que viabiliza a base técnica para a aceleracao dos fluxos de
transmissdo de informacdo, fundamental para a construcdo simbdlica da
globalizacéo e a sua aura de fugidia a regramentos locais®. Em razdo de n&o haver
consenso entre os estudiosos sobre em quais circunstancias a exposicdo ao
eletromagnetismo pode causar danos a saude, o estabelecimento de regras
baseadas no Principio da Precaucdo torna a tomada de decisdo do governo
municipal ainda mais complexa.

Este caso parece suficientemente significativo para justificar o seu estudo
mais detalhado, pois possui 0s seguintes elementos principais:

1. Trata de uma acéo de regulacao estatal no ambito municipal de um setor
econdmico que atua simultaneamente em escala global e possui importancia

simbdlica em toda a literatura sobre a globalizagéao;

®> O regramento construido fez com que essas empresas, que disputam espaco em todo o mundo,
tivessem que se consorciar em Porto Alegre para compartilhar o processo de execucao das redes. O
governo local decidia em quais locais interessava disponibilizar essas redes, invertendo a légica de
mercado e colocando essa infra-estrutura a servigo das estratégias de universalizagédo do acesso aos
servigos que essa tecnologia possibilita e garantindo a prevaléncia do principio da precaucao, ja que
ainda havia incertezas sobre perigos a salude acarretados pela exposi¢do as ondas eletromagnéticas.
Além disso, o regramento racionaliza e reduz o impacto na infra-estrutura, na circulacéo de veiculos e
pedestres, e na ocupacdo do subsolo. Esse processo € apresentado mais adiante.
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2. Fez com que as empresas que disputam mercado de forma intensa em
todo o mundo tivessem que se consorciar em Porto Alegre para lancar as suas
redes;

3. Ocorreu no ambito dos procedimentos de licenciamento municipal e
produziu solucbes proprias que acabaram servindo de referéncia para outros
municipios;

4. Induziu o compartilhamento, tanto das redes aéreas, quanto das
subterrédneas, submetendo as empresas ao planejamento urbano municipal e ndo a
|6gica corporativa e de mercado;

5. Construiu limites para a emissao eletromagnética pelas Estacdes de Radio
Base muito mais rigorosos dos estabelecidos pelos organismos internacionais e
adotados na maior parte do mundo;

6. As regras estabelecidas permitiram a construcdo da Infovia de Porto
Alegre, rede publica municipal de telecomunicacfes, detentora do controle de mais
de 300 km de rede de fibra 6ética, disponiveis para realizar politicas publicas de
incluséo digital e ofertar para novos interessados privados;

7. Houve um forte envolvimento dos cidadaos de varios bairros, que lideraram
mobilizacdes e lutas, exigindo regras que restringisse ao maximo a instalacéao
dessas redes, em razdo das incertezas sobre as consequiéncias a saude que a
exposicdo continuada ao eletromagnetismo pode causar.

Assim, o problema que a dissertacdo indaga diz respeito as circunstancias
politicas que tornaram possivel ao governo municipal de Porto Alegre® municipalizar
o licenciamento ambiental e produzir regras préprias para a instalagdo de redes
aéreas e subterrAneas para a infraestrutura de telecomunicacdes. Entre outras
obrigacbes, as regras desta regulacdo municipal fizeram essas empresas, que
atuam, simultaneamente, em todo o mundo e disputam fortemente o mercado
mundial, se consorciarem para poderem operar na cidade. Para realizar essa
pesquisa, sera feita uma revisdo da literatura sobre a globalizacao, notadamente no

que trata das relacGes entre o global e o local, aqui compreendido como governos

® E estudado o periodo em que a cidade de Porto Alegre foi governada pelos governos liderados pelo
Partido dos Trabalhadores, que elegeu quatro governos em periodos consecutivos: Olivio Dutra
(1989-1992); Tarso Genro (1992-1996); Raul Pont (1997-2000) e Tarso Genro/Jodo Verle (2001-
2004). No ultimo periodo de governo, o prefeito eleito Tarso Genro foi indicado candidato pelo Partido
dos Trabalhadores ao governo do estado, tendo que renunciar ao mandato de prefeito. Foi
substituido pelo vice-prefeito eleito, Jodo Verle. Esses governos se identificavam como
“Administracédo Popular”.
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municipais. A pesquisa sera realizada por meio de revisdo da literatura sobre
globalizacdo, principalmente no que diz respeito a compreensdo da relacdo dos
processos globais com o local. Feito isso, serdo apresentadas as formas de
participacdo que foram construidas em Porto Alegre ao longo dos governos da
Administracdo Popular, que constituem o contexto social e politico no qual foi
realizada a municipalizacdo do licenciamento ambiental. Foi a municipalizacdo do
licenciamento que permitiu ao governo municipal de Porto Alegre estabelecer o
regramento e as condicbes que precisam ser observadas para que as atividades

econdmicas se instalem na cidade, inclusive as empresas de telecomunicacdes’.

” O licenciamento ambiental é o instrumento de gestdo baseado na legislacdo ambiental. Ele orienta a
localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e atividades que utilizam
recursos socioambientais e econdmicos potencialmente poluidores ou daqueles que, sob qualquer
forma, possam causar degradagcdo social e ambiental. As licencas sdo emitidas pela Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SMAM), com base na Lei Municipal n°. 05/98. Na avaliagdo de
viabilidade de atividades e empreendimentos, participam diversos 0rgdos municipais com
competéncias especificas, como SPM, SMOV, SMT, SMIC, DEP, DMAE, DMLU, SMC, constituindo
desta forma, uma comissao multidisciplinar.
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2 AS CIDADES NA GLOBALIZACAO

As diferentes abordagens sobre o fendmeno da globalizacdo costumam
associa-lo a aceleracao dos fluxos possibilitada pelas tecnologias de transmisséo de
dados, sejam de telecomunicac¢des ou de informatica. Essa identificagdo € comum
tanto para aqueles que compreendem a globalizacdo como exacerbacdo do
dinamismo tipico das instituicbes capitalistas que se reformam para mais bem se
adequarem aos ciclos de ampliacdo do mercado quanto para os que a consideram
como demonstracdo empirica de que estamos entrando em outro tipo de ordem
social. A sua forca simbdlica é tal que cada vez mais fica dificil pensar a realidade
social sem fazer referéncia a globalizacdo. Essa passa a contextualizar, impulsionar
ou até mesmo explicar diferentes aspectos da vida contemporanea, ganhando
muitas vezes uma aura fugidia, como se estivesse fora do alcance regra que possa
significar algum tipo de limitagao.

Essa naturalizacdo das praticas associadas a globalizacéo, tratada muitas
vezes como se estivesse numa esfera fora do campo da luta social, esconde o
intenso trabalho necessario para fazer com que esse processo se realize da forma
como estad sendo realizado. No entanto, a sua implementacdo exige um esforco
sistematico em todos os niveis, inclusive no ambito dos governos municipais. Por
essa razao, € preciso ndo perder de vista, nos discursos sobre globalizacdo, quem
fala e por quem fala, o que implica buscar entender, conforme Bourdieu, as relacdes

sociais e os interesses em disputa para dar sentido ao mundo social.

2.1 A FORCA SIMBOLICA DA GLOBALIZACAO

A globalizacdo tem sido amplamente utilizada como o fendmeno que explica
ou contextualiza o conjunto de transformac¢des em curso na sociedade. A sua forga
simbdlica € tamanha que € possivel encontrar conexdes discursivas entre o termo
globalizacdo e quase todos os eventos econdémicos, politicos, sociais e culturais
contemporaneos. Ha também uma grande amplitude explicativa para o termo

globalizacéo que, segundo Fortuna e Silva (2002, p. 419), passou a ser: “...] uma
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palavra que indica, ndo interpreta ou sintetiza. Indica o problema, ndo a chave da
sua interpretacdo. Sinaliza uma nova realidade empirica, do fim do século XX”.

De forma ainda muito ampla, mas menos genérica, Boaventura Santos (2002,
p. 83) define a globalizacdo como o “[...] conjunto de relacbes sociais que se
traduzem na intensificacdo das interacbes transnacionais, sejam elas praticas
interestatais, praticas capitalistas globais ou praticas sociais e culturais
transnacionais”.

Boaventura também propde uma distingdo entre globalizacdo de alta

intensidade e globalizacdo de baixa intensidade, o que permite

[...] esclarecer as relagcbes de poder desigual que subjazem aos diferentes
modos de producdo de globalizagdo e que s&o, por isso, centrais na
concepcdo de globalizacdo aqui proposta. A globalizacdo de baixa
intensidade tende a dominar em situacbes em que as trocas sdo menos
desiguais [...]. Pelo contrério, a globalizacdo de alta intensidade tende a
dominar em situa¢des em que as trocas sao muito desiguais e as diferencas
de poder sé@o grandes (SANTOS, 2002, p. 88-89).

Assim, Boaventura (2002), chama para a atencdo para a necessidade de
compreender a globalizacdo para além dos fluxos e penetrar nas relacdes de poder
e nas desigualdades que a idéia de uma sociedade global de um modo geral
esconde.

Por sua vez, Thompsom e Hirst (2001) propdem a constituicdo de um tipo
ideal ao qual deram o nome de “globalizacéo forte”, que seria identificado com as
posi¢cdes dos defensores mais extremados da globalizagdo. Para melhor distinguir o
que seria uma nova economia global, das relacbes econbmicas meramente
extensivas e intensificadas, os autores realizaram detalhado estudo no qual sdo
comparados os investimentos diretos, as exportacdes e importacdes feitas entre os
paises da OCDE e destes com os demais. O interesse de ambos € o de saber se é
possivel demonstrar, a partir dos fluxos de capitais na economia mundial, se
estamos efetivamente dentro de uma economia globalizante ou, se o periodo atual €
marcado por “[...] fortes tendéncias globalizantes” (HIRST; THOMPSOM, 2001, p.
32).

Ao avaliarem o conjunto desses dados, concluiram que € dificil determinar as
tendéncias principais com base nas evidéncias disponiveis e chamam a atencéo de
que a distingao por eles proposta, com o objetivo de tornar os conceitos mais claros,
“[...] esconde a combinagédo, possivelmente confusa entre os dois” (HIRST;
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THOMPSOM, 2001, p. 35). Isso porque, segundo eles, a economia globalizada
rearticularia muitas caracteristicas da economia inter-nacional®, tanto para
transformé-las, quanto para refor¢a-las. Essa conclusdo dos autores demonstra a
necessidade de se avancar para além do comércio e dos investimentos para

apreender de forma mais abrangente o fenémeno da globalizacéo.

2.2 A ACELERACAO DOS FLUXOS

Mesmo que a expansdo do capitalismo seja um processo que vem de longo
curso, € com o desenvolvimento das tecnologias de telecomunicacdes e de
informatica que foi viabilizada a base técnica necesséaria para a transmissao
instantdnea de informagbes em escala mundial, tornando muito comum o
estabelecimento de forte identidade entre a globalizacdo e o desenvolvimento das
tecnologias de transmissdo de informacdo. Sao essas tecnologias que
proporcionaram a base técnica capaz de viabilizar a aceleracéo das trocas de bens e
simbolos que passam a circular em mobilidade e escala ndo possiveis até entéo.

Para Chesnais (1996), a ciéncia fundamental e a tecnologia nunca estiveram

tao interpenetradas com a tecnologia industrial, de finalidade competitiva:

A teleinformatica (as vezes chamada de “telematica”) surgiu da
convergéncia entre os novos sistemas de telecomunicacdes por satélite e a
acabo, as tecnologias de informatizacdo e a microeletrdnica. Ela abriu, as
grandes empresas e aos bancos, maiores possibilidades de controlar a
expansado de seus ativos em escala internacional e de reforcar o ambito
mundial de suas operagdes. (CHESNAIS, 1996, p. 28)

Identificar essa forte relacdo da globalizacdo com o desenvolvimento das
tecnologias de transmissdo de informacdo, que permitiu a base técnica para uma
aceleracdo sem precedentes no fluxo das trocas, tanto materiais, quanto simbdélicas
(CASTELLS, 2006; BOAVENTURA, 2002; CHESNAIS, 1996; GIDDENS, 1991;
SASSEN, 1994; HARVEY, 1989), ndo significa dizer que a globalizacdo deva ser

compreendida como consequéncia do desenvolvimento tecnoldgico. Isso porque as

® Eles definem economia internacional como “aquela em que as entidades principais sdo economias
nacionais. O comércio e os investimentos produzem interconexdes crescentes entre essas economias
ainda nacionais. Um processo, como esse, envolve a maior integracdo de cada vez mais nacdes e
atores econdmicos em relagbes de mercado mundiais (THOMPSOM e HIRST, 2001, p. 23).
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identidades e interacfes sociais ndo sao redutiveis aos instrumentos técnicos ou ao
desenvolvimento da tecnologia. Ao tratar sobre como é construida a realidade, como
é dado sentido ao mundo, Bourdieu sustenta que:

O poder simbdlico € um poder de construcdo da realidade que tende a
estabelecer uma ordem gnoseolégica: o sentido imediato do mundo (e, em
particular, do mundo social) supde aquilo que Durkheim chama de
conformismo légico [...]. Os simbolos sdo instrumentos por exceléncia da
“integragcdo social”: enquanto instrumentos de conhecimento e de
comunicacdo (cf. a andlise durkheiniana de festa), eles tornam possivel o
consensus acerca do sentido do mundo social... (BOURDIEU, 1989, p. 9-
10).

A aceleracdo do fluxo de capitais, assim, intensificou, simultaneamente, as
trocas culturais numa escala que Bauman (1999) definiu como uma “[...]
multifacetada transformacéo em curso dos parametros da condicdo humana” (p. 7).
Isso seria capaz de alterar a forma de se compreender 0 mundo e, por conseguinte,
de fragmentar e recriar territorios, construindo e reconstruindo a identidade individual
e coletiva nas diferentes areas penetradas pelos seus impactos. Isto torna mais
complexo o esforco de compreensdao da natureza das mudancas em curso,
genericamente tratadas como globalizacao.

Para Boaventura Santos (2002), a questdo colocada no debate sociologico é
se a nova velocidade, as novas formas de interacdo econdémicas, politicas e culturais
e 0s novos conflitos produzidos pelas interagdes realizadas neste contexto podem
ser consideradas um novo periodo e um novo modelo de desenvolvimento social.

Para ele, estamos vivendo um:

[...] periodo do sistema mundial em transi¢cdo [que] combina caracteristicas
proprias do sistema mundial moderno com outras que apontam para outras
realidades sistémicas ou extra-sistémicas. Ndo se trata de uma mera
justaposicdo de caracteristicas modernas e emergentes ja que a
combinacgéo entre elas altera a logica interna de umas e outras (SANTOS,
2002, p. 89).

Mesmo que as abordagens sobre a natureza do fendmeno da globalizacao®

sejam distintas, as mudancgas em curso sao consideradas suficientemente relevantes

o Alguns autores como Chesnais preferem utilizar a expresséo “mundializagdo do capital”, dado que
“corresponde mais exatamente a substancia do termo inglés ‘globalizacdo’, que traduz a capacidade
estratégica de todo grande grupo oligopolista, voltado par a producdo manufatureira ou para
atividades de servigos de adotar, por conta propria, um enfoque e conduta global” (CHESNAIS, 1996,
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ao ponto de serem alcadas a condicdo de novo paradigma, por apresentarem
elementos de uma nova situacdo politica, econdmica e cultural, na qual as empresas
que operam simultaneamente em diferentes partes do planeta alcangam uma

posicéo privilegiada.

2.3 AS EMPRESAS-REDE: ATUACAO SIMULTANEA EM TODO O MUNDO

A apropriacdo e uso intensivo da revolucao das comunicacdes pelas grandes
empresas e pelo sistema financeiro permitiram o surgimento de empresas capazes
de operar simultaneamente em todo o mundo — as chamadas empresas-rede — sem
que precisem ter presenca fisica nos lugares onde operam. Na definicdo de Michalet
(apud CHESNAIS, 1996, p. 73), a companhia multinacional era apresentada como
“[...] uma empresa (ou um grupo), em geral de grande porte que, a partir de uma
base nacional, implantou varias filiais no exterior, seguindo uma estratégia e uma
organizacdo concebida em escala mundial’. Para Chesnais (1996), o que mais
envelheceu dessa definicdo, € a mencdo a “implantacdo de filiais”, ja que nas

economias dominantes:

[...] houve uma fus@o das estratégias de mercado e de racionalizacdo da
producédo. A forma principal, se ndo Unica, de filial que ainda existe nos
paises industriais do centro é a de tipo montadora. Por sua vez, esse tipo de
filial tende, cada vez mais, a se tornar parte de um conjunto maior, com
fronteiras, muitas vezes, dificeis de determinar com precisdo. (CHESNAIS,
1996, p. 75)

Isso altera 0 modo como se realizava a expansao das empresas pelo mundo.
Para Chesnais (1996), mesmo que a empresa multinacional também atuasse a partir
de um centro, ao ndo possuir base técnica para atuar simultaneamente em varios
lugares e continentes, necessitava do estabelecimento de relacbes mais estreitas
com os lugares onde se instalava, obrigando-se a estabelecer estratégias de
identificacdo cultural e territorial com estes.

Diferentemente, as empresas-rede podem atuar e se deslocar com uma

mobilidade até entdo ndo conhecida pelo capitalismo o que aporta uma

p. 17). Além disso, o termo mundializagéo, segundo ele, ajuda a diminuir a falta de nitidez conceitual
dor termos “global” e “globalizacao”.
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especificidade relevante neste periodo de globalizacdo, mesmo que o capitalismo
seja um modo de producdo que tem se desenvolvido num “[...] incessante processo
de mundializacéo de relagdes, processos e estruturas de dominacao e apropriacao,
antagonismo e integragéo” (IANNI, 2002, p. 49).

Ao fazerem uma revisdo do debate em curso sobre a globalizacdo, David
Held e Anthony McGrew (2001) produziram uma classificacdo dos autores, dividindo-
0S entre 0s céticos e os globalistas, realcando que cada um destes agrupamentos
envolve posicionamentos distintos. Para os primeiros, a globalizacdo ndo passa de
um “[...] mito conveniente, que, em parte, ajuda a justificar e legitimar o projeto global
e a consolidacéo do capitalismo anglo-americano nas principais regides econémicas
do mundo (p. 16), enquanto que para a interpretacdo dos globalistas € central “[...]
uma concepc¢ao da mudanca global que implica uma reordenacédo significativa dos
principios organizadores da vida social e da ordem mundial” (p. 21)*°. Seja quando a
globalizacdo é compreendida como exacerbacdo do dinamismo tipico das
instituicoes capitalistas que se reformam para melhor se adequarem aos ciclos de
ampliacdo do mercado; seja, quando é compreendida como um novo tipo de ordem
social, hd uma percepcdo comum de que algo novo esta ocorrendo e que precisa
ser compreendido.

Assim, interessa para o0 objeto desta dissertagdo, avancar na direcao das
respostas que estdo sendo construidas para compreender as relacdes entre o0s
processos globais e os governos municipais, ja que as redes de infra-estrutura
necessarias para a operacdo das empresas globais precisam ser lancadas em
lugares e esses lugares sao as cidades, com seus governos municipais, projetos e
disputas sociais caracteristicas. Nosso interesse, sobretudo, é saber qual a
capacidade de atuacdo dos governos municipais nesse processo. Eles estédo
fadados apenas a agirem para estruturarem as cidades para melhor disputar espaco
como “nés” dos fluxos que movem a economia globalizada? Ou, caso seja o global
que estrutura o local, ndo resta outro espaco de acdo aos interesses sociais em
disputa no ambito dos municipios fora da dindmica produzida deste fora? Ou, ainda,

em que condicdes politicas, sociais e administrativas, € possivel aos governos locais

1 Entre os céticos, eles arrolam autores como Callinicos et al. (1994), Gordon (1988), Hirst (1997),
Hoogvelt (1997), enquanto que entre os globalistas, identificam Harvey (1989), Giddens (1990),
Robertson (1992), Hurrel e Woods (1995) e Rosenau (1997).
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estabelecerem regras e definirem as formas que esses redes globais assumem
nesses locais?

Para tratar dessas questdes abordo, ainda, as posi¢cdes desenvolvidas por
Anthony Giddens, em seu livro As Consequéncias da Modernidade, de 1991; Saskia
Sassen, em seu livro As Cidades na Economia Mundial, 1994 e Manuel Castells, em
seu livio A Sociedade em Rede, de 2006*, especialmente no que diz respeito aos
seus estudos sobre os vinculos entre os processos de globalizacdo e os arranjos
politicos e institucionais necessarios para que essas empresas que trabalham a
globalizac&o estejam presentes em todos os locais. Administrativa e politicamente,
esses locais sdo as cidades, administradas por governos municipais € nos quais 0s
diferentes grupos sociais disputam seus interesses. Trata-se, entdo de qual é o
papel das cidades diante do fendmeno da globalizacdo, o que pode muito bem ser

retratado na relacdo entre o global e o local.

2.4 GIDDENS: O GLOBAL ESTRUTURANDO O LOCAL

Para Giddens, hd uma percepcao cada vez mais sentida de que “[...] estamos
no limiar de uma nova era” (GIDDENS, 1991, p. 11), sendo que para designar essa
transicéo, esta sendo produzida “[...] uma estonteante variedade de termos”. Alguns
indicam efetivamente a “emergéncia de um novo tipo de ordem social (tal como a
“[...] sociedade de informacdo” ou a “[...] sociedade de consumo)” (p. 11). A sua
caracterizacdo, no entanto, € a de que estamos vivendo o periodo no qual as
consequéncias da modernidade estdo se “[...] tornando mais radicalizadas e
universalizadas do que antes” (p. 13), indicando que o sentido das mudancas
transita “[...] das instituicbes da modernidade rumo a um novo e diferente tipo de
ordem social” (p. 52).

As bases sobre as quais as mudancas em curso estao ocorrendo tem como
ponto de partida, na formulacdo de Giddens, a nocdo de “interpretacdo descontinua”
do desenvolvimento moderno. As trés caracteristicas dessas descontinuidades para
o autor (GIDDENS, 1991, p. 15-16) séo: 1. o ritmo — a rapidez da mudanca em

condicdo de modernidade é extrema; 2. escopo da mudanca — a medida que

' Ano de publicacéo da edicao utilizada neste trabalho.
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diferentes areas do globo sdo postas em interconexdo, ondas de transformacao
social penetram através de virtualmente toda a Terra; 3. a natureza intrinseca das
instituicGes modernas — algumas formas sociais sao proprias da modernidade como
o estado-nacdo; outras, como 0 urbanismo, parecem ter continuidade, mas “na
verdade” seus “principios” ordenadores sdo completamente diferentes.

Para dar conta da forma como essa nova e diferente ordem produz as
transformagdes sociais capazes de penetrar virtualmente toda a terra, Giddens
desenvolve a nocao de desencaixe, definida por ele como: “[...] o ‘deslocamento’ das
relacbes sociais de contextos locais de interacdo e sua reestruturacdo através de
extensoes indefinidas de tempo-espaco” (GIDDENS, 1991, p. 29), retirando, assim, a
“[...] atividade social dos contextos localizados, reorganizando as relagbes sociais
através de grandes distancias tempo-espaciais” (p. 58). Para ele “[...] a imagem
evocada pelo desencaixe é mais apta a capturar os alinhamentos em mudanca de
tempo e espaco que sao de importancia fundamental para a mudanca social em
geral” (p. 30).

Os processos de globalizagcdo e as mudancas tempo-espagco ganham

relevancia tdo central na analise de Giddens, o que o leva a afirmar:

[...] a importancia indevida que os soci6logos tem conferido a idéia de
“sociedade”, no que ela significa um sistema limitado”, deveria ser
substituida por um ponto de partida que se concentra em analisar como a
vida social € ordenada através do tempo e do espaco — na problematica do
distanciamento tempo-espaco. (GIDDENS 1991, p. 69)

Isso porque, “[...] a estrutura conceitual do distanciamento tempo-espaco
dirige nossa atencdo as complexas relacdes entre envolvimentos locais e interacao
(circunstancias de co-presenca) e interacdo através da distancia (as conexdes de
presenca e auséncia)” (GIDDENS, 1991, p. 69). O que implica dizer que as “[...]
relacbes entre formas sociais e eventos locais e distantes se tornam
correspondentemente ‘alongadas™ (p. 69). E esse processo de alongamento que
define a esséncia da globalizacdo, definida por ele como a “[...] intensificacdo de
relacbes sociais em escala mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira
gue acontecimentos locais sdo modelados por eventos ocorrendo a muitas milhas de
distancia e vice-versa” (p. 69).

Entre outras implicacdes, ele chama a atencdo para o fato de que o estudo

das cidades deve levar em conta que 0s eventos ocorridos na vizinhanca tendem a
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ser influenciados por fatores distantes. Ao modelar os acontecimentos locais, 0s
eventos distantes produzem transformacées no local, que sao entendidas pelo autor
como “[...] tanto uma parte da globalizacdo quanto a extenséo lateral das conexdes
sociais através do tempo e do espaco” (GIDDENS, 1991, p. 70). Essa modelagem
dos acontecimentos locais por eventos distantes implica que qualquer estudioso das
cidades, seja onde for, “[...] estd ciente de que o que ocorre na vizinhanca local
tende a ser influenciado por fatores — tais como dinheiro mundial e mercados de
bens — operando a uma distancia indefinida da vizinhanga em questao” (p.70).

Para Giddens, assim, € essa vinculacdo de “[...] praticas locais a relacdes
sociais globalizadas, [que] organizam o0s aspectos principais da vida cotidiana”
(GIDDENS, 1991, p.83), o que o faz compreender que o local é fundamentalmente
estruturado pelo global. Ao tratar do lugar*? na modernidade, Giddens identifica que
h& um processo em curso no qual o espaco é arrancado do tempo “[...] fomentando
relacfes entre outros ‘ausentes’, localmente distantes de qualquer situacédo dada ou
interacao face a face” (p. 27). Isso torna o lugar “[...] fantasmagérico: isto é, os locais
sdo completamente penetrados e moldados em termos de influéncias sociais bem
distantes deles” (p. 27). Essas influéncias, segundo o autor, sdo mais do que
sugestdes e linhas de for¢a que incidem sobre o local, mas o estruturam: “[...] O que
estrutura o local ndo é simplesmente o que esta presente na cena; a ‘forma visivel’
do local oculta as relagdes distanciadas que determinam sua natureza” (p. 27).

O lugar se torna fantasmagérico por ser “des-locado” na modernidade, como
se ele fosse passageiro do carro de Jagrena®®, imagem utilizada pelo autor para
diferenciar a velocidade da modernidade com a fixidez da tradicdo. Para realcar a
forca do movimento, Giddens afirma que “[...] o carro de Jagrend esmaga os que |lhe
resistem, e embora ele as vezes pareca ter um rumo determinado, ha momentos em
que ele guina erraticamente para direcdes que ndo podemos prever’ (GIDDENS,
1991, p. 140).

A compreensdo do autor sobre a caracteristica da modernidade de deslocar o

n 14

lugar e torna-lo algo “fantasmagérico em razao da primazia das relacbes com

'2 para Giddens, “lugar” é “melhor conceitualizado por meio da idéia de localidade, que se refere ao
cenario fisico da atividade social como situado geograficamente” (GIDDENS, 1991, p. 26-7).

3 Conforme Giddens, “o carro de Jagrena é uma maquina em movimento e enorme poténcia que,
coletivamente como seres humanos, podemos guiar até certo ponto, mas que também ameaca
escapar de nosso controle e poderia se espatifar” (GIDDENS, 1991, p. 140).

4 Alusio feita & imagem utilizada por Marx ao tratar da forma mercadoria que esconde as relagbes
sociais que Ihe produzem. Para ele “uma relagdo social definida, estabelecida entre homens, assume
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outros “ausentes”, suscita a colocacdo de algumas observacfes criticas que sao

tratadas mais adiante.

Resta ainda saber como, para o autor, as relagdes sociais globalizadas
penetram no local e organizam aspectos principais da vida cotidiana. Para dar conta
desse processo, ele desenvolve a nocdo de confianca e reencaixe. Para ele, a
confianca nos sistemas abstratos € um dos fatores que compde a “[...] natureza das
instituicdes modernas” (GIDDENS, 1991, p. 87), que pode assumir tanto a forma de
compromissos com rosto (quando é com pessoas), quanto sem rosto (quando € em
sistemas). O reencaixe, por sua vez, diz respeito a processos “[...] por meio dos
guais compromissos sem rosto sdo mantidos ou transformados por presenca com
rosto” (p. 91). E no momento em que 0s processos abstratos (sem rosto) ganham
concretude e se personificam por meio de seus representantes e precisam se
relacionar com os governos dos locais nos quais desejam se instalar que Giddens
identifica como os pontos de acesso, pontos de conexdo entre individuos ou
coletividades de leigos e os representantes de sistemas abstratos. Sao lugares de
vulnerabilidade para os sistemas abstratos, mas também jun¢cbes nas quais a
confianca pode ser mantida ou reforcada (p. 91).

As reflexdes de Giddens suscitam que alguns questionamentos sejam
colocados, como: se o lugar oculta relagbes distanciadas, se a forma como essas
relacdes estruturam o local ndo escondem elas préprias relacdes sociais que
estruturam esses lugares de acordo com 0s seus interesses. A imagem do carro de
Jagrend, que ‘esmaga os que lhe resistem”, ndo indica uma formulacéo rigida e algo
impermeavel & acdo da agéncia humana, muito proxima as estruturas que Giddens
tdo convincentemente criticou? Antes de problematizar a compreensédo de Giddens,
€ importante considerar como Saskia Sassen compreende o papel das cidades na

globalizacéao.

a forma fantasmagérica de uma relagdo entre coisas. Para encontrar um simile, temos de recorrer a
regido nebulosa da crenca [...] a mercadoria é misteriosa simplesmente por encobrir as caracteristicas
sociais do proprio trabalho dos homens, apresentando-as como caracteristicas materiais e
propriedades sociais inerentes aos produtos do trabalho” (MARX, 1980, p. 81).



26

2.5 SASKIA SASSEN: AS CIDADES: LOCAL DE REALIZACAO DOS PROCESSOS
GLOBAIS

A analise feita por Sassen busca compreender, utilizando-se do “[...] estudo
da cidade como local determinado onde estdo ocorrendo processos globais”
(SASSEN, 1994, p. 13), a “[...] intersecé&o do global e do local no mundo de hoje e no
de amanhd.” (p. 13). Erroneamente, segundo Sassen, o “[..] enorme
desenvolvimento das telecomunicagbes e a ascendéncia das industrias da
informacdo levaram analistas e politicos proclamar o fim das cidades [...] como
entidades econbmicas” (p. 13). Essa obsolescéncia das cidades seria uma

consequéncia do

[...] crescimento das industrias da informacéo [que] possibilitou que muitos
dados sejam transmitidos instantaneamente a todo o planeta. A
Globalizacédo da atividade econémica sugere que o lugar — sobretudo o tipo
de lugar representado pelas cidades — ja ndo tem mais importancia.
(SASSEN, 1994, p. 13)

Ao contrario disso, Sassen afirma que de forma articulada a dispersao das
atividades econdmicas estado surgindo “[...] novas foras de centralizagc&o territorial
relativas ao gerenciamento no nivel dos altos escaldes e ao controle das operacdes”
(SASSEN, 1994, p. 13). O que a faz identificar uma situacdo diferente das
anteriores, mesmo que ha muito haja “[...] um sistema econdmico internacional e
uma economia mundial ha muitos séculos” (p. 11).

