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Regularizacao Fundiaria em Porto Alegre: um estudo da distribuicao espacial

RESUMO
Dissertacao de Mestrado
Cristiano Silva da Rocha

O objetivo desse trabalho é realizar um estudo sobre a regularizagao fundiaria em Porto Alegre,
levando em consideracdo a precariedade das condicbes de moradia que se expressam,
também, pela irregularidade urbanistica e fundiaria. Deve ser considerado que o municipio
possui uma histéria de luta dos movimentos populares por melhores condigdes de moradia, tem
uma legislacdo urbana considerada avancada e algumas experiéncias bem sucedidas de
atuacado dos governos municipais apos 1990. Para esse trabalho, a Regularizacdo Fundiaria,
entendida e aplicada no sentido de viabilizar melhorias nas condi¢des de vida da populacao de
baixa renda, apresenta-se como uma possibilidade de mudang¢a no quadro da segregacao, ao
passo que permite efetivas melhorias nas condicdes da area. Dessa forma o trabalho apresenta
a distribuicdo da irregularidade em Porto Alegre, que expressa a desigualdade sécio-espacial,
e o0 processo de regularizacao fundiaria realizado pela Prefeitura de Porto Alegre e seus
instrumentos, entre eles o Orgamento Participativo.

Palavras Chaves: Regularizagdo Fundiaria; Geografia Urbana; Moradia Irregular; Espacgo
Urbano; Segregacao Sécio-espacial.
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Regularization of urban land in Porto Alegre :
a study of the space distribution.

ABSTRACT
Cristiano Silva da Rocha

The objective of the work is to carry through a study of Regularization of urban land in Porto
Alegre, leading in consideration the bad conditions of the housing, that if they express, also, in
the urban land irregularity. It must be considered that the city possess a history of fight of the
popular movements for better conditions of housing, has an advanced urban legislation and
some successful experiences of performance of municipal governments after 1990. The
Regularization of urban land, understood and applied in the direction to promote improvements
in the conditions of life of the low income population, is presented as a possibility of change in
the picture of the segregation since it allows to effective improvements in the conditions of the
area. The work presents the distribution of the irregularity in Porto Alegre, express in the partner-
spatial inequality, and the process of Regularization of urban land realized by Municipal
administration of Porto Alegre and its instruments.

Keywords: Regularization of Urban Land; Urban geography; Irregular Occupations; Urban
Space; Spatial Segregation.
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INTRODUCAO

O retrato das condicoes de habitacao da classe trabalhadora do século XXI néo é
muito diferente daquelas relatadas por ENGELS (1975) ao se referir a situacado da
classe trabalhadora na Inglaterra no final do século XIX. Habita¢gdes muito adensadas,
falta de saneamento basico, localizadas em areas insalubres e a segregacao sécio
espacial demonstram as dificuldades enfrentadas pelos mais pobres.

O objetivo do trabalho é realizar um estudo sobre a regularizagao fundiaria em
Porto Alegre, levando em consideracao a precariedade das condicées de moradia, que
se expressam, também, pela irregularidade urbanistica e fundiaria. Deve ser
considerado que ha uma histéria de luta dos movimentos populares por melhores
condicbes de moradia, e que o municipio tem uma legislagdo urbana considerada
avancada. Considera-se também que ha algumas experiéncias bem sucedidas de
atuacdo dos governos municipais apdés 1990. Um das experiéncias consideradas
avancadas diz respeito a legislacao e a atuacao em regularizacao fundiaria urbana que
€ o0 objeto de estudo em especial da espacialidade da regularizacao fundiaria realizada
em Vilas Irregulares. Pretendemos além de apresentar as caracteristicas da localizacao
dos assentamentos irregulares e o processo de regularizacdo fundiaria apontar
implicacées e modificagdes na apropriacédo e propriedade da e na cidade.

A tematica da Regularizacdo Fundiaria foi escolhida por se tratar de uma das
politicas publicas mais importantes para transformacéo da atual situacao das condigcdes
de moradia no Brasil. Morar em areas irregulares traz para a classe trabalhadora que
convive com essa situacao uma série de problemas, tais como a falta de equipamentos
e servicos publicos, o risco de expulsdo do local de moradia, muitas vezes a dificuldade
de conseguir um comprovante de residéncia, sem falar é claro do preconceito e
discriminagao que sofrem por ocupar “espaco irregular”.

Embora essa pesquisa utilize a experiéncia e a realidade de Porto Alegre como
parametro de analise, a producao da cidade capitalista, a ocupacéo irregular no espaco
e 0s problemas discutidos nesse trabalho fazem parte do cotidiano das cidades. No

Brasil estima-se que pelo menos 6,6 milhdes de pessoas vivam em areas irregulares.



Segundo o Ministério das Cidades (BRASIL, 2005), 100% dos municipios acima de
quinhentos mil habitantes possuem assentamentos informais, que estdo presentes em
pelo menos 30% das cidades com menos de vinte mil habitantes, e em cerca de 80%
das cidades com populacédo entre cem mil e quinhentos mil habitantes.

O modo de producédo capitalista se reproduz através de desigualdades. Assim, o
modo de vida baseado nas relagdes capitalistas, restringe acessos as mais diversas e
diferentes areas da vida, de objetos de consumo a itens basicos necessarios a sua
reproducado. A segregacao sécio-espacial se caracteriza como restricao do/no espaco, e
pode ser estudada a partir dos mais diversos indicadores, como pobreza, emprego,
renda, alfabetizacao, escolaridade, acesso a saneamento, lazer, enfim. No caso desse
trabalho o foco de estudo, em relagdo a segregacao sécio-espacial, € a sua reproducao
na area de moradia, a irregularidade e a regularizacdo fundiaria que esta sendo
realizada pela Prefeitura de Porto Alegre para garantir o acesso ao solo urbano e aos
Seus Sservigos.

As politicas para Regularizacao Fundiaria fazem parte de um processo que pode
trazer modificacées importantes para milhées de trabalhadores que vivem em situagao
de ocupacao irregular do espaco. Isso nao significa, no entanto, que reconhecamos nas
politicas publicas para Regularizacao Fundiaria a saida para todos os problemas da
habitacdo, muito menos para os problemas urbanos, que sdo no nosso entendimento,
consequéncias inevitaveis do modo de producao capitalista, mas é sim possivel e
necessario pensar que significam avangos, principalmente para os moradores dessas

areas.



CAPITULO 1 - O MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE

Porto Alegre, capital do estado do Rio Grande do Sul, € uma das principais
cidades brasileiras, especialmente entre aquelas que tém notadamente desenvolvido
politicas publicas voltadas para a melhoria das condi¢gdes de vida da populacao,
principalmente a mais pobre. O municipio foi um dos pioneiros no Brasil ao implantar
em sua administracdo o Orgcamento Participativo, um instrumento pela qual a populacao
€ chamada a participar da destinacao de parte das verbas publicas.

A legislacao urbana de Porto Alegre € tida como uma das mais progressistas do
pafs. No ano 2006 a populacdo’ estimada ultrapassa um milhdo e quatrocentos mil
habitantes. A expectativa média de vida ultrapassa os 71 anos. O indice de
alfabetizacao é 96,7%, e o PIB per capita ultrapassa os 10 mil reais. Além disso, Porto
Alegre® estad entre as 11 (onze) cidades brasileiras com melhor indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), sendo a primeira entre as cidades com mais de um
milh&o de habitantes.

O sitio de Porto Alegre possui uma area de 496 km2, sendo todo o seu territorio
considerado pelo plano diretor como urbano®. Podemos verificar na Figura 1.1 que
Porto Alegre* é limitado a sul e oeste pelo Lago Guaiba, a leste pelos municipios de

Alvorada e Viamao, e a norte pelo rio Gravatai.

'Fonte: IBGE 2007a.

®Fonte: PMPA 2007a.

®Plano diretor de 1999 reconheceu toda a area do municipio como sendo urbana.

4Segue em Anexo uma lista com os bairros de Porto Alegre, Regides do Orgcamento Participativo, bem
como Figuras de localizagdao dos mesmos.



Figura 1.1 - Localizacao de Porto Alegre - Divisas e Regidoes do Orcamento Participativo.
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Triungg 5 /

M

Canoas Gravatai

Alvorada
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\.v'iama'o“v

Rio Guaiba

Barra‘do Ribeiro

Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracédo: ROCHA 2007.