Mesmo que estejamos assistindo a formacéo de “[...] espacos transnacionais
nos quais se desenvolve a atividade econdmica e onde 0s governos exercem um
papel minimo”, Sassen (1994) chama a atencéo para o fato de que esses espacos
sdo “[...] localizados em territérios nacionais e controlados por Estados-Nacéo
soberanos”; ndo havendo nenhuma “[...] entidade que se possa chamar de economia
global situada ‘la fora’, em um espaco que existe fora do ambito dos Estados-Nacé&o”
(SASSEN, 1994, p. 12). Com essa forma de abordagem, a localizacdo — entendida
como 0 espaco social no qual os processos de globalizagédo se realizam — ganha
maior relevancia na analise da globalizacao.

Para enfrentar essa articulacdo entre os processos globais e os lugares nos
quais eles sdo materializados, a autora propde o conceito de “cidades globais”, que,

segundo ela, esta sustentado na “[...] pratica de pesquisa que se apdia na intersecéo
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da macroandlise e da etnografia”. O conceito de cidade global®™ *[...] pressupde que
0s processos globais, desde a estruturacdo dos mercados financeiros globais até o
rapido crescimento do investimento estrangeiro direto, podem ser estudados através
de determinadas formas pelas quais eles se materializam em varios lugares”
(SASSEN, 1994, p. 12).

Essa preocupacdo em compreender a globalizacdo para além dos fluxos e
transferéncias instantaneas de informacédo e dinheiro, ou ainda, da “[...]
neutralizagdo da distancia através da telemética”, faz a autora chamar a atencéo
para “[...] 0s processos, atividades e infra-estrutura material que sado fundamentais
para a implementacéo da globalizacdo” (SASSEN, 1994, p. 14). Para ela, a auséncia
dessa dimensdo no estudo do fenébmeno “[...] SO serviu para distorcer o papel
exercido pelas grandes cidades na atual fase dessa mesma globalizacao” (p. 15). A
ideia de economia global que dominou todos os circulos, tanto da midia, quanto o
politico, € o da “[...] transferéncia instantanea do dinheiro em todo o globo, a
economia da informacao, a neutralizacdo da distancia através da telematica” (p. 14),
faltando nesses “[...] modelos abstratos os processos, atividades e infra-estrutura
material fundamentais para a implantacéao da globalizacédo” (p. 14).

Sendo assim, esse fluxo do capital através do mundo “[...] da origem a formas
especificas de articulagdo entre diferentes éareas geogréaficas”, assim como
transforma o “[...] papel desempenhado por tais areas na economia mundial’
(SASSEN, 1994, p. 15). Segundo tal autora, tratar as cidades no estudo da

internacionalizacdo econdmica acrescenta duas importantes dimensdes:

Em primeiro lugar, essa inclusdo introduz, no conceito de Estado-Nacdao,
uma variedade de componentes que pode ser significativos para a
compreensdo da atividade econbmica internacional. Em segundo lugar,
desloca o enfoque do poder exercido pelas grandes corporacdes em
relacdo aos governos e as economias para o ambito das atividades e
arranjos organizacionais necessarios a implementacao e manutencao de
uma rede global... (SASSEN, 1994, p. 16).

Héa ainda uma terceira razdo, que é a de “[...] contribuir para focar o lugar e a
ordem urbana social e politica associada a essas atividades” (SASSEN, 1994, p. 16),

abordagem que esta preocupada em encontrar os vinculos entre os processos de

> As cidades globais sdo lugares-chave para os servicos avancados e para as telecomunicacdes
necessarias a implantacdo e ao gerenciamento das opera¢des econdmicas globais. Elas também
tendem a concentrar as matrizes das empresas, sobretudo daquelas que operam em mais de um pais
(SASSEN, 1994, p. 35).
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globalizacdo e os arranjos politicos e institucionais necessarios para que as
empresas e demais setores que trabalham a globalizacdo possam estar presentes,
fisicamente, nos diferentes lugares, nas diferentes cidades. Ao enfatizar essa
dimenséo, a autora da aos processos de globalizacdo uma nova configuracao,

compreendendo-0s como

[...] complexos de producgédo concretos, situados em lugares especificos, e
gue contém uma multiplicidade de atividades e interesses, muitos dos quais
desligados de processos globais. Focalizar as cidades permite-nos
especificar uma geografia dos lugares estratégicos em escala global, bem
como as microgeografias e a politica presentes nesses lugares. (SASSEN,
1994, p. 16)

Para além dos sistemas abstratos, muito centrados nos fluxos financeiros, de
informacgdes, de imagens e de cultura, Sassen compreende as transformacgdes na
economia mundial produzidas pela globalizacdo como suscitando a “renovada
importancia das grandes cidades como locais destinados a certos tipos de atividades

e funcbes” (1994, p. 16). Para ela, é:

[...] precisamente a combinagdo da dispersdo global das atividades
econdmicas e da integracdo global, mediante uma concentragdo continua
do controle econdmico e da propriedade, que tem contribuido para o papel
estratégico desempenhado por certas grandes cidades. (SASSEN, 1994, p.
16)

A globalizacdo, assim, produz uma geografia peculiar: ao consolidar
processos de estruturacdo de mercados financeiros globais e investimentos
estrangeiros diretos, séo criados espacos de intersecdo do global com o local. Esses
processos globais afetam a estrutura social das cidades, que adquirem novas formas

de centralizagao territorial:

[...] os mercados nacionais globais, bem como as operacdes integradas,
requerem lugares centrais, onde se exerc¢a o trabalho de globalizagcao. Além
disso, as industrias da informacdo necessitam de uma vasta infra-estrutura
fisica que contenha nds estratégicos, com uma hiperconcentragdo em
determinadas maos. (SASSEN, 1998, p. 13 apud PIRES, 2001, p. 158)

Segundo a autora, as cidades globais precisam de um grau de densidade
econdmica e técnica para se constituirem em “nd estratégico”. As cidades que sao
elevadas a este patamar ganham em poder e acabam por estabelecer fungcbes

hierdrquicas em relacdo as demais, podendo ser consideradas como as “cidades
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globais”. Para adquirirem o status de cidade global, Sassen indica que além das
suas funcBes tradicionais, as cidades precisam ser: 1) pontos de comando e
organizacdo da economia mundial; 2) lugares e mercados fundamentais para as
indastrias de destaque do atual periodo, isto €, as financas e 0s servicos
especializados destinados as empresas; 3) lugares de producao fundamentais para
as industrias, incluindo a producéo de inovagdes (SASSEN, 1994, p. 17).

O nivel de densidade exigido para que as cidades possam atender as
exigéncias necessarias para se tornarem cidades globais é de tal magnitude que
acaba sendo constituido um vasto territorio que se tornou cada vez mais periférico e
cada vez mais excluido dos grandes processos econdémicos que alimentam o
crescimento na nova economia global (SASSEN, 1994, p. 17). O que produz novas
hierarquias e desigualdades que se superpdem as ja existentes, pois as formas de
controle das fungbes fundamentais desses processos globais mantém um forte
padrdo de concentracdo’®. Essa concentracéo é produzida simultaneamente & “[...]
disperséo geogréafica das fabricas, escritérios e instalagées destinadas & prestacao
de servicos e a integracdo de um numero crescente de mercados de acbes no
mundo...” (p. 36).

Essa simultaneidade entre a dispersdo dos postos avancados de realizacao
dos processos globais, com a concentragdo dos postos de comando desses
processos, aponta para a “[...] separacdo ou desarticulagdo entre as cidades e
setores existentes nessas cidades que se articulam com a economia global e setores
em que isso nao ocorre” (SASSEN, 1994, p. 56).

A autora ainda afirma que as mudancas em curso sao de tal significado que
os estudiosos no destino das cidades devem repensar os “[...] conceitos tradicionais
das cidades como subunidades de seus Estados-Nac¢ao”, assim como reavaliar a
“[...] importancia da geografia em nosso mundo social” (SASSEN, 1994, p. 12), ja
gue o impacto desses processos globais esta transformando “[...] radicalmente a
estrutura social das proprias cidades” (p. 12). Isso porque a realizacdo desse

mercado global requer “[...] lugares centrais, onde se exerca o trabalho de

'® por exemplo, a distribuicdo, em escala mundial, dos cem maiores bancos e das 25 maiores
instituicbes que operam com titulos mostra que o Japado, os Estados Unidos e o Reino Unido
respondiam por 39 e 23 de cada uma dessas instituicdes, respectivamente (SASSEN, 1994, p. 38).
Dos cem maiores bancos, em 1991, a distribuicdo era a seguinte: Japéo (27); Estados Unidos (7);
Reino Unido (5) e os demais paises (61). Entre as 25 maiores empresas de titulos, a distribuicdo no
mesmo ano era a seguinte: Japao (10); Estados Unidos (11); Reino Unido (2) e os demais paises (2).
Fonte: The Wall Street Journal, in: SASSEN (1994, p. 38).
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globalizacdo” (p. 13), o que, consequentemente, implica que as cidades que nao
cumprem essa funcdo de locais estratégicos para o processo de globalizacao “...]
tendem, em parte, a desconectar-se de sua regiao” (p. 72).

As cidades, assim, ressurgiram “[..] como lugares estratégicos para a
teorizacdo de um amplo conjunto de processos sociais, econbmicos e politicos,
fundamentais para a era presente” (SASSEN, 1994, p. 20), o que implica para a
autora a necessidade de um “[...] reposicionamento da cidade no espaco da politica”
(SASSEN, 1994, p. 20), na qual a

[...] énfase se coloca para a pratica do controle global: o trabalho de
produzir e reproduzir a organizacdo e 0 gerenciamento de um sistema
global de producéo e de um mercado global para as financas, ambos sob
condicdo de concentragcdo econdmica. (SASSEN, 1994, p. 101)

Ou seja, as condicbes para a emergéncia de cidades globais constituem uma nova
forma de desenhar a geografia do centro e da periferia, j& que para ela: “[...] os
lugares que ndo se encaixam nessa nova rede de auto-estradas digitais passam a
pertencer a periferia” (SASSEN, 1994, p. 123).

Ao focalizar as cidades, Sassen demonstra que ao invés de tornar as cidades
obsoletas, o trabalho de producédo da globalizacdo exige lugares com caracteristicas
especificas para se credenciarem a exercer o papel de centro dindmico “nés” dessas
redes. Com a funcdo de centro, ou periferia, a autora recupera a centralidade do
estudo das cidades e aponta as suas novas fun¢cdes nesta nova geografia politica
global, mas a sua analise, focada nas formas de constituicdo da economia global,
ndo da conta de explicar as inUmeras manifestacdes de resisténcia e busca de
alternativas que estdo sendo produzidas em diferentes lugares.

A questdo que se coloca é como se realiza 0 momento no qual o trabalho de
globalizacdo, ao precisar ganhar forma material nas cidades, € submetido a
discusséo publica e é confrontado com regramentos municipais? Ou, ainda, para as
cidades que ndo possuem as caracteristicas necessérias definidas por Sassen para
se constituirem em cidades globais resta alguma possibilidade que ndo seja se

constituir em periferia do mercado mundial?
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2.6 CASTELLS: O ESPACO DE FLUXOS E O ESPACO DE LUGARES

Para Castells (2006), esta acontecendo “[...] uma revolug¢do tecnolbgica
concentrada nas tecnologias da informacao”, que “[...] comecou a remodelar a base
material da sociedade em ritmo acelerado” (CASTELLS, 2006, p. 39) e esta
penetrando em “[...] todas as esferas da atividade humana” (p. 43). Para ele, essa
revolucdo tecnoldgica € caracterizada pela aplicacdo do conhecimento e da
informacdo para a “[...] geracdo de conhecimentos e de dispositivos de
processamento/comunicacdo da informacdo, em um ciclo de realimentacéo

cumulativo entre a inovacdo e seu uso'’”

(p. 69). Essa realimentacdo entre a
inovagao e seu uso € tdo relevante na analise de Castells que ele afirma que pela
“[...] primeira vez na histéria, a mente humana € uma forca direta de producéo, néo
apenas um elemento decisivo no sistema produtivo” (p. 69).

Apesar de identificar no desenvolvimento das tecnologias de informagdo um
impacto suficiente para remodelar a base material da sociedade, o autor afirma que
isso ndo pode ser visto como determinismo tecnologico. Segundo ele, um dilema
“[...] provavelmente infundado, dado que a tecnologia € a sociedade, e a sociedade
ndo pode ser entendida ou representada sem suas ferramentas tecnoldgicas”
(CASTELLS, 2006, p. 43). Ele chama a atencdo ainda para o fato de que é

importante para a compreensao da relacdo entre tecnologia e a sociedade saber:

[...] que o papel do Estado, seja interrompendo, seja promovendo, seja
liderando a inovacéo tecnolégica, € um fatos decisivo no processo geral, a
medida que expressa e organiza as forcas sociais dominantes em um
espaco e uma época determinados. (CASTELLS, 2006, p. 49)

Entre outras razfes, porque as instituicdes sociais sao “[...] constituidas para impor
o cumprimento das relacdes de poder®® existentes em cada periodo historico,
inclusive os controles, limites e contratos sociais conseguidos nas lutas pelo poder”

(CASTELLS, 2006, p. 51-2). Desta forma, a revolugéo das tecnologias de informagéo

' para Castells, “a difusdo da tecnologia amplifica seu poder de forma de forma infinita, & medida que
0s usuarios apropriam-se dela e a redefinem. As novas tecnologias da informacdo ndo sao
simplesmente ferramentas a serem aplicadas, mas processos a serem desenvolvidos” (CASTELLS,
2006, p. 69).

'8 Castells define poder como “aquela relacédo entre sujeitos humanos que, com base na producéo e
na experiéncia, impde a vontade de alguns sobre os outros pelo emprego potencial ou real de
violéncia fisica ou simbdlica” (CASTELLS, 2006, p. 51).
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€ tdo relevante quanto sédo os “[...] atos das instituicdes publicas no patrocinio, na
restricdo e na formacéo do livre comércio, € no posicionamento nos governos no
apoio a esses personagens econdmicos cujos interesses representam” (p. 157).

A produgcdo de uma nova economia - Castells caracteriza como

19

informacional, global e em rede —, nao teria sido possivel sem os alicerces

construidos por agentes decisivos nesse processo de globalizacdo

[...] os governos e, em especial, os governos dos paises mais ricos, o G-7, e
suas instituicdes internacionais auxiliares, o Fundo Monetério Internacional,
0 Banco Mundial e a Organizacdo Mundial do Comércio. Trés politicas inter-
relacionadas  construiram  os alicerces da  globalizacao: a
desregulamentacdo das atividades econdmicas domésticas (que comecgou
com os mercados financeiros; a liberalizagdo do comércio e dos
investimentos internacionais e a privatizacdo das empresas publicas (quase
sempre vendidas a investidores estrangeiros). (CASTELLS, 2006, p. 178)

A economia global, assim, ndo € resultado nem das tecnologias de
transmissao de informac&do, nem dos governos, nem dos mercados; tampouco das
instituicées internacionais como o FMI, o Banco Mundial, ou a OMC, por exemplo,
mas da “[...] interacdo entre mercados e governos e instituicdes financeiras agindo
em nome do mercado — ou de sua idéia do que devem ser os mercados”
(CASTELLS, 2006, p. 176). Como essa interacdo é realizada de acordo com 0s
interesses dos mercados, e, embora, a “[...] economia informacional afete 0 mundo
inteiro e, nesse sentido, seja global mesmo, a maior parte das pessoas do planeta
nao trabalha para a economia informacional/global nem compra seus produtos” (p.
176). Nao obstante, todos os “[...] processos econdmicos e sociais relacionam-se a
l6gica da estrutura dominante nessa economia” (p. 176). Dessa forma, ndo é de se
estranhar que a regulagao realizada pelos governos seja em grande parte “[...]
regulacéo para a globalizacédo” (p. 181).

Para Castells, a economia “[...] global/informacional € organizada em torno de

controle e comando capazes de coordenar, inovar e gerenciar as atividades

1 Essas sdo as caracteristicas fundamentais, segundo Castells, dessa nova economia, na sua
definicdo ela é "informacional porque a produtividade e a competitividade de unidades ou agentes
nessa economia (sejam empresas, regides ou nacdes) dependem basicamente de sua capacidade de
gerar, processar e aplicar de forma eficiente a informacdo baseada em conhecimento. E global
porque as principais atividades produtivas, o consumo e a circulagdo, assim como seus componentes
(capital, trabalho, matéria-prima, administracdo, informacdo, tecnologia e mercados) estéo
organizados em escala global, diretamente ou mediante uma rede de conexdes entre agentes
econdmicos. E rede porque, nas novas condicdes histéricas, a produtividade € gerada, e a
concorréncia é feita em uma rede global de interacéo entre redes empresariais” (CASTELLS, 2006, p.
119).
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interligadas das redes de empresas” (CASTELLS, 2006, p. 469), sendo que 0s

servicos necessarios para essa operacao global®

, que estao “[...] no cerne de todos
0S processos econdmicos” podem ser reduzidos “[...] & geracdo de conhecimentos e
a fluxos da informacéo” (p. 469). Essa definicdo pode intuir um modelo espacial no
qual a localizacdo desses servicos seria dispersa pelo globo, mas para ela, ao
contrario, o0 modelo é “[...] caracterizado pela dispersao e concentracdo simultanea
de servigos avancados” (p. 469), numa conclusdo idéntica a formulada por Sassen.

No entanto, a compreensao de como o fenbmeno da cidade global redesenha
as hierarquias “[...] ndo pode ser reduzido a algumas cidades no topo da hierarquia”
(CASTELLS, 2006, p. 470), ja que ele compreende a cidade global como um “[...]
processo que conecta servicos avangados, centros produtores e mercados em uma
rede global com intensidade diferente e em diferente escala, dependendo da relativa
importancia das atividades localizadas em cada area vis-a-vis a rede global (p. 470).

O desenho dessas redes depende de cada pais e a sua forma de reproducao
€ por meio de “[...] centros locais e regionais, de forma que o sistema todo fique
conectado em ambito global” (CASTELLS, 2006, p. 471), o que significa que as “[...]
regides e as localidades nédo desaparecem, mas ficam integradas nas redes
internacionais que ligam seus setores mais dinamicos” (p. 469). A hierarquia
estabelecida na rede “[...] ndo é de forma alguma garantida ou estavel: esta sujeita a
concorréncia acirrada entre as cidades...” (p. 473). Isso faz com que, embora a “[...]
localizacé&o real dos centros de alto nivel em cada periodo seja decisiva para a
distribuicdo da riqueza e do poder no mundo, sob a perspectiva da logica espacial
do novo sistema, o que importa € a versatilidade de suas redes”. (p. 476)

Para o autor, a cidade global ndo € um lugar, mas um “processo”, fazendo
com que as hierarquias territoriais também devem ser compreendidas como tal, ja
que elas “[...] podem ser misturadas e até revertidas, a medida que o setor se
expande pelo mundo e conforme a concorréncia intensifica ou enfraquece
aglomeracdes inteiras” (CASTELLS, 2006, p. 481). Mesmo que seja grande o
impacto causado pela “[...] interacdo entre a nova tecnologia da informacdo e os
processos atuais de transformacdo social nas cidades e no espaco” (p. 487), ao

ponto de acarretar inUmeras transformac6es no meio urbano, Castells ndo identifica

20 Castells arrola como exemplo desses servi¢os “financas, seguros, bens imobiliarios, consultorias,
servigos de assessoria juridica, propaganda, projetos, marketing, rela¢des publicas, seguranga, coleta
de informacgdes e gerenciamento de sistemas de informacgdo, bem como P&D e inovagéo cientifica”
(CASTELLS, 2006, p. 469).
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um padrdo Unico nessas transformacdes, pois essas “[...] dependem das
caracteristicas dos contextos historicos, territoriais e institucionais” (p. 487).

Como é a interacdo que assume papel decisivo nas transformacdes
produzidas nas cidades e no espacgo, antes de avancar na formulacdo que me
parece a mais relevante para o objeto deste estudo, cabe expor resumidamente a

compreensao de espaco de fluxos®* e espaco de lugares. Para Castells:

O espaco de fluxos ndo permeia toda a esfera da experiéncia humana na
sociedade em rede. Sem duavida, a grande maioria das pessoas nas
sociedades tradicionais bem como nas desenvolvidas vive em lugares e,
portanto, percebe seu espago com base no lugar. Um lugar € um local cuja
forma, fungéo e significado s@o independentes dentro das fronteiras da
contigliidade fisica. (CASTELLS, 2006, p. 512)

Assim, “[...] lugares ndo sdo necessariamente comunidades, embora possam
contribuir para a sua formacdo [..]. E exatamente porque suas qualidades
fisicas/simbdlicas os tornam diferentes que eles sao lugares” (CASTELLS, 2006, p.
515-516). Nesse ponto da sua reflexdo, ha uma distincdo entre espaco de fluxos e
espaco de lugares e afirma que “[...] as relacdes entre o espaco de fluxos e o espaco
de lugares, entre globalizacdo e localizacdo simultdneas n&do implica um resultado
determinado” (CASTELLS, 2006, p. 517). Entretanto, o fato de ndo haver um
resultado previamente determinado nao significa que a légica dos espacos de fluxos
seja vista pelo autor como em simetria com a do espaco de lugares. Para ele,

mesmo que as pessoas vivam em lugares®, a

[...] funcd@o e o poder em nossas sociedades estdo organizados no espaco
de fluxos, a dominacao estrutural de sua légica altera de forma fundamental
o significado e a dindmica dos lugares. A experiéncia, por estar relacionada
a lugares, fica abstraida do poder, e o significado é cada vez mais separado
do conhecimento. Segue “uma esquizofrenia estrutural entre duas légicas
espaciais que ameaca romper 0s canais de comunicacdo da sociedade.”
(CASTELLS, 2006, p. 517)

! para Castells, “o espaco de fluxos é a organizacdo material das praticas sociais de tempo
compartilhado que funcionam por meio de fluxos”. Por fluxos, ele entende “as sequéncias
intencionais, repetitivas e programaveis de intercambio e interacdo entre posigfes fisicamente
desarticuladas, mantidas por atores sociais nas estruturas econOmica, politica e simbolica da
sociedade” (CASTELLS, 2006, p. 501).

22 A excecdo é a “nova elite politica-empresarial-tecnocratica [que] realmente cria espacos exclusivos
tdo segregados e distantes do conjunto da cidade em geral, quanto os bairros burgueses da
sociedade industrial, mas como a classe profissional € bem maior, e escala maior” (CASTELLS, 2006,
p. 490).
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Para o autor, 0os processos sociais que predominam sdo definidos pela “[...]
base material construida em redes [...]" que acabam “[...] dando forma a propria
estrutura social”. 1sso porque a propria forma de constituicdo dessas redes, quem
elas conectam e quem permanece desconectado, € a uma “[...] fonte de drastica
reorganizacao das relacdes de poder” (CASTELLS, 2006, p. 566-567). A légica de
redes é tao relevante na compreensao da sociedade, que ele afirma, que ela “[...]
gera uma determinacdo social em nivel mais alto que a dos interesses sociais
especificos expressos por meio das redes: o poder dos fluxos € mais importante que
os fluxos de poder” (p. 565). Dai deriva a sua definicAho da sociedade
contemporanea como uma sociedade em rede “[...] caracterizada pela primazia da

morfologia social sobre a agao social” (p. 565).

2.7 A CIDADE COMO DIFERENTES REALIDADES SOCIAIS: O HABITAT DA VIDA
HUMANA

As formas como serd realizada a interagcdo entre 0s processos de
globalizacéo e os locais onde eles se realizam dependem do tipo de pacto politico
estabelecido entre os diferentes setores que disputam 0s servicos, a infra-estrutura,
0 orcamento e os beneficios que as fun¢gbes urbanas podem Ihes oportunizar. Os
governos municipais, a frente dessa fracdo do estado, sdo agentes politicos efetivos
dessa disputa, podendo atuar para organizar a cidade de forma a coloca-la a servigo
das necessidade da globalizacdo hegemobnica, seja na funcdo de centro, ou
aceitando o papel de periferia do processo; ou fazer com que por meio de forte
estimulo para a emergéncia de espacos de democracia participativa, sejam criadas
as condicbes para “[...] transformar a cidadania abstrata, facilmente falsificavel e
inconsequente, num exercicio de reciprocidade concreta” (SANTOS, 2008, p. 368)
entre o Estado e os diferentes setores sociais, visando “[...] construir um pacto
politico de inclusdo assente na cidadania” (SANTOS, 2008, p. 368).

Ou seja, o discurso que trata das cidades como destinadas a disputa de
insercdo nos processos de globalizacdo pretende dar unidade aquilo que é
socialmente cindido. E a correlagdo das forcas em disputa que definird as opgdes

predominantes e, portanto, as formas como sera realizada a interagdo entre os
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processos orientados pela logica global dominante, com a logica de insercao nesse
global dominante localmente. Como processo politico e social, essa interacdo nao
esta previamente resolvida, podendo os agentes envolvidos aceitar as tendéncias
dominantes, que ampliam as desigualdades como ja vimos; ou buscar construir
alternativas capazes de incorpora-las em estratégias que coloquem essas redes ao
alcance dos setores tradicionalmente excluidos.

Se a funcdo das cidades na globalizagéo for a de competir com as demais
para se constituir em “nd” — lugar estratégico para a realizacdo dos fluxos
econdmicos globais —, apenas algumas cidades poderdo assumir papel funcional
relevante nela. Para alcancar isso, a implicacdo pratica sera a de definir as suas
estratégias, aplicar seus recursos econémicos e organizar toda a sua infra-estrutura
material e cultural de acordo com os critérios e os padrdes adequados para a sua
insercao funcional nesses fluxos globais. Neste caso, a estratégia das elites locais
sera construida para viabilizar o cumprimento dessa funcdo. Ao tratar dessa

questao, Harvey (1989) descreveu algumas dessas condi¢des:

A necessidade de informacdes precisas e comunicagdes rapidas enfatizou o
papel das chamadas “cidades mundiais” no sistema financeiro e corporativo
(centros equipados com teleportos, aeroportos, ligacdes de comunicacdo
fixas, bem como com um amplo conjunto de servicos financeiros, legais,
comerciais e infra-estruturais). (HARVEY, 1989, p. 266)

As condi¢cOes sao de tal grandeza que para serem realizadas exigem uma
mobilizacdo de recursos financeiros e culturais tal que sé podem ser alcancados

caso haja determinacéo das elites dirigentes no cumprimento dessa estratégia:

As elites dirigentes locais podem, por exemplo, implementar estratégias de
controle da méo-de-obra local, de melhoria de habilidades, de fornecimento
de infra-estrutura, de politica fiscal, de regulamentacdo estatal, etc. [...]
Assim, as qualidades do lugar passam a ser enfatizadas em meio as
crescentes abstragfes do espago. (HARVEY, 1989, p. 266).

Cidade, assim, € um socioespaco no qual ha tantas possibilidades de
apropriacoes e leituras quanto sdo 0s grupos, 0s interesses e a compreensao do
mundo. Ela ndo € uma unidade apenas administrativa, que pode, ou ndo, construir
pactos entre seus diferentes setores. Conforme Massey (1999 apud SANCHES,
2003, p. 120-1):
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[...] espaco € a esfera do encontro, ou ndo, de multiplas trajetorias, a
esfera onde elas co-existem, afetam uma as outras, entram em
conflito, a esfera tanto de sua independéncia, co-existéncia, quanto
de sua inter-relacdo. Assim, a diversidade de leituras da cidade néo
corresponde somente a diversidade de representacées, mas,
também, corresponde a existéncia mesma de diferentes realidades
sociais no espaco.

A decorréncia logica de compreender o papel das cidades na globalizacdo
como fadado a ser estruturado pelo global (GIDDENS, 1991), ou como espago de
disputa pela posicdo de “né” dos processos de producdo da globalizacdo, é nao
encontrar alternativa fora da passividade em relacdo as tendéncias excludentes da
globalizacdo hegemonica, ou da competicdo entre as cidades para assumir papel
funcional no arranjo global.

E para essa competicdo que o exemplo de Barcelona tem sido amplamente
difundido com apoio de agéncias como Habitat*®> e BIRD. Esse modelo tem no
“planejamento estratégico” a forma de produzir as transformacfes necessarias para
submeter a cidade, tratada como mercadoria, as mesmas demandas e desafios das
empresas privadas. Segundo Borja, “[...] se produz crescente competicdo entre
territdrios e especialmente entre seus pontos nodais ou centros, isto é, as cidades”
(BORJA, 1995, p. 276 apud VAINER, 2000, p. 76). Ao propor que a cidade aja
empresarialmente, o mercado ganha ainda mais relevancia, fazendo com que, neste
caso, “[...] o conceito de cidade, de poder publico e de governo da cidade é investido
de novos significados, numa operacdo que tem como um dos seus esteios a
transformacao da cidade em sujeito/ator econédmico” (p. 89).

Para o autor, esta analogia “cidade-empresa” supde ao mesmo tempo em que
propde a despolitizacdo da cidade, transformada em “[...] lugar de inscric&o territorial
de formas de gestdo, e ndo mais suporte de identidade politica” (VAINER, 2000, p.
90). O processo de submeter as cidades as demandas da produtividade e
competitividade similares a empresas foi chamado por Harvey (1996 apud VAINER,
2000, p. 85) de empresariamento da gestao urbana.

A tentativa de unificar as cidades e vincula-las a um projeto Unico, produzido
por contingéncias exteriores as suas distintas realidades sociais, deve ser

compreendida como uma das formas de disputa pela legitimacdo de estratégias que

8 Foram Borja e Castells que elaboraram, a pedido das Nagdes Unidas, um dos documentos mais
significativos para a estratégia da inser¢do competitiva de cidades, sendo apresentado na
Conferéncia Habitat em Istambul, em 1996.
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beneficiam determinados setores em relacdo a outros. A questdo que nao se pode
perder de vista € quem fala e por quem fala. O que néo significa a impossibilidade
de construcéo de espacos publicos capazes de possibilitar o encontro das diferentes
agendas em disputa e realizar pactos politicos nos quais haja convergéncia. Como
vimos, os Congressos da Cidade e as diferentes instancias de participacéo
constituidas em Porto Alegre foram capazes de estabelecer diretrizes acordadas
entre diferentes setores sociais, mesmo que sempre com muita disputa.

As cidades, assim, “[...] sdo uma rede de processos entrelacados a um sé
tempo humano e natural; real e ficcional; mecanico e organico. Nao ha nada
‘puramente’ social ou natural na cidade, e, tampouco, anti-social ou antinatural; a
cidade é ao mesmo tempo natural e social, real e ficticia” (SWYNGEDOUW, 2001, p.
84). O que da as cidades uma configuracdo territorial sdo o “[...] conjunto de
sistemas de engenharia que o homem vai superpondo a natureza” (SANTOS, 2005,
p. 11), as redes construidas para viabilizar o acesso — ou a esperanca de — aos bens
e servigos necessarios para a realizagdo da vida urbana. Essas redes passam a ser
tdo elementares ao cidaddo urbano quanto os demais elementos “naturais”.
Quando abrimos uma torneira e temos acesso a agua, essa nao € a mesma
encontrada nos cursos naturais, mas o resultado de inUmeras transformacodes e
procedimentos sociotécnicos necessarios para que, com esse simples gesto, seja
saciada a sede de pessoas que residem nas cidades. Assim, beber 4gua no “[...]
hidrante combina a circulacdo de capital produtivo, mercantil e financeiro com a
producdo de renda fundiaria e suas correspondentes relacbes de classe”
(SWYNGEDOUW, 2001, p. 90). Os bens naturais e os construidos se entrelagam de
tal forma nas cidades que até metodologicamente é dificil distingui-los, o que implica
que a gestdo urbana € uma tarefa a um sO tempo, social, politica e ambiental.
Quando ha espaco publico capaz de produzir solucdes comuns, a cidade se torna
realidade, na sua auséncia, ela ndo é mais do que fragmentacéo de interesses.