O abastecimento de agua, que é retirada principalmente do Lago Guaiba, segundo
o DEMAE5 em 2004 atingiu 99,5% da populacdo do municipio com 100% da agua
tratada nas suas oito estagdes de tratamento. A rede de esgoto cloacal atinge 84% da
populacdo sendo que 27% dele somos tratados antes de ser devolvido no lago. A rede
de distribuicdo de agua se estende ao longo de todas as vias publicas do municipio e
pode ser observada no anexo 12.

A ligacao com o Lago Guaiba proporciona ao Municipio aproximadamente 72 km
de orla. A cidade é composta também por dezesseis ilhas e uma parte continental de
planicies com presenca de morros, que ocupam aproximadamente 24% da sua
extensdo, e uma rede hidrografica que se estende por toda a area do municipio.

As areas de morros proximas da rede hidrografica sao locais onde a ocupacao
irregular é intensa e por isso sua visualizacdo é importante. Na figura 1.2 podemos

verificar a rede hidrografica do municipio (em azul) e o relevo.

*FONTE: DEMAE 2006.



Figura 1.2 — Relevo e Hidrografia de Porto Alegre
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1.1 - (RE)CONHECENDO O ESPACO PELO TEMPO

A urbanizacdo de Porto Alegre®, assim como em iniimeras outras cidades, se deu
de forma fragmentada e desigual. RODRIGUES 2007 estabelece a relagdo entre a
expansao da cidade e a segregacdo, segundo a autora, “Quanto mais ‘cidade” se
produz, maior € o pre¢co das mercadorias, provocando a expansdo da segregacao
socioespacial’.

Mesmo com um quadro que caracteriza Porto Alegre como uma das cidades
brasileiras com melhores condigcbes de vida, os problemas inerentes as grandes
cidades podem ser percebidos na producdo do espaco urbano e os assentamentos
irregulares fazem parte dessa realidade. Para tratar do problema da ocupacao irregular
do espacgo é necessario, no entanto, que fagamos uma breve recapitulagdo do processo
histérico de producédo e ocupacdo do espaco urbano de Porto Alegre’. O entendimento
das complexas relagdes que se desenvolvem hoje no espaco, lembrando
SUERTEGARAY (2000), “o espaco geografico é a coexisténcia das formas herdadas”
(p.18), € o reflexo da atuacdo de agentes produtores em diversos tempos. Embora o
estudo da producdo urbana de Porto Alegre ndo seja o tema dessa pesquisa, €
necessario fazer essa revisao de alguns acontecimentos histéricos para que possamos
entender a situag¢ao habitacional e da producao irregular de moradias na cidade.

O processo de formacédo do municipio de Porto Alegre comeca a partir do ano de
1732 através da ocupacao das sesmarias cedidas por Portugal. Em 1773, devido sua
localizagdo estratégica, Porto Alegre foi elevada a categoria de capital da provincia,
mesmo antes de se transformar em cidade, fato que s6 ocorreria em 1822.

No mesmo ano em que foi elevada a categoria de capital da provincia foi
construido um muro ao redor do nucleo urbano central e até a sua derrubada em 1845
esse nucleo urbano, cercado pelo muro, abrigava comerciantes, militares e altos

funcionarios, que tinham a missao de povoar as novas terras da coroa, para suas

®A Referéncia do Trabalho é Porto Alegre, mas muitos desses processos certamente se aplicam a
maioria das cidades.

"Esse breve resumo histérico baseou-se nos dados fornecidos, principalmente por MACEDO (1968 e
1973), PESAVENTO (1999) e OLIVEIRA (1987).



habitac6es foram construidas casas requintadas. O muro acabou por desempenhar
dupla funcdo, uma de protecdo contra os invasores espanhdis e outra de manter os
pobres e indigentes afastados “para além dos muros da cidade”, como sustenta
PESAVENDO (1999).

Nesse ponto a muralha assume a sua condicao de metafora, com o
significado de delimitagé@o, no territério urbano, da exclusdo dos pobres
e, sobretudo, negros. Como diz Angel Rama, dentro de cada cidade
sempre houve outra cidade, ndo menos amuralhada e ndo menos
agressiva, constituida a partir das representacoes elaboradas pela elite
urbana sobre o espaco e seus habitantes. (PESAVENTO, 1999, p.250).

Os pobres habitavam fora do nucleo central, numa area que ficou conhecida como
“cidade baixa”. Essa denominacao é uma referéncia a topografia do local em relagao ao
nucleo urbano central, na cota mais elevada. Morar nesse local significava estar
segregado da “vida da capital’, ainda que os trabalhadores da Cidade Baixa
exercessem atividades do meio urbano da época, como trabalhadores do porto,
cocheiros e sapateiros entre outras.

A Cidade Baixa, hoje um bairro, era lugar temido pela burguesia que atribuia ao
local, caracteristicas depreciativas como perigoso e fétido. Desprovida de infra-
estrutura, a populacdo que morava na “Cidade Baixa” era na realidade aquela que
produzia Porto Alegre, trabalhando no porto, na construcdo de casas e ruas e servindo
a elite que residia no “lado de dentro dos muros”. Esse é um paradoxo, ja que quem
produz essa transformacao na cidade, € de fato a classe operaria que vai trabalhar na
sua “modernizacdo” e no seu “desenvolvimento”. Porto Alegre, no entanto, ndo é
excecao, a semelhanca dos processos que produziram e produzem as cidades
capitalistas é tdo acentuada que poderiamos usar a descricdo de Engels®, ao falar do
crescimento e da modernizacao das cidades inglesas, para falar de Porto Alegre:

® Ao falar da situagdo da classe trabalhadora inglesa.



Quanto aos sacrificios que tudo isso custou, s6 descobrimos mais tarde.
Depois de pisarmos durante alguns dias o empedrado das ruas
principais, de a todo custo termos aberto passagem através da multidao,
das filas sem fim de carros e carrogas, depois de termos visitados os
<<bairros de ma reputagdo>> desta metropole, s6 entdo comegamos a
notar que estes londrinos tiveram que sacrificar a melhor parte da sua
qualidade de homens para realizarem todos estes milagres da
civilizagdo de que a cidade regurgita. (ENGELS, 1975, p.56).

O crescimento populacional no municipio foi lento, e até o final da revolugao
farroupilna e o inicio da chegada dos imigrantes, a populagdo do municipio era
relativamente pequena, como podemos ver na Tabela 1.1. A partir de 1840, com a
chegada dos imigrantes alemaes e italianos, que comecaram a se instalar nos

municipios ao norte da capital, a cidade comeca a aumentar.

Tabela 1.1 - Crescimento Populacional de Porto Alegre - 1780-1890
Ano 1780 1848 1890

Populacao 1.512 16.900 52.421
Fonte: OLIVEIRA 1987

Porto Alegre assume entdo, com a chegada dos imigrantes, definitivamente, a
posicao de principal nucleo econdmico do estado, lugar que até entdo pertencia ao
municipio de Rio Grande. Isso por que, segundo SINGER (1968) o municipio comeca a
assumir papel de destague como grande comerciante relacionado principalmente ao
escoamento da producdo da agricultura comercial desenvolvida pelos imigrantes,
enquanto que o porto de Rio Grande destinava-se principalmente ao escoamento da
producdo de charque, em decadéncia. Com o crescimento, a cidade passa a receber
maiores investimentos em urbanizacao, sao instalados os primeiros prédios publicos,
pensodes, restaurantes e uma série de outros estabelecimentos publicos.

Mesmo com a urbanizacdo, crescimento e “desenvolvimento”, a cidade
apresentava problemas como falta de equipamentos publicos, deficiéncia na coleta de
lixo, nos transportes, no saneamento basico, auséncia de um controle eficaz sobre

doencas contagiosas como a céblera e a variola e a falta de moradia para as familias
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que chegavam a capital em busca de trabalho. O fim da escraviddo, decretada no
municipio em 1884, associada a imigracao fez com que Porto Alegre chegasse ao fim
do século sem que houvesse condi¢cdes de habitabilidade suficientes para atender a
crescente demanda, principalmente para a populagao pobre.