Nos proximos capitulos, é apresentado o processo de ampliacdo das formas
de participacdo social em Porto Alegre, nas suas formas mais significativas, como o
Orcamento Participativo, os Congressos da Cidade e os Conselhos Municipais. Sao
apresentadas também as principais redes de articulagdo de cidades, nacionais e
internacionais, nas quais Porto Alegre participou ativamente, ou mesmo auxiliou a

construir.
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Essa emergéncia de participacdo de setores sociais tradicionalmente
afastados das decisdes atinentes a gestdo publica, incorporados por meio de
mecanismos permanentes e com regras estaveis, viabilizou a producdo de um
conjunto de politicas publicas que algcaram Porto Alegre ao papel de cidade
reconhecida como lugar onde estava sendo configurada uma verdadeira
experimentacdo institucional democratica. Dessas, trato do processo de
municipalizacdo do licenciamento ambiental que representa a afirmacdo da gestao
do governo municipal sobre o conjunto das fun¢gbes da cidade. Isso permitiu, entre
outras coisas, a producdo de regras inovadoras para a implantacao das redes de
telecomunicacdes na cidade que garantiu seguranca aos cidadaos (que lutaram para
isso), fazendo valer o Principio da Precaucédo, assegurou uma cobertura de sinal em
todo o municipio e, ainda, construiu a Infovia Porto Alegre, uma rede publica de
telecomunicacdes mesmo sob a égide de uma legislacao que privatizou o sistema no

pais.
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3 CONTEXTO POLITICO E INSTITUCIONAL DE PORTO ALEGRE: 1989/2004

E se as facilidades que oferece ao dialogo e ao drama, em todas as suas
ramifica¢des, constituem uma das for¢as essenciais da cidade, entdo uma

das chaves do desenvolvimento urbano deve estar evidente: acha-se ela
no alargamento do circulo daqueles que sdo capazes de tomar parte nele,
até que, por fim, todos os homens participem da conversa.

Lewis Mumford

A ampliacdo dos espacos de participacdo em Porto Alegre multiplicou as
instancias de debate e incorporou um contingente expressivo de cidaddos nas
discussbes de questdes estruturais para a organizacado da cidade, como a alteracao
do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA) e a deciséao
sobre as prioridades de aplicacdo do orcamento publico municipal. Esse processo,
que passou a ser identificado como democracia participativa ganhou significativa
forca simbdlica e se constituiu para os movimentos que organizaram o Forum Social
Mundial na cidade, em demonstracdo de que outro mundo € possivel. Esse
dinamismo social criou as condi¢des politicas e conferiu nova legitimidade as a¢bes
do poder publico para avancar na producao de regulacdes proprias, mesmo diante
de setores nao tradicionalmente alcancaveis por regras locais.

Mesmo que minoritdrio na Camara de Vereadores e, em boa medida também
em razao disto, o governo municipal foi eleito por uma coalizdo de esquerda apoiada
num programa no qual a incorporacao da participacédo popular nas decisdes era tida
como um dos elementos diferenciadores da sua forma de fazer politica. A busca de
apoio na sociedade, com o estabelecimento de aliancas extraparlamentares com
grupos sociais tradicionalmente excluidos da vida politica, precisava produzir
correspondentes institucionais que permitissem a esses setores canais permanentes
de participacéo, tais como conselhos, conferéncias e congressos, entre outras. A
proliferacédo de formas de participacdo e a experiéncia de atuar em espacgos de
efetiva partilha de poder - onde é possivel decidir a aplicacdo dos recursos do
orcamento publico, como o OP, e sobre as questdes centrais relativas a organizacao
da cidade, como o PDDUA -, deu vigor ao processo de participacdo e fez com que a
incorporagdo de novos sujeitos sociais fizesse emergir novas agendas na vida
politica da cidade, como a exigéncia de universalizacdo do acesso aos servicos

publicos e a infraestrutura da cidade.
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Assim, a incorporacdo de novos sujeitos e a construcdo de instancias
regulares de participacao, funcionando sob regras estaveis, fez com que as politicas
publicas passassem a ser submetidas a um permanente processo de pressao para
gue os seus limites fossem se expandindo para que chegasse aos setores que ainda
ndo eram alcancados por elas, o que estabeleceu uma relacdo de compromisso

entre 0 governo e esses setores.

3.1 DO LOCAL PARA O GLOBAL: O ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM PORTO
ALEGRE

A disputa sobre esse soécio-espaco urbano esta presente em todos os
momentos em que o processo de construcdo da cidade deixa de ser orientado
apenas pela légica inerente ao mercado e comeca a ser induzido de forma a diminuir
as desigualdades de ocupacéo e distribuicdo da infra-estrutura e servicos urbanos,
como os exemplos seguintes podem demonstrar. Ao longo dos anos em que foi
discutido o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Porto Alegre
(PDDUA)?**, houve a oportunidade de diferentes idéias de cidade disputaram
permanentemente a lideranca sobre as alteracbes ao Plano Diretor anterior.
Enquanto setores da construcdo urbana e setores dos movimentos de moradia
popular estabeleceram algumas aliancas como na constituicado do Solo Criado?®, por
exemplo, os moradores representantes dos bairros mais estruturados e valorizados
da cidade — onde a oferta de solo criado encontrava maior interesse por parte dos
construtores — se aperceberam que este mecanismo poderia significar uma
modificacdo na topografia desses bairros.

O instrumento do solo criado possibilita a prefeitura a negociacédo de indices
maiores de construcdo (maior altura dos prédios), por meio de leil6es, cujos recursos
reverteriam para a construcdo de habitacdo popular. Por essa razdo, havia grande
afinidade entre o governo local e os movimentos pela reforma urbana, assim como o

setor da construcdo mostrava interesse na possibilidade de “producao de solo” em

% Essa discuss&o comecgou em 1993, com o Projeto Porto Alegre Mais — Cidade Constituinte e foi
concluido com a aprovacao do 2° Plano diretor de Desenvolvimento urbano e Ambiental (PDDUA).

%> Mecanismo urbanistico proposto com o objetivo de financiar o Fundo Municipal de Habitagcéo e a
consequente construgdo de casas populares através da venda de indice construtivo (possibilidade de
construir em volume maior do que o ja assegurado em determinado terreno) em leildes realizados
pelo governo do municipio e previamente autorizados pelo Conselho do Plano Diretor.
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areas com grande interesse de mercado. De parte do governo local, essa proposta
foi apresentada como forma adicional de financiamento do déficit de moradias para a
populacao de baixa renda na cidade:
[...] mais do que um indutor de estratégias de desenvolvimento urbano, (é)
um componente do conjunto de medidas que deverdo implementar a
capacidade de atendimento a demanda por moradia de carater social, por
parte do Municipio. Partindo do pressuposto de que uma possa, pelo menos

parcialmente, financiar a qualificagdo da outra. (PDDUA comentado, 1998,
p. 13)

Os moradores dos bairros mais diretamente atingidos pela proposta nao
demoraram em organizar um movimento no qual reivindicavam o estabelecimento de
limites bem mais rigorosos no volume construtivo permitido, tanto pelo mecanismo
do solo criado, quanto pelo que aumentava a altura permitida para a construcao de
edificacbes nesses bairros. Foi ai que surgiram muitos movimentos como Moinhos
Vive e outros que atuaram de forma intensa para alterar os dispositivos do PDDUA
que viabilizavam a ampliacdo dos volumes construtivos nesses bairros.

Outro exemplo significativo desta disputa pela cidade emerge da analise nas
prioridades definidas pelos participantes das assembléias do Orcamento
Participativo de Porto Alegre — que vigorou ao longo das administracdes dirigidas
pelo Partido dos Trabalhadores na cidade e continua existindo, mesmo que com
menos poder de decisdo sobre o orcamento publico da cidade. As proprias regras do
Orcamento Participativo priorizam a caréncia de infraestrutura como critério
fundamental para a definicdo de aplicacdo dos recursos. As regras séo discutidas e
decididas pelos préprios delegados do OP e orientadas para favorecer a diminuicao
das caréncias e desigualdades de acesso a infraestrutura basica e servicos da
cidade, como calgcamento, saneamento basico, habitacdo, etc.; demandas que nao
afetam diretamente 0s setores sociais que moram nos bairros da cidade ja
estruturados e, portanto, amplamente servidos por esse tipo de infraestrutura basica.

Das varias formas de participacdo criadas ou dinamizadas nesse periodo, a
gue possui maior destaque € o Orcamento Participativo (OP), que comecou seu
funcionamento, ainda que de forma precaria, em 1989 no primeiro governo da

Frente Popular, e inaugurou® uma experiéncia local que se tornou uma forte

6 Sobre experiéncias que podem ser consideradas antecedentes do OP, experimentadas ainda no
periodo do regime militar, Fedozzi (2005) identifica como exemplos, Lages (SC), Pelotas (RS), Boa
Esperanca (ES) e Diadema (SP), todas diferentes entre si.
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referéncia para inidmeros setores sociais no pais e no mundo, inclusive para
organismos internacionais como o Banco Mundial. Passados dezoito anos do seu
inficio e tendo servido de referéncia para outras cidades em varios paises?’, a
participacdo popular nas decisdes sobre os recursos publicos ainda é uma excecao
e praticamente esta restrita a experiéncias no ambito municipal. A sua construcao
ndo é resultado apenas da vontade politica dos dirigentes da Frente Popular eleitos
para a prefeitura, por mais relevante que a determinacéo seja para a realizacao da
politica, especialmente quando essa se pretende transformadora, mas é também
resultado da existéncia de um ambiente politico propicio para a renovagao que, além
da conjuntura mais geral de democratizacdo do pais, contava com uma crescente
articulac&o politica do movimento popular na cidade®.

A Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA), fundada
em 1983, com a presenca de 51 entidades das 170 Associacdes de Moradores (AM)
existentes e a politizacdo que os debates acirrados produzidos entre 0s movimentos
comunitarios e o entdo prefeito Collares (1986 a 1988), motivada por divergéncias
sobre a “[...] forma de encaminhamento e da concepc¢do subjacente a proposta do
governo municipal de instituir um sistema de participacdo baseado nos Conselhos
Populares” (FEDOZZI, 2000, p. 48), foi criticada, entre outras razfes, por nao levar
em conta a autonomia das entidades. Ja no | Congresso da UAMPA, realizado em
1983, com 300 delegados representando 78 associacdes de moradores da cidade,
além de propostas para habitacdo, educacado, servicos publicos, direitos humanos,
entre diversos outros temas e reivindicacdes urbanas (UNESCO, 2004), foi decidido
gue seria entregue ao futuro prefeito, em ato publico, uma carta com as prioridades
reivindicadas por cada comunidade para a elaboragdo do orcamento do municipio
(FEDOZZI, 2000).

A adocédo de diferentes formas de participacdo dos cidaddos ao longo do
processo de producao das politicas publicas, que envolve a sua concepg¢éao, deciséo,
acompanhamento e, ainda, a sua posterior avaliagdo e proposicéo de corregoes, fez
da cidade de Porto Alegre uma referéncia nacional e internacional de gestdo

democratica. Foi um processo que envolveu, tanto em diversidade social, quanto em

" Ver CABANNES, Yves (Coordinador General). Documento Base Red URBAL n° 9: Presupuesto
E)Barticipativo y finanzas locales. Xerox. Porto Alegre, 2005.

Em Fedozzi (2000), ha uma detalhada e aguda recuperagdo e avaliacdo da trajetoria de
constituicdo do OP e do processo de construcdo da agenda politica de parte do movimento popular
na cidade. Questdo que ndo é objeto desta dissertacéo.
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namero absoluto, um contingente de pessoas que ainda ndo havia encontrado
oportunidades de exercer essas funcdes publicas em instancias com funcionamento
regular e critérios definidos.

Mesmo que o OP tenha ganhado projecdo e se tornado referéncia, a
experiéncia de participacdo popular em Porto Alegre experimentou uma grande
diversidade, havendo varias outras instancias de participacdo que foram criadas, ou
revigoradas, como o0s conselhos setoriais, 0s congressos da cidade, as regides de
planejamento as conferéncias teméticas; além disso, houve a crescente participacao
do governo municipal na articulacdo de redes de cidades em ambito regional,
nacional e internacional, nas quais a troca de experiéncias e estabelecimento de
plataformas que estabeleciam compromissos comuns na ampliacdo das formas
democréticas e de luta contra a exclusédo social. O que demonstra a existéncia de
uma acdo politica determinada do governo municipal em disputar, a partir da
experiéncia local, alternativas de gestdo publica sustentadas na participacdo
popular.

Ao longo das sucessivas gestbes da “administracdo popular’, o OP foi
ganhando espaco politico crescente na cidade e ocupou lugar de relevancia nos
debates sobre gestdo democréatica. O sucesso dessa experiéncia fez com que,
segundo Cabannes (2005), mais de 300 cidades desenvolvessem formas
semelhantes de participacao popular:

Si bien la mayoria de las experiéncias contintan siendo brasilefias, nuevas
iniciativas vienen floreciendo en otras ciudades latinoamericans, en
particular en Perd, en San Salvador, En Equador, En Colombia y en varias
ciudades del Cono Sur. Por otra parte, algunas experiencias estan
construyéndose en ciudades europeas, muchas de ellas haciendo

referencia a Porto Alegre como ciudad paradigmatica y de referencia.
(CABANNES, 2005, p. 12)

Em estudo recente realizado pelo BIRD e Banco Mundial (2008), o Orgcamento
Participativo é visto como objeto de reconhecimento nacional e internacional [...]
gracas a experiéncia de Porto Alegre, que se tornou exemplo mundial de
governanca local transparente e prestadora de contas”. Sobre a expressao ganha

pela experiéncia de Porto Alegre, o estudo mostra a sua forte difusao

Desde sua instituicdo na capital galcha, esse mecanismo de participacéo
popular espalhou-se pela América Latina e pelo mundo, consagrando-se
como uma das mais bem-sucedidas ferramentas de boa governanca dos
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dltimos 15 anos. Atualmente, o Orcamento Participativo é praticado em
aproximadamente 200 municipios brasileiros e em diversas cidades da
Argentina, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Guatemala, México, Republica
Dominicana, Uruguai e Venezuela. Em 2005, o Peru tornou-se o primeiro
Pais a institucionalizar um OP nacional. (BIRD e BANCO MUNDIAL, 2008)

Para Fedozzi (2000), foi com o surgimento dos

[...] chamados Orcamentos Participativos, a partir do final da década de
1980, que o tema da participacdo popular ganhou dimens&o nacional na
agenda politica, tornando o Brasil, um pais historicamente antidemocrético e
anti-republicano, paradoxalmente, referéncia internacional quanto As
inovacdes de carater democratico. (FEDOZZI, 2005)

Cada uma dessas experiéncias®® adquiriu formas e procedimentos préprios,
da mesma forma como o funcionamento do OP em Porto Alegre gradativamente foi
sendo alterado, aperfeicoando seus critérios de acordo com a experiéncia pratica.
Essas alteracOes séo realizadas por meio de discussdes anuais entre 0 governo
municipal (que ndo possui direito de voto) e o Conselho do Orgamento Participativo
(COP), que discute e decide quais as mudancas no seu regime de funcionamento
e/ou nos critérios técnicos e regionais que serdo utilizados para a distribuicdo de
recursos no ciclo seguinte do OP. Esse funcionamento é consagrado em regimento
interno e se constitui num elemento fundamental para a mediacdo dos conflitos que
surgem no processo, assim como da relagdo com o executivo municipal. Essa
caracteristica de auto-regulacdo € um elemento importante da autonomia do OP,
mesmo que seja inquestionavel a grande ascendéncia do executivo sobre a
formulacdo das regras e até mesmo da sua proposicdo em muitos casos®*. O
fundamental nesse caso é o compromisso do governo municipal em submeter-se a
um processo no qual as regras nao prevéem o prefeito como instancia de recurso,
ou arbitral. As disputas e controvérsias devem ser resolvidas no interior das
instancias do OP, obrigando seus participantes a um permanente exercicio de

producdo de compromissos entre si e junto as comunidades que representam, tendo

29 Algumas cidades na Europa que adotaram formas de “democracia participativa relacionadas ao
exemplo de Porto Alegre: Barcelona, Cérdoba e Rubi na Espanha; Saint-Denis, Morsang-sur-Orge e
Bobigny na Franca; Pieve Emanuele na Italia; Palmela em Portugal; Manchester na Inglaterra e Mons
na Bélgica” (ANDRIOLI, 2004).

% Fedozzi (2000), entretanto, sustenta de forma consistente que a producéo da regulagéo do OP é,
na verdade, compartilhada.
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que compatibilizar isso com o calendario institucional, que prevé prazos para o
executivo encaminhar a peca orcamentaria para a Camara de Vereadores.

De qualquer forma, o fato de haver uma regulamentagcéo para o OP que nao
possui qualquer interveniéncia da Camara de Vereadores suscitou um debate que
algumas vezes foi bastante acirrado e motivou a apresentacdo de algumas
iniciativas de Lei, dentre as quais uma de iniciativa do vereador Clévis llgenfritz, do
PT. O executivo oscilou de uma posicdo simpatica a proposta para firmar posi¢éo
contraria e resistir a qualquer iniciativa nesta direcdo, assim como 0 movimento
comunitario ndo tornou essa questao uma questao central para a sua mobilizacao,
mesmo que tenha iniciado um processo para encaminhar uma proposta de iniciativa
popular para a Camara. No entanto, mesmo que néao designasse diretamente o OP,
o artigo 116 da Lei Orgéanica Municipal em seu paragrafo 1°, definia que “Fica
garantida a participacdo da comunidade, a partir das regides do municipio, nas
etapas de elaboracdo, definicho e acompanhamento da execucdo do plano
plurianual, de diretrizes orcamentarias e do orgamento anual”.

A questdo, portanto, ndo se encerra na necessidade, ou nao, de lei
especifica para o OP, ja que tanto na Constituicdo Federal, quanto em varias outras
Leis, é prevista a necessidade de consultas, audiéncias e transparéncia na gestao
publica®'. A prépria Constituicdo Federal consagra o principio da participacéo social,
sem que tenha se generalizado uma forma de participacdo efetiva, com poder
decisério e com autonomia. Mesmo que o0 executivo tenha uma grande capacidade

de constituir opinido ao longo do processo, a natureza da sua funcdo muda

% HAa uma ampla producdo legal prevendo a necessidade de participacdo em questdes

orcamentdrias. A Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade), que regulamentou os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, dispbe sobre a gestdo democratica da cidade:

“Art. 44. No ambito municipal, a gestao orgcamentaria participativa de que trata a alinea “f” do inciso Il
do art. 4° desta Lei incluirda a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do or¢gamento anual, como
condigdo obrigatdria para sua aprovacgdo pela Camara de Vereadores.

Avancando em relagcdo ao previsto genericamente na Constituicdo, a Lei Federal n° 4.320/64, que
dispde sobre a forma de realizacdo do orcamento publico, no art. 85:

Art. 85. Os servicos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o acompanhamento da
execucdo orcamentaria, o conhecimento da composicdo patrimonial, a determinacdo dos custos dos
servigos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a andlise e a interpretacdo dos resultados
econdmicos e financeiros. Por sua vez, a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal) prevé a necessidade de transparéncia na Administragéo Publica:

“Art. 48 [...]

§ - A transparéncia sera assegurada mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussao dos planos, lei de diretrizes
orcamentérias e orgamentos anuais.
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substantivamente ao abdicar da prerrogativa de produzir a peca orcamentaria®’ e
transferi-la para o processo do OP. Ao ndo ter a funcéo de instancia deliberativa, ou

arbitral, assume uma posicéo de parte na disputa por formacéo de opiniéo.

3.2 COMO FUNCIONA O ORCAMENTO PARTICIPATIVO

Durante a campanha eleitoral para a prefeitura de Porto Alegre em 1988, a
Frente Popular, que teve Olivio Dutra como candidato, trazia na sua plataforma de
governo o compromisso de genérico de democratizar as decisbes a partir da
participacdo dos Conselhos Populares®. O objetivo era “[...] permitir que cada
cidadao pudesse interferir na criacdo das politicas publicas e nas demais decisdes
de governo que tivessem importancia para o futuro da cidade” (GENRO, 1997, p.
23). Além do compromisso politico com a ampliacdo da participacdo, havia a nogao
de que o desafio era o de dar-lhe efetividade a partir de uma dimenséo nova, que a
eleicdo da Frente Popular (PT e PCB) para assumir as tarefas de governo tornou

possivel. Conforme afirma Olivio Dutra, prefeito no periodo de implementag¢do do OP

[...] ndo se trata de um “ovo de Colombo”, de uma férmula magica, mas de
um processo longo e arduo, de um aprendizado comum envolvendo muita
gente. O Governo, junto com sua base de sustentacdo — os partidos que
compdem a Frente Popular —, tem um papel importante, mas a populacao
tem o protagonismo principal. (DUTRA, 2001, p. 10)

A idéia geral nesse periodo inicial, segundo Tarso Genro, vice-prefeito, era a
de realizar uma espécie de “[...] transferéncia de poder para a classe trabalhadora
organizada”; no entanto, o programa de governo nao desenhava como essa
transferéncia de poder seria operada, “[...] como surgiriam as novas instituicdes de
poder popular e como seria “resolvida” a propria relacio com a Camara de
Vereadores [...]" (GENRO, 1997, p. 24).

Esse compromisso geneérico com a participacdo ganhou uma estrutura de

funcionamento bem definida no processo do OP, onde sdo combinadas instancias

%2 A Constituicdo Federal ao tratar dos orcamentos, em seu art. 165, assegura que:

Art. 165 — Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; Il — as

diretrizes orcamentarias; lll — os orcamentos anuais.

% Fedozzi (2000) realiza uma detalhada e consistente analise da Génese do Orcamento Participativo,
demonstrando a evolucdo das posicdes e o esfor¢o notavel e conflituoso necessario para a producao
da invencdo democratica que € o OP, sem deixar de avaliar as suas iniUmeras dificuldades e
limitagbes.
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discussao territorial (16), tematica (6), e institucional (as secretarias e demais 6rgaos
do executivo também apresentam suas propostas). As decisbes e acordos
necessarios para que se chegue a proposta de Orgcamento publico que sera
apresentada a Camara de Vereadores sdo processados ao longo do ano, num
processo de discussdo estruturado, conhecido como o “ciclo do orcamento
participativo” (Figura 1).

Esse ciclo anual possui duas grandes etapas: (i) Da proposicéo de prioridades
e propostas gerais de investimentos em assembléias e plenérias nas quais todos os
cidadaos podem participar (ii) Da elaboracao da Proposta Orcamentéaria e Planos de
Investimentos, onde as prioridades e investimentos aprovados pelos cidadaos
deverdo: (a) adequar-se para serem submetidos ao parlamento como Orgamento do
Municipio; (b) ser formatados tecnicamente para tornarem-se um Plano de
Investimentos cujas obras e servicos deverdo ser executados pelas secretarias e
departamentos da Prefeitura. Todos os passos dessa fase sdo acompanhados por
instancias formadas por representantes do OP — o COP e o Forum de Delegados

Regionais e Teméticos — e do governo municipal.

Marco/Abril
Reunides
Preparatorias

Fevereiro
Recesso

Drezembro /W g
Janeiro
Discussbes
e votacoes

22 Quinzena
Abril/Maio
Rodada Unica

Maio/S
NMovembro f Junho/f
Derzembro Julho
Discussoes Regloes e
Tematicas

Outubro f 1° Quizena
Dezembro Julho

Detalhamento
do Plano de Julho f
[nvestimentas . Agasto / Agosto [
Setembro
T Setembro
Votacao P
da Matriz S
demandas

Assembléia
Municipal

Figura 1: Ciclo anula do Orgamento Participativo em Porto Alegre. PMPA

A primeira etapa é constituida pela realizacdo de duas grandes (rodadas) de

assembléias gerais populares e plenéarias dos foruns tematicos. Os cidaddos podem
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participar de ambas — a territorial e a setorial temética —, e nelas apresentam e/ou
votam as suas demandas e propostas para o investimento anual da cidade para a
sua regido ou setor temético de interesse. Entre uma edi¢do e outra, ocorre a fase
intermediaria, constituida por inUmeras plenérias e reunides por subregido ou
subtema. Nessas reunides, animadas pelos delegados eleitos nas assembléias
regionais e plenarias tematicas, as comunidades aprofundam a discussdo sobre
demandas e prioridades, que serdo decididas na segunda edigdo das assembléias.
Os delegados coordenam e impulsionam as reunides a partir do Forum de
Delegados Regionais e Tematicos de cada uma das dezesseis regides (ver Figura 2)

ou dos cinco féruns tematicos.

El Humaita / Navegantes / Ilhas

Noroeste

E Leste

] Lomba do Pinheiro

B Norte
Nordeste
Partenon

" Restinga

Gloria

m Cruzeiro

i1 cristal

‘7! Centro sul

= Extremo sul
Eixo Baltazar
Sul

i centro

Figura 2: Divisdo territorial do OP, em 16 regides. PMPA
Fonte: PMPA

A segunda etapa € coordenada pelo Conselho do Orcamento Participativo,
gue é formado por: (a) dois membros titulares e dois suplentes de cada uma das
dezesseis regides nas quais o0 municipio é dividido; (b) dois membros titulares e dois
suplentes de cada um dos cinco féruns tematicos; (c) um membro titular e um

suplente representando o Sindicato dos Municiparios de Porto Alegre; (d) um
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membro titular e um suplente representando a Unido de Associa¢des de Moradores
de Porto Alegre; (e) dois representantes do governo municipal, 0s quais nao tém
direito a voto. O periodo de mandato dos conselheiros € de um ano e é facultada a
reeleicdo por dois mandatos consecutivos. O mandato de um conselheiro pode ser
revogado em qualquer momento pelo férum de delegados regionais e tematicos, 0s
quais podem aprovar a substituicio de um conselheiro quando a deciséo tiver
aprovacao de, pelo menos, dois tercos de seus membros (MENEGAT e ALMEIDA,
2004).

Aléem do COP, exercem papel importante nessa segunda etapa os foruns de
delegados regionais e tematicos. O Forum de Delegados de uma regido ou tema,
com um namero de membros maior do que o COP, reline-se, mensalmente, e possui
a funcdo de apoiar os conselheiros, divulgar os assuntos tratados e resultados
obtidos, impulsionar as reunides intermediarias, acompanhar as obras por meio da
Comisséo de Obras e ajudar na consolidacdo dos Conselhos Regionais. Os critérios
sdo basicamente o0s seguintes: a) caréncia de infra-estrutura; b) ndamero de
moradores; c) prioridade escolhida diretamente pela populagdo. O sentido geral dos
critérios € o de inversdo de prioridades, beneficiando os setores mais carentes, 0

que fica bem demonstrado nas escolhas de prioridades (Quadro 1).

OP 1° Prioridade 2° Prioridade 3° Prioridade
2004 | Habitacdo Social Educacéo
2003 | Habitacdo Educacéo Pavimentacgéo
2002 | Habitacdo Educacéo Pavimentacgéo
2001 | Pavimentacéo Habitacdo Saneamento
2000 | Habitacdo Pavimentagéo Saude

1999 | Saneamento Pavimentagéo Habitacdo
1998 | Pavimentacéo Habitacdo Saneamento
1997 | Habitagéo Pavimentacéo Saneamento
1996 | Pavimentacdo Saneamento Reg. Fundiaria
1995 | Pavimentacdo Reg. Fundiaria Saneamento
1994 | Reg. Fundiaria Pavimentacéo Saneamento
1993 | Saneamento Pavimentacéo Reg. Fundiaria
1992 | Saneamento Educacéo Pavimentacgéo

Quadro 1: Prioridades decididas pelo OP (1992 — 2004)

A sistematizacdo das vezes em que cada area assumiu uma das trés
prioridades deixa ainda mais clara a vocacdo popular do OP (Quadro 2).
Saneamento bdésico, pavimentacdo e habitacdo se alternam entre as mais

demandadas e, assim como regularizacéo fundiaria, sdo tipicas necessidades das
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areas mais afastadas do nucleo consolidado da cidade, onde essa infra-estrutura é
existente e requer apenas manutencao e melhorias.

E interessante observar que a escolha da pavimentagdo também uma
estratégia inteligente das comunidades. Havia decisdo de ndo mais executar
pavimentacdo sem que houvesse rede de saneamento, superando uma pratica
tradicional de dar “uma lambida” de asfalto nas comunidades carentes, que em
pouco tempo era levado pelas chuvas e dificultava ainda mais a circulagcdo nas ruas
estreitas. De certa forma, ao votar em pavimentacao, também se estava votando em
saneamento. Por outro lado, o fato de constar entre as trés prioridades apenas uma
vez nao significa falta de relevancia, mas essas sdo duas areas de servi¢o publico
gque além de possuirem uma rede capilar na cidade, possuem recursos
constitucionalmente definidos, que independem de estarem nas prioridades, o que

pode ser visto como outra maneira lidar positivamente com as normas.

Tema Saneamento | Habitacdo | Pavimentacdo | Reg. Educacdo | Saude
fundiaria
Prioridade 1 | 3 anos 5 anos 4 anos 1 ano
Prioridade 2 | 1 ano 1 ano 5 anos 1 ano 3 anos
Prioridade 3 | 5 anos 1 ano 3 anos 2 anos 1 ano

Quadro 2: Concentracao de temas entre as trés prioridades do OP

Todas as instancias possuem a responsabilidade de sintetizar e compatibilizar
as demandas e prioridades decididas e ajudar a formular a Proposta Orcamentéria e
o Plano de Investimentos, que relaciona as obras e seus custos. Até o final de
setembro a pecga orcamentéria devera ser enviada pelo prefeito a Camara de

Vereadores, que, por sua vez, tem prazo até o final de novembro para vota-la.

Ano Assembléias | Assembléias | Total
Regionais Tematicas Participantes

1990 628 628
1991 3.086 3.086
1992 6.168 6.168
1993 6.975 6.975
1994* 7.000 1.011 8.011
1995 6.855 1.641 8.495
1996 6.574 7. 1.079 653
1997 8.183 2.895 11.078
1998 9.553 2.237 11.790
1999 11.736 3.040 14.776
2000 11.476 2.901 14.377
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2001 13.891 2.721 16.612
2002** 13.323 3.918 17.241
2003 11.640 3.345 14.985
2004+ 9.141 4.196 13.337
2005 10.948 3.424 14.372
2006 8.653 2.883 11.536

Quadro 3: Presenca nas assembléias do OP (1990-2006). Foi
considerada a Plénaria com maior participacdo, na primeira ou

na segunda rodada (In: FEDOZZI, 2006).

* Criacdo das Plenarias Teméticas. **Mudanca no ciclo do OP para
Rodada Unica. ***OP para servidores com participag&o de 4.562

7

A participagcdo nas assembléias regionais e tematicas € apenas uma
dimenséo do envolvimento direto da populacdo no processo do OP. Por si s0, a
visualizacao do “ciclo do OP” mostra que o processo é complexo e exige dos eleitos
nas plenéarias que participem de reunides e discussdes que, mesmo ndo compondo
o calendario “oficial”, sdo necessarias para 0 adequado cumprimento das suas
responsabilidades de representantes das comunidades, ocupando muitas horas para

as atividades publicas.