A partir da promulgacédo da 12 lei Orgéanica de Porto Alegre (1892) inicia-se um
novo periodo para a cidade, no sentido de atender os interesses da elite dominante.
Durante os primeiros quarenta anos da republica o municipio foi governado por um
unico partido, o Partido Republicano Riograndense (PRR), tendo nesse periodo apenas
trés intendentes®, José de Aguiar Montaury (1897-1924), Otavio Rocha (1924-1928) e
Alberto Bins (1928-1937) que promoveram uma série de mudangas inspiradas nos
ideais positivistas, que culminaram em politicas publicas higienistas e sanitaristas com
o intuito de “limpar” a area central da cidade. Conforme PESAVENDO (1999), foi
instituido o aumento dos impostos para Corticos e casardes antigos com dois objetivos,
eliminar esse tipo de construcao e tirar do centro da cidade a classe trabalhadora que
vivia nesse tipo de habitacao.

Em Porto Alegre as vilas, areas de habitagdo dos trabalhadores, foram
constantemente associadas a presenca de desordeiros e configuravam-se, segundo a
burguesia, como espacos “perigosos”. O Termo “Maloca” durante muito tempo foi
utilizado para designar o local de moradia das populagdes pobres. Os governos
municipais desde antes do inicio do século XX procuram afastar a populagdo de baixa
renda do centro. Com essas intervencgdes a classe trabalhadora foi aos poucos sendo
“expulsa” para a periferia, como relata PESAVENTO 1999.

O cortico, condenado, ficava fora dos novos padrdes impostos, e novas
construgdes desse tipo podiam ser derrubas pelas autoridades. [....] Em
consonancia com a proposta de varrer os pobres do centro da cidade, o
intendente Azevedo promoveu a abertura de concessdes a particulares
que se dispusessem ao alargamento do beco do Pogo.

(PESAVENTO 1999, p. 267).
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A morfologia do nucleo urbano do municipio' vai sofrendo transformagées, os
antigos casardes e corticos dao lugares a novas construgdes, implantacdao de
eletricidade, iluminacdo publica, surgimento das primeiras faculdades, rede de esgoto,
agua encanada, hospitais, telefonia e as primeiras industrias. Enquanto isso cresce,
uma cidade que esta a mercé desses melhoramentos, a classe trabalhadora, que nédo
possuia condigdes financeiras de habitar as dareas mais valorizadas, vai se instalando
na periferia, principalmente junto ao Arroio Dillvio, ou em areas menos valorizadas
como 0s morros e beiras de riachos, arroios e corregos.

As contradigdes na ocupacao do espaco passam a se revelar cada vez mais. As
familias que haviam sido expulsas do centro da cidade durante o inicio do século e sem
condicOes de pagar os alugueis construiram suas casas fora do perimetro urbano, sem
ter acesso as novas melhorias disponiveis no nacleo central. Mesmo assim o0 governo

municipal parece ignorar o problema, podemos perceber no texto de ALFONSIN:

Saber da existéncia de assentamentos populares na periferia e ignora-
los "faz parte do jogo” do poder publico, pois as familias que construiram
sua moradia na nao Cidade, bem ou mal, estdo acomodadas e sdo uma
unidade habitacional a menos a pressionar o déficit habitacional do
municipio.

(ALFONSIN 2000, p. 83-84)

O processo de industrializagdo impulsiona a expansao urbana para novas areas
do municipio através do investimento de capital, pelos capitalistas, no mercado de
terras. O capital excedente produzido pelas industrias e no comércio € em parte
investido para o setor imobiliario, sem, no entanto, ser transferido de proprietario, com o
objetivo de gerar mais renda. Podemos citar como exemplo' uma das maiores

»12

“dinastias econdmicas Germano-riograndenses” © das familias Trein, Ritter, Renner e

*Nesse periodo o administrador publico municipal era o intendente. Apenas apés 1930, é que serdo
eleitos/nomeados prefeitos.

'9Até entdo, apenas o nucleo central.

" Ver SIGER 1968, P. 165-166

'2 0 autor destaca o papel fundamental, nesse periodo, da colonizagao alema no processo de
industrializacao de Porto Alegre, ja que, tanto as industrias serviam as colonias alemas, quanto o capital
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Mentz. Por volta de 1930 essas familias-empresas compram e loteiam cerca de 700
hectares fora dos limites da area urbana do municipio.

Devido a falta de condicbes de moradias, o0 governo municipal vai fomentar a
provisdo de moradias pela iniciativa privada através do incentivo para a construcao de
iméveis para aluguel. A nova regulamentacdo' para o espaco urbano previa abatimento
ou isencao do imposto predial para os proprietarios que construissem casas de aluguel
dentro do perimetro urbano, que ndo fossem geminadas e tivessem banheiros préprios,
para evitar a proliferacao de corticos.

A necessidade de melhores condicoes de moradia pela classe trabalhadora era
conhecida, e de certa forma, a nova legislacao pretendia atender esses interesses, no
entanto é preciso refletir; Sera que os grandes beneficiados por essa legislagdo nao
foram os proprietarios dos lotes que cercavam a cidade? E o governo, ao promulgar a
lei, ndo estaria atendendo também as demandas dos proprietarios que pretendiam
obter mais lucros pagando menos impostos? A problematica dessa situacao reflete a
complexidade e os conflitos nos interesses dos diferentes agentes, produzindo e re-
produzindo no espaco as contradicdes inerentes ao modo de producdo capitalista,
como sustenta LEFBVRE:

Esse espacgo urbano é a contradigao concreta. O estudo de sua l6gica e
de suas propriedades formais conduz a andlise dialética de suas
contradigbes. O centro Urbano € preenchido até a saturagao; ele
apodrece ou explode. As vezes invertendo seu sentido, ele organiza em
torno de si o vazio, a raridade... O urbano? E um campo de tensées
altamente complexo. (LEFBVRE, 2004 p. 46-47).

A legislacao para a producédo privada de moradias para aluguel fica mais flexivel
em 1938, beneficiando aqueles que construissem moradias também fora dos limites
urbanos. Tal medida, mais do que favorecer a populacao pobre, favoreceu os grandes
capitalistas, que possuiam capital para investir na construcao de moradias. Nesse

acumulado nelas era investido, principalmente na sede do estado. O que leva o autor a chamar esse
periodo da historia de Porto Alegre, de a “cidade dos alemaes”.
3 i n2 270, de 31 de Dezembro de 1929 art. 1¢.
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mesmo ano, foi regulamentado o processo de registro, que obrigava o cadastro dos
imoveis ja existentes ou novos junto a “Diretoria Geral da Fazenda” com o objetivo de
estruturar o cadastro de imdveis e controlar a produgao da cidade.

As politicas publicas para a area de habitacdo, principalmente as destinadas a
atender as necessidades da classe trabalhadora foram insuficientes, apesar de em
1937, segundo ALFONSIN (2000), o governo federal em parceria com o governo
municipal através do Instituto de Aposentadorias e Pensbes dos Industriarios (o 1API)
ter entregue a classe trabalhadora 1691 unidades habitacionais, ndo foram capazes de
atender as demandas por habitacao de que necessitava o proletariado de Porto Alegre,
ja que nesse momento (por volta de 1940) a Capital ja contava com mais de 270 mil

habitantes, tendo dobrado a sua populacdo em menos de 30 anos (Tabela 1.2).

Tabela 1.2 - Crescimento Populacional Porto Alegre - 1940-2000

Ano 1940 1970 1980 2000
Populacao 275.658 885.545| 1.125.478| 1.360.590
Fonte: IBGE.

A prefeitura cria o érgao que, a partir de entdo, sera responsavel pela provisdo de
moradia, o Departamento Municipal da Casa Popular (DMCP), que mais tarde passaria
a se chamar de Departamento Municipal de Habitagdo (DEMHAB), nome que recebe
até os dias de hoje.

Entre 1940 e 1960, para a ampliacdo viaria da cidade e retificacdo do leito do
Arroio Dilavio, foi realizado um dos maiores despejos de Porto Alegre'. Cerca de 12 mil
pessoas sao retiradas das proximidades do Arroio e de outras favelas préximas da
Cidade Baixa, incluindo a localidade conhecida como llhota e sado instaladas em uma
nova area, a Restinga, muito afastada do centro da cidade. Apesar da justificativa do
governo municipal, destacando que a “populacao é pobre e vive a mercé das enchentes

abruptas e periédicas” a populacao foi literalmente expulsa desse lugar, sem receber a

“Conforme ALFONSIN 2000, p. 97.
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devida assisténcia da prefeitura, indo para uma localidade completamente desprovida
de equipamentos e servigos publicos e distante dos locais de trabalho dessa populagéo.

Os programas de compra e distribuicao de lotes pelo DEMHAB para a populacao
de baixa renda ndo minimizaram o problema da falta e da precarizacdo de moradias
para a classe trabalhadora. A Contradicao entre o crescimento da cidade, que alcangou
em 1980 mais de um milhdo de habitantes (Tabela 1.2), e a falta de moradias dignas
para a classe trabalhadora é conseqiiéncia do modo de producao capitalista. No
periodo entre 1950 e 1986, os investimentos por parte do municipio em urbanizacao e
infra-estrutura como abastecimento de agua e esgoto, associado a falta de articulacéao
entre as politicas habitacionais e o planejamento publico, beneficiaram os proprietarios
de terrenos vazios, que tiveram seus imoveis valorizados pelo investimento publico.

Entre 1965 e 1990, conforma aponta BAIERLE 1992, o DEMHAB adquiriu cerca
de 914 hectares de terra em Porto Alegre, sendo que a maior parte dessa aquisicao,
702 hectares, deu-se entre 1975 e 1985. A compra de tantas areas nesse periodo
ocorreu principalmente por causa da pressdo dos movimentos sociais e pela
disponibilidade de linhas de crédito do BNH que permitiu a prefeitura adquirir terras
para regularizar os assentamentos irregulares ja existentes, normalmente, na mesma
area onde estes estavam localizados. Muitas dessas areas, no entanto, eram
impréprias para moradia, seja por apresentarem situacao de risco, seja por entrarem
em contradicdo com as destinacdes tracadas pelo Plano Diretor de 1979.

Ao investir o recurso na compra de areas ja ocupadas, 0 municipio praticamente
nao adquiriu dreas em vazios urbanos devidamente adequados para habitagdo, que
poderiam ser utilizados para a produgcdo de moradias para as familias de baixa renda.
Por conta disso a Prefeitura, em 1988, dispunha apenas de 0,98% dos vazios urbanos
do municipio, enquanto esses representavam cerca de 48% da &area urbana'®.
BAIERLE (1992) chama a atencdo que nesse periodo o DEMHAB foi dirigido ndo por
quadros técnicos, mas por politicos profissionais, que ao implementar essas politicas
nao sé nao acabaram com os problemas habitacionais do municipio, como incentivaram

sua especulagao imobiliaria, como vemos no texto abaixo.

®Fonte: PMPA 1991.
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O problema da concentracao fundiaria com fins especulativos néo foi
enfrentado, apenas houve uma acomodagéao de interesses. A populagéo
pobre teve acesso, através das ocupacodes, a lotes de terra, geralmente
em terrenos improprios para moradia e/ou totalmente carentes de infra-
estrutura urbana. Os especuladores imobiliarios, incrustados no Poder
Publico, puderam se beneficiar duplamente do processo, tanto com a
venda destas areas para o Poder Publico, quanto com a sua gradativa
urbanizagdo e incorporagdo ao mercado imobiliario, na medida em que
os moradores das vilas vinham a ter acesso a propriedade individual dos
lotes que possuiam. Isto permite explicar, em parte, o enorme
crescimento do numero de vilas irregulares neste periodo e a
subsequiente expansdo do numero de barracos. Ao mesmo tempo, 0s
terrenos urbanos sofreram uma valorizagdo muito maior que a inflagao
registrada, por conta do aquecimento do mercado imobiliario. Significa
que ndo é apenas a queda do poder aquisitivo que explica o
assentamento de mais de 30% da populacdo em favelas, mas também a
dificuldade ou o desinteresse, conforme o ator considerado, no
enfrentamento das chamadas contradi¢cdes urbanas.

(BAIERLE 1992 p. 56)

Favelas, Vilas, Mocambos e Malocas sao produtos, também, do modelo
econbmico adotado pelos governos brasileiros para o campo, ao praticamente expulsar
milhdes de trabalhadores rurais para as grandes cidades, entre 1950 e 1980, sem que
houvessem sido criadas nas cidades condigdes para a reproducdo da vida desses
novos habitantes.

O periodo apés 1988 pode ser considerado como um periodo de possibilidades
de mudanca, e que se veja em Porto Alegre algumas iniciativas com o intuito de
modificar as condicdes de habitacdo da classe trabalhadora. A chegada ao governo da
Frente Popular, a implantacdo do Orcamento Participativo (O.P.), os avangos na politica
urbana possibilitados pela Constituicdo de 1888 associados a criacdo do Banco de
Terras'® do municipio, a formacdo do Conselho Municipal de Acesso a Terra e
Habitacdo/COMATHAB'’ e do Fundo Municipal de Desenvolvimento/FMD'® em 1995, e
a aprovacdo do novo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental'® em 1999

'®|_ei Complementar 269/92 — Porto Alegre

'"|_ei Complementar 3.37/95 — Porto Alegre

'8 ei Municipal 7592/95 — Porto Alegre

YEm 2007 comecam a ocorrer Audiéncias Publicas para apresentar a sociedade os estudos propostos
pela Conferéncia de avaliagdo do Plano Diretor realizada em 2003.
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(implementando instrumentos que apareceriam no Estatuto da Cidade®, aprovado em
2001), acabaram proporcionando uma mudanga na pratica politica relacionada ao
urbano.

Com a nova legislagéo, acontece a regulamentacao da Usucapido especial urbana
e a Concessao do Direito Real de Uso, dois instrumentos legais que demonstram o
reconhecimento, por parte do Estado, do direito a habitacdo e cidade das familias
moradoras dessas areas. A possibilidade de reconhecimento dos direitos dos
ocupantes de areas irregulares e a abertura de espacos para participagao popular sdo
avancos, comparados ao que HARVEY 2003 descreve, e que ao longo do tempo
podem se caracterizar como “espaco de esperanca’.

Ainda que as politicas habitacionais do municipio depois de 1990, segundo o
Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas (IBASE)?', tenham conseguido
frear a expanséo do Déficit Habitacional, a irregularidade continuou a crescer.

A Tabela 1.3 apresenta os dados referentes ao nimero de nucleos e domicilios
irregulares em Porto Alegre, que indicam o aumento que ocorreu entre 0os anos de 1998
a 2003. Observamos que houve um aumento no namero de nucleos irregulares bem
como no numero de moradias, demonstrando que a producéao irregular de habitacdes

continua a aumentar.

®Lei 10.257 de 10 de julho de 2007, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.
*'Fonte: IN BAIERLE 2007.
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Tabela 1.3 - Levantamento do Numero de Nucleos e Domicilios Irregulares Por Regiao do
Orcamento Participativo (ROP) 1998 e 2003 .

1998 2003

ROP | Vilas % Dom. % Vilas % Dom. %
1 29 7,44% 4.195| 5,74% 26 5,44% 4.033| 5,41%
2 15 3,85% 1.938| 2,65% 18 3,77% 1.848| 2,48%
3 28 7,18% 8.976| 12,29% 56 11,72% | 8.679| 11,65%
4 36 9,23% 4.022| 5,51% 33 6,90% 4.786| 6,42%
5 28 7,18% 9.194| 12,58% 34 7,11% 9.777| 13,12%
6 22 5,64% 4.883| 6,68% 24 5,02% 5.206| 6,99%
7 37 9,49% | 10.856| 14,86% 48 10,04% | 11.124 | 14,93%
8 12 3,08% 1.342| 1,84% 26 5,44% 1.949| 2,62%
9 15 3,85% 4.067| 5,57% 20 4,18% 4.312| 5,79%
10 40 10,26% | 8.556| 11,71% 40 8,37% 8.657| 11,62%
11 20 5,13% 2.573| 3,52% 19 3,97% 2.024| 2,72%
12 32 8,21% 3.267| 4,47% 40 8,37% 3.247| 4,36%
13 13 3,33% 1.270| 1,74% 17 3,56% 956| 1,28%
14 24 6,15% 3.994| 547% 25 5,23% 3.766| 5,05%
15 22 5,64% 3.026| 4,14% 26 5,44% 3.106| 4,17%
16 17 4,36% 898| 1,23% 26 5,44% 1.049( 1,41%

Total | 390 |100,00% | 73.057 | 100,00% 478 |100,00% | 74.519 | 100,00%

Fonte dos dados: DEMHAB 2006.