Tempo ocupado %
Até 4 horas por semana 23,4
Entre 4 e 8 horas por semana 40,4
Entre 8 e 12 horas por semana 12,8
Mais de 12 horas por semana 21,4

Quadro 4: Tempo dos conselheiros dedicado ao OP
Fonte: BIRD/Banco Mundial, 2006

Em recente pesquisa realizada sobre o OP de Porto Alegre realizada pelo
BIRD, a resposta dos conselheiros a pergunta sobre o tempo disponibilizado para as
atividades do OP mostrou que a dedicacdo de 74,6% dos entrevistados era de mais
do que 4 horas semanais, 34,2% dedicava mais de 8 horas semanais ao OP
(Quadro 4). Se associarmos a essa dedicacdo de tempo a atividade publica néao
remunerada, com a renda dos participantes no OP, & possivel identificar que o
percentual dos individuos com renda familiar inferior a 4 salarios minimos nas
diversas estruturas do OP é muito superior ao percentual da populacdo de Porto
Alegre gque possui esta renda familiar. Mesmo se levarmos em conta apenas a renda
dos delegados e dos conselheiros que possuem renda superior a média dos

participantes nas plenarias, a sua renda familiar é inferior a renda média da cidade®*.

% Considerando que uma familia de classe média tipica em 1996 era composta de 3,3 individuos e

que cada pessoa recebia uma renda igual a 70% da renda per capita de Porto Alegre, entdo uma
familia de classe média teria uma renda de aproximadamente dez salarios minimos. Isto demonstra
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Essa dedicacdo a gestdo publica, feita de forma ndo remunerada, sugere que o
interessa pela vida publica, estda associado a partilha de espacos de decisdo e
poder.

O quadro 5, por sua vez, mostra a distribuicdo percentual dos participantes
nas diferentes estruturas do OP e da populacdo da cidade entre os extratos da
renda familiar em 1998. Em particular, chama a atencéo para a diferenca entre o
percentual de participantes no OP com renda familiar até dois salarios minimos e o
percentual da populacdo de Porto Alegre com esta renda familiar. Esses numeros
confirmam que a populacdo de renda baixa possui uma participacdo no OP muito
superior a sua representatividade na cidade como um todo. Portanto, o OP foi capaz
de incorporar as instancias de definicAo da aplicacdo dos recursos publicos, 0s

setores mais pobres da cidade.

Salarios Minimos Rodadas % Conselho do OP %
Até 2 30,3 | 19,9 16,3 11,4

De 2 até 4 255 | 23,1 24,5 19,4
+de4 42,0 | 55,7 57,2 64,1
Sem resposta 2,3 1,3 2,0 51

Quadro 5: Distribuicao da renda familiar em 1998 entre os
participantes do OP na primeira e segunda rodada. Fonte:
Baierle (1999) e IBGE (2000). In: Marchetti, 2008.

3.3 OS CONSELHOS MUNICIPAIS

A constituicdo de 1988 gerou uma “[...] legislacao participativa bastante ampla
no Brasil, provavelmente sem paralelo em qualquer outro pais” (AVRITZER, 2006:
22), 0 que deu um novo impulso a reconhecida tradicdo associativismo em Porto
Alegre, tendo sido a Unido das Associaces de Moradores de Porto Alegre a
primeira a reivindicar participagdo nas politicas publicas e a democratizacdo do
orcamento publico (FEDOZZI, 2000; SILVA, 2001; AVRITZER, 2006). Além de
incorporar preceitos constitucionais que genericamente asseguram a participacao
social, ha areas em que a gestdo de politicas publicas é explicitamente definida
como acdo que deve ser realizada de forma democratica, como a parte relativa a
/Seguridade Social (Artigo 194, Paragrafo Unico) e a da Assisténcia Social, que no

que os participantes, na sua maioria, em todas as estruturas do OP possuem uma renda familiar
abaixo do ganho de uma familia tipica de classe média 9 Marquetti, 2008).
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Artigo 204, Inciso Il, define que a formulagcéo das politicas e o controle das acdes em
todos os niveis devem ser realizados com “[...] participacdo da populacdo, por meio
de organizagBes representativas”. E definido também que alei organica dos
municipios deve ser feita em conformidade com os preceitos da cooperagcdo das
associacdes representativas.

Esse compromisso constitucional com a participacdo contribuiu para a
expressiva expansdo dos conselhos setoriais e/ou tematicos no pais. Segundo a
Pesquisa de Informacdes Béasicas Municipais (1999), existia no Brasil 26.859
conselhos municipais, o que implica na média de 4,88 conselhos por municipio. O
gue demonstra que a experiéncia de participacéo e discussao das questbes publicas
estd sendo exercitada por um significativo contingente de cidaddos. Em trabalho
publicado pelo Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM), é possivel
identificar que ha setores nos quais esta experiéncia € tdo abrangente, que
praticamente atinge todos os municipios no pais: os conselhos de saude, por
exemplo, existem em 98,5% dos Municipios; os conselhos de assisténcia e acao
social, em 91,5%; os conselhos de educacdo, em 91,0%; os conselhos de direitos
das criancas e dos adolescentes, em 71,7% e os de emprego e trabalho, em 30,3%
dos municipios; os conselhos do meio ambiente, em 21,4% e de habitacdo, em 8,0%
dos municipios. H& também uma expressiva parcela de Municipios (52,3%) onde
existem outros conselhos néo identificados (BREMAEKER, 2001).

Em Porto Alegre, os Conselhos Municipais sdo previstos na Lei Organica
Municipal (LOM) de 1990, que os define como “[...] 6rgdos de participacdo direta da
comunidade na administracdo publica”, cuja finalidade é “[...] propor, fiscalizar e
deliberar matérias referentes a cada setor da administracdo” (Art. 101). A
composicdo dos Conselhos € definida como tripartite, sendo assegurada a “[...]
representatividade das entidades comunitarias de moradores, entidades de classe e
da administragcdo municipal” (Paragrafo Unico), o que representa que o poder publico
nNao possui maioria na representacdo desses Conselhos, algo incomum ainda hoje.
Além disso, a LOM reconhece “[...] a existéncia de conselhos populares regionais,
autbnomos, ndo subordinados a Administracdo Municipal” (Art. 102). No entanto, a
regulamentacdo das competéncias e composicdao dos Conselhos Municipais (ver
Quadro 1) foi aprovada apenas em 1992, por meio da Lei Complementar n° 267.
Nesse periodo, houve uma intensa disputa de concepcdo sobre a natureza da

relacdo entre o executivo e os Conselhos, que ja vinha diferenciando posicdes
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desde o envio a Camara pelo entdo prefeito Collares da chamada Lei dos Conselhos
% (LC n° 195/88), aprovada no dltimo dia do seu mandado, em sessdo
extraordinaria da Camara de Vereadores.

A divergéncia central estava na garantia da autonomia para que as entidades
indicassem 0s seus representantes nos conselhos e na definicdo do carater dos
mesmos, se deliberativos, ou consultivos. Essa segunda questdo perpassou as
administragbes populares, sem que a expressiva ampliagdo da participacdo na
cidade — com a construcdo de novos conselhos setoriais (Quadro 6), a
implementacdo do OP e dos Congressos da Cidade - tivesse evoluido para a
construcdo de uma espécie de “sistema de participacdo social’, capaz de
estabelecer as interacdes e complementaridades entre as diferentes instancias e
formas de participacdo construidas, papel que muitas vezes foi reivindicado pelo
Conselho do OP.

Em levantamento realizado sobre os Conselhos Municipais em Porto Alegre,
realizado em 2005, foram identificados 512 cargos de conselheiros e quase o
mesmo numero de suplentes. Desses, 105 (20,5%) sao representantes do Poder
Executivo Municipal e 353 conselheiros (68,9%) representam as entidades dos
movimentos sociais, ONGs e entidades de classe. Os demais 54 (10,6%), sao
representantes da Camara Municipal, ou dos Governos Estadual e Federal. Com
exce¢do do COMTRIB e do COMPAHC, a representacdo governamental € minoria
nos conselhos (NAHRA, 2005).

CONSELHO MUNICIPAL ANO N°
1. ACESSO A TERRA E HABITACAO 1995 27
2. AGRIC. E ABASTECIMENTO 1996 17
3. ASSISTENCIA SOCIAL 1995 45
4. CIENCIA E TECNOLOGIA 1996 23
5. COMUNICACAO 1995 21
6. CONTRIBUINTES 1948 9
7. CULTURA 1997 33
8. DESPORTO 1997 15
9. CRIANCAS E ADOLESCENTES 1991 21

% Fedozzi (2000) faz uma detalhada avaliacdo das concepcdes em disputa e dos diferentes

momentos desse processo.
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10. DIREITOS HUMANOS 1994 43
11. DIREITOS DA MULHER 1995 21
12. EDUCACAO 1991 15
13. ENTORPECENTES 1994 17
14. IDOSO 2000 13
15. PATRIM. HIST. E CULTURAL 1976 15
16. PLANO DIRETOR — PDDUA 2000 28
17. SAUDE 1992 80
18. TRANSPORTE URBANO 1994 23
19. MEIO AMBIENTE 1996 27
20. JUSTICA E SEGURANCA

Quadro 5: Conselhos Municipais, ano de surgimento
e numero de membros titulares.

3.4 OS CONGRESSOS DA CIDADE

A realizagdo dos Congressos da Cidade foi uma forma encontrada para

articular as diferentes instancias de participacdo, assim como os demais setores

sociais da cidade, num férum sem carater setorial ou tematico, capaz de definir as

diretrizes que orientariam as a¢fes do governo municipal. Assim, foi lancado o

Projeto Cidade Mais — Cidade Constituinte, cujo anteprojeto afirmava ser preciso

pensar e decidir ndo apenas sobre “[...] a agua, o esgoto e o calcamento da sua rua,

mas também sobre projetos, acfes e diretrizes gerais para 0 desenvolvimento da

uma cidade democrética e preparada para enfrentar os desafios do futuro” (PMPA,

2000, p. 5). O objetivo da Cidade Constituinte era o de superar o

[...] modelo de relacionamento tradicional entre poder publico versus cidade,
que é fortemente marcado tanto pelo autoritarismo quanto pelo tecnicismo,
cujo resultado é invariavelmente um modelo de planejamento normativo e
autoritario. (PMPA, 2000, p.5)

Os objetivos do Projeto eram bem audaciosos. O entéo prefeito Tarso Genro,

ao expor em artigo a dimenséo que dava a proposta, escreveu:

[...] nosso ponto de partida € que para mudar o futuro da cidade — o objeto —
€ preciso mudar o senso comum dos seus agentes — 0s sujeitos —, 0s
cidadaos, que somos todos nds, o que obrigara a uma alteragdo também no
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compggtamento e na atuagdo dos politicos, sejam eles de que partido
forem™.

Esse Projeto foi lancado em 1993 e decidiu por priorizar a tarefa de
apresentar propostas de mudanca do | Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
(PDDU), avaliado como incapaz de viabilizar as mudangas necesséarias para
aproximar a cidade formal da informal, reivindicagdo do movimento de reforma
urbana.

Assim, o | Congresso da Cidade, realizado em dezembro de 1993, foi
convocado para ser um foro privilegiado para os debates das diretrizes socialmente
construidas pelos Grupos de Trabalho do Projeto: Porto Alegre Mais — Cidade
Constituinte 3’ (PMPA: 19). Neste Congresso foi aprovada a “Carta de Porto Alegre”
e definidas as diretrizes que deveriam orientar o desenvolvimento da cidade,

apresentado na forma de nove eixos estruturantes:

. Cidade com Gestao Democratica;
. Cidade Descentralizada;

. Cidade que combate as desigualdades e a exclusao social;

1
2
3
4. Cidade que promove a qualidade de vida e do meio ambiente;
5. Cidade culturalmente rica e diversificada;

6. Cidade atrativa e competitiva;

7. Cidade que articula a parceria publico/privado;

8. Cidade com estratégia para se financiar; 9. Cidade articulada a Regido

Metropolitana.

Entre as deliberacdes do | Congresso, esta a da criagcdo de instrumentos de

gestdo como o Solo Criado e o IPTU progressivo no tempo® e uma nova lei para o

*® pyblicado no Jornal Zero Hora do dia 11/05/93.

" Esse projeto foi concebido na transicdo da primeira gestdo (Olivio Dutra, prefeito, e Tarso Genro,
vice) para a segunda (Tarso Genro, prefeito e Raul Pont, vice). Foi instituido por meio da Ordem de
Servico 001, assinada pelo prefeito Tarso Genro, no dia 4 de janeiro de 1993.

® O solo criado é uma permissédo onerosa ao empreendedor para edificacdo em Area de Ocupacéo
Intensiva, para a qual € utilizado o “estoque construtivo publico”, ou seja, o poder publico permite a
construcdo de um volume maior do que o previsto (indice construtivo) para cada area determinada.
Os recursos arrecadados com a venda desse direito de construcdo adicional sdo destinados ao
Fundo Municipal de Habitagdo Social. O solo criado, assim como a definicdo de que a utilizagdo dos
instrumentos tributarios “devem ser voltados ao desenvolvimento urbano e ao cumprimento da funcao
social da cidade e da propriedade, mediante lei especifica” (PDDUA, Art. 54). O carater dessas
decisdes mostrou que a incorporacdo de novos sujeitos sociais nas discussdes sobre planejamento
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parcelamento do solo, formas encontradas para viabilizar a Funcdo Social da
Propriedade. O objetivo era o de permitir as condi¢des legais para a implementacao
de loteamentos populares e aproximar a cidade formal da informal. O conjunto das
decisOes e diretrizes definidas no | Congresso produziu um forte impacto no interior
da prefeitura, notadamente na secretaria do planejamento, dado o questionamento
de uma tradicdo normativa ainda predominante e a evidéncia de que a “[...] parte
estruturada de Porto Alegre vem crescendo a uma taxa inferior a 1% ao ano,
enquanto a cidade informal aumenta 4% ao ano” (BURMEISTER, s/d).

Ao longo de 1994, foi discutida a forma como essas resolucdes e diretrizes
seriam postas em pratica e no ano seguinte foram criados grupos de trabalho*®, nos
quais participaram 162 entidades e 6rgaos, representando os diferentes setores da
sociedade® (PMPA, 2000, p. 39). As propostas discutidas seriam apresentadas e
deliberadas no Il Congresso da cidade.

As criticas ao processo eram tanto internas ao governo quanto de entidades,
ou cidadaos, que manifestavam seu descontentamento por haver ainda pouca
participagdo, ou, como o arquiteto Luiz Carlos Cunha, manifestando a sua
contrariedade ao fato do “[...] prefeito convoca(r) a populacao indistintamente, e sem
qualquer pagamento, a mexer na cidade”. Artigo que nessa senda, conclui que
sendo o urbanismo coisa séria, “[...] jamais sera entregue a funcionarios de meio
expediente, nem decidido em assembléias populares e aleatorias, estiradas em anos
de palavrério diletante e interminavel...”*'. Dias depois, 0 mesmo jornal publicava
artigo no qual as socidlogas Naia Oliveira e Tanya M. de Barcellos sustentavam a
necessidade de ser considerado o fato de que a discussdo de planejamento como
pacto envolve relagdes entre desiguais, o que impde a

[...] definicdo de principios muito claros, de modo que a participacdo popular
ndo se transforme em cooptacdo. Nesta perspectiva, o planejamento, além
de ultrapassar o carater estritamente técnico, ndo s6 contempla a dimensao

da cidade implica na correspondente incorporacdo de novas agendas e a necessidade de rever os
instrumentos legais existentes.

% Eram oito grupos tematicos: GT 1, Planos Regionais; GT2, Gestédo e Sistema de Planejamento;
GT3.1, Avaliagdo da Capacidade de Adensamento; GT3.2, Circulagdo e Transportes; GT3.4,
Dispositivo de Controle das EdificagBes; GT3.5, Patriménio Ambiental, Natural e Cultural;GT4,
Subsidios para a Politica Habitacional.

“° Nos seis primeiros meses, as atividades do Projeto Cidade Mais Constituinte, considerando-se as
discussbes feitas nas 16 Regibes do Orcamento Participativo e a presenca nos deméos eventos
(palestras, seminarios) contaram com a participacéo direta de mais de 2700 pessoas (PMPA. 2000, p.
39).

! publicado no Jornal Zero Hora do dia 7/7/95.
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politica como também integra a dimensdo sécio-cultural*’. (Zero Hora,
11/07/95)

Internamente, era avaliado que as secretarias tinham um compromisso muito
desigual com os grupos de trabalho, assim algumas das entidades que poderiam
contribuir com o processo ainda ndo haviam se engajado mais efetivamente. Por
outro lado, a avaliacdo apontava para uma grande desigualdade de conhecimento
sobre o tema entre os participantes de atividades mais amplas. O que néo era de se
surpreender diante de um tema tradicionalmente tratado como exclusividade por
especialistas.

Como o processo andava e a proposta comecgava a ganhar forma, algumas
entidades manifestaram seu descontentamento, sendo que o “Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB) chegou a propor que o processo fosse suspenso e
retomado em outras bases” (PMPA, 2000, p. 42). Mesmo que essa posicdo nao
tenha sido aceita, ficou claro que era preciso ainda avancar na producdo de uma
proposta de Plano Diretor mais acordada. Com esse objetivo, foi constituida uma
comissao para compatibilizar e discutir mais as propostas produzidas nos Grupos de
Trabalho, constituida por 10 representantes da PMPA e por outros 10 empresariais,
organizacdes populares e ONGs. E interessante observar que mesmo muito
polémico, sempre foi resguardado pelas entidades o reconhecimento do carater
democratico da discussdo e a sua importancia. Na véspera do Il Congresso, foi
entregue documento assinado por representante de nove entidades*® ao secretario
do planejamento no qual era reconhecido o carater democratico da discussao, a
complexidade dos assuntos tratados, bem como a dificuldade de elaboracédo de
documento que abranja todos os assuntos. Como proposta, sugeria que as
discussbes deveriam continuar, mas alguns aspectos relevantes e urgentes
poderiam ser implantados em prazo curto e elaborados segundo as diretrizes que
fossem aprovadas no Il Congresso.

*2 Ibidem, 11/7/1995.

® As entidades signatarias foram as seguintes: Associacdo Rio-grandense de Escritérios de
Arquitetura do RS (AREA); Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul (SERGS); Sindicato das
Indistrias da Construgéo Civil (SINDUSCOM); Sindicato dos Trabalhadores da Construgcdo Civil
(STICC); Sindicato dos Engenheiros do RS (SENGE); Associacdo dos Arquitetos de Interiores do RS
(AAI); Sindicado das Empresas de Compra, Venda, Locagcédo de Imdveis Residenciais e Comerciais
do Estado do RS (SECOVI); Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB); Programa de Pesquisa e P0s-
Graduacéo em Arquitetura UFRGS (PROPAR).
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1°CONGRESSO DA CIDADE
1993

Cidade:
@ Com gestio democratica
@ Descentralizada

@ Que combate as desigualdades
e o excluséo social
@ Que promove as qualidades de vida
e do Ambiente
@ Culturalmente rica e diversificada

@ Atrativa e Competitiva
@ Que articula a parceria publico e privado
@ Com estratégia para se financiar
@ Articulada a Regidico Metropolitana

-

PLANO
ESTRATEGICO PDDUA
Estratégias:
@ Estruturacaoc Urbana
@ Mobilidade Urbana
@ Uso do Solo Privado
© Qualificacao Ambiental
@ Promogaoc Econémica
@ Producao da Cidade
@ Sistema de Planejamento

Figura 3: A cidade decide o que deseja.
Fonte: PMPA

Realizado em 1995, com a participacdo de 331 presentes, o Il Congresso da
Cidade — o lugar de todas as coisas, tinha como objetivo debater e deliberar sobre
as propostas e diretrizes para a reformulacdo do | Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (PDDU). As propostas apresentadas ao congresso foram formuladas pelos
Grupos de Trabalho do Projeto Porto Alegre MAIS — Cidade Constituinte (PMPA,
2000, p. 48). Em sua intervencao de abertura , o prefeito Tarso Genro destacou que
0 Congresso devia debater e deliberar sobre as propostas construidas coletivamente
num processo de Planejamento Participativo que reuniu mais de 2000 pessoas e
450 entidades, ao longo de oito meses. Mesmo reconhecendo que nao havia sido
possivel esgotar todos os complexos temas que envolvem a questdo, o prefeito
conclui afirmando que “[...] a cidadania que muda o bairro, muda a cidade” (PMPA,
2000, p. 47). Entre outras resolucoes, foram definidas pelos delegados as questbes
gue ja poderiam ser encaminhadas, na forma de lei, para a Camara de Vereadores.

Realizado em 2000, o Ill Congresso da Cidade — construindo a cidade do
futuro (PMPA, 2000), deliberou as diretrizes organizadas em quatro blocos tematicos

— Politicas Sociais; Cultura, Turismo, Esporte e Lazer; Desenvolvimento Econémico;
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Proposicdes Gerais — que buscaram sintetizar as politicas sociais e estratégicas
para a cidade (MENEGAT e ALMEIDA, 2004, p. 207).

O IV Congresso da Cidade — Democracia e Gestao do Estado foi realizado
em 2003, com a presenca de 1500 participantes em sua plenéria final, tendo
envolvido mais de 10 mil pessoas em seu processo preparatério (Caderno de
Resolucdes, 2003), sendo o ultimo realizado até esse momento. A sua preparacao
foi realizada por meio de trés Grupos de Trabalho, responsaveis pelos seguintes
temas: GT1 — Mecanismos da Democracia Participativa; GT2 — A Construcéo da
Democracia; GT3 — Estrutura Administrativa, Gestdo Publica e Participacdo Popular
organizacdo. Nesse, desde o Il Congresso, foram realizadas dez Conferéncias
Municipais*, produzindo um conjunto muito significativo de discussdes e
deliberacéo sobre formas de qualificar as politicas nas diferentes areas.

Os temas discutidos no Congresso e as resolucdes aprovadas mostram que o
processo de ampliacdo das formas de participacdo na gestdo municipal, a questao
da articulacdo dessas diferentes instancias de participagdo — Conselhos Municipais,
Orcamento Participativo, Conferéncias e Congressos, entre outras —, a dificuldade
de articulacdo dessas instancias entre si e delas com a estrutura administrativa da
prefeitura precisava ser enfrentada. A necessidade de tornar a estrutura
administrativa da prefeitura mais adequada a dindmica de participacdo também
parecia ser cada vez mais necessaria.

O entéo prefeito, Jodo Verle, reconhece que “[...] boa parte de nosso desafio
passa pela efetiva qualificacdo da gestdo de nossos recursos humanos”, assim
como a “[...] integragéo, valorizacao e qualificagdo dos conselhos municipais passa a
ser, agora, um elemento-chave na melhoria da prestagdo de nossos servigos [...]"
(PMPA, 2003), ou seja, tarefas para dentro da estrutura administrativa e em direcao
ao objetivo de consolidacdo de um efetivo sistema municipal de participacéo social.

Entre as 314 proposi¢cdes aprovadas, ha resolugdes dirigidas aos Conselhos
Municipais, ao Conselho do Orgcamento Participativo, aos Féruns Regionais de
Planejamento e para a estrutura administrativa. A ténica é a indicacdo de medidas
para melhorar o fluxo entre as diferentes instdncias de participacdo, com as

diferentes instancias de gestdo, como as seguintes (PMPA, 2003):

* S350 elas: Etapa municipal da Conferéncia das Cidades; da Saude; Criancas e Adolescentes;
Comunicacao; Abastecimento; Cultura; Turismo; Assisténcia Social e a Conferéncia de Avaliacdo do
Plano Diretor.
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e Garantir a institucionalizacdo de um espaco de inter-relacdo dos
conselhos municipais como estratégia de articulacdo das politicas setoriais;
e O municipio de Porto Alegre devera constituir um mecanismo/instancia
gue viabilize o fluxo de informacdes, a difusdo das deliberacbes, a
divulgacdo do produto das conferéncias, congressos e plenarias dos
conselhos setoriais e articula as acdes destes com o COP;

e O 4° Congresso da Cidade recomenda como diretriz basica a ser seguida
pelos Conselhos, o COP e o CMDUA, a realizagdo de debate conjunto
sobre a necessidade de ampliac@o da integracdo e cooperacgéo entre estes
mecanismos da Democracia Participativa;

e Articular as politicas sociais existentes, visando garantir atencao integral
as populagdes vulnerabilizadas.

Entre tantas outras na mesma direcdo, essas resolucdes deixam claro que
havia uma compreenséo de que a gestdo do processo de democracia participativa
passava a ser um fator importante nas discussdes. A diversificacdo das instancias
de participacdo e a ampliacdo dos temas submetidos a discussdo dessas, como 0
Plano Diretor, por exemplo, tornava evidente que a fragmentacao passava a ser fator
de limitacdo da efetividade das deliberac6es nos foruns com participacdo social. A
falta de interagdo entre as discussbes do orcamento feitas pelo COP e a do
planejamento, que comecou a ser feita nos Foruns Regionais e no Conselho
municipal do Plano Diretor, tornou evidente que a discussao da gestdo do processo
de democracia participativa precisava ser enfrentada, como mostra a seguinte

resolucéo:

Visando garantir a necessaria integragdo entre o processo do orgcamento
participativo e o processo de planejamento participativo em curso na cidade,
bem como qualificar ambos os processos, os Foruns de Delegados das
regides do OP reunir-se-80 como os Foruns Regionais de Planejamento
bem como os outros féruns tematicos, [...], a fim de ouvir e debater as
sugestdes de demandas formuladas pelos Foéruns de Planejamento, bem
como suas justificativas. (PMPA, 2003)

Além da integracdo, um fator relevante no Congresso foi a melhoria da
prestacdo de servigos, especialmente nas areas mais afastadas, o que motivou uma
aposta na descentralizacdo, com a aprovacao da indicacéo para que fosse realizada
a regionalizacao de todas as estruturas de servicos da prefeitura de acordo com as
regibes do OP e as regides de planejamento; assim como se o0s Centros
Administrativos atuassem como coordenadores de fato das acbes da PMPA e que o
atendimento passasse a ser integrado para evitar a fragmentacéo e superposicao de

acOes ou politicas dos diferentes setores da prefeitura (PMPA, 2003).
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Outras resolucbes propunham a criacdo ou a reformulacdo, de alguns
Conselhos Municipais, como a alteracdo da lei dos Conselhos Escolares, do
Conselho Municipal de Agricultura e Abastecimento, criar o Conselho municipal de
Segurangca Urbana, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Econdmico,
reestruturar o Conselho Municipal de Comunicacédo e transferir as atribuicdes do
Conselho Deliberativo do DEMHAB para o COMATHAB. Todas essas mudancas
tinham como objetivo de ampliar a participacdo das representacdes sociais nessas
instancias. Quanto a questdo de género, foi deliberado que deve ser garantida a
participacdo das mulheres no COP, com a adocdo de uma cota minima de 40% para
ambos o0s sexos, inclusive na composicdo das chapas das Plenarias Regionais e

Tematicas.

3.5 PORTO ALEGRE NAS REDES INTERNACIONAIS DE CIDADES

A partir do reconhecimento da gestdo de Porto Alegre como referéncia de
democracia participativa, o interesse pela experiéncia de participagdo em curso foi
cada vez maior. Por sua vez, o governo municipal também passou a agir cada vez
mais como agente de articulacdo de Redes de cidades. Como, por exemplo, o
Forum Mundial de Autoridades Locais, que até hoje é realizado junto ao Forum
Social Mundial, cuja decisdo de construcéo foi iniciativa do governo municipal em
estreita consonancia com a dire¢cao nacional do Partido dos Trabalhadores, partido
ao qual sempre estiveram muito associadas as administracdes que desenvolveram
experiéncias de OP, mesmo que cada uma com caracteristicas proprias.

A motivacdo que embala essa intensa articulacdo de cidades é a certeza de
que é preciso que 0S governos municipais ocupem espaco politico e assumam
compromissos com a execucao de politicas de maior acesso da populacéo a riqueza
e ao poder, atuando para alterar as tendéncias excludentes da globalizacdo. As
principais Redes de cidades nas quais Porto Alegre atuou sdo: a Frente Nacional de
Prefeitos, organizando acdo comum dos prefeitos das cidades de grande porte para
produzir propostas comuns e disputar politicas e financiamento junto ao governo
federal; a Rede de Mercocidades, cujo objetivo € dar representacdo para uma
agenda prépria das cidades no processo de constituicdo do bloco regional do
MERCOSUL que acabou sendo reconhecida como interlocutora por governos como
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a brasileiro; o Férum de Autoridades Locais pela Inclusdo Social®®, que reuniu cerca
de 180 prefeitos e representantes de cidades da Europa, América Latina e Africa
com o objetivo de debater as dificuldades de gestdo publica municipal num cenario
de crescentes desigualdades e exclusdo social. A inser¢do mundial que Porto Alegre
assumiu neste periodo contribuiu em muito para que as primeiras edi¢cdes do FOrum
Social Mundial tenham sido realizadas na cidade, fazendo com que essa expressao
ganhasse escala inédita para uma cidade da América Latina.

Isso fez com que fosse definida a criacdo de uma secretaria capaz de dar
unidade a relacdo internacional que crescia e se diversificava, assim como para
apresentar projetos e discutir possibilidades de financiamento internacional. A
SECAR tem como atribuicdes a de consolidar as politicas de insercao regional e
internacional da cidade, inclusive através da articulagdo da rede de cidades do
Mercosul, impulsionando as relacbes com redes deste tipo em todo o mundo, e
estabelecer relacdes de cooperacao bilateral com as cidades irmas de Porto Alegre
e com cidades de interesse estratégico para o municipio, a fim de firmar programas
de cooperacdo técnica. Cabe a ela também receber missdes estrangeiras,
comerciais e institucionais, que visitem a cidade e apoiar o intercambio comercial e
tecnoldgico com os agentes econémicos porto-alegrenses.

O primeiro Férum de Autoridades Locais pela Inclusdo Social foi realizado
junto ao | Férum Social Mundial, em 2001, e coordenado pelo entdo prefeito Tarso
Genro. Reuniu cerca de 180 prefeitos e representantes de cidades da Europa,
América Latina e Africa com o objetivo de debater as dificuldades de gestdo publica
municipal num cenério de crescentes desigualdades e exclusdo social. Nesse
encontro, foi feito uma convocacgdo aos governantes municipais de todo o mundo
para que assumissem 0 protagonismo na execucao de politicas publicas que sejam
social e economicamente inclusivas, assim como fosse democratizado o poder. Os

participantes aprovaram a Carta de Porto Alegre, na qual € afirmado que:

[...] as cidades sdo importantes instrumentos para estancar os processos de
exclusdo social, para desenvolver politicas de inclusao e dar respostas aos

%> Nesse encontro, foi discutida e aprovada a Carta de Porto Alegre, na qual as autoridades locais
declararam que “as cidades sdo importantes instrumentos para estancar 0os processos de excluséo
social, para desenvolver politicas de inclusdo e dar respostas aos problemas que entravam a
cidadania. Constituem um marco decisivo para promover e consolidar processos de democracia
participativa e de controle publico sobre o Estado, geradores de consciéncia cidada solidaria”. Este
Forum também decidiu empenhar-se no processo de fusdo da Federa¢do Mundial de Cidades Unidas
(FMCU) e da Uniéo Internacional de Autoridades Locais (IULA), apelidada como ONU das cidades.
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problemas que entravam a cidadania. Constituem um marco decisivo para
promover e consolidar processos de democracia participativa e de controle
publico sobre o Estado, geradores de consciéncia cidada solidaria.