Assim como a divisdo por bairros e por Regionais de planejamento, as unidades
regionais do Orcamento Participativo compdem as regionalizagdes do municipio e
facilitam a gestdo dos recursos. Embora as regides de gestdo e planejamento sejam
importantes para consolidar a participacdo popular e descentralizar a administracéo
publica, na pratica as politicas habitacionais sao direcionadas pelas Regides do
Orcamento Participativo, pois essas divisdes espaciais sdo as que mais claramente
refletem a diversidade e a desigualdade so6cio-espacial. Em funcao disso optamos por
escolher essa forma de classificacdo para esse trabalho. O O.P. teve um papel

fundamental na definicdo dos rumos das politicas habitacionais do municipio a partir de
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1992. De 1993 até 2007, a questdo habitacional®® tem aparecido como uma das trés
prioridades mais importantes na somatéria de todas as Regides do O.P.

Apesar de o crescimento das éareas irregulares estar mais lento do que em
periodos anteriores, é importante ressaltar que mesmo diminuindo o numero de
moradias em algumas outras regides do O.P. o numero total de unidades irregulares
aumentou 1,96% no periodo e o numero de nucleos irregulares aumentou mais de 22%,
como fica demonstrado na Tabela 1.4 e no Grafico 1.1, algumas regionais da cidade
continuam com alto indice de crescimento. Observa-se, por exemplo, na Regido Leste
do O.P., onde houve o0 aumento de 100% do numero de vilas irregulares, em 1998 eram
28 e em 2003 ja somavam 56 nucleos. Da mesma forma quando consideramos o
namero de moradias, principalmente na Regido Restinga e Lomba do Pinheiro,
verificamos um incremento elevado. Veremos no capitulo 2, onde estao localizados, e
que tipo de sitio ocupam esses loteamentos.

Esse aumento no numero de imoveis irregulares em Porto Alegre ndo pode, no

entanto, ser justificado pela baixa produtividade do mercado regular.

#Entre 1992 e 1996 a metodologia adotada para escolha das prioridades pela populagao apresentava
um item chamado “Regularizacao Fundiaria”, sendo esse item o que aparece entre as prioridades do
O.P.. Apés 1996, o item Regularizagao Fundiaria é inserido em “Politica Habitacional” (até o ano 2000)
ou “Habitagdo” (entre 2000 e 2007).
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Tabela 1.4 - Variacao do Crescimento de Moradias e Nucleos irregulares (Vilas) Por Regiao do
Orcamento Participativo (ROP) entre 1998 e 2003

ROP Nome Nucleos (vilas) | Dom

1 | Humaita-Navegantes-llhas -10,34% -3,86%
2 | Noroeste 20,00% -4,64%
3 |Leste 100,00% -3,31%
4  Lomba do Pinheiro -8,33% 19,00%
5 |Norte 21,43% 6,34%
6 | Nordeste 9,09% 6,61%
7 |Partenon 29,73% 2,47%
8 | Restinga 116,67% 45,23%
9 |Gléria 33,33% 6,02%
10 | Cruzeiro 0,00% 1,18%
11 | Cristal -5,00% -21,34%
12 | Centro Sul 25,00% -0,61%
13 | Extremo Sul 30,77% -24,72%
14 | Eixo Baltazar 4.17% -5,71%
15 | Sul 18,18% 2,64%
16 | Centro 52,94% 16,82%

TOTAIS 22,56% 1,96%

Fonte dos dados: DEMHAB 2006.

Grafico 1.1 - Variacdo do Crescimento de Moradias e Nucleos irregulares (Vilas) Por Regido do
Orcamento Participativo (ROP) entre 1998 e 2003
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Fonte dos dados: DEMHAB 2006.
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Ao analisarmos os dados do mercado regular, podemos identificar que a producao
de moradias formais continua crescendo, como pode ser observado na Tabela 1.5 que
mostra os imdveis novos disponiveis no mercado. Somente no ano de 2003, foram
lancados no mercado imobiliario de Porto Alegre 3.688 imdveis novos, superando em
muito o nimero de domicilios irregulares produzidos no periodo 1998-2003, 1.462
imoveis. A producdo de moradias regulares nado é dirigida aos que recebem baixos
salarios, ou seja, 0s que ocupam areas irregulares. Trata-se da producao capitalista
para um mercado que pode pagar por essas unidades. Verifica-se que as novas
unidades destinadas ao mercado capitalista, (Tabela 1.5), ndo estdo localizadas nas
regides com maior numero de unidades habitacionais irregulares (Tabela 1.3) e ndo séao
acessiveis devido a seu alto preco, como veremos na Tabela 1.7, para os trabalhadores
de baixa renda.

Tabela 1.5 - Quantidade de Iméveis Novos Disponiveis no Mercado em 2003

ROP Nome N2 de Imoveis %
1 |Humaita-Navegantes-llhas 107| 3%
2 | Noroeste 830| 23%
3 |Leste 0] 0%
4 | Lomba do Pinheiro 99| 3%
5 |Norte 286| 8%
6 |Nordeste 0] 0%
7 | Partenon 0] 0%
8 |Restinga 0| 0%
9 |Gléria 0| 0%
10 | Cruzeiro 212 6%
11 | Cristal 97| 3%
12 | Centro Sul 189| 5%
13 |Extremo Sul 0| 0%
14 | Eixo Baltazar 0] 0%
15 |Sul 237| 6%
16 | Centro 1.631| 44%

TOTAIS 3688 100%

Fonte dos dados: SINDUSCON-RS .
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Estes dados permitem perceber a segregacao socio-espacial tipica do modo de
producéo capitalista, embora a caréncia de moradia em determinadas areas da cidade
seja para uma classe especifica, a do proletariado, a producao de novas moradias esta
destinada a quem pode pagar. Essa contradicao, que é inerente ao modo de producao
se caracteriza na falta de unidades adequadas para a classe trabalhadora, enquanto
sdo edificadas novas unidades que podem ficar vazias®, expandindo a especulacio
imobiliaria. HARVEY (1980) adverte que o0s pobres ndo aquecem o mercado de
moradias porque nao tém condicdes de comprar. Logo pode haver um excedente para
uma determinada classe social enquanto ha déficit para outras. Isso leva sem duvida a
sub-moradias e ocupacdes irregulares. Na Tabela 1.6, podemos verificar a renda média
do trabalhador dos dez bairros com menor e maior renda e comparar com a Tabela 1.5
que mostra a quantidade de imdveis novos disponiveis no mercado, demonstrando que

esses nao estdo disponiveis para a classe trabalhadora.

Tabela 1.6 - Os 10 Bairros com Menor e Maior Rendimento Médio (R.M.) em salarios
minimos dos responsaveis por domicilios - Porto Alegre — 2000

10 Menores R.M. 10 Maiores R.M.

Bairro R.M. Bairro R.M.

12| Mario Quintana 2,61 |Trés Figueiras 38,41
22| Chapéu do Sol 2,72 |Bela Vista 34,45
3¢ | Serraria 2,73 |Vila Assuncao 31,44
42| Arquipélago 3,15 |Moinhos de Vento 29,66
5¢ | Lomba do Pinheiro 3,26 |Boa Vista 26,71
6° | Farrapos 3,42 |Mont Serrat 24,37
7° | Restinga 3,56 |Pedra Redonda 22,56
8¢ | Cascata 3,69 |Chacara das Pedras | 21,51
9¢| Lageado 3,77 |Rio Branco 21,18
10°| Sédo José 4,02 |Independéncia 20,67

Fonte dos dados: IBGE (Resultado do Universo do Censo Demografico).

#As estimativas apontam que haja ao menos 5 milhdes de iméveis sem uso no Brasil, a grande maioria
nos centros urbanos. Ver: http://www.radiobras.gov.br/abrn/brasilagora/materia.phtml?materia=268872
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RODRIGUES (1988a) descreveu 0s principais processos e agentes tipicamente
capitalistas da producao de unidades habitacionais demonstrando a forma de atuacao
dos proprietarios de terras e iméveis, dos empreendedores imobiliarios, da industria da
construcao civil bem como a atuacao do Estado permitindo compreender as formas de
especulacdo imobiliaria. O especulador espera obter a maior renda possivel com o
imovel sem investir trabalho direto, aguardando o momento de sua venda para quando
o0 preco da terra, ou do imovel, ficar mais alto que na aquisicdo, em funcdo da
valorizacao da area por outros empreendimentos.