Realizado em 2002, junto ao Il Férum Social Mundial, em Porto Alegre, com a
participacdo de centenas de prefeitos e representantes de governos locais que
reforcaram o papel das cidades como atores politicos do novo cenério mundial, ao
mesmo tempo em que se posicionaram propositivamente em defender a constituicao
de alternativas comprometidas com uma globalizacdo, humana e solidaria.

A terceira edicdo do FAL também é realizada em Porto Alegre, em 2003, no
ambito do Férum Social Mundial, contando com a presenca de mil autoridades, entre
estas, 150 prefeitos e 700 representantes de cidades de vinte e seis paises. Além de
reafirmar a Carta de Porto Alegre e a Declaracdo de Porto Alegre, firmadas nas
edicdes anteriores, foi lancado o desafio aos governos locais de todo o mundo para
gue incorporassem em seus programas a exigéncia da democracia nas instituicdes e
relacdes internacionais, para que o FAL renovasse seu compromisso com uma “[...]
sociedade civil mundial organizada e com governos locais articulados em redes e
atuantes politicamente no cenério internacional”. Na avaliacdo das autoridades
locais reunidas a “[...] combinacgéo destes dois sujeitos na esfera mundial — governos
locais e movimentos sociais — fortalece a construcéo alternativa ao dominio quase
absoluto dos mercados e governos imperialistas e da politica de guerra iminente”.
Além disso, era necessario reafirmar e garantir o direito de vida digna para todos, em
particular, o direito a alimentacéo, a 4gua, a saude, a moradia e a educacao.

Nesse encontro, foi também discutida a criacdo de nova organizacao mundial
de autoridades locais, em razdo do processo em curso de fusdo da Federacao
Mundial de Cidades Unidas (FMCU) e da Unido Internacional de Autoridades Locais
(IULA). A decisao do encontro foi de que a Rede de Cidades pela Inclusdo Social
devia atuar de maneira articulada e propositiva, criando um novo cenario das
relacdes internacionais, empenhando-se na organizacdo do Congresso de fundacéo,
em 2004, da "ONU das cidades" — Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU). Com
essa nova entidade, resultado da fusdo da FCMU e da IULA, a acdo politica
internacional dos municipios, deu um salto de qualidade e colocou a agenda
municipalista num novo patamar. Porto Alegre vinha participando ao longo de 2001
no Bureau Executivo da FMCU e trabalhando por essa unificacdo, tendo sido

designada como representante da Rede Mercocidades na FMCU para a gestao do
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Convénio assinado entre ambas. Uma das tarefas desse Convénio era a de
harmonizar as normas para a Gestdo de Residuos Solidos entre as cidades da rede.

Os objetivos da Rede de Cidades pela Inclusdo Social e a Paz*® s&o os
seguintes: impulsionar experiéncias de democracia participativa; lutar por uma
cultura de paz e pelos direitos humanos; criar programas de inclusdo social para
cidades periféricas; promover justica social e igualdade de género; combater a
pobreza; garantir um desenvolvimento sustentavel, defender e promover servicos
publicos adequados e contra o processo de privatizacdo; democratizar a
comunicacao e promover a incluséo digital; incentivar a cooperacao descentralizada
entre os governos locais e a sociedade civil.

A Rede Mercocidades, por sua vez, € uma organizagcdo que reune governos
municipais dos paises que integram o MERCOSUL e visa assegurar as autoridades
municipais possibilidade de participar das decisdes da integracao regional. A Rede
foi criada formalmente em Assuncdo®’, em julho de 1995, com a realizacdo do
Seminario “Mercosul: Opc¢bBes e Desafios para as Cidades”. Neste encontro, foi
firmada a “Declaracéo de Assuncao” (ver anexo), na qual os participantes da Rede
afirmam querer colaborar para que o Mercosul seja mais do que apenas como um
espaco comercial, mas um espaco de intercambio e de confirmacéo da cultura, da
tecnologia e das experiéncias administrativas da regido. O compromisso que unifica
essa Rede é o de construir um “[...] futuro comum, de bem-estar e dignidade para
todos”. Esse futuro comum, segundo a “Declaracdo de Assuncdo, € maior que

‘nossas diferencas conjunturais™. A Rede das Mercocidades quer, assim, auxiliar na
construcdo de um bloco politico e econémico “[...] capaz de enfrentar o processo de

globalizagdo com independéncia e autonomia”. Para isso, cobra dos governos

5 Essa rede teve papel importante para divulgacdo internacional da Carta de Porto Alegre, lancada
no dia 27 de janeiro de 2003, como atividade do Il Férum social Mundial. Esse documento foi escrito
pelos seis conferencistas da atividade Dialogos pela Paz, que reuniram judeus e palestinos no lll
Forum Social Mundial. A Carta, em portugués, foi lida pelo prefeito de Porto Alegre, Jo&do Verle, e a
versdo, em inglés, foi lida por representante do grupo Galia Golan, na presenca de 16 mil pessoas
gue lotaram o Gigantinho. A integra da Carta de Porto Alegre é: “N@s, pacifistas israelenses e
palestinos, estamos determinados a buscar: paz, justica e soberania para nossos povos e um final a
ocupacao israelense nos territérios ocupados em 1967; uma solucdo acordada e justa para a questao
dos refugiados palestinos, conforme a resolucdo 194 das Nac¢des Unidas. Clamamos a comunidade
internacional e as Na¢des Unidas, em particular, para, urgentemente, intervir para: colocar um fim a
esta situacdo tragica e um final a violéncia em ambos os lados, o imediato encaminhamento de
negociagbes de paz a fim de possibilitar uma paz justa e duradoura. Porto Alegre, 27 de janeiro de
2003".

*" As cidades fundadoras foram onze: Roséario (Argentina); Assuncdo (Paraguai); Floriandpolis
(Brasil); Porto Alegre (Brasil); La Plata (Argentina); Curitiba (Brasil); Rio de Janeiro (Brasil); Brasilia
(Brasil); Cordoba (Argentina); Salvador (Brasil) e Montevidéu (Uruguai). Atualmente, a Rede é
formada por 198 cidades da Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai, Venezuela, Chile, Bolivia e Peru.
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centrais uma maior atencdo a experiéncia de integracdo que as grandes cidades
estdo realizando”. Uma integracdo que cresce na medida em que “[...] cresce a
consciéncia de nossos cidadaos, que aproxima e fortalece nossas culturas, que
integra os atores sociais de nossos municipios e cria uma verdadeira comunidade de
interesses”. Avancando ainda, a declaracéo deixa ainda mais claro o papel ativo que

as cidades devem cumprir.

Esta actitud de nuestra gente, singularidad insustituible de accién del poder
local en el proceso de integracion es la que puede dotar al Mercosur de una
faceta humana. Mercociudades existe porque reconocemos que en la base
de nuestra integracién existen hombres y mujeres que no se satisfacen con
discursos y protocolos, para los cuales no bastan palabras y declaraciones.
Mercociudades existe porque es necesario dar concrecibn a nuestras
intenciones, a los suefios que albergamos desde San Martin, Bolivar,
Artigas y O'Higgins.

Hemos hablado mucho sobre nuestros problemas comunes, sobre nuestras
debilidades y carencias. Mercociudades reconoce esta realidad, sin
embargo quiere comenzar a trabajar en otras cosas. Hablar, trabajar y
hacer. Queremos compartir soluciones, queremos construir caminos propios
y mutuamente ventajosos, queremos dinamizar nuestros mejores esfuerzos.
Mercociudades ya inicié este camino.

[...] Los compromisos que tenemos, como dirigentes y representantes de las
comunidades de nuestras ciudades, es el de hacer crecer este empefio por
un Mercosur capaz de construir su propio destino. [...] Queremos resaltar
muy especialmente la necesidad de aumentar las politicas de lucha contra
la pobreza en nuestras ciudades. [...] Por todos estos motivos, queremos
reforzar cada vez méas los lazos que nos unen desde Asuncion. La
solidaridad entre nuestras ciudades repercutird en solidaridad entre nuestros
gobiernos. Por ello, cada vez mas, las acciones individuales de cada uno de
nuestros municipios es una accion de todos. No estamos solos en este
remolino que mueve al mundo llamado globalizacion. (MERCOCIUDADES,
Declaracdo de Assuncao, 1995)

Com essa declaracéo, foi decidida a formacdo de uma Rede de Cidades dos
paises que compdem o Mercado Comum do Sul (Mercosul), para a qual Assunc¢ao
foi eleita como sede da Secretaria Executiva naquele ano e Porto Alegre como sua
sucessora, a partir de 1996. O primeiro encontro de prefeitos, intendentes e alcaides
ocorreu novembro do mesmo ano, quando foram elaboradas a Ata de Fundacéo das
Mercocidades e a Ata de Sessdo de Cupula. A reunido preparatéria foi realizada em
Porto Alegre, na qual foram definidas as Unidades Teméticas que iriam compor a

Rede*®. Nessa reunido, foi frmada a “Carta de Porto Alegre” (ver anexo), na qual é

8 Foi decidida de constituicdo de nove Unidades Tematicas: Municipios e Universidades; Comércio
Exterior; Ciéncia, Tecnologia e Banco de Talentos; Cultura; Turismo; Gestdo Urbana e Planificagdo
Estratégica; Planejamento Urbano e Ambiental; Desenvolvimento Social; Legislacdo e Politica
Tributaria Municipal. Podem se associar a Rede Mercocidades as capitais dos paises do Mercosul;
cidades com mais de 500 mil habitantes e/ou cidades que, por seu perfil internacional, possam
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afirmado que ha transformacfes profundas e aceleradas em curso e o mundo esta
cada vez mais interligado, fazendo com que os processos de globalizacdo e
integracdo estejam resultando na “[...] criacdo de um novo cendrio internacional”,
que imp&e uma “[...] redefinicdo de papéis dos diferentes agentes econdmicos e
politicos”. A globalizacdo ndo € compreendida como fenémeno distante da acdo dos
governos, sejam eles centrais ou municipais, 0 que implica uma ag¢ao consciente e
determinada para que as novas possibilidades permitidas com a globalizagdo néao
sejam transformadas apenas em crescimento da desigualdade e de exclusao social

Dejados a su logica espontanea, los fendmenos de la globalizacién, de la
urbanizacion y de la revolucion cientifica y tecnologica tienden a producir
una perversa realidad, marcada por una mayor concentracion de ingreso y
de riqueza, por un mayor desequilibrio urbano y ambiental y por el
crecimiento de las desigualdades y de exclusion  social.
(MERCOCIUDADES, Declaracién Porto Alegre, 1995)

Os governos municipais que investiram na construcdo da Rede de
Mercocidades, assim, apostam que é possivel combater a tendéncia de ampliacdo
das desigualdades e aproveitar as suas possibilidades em favor da cidadania,
aproveitando-se dos avancos da ciéncia e das novas tecnologias para criar “[...] uma
sociedade politicamente mais participativa e democréatica e economicamente mais
prospera e socialmente mais justa”. Para que esses objetivos sejam alcancados, a
Declaracdo de Porto Alegre (anexo) afirma que € decisivo que as cidades passem a

desempenhar

[...] un papel de protagonismo en el escenario internacional. Eso requiere
plena autonomia politica, econémica y de gestion de los gobiernos locales y
el rechazo de todo tipo de discriminacion que pueda limitar la capacidad de
servicio de las municipalidades [...].El MERCOSUR puede y debe ser un
proceso de integracién participativo y con vocacion de incluir socialmente al
conjunto de los ciudadanos, para que los mismos puedan utilizar los
beneficios del desarrollo y del progreso. Comprometidas con ese ideal, las
Mercociudades pretenden participar activamente de la formacién del
MERCOSUR, estableciendo una intensa cooperacion, y una competicion
saludable y regulada. “También opinando sobre las politicas de integracién,
dialogando con los gobiernos nacionales, luchando para que tengamos,
mas que una simple integracion de mercados, una integracion democratica
de comunidades. (Declaracion de Porto Alegre, 1995)

contribuir com os fins estabelecidos pela Rede. O ingresso e a participagdo de um municipio na Rede
dependem da plena vigéncia de suas instituices democraticas.



69

A construcdo dessa Rede mostra que ha de parte dos governos municipais a
determinacao de incidirem ativamente para evitar que o processo de globalizacdo e
o da construcdo de blocos regionais seja orientado apenas pela légica espontanea,
ou seja, a logica do mercado. Mais ainda, identificam a possibilidade de
democratizacdo desses processos ao reconhecimento da autonomia politica e
econbmica dos governos locais, rechacando qualquer tipo de limitacdo a sua
capacidade de gestédo e de prestacdo de servicos aos seus cidadaos. Os governos
municipais se reivindicam como sujeitos na globalizacdo e ndo mais como gestores
das suas consequéncias sociais expostas nas cidades.

Porto Alegre se integrou ainda ao programa da Unido Europeia, denominado
URB-AL, participando da Rede n° 2: Preservacao dos Contextos Histéricos Urbanos;
Rede n° 4: Desenvolvimento Econémico e da Rede n° 5: Politicas Sociais a qual
filiou-se em 1997.

Com o ICLEI (Internacional Council For Local Environmental Iniciatives), ONG
que serve como uma agéncia informal das Na¢des Unidas para politicas locais na
area da sustentabilidade ambiental, Porto Alegre desenvolveu ac¢des conjuntas
relacionadas a Agenda 21 Local, especialmente o Programa “Acredite Belém Novo
Pode Mais — Desenvolvimento Sustentavel do Extremo-Sul” e foi integrada, em
2002, na Rede Cidades pela Protecdo do Clima. Essa Rede desenvolve a
Campanha Mundial de Protecao Climatica, estimulando a¢des que possam contribuir
para a diminuicdo de lancamento de gazes que contribuem para o aquecimento
global, entendendo que as decisées em ambito municipal podem ser (teis para
mitigar as mudancas climaticas e melhoram a qualidade de vida da comunidade®.
Na proposta de integracao de Porto Alegre a Rede, foi descrita a situacdo ambiental
do municipio, contendo mais de 40 acles ja desenvolvidas, como a utilizacdo de
energia nos prédios publicos municipais, iluminacdo publica, gerenciamento de
trafego, geracdo de residuo sdlido, medidas para o combate a poluicdo do ar,
substituicdo do combustivel por outros menos poluentes (GNV, diesel metropolitano,
etc.). Em 2004, Porto Alegre recebeu o Prémio de Desempenho Exemplar pela
Protecdo do Clima na América Latina e Caribe, concedido pelo ICLEI, durante a |

Conferéncia da Campanha Cidades para a Protecdo Climatica, na Cidade do

YE possivel encontrar mais informacdes sobre esta campanha no site do ICLEI: www.iclei.org.

Porto Alegre participou ainda de diversas comissdes e assinou inUmeros protocolos de cooperacéo,
como o feito com a cidade de Barcelona para a capacitacdo de técnicos municipais em planejamento
urbano.


http://www.iclei.org/
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México. Em 2000, a cidade de Porto Alegre participou da selecdo do prémio Habitat/
Programa de Gestdo Urbana das NacGes Unidas, em Dubai, apresentando a
experiéncia do Orgamento Participativo, onde foi selecionada novamente como uma
das 40 préticas de melhor gestéo do planeta.

Como vimos, esse processo de ampliacdo das formas de participacao
promoveu no plano local, a criacdo de conselhos municipais, realizou conferéncias,
implementou o controle sobre o orcamento publico, com o OP, instituiu o0s
Congressos da Cidade como instancias de definicdo do sentido para o qual as
politicas publicas deveriam ser orientadas. A forca simbdlica adquirida pela
experiéncia de gestdo democratica em curso na cidade, no entanto, transcendeu o
ambito local e motivou uma intensa atuagdo do governo municipal em diferentes
redes nacionais e internacionais de cidades, nas quais 0S governos locais
demonstram que fazer politica na perspectiva internacional e disputar os rumos da
globalizacdo ndo € exclusividade dos governos nacionais, ou das organizacfes
internacionais. Mesmo que o OP seja mais voltado a gestao dos recursos publicos e
menos ao planejamento e/ou projetos de longo prazo, as interagcdes que
gradativamente forem sendo realizadas entre as diferentes instancias de
participacdo, produziram uma tensdo tal que pressionava o governo a ampliar a
abrangéncia da sua atuacgéo para &reas que ainda ndo estavam sob a gestao local .
Exemplo disto sdo as resolucdes aprovados no | Congresso (PA. 59), nas quais
cada compromisso geral, como a gestdo democratica e o enfrentamento das
desigualdades, por exemplo, vinham acompanhados de metas que exigiam para
serem realizadas, de mudancgas substantivas na organizacdo da cidade, tal como a
criacao do solo criado, a reestruturacdo da cidade com o PDDUA, a municipalizacao
do licenciamento, a participacdo popular na definicdo das prioridades de aplicacao
do orcamento publico, etc. Cada uma dessas iniciativas implica no gradativo
deslocamento do poder na cidade, que em Porto Alegre passou a ser chamado de
inversdao de prioridades, cada vez mais voltadas aos setores populares. Ou,
conforme Chenial (2004)

[...] @ expansédo dos direitos (e as obrigacdes que implicam) desenvolve
uma empatia solidaria e um sentido de co-pertenca a uma comunidade.
Isso porque os direitos pelos quais se luta representam a emancipacao
do individuo por meio de uma interacdo politicamente participativa
na comunidade ( em contraposi¢cdo a emancipagédo privada ou isolada do
individualismo liberal) (in: MARTINS, 2008).
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Essa tensdo ocasionada pela inclusdo de novos atores sociais nos espacos
de decisado e a cultura democratica e associativa construida no exercicio da politica,
criou as condi¢des necessarias para impulsionar o gov

erno a avancar na regulacdo das atividades urbanas, por meio da
municipalizacdo do licenciamento ambiental, fazendo Porto Alegre ser a primeira

capital do pais a assumir tal prerrogativa.
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4 A MUNICIPALIZACAO DO LICENCIAMENTO EM PORTO ALEGRE

Porto alegre foi a primeira capital do pais a municipalizar o licenciamento
ambiental, efetivado em 1998, por meio da Lei n° 8.267, na qual também foi criada a
taxa de licenciamento ambiental. Em seu artigo 1°, é definida como competéncia
municipal a compatibilizacdo do desenvolvimento econémico-social com a
preservacdo da qualidade do meio ambiente™® e do equilibrio ecolégico, visando ao
desenvolvimento sustentavel. Isso corrobora uma longa trajetéria que vinha sendo
construida desde os anos 70, quando a SMAM, primeira secretaria municipal de
meio ambiente do pais, foi criada. A municipalizacdo do licenciamento, no entanto,
apesar de ser fortemente ancorada em legislacdo ambiental € resultado da
crescente capacitacao institucional da administragdo municipal na gestdo no
conjunto das funcbes da cidade, como a tradicdo de planejamento urbano também
indica. Com a promulgacéo de Constituicdo de 1988, os municipios foram alcados a
condicdo de entes federados, e, como decorréncia, novas responsabilidades lhes
foram atribuidas, o que permitiu que 0s governos municipais que vinham
gradativamente ampliando o alcance das suas atribuicbes vissem essa pratica
consagrada institucionalmente.

Além de pratica juridica, a municipalizacdo permite ao governo municipal
construir uma verdadeira sistema de gestao publica, fazendo com que o processo de
licenciamento se constitua na producdo de informacdes sobre as diferentes
dimensdes das fun¢Bes urbanas: sociais; econdmicas; hidrolégicas, geoldgicas, de
qualidade do ar; do sistema viario e tantas outras possiveis de serem produzidas
pelos Estudos de Impacto Ambiental (adiante veremos o caso do licenciamento do
Carrefour e o Atlas Ambiental de Porto Alegre). Esse conhecimento permite
incorporar as atividades econdmicas que pretendem se instalar na cidade dentro de
seu contexto sécio-urbano e adequa-las as definicdes decididas democraticamente
sobre qual cidade os cidadaos desejam (ver | Congresso da Cidade).

O Licenciamento Ambiental € o instrumento legal e administrativo que
possibilita aos governos municipais exercerem, na plenitude, a sua funcdo de

integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e fazer valerem a sua

O Artigo 2° desta Lei define meio ambiente como o conjunto de condigdes, leis, influéncias e
interaces de ordem fisica, quimica, biolégica, urbanistica, social e econémica que permite, abriga,
rege, regula e orienta a vida e a interagdo com o ambiente urbano, em todas as suas formas.
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competéncia na gestao das funcdes socioambientais urbanas. Para realizar isso, 0
licenciamento deve ser visto como um processo composto por todos o0s
procedimentos administrativos necessérios para que a administracdo publica
municipal licencie a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades que utilizem recursos ambientais que sejam
consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras. A licenca ambiental € o meio
pelo qual sdo estabelecidas as condi¢des, restricobes e medidas de controle
ambiental que deverao ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica,
instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades.

Sendo assim, passam pelo licenciamento ambiental, as solicitacbes de
alvaras (oficinas mecénicas, serralherias, marcenarias, bares, restaurantes,
industrias de pequeno porte, etc.); os expedientes Unicos (hotéis, postos de
abastecimento, loteamentos, condominios, industrias, estacdo de radio base, entre
outros) e as obras publicas (como a terceira perimetral e as redes de infra-estrutura
urbana). Para que esse conjunto de atividades possa ser executado dentro das
diretrizes gerais de sustentabilidade social e ambiental, os procedimentos de
licenciamento devem ser realizados de forma integrada entre as secretarias e 6rgaos
do municipio, como forma de estar integrado ao processo de democracia
participativa em curso na cidade.

Para que seja possivel uma avaliacdo dos impactos socioambientais de cada
empreendimento, € necessario que a analise considere os seus diferentes aspectos.
Para tanto, a critério da prefeitura, pode ser exigido do empreendedor a realizacao
de um Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e/ou um Relatério de Impacto Ambiental
(RIA), que s&o dois instrumentos de gestdo importantes quando se trata de
empreendimentos que exigem uma avaliacdo mais abrangente. Neste caso, 0 Termo
de Referéncia para esses estudos € produzido pela prefeitura, que define a
abrangéncia e os aspectos que devem ser estudados para subsidiar a tomada de
decisao.

O processo de licenciamento tem etapas bem definidas, que sdo demarcadas
pelo tipo de licenca que o empreendimento dispde: Licenca Prévia (LP), concedida
na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade, aprovando sua
concepcao e localizagdo, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os
requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas préoximas fases de sua

implementacdo; Licenca de Instalagdo (LI) que autoriza a instalacdo do
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empreendimento ou atividade de acordo com as especificacbes constantes dos
planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental
e demais condicionantes, da qual constituem motivo determinante; Licenca de
Operacao (LO) que autoriza a operacao da atividade ou empreendimento, apos a
verificacdo do efetivo cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as
medidas de controle ambiental e condicionantes determinados para a operacao e a
Licenca Unica (LU), emitida para aquelas atividades com porte minimo ou pequeno e
grau de poluicdo baixo ou médio, podendo ser emitida na fase de planejamento,
instalacéo ou operacéo.

O tipo de licenca depende do perfil da atividade, de seu porte e, sobretudo, do
estagio em que se encontra sua implantacdo. O processo de licenciamento é Unico
e realizado por meio da integracdo dos diferentes érgaos da prefeitura que, de
acordo com as suas competéncias, definem as exigéncias e estudos de que
necessitam. I1sso obrigou que fossem alterados varios procedimentos utilizados até
entdo, avancando para uma rotina mais vinculada aos processos do que aos 0rgaos.

A dinamica do licenciamento tornou ainda mais evidente a necessidade de se
criar formas de gestdo mais integradas, o que em boa medida foi respondido com a
constituicdo de uma comissao técnica multidisciplinar que envolve técnicos da SPM,
SMOV, SMT, SMIC, DEP, DMAE, DMLU, SMC, sendo que, dependendo do tipo de
empreendimento, a composicdo da comissdo pode ser alterada. Ao longo das
diferentes etapas, os Conselhos Municipais podem solicitar a discussdo de
determinado processo, caso ele ndo precise necessariamente tramitar no seu
ambito.

A licenca ambiental, assim, € o resultado de um processo que estimula a
integracdo entre os diferentes orgaos da prefeitura e integra as demais instancias de
participacdo, como os Conselhos Municipais e os Foruns de Planejamento Regional.
Nela também séo definidas as restricdes que devem ser observadas na execuc¢do de
cada empreendimento e definidas as contrapartidas e/ou medidas mitigadoras.

4.1 ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

Quando é solicitada ao empreendedor a realiza¢do de Estudos, ou Relatorios
de Impacto Ambiental, o processo de analise prevé a obrigatoriedade de realizacao
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de Audiéncia Publica, convocada com antecedéncia. No periodo entre a convocacao
oficial e a realizacdo da Audiéncia, o projeto em pauta fica a disposicdo de todos os
interessados.

De um modo geral, as audiéncias publicas seguem o0 seguinte procedimento:
composicdo da mesa com presenca do secretario municipal de meio ambiente, do
representante do empreendedor e representante da comunidade; abertura da
reunido, com a exposicdo da sua dindmica pelo secretario; apresentacdo do
empreendimento pelo empreendedor; apresentacdo dos procedimentos ja realizados
pela prefeitura. Feita essa etapa inicial, a palavra € dada aos presentes para as suas
consideracfes, de um modo geral em bloco de trés falas; ap0s essas, a mesa
retoma a palavra para fornecer as respostas solicitadas. Caso a reunido precise de
mais do que 4 horas, € convocada nova reunido. As questdes levantadas devem ser
observadas ao longo da avaliacdo do processo, mas ndo possuem carater
deliberativo.

Os Estudos de Impacto Ambiental sdo um instrumento de gestdo de grande
relevancia, desde que o Termo de Referéncia produzido pela administracdo explore
as diferentes possibilidades que ele permite. No meio urbano, o Estudo de Impacto
Ambiental deve ser compreendido como o estudo das diferentes varidveis que
compdem o ambiente construido, como as redes subterraneas e aéreas, o mobiliario
existente na area de abrangéncia do empreendimento, que em alguns casos é muito
superior do que o seu entorno, a arborizacdo, o fluxo viario, etc. Além dessas
variaveis, € preciso levar em consideracdo a capacidade de suporte da regido para
receber o empreendimento, no caso de ser de grande porte, pois pode ser exigido
gue se realize a construcdo de novas vias ou a ampliagdo das existentes para que o
fluxo do transito ndo seja impactado negativamente, o que causaria prejuizo a todos
os moradores que circulam na regido, o que serve também para as redes de agua e
esgotos, etc. Caso essas questbes ndo sejam adequadamente dimensionadas e
incluidas como obrigacdo do empreendedor, a conseqiiéncia sera a de realizar uma
transferéncia de responsabilidades do privado para o publico, pois o esgotamento de
alguma das funcbes urbanas, trdfego, abastecimento de &agua, recolhimento de
esgotos, iluminacdo publica e tantas outras, implicard demanda para o orgcamento
publico.

Essa € uma dimensao quase invisivel da disputa do orcamento publico que so

pode ser adequadamente dimensionada se o gestor publico dispor de instrumentos
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capazes de estabelecer uma relacdo qualificada com o conjunto de interesses que
disputam o sdcio-espaco urbano e estabeleca condicionantes para a instalacdo dos
empreendimentos pensando a cidade como lugar de realizagdo das funcgdes
humanas, o habitat da vida humana e ndo como apenas como suporte para as
atividades econdmicas e o mercado. Para que essa compreensao politica se traduza
em gestao publica, é preciso qualificar o conhecimento sobre o meio fisico e social, 0
que sO € possivel realizar se houver efetivos espacgos de produgédo da agenda social;
isso fornece a democracia participativa uma dimensdo fundamental para a
construcdo de politicas publicas inclusivas. Algumas obras para as quais foi
solicitado Estudo de Impacto Ambiental (EIA) como subsidio para o licenciamento: Il
Perimetral; Hipermercado Carrefour — Loja Passo D'areia; Condominio por Unidades
Autdbnomas de Belém Novo; Ampliagdo do Praia de Belas Shopping Center;
Supermercado Zaffari — Zona Sul; Estacdo de Tratamento de Esgotos — ETE
Serraria.

Para exemplificar, arrolo alguns dos empreendimentos para os quais foi
solicitado o Relatorio de Impacto Ambiental (RIA): Ampliacdo da Av. Severo Dullius;
Ampliacdo da Av. Juca Batista; Ampliacdo da Av. Bento Gongalves; Complexo viario
de Acesso ao Novo Terminal de Passageiros do Aeroporto Salgado Filho; Shopping
América — Isdralit; Total — Shopping de Descontos; Heliponto em prédio comercial,
Anfiteatro Por do Sol; Centro Empresarial Borges de Medeiros; Implantacéo da rede
de distribuicdo de gas natural veicular.

Esses empreendimentos foram analisados pelas secretarias e pelos érgéos
da administragdo e contaram com a realizagdo de audiéncias publicas. O porte e a
funcéo distinta deles ddo uma idéia da dimensdo de informacfes e variaveis que a
analise de cada um implica. Os estudos feitos pelo empreendedor e as informacgdes
que a prefeitura dispbe vdo compondo um mosaico de conhecimentos e exigem a
producdo de solugBes Unicas para cada caso concreto, que em boa medida explica
muitas das caracteristicas inovadoras construidas, como vemos mais adiante,
quando tratamos do licenciamento das redes de telecomunicacfes. Especialmente
se levarmos em conta que essa andlise e avaliacdo ndo sao mais realizadas apenas
no ambiente das reparticbes, mas cada vez mais sdo confrontadas com a opiniao e
a experiéncia acumulada por aqueles que possuem vasta experiéncia de produzir
cidade, os cidaddos e cidadds. Um exemplo sdo as condicionantes exigidas do

Carrefour para permitir a sua instalacdo na zona norte da cidade.
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4.2 REGRAS PARA OS GRANDES EMPREENDIMENTOS

Antes mesmo de o Carrefour solicitar licenca para instalar um hipermercado
na zona norte, havia uma forte movimentacdo dos comerciantes de pequeno e
meédio porte, liderados pela associacdo dos comerciantes da Azenha, que
reivindicava o estabelecimento de restricdes legais as grandes redes nacionais e de
ambito global que planejavam se instalar em Porto Alegre. O argumento central era
0 de que a instalacdo dessas grandes corporacgdes traz para as cidades um impacto
negativo. Isto porque que esses hipermercados instalam também um grande nimero
de lojas nas quais sdo comercializados os mais diferentes produtos. Como estdo
todas concentradas num so lugar, as farmacias do bairro, os armazéns, as fruteiras,
as bancas de jornais, os barbeiros, os cafés, as floristas e tantos outros pequenos
comeércios da regido sao obrigados a fechar.

A questdo encontrou eco e foi objeto de muitos debates. Tanto nas
discussdes promovidas pela Camara de Vereadores quanto nas de iniciativa da
prefeitura, as comunidades consultadas sempre manifestavam simpatia em buscar
alguma alternativa, que desse instrumento legal para que o executivo pudesse atuar
de forma mais restritiva do que até entdo poderia fazer.

A solucdo encontrada foi uma lei, em acordo com a Camara de Vereadores,
que estabelecesse um parametro depois do qual haveria um processo préprio de
licenciamento. E curioso que o vice-governador do Estado, entfo ligado ao setor de
supermercados, foi uma das liderancas que utilizou a tribuna popular na Camara de
Vereadores para defender restricbes aos grandes grupos do setor.

Aprovada a lei, os empreendimentos comerciais, cuja area de vendas seja
superior a 2.000 m.2, sdo obrigados a realizar um Estudo de Viabilidade Urbanistica
(EVU), de responsabilidade do empreendedor, e entrega-lo a Secretaria Municipal
de Planejamento. O Estudo de Viabilidade Urbanistica é prévio a aprovagdo do
empreendimento e deve apresentar estudo sobre os possiveis impactos biol6gicos,
fisico e socioeconbmico que podera trazer. Esse estudo é enviado a Secretaria do
Planejamento, que o encaminha a um colegiado técnico, a Comissdo de Analise
Urbanistica, que podera exigir estudos mais aprofundados para fundamentar sua
decisdo. No caso de impactos ambientais importantes, podem ser exigidas
contrapartidas do empreendedor. Um caso no qual esse regramento foi utilizado é o

do Carrefour.
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Ao solicitar licenca para instalacdo de hipermercado na zona norte, no bairro
Passo D’Areia, o licenciamento do Carrefour foi feito dentro das novas regras para
os grandes empreendimentos. O estudo de Impacto Socioambiental identificou
diferentes impactos, que fizeram a prefeitura indicar condicionantes que foram
calculadas em cerca de R$ 43.000.000, a época (1999). As condicionantes sdo as
seguintes (ver anexo). No que tange aos aspectos socio-econdémicos, foram
definidas as seguintes exigéncias para que a empresa fosse autorizada a se instalar:

e Construir creche para o atendimento de 60 criangas, considerando a reducéo
de emprego na regido e a necessidade dos pais buscarem trabalho mais distante.

e Conduzir os residuos reciclaveis para o Projeto de Geracdo de Renda do
Municipio, nos termos de cronograma operacional a ser desenvolvido em conjunto
com a Secretaria Municipal da Producao, Industria e Comércio (SMIC) e DMLU;

e O projeto de edificacdo do hipermercado deve contemplar galeria comercial
com, no minimo, quarenta lojas no complexo de vendas;

e Comercializar no hipermercado produtos rurais com a marca de qualidade
de Porto Alegre, conforme sistema a ser acordado com a SMIC e o empreendedor;

e Contratar e manter no seu quadro funcional, no minimo, 10% de
funcionérios das funcdes bases da empresa, excetuando-se 0s cargos de direcao,
com mais de trinta anos;

e Contribuir com R$ 480.000,00 (quatrocentos e oitenta mil reais), para o
Programa de Apoio a Economia Local do Municipio de Porto Alegre (PAEL), visando
capacitar as pessoas que perderam emprego ha regido para novas atividades
laborais;

Em relacdo a circulacao viaria a empresa deveria se comprometer com:

e Prolongamento da Av. Grécia, entre a Rua Jari e a Av. Plinio Brasil Milano,
para manter a fluidez do trafego nos moldes hoje existentes, mantendo a qualidade
de circulacao e acessibilidade;

e Execucdo de recapeamento asfaltico da rua Jari, localizada na area de
influéncia direta do empreendimento, visando maior fluidez e a minoracao do efeito
do ruido nas residéncias lindeiras;

e Implantacdo de projeto de circulagdo, acessibilidade e sinalizagéo,

semaforica e horizontal viéria, para melhorias da circulagcéo e o pedestre;
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e Definicdo de planejamento operacional para que os veiculos de carga e
descarga estacionem exclusivamente no interior do empreendimento, diminuindo o
incomodo das populacgdes lindeiras;

e Efetivar vias de acesso e projetos de circulagdo, acessibilidade e
sinalizacao por meio de semaforos além de rotas alternativas e projetos de tempo de
verde, além de instalacdo de faixas de seguranca.

Outros aspectos considerados sdo 0s possiveis impactos na qualidade do ar,
para o qual foi definido que a empresa deveria reativagcdo da estacdo de
monitoramento da qualidade do ar, localizada na area de influéncia direta; quanto a
poluicdo sonora, a condicionante foi a obrigatoriedade de ser restringidos os horarios
da obra na fase de implantacdo, a realizagcdo da pavimentacdo e o recapeamento
das vias do entorno e os tratamentos acusticos nos equipamentos emissores de
ruido; quanto a cobertura vegetal, houve a obrigacdo de alterar o projeto original,
para a permanéncia de diversos exemplares existentes na area, além de exigéncia
de arborizacdo na &rea do estacionamento e nas vias do entorno e o plantio
compensatorio com esséncias nativas na area de influéncia do empreendimento,
visando manutencéo dos corredores de avifauna existentes; em relacdo aos cursos
de agua, foi definida a instalacdo de pocos de inspecdo, além das obras de
retificacdo do canal do Arroio da Areia para evitar 0 assoreamento da galeria do
Arroio Passo d’Areia; em relacdo aos residuos, foi definido que a empresa deve
conduzir os residuos reciclaveis para o Projeto de Geracdo de Renda do Municipio.
Outro aspecto relevante avaliado € o impacto deste empreendimento nas redes
existentes, fazendo a prefeitura definir que a empresa deveria executar as obras do
conduto forgcado conforme projeto aprovado pelo Departamento de Esgotos Pluviais
(DEP) e compatibilizar as obras de implantacdo do empreendimento com 0s servi¢os
publicos de telefonia, fornecimento de energia elétrica, abastecimento de agua,
esgoto cloacal e pluvial. Além disto, o empreendedor foi obrigado a compatibilizar a
interferéncia da implantagdo do empreendimento com o sistema de drenagem local.

A licenca prévia para o Carrefour foi assinada em agosto de 1999 e so foi
possivel estabelecer esse conjunto de condicionantes que envolvem as mais
diferentes funcbes da cidade mediante a posse do estudo socioambiental,
instrumento que representa um passo adiante na compreensao tradicional de
impacto ambiental. Algumas medidas ja eram solicitadas pela prefeitura ha mais

tempo, como a construcdo ou ampliacdo das vias de trafego, mas a exigéncia de
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galeria comercial com, no minimo, quarenta lojas no complexo de vendas do
Carrefour, possibilitando o ingresso de pequenos comerciantes que poderiam ter
seus estabelecimentos fechados com a instalagcdo do hipermercado, ainda hoje sé&o
inovadoras. Outra é a obrigacdo de manter no seu quadro funcional, no minimo,
10% de funcionarios, excetuando-se os cargos de direcdo, com mais de trinta anos,
faixa etaria identificada no EIA como a mais afetada pela instalacdo do
empreendimento; a obrigacdo de construir creche também foi feita em razdo da
identificagdo da auséncia de alternativa para as maes.

Assim, a municipalizacdo do licenciamento ambiental em Porto Alegre pode
ser compreendida como uma acdo de reorganizacdo administrativa com o objetivo
de melhor adequar os processos de gestdao aos processos de participacdo. A
incorporagdo de novos sujeitos sociais veio acompanhada de novas pautas, que
mostravam as limitagcdes dos mecanismos de gestao até entdo existentes, moldados
para prestar servicos e ofertar infraestrutura para apenas uma parcela da populacao,
0 que trouxe a tona o desafio de produgdo de iniciativas administrativas mais
adequadas a nova situacdo. A preocupacdo em nao frustrar o processo de
participacdo em curso colocou ao governo o desafio de dar novo conteudo para as
regras e normas existentes e, assim, ampliar a abrangéncia das atribuicbes
municipais e viabilizar os instrumentos legais necessarios para melhor encaminhar
as novas demandas, que crescentemente exigiam mais e melhores respostas.

Com a municipalizacdo do licenciamento ambiental, o poder local passou a
dispor de um mecanismo sem precedentes de ordenamento das diferentes funcées
da cidade, o que possibilitou inserir as atividades econdmicas que pretendiam se
instalar na cidade ao sentido geral das politicas publicas, entdo orientadas pelas
decisbes das instancias da democracia participativa. Isso € demonstrado na licenca
do Hipermercado Carrefour, descrita acima, na qual ao longo do processo de
licenciamento foram considerados, sob diferentes aspectos, 0os impactos que a sua
instalacdo poderia acarretar e definidas as medidas mitigadoras, ou compensatorias,
que foram financiadas pelo empreendedor. Assim, os recursos do orcamento publico
deixam de financiar a infraestrutura necessaria para a instalacdo desses
empreendimentos e sdo preservados para o investimento nas prioridades definidas
nas instancias de participacdo, numa forma efetiva de desprivatizagdo do orgamento

publico.
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O impulso principal, no entanto, para que esse desafio tenha sido enfrentado
de forma pioneira por Porto Alegre, foi o intenso dinamismo social que a
multiplicagdo de formas de participacdo produziu. Ao disporem de espacos
democréticos de participacdo, 0s novos atores sociais, em sua grande maioria
oriunda dos setores mais vulneraveis da populacdo, encontraram a possibilidade de
tornar as suas necessidades e caréncias em agenda publica e disputa do orcamento
para a satisfacdo das suas necessidades tradicionalmente ndo atendidas.

Foi neste ambiente de ampliagcdo das formas de participacéo, da pressao que
esse processo exercia sobre o governo municipal e a convicgdo de que o orcamento
nao tinha condicéo de crescer de forma equivalente as demandas, que ficou clara a
necessidade de produzir novas formas de gestao capazes de apresentar alternativas
criativas de gestdo publica, que as empresas de telecomunicacdes — ja privatizadas -
comecaram a solicitar licengas para a instalacdo de suas redes em Porto Alegre. No
proximo capitulo serd apresentado o processo de licenciamento produzido para a
instalacdo das redes de telecomunicagbes, que articulou o interesse dessas
empresas globais em se instalarem em Porto Alegre as demandas da populacao e
decisdo do governo em viabilizar politicas de universalizacdo do acesso As redes de
alta velocidade, preservando os cuidados com o0s possiveis maleficios a saude

acarretados pela exposicéo ao eletromagnetismo.
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5 A NOVA REDE DE TELECOMUNICACOES: AS REGRAS LOCAIS
PARA EMPRESAS GLOBAIS

[...] gracas as estruturas fisicas da cidade, acontecimentos passados,
decisdes tomadas ha muito tempo, valores formulados e alcancados,
permanecem vivos e exercem uma influéncia.

Lewis Mumford

As redes de telecomunicagcbes sdo um conjunto integrado de equipamentos e
meios de transmissao, com o objetivo de permitir a transmisséo de sinais e a oferta
de servicos de telecomunicacdes. Podem ser corporativas (privadas) ou publicas. A
evolucdo tecnoldgica fez com que as redes especificas para telefonia e dados —
inicialmente, os principais servicos oferecidos — fossem capazes de suportar 0s
diversos servicos de valor adicionado ofertados atualmente. Contudo, a telefonia
continua ocupando a maior parcela da capacidade instalada da rede.

Estacdo Radiobase ou ERB (Figura 4) € um radio bidirecional (recebe e
transmite) de baixa poténcia, dotado de antenas direcionais de transmissao e
recepcdo, que emitem facho de radio-freqiiéncia, montadas no topo de uma torre ou
poste, para comunicacdo com os telefones moéveis celulares. A concepcao das
tecnologias dos sistemas moveis celulares € caracterizada por elementos de
atendimento chamados células, servidos de ERB, que atendem esta area geografica
limitada. Cada célula dispde de uma ERB com o0s equipamentos de recepcdo e
transmissao, torre e respectivas antenas. A interligacdo da ERB com a central é por
fibra ética ou radioenlace em microondas. O conjunto destas células é chamado de
cluster, e forma a area de cobertura do sistema mével celular. O funcionamento de
uma ERB se da através de campos eletromagnéticos (CEM) irradiados pelas
antenas transmissoras instaladas nas ERBs, que tem intensidade variavel, e
constituem as ondas eletromagnéticas que se propagam no espaco. A ERB é
responsavel pela emissdo e recepcdo de CEM de outras ERBs vizinhas e de

terminais moveis.
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Figura 4: As ERB's viabilizam a comunicac¢@es entre os celulares

Quanto maior for o trafego, menor sera a célula correspondente, uma vez que
0 numero de canais disponiveis por célula € limitado. Isto implica, por exemplo, que
em areas centrais de uma cidade, as células sdo menores do que aquelas das areas
suburbanas.

A telefonia celular teve inicio ha menos de 30 anos, mas a sua velocidade de
expansao € tamanha que, no final do segundo trimestre de 2008, ja existiam no
mundo 3,66 bilhdes de celulares, perfazendo uma teledensidade® de 55
celulares/100 habitantes (ver grafico). Em pouco tempo, portanto, a tecnologia dos
sistemas celulares foi incorporada ao dia-a-dia de milhdes de pessoas no mundo inteiro,
entrando no seleto rol das invengcdes que marcaram profundamente os habitos da

humanidade no ultimo século.
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Figura 5: Evolucéo de celulares no mundo
Fonte: UIT, Wireless Intelligence e GSA®?

Segundo a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel), o Brasil chegou
a 147.052.397 assinantes no Servico Movel Pessoal (SMP) em novembro de 2008,

*L A teledensidade é o indicador utilizado internacionalmente para demonstrar o niimero de telefones
em servico em cada grupo de 100 habitantes.
*2 Disponivel em: http://www.teleco.com.br/celular.asp , acessado, em 22/12/2008.
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alcancando uma teledensidade® de 76,33 celulares/100 habitantes. Do total de
acessos, 119.541.611 (81,29%) sao pré-pagos, e 27.510.786 (18,71%), pbés-pagos.
Apenas nos ultimos 11 meses, 0 humero de assinantes do servi¢o celular cresceu

21,55%, conforme quadro a seguir:

Evolucéo dos celulares no Brasil de 2000 a 2008

Ano De janeiro a novembro De janeiro a dezembro
2000 6.563.250 8.155.473
2001 4.618.612 5.557.598
2002 4.526.134 6.135.195
2003 8.129.667 11.492.302
2004 14.815.468 19.232.311
2005 16.746.067 20.604.759
2006 11.121.443 13.708.285
2007 16.395.206 21.061.482
2008 26.072.294 -

Quadro 7: Evolucéo dos celulares no Brasil de 2000 a 2008
Fonte: Site da Anatel

Esse crescimento extraordinario implica que as empresas precisam construir
suas Redes para assegurarem uma cobertura que atenda de forma adequada, sem
areas de sombra, seus clientes. Nas cidades, assim, é implantada mais uma rede de
infra-estrutura que vem se somar as ja existentes, como a rede de agua, de esgotos,
de telefonia convencional, galerias pluviais, gas e o0 posteamento para energia
elétrica e TV a cabo, entre outras. A diferenca é que as outras redes foram
construidas ao longo de décadas e motivam lutas pela sua extenséo para todos os
cidadaos, como mostra as demandas priorizadas pelo OP, enquanto a de celular se
constréi de forma muito rapida e tem sido objeto de desconfianca quanto aos seus

efeitos a salde e a desvalorizacdo dos imoveis da sua vizinhanca.

*% Com crescimento de 1,44%, a teledensidade no Brasil alcancou o indice de 76,33. Comparado a
novembro de 2007, quando o indice era de 61,20, o crescimento foi de 24,72%. O Distrito Federal
lidera a teledensidade mével brasileira, com indice de 133,84 — ou seja, 1,33 telefone para cada
habitante. Comparado com 0 més anterior, o indice apresentou, em novembro, crescimento de 1,66%
(era 131,65). O Rio de Janeiro, segundo colocado no ranking, cresceu 1,31% (subiu de 93,54 para
94,77). Em terceiro no indicador, o Mato Grosso do Sul tem indice de 91,78 e apresentou crescimento
de 1,05% (era de 90,83). Os maiores crescimentos da teledensidade em novembro foram registrados
em Sado Paulo, Pernambuco, Distrito Federal, Espirito Santo e Alagoas. Quando observados os
crescimentos no ano e nos ultimos 12 meses, o destaque fica com estados do Nordeste e do Norte. O
Centro-Oeste lidera a teledensidade entre as regides brasileiras com um indice de 92,50, seguido
pelo Sudeste, com indice de 86,13. Em terceiro no indicador esté a regido Sul, com indice de 80,32,
seguido pelas Regides Nordeste (indice de 60,68) e Norte (indice de 56,61).
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A privatizacdo das telecomunicacgdes, assim, exp6ds as cidades ao processo
de multiplicacdo de redes de telecomunicacfes, tanto aéreas, quanto subterraneas,
sem que houvesse qualquer tipo de regramento nacional, ou municipal que evitasse
a proliferagdo das torres de telefonia, ou a abertura de galerias para a instalacao
dessas redes, acarretando uma profusdo de novos equipamentos na paisagem
urbana e construcdo nas vias publicas.

As solicitagdes de instalagéo dessas redes em Porto Alegre aconteceram sob
0 ambiente de multiplicacdo das formas de participacéo e da consequente ampliacado
do leque de temas colocados a discussao publica, como vimos. A discussao sobre a
revisdo do PDDUA ja estava ocorrendo, sendo que temas como a altura dos prédios
e 0S recuos entre eles vinham ganhando cada vez mais audiéncia. Com a
proliferacdo das torres de telecomunicacdes na cidade, além das questdes relativas
ao paisagismo, essa discussao ganhou, por um lado, o componente de preocupacao
com 0s possiveis danos a saude que a exposicdo ao eletromagnetismo poderia
acarretar; por outro lado, eram discutidas as potencialidades para a producao de
politicas publicas de acesso a populagdo dos servicos e informacfes que essa
tecnologia disponibiliza. Além disto, o governo municipal ja vinha coordenando um
grupo de trabalho com as empresas estatais e privadas que dispunham de redes ja
instaladas na cidade, o que resultou no Plano Diretor de Vias Publicas e Arborizagéo
— trabalho que exigiu o inédito estudo e mapeamento de todas as redes instaladas
na cidade, o que se mostrou um importante instrumento para todo o trabalho
necessario para o licenciamento de atividades.

O conhecimento produzido por trabalhos como este e as pesquisas e estudos
qgue vinham sendo produzidos para a confec¢do do Atlas Ambiental de Porto Alegre,
ampliou em muito a capacidade da administracdo publica nas suas tarefas de gestao
e colocou a disposicao da populacdo um extraordinario acervo de informacdes sobre

as funcgbes da cidade, qualificando ainda mais a eficicia da participacao.
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5.1 A INCERTEZA COMO FATOR DE MOBILIZACAO

Com a privatizacdo das telecomunicacdes no Brasil, muitas empresas
passaram a disputar o mercado brasileiro®*, buscando oferecer vantagens
comparativas em relacao as concorrentes. Isso ocorreu de forma rapida e num vazio
de regramento ou no ambito de um regramento sem discussdo com as
comunidades. A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) se restringiu a
adotar, em 1999, os limites propostos pela Comisséo Internacional para Protecdo
contra Radiacfes Nao lonizantes — ICNIRP, que sé&o tidos como insuficientes para
agueles; diante da auséncia de uma definicdo incontroversa sobre os possiveis
danos a saude, defendem regras bem mais restritivas.

Assim, o desconforto causado pelos equipamentos desta nova rede é gerado
por duas razdGes basicas: uma € urbanistica, em funcdo do rapido dominio das torres
na paisagem de alguns bairros; outra é sanitéria, pela existéncia de muitas duvidas
quanto aos reais efeitos a salde causados pela exposicdo continuada ao
eletromagnetismo. Esses fatores foram potencializados pelo crescimento acelerado
do uso da telefonia celular e a consequente ampliacdo da quantidade de torres de
aco e concreto nas cidades, as Estacfes de Radio Base (ERB), necessarias para
dar suporte para as antenas.

Porto Alegre foi a primeira capital brasileira a produzir legislacao especifica
para o setor de telecomunicacoes, condicionando a instalacdo das redes, aéreas e
subterrdneas, ao cumprimento das normas, decretos e leis municipais. Esse
regramento foi possivel pela combinacdo de diferentes fatores: a capacitagédo
institucional permitida pela municipalizagdo do licenciamento; as iniciativas da
Camara de Vereadores; a forte resisténcia de varios cidadaos contra a instalacéo de
ERBs na sua vizinhanca, luta que cresceu até envolver cerca de 50 ndcleos de
moradores; além do compromisso do governo municipal com o0 processo de
democracia participativa em curso na cidade.

A Camara de Vereadores de Porto Alegre realizou a primeira reunido publica
sobre os possiveis danos a saude, advindos da exposi¢cdo continuada as emissoes

eletromagnéticas, no dia 11 de agosto de 1998, na sua Comissdo de Saude e Meio

> Entre as empresas que solicitaram licenca para operar em Porto Alegre estdo: Telefénica celular
S.A., TELET S.A. (Claro Digital), Global Village Telecom LTDA (GVT), Nextel Telecomunicacdes
LTDA, Diveo do Brasil Telecomunicac¢des LTDA e TIM Celular Centro Sul S.A.
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Ambiente. A iniciativa foi motivada pela médica Geila Vieira, que apresentou um
conjunto de preocupacfes baseadas em varios estudos sobre 0s riscos para
acarretados a populacéo pela falta de regulamento rigoroso. Ela ja havia ingressado
com acao na justica para impedir o funcionamento de uma torre de telefone celular
instalada bem ao lado de sua casa. Em declaracdo dada ao jornalista Roberto Villar,
para o Jornal JA*, ela afirma:

Estou preocupada com a poluicdo eletromagnética. Fora dos limites de

seguranca, estas antenas produzem efeitos biolégicos, principalmente nos

olhos e no cérebro. As radiagBes sdo absorvidas pelas camadas mais

profundas dos tecidos, e ndo somente pela pele. (Jornal JA, de 15 a 30 de
agosto/1998).

Em sua exposicdo na Camara, ela fez uma sintese de 132 artigos técnicos de
publicacbes internacionais, dos quais relacionou 98 efeitos bioldgicos das radiacdes
eletromagnéticas, entre elas o aumento de leucemia, a inducdo de cataratas,
malformacdes em fetos, cancer e abortos, além de problemas sexuais como a
reducdo da fertilidade masculina. Sua exposicao foi concluida com a mencao a um
episodio de descaso com material radioativo que produziu graves consequéncias
“[...] espero ndo ver aqui outra Goiania” (Jornal JA, de 15 a 30 de agosto/1998). Em
outra ocasido, o professor do Departamento de Engenharia Elétrica da UFRGS,
Alvaro Salles, alertava também para os riscos que o uso do telefone celular pode
acarretar a saude. Para ele, € com os telefones celulares que as pessoas deveriam
ter ainda mais cuidado, pois quando a antena do aparelho estd a menos de 2 cm de
distancia da cabeca, a quantidade de radiacao emitida supera os 5,8 w/m?, previstos
na norma americana adotada no Brasil, 0 que € mais grave do que as antenas de
Radio-Base, segundo ele.

O vereador que promoveu o debate manifestou a sua pretensdo em
encaminhar projeto de lei sobre a matéria, obrigando que fosse adotado um raio de
seguranca de 40 metros, por ser “[...] a distancia utilizada na Espanha pela
Telefbnica, empresa que controla a companhia gaudcha’. A prefeitura também

assegurou gque iria estabelecer regras para a telefonia celular, segundo declaracao

** Naquele periodo, os jornais dirigidos aos bairros estavam em franca expansdo, sendo que
levantamento da ARI calculou em mais de 40 deles circulando em Porto Alegre, segundo informagéo
do editor do Jornal JA. O Jornal JA acompanhou o assunto de forma diferenciada, sendo que ainda
hoje tem o cuidado de manter seus leitores informados sobre o andamento do processo, sendo uma
fonte importante para o tema.
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do entdo assessor de meio ambiente do prefeito, Claudio Langone, ao jornalista
Roberto Villar (Jornal JA, de 15 a 30/071998).

Diante de divulgagao de tais preocupacgdes e do acesso a estudos realizados
por diferentes instituicbes e pesquisadores em varios lugares do mundo que
comecaram a ser distribuidos cada vez com mais intensidade, as manifestacdes de
moradores contra a instalacdo de ERB’s proximas de suas casas ndo pararam de
ocorrer. Na Rua Professor Duplan, por exemplo, havia uma ERB instalada no terreno
de uma creche, 0 que motivou um abaixo-assinado da comunidade e uma posterior
acao junto ao Ministério Publico. Como houve posicao favoravel na Justica, a ERB
acabou sendo lacrada pela prefeitura. No bairro Nonoai, um morador comecou a
mobilizar seus vizinhos contra a instalagdo de uma ERB ao lado de sua casa,
recolhendo cerca de 70 assinaturas e contratando um advogado para representa-lo
na justica. Neste caso, o argumento utilizado foi o direito de vizinhancga, que
resguarda ao proprietario ou inquilino o direito de impedir que 0 mau uso da
propriedade vizinha prejudique sua seguranca, saude e sossego (Jornal JA, de 15 a
30/071999). O Mapa abaixo mostra a distribuicdo das ERBs e Mini ERBs em Porto
Alegre. No ano de 2002, foram concedidas 182 Licencas de Operacao de ERB’s; 96
de Mini-ERB’s e 72 Licencas Prévias e de Instalacdo, perfazendo o total de 350

ERBs e Mini-ERBs, segundo a prefeitura municipal.
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Figura 6: Localizagdo das ERB’s e Mini ERB’s em Porto Alegre
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Na prefeitura, os técnicos vinham realizando pesquisas sobre os padrdes
brasileiros de faixas de frequéncia de emisséo de telefonia celular e buscavam nas
disposi¢cbes do Plano Diretor Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), do
Cddigo de Edificacbes de Porto Alegre, dos procedimentos de licenciamento
ambiental, assim como em outros instrumentos legais, elementos que permitissem
avancar na legislacdo e consolidar o governo municipal como instancia de decisao
também para esse setor. Isso porque era esperado um embate na justica,
principalmente de parte das empresas, caso vissem seus interesses prejudicados e,
sobretudo, pelo fato de elas ndo estarem habituadas a ter que se submeter a regras
municipais que fossem além dos procedimentos usuais para toda e qualquer
construgéo.

O regramento do setor de telecomunicac¢des, assim, se apresentou como um
importante desafio para a afirmacdo do municipio como ente federado pleno na
gestao das funcdes urbanas, mesmo em relacdo aos setores de atuacao tipicamente
global. Nesse caso, era preciso produzir um regramento diferente do existente no
pais e sem contar com um exemplo internacional que fosse visto como satisfatério

em todos os aspectos.

5.2 A MOBILIZACAO PARA A CRIACAO DE REGRAS PARA INSTALACAO DE
REDES

Os estudos estavam em curso, mas as mobilizacbes avancavam mais
rapidas. Os moradores preocupados com as incertezas em relacdo aos danos a sua
saude exigiam procedimentos mais claros e precavidos. O governo, assim, publicou
os decretos n° 12.153/98 e n° 12.235/99, que estabeleceram o0s padroes
urbanisticos, sanitarios e ambientais necessarios para a instalacdo de Estacao
Radio-Base (ERB), microcélulas de telefonia celular e equipamentos afins no ambito
do municipio de Porto Alegre, estabelecendo,também, os limites de densidade de
poténcia® que as antenas poderiam emitir assim como as distancias de seguranca.

Para garantir o perfeito funcionamento de aparelhos de alta precisdo, foi exigida

*® Niveis de densidade de poténcia com base na Norma Americana — ANSI/IEEE =f/150 (5,7 W/m?
variando em func¢éo da frequéncia)
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ainda uma distancia minima para instalacdo de antenas perto de hospitais, clinicas,
centros de saude e assemelhados. Com esse Decreto, o governo municipal atendia
algumas das preocupacdes que vinham sendo reivindicadas, valendo-se do principio
da precaucéo®’, amplamente reivindicado pelos moradores diante da auséncia de
posicdo categorica sobre o assunto que partisse de alguma instituicdo com ampla
credibilidade, como a Organizacdo Mundial de Saude, por exemplo.

Esse Decreto, no entanto, ndo foi recebido sem controvérsia, dado que as
empresas compreendiam que o0 municipio, ao legislar nesta questdo, estava
invadindo a competéncia da ANATEL. A interpretacdo dominante até entdo era a de
gue competia & ANATEL estabelecer limites de seguranca referente a instalacédo das
ERB'’s, e os municipios deveriam ficar restritos aos aspectos urbanisticos, mesmo

que a Lei Geral de Telecomunicacdes estabeleca em seu art. 74 que:

[...] a concesséo, permissdo ou autorizagdo de servigo de telecomunicacdes
nao isenta a prestadora do atendimento as normas de engenharia e as leis
municipais, estaduais ou do Distrito Federal relativas a construcgéo civil e a
instalacao de cabos e equipamentos em logradouros publicos.

No entanto, as tentativas de buscar na justica o0 reconhecimento desta
compreensao que limitava as possibilidades de acédo do governo municipal ndo foram
bem sucedidas. Ao ndo obter despacho liminar, a decisdo das empresas foi a de nao
mais tratar a questédo por meio de ac¢des na justica, mas atuar para que as regras nao
inviabilizassem a sua condic&o de operacao, entrando no debate.

Para os moradores, as regras também nao eram tidas como satisfatérias, mas
por razdes diferentes. No bairro Bom Fim, a instalacdo de uma ERB na Rua Felipe
Camarao foi o fator que impulsionou a mobilizagdo no bairro, que acabou sendo o
epicentro do movimento na cidade. Em junho de 2001, numa reunido com
representantes de 50 prédios das redondezas, foram contabilizadas 1800 assinaturas
para adicionar a acdo que ja havia sido movida pelos moradores junto ao Ministério
Publico contra a instalacdo da ERB no local. O argumento era o de que a torre ficaria

> Na ECO 92, a precaucdo foi apresentado como o Principio n.° 15 da Declaracdo das Nacdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento: “Com o fim de proteger o meio ambiente, os
Estados devem aplicar amplamente o principio da precaucdo, conforme as suas capacidades.
Quando haja perigo de dano, grave ou irreversivel, a falta de uma certeza absoluta ndo devera ser
utilizada para postergar-se a adog¢do de medidas eficazes em funcdo do custo para impedir a
degradacéo do meio ambiente”.
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entre dois prédios residenciais, com uma distancia de apenas trés metros de cada
um deles.

Para dar visibilidade ao movimento, os moradores que assumiram sua
lideranca passaram a levantar fundos entre os vizinhos e distribuiram faixas de
protesto contra a instalacdo da referida ERB aos sindicos de diversos prédios, que de
modo geral eram colocadas nas grades em frente aos prédios, produzindo um forte
efeito. Essa agao galvanizou o apoio dos moradores do bairro e se tornou referéncia
para outros bairros, como o Jardim Botanico, onde um grupo de moradores se
mobilizava contra a instalacdo de uma ERB, para a Cidade Baixa, onde a
comunidade reivindicava a nao instalacdo de outra torre, para o Moinhos de Vento,
onde os moradores recolhiam assinaturas para abaixo-assinado contra a instalacao
de mais uma ERB ja que nesse bairro ja havia outras trés, sendo que duas a menos
de 100 metros de distancia entre si. As fotos abaixo mostram como esse
equipamento domina a paisagem onde se instala e como a concorréncia entre as
empresas implica uma profuséo de torres que de outra forma ndo seriam necessarias
(PMPA).

Figura 7: Torres da discérdia: Estacdes de Radio-base em Porto Alegre.
Fonte: PMPA

Essa mobilizacdo das comunidades mostra que ainda n&do havia sido
alcancado um regramento capaz de, ao mesmo tempo, assegurar a tranquilidade dos
cidaddos quanto a sua saude e viabilizar uma cobertura de sinal capaz de assegurar
uma boa qualidade de servigos de telecomunicacdo na cidade — que era a equagao
desejada pelo governo municipal. Para isso, vinha realizando inUmeras reuniées com
0s representantes dos bairros e com as empresas, assim como levantava a

legislacdo em outras partes do mundo, estudando cada vez mais a matéria.
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Enquanto ndo conseguia chegar a um resultado satisfatorio, muitas vezes atuava de
forma pontual, com a suspensao de licencas ja fornecidas, como foi o caso da ERB
gue seria instalada na Rua Felipe Camaréao.