Como resultado do processo histérico de producdo do espaco urbano do
municipio, Porto Alegre possui uma valorizagdo maior principalmente nos bairros mais
préximos a area central, divididos em dois eixos principais: Um em dire¢cdo ao norte,
composto principalmente pelos bairros Auxiliadora, Bom Fim, Moinhos de Vento,
Mont'Serrat, Bela Vista, Petrépolis, Higiendpolis, Trés Figueiras e Jardim Lindbia. Outro
em direcdo ao sul, composto pelos bairros Tristeza, Assunc¢ao, Ipanema, e Guaruja.

A valorizacao dessas areas da cidade através de uma série de empreendimentos
privados e publicos, como a duplicacao de avenidas, construcao e recuperacao de
areas de lazer, contrasta com a precarizacao de bairros mais afastados. Esse processo
de producdo desigual do espaco, associado a globalizacdo neoliberal, conforme
RODRIGUES (2007), produz uma grande disparidade nao sé financeira, mas social. A
desigualdade social e econémica, nao produz apenas uma reducao do poder aquisitivo,
mas acaba por segregar a populacdo mais pobre ao ndo garantir o direito a cidade.

Como ja dito, o preco da terra urbana e das edificacbes ¢é diferenciado conforme a
localizagdo, qualidade da infra-estrutura e meios de consumo coletivo, assim, os
empreendimentos com maior preco estdo concentrados em determinados bairros.

Os dados da Tabela 1.7 permitem verificar os valores de venda dos iméveis em
Porto Alegre, colocados no mercado em 2003.
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Tabela 1.7- Valor Médio dos Iméveis Novos Residenciais em Porto Alegre - Lancamentos

- 2003
Apart. Casas
Bairros CuB R$ CUB R$
Humaita 110 R$ 84.700,00
Jardim Linddbia 411 R$ 316.324,00
Higiendpolis 371 R$ 285.758,00
Passo D'areia 266 R$ 205.013,00
Vila Ipiranga 177 R$ 136.217,00
Boa Vista 406 R$ 312.840,00
Trés Figueiras 389 R$ 299.634,00| 780 R$ 600.600,00
Agronomia 110 R$ 84.700,00| 154 R$ 118.945,00
Sarandi 107 R$ 82.032,00| 110 R$ 84.700,00
Medianeira 175 R$ 134.750,00
Cristal 206 R$ 158.590,00| 175 R$ 134.750,00
Cavalhada 147 R$ 113.434,00| 248 R$ 190.750,00
Vila Nova 170 R$ 131.217,00
Tristeza 411 R$ 316.812,00
Ipanema 234 R$ 180.271,00
Guaruja 275 R$ 211.750,00
Auxiliadora 465 R$ 357.712,00
Mont'Serrat 407 R$ 313.133,00
Bela Vista 484 R$ 372.371,00
Petrépolis 424 R$ 326.742,00
Jardim Botéanico 242 R$ 186.459,00
Floresta 252 R$ 193.732,00
Moinhos de Vento 402 R$ 309.425,00
Bom Fim 266 R$ 204.802,00
Rio Branco 285 R$ 219.756,00
Santa Cecilia 155 R$ 119.350,00
Santana 222 R$ 171.081,00
Centro 166 R$ 127.692,00

Fonte dos dados: SINDUSCON-RS
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A valorizacdo de imoveis localizados em determinados bairros se deve pela
localizagdo, como os bairro Auxiliadora, onde o preco médio dos apartamentos pode
ultrapassar 350 mil reais (465 CUB por imével), ou no bairro Trés figueiras, onde o valor
médio das casas ultrapassa 600 mil reais (780 CUB por imével). Outros bairros sao
valorizados principalmente, pelos elementos incorporados a valorizagado contemporéanea
dos iméveis, a 'presenca da “natureza”, como o bairro Tristeza, localizado as margens
do Lago Guaiba, com preco médio das casas que ultrapassa os 300 mil reais (411 CUB
por imovel).

A especulacdao imobiliaria faz parte da forma como a cidade é produzida e na
producédo “irregular da cidade”, ou da “cidade irregular’. Os investimentos publicos
podem beneficiar os especuladores sempre que servicos e equipamentos publicos
(agua, energia elétrica, sistema de transportes, escolas e postos de saude) sao
implantados em determinadas areas. As areas vizinhas, também aumentam de precos,
0 que leva muitos proprietarios a manterem suas propriedades “vazias”, sem uso, ou
subutilizadas, no aguardo de suas valorizagdes.

A producao irregular nao esta relacionada apenas a classe trabalhadora de baixa
renda. Em varias areas de Porto Alegre pode se observar a proliferacdo dos
condominios murados.

Cabe ressaltar, no entanto, que os condominios fechados (que também séao
irregulares) embora recentes (tém um aumento no final da década de 90) estdo sendo
objeto de regularizacdo como previsto no Projeto de Lei 20/2007 no Congresso
Nacional, enquanto que a regularizagdo das areas ocupadas, como as que estdo sendo
objetos de estudo, é demorada.

Nesse capitulo pudemos (re)conhecer o processo de produgcdo do espaco urbano
de Porto Alegre e introduzir a discussao sobre as politicas publicas de Regularizacao
Fundiaria. Nos préximos capitulos centraremos a exposi¢cdo em temas cujas principais
questbes a refletir sdo: Como se da a ocupacéao irregular? Qual a caracterizacao
desses loteamentos irregulares? Quais ois locais onde é aplicada e quais o0s
instrumentos utilizados na Regularizacdo Fundiaria? Enfim, pretendemos apontar
alguns elementos da complexidade da producéo irregular do espaco (ou a produgéo do

“espago irregular”).
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CAPITULO 2 - O PERFIL DA IRREGULARIDADE EM PORTO ALEGRE

Em Porto Alegre, a ocupacgao irregular do solo é caracterizada em relacdo a
propriedade e normas urbanisticas. Assim, 0s assentamentos informais estao
classificados como Loteamentos Irregulares e Vilas irregulares. A regularizacdo dos
Loteamentos Irregulares € de responsabilidade da Secretaria de Planejamento
Municipal (SPM) enquanto a regularizagao das Vilas Irregulares cabe ao DEMHAB. O
Municipio possuia em 2005, cerca de 300 loteamentos irregulares e 478 Vilas
Irregulares, como podemos conferir na Tabela 2.1.

Tabela 2.1 Assentamentos Irregulares em Porto Alegre até 2005

Tipo de Nucleos Quantidade
Loteamentos Irregulares 300
Vilas Irregulares 478

Fonte: DEMHAB 2006.

Os Loteamentos Irregulares sdo aqueles em que o agente loteador possui, ou
representa quem possui, o titulo de propriedade (o registro publico do imével), mas nao
cumpriu alguma das etapas de registro de parcelamento de lotes durante o
empreendimento junto a Secretaria do Planejamento do Municipio (SPM). Nesse tipo de
irregularidade, as causas estao ligadas a legislacao urbanistica e as normas de registro
do 6rgao municipal.

Vilas irregulares ou Favelas sdo areas das quais os moradores ocuparam sem
terem a posse/ propriedade da terra. Ocorre ainda em Porto Alegre, uma outra pratica
qgue na realidade é muito freqliente, a de venda de lotes sem qualquer registro junto a
prefeitura ou érgao responsavel, nesse caso, quem compra as terras também nao tem
o titulo da terra. Nao que esse documento de propriedade nao seja importante para
esses moradores, mas a necessidade de moradia € muito mais urgente do que a

obtencgéo do registro.
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A irregularidade esta relacionada a precariedade e a falta de garantia de
permanéncia, que pode ser justificada pela falta de habitagdo regularizada, ou falta de
habitacdo digna. HARVEY 1980, explica que o modo de producédo capitalista se
fundamenta na escassez, ou seja, a falta de moradias dignas é, também, produto do
préprio modo de producdo. Para esse trabalho, optamos por trabalhar a Regularizacao
Fundiaria apenas das Vilas Irregulares.

Em 1996 o numero de pessoas residentes em Vilas Irregulares em Porto Alegre
era de aproximadamente 285 mil habitantes, que representava cerca de 22% da
populacao residente no Municipio, conforme podemos ver na Tabela 2.3. Na mesma
tabela podemos perceber que ha um aumento percentual do niumero de moradias
irregulares em relacdo as regulares se comparado ao periodo anterior (1973).
Comparando, como ja vimos na Tabela 2.1, o numero de Vilas irregulares em Porto
Alegre é de 478 assentamentos urbanos, que comportam mais de 73 mil moradias
(Tabela 2.2), isso corresponde (Tabela 2.2) a mais de 15% dos domicilios do Municipio.

Tabela 2.2 Situacao dos Domicilios em Porto Alegre ano 2005

Situacao dos Domicilios Domicilios %
Domicilios em Vilas Irregulares 73.631| 16,72%
Domicilios em Geral (Regularizados) 366.734| 83,28%
Total de Domicilios 440.365| 100,00%

Fonte: DEMHAB 2006 - IBGE 2007.

Tabela 2.3 Populacao residente em Porto Alegre, favelados e nao favelados.

1973 Perc. 1996 Perc.
Nao Favelada 886.067| 89,33%| 1.003.957| 77,89%
Favelada 105.833| 10,67% 284.922| 2211%
Populacao Total | 991.900| 100,00%| 1.288.879| 100,00%

Fonte: DEMHAB 2006.
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Os assentamentos informais, também chamados de moradias irregulares sao
termos que de um modo geral, do ponto de vista juridico, referem-se as ocupacdes que
nao apresentam registro cartorial. Do ponto de vista urbanistico referem-se a
desobediéncia a legislacdo, normas de uso do solo. A moradia submetida a
irregularidade juridica e a irregularidade urbanistica, produto da producao capitalista do
urbano, conforme RODRIGUES 2007 (s/n), “torna-se condigdo de permanéncia em
péssimas condicdes de vida”. A auséncia de direitos de posse agrava o processo de
segregacao sécio-espacial, sendo que as areas segregadas normalmente caracterizam-
se na baixa qualidade de vida e sujeicao politica.

A ocupacao irregular do espaco é sem duvida um dos grandes problemas urbanos
da atualidade. Elas aumentam rapidamente, o planejamento urbano nao as incorpora
como cidade real porque sao considerados problemas que devem ser resolvidos na
Otica da cidade ideal conforme RODRIGUES (2005). O planejamento setorial, como o
de habitagdo para os que tém baixos salarios, ndo encontrou solugbes e formas de
evitar a proliferacdo de nucleos urbanos e unidades habitacionais ilegais, irregulares.

As politicas setoriais entre os anos 1989 e 2003 indicaram através do O.P. a
questao habitacional como uma das prioridades para 0 municipio, € no mesmo periodo,
o governo municipal produziu pelo menos mil unidades habitacionais novas® por ano,
no entanto, nao foi possivel reverter 0 avanco das ocupagdes irregulares. Mesmo que
0s avangos politicos nesse periodo tenham sido significativos, e que os movimentos
populares tenham evoluido na luta por melhores condi¢cdes de moradia, nao foi possivel
reverter as condi¢cées desfavoraveis de habitagdo para os trabalhadores. O preco da
terra, dos lotes, das edificagbes que ainda é elevado demais para atender a
necessidade dos mais pobres, associado com a alta especulacdo imobiliaria ajuda a
explicar o aumento do numero de loteamentos irregulares.

Viver na Favela, ou na Vila como se chama em Porto Alegre, é estar submetido a
preconceitos e paradigmas. Relatos de moradores em areas irregulares traduzem as

dificuldades do dia-a-dia, como a falta de saneamento basico, falta de escolas, creches,

240 dado é fornecido pelo DEMHAB e pode ser conferido em BAIERLE 2007. Onde o autor traga uma
comparagao com o periodo anterior, entre 1973-1988 quando a média de unidades habitacionais novas
foi de 493 ao ano.
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transporte urbano, e a falta de reconhecimento da dignidade®. Para a populacdo mais
pobre, 0 acesso a moradia digna € uma utopia ainda. A irregularidade, como ja dito, ndo
se restringe a questdo juridica do registro, também a adequacdo das moradias as
normas urbanisticas e ambientais e as questdes sociais. Assim Fernandes 2006
ressalta que:

Por um lado, a definicdo doutrindria e a interpretacdo
jurisprudencial dominante do direito de propriedade imobiliaria de
maneira individualista, sem preocupacdo com a materializagcdo do
principio constitucional da fungéao social da propriedade, tém permitido
que o padréo do processo de crescimento urbano seja essencialmente
especulativo, determinando os processos combinados de segregacao
socioespacial e segregacao socioambiental.

Por outro lado, tanto a auséncia de leis urbanisticas municipais,
quanto a aprovacado pelos municipios de uma legislacdo urbanistica
elitista, baseada em critérios técnicos irrealistas e sem consideracao dos
impactos socioecondémicos das normas urbanisticas e das regras de
construgédo, também tém tido um papel fundamental na determinacgao
dos precos da terra urbana, bem como da dindmica segregadora do
mercado imobiliario. (FERNANDES, p.18)

O autor esta tratando de um aspecto importante para compreender a dificuldade
de regularizacdo do espaco e a conseqlente segregacao socio-espacial, a necessidade
de uma re-adequacao da legislacdo urbanistica, que dé conta de contemplar a cidade
real e nao a cidade ideal.

A burocracia e demora dos processos juridico-cartoriais para Regularizacao
Fundiaria, que sem levar em conta ndo apenas a fung¢ao social da propriedade, mas o
reconhecimento da cidade como direito, como sustenta RODRIGUES (2007),
contribuem para a perpetuacao desse modelo de ocupacdes irregulares. ROCHA 2005
apresenta exemplos de trabalhadores que aguardam processo de regularizacao ha pelo
menos 20 anos. Os condominios fechados, no entanto, como vimos no capitulo 1, estdo
com a regularizacao prevista através de um projeto de lei em tramitacdo no congresso

nacional.

®Esses relatos podem ser verificados em SILVA 2004 e em ROCHA 2005.
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Nao sao apenas as classes mais pobres que vivem em moradias informais,
habitac6es de alto nivel também contribuem para a producéao irregular do espaco, por
exemplo, os condominios fechados e casas de alto padrdao nos topos de morro, como
no morro Teresopolis e diversos outros da capital, onde podemos ver nas fotos (2.1 e
2.2). Essas moradias sao irregulares por estarem localizadas em éarea protegida pela
legislacdo®. Na década de 1980, havia nessa area uma favela que foi desocupada por
ser area de protegcdo ambiental. Na metade dos anos 90, no entanto, a area voltou a ser
ocupada, mas dessa vez por habitagdes de alto padrdo, sem que houvesse por parte
do poder publico a iniciativa de retira-las do local, como aconteceu com a favela na
década de 80.

A producéo irregular de moradias pela classe trabalhadora e pela burguesia é
diferente ndo apenas pelo padrdo das construcdes. Enquanto para o trabalhador o
morro como lugar de moradia, € uma solucao para sua habitacdo com predominio do
valor de uso e € tido como um lugar perigoso, para a burguesia, morar n0 morro
significa ter acesso a uma “vista deslumbrante” ou o “aconchego da natureza” como
sugerem as campanhas de marketing das imobilidrias que agenciam negocios nessas

areas, demonstrando o predominio do valor de troca.

®Resolucdo CONAMA Ne 303, DE 20 DE MARCO DE 2002. em
http://www.mma.gov.br/port/conama/res/res02/res30302.html. Acessada em 02/01/2007.
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Foto 2.1 - Morro Ocupado Por Assentamento Irregular de Renda Média Alta
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Foto: ROCHA, 2006 (Area Selecionada para Aumento).
Data da Foto: 23 de agosto de 2006

Foto 2.2 Morro Ocupado Por Assentamento Irregular de Renda Média Alta (Ampliacao)

Area selecionada da Fotografia anterior)

Foto: ROCHA, 2006. (
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A burguesia ndo esta submetida as limitagdes financeiras de ocupacao do espaco.
Conforme HARVEY (1980 p. 146), “o rico pode dominar o espago, enquanto o pobre
esta aprisionado nele”. Com recursos financeiros é possivel estabelecer moradia em
qualquer local da cidade. A classe trabalhadora, no entanto estd submetida as
limitacbes de capital, e sujeita as areas menos valorizadas, degradadas e onde a
moradia € proibida ou limitada, como areas publicas desocupadas, as de protecao
ambiental e outras que com o crescimento da cidade nao foram preenchidas. Esse néo
chega a ser um problema para as habitacdes irregulares de alto padrdo, que com mais
recursos financeiros conseguem atuar para a regularizagdo, como se observa nas
propostas do PL 020/2007 em relacdo a regularizacao urbanistica, demonstrado no
capitulo 1.