Ao mesmo tempo, 0 movimento das comunidades cada vez avangava mais
na producédo e divulgacdo de estudos nos quais os efeitos danosos a saude das
emissbOes eletromagnéticas eram dados como certos. As reivindicacdes também
ficavam mais precisas e categéricas, como a exigéncia de que fosse definida uma
distancia minima de 500 m entre cada torre e que 0s servicos das empresas fosse
compartilhado, evitando a concentracdo de varias torres com pouca distancia entre
si. O movimento também foi buscando galvanizar apoio em outros féruns e colher
informacao de diferentes partes do mundo, como mostra a decisdo de enviar
correspondéncia para cinco embaixadas, solicitando informagdes sobre as regras em
vigor nos respectivos paises. Enviou também abaixo-assinado para a Organizacao
Mundial de Saude (OMS) e atuou no | e Il Forum Social Mundial com distribuicéo de
material e no seminario “As Torres de Celular e a Cidade”, organizado pela prefeitura.
Outra questdo que mobilizava era a possivel desvalorizacdo dos imdveis. Insatisfeita
com a lei vigente, a comunidade passou a se reunir semanalmente e a pressionar a
prefeitura e a Camara por uma legislacdo mais rigida.

Assim, mesmo tendo sido um avanco em relagdo aos demais municipios
brasileiros, o regramento da questdo ainda se mostrava insuficiente, pois nao tratava
de questdes que passaram a ser vistas como fundamentais como o distanciamento
entre as torres, por exemplo. Um abaixo-assinado com cerca de 4 mil assinaturas,
organizado pelo Movimento das Associa¢cdes de Bairro de Porto Alegre, que agregou
as diferentes iniciativas em curso, foi entregue ao prefeito Tarso Genro. Dias depois,
o prefeito editou seu Decreto obrigando que fosse observada distancia minima de
500 metros entre as torres®®, aceitando a reivindicagdo do movimento e
determinando a criagdo de Grupo de Trabalho para produzir nova lei municipal ainda
mais rigorosa, sob coordenacdo da SMAM. Com essa decisdo, 0 governo municipal
suspendeu os efeitos de todas as licencas de instalagcbes de ERB’s que haviam sido

emitidas, paralisando a montagem dos equipamentos pelas empresas e ndo mais

% Nesse mesmo periodo, tramitava na Camara de Vereadores Projeto de Lei do vereador Juarez
Pinheiro (PT) com o mesmo teor, que acabou sendo aprovado e sancionado pelo prefeito: Lei n°
8744, de 10 de Julho de 2001.
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realizou a analise de novos estudos de viabilidade até que fosse realizado um amplo
debate publico para a apresentacao de nova proposta de legislacao.

O objetivo do grupo de trabalho era o de buscar uma alternativa capaz de
trazer seguranga aos cidadaos sem deixar de viabilizar uma boa cobertura de sinal
na cidade. Caso ndo fosse encontrada uma boa solucdo para compatibilizar esses
dois objetivos, a opinido colhida entre os demais membros da comisséo era a de que
deveria prevalecer o primeiro. Estava ficando claro que deveria ser feita uma
reavaliacdo dos limites de emissdo, assim como um aperfeicoamento das regras
urbanisticas existentes, atendendo a principal reivindicagdo dos moradores.

Os técnicos da prefeitura realizaram um estudo dos laudos de todas as
antenas licenciadas na cidade e produziram uma proposta de limite de emisséo
muitas vezes menor do que o regramento Suico que vinha sendo apresentado como
referéncia pelas comunidades®® (ver Figura 8). Segundo esse estudo, havia condicdo
técnica de diminuir sensivelmente os limites de emissao fixados nos Decretos e Leis
anteriores, tranquilizando os cidaddos quanto a protecdo a saude, sem que houvesse
interrupc@o ou areas de sombra na transmisséo e sinal, o que assegurava também

uma cobertura de sinal de qualidade para a operacao do sistema celular.

0O limite de exposicédo estabelecido pela Lei Municipal n® 8.463 correspondente a 4,3 W/m2, valor
médio obtido em periodo de amostragem de 6 minutos. Analisando-se os resultados de densidade de
poténcia de 400 pontos avaliados em diferentes bairros e comparando-os com o limite de exposi¢ao
fixado pela legislagcdo, observou-se que os valores de densidade de poténcia eletromagnética
irradiada, medidos em &reas no entorno das ERBs, encontram-se abaixo do limite estabelecido pela
legislacdo municipal em vigor. Os niveis de densidade de poténcia ocorrem com maior freqiiéncia no
intervalo compreendido entre 0,01 e 1,4 W/m2, valores que s&o bastante inferiores ao referencial de
exposicéo (4,3W/m2). Das ERBs avaliadas, predominam instalacdes de porte excepcional (acima de
1000W de poténcia efetivamente irradiada), que correspondem a 94% do total das instalagbes
existentes (SCHIMITT et al., 2002).
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Figura 8: Densidade de poténcia das ERB’s em Porto Alegre
Fonte: SMAM

Na Camara de Vereadores, a nova proposta de legislacdo encaminhada pelo
executivo foi objeto de novas discussbes, nas quais 0s representantes dos
moradores e 0s das empresas ainda tentavam incorporar ou retirar alguns pontos
gue nao lhes satisfaziam totalmente. A Lei acabou por ser votada com algumas
alteracdes acordadas entre as partes, viabilizando um regramento na cidade que € o
mais restritivo entre todos os conhecidos até aguele momento e que ainda hoje é tido
como referéncia. A grande producdo de Decretos e Leis sobre a matéria (nove ao
todo, anexo) demonstra a tensdo que o tema gerou e 0 processo de evolucdo da
capacidade de gestdo do governo municipal.

E interessante observar que, para encontrar uma solugdo adequada, foi
preciso avancar em relacdo aos padrbes internacionais e contrariar, assim, 0
respeitado jurista Millaré (2006), que ao tratar do Principio de Precaucédo em relagéo

a questado das ERB'’s, afirma:

O Principio da Precaucdo, aplicado a exposicdo humana a campos
eletromagnéticos se concretiza pelo atendimento aos limites
internacionalmente preconizados e aceitos, sem que a eles sejam
incorporados medidas adicionais. Também a conclusdo da maior parte da
comunidade cientifica internacional € de que se a ERB ndo expbe a
populagdo a campos eletromagnéticos de radiofreqiiéncias de niveis
superiores aos limites recomendados, néo existe dano a saude, observando
gue devem ser atendidas as diretrizes e condicionantes para a sua
instalacdo, impedindo que a populagdo em geral ndo se aproxime o
suficiente das antenas transmissoras para sentir os efeitos apontados.
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5.3 INDUCAO A ACAO CONSORCIADA ENTRE AS EMPRESAS

Para que essas rigorosas regras possam ser cumpridas de forma qualificada
e agil, foi preciso avancar no redesenho dos fluxos de licenciamento e dinamizar
formas integradas de gestao, respeitando as atribuicbes de cada setor sem perder de
vista essas diferentes etapas que constituem um mesmo processo de licenciamento

e devem ser compreendidas como tal, conforme a figura a seguir:

FLUXOGRAMA PARA APROVACAO DE ERBs EM TORRES

SOLICITAR SOUCTIAR  Lagy{  AVAUA *ENﬁﬁg}EONTO » APRC;\C‘S;AO > AVALIACAO > EMISSAO
DM EW 500 mefrcs DE RADICOES (EMOU) COMAM [

AGUARDA SOUC|TA~ APROVAE EM'SSAO
NOVA (= APROVACAOC M| LCENCIA =
ETAPA DE PRQUETO PROJETO LI
AGUARDA VSTORIA AUTORIZAGAO LAUDO EMISSAO
NOVA P f,,%”gg,‘ﬁ =P 072 HABTACAO = DE CPERAGAO =JPRADIOVETRICO=
ETAPA E SEGURO PROVISORIA E VISTORIA LO
FASE|SPM [FESEsvaM [EASH smov
Figura 9: Fluxograma administrativo para aprovag¢do de ERBs em torres.
Fonte: PMPA

O procedimento de licenciamento de uma Estacdo de Radiobase compde
uma acao integrada entre SMAM, SPM, SMOV e SMC, conforme segue: 1. SMAM
analisa Laudo Técnico Teodrico Radiométrico e avalia vegetacdo quando houver; 2.
SMC avalia Patriménio Histérico e Cultural quando houver; 3. SPM analisa e aprova
Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU); 4. SMAM emite Licenca Prévia (LP); 5.
SMOV aprova e licencia projeto arquiteténico; 6. SMAM emite Licenca de Instalacao
(LI); 7. SMOV vistoria as obras; 8. Apés analise do Laudo de Medicbes
Radiométricas, a SMAM vistoria a obra e emite a Licenga de Operacdo (LO); 9.
SMAM renova Licenca de Operacéo a cada ano, mediante a apresentacao de novo
Laudo de Medi¢cbes Radiométricas.

O processo de discussao realizado para a instalacdo de ERB’s fez com que o

governo municipal adotasse para a instalagdo e operacdo de Redes de Infra-
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estrutura Urbana as Operacdes Urbanas Consorciadas. Estas operacfes
consorciadas envolvem setores que possam vir a querer lancar novas redes na
cidade ou ampliar as existentes, como a de telecomunicacdes, energia elétrica, ou
acessibilidade urbana, seja com recursos publicos, ou privados. Consércio, neste
caso, € o trabalho desenvolvido de forma compartilhada pelas empresas, por
inducdo do governo municipal, para que haja reducédo do impacto da execucédo das
redes no meio urbano. Para fazer isso, a prefeitura faz um Convite Publico, por meio
de Edital para que as empresas interessadas em lancar Rede nas areas
determinadas apresentem seus pleitos. O governo realiza reunibes com as
empresas que atenderam ao Edital e define o tracado e a quantidade de dutos que
exigird como contrapartida das empresas. Esse procedimento € conhecido como
dacdo em pagamento, ou seja, 0s dutos lancados acima do nimero desejado pelas
empresas sao doados ao municipio, como contrapartida pelo uso do espaco
urbano®.

Esse procedimento administrativo permite que o0 governo municipal possua o
controle de uma Rede Publica de Fibra Otica de Ultima geracéo, o que lhe possibilita
disponibilizar aos cidadados os mais variados servicos e oportunidades; o municipio
ainda evita que novas empresas perfurem o passeio publico para lancar novas
redes, pois pode alugar os dutos que possui. Nos percursos onde ja existem dutos
de propriedade do municipal, ndo sdo admitidas novas escavacgdes e as empresas
interessadas devem utilizar a rede de dutos existentes, pagando a prefeitura pelo
uso.

Entre as aplicacdes que melhor mostram o carater inclusivo que essa politica
pode significar, a secretaria de salde esta realizando utilizando desta rede para
acOes de telemedicina, com a transferéncia de imagens médicas e informacdes
diversas sobre os pacientes do sistema de salde. Na Restinga, por exemplo, o pré-
natal estd sendo realizado também por meio desta rede. O proprio fato de esse
servigo chegar a Restinga ja é digno de nota e s0 foi possivel pelas possibilidades
técnicas e de arranjo institucional que estimulou a criatividade a servico da incluséo.

Outra aplicacdo muito interessante é o Projeto de Telecentros, que possuem acesso

0 As empresas tentaram evitar que esse regramento fosse levado a cabo, ingressando com acodes
judiciais com as quais questionavam a autonomia do municipio para estabelecer regras a respeito.
Como néo obtiveram éxito, acabaram por se submeter as regras municipais.
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de alta velocidade gratuito a intenet em varios locais publicos (Mercado Publico,
Esplanada da Restinga, Parcéo, Parque Farroupilha, Praca da Alfandega, etc.).

De acordo com o Estatuto da Cidade, as Operacgfes Urbanas sao definicbes
especificas para uma determinada area da cidade que prevéem um uso e uma
ocupacao distintos das regras gerais que incidem sobre o conjunto da cidade. Em
Porto Alegre, a Lei Municipal 8267/98, que dispde sobre o licenciamento ambiental
no Municipio de Porto Alegre, possui 0s instrumentos legais que disciplinam a
implantagdo e execucdo de redes de infra-estrutura, compatibilizado com as
disposicbes do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental, Lei
Complementar 434/99. A utilizacdo de espacos publicos para extensdo de redes
aéreas ou subterraneas, bem como do mobiliario urbano de propriedade municipal
deve ser submetido ao licenciamento ambiental, com o devido registro de
informacgdes decorrentes da implantacdo, ampliacdo e extensdo das redes de infra-
estrutura para servigos publicos tais como telecomunicacées, televisdo a cabo, gas,
agua, esgoto, eletricidade, etc. Esse decreto também disciplina a utilizacdo de bem
publico municipal e estabelece regras para a cobranca pela utilizacdo do espaco
publico. Segundo estabelece o artigo 3° deste decreto, todos o0s interessados em
implantar ou ampliar redes somente poderéo fazé-lo pela utilizacdo da rede de infra-
estrutura urbana municipal — a fim de evitar proliferacédo de escavacdes no espaco
local, bem como planejar a compatibilizagéo das redes subterraneas.

O Decreto Municipal 13.161, de 19.03.01 institui parametros para implantacao
de redes e de elementos de infra-estrutura aparentes no espaco publico, com énfase
na rede aérea, instituindo parametros para postes, caixas de passagem e armarios
de distribuicdo. Ele contém clausula expressa de responsabilidade pelo
remanejamento da rede de infraestrutura privada, na hipotese da necessidade de
construcdo de obra publica que exija tal providéncia. Os custos devem ser arcados
pelo empreendedor. Além disso, expressa a proibicdo de implantacdo de armarios
de distribuicdo em passeios publicos, pracas, rétulas e demais espacgos publicos, de
acordo com a realidade configurada pela privatizacdo das telecomunicacdes, o que
implica que o passeio publico ndo deve suportar equipamento de empresas
privadas.

Mais ainda, o Decreto 12.789/00, em seu artigo 18, estabelece que o
Municipio pode converter o pagamento mensal da Concesséo de Uso de dagdo em

pagamento — a ser definida nos respectivos Termos de Compromisso e Concessao
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de Uso — visando a construcdo da rede publica de infra-estrutura urbana, através
das operacfes concertadas com os operadores interessados (consorcios, parcerias,
compartilhamento do espacgo visando previsdo para futuras redes). Também sao
consideradas nos procedimentos de licenciamento ambiental as disposi¢coes da Lei
8.712, de 19/01/01 e do Decreto 13.384/01, que se referem aos servi¢os de infra-
estrutura que utilizam o solo e o subsolo, autorizando a cobranca pela utilizacdo e
pela passagem dos dutos no bem puablico municipal. Esta legislacdo considera o
valor comercial do servi¢co a ser implantado, sendo que o Municipio deve demonstrar
0s critérios técnicos utilizados para a apuracao do valor atribuido ao subsolo e ao
espaco aéreo.

Segundo Pretto et al (2002), para a instalagdo das redes, o Municipio outorga
ao empreendedor concessao remunerada mensal do espaco de propriedade publica,
a ser cobrada pela Secretaria da Fazenda Municipal (SMF), em conformidade com o
Termo de Compromisso vinculado ao licenciamento ambiental. Estes termos de
compromisso, firmados entre o Municipio e 0 empreendedor, devem explicitar as
parcerias entre empreendedores para a realizagdo das obras, devendo constar o
valor dispendido por cada empreendedor para a construcdo dos dutos a serem
transferidos ao Municipio na forma de dacdo em pagamento. Os custos declarados
pelos empreendedores e seus parceiros devem constar de relatorio detalhado, néo
podendo ser inseridos 0s custos de gerenciamento com pessoal proprio do
empreendedor nem de execucao do projeto.

No processo de licenciamento ambiental das ERBs, outros instrumentos
podem ser necessarios para complementar a analise, como o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) ou o Relatério de Impacto Ambiental (RIA), utilizados para
avaliar os estudos de concepcao, localizacdo, instalacdo e da operacdo da rede.
Tanto para o EIA/RIMA como para o RIA, o critério dos 6rgdos envolvidos na
avaliacao da viabilidade da implantacdo da rede sdo requeridos estudos referentes
ao meio fisico (geologia, solo hidrografia, ruido...), biolégico (fauna e vegetacao) e
antropico (paisagem urbana, trafego, infra-estrutura, interferéncia nas redes pluviais,
cloacais, agua, telecomunica¢des, pavimentacdo, sitios arqueoldgicos). Como
exemplo, podemos citar o licenciamento da Rede de G&s Natural na area urbana de
Porto Alegre, para o qual foi solicitado um RIA com énfase nos estudos de impacto
sobre redes de infra-estrutura e vegetacao existentes, analise de riscos e prevencao

de acidentes relacionados ao abastecimento de gas.
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Na avaliacdo de viabilidade do projeto, participam as secretarias e
departamentos municipais com competéncias especificas, constituindo uma
comissdo multidisciplinar para analise, aprovagcdo de projetos e estabelecimento de
critérios técnicos para licenciamento de redes. O Grupo de Trabalho tem como meta
principal & gestdo da cidade quanto a implantacdo de redes de infra-estrutura e
equipamentos afins e € constituido por representantes dos 6érgdos municipais como:
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMAM), responsavel pela coordenacédo e
emissdo das condicionantes ambientais (protecdo da arborizacdo existente,
atendimento das normas de seguranca e ruidos, etc.); Secretaria Municipal de Obras
e Viacdo (SMOV), que avalia as condicdes e procedimentos quanto a abertura do
leito das vias; Secretaria do Planejamento Municipal (SPM), que verifica o
atendimento de condicionantes relativos ao mobiliario urbano; Departamento
Municipal de Aguas e Esgotos (DMAE), para analisar a compatibilizacio do projeto
com as redes de agua e esgoto cloacal existentes ou projetadas; Departamento de
Esgotos Pluviais (DEP), para analisar a compatibilizagdo do projeto com as redes de
esgoto pluvial existentes ou projetadas; Companhia de Processamento de Dados de
Porto Alegre (PROCEMPA), que determina a necessidade ou ndo da conversao do
pagamento mensal da Concessdo Pessoal de Uso do Subsolo em dacdo em
pagamento visando a implantacdo de rede do Municipio. Conforme a necessidade,
outros 6rgados do Municipio podem ser solicitados para participarem das reuniées do

GT Redes, avaliando as suas areas de atuacao.
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Figura 10: Redes de infra-estrutura subterranea licenciadas em Porto Alegre
Fonte: PMPA/SMAM

Na figura anterior, esta identificada a localizacdo de cada uma das Redes de
Telecomunicacdes e Gas licenciadas. E possivel verificar que a cobertura de fibra
Otica se estende por quase toda a cidade, sendo muito mais elastica do que seria
caso prevalecesse apenas o interesse de mercado das empresas privadas, 0 que €
resultado das regras municipais que dao ao governo a prerrogativa de definir em
guais os lugares sera permitido o lancamento dessas Redes. A indugdo para que as
empresas atuem em consorcio também estimulou o lancamento de Redes mais

extensas, dado que o custo operacional das empresas diminuiu significativamente.
5.4 O PROJETO DOS TELECENTROS EM PORTO ALEGRE

A constituicdo da Infovia Porto Alegre — rede de cabos de fibra optica, capaz
de oferecer servicos de comunicacdo de dados, imagens, voz e Internet —, foi
implantada a partir dos dutos, cabos de fibra dptica e caixas de passagem, dados
em pagamento a prefeitura pelo uso do subsolo e estimulou a producdo de projetos
com o objetivo de ampliar o acesso da populacdo as tecnologias digitais. O

Programa Telecentros, por exemplo, foi construido como politica de incluséo digital,
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dirigido para as regibes e comunidades nas quais esses equipamentos ndo chegam
sem politicas publicas. Cada Telecentro é resultado de parceria entre a prefeitura — o
Programa € administrado pela PROCEMPA (Companhia de Processamento de
Dados de Porto Alegre) — e uma entidade com a atuacao local. Os Telecentros sao
ambientes informatizados que disponibilizam computadores com acesso a Internet,
impressora e scanner e disponibilizam atividades de todo o tipo de servigcos, de
trabalho e de lazer que esses equipamentos permitem. Os objetivos do Programa
sdo: reduzir os indices de exclusdo digital em Porto Alegre; levar conhecimento e
educacdo as comunidades; capacitar os usuarios para o mercado de trabalho;
viabilizar o acesso da populacdo aos servicos publicos oferecidos via internet. Os
monitores sdo selecionados pela propria comunidade e atuam para a sua iniciagdo a
informatica e pesquisas na Internet. A Prefeitura fornece os equipamentos, repassa
recursos para a contratacdo de trés monitores, faz a manutencdo da rede e auxilia
na qualificacdo dos monitores, enquanto que a entidade conveniada € responsavel
por disponibilizar o local, manté-lo aberto e fazer o planejamento das atividades e
cursos. O primeiro Telecentro foi aberto em 2001, no Parque Chico Mendes, na zona
norte. Ente as parcerias, esta o Banco do Brasil, que ja forneceu 150 computadores
para seis unidades; o Sindicato das Empresas de Informatica do Rio Grande do Sul
(Seprorgs), que se responsabiliza com o pagamento de 14 bolsas aos monitores e a
Fundacdo Pensamento digital, que presta apoio pedagdgico ao programa, entre
outros. Além de contar com a parceria de uma entidade local com a qual a prefeitura
realiza convénio, implantacdo desse equipamento é discutida com as regiées do OP
no qual ir4 ser instalado.

Os Telecentros em funcionamento eram os seguintes: Vila Farrapos — possui
10 computadores; Casa de Convivéncia 2 — E o primeiro telecentro de Porto Alegre
implantado para os moradores sem domicilio; Parque dos Maias — possui 11
computadores e uma impressora; Vila Pinto — Instalado no Centro de Educacéo
Ambiental, ao lado do galpdo de reciclagem, possui oito computadores, uma
impressora e um scanner; Vila Pedreira — possui 12 computadores, uma impressora
e scanner; Vila Nova — possui 22 computadores; Vila Inga — possui 10
computadores, impressora e scanner; Vila Cruzeiro — parceria com 0s alunos do
Movimento de Alfabetizagdo de Adultos; Ursa Maior — O local possui 12
computadores e uma impressora e recebe uma média; Rubem Berta — possui 22

computadores, scanner e impressora;, Praca da Alfandega - possui 10
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computadores e uma impressora; Murialdo — possui 15 computadores, duas
impressoras e um scanner; Mercado Publico — localizado no Mercado Publico,
possui 12 computadores; Lupiscinio Rodrigues — possui 12 micros e uma
impressora; Lomba do Pinheiro — atende criancas e jovens de 7 a 18 anos; Jardim
Floresta — possui 12 computadores e uma impressora Campo da Tuca — possui 11
micros, impressora e scanner; Chico Mendes — possui 11 micros, impressora e
scanner; Grande Santa Rosa — possui 12 computadores (Programa Telecentros,
disponivel em: http://www.telecentros.com.br/, acessado em Nov/2008).

O Projeto Telecentros é fortemente vinculado as instancias de participacéo da
cidade. Para a implantacdo de um Telecentro, é preciso seguir 0s seguintes passos:
apresentacdo do projeto nas instancias de participagdo popular das regides;
indicagcdo do FROP ou Conselho Popular das regides; formacdo de um Conselho
Gestor. E estimulado também que entidades que ja possuam os equipamentos
necessarios se constituam em Telecentro; assim como sejam realizados projetos
experimentais com o incremento de tecnologias alternativas, como a recuperagao de
computadores descartados.

O modulo béasico deve possuir uma sala ampla — local de facil acesso e
apropriada para instalacdo da rede logica e elétrica e comportar de forma adequada
0S seguintes equipamentos: 12 microcomputadores; bancadas para 0s
microcomputadores; 12 cadeiras regulaveis; 1 computador para servidor Pentium; 1
copiadora (scanner); 1 impressora; Acesso ininterrupto a Internet; Sistemas
operacionais Windows e Linux; Diversos Aplicativos; Contas de correio eletrénico
para todos os usuarios; 1 quadro branco.

A gestéo deve ser compartilhada com as entidades conveniadas, sendo que
ha tarefas especificas de cada parte e tarefas comuns, assim distribuidas: Prefeitura
Municipal de Porto Alegre: equipamentos, redes légicas e elétricas no local do
Telecentro; custo da linha de transmisséo de dados; manutengcao dos equipamentos;
formagdo e acompanhamento dos monitores. No que diz respeito a Entidade
Conveniada e Usuéarios, ha: ambiente fisico do Telecentro (custos de manutencao do
prédio, energia elétrica, etc.); custos com o uso do Telecentro (cartuchos, folhas,
panfletos, etc.); manter o Telecentro aberto de segunda a sexta, no minimo 12 horas
por dia e aos sdbados 04 horas. As Responsabilidades Conjuntas compreendem:
buscar parcerias; custeio dos monitores; participagdo no conselho gestor;

sustentabilidade dos Telecentros.


http://www.telecentros.com.br/
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Figura 11: Organizacao do Projeto Telecentros

Para o gerenciamento do Programa na prefeitura, foi criado um Grupo de
Trabalho, responsavel pela discussdo e encaminhamento das diretrizes do Projeto,
coordenado pela PROCEMPA, com a participacdo da SMED, CRC, SMIC, SGM e
Gabinete do Prefeito.

O Conselho Gestor Municipal ou forum municipal de telecentros, ainda néo
criado, devera ser integrado por: representantes dos conselhos gestores locais, dos
Centros Administrativos Regionais, da assessoria comunitaria da PROCEMPA, dos
usuarios e de outros parceiros. O Conselho Gestor Local, por sua vez, é composto
por: representantes da entidade conveniada, da comunidade indicados pelas
instancias da Regido, da assessoria comunitaria da PROCEMPA, dos Centros
Administrativos Regionais e dos parceiros. O formato desejado é: 02 representantes
da entidade conveniada, 01 dos monitores, 02 representantes do FROP e 02
representantes da Prefeitura.

No final de 2003, a coordenacéo do Projeto realizou um balanco detalhado do
seu funcionamento no final de 2003, no qual identificou que a integracdo com o0s
demais orgdos da prefeitura ndo tem produzido a¢des efetivas para o sucesso do
Projeto e também a auséncia de um modelo gerencial capaz de dar conta do
conjunto de iniciativas necessarias para o funcionamento do Programa, que envolve
convénios com entidades, formacdo dos monitores, um programa permanente de
formagdo e acompanhamento dos monitores. Pela natureza do Programa, €
necesséria também uma permanente articulagdo com o0s Foruns Regionais do
locais e o0s Centros

Orcamento Participativo (FROP’s), as comunidades

Administrativos Regionais, tarefa da assessoria comunitaria da PROCEMPA. Quanto



104

as iniciativas necessarias para a implantacdo de novos Telecentros, a avaliacdo € de
gue a integracdo com a area técnica da Procempa estd muito boa, assim como a
execucdo da manutencdo dos Telecentros € considerada satisfatoria, estando sendo
feita por demanda direta dos gestores locais. Sobre as parcerias, é identificado
apenas o SERPRO.

Com o sucesso dos Telecentros, todos com grande afluéncia de pessoas de
todas as idades, a avaliacdo feita aponta para a necessidade de ampliar a estrutura
disponivel para a sua gestédo, especialmente pelo fato de haver uma demanda por
novos espacos. As tarefas, ainda segundo a avaliacdo, estdo sendo feitas de forma
fragmentada, faltando uma maior centralidade. A proposta apresentada é a de criar
uma estrutura interna especifica e integrada para o Projeto Telecentros, envolvendo
assessorias comunitarias, os Centros Administrativos Regionais, 0s Foruns
Regionais do Orcamento Participativo e os Conselhos Gestores dos Telecentros, a
fim de obter maior eficiéncia e qualidade no atendimento das comunidades. Além
disso, € identificada a necessidade de enfrentar duas discussdes de fundo sobre o
Projeto, a utilizacdo de Software Livre, ou de Windows e sobre se os Telecentros

devem ser geridos pelo governo, ou pelas entidades.

5.5 ATLAS AMBIENTAL DE PORTO ALEGRE: O CONHECIMENTO COMO
FERRAMENTA DE GESTAO

O Atlas Ambiental de Porto Alegre é resultado de um acordo de cooperacao
entre a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul e o Instituto Nacional para a Investigacdo Espacial, coordenado por Rualdo
Menegat, professor da UFRGS e secretario-adjunto da SMAM a época em que 0
projeto foi iniciado. Representa um esfor¢co de avancar na compreensao da questao
ambiental nas cidades, construindo uma estratégia capaz de articular acdes de
politica publica social e ambientalmente sustentaveis, estimulando a construcao de
conhecimento com foco na cidade. A ideia basica é a de que o conhecimento das
funcbes da cidade e as suas interacdes sociais, espaciais e ambientais s&o
fundamentais para dar suporte as decisfes assentadas na democracia participativa.

Esse conhecimento deve ser socialmente localizado, sem perder de vista insercéo
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da cidade na escala planetaria e avancar em relacdo as compreensdes de gestao
ambiental urbana, que seccionam meio natural do social.

Com o Atlas, é possivel suprir, em parte, a auséncia de ferramentas que
proporcionem uma visdo ampla do: (a) o desenvolvimento urbano; (b) da destruicao
de areas naturais; (c) dos graus de contaminacao existentes no solo, na agua e no
ar das distintas zonas da cidade; (d) dos indices ambientais de qualidade de vida
das diversas regifes naturais e urbanas de Porto Alegre; (e) uma avaliacdo do
impacto ambiental de varios projetos; (f) a integracdo dos diversos programas
ambientais a nivel regional e (g) a avaliacdo das regidbes ambientais mais frageis.
Outro objetivo é o de auxiliar na construcdo de um modelo ambiental que torne
possivel a integracdo das diversas escalas da area municipal com a regido
metropolitana e com a zona sul de América Latina (Regido do Cone Sul), lugares
com as quais Porto Alegre possui identidades ambientais, sociais e culturais mais
estreitas. Trata-se, também, de um instrumento de gestdo para a realizacdo de
programas ambientais de longo prazo e serve como fator que auxilia na tomada de
deciséo dos gestores e das instancias de participacdo social como o OP; aumenta o
sentido de localizacéo da cidadania, promover uma identidade ambiental e territorial.

O Atlas € um esforco de sistematizacdo dos parametros que afetam o meio
natural e dos programas ambientais e a construcdo de uma estratégia comum de
desenvolvimento sustentavel. Ele facilita a avaliacdo ambiental das zonas naturais
mais importantes e frageis e identifica as zonas ambientalmente homogéneas do
municipio. O conhecimento mais avancado foi aplicado a problemas locais,
buscando dar substrato para a formulacdo de politicas publicas mais adequadas
para a melhoria das condi¢des de vida dos cidaddos. Ele permitiu a instalagédo de um
sistema informatizado de geoprocessamento dos dados ambientais a escala
1:50.000, o que facilitou a andlise e as referéncias cruzadas entre os diferentes
parametros representados.

Com instrumentos desse tipo, € esperado que os cidaddos confiem ainda
mais em sua habilidade para gerir a sua cidade. As escolas e demais centros de
educacdo, formal, ou informal, podem desenvolver programas pedagdgicos

utilizando dados locais. Ao compreender a realidade em que vivem, os cidadaos
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estardo mais preparados para exercer as funcbes de gestdo nas instancias de
participacdo na cidade.

Trabalharam no projeto cerca de duzentas pessoas, incluindo professores,
técnicos, fotdégrafos e grupos de apoio logistico procedentes dos seguintes érgaos:
(a) Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Planejamento Urbano, Departamento
Municipal de Agua e Esgoto, Esgotos Pluviais e Secretaria de Saude; (b) Instituto de
Geociéncias, Faculdades de Arquitetura e Engenharia, e os departamentos de
Ecologia, Botanica, Zoologia e Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul e (c) a Agéncia Espacial Brasileira.