Assim como a Cidade Baixa no inicio do século XX era um lugar considerado sujo
e perigoso, 0os morros também sdo, mas apenas quando ocupados pela classe
trabalhadora. As construcdes de alto padrao instaladas no morro, ndo sofrem processo
segregatério. A segregacao é expressa no espacgo, no local de moradia, mas nao diz
respeito apenas ao espago, e sim aqueles que o ocupam.

O produto do processo segregatério esta expresso nas condi¢cdes de vida da
populacdo que habita os bairros mais pobres de Porto Alegre. Os bairros “pobres” de
Porto Alegre aparecem, no Relatério de Desenvolvimento Humano do Brasil 2005 do
PNUD?* , como podemos verificar na Figura 2.1. Podemos perceber que a segregacéo
sécio-espacial estende-se em direcao a periferia, principalmente nos bairros de divisa
com os municipios de Viamao e Alvorada e na Restinga.

%" Programa das Nagées Unidas para o Desenvolvimento.
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Figura 2.1 - Proporgéo de pessoas pobres por Bairro — Porto Alegre, 2000.°

% de Pobres
1.06-9.62
[]962-20.05
B 20.05 - 32.03
B 32.03-45.32

Fonte: Relatério de Desenvolvimento Humano do Brasil (2005), do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

% O Ponto “1” marca a localizagao do bairro Farrapos; O Ponto “2” marca a localizagdo do bairro Bom
Jesus.
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Verifica-se, porém, que a populacdo pobre permaneceu, em alguns casos,
proxima a areas muito valorizadas, como € o caso do bairro Farrapos(Figura 2.1 -
Ponto1), localizado entre os Bairros Sao Jodo, Navegantes e Centro. O outro exemplo é
o Bairro Bom Jesus (Figura 2.1 — Ponto 2), que esta localizado préximo ao centro, entre
areas muito valorizadas da cidade, os Bairros Trés Figueiras, Boa Vista e Petropolis,
locais de moradia da classe média Alta e onde se concentra grande parte dos
empreendimentos imobiliarios do mercado formal.

A classe trabalhadora que ocupa areas irregulares sofre com a segregacgao sécio-
espacial, expressa nado sé na falta de registro de posse da terra e regularizacao
urbanistica, mas também na falta de infra-estrutura, de equipamentos e transportes

coletivos adequados.
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2.1 - A ESPACIALIZACAO DA IRREGULARIDADE

O aumento do numero de vilas irregulares pelo menos até o final da década de 60,
deu-se principalmente em funcdo da chegada de trabalhadores que foram expulsos do
campo pelo modelo econémico vigente. Esses trabalhadores foram morar nas
proximidades da area central devido a facilidade de locomocdo na busca de trabalho.
Essas localidades acabaram recebendo o nome de “Vilas Marginais”, pois se
desenvolviam a margem do crescimento da cidade, como veremos nos mapas a seguir.

O aglomerado de moradias irregulares ndo parou de crescer desde entdo. Em
1950, quando do 1° censo de areas irregulares o percentual da populagao favelada era
inferior a 4%, na ultima contagem em 1996, a populacédo residente nessas areas
ultrapassou 0s 22%. O processo de crescimento da irregularidade apés o final dos anos
70 esté relacionado com a degradacao das condicbes de reproducéo da vida da classe
trabalhadora. Portanto, as ocupacdes irregulares a partir desse periodo sao
principalmente de trabalhadores da area urbana e, sobretudo de Porto Alegre.

O governo municipal tem sido ao longo da histéria do municipio, um dos
responsaveis por acelerar a ocupacao irregular. Na década de 70 com o programa
Remover para Promover, que na realidade era uma seqiéncia da politica de “limpeza”
da area central da cidade que removeu a ilhota e outras favelas, retirou cerca de sete
mil familias de areas com servicos e equipamentos. Mais da metade, dessas familias,
foram removidas para outros municipios da regido metropolitana®®, mas mais de um
terco (27,1%) foi removido para o Bairro Restinga, afastado cerca de 28 quildbmetros do
centro da cidade.

As familias removidas para la sofreram muitos desafios ao longo do tempo, a
situagdo na chegada foi muito dificil, como seria numa ocupacao irregular. A Restinga
na época nao possuia saneamento basico, agua, pavimentacdo adequada e muito
menos um sistema de transporte adequado. Os poucos 6nibus se limitavam a levar e

trazer a massa de trabalhadores no inicio e final do dia entre o centro e o bairro.

®Fonte: PMPA 2001.
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O inicio foi triste. Nao tinha agua, nao tinha luz e os refrigerantes que a
gente comprava, nos faziamos um buraco bem fundo no chédo e
colocava ali as frutas e os refrigerantes para ficarem bem geladinhos.
(...) Os homens iam trabalhar as cinco da manha e vinham s6 a noite.
Nao tinha outro 6nibus e seis meses o Onibus foi de graga, depois
fizeram abaixo-assinado para pagar, para vir mais Onibus. E
conseguimos. Num tantinho entraram trés énibus pra nés.

(Maria Vitéria de Souza IN PMPA 2000, s/n.)

Ao fazer uso desse tipo de planejamento do espaco urbano o municipio acabou
beneficiando os proprietarios de areas entre o nucleo central da cidade e a Restinga.
Ao promover a ocupacao de uma area distante, a prépria prefeitura teve, ao longo do
tempo, que arcar com os custos de infra-estrutura para aquela area, valorizando os
espacos vazios entre o centro e o bairro. Enquanto para os trabalhadores, e para o
préprio Estado, os custos da remocao foram enormes, outros agentes produtores do
espaco urbano lucraram com esse modelo politico de intervencao no ordenamento do
espacgo. Assim, como menciona HARVEY abaixo, o Estado produz o espago a partir de
um embate de objetivos, onde, via de regra, os contemplados sdo os interesses dos
capitalistas.

O Estado constitui a entidade politica, o corpo politico, mais capaz de
orquestrar arranjos institucionais e manipular as forgas moleculares de
acumulagao do capital para preservar o padréo de assimetrias nas trocas
mais vantajosas para 0s interesses capitalistas dominantes que
trabalham nesse ambito. ( HARVEY, 2003 p. 111)

Foram arranjos institucionais desse tipo que HARVEY se referiu, que beneficiaram
os proprietarios de terra descritos no capitulo anterior, quando o DEMHAB comprou
cerca de 702 hectares® de terra entre 1975 e 1985 para Regularizacdo Fundiaria, mas
os grandes beneficiados foram os proprietarios dessas areas, ja que a maior parte era
impropria para moradia. Ao adquirir e financiar a compra dos lotes dessas areas para
0s moradores que as ocupavam na época, o DEMHAB acabou contribuindo com a

%Fonte: BAIERLE 1992.

38



producdo irregular da cidade de duas formas, a primeira ao estimular a moradia em
areas que entravam em atrito com as destinacbes estabelecidas posteriormente no
plano diretor, e a segunda ao disponibilizar o financiamento que nédo estava de acordo
com as possibilidades de pagamento dos trabalhadores dessas areas, o que levou a
inadimpléncia a maioria deles.
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2.2 - A PRODUCAO DO ESPACO AO LONGO DO TEMPO

A producao do espaco geografico, com seus diversos agentes, tem apresentado
tempos de continuidade e tempos de mudancgas e alteracdes, tendo o Estado, seu
agente regulador, mudado suas formas de intervencbes em diferentes periodos.
Utilizamos a periodizagdo de ALFONSIN 2000, que toma como base as formas de
atuacao do Estado nas areas dos nucleos urbanos de Porto Alegre.

A Figura 2.2 apresenta os nucleos habitacionais irregulares por data de ocupacao.
Podemos perceber que os nucleos que se formaram até 1950 (em azul) localizam-se
mais proximos do que hoje é a area central de Porto Alegre (que eram periféricas no
periodo), e os que se formaram depois da década de noventa (em vermelho), estao
localizados no que hoje é tido como area periférica.

Em 1950 a prefeitura realiza o primeiro censo de “Malocas™"

. A terminologia
usada no censo reflete a leitura da burguesia da época (fruto de um positivismo
autoritario, mesquinho e racista®*, em relacdo aos habitantes das areas irregulares),
“maloqueiros”, “marginais” e “favelados” remetem as nog¢des urbanisticas, que viam nas
ocupagdes, uma “doencga” que