Mesmo sendo territorialmente bem definido, o Atlas motivou que outras
cidades produzissem estudos e materiais semelhantes, como o langamento do Atlas
Ambiental do Mediterraneo, editado pelo Instituto Cataldo do Mediterraneo, o
Instituto Cartogréafico Catalunha e ERF Gestdo e Comunicacdo Ambiental (ISBN 84-
39344954-8), com a coordenacao cientifica de Ramon Folch. Além disto, cinco
municipios e universidades do Peru convidaram a equipe redatora do Atlas a
organizar para realizar experiéncias similares e recebeu prémio e reconhecimento de

instituicdes de varias partes do mundo®’.

®. Prémio destaque da 442 Feira do Livro de Porto Alegre, oferecido pela Camara Rio-grandense do
Livro em outubro de 1998; Medalha Cidade de Porto Alegre, outorgada pela Prefeitura Municipal de
Porto Alegre. 1999; Medalha de Honor de la Municipalid Provincial de Trujillo (Peru), 1999; Prémio
Fernando Pini de Exceléncia Grafica — 92 Edicao, oferecido pela Associacdo Brasileira da Industria
Grafica; Prémio Especial do Juri Agorianos de Literatura, 1999; Prémio Mercocuidades Solidarias —
Conocimientos para la Gestion Ambiental Urbana, 1999. Distin¢gdo do Local Initiatives Awards 2000
Habitat/ONU, 2000 for Excellence in Land Resource Management; Distingdo no Global 100 Best
Pratices List, Dubai/Habitat/ONU, 2000. Cidades que estdo utilizando o Atlas Ambiental de Porto
como modelo para realizar projetos semelhantes: Brasil — Recife (2000); S&o Paulo e S&o Carlos
(SP);América do Sul: Lima (Peru). Arequipa (Peru) e Trujillo (Peru). Europa: Viena (Austria), Atlas
Ambiental do Mediterrdneo (1999) e Barcelona (2000). Reconhecimento da NASA: um exemplar do
atlas Ambiental de Porto Alegre encontra-se em exposi¢do no foyer do Goddar Institute for Space
Studies da NASA em Nova lorque. Reconhecimento do Ministério do Meio Ambiente da Baixa
Saxdnia, Alemanha: uma exposicao do Atlas Ambiental de Porto Alegre com onze painéis encontra-
se na cidade de Hannover. Reconhecimento dos pesquisadores da Universidade de Stanford: uma
equipe de pesquisadores chefiada pelo professor John Wirth da Universidade de Stanford analisou
véarios atlas ambientais publicados no mundo e considerou o Atlas Ambiental de Porto Alegre o mais
completo e melhor dentre os avaliados. Reconhecimento do Itamaraty: o Atlas de Porto Alegre fez
parte da exposi¢cdo Universal 2000, em Hannover (Projeto Gaia: Porto Alegre: a capital do Atlas
Ambiental).
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O Atlas, assim, pode ser compreendido como um instrumento de gestdo que
oferece a todos os interessados nas questdes socio-ambientais da cidade
um conhecimento integrado e apresentado de forma a permitir 0 manuseio e
compreensao para todos os setores sociais. Pretende ser uma convergéncia entre
conhecimentos multiplos e multiplos saberes, o que o coloca no ambito do que
Santos (2008) caracterizou como ecologia dos saberes, a “[...] epistemologia da luta
contra a injustica cognitiva” (SANTOS, 2008, p. 157).

A producéo do Atlas Ambiental de Porto Alegre procura dar uma resposta ao
contexto social local que mostrava a necessidade de ampliacdo do reconhecimento
Sobre as funcdes da cidade e a necessidade de conhecer o entrelacamento entre
muitas variaveis para melhor compreender o significado sécio-espacial e ambiental
de cada empreendimento. O que requer instrumentos que estimulem a producéo de
conhecimento socialmente localizado sem deixar de estar integrado a dimenséao
regional e mundial.

O regramento do setor de telecomunicagbes se apresentou como um
importante desafio para a afirmacdo do municipio como ente federado pleno na
gestdo das funcdes urbanas, pois exigia a producdo de solu¢cdes novas e capazes
de atender as exigéncias que o debate local produziu ao longo do processo
apresentado neste capitulo. A introducéo para que as empresas atuem no consorcio
inverteu a légica de implantacao das redes privadas no espaco urbano, fazendo com
que outros componentes fossem considerados para sua instalacdo, o que se
mostrou possivel pelo fato de haver uma esfera publica de discussdo que ja havia
produzido, por meio do processo de licenciamento municipal, um consenso sobre a
necessidade de justificacdo publica e integracdo das atividades econémicas ao
projeto de cidade construido nas instancias de participacdo. Isso possibilitou um
conhecimento cada vez mais abrangente sobre os processos urbanos e criou as
condi¢cbes para que, por meio de licenciamento, fosse sendo experimentadas novas
possibilidades de construcdo de politicas publicas e construidos arranjos
institucionais que permitissem que a instalacdo de empreendimentos e/ou atividades
econdmicas na cidade representassem um ganho para o conjunto dos cidadaos.

No caso da construcdo do regramento do setor de telecomunicacbes, é
possivel perceber a correlacdo entre a participacdo social e a producdo de

conhecimento capaz de ser traduzido para as caracteristicas locais. A medida
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que avancava na producdo e divulgacéo de estudos nos quais os efeitos danosos A
salude das emissfes eletromagnéticas eram dados como certos e confrontavam com
os estudos apresentados pelas empresas, as reivindicacdes também ficavam mais
preciosas e categoricas, como a exigéncia de que fosse definida uma distancia
minima de 500 metros entre cada torre e que 0s servicos das empresas fossem
compartilhados. Além disso, aumentou a percepcdo de que além de demonstrar
razdo técnica era preciso galvanizar apoio em outros foruns e estabelecer aliancas
com os demais setores sociais como a atuacdo no | e Il Forum Social Mundial
demonstrou.

Assim, o processo social foi vivenciado por milhares de pessoas ao longo da
construcdo de diferentes formas de participacdo e deliberacdo ampliada, que
abarcou uma crescente diversidade de assuntos que produziu a legitimidade
necessaria para que o governo municipal adquirisse foca capaz de estabelecer as
condicionantes para a instalacdo de empresas que atuam em escala global, mesmo
aguelas que tecnolégica e simbolicamente sejam expressivas do processo de
globalizacdo hegemonico. A democracia participativa exercida em Porto Alegre
possibilitou a constituicdo de uma dinamica interna que foi capaz de rearticular
relacfes sociais e incidir na organizacdo do espaco urbano a partir da construcéo de
objetivos de cidade (como definidos no | Congresso da Cidade) que, na verdade, se
mostraram como valores fortes o suficiente para se tornarem hegemonicos e
orientarem as decisdes publicas, mesmo que sempre sob fortes disputas e
contradicbes, mas que se mostraram como parametros capazes de orientar as
atitudes e os comportamentos dos diferentes setores sociais nas disputas por seus
interesses, aproximando essa experiéncia da nocdo de cidade como lugar de
realizacdo das funcdes humanas, o habitat da vida humana e ndo apenas como
suporte para as atividades econdmicas e o mercado.

Tal fato torna plausivel a hip6tese de que os governos municipais, no
ambito de um processo de democracia participativa, adquirem legitimidade e
forca politica. Com iIsso, passam a ser capazes de estabelecer as
condicionantes para a instalacdo de empresa que atuam na escala global,

mesmo aquela que tecnoldogica e simbolicamente sejam expressivas do
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processo de globalizacdo hegeménico que nos possibilita avancar para as

conclusoes finais.
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6 CONCLUSAO

A experimentacao politica e institucional que Porto Alegre vivenciou ao longo
do processo de ampliacdo das formas de participacdo social com o Orcamento
Participativo, os Congressos da Cidade, os Conselhos setoriais e com a sua
integracdo em diferentes redes de articulagdo das cidades no ambito nacional e
internacional, fez da experiéncia de gestdo local uma referéncia de democracia
participativa. Essa experimentacdo se realizou com a constituicdo de instancias de
participacdo, com funcionamento regular e sob regras previamente decididas, nas
quais foi colocado ao escrutinio da populacdo a decisdo sobre questdes-chave na
distribuicdo do poder, como o orcamento publico e a organizacdo da cidade, por
exemplo. A legitimidade politica e o reconhecimento que essa experiéncia de
participacdo popular conquistou, que fez de Porto Alegre um espaco politico de
encontro de uma vasta rede de organiza¢cdes da sociedade civil, movimentos sociais
e de governos, que a algcou em simbolo da possibilidade de producao de alternativas
as tendéncias hegemonicas da globalizacdo, especialmente da sua caracteristica de
acelerar a excluséo, tanto social quanto espacial. Social, porque a desigualdade e a
pobreza ndo param de crescer, e espacial, porque as regides ou lugares nao
inteiramente globalizados tendem a ficar desconectados e relegados a condicdo de
periferia.

Por meio da ampliacdo das formas de participacéo, foi sendo configurada
uma experimentacdo politica e institucional que mostra ser possivel o
estabelecimento de uma nova articulacdo entre o estado e a sociedade destinada a
producado de politicas distributivas voltadas a inversdo das prioridades na aplicacao
dos recursos publicos, assentada na nocao de democracia participativa, um esforco
para incorporar cada vez mais pessoas e segmentos sociais nas instancias de
participacdo. Esse novo desenho institucional, que passou a ser esbhocado ao longo
do processo de construcdo da democracia participativa na cidade, foi visto como
evidéncia da possibilidade de um revigoramento democratico.

Além de haver cerca de 300 experiéncias espalhadas no mundo de
Orcamentos Participativos (CABANNES, 2005), a escolha de Porto Alegre como

local para sediar a realizac&o das primeiras edi¢ées do Férum Social
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Mundial, feita pelos movimentos criticos a globalizacdo hegembnica, € um indicador
indubitavel da projecdo conquistada. E a Carta de Porto Alegre, por exemplo,
aprovada no | Forum Social Mundial, que definiu os principios que ainda hoje
orientam a acdo de uma rede social de proporcdes até entdo desconhecida,
organizadas pela certeza de que “um outro mundo € possivel”.

Essa evidéncia empirica demonstrada ao longo dessa dissertacdo ndo pode

ser compreendida a partir da nocdo de pontos de acesso definida por Giddens
(1991, p. 94) como os “[..] locais de tensdo entre ceticismo leigo e pericia
profissional”, que seriam os pontos vulneraveis da globalizacéo.
Essa nocao transfere para esses pontos de acesso a hierarquia que ele identifica
entre o global e o local, na forma de supremacia de conhecimento do perito
profissional — que € a expressao dos sistemas abstratos — sobre o leigo. A dimenséo
das contradicbes, ou resisténcias aos processos globais é, assim, reduzida a
assimetria de conhecimento entre o técnico e o leigo, sendo que o técnico €&
vinculado aos sistemas abstratos (que realizam os processos globais) e as
contradicbes e possiveis resisténcias locais, identificadas a auséncia de
conhecimento técnico, ou desconfianca nos sistemas peritos (abstratos e globais); o
gue permite pensar que as relacdes sociais alongadas, que para Giddens estruturam
o local, quando ganham expressado nesses pontos de acesso estdo despidas de
interesse, mas apenas de saber técnico. Assim, as resisténcias que exigem novas
interacOes entre local e global podem ser reduzidas a incompreensao leiga.

As lutas realizadas pelas comunidades em Porto Alegre, que redundaram na
producdo de um regramento bem mais rigoroso do que o observado na maior parte
do mundo para a instalacao das redes de telecomunicacfes, ndo opuseram técnicos
contra leigos, como vimos, mas reagiram a ideia de que esses processos Sao muito
complexos para serem discutidos por ndo-especialistas. Esse € o argumento que
historicamente afastou os cidadéos das discussdes, por exemplo, sobre orgamento
publico, ou das definicbes de organizacdo urbana inscritas no Plano Diretor,
constituindo-se em mais uma forma de producéo da desigualdade entre os cidadaos.
A prética social no OP, no Plano Diretor, na luta contra as ERB’s e os bons

resultados alcangados torna pertinente a questéo colocada por
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Boaventura Santos: “[...] somos ignorantes porque ndo sabemos ou porque 0 que
sabemos ndo conta como conhecimento?” (SANTOS, 2008, p. 163).

O trabalho de Sassen, por sua vez, inova ao demonstrar a necessidade de
compreender a globalizacdo a partir das formas concretas que 0s processos globais
assumem nas cidades, quando a sua for¢ca simbolica se materializa na forma de
buracos nas vias, tubulagdes subterraneas e/ou torres (de concreto, ou aco), ou
discurso politico. Ela chama a atencéo para o fato de que por mais abstratos que
parecam, os fluxos econdmicos e culturais precisam de lugares e formas materiais
para implantar a sua infra-estrutura, colocando-os em contato com governos e
grupos sociais especificos. Ao focar as cidades como os lugares nos quais sao
realizadas as formas concretas de producao da globalizagdo, Sassen propde uma
reflexdo que vai além do entendimento dos fluxos como processos abstratos e realca
que ao invés de tornar as cidades obsoletas, a globalizacdo exige lugares com
caracteristicas especificas para se credenciarem a exercer o papel de centros
dindmicos “nds” dessas redes. Neste caso, ao afirmar que a fung¢éo de “nG” pode ser
cumprida apenas por algumas cidades, ela desloca a desigualdade, situada por
Giddens, na hierarquia do global sobre o local, para a hierarquia das cidades globais
em relacdo as demais. As primeiras funcionando como lugares de controle do
trabalho de producao da globalizacdo (um novo centro), enquanto que as demais
funcionam como postos avangados da incorporacdo de cada vez mais lugares na
economia global, mas para as quais resta a condicéo de periferia.

Mesmo que seja bastante relevante a demonstracdo de que 0s processos de
globalizagc&o nao tornaram as cidades obsoletas, mas lhe reservam novas fungdes, o
reconhecimento de que apenas algumas cidades (poucas) podem assumir a
categoria de globais, remete as demais para a posi¢ao de periferia. Essa distincao
nao é suficiente para a compreensao do processo de constru¢do de uma vasta rede
integrada por movimentos sociais, governos municipais € muitos outros agentes, que
ndo atuam na logica de se tornarem funcionais a globalizagdo. Buscam, sim, criar
“[...] visbes contra-hegemoénicas alternativas, capazes de sustentar as praticas
cotidianas e as sociabilidades de cidaddos e grupos sociais” (SANTOS, 2008, p.
421).
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Castells, por sua vez, ao distinguir o espaco dos fluxos do espaco de lugares
e considerar a interacdo entre as redes globais e as localidades como a responsavel
pelas transformacfes em curso, constréi uma compreensdo sobre as relacbes entre
a globalizacdo e a localizacdo que s6 pode ser apreendida a partir do estudo da
acdo social especifica em cada lugar, mesmo considerando que ha uma grande
hierarquia, na qual a l6gica do espaco de fluxos € dominante. Para ele, o espaco de
lugares, com seus contextos sociais, historicos, territoriais e institucionais sao fatores
relevantes para se definir a forma que essas transformacdes vao assumir em cada
situacao particular. Ou seja, o predominio do global ndo implica a dissolucao dos
arranjos e contextos sociais, politicos e culturais locais.

Considerar as transformacfes como resultado de interagdo significa dizer
que, por mais predominio que tenham as estruturas sociais dominantes®, tornando-
as capazes de definir tendéncias e caminhos, interagir ndo é necessariamente
definir, estruturar, ou segregar. O que abre um campo para a disputa e a producao
de alternativas sob a globalizacdo, que pode auxiliar a compreender as razdes pelas
quais alguns lugares, mesmo em condicdes de grande desigualdade, podem
estabelecer interacdes que os integre globalmente, sem que isso signifique integrar-
se também na reproducdo das tendéncias hegemdnicas, como a da ampliacdo das
desigualdades.

Ao distinguir espaco de fluxos — no qual esta organizado o poder na
sociedade informacional — do espaco de lugares — no qual os setores néao
diretamente vinculados ao espaco de fluxos permanecem —, Castells identifica um
distanciamento cada vez maior entre o exercicio do poder, da experiéncia dos
lugares e suas préticas sociais. O poder, assim, circula numa esfera diferente da dos
lugares, a menos que, “[...] deliberadamente, se construam pontes culturais, politicas
e fisicas entre essas duas formas de espaco” (CASTELLS, 2006, p. 518).

Para Castells, assim, a aproximacdo ou distanciamento, a inclusdo ou a

exclusdo mutua dessas duas légicas vai depender da qualidade da interagcéo

%2 Definidas por Castells como “os procedimentos de organizag@es e instituicdes cuja logica interna
desempenha papel estratégico na formulac@o das préaticas sociais e da consciéncia social para a
sociedade em geral” (CASTELLS, 2006, p. 501).
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social que essas localidades forem capazes de construir. Ou seja, esse processo so
€ apreendido na sua especificidade a partir do conhecimento do campo social vivo
das lutas e disputas e dos contextos sociais especificos. Ndo havendo um a priori,
esta aberto um campo de diferentes possibilidades para a criagdo politica e
institucional de alternativas.

Como a realizacdo da globalizacdo é um trabalho desempenhado de forma
complementar pelos organismos internacionais como o Banco Mundial, o FMI, a
OMC, com o apoio ativo de governos nacionais, subnacionais e municipais, além de
um conjunto de agentes situados na esfera privada ligados aos negdcios das
grandes redes e corporacdes, o trabalho de construcéo de alternativas também vem
sendo desempenhado por um conjunto de iniciativas e articulacdo do tipo global e
local. O que distingue, portanto, esses trabalhos ndo é a sua localizacdo, se na
esfera dos fluxos ou na esfera dos lugares, ja que ambos incidem num e noutro, mas
o sentido da acdo. No ambito dos governos municipais, essa questao é colocada
aos seus agentes da seguinte maneira: o seu trabalho serd dirigido a producédo de
politicas publicas destinadas a adequar as cidades para melhor posiciona-las diante
dos fluxos necessarios ao mercado, ou atuara no sentido de construir alternativas
capazes de valerem-se das possibilidades abertas pela globalizacdo e coloca-las a
servico da cidadania, de politicas que distribuam os servicos e a infra-estrutura
urbana de forma mais equitativa.

A hipétese que formulamos — a de que 0s governos municipais, no ambito de
um processo de democracia participativa, adquirem legitimidade e forca politica
capazes de estabelecer as condicionantes para a instalacdo de empresas que
atuam em escala global, mesmo aquelas que, tecnoldgica e simbolicamente, sejam
expressivas do processo de globalizacdo hegemdnico — mostrou-se confirmada. A
construcdo de parametros de seguranca muito mais rigorosos em Porto Alegre do
gue os recomendados pelas normas internacionais para a instalagéo de Estacdes de
Radio-Base foi possivel em funcédo de fatores como a decisdo politica de assegurar
uma boa cobertura de sinal para os celulares em Porto Alegre, sem abdicar de
preservar a saude dos cidadaos. Os demais fatores para o sucesso disso foram: o
movimento dos cidaddos que atuaram de forma uma mobilizacdo politica e na
construcédo de opinido, confrontando estudos e pesquisas confirmando os maleficios

a saude
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acarretados pela exposicdo ao eletromagnetismo aos estudos que negam essa
possibilidade; da atuacdo da Camara de Vereadores e das proprias empresas, que
ao nao obterem sucesso na primeira investida legal, sentaram a mesa e atuaram
disputando opinido das discussoes.

O resultado foi a construcdo de uma regra que trouxe conforto aos cidadaos
em relacdo a sua salude, sem que isso acarretasse a “desconexao” de Porto Alegre
do sistema mundial de interligacdo via celulares. A inovagdao mais significativa, no
entanto, foi a solugdo encontrada pelo governo municipal para a implantacdo das
redes subterraneas de fibra Otica. Apds a privatizacdo do setor, que até entdo
organizado na forma de um monopdlio estatal, com apenas uma empresa em cada
Estado®®, varias empresas solicitaram licenca para instalarem suas redes, o que
implicaria uma situacdo de grande dificuldade para a organizagao urbana, cujas vias
principais poderiam permanecer longo periodo obstruidas para que cada uma
lancasse a sua rede. Além disso, como ha um limite fisico para a colocacédo desses
dutos, se o critério fosse o de licenciar as empresas que primeiro o solicitassem,
poderia estar sendo constituida uma obstrucdo para as demais.

Com a inducado dos consorcios entre as empresas, conforme vimos, além de
evitar essas inconveniéncias, 0 governo municipal estabeleceu critérios de
licenciamento que fizeram as empresas se consorciarem e pagarem o direito de usar
0 subsolo urbano com a doagcdo em pagamento de dutos para a prefeitura. Ou seja,
ao lancarem as fibras oGticas que Ihes interessava, a prefeitura exigia o lancamento
de um numero adicional determinado, que fica como propriedade publica, disponivel
para serem alugados para uso de novas empresas que vierem a se instalar e,
sobretudo, a servico de politicas voltadas a inclusdo digital e qualificacdo da
prestacdo de servicos publicos, como as telecirurgias que estdo sendo feitas na
Restinga, os Telecentros instalados na periferia, etc.

Em outras palavras, mesmo no contexto legal de operacéo privada do setor
de telecomunica¢cBes no pais, fruto da heranca neoliberal, o governo de Porto
Alegre, em sintonia com as diretrizes definidas nas instancias de participacdo que

foram arroladas ao longo dessa dissertacéo, construiu uma

® No Rio Grande do Sul, havia uma excecdo que era a Companhia Telefénica Melhoramentos e
Resisténcia (CTMR), em Pelotas.
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empresa publica de transmissdo de dados, valendo-se de regras construidas com
essa finalidade, para coloca-la a servico das diretrizes gerais da democracia
participativa: a universalizacdo do acesso aos servi¢os e a infra-estrutura urbana.

A inversdo de prioridades na aplicacdo dos recursos publicos € um esforgo
politico redistributivo que se justifica em razdo da segregacédo social nas cidades,
que faz com que grande parte dos cidadados ainda ndo tenha acesso as redes de
abastecimento de agua, esgotos, vias de trafego, TV a cabo e outras que estdo
sendo construidas ha décadas. Suprir adequadamente essa demanda exige um
esforco que os fundos publicos ndo conseguem mobilizar na escala necessaria,
como é amplamente sabido. E neste contexto que se d& a inovacéo institucional
levada a cabo numa disputa forte, mas também a partir de uma posicdo ativa do
governo municipal de conversar com todas as partes e produzir solu¢cdes que
assegurassem formas de disponibilizar redes de ultima geracdo, a servico do
processo de inclusdo social em curso na cidade.

Inovacdes institucionais como essa passaram a acontecer a medida que
foram incorporados novos sujeitos sociais, especialmente quando oriundos dos
setores mais vulneraveis da populacdo. Esses, ao serem incorporados as instancias
de participacdo, passaram a apresentar as suas pautas e se deparam com um
arcabouco de planejamento e gestéo inadequado para atendé-las.

A construcdo de outro Plano Diretor € bom exemplo, pois ao ser confrontado
pela ainda incipiente experiéncia de Orcamento Participativo, que demandava por
infra-estrutura (habitacdo popular, saneamento, calcamento das ruas, etc.) para as
areas mais carentes, em muitos casos, os parametros do Plano Diretor se tornavam
obstaculos para efetivar esses pleitos. A necessidade de muda-lo, mesmo que ja
fosse objeto de discussdes e concordancia de muitos, apenas foi colocada na pauta
politica da cidade quando novos atores entraram em cena, precisamente 0s setores
que viviam na cidade sem Plano. A dindmica participativa instalada passou também
a tornar obsoleta a idéia de que o planejamento deveria continuar restrito aos
urbanistas, o que redundou na constituicdo dos Foruns Regionais de Planejamento.
Assim como o Orcamento Publico jA estava deixando de ser uma atividade

insondavel aos setores ativos no OP, agora era a vez de
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penetrar em outra estrutura tradicionalmente excludente para os setores populares,
o planejamento urbano.

A medida que esses novos setores se familiarizavam mais com a dinamica de
funcionamento da prefeitura e com os ritos processuais que as decisdes precisavam
ser submetidas até se transformarem em acg&o, ou politica publica, mais evidente
ficava o fato de que era preciso alterar muitos desses procedimentos. Isso vale tanto
para a gestdo administrativa, que se mostrou bastante fragmentada e com estruturas
pouco afeitas ao exercicio de submeter seus projetos técnicos a discussdo com uma
comissdo de obra ou com conselheiros “leigos”, quanto para discutir a propria
fragmentacdo das formas de participacdo que vinham ampliando em quantidade,
como vimos com os Conselhos Municipais, féruns regionais, Congressos e outros.

Esse processo sempre ocorreu sob diferentes tipos de tensédo, j4 que a
construcdo de novas instancias de discussao e deciséo sobre politicas publicas, que
incorporaram novos agentes, que vinham com as suas pautas, ndo encontraram
correspondéncia em igual escala na democratizacdo das estruturas municipais, 0
que passou a ser um fator de limitacdo objetiva desse processo de democracia
participativa. Além do Plano Diretor, vimos que as limitagdes no orcamento municipal
foram fundamentais para elevar essa tensao a situacdes de impasse.

No momento em que o orgamento municipal ndo se mostrava suficiente para
atender o conjunto das demandas e os demais entes federados escasseavam cada
vez mais seus investimentos em habitacdo popular, saneamento e outros, — 0
BNDES, por exemplo, estava impedido de financiar 6rgaos publicos —, as limitacdes
de uma gestdo municipal mostravam seus limites. Além disso, as formas de
participacdo construidas poucas vezes avancaram na discussdo de fontes de
financiamento e nos momentos em que 0 governo enviou projetos de alteracdo da
base de calculo para a planta de valores da cidade, por exemplo, essas sempre
foram rechacadas na Camara, sem que houvesse uma participagéo significativa dos
setores potencialmente mais beneficiados.

Essa questdo nos remete as limitacbes ao avanco da experiéncia de
democracia participativa no ambito de uma experiéncia municipal, explicando,

em grande medida, o esfor¢co realizado pelo governo municipal de atuagdo em
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diferentes redes de cidades, tanto nacionais, quanto internacionais. Essa acao
buscava evitar que essa experiéncia de ampliacdo das formas de democracia
ficasse insulada e perdesse, assim, capacidade de resolu¢do das demandas trazidas
pelos novos sujeitos.

As redes nacionais e internacionais, das quais Porto Alegre participou
ativamente; as varias Cartas de Porto Alegre, afirmando posices comuns entre
governos e movimentos sociais de varios lugares do mundo mostram que havia uma
compreensao de que o conhecimento socialmente localizado, do qual o Atlas
Ambiental é expressdo, ndo pode perder de vista a insercdo da cidade na escala
socioambiental mundial. O local, neste caso, evita se enclausurar e afirmar suas
virtudes em oposicao ao global, mas atua na articulagdo de redes em varios ambitos
para afirmar opinides e disputar agendas também nessa escala, redefinindo a sua
forma de intervenc¢do num e noutro ambito.

A experiéncia vivenciada no processo de construcdo da democracia
participativa em Porto Alegre e as formas encontradas para incorporar 0S processos
globais dentro das diretrizes gerais que orientam essa construcado demonstram que,
mesmo que a hierarquia entre o global e o local seja parte constitutiva da

globalizacédo, esse é:

[...] um processo contraditério onde se confrontam o capitalismo global e os
grupos sociais que lhe resistem, as légicas homogeneizadas e as
diferenciadoras [...] a globalizacdo hegeménica e a contra-hegeménica.
(SANTOS, 2008, p. 144)

E neste espaco contraditorio que a experiéncia tratada aqui pode melhor
entendida do que na compreensao de que sdo as relagbes sociais alongadas que
estruturam o global, ou na diferenciacéo entre cidades globais e periféricas.

A nocdo de globalizacdo contra-hegemonica, no entanto, é capaz de dar
sentido ao processo de ampliacdo da participacdo e as inovacgdes institucionais
produzidas em Porto Alegre, podendo adequadamente situa-la entre as
“[...] experiéncias e iniciativas democraticas baseadas em modelos alternativos de
democracia” (SANTOS, 2008, p. 219) que estdo sendo realizadas em “[...]

comunidades locais, regionais e nacionais em diferentes
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partes do mundo” (p. 219). O reconhecimento nacional e internacional da
experiéncia de gestdo democratica levada a cabo em Porto Alegre, sem que tenha
sido tratada como modelo em nenhum momento, mas como elemento constitutivo de
um processo mais amplo de producado de alternativas, autoriza a concluséo de que
Porto Alegre, sob o exercicio da democracia participativa, foi alcada ao papel de
cidade com expressdo mundial, na qual ndo € a densidade tecnoldgica e financeira,
de lugar organizador dos fluxos econdmicos que Ihe conferiu essa caracteristica,
mas como lugar no qual uma vasta rede de organizagGes sociais e movimentos
identificaram como uma das referéncias capazes de impulsionar o trabalho de
coordenacdo em escala mundial, com a “[...] finalidade de combinar estratégias e
taticas, de definir agendas, e ainda de planejar e levar a efeito acbes coletivas” (p.

414) capazes de demonstrar que outro mundo é  possivel.
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ANEXOS

1. CARTA DO GERENTE DE OPERACOES DA PROCEMPA SOBRE A INFOVIA
PORTO ALEGRE;

2. LICENCA PREVIA N° 012/99; HIPERMERCADO CARREFOUR — LOJA PASSO
D’AREIA;

3. PARECER TECNICO SOBRE A ISNTALACAOD E ERB;
4. TELEFONIA CELULAR: DECRETOS E LEIS EM PORTO ALEGRE;

5. LEI N° 8.706: ORBIGA AS EMPRESAS FABRICANTES DE APARELHOS DE
TELEFONIA CELULAR A DIVULGAR VALORES SAR,;

6. LEI N° 8.797: DISPOE SOBRE A OBRIGATORIEDADE DE CONFECCAO
DISTRIBUICAO DE MATERIAL EXPLICATIVO DOS EFEITOS DAS RADIACOES
EMITIDAS PELOS APARELHOS CELULARES E SOBRE SUA CORRETA
UTILIZACAO;

7. DECRETO LEI 12.153: SISTEMATIZA O REGRAMENTO DE PADROES
URBANISTICOS E AMBIENTAIS PARA INSTALACAO DE ESTACAO DE RADIO-
BASE, MICROCELULA DE TELEFONIA CELULAR E EQUIPAMENTOS AFINS;

8. DECRETO 12.235: ALTERA O DECRETO LEI 12.153/98 QUE DISPOE SOBRE A
SISTEMATIZACAO DO REGRAMENTO DE PADROES URBANISTICOS,
SANITARIOS E AMBIENTAIS.

9. DECRETO N° 12.366: DEFINE OS GRAUS DE POLUICAO E AS CATEGORIAS
DE PORTE PARA ESTACOES RADIO-BASE DE TELEFONIUA CELULAR,;

10. DECRETO 12.701: ALTERA O ART. 2° DO DECRETO N° 12.366;

11. DECRETO 15.542: CRIA A COMISSAO DE ANALISE URBANISTICA E
AMBIENTAL DAS ERB’S

12. LEI N° 8.896: DISPOE SOBRE A ISNTALACAO DE ESTACOES RADIO-BASE E
EQUIPAMENTOS AFINS;

13. DECLARACION DE PORTO ALEGRE DAS MERCOCUIDADES;

14. DECLARACION DE ASSUNCION DAS MERCUIDADES.
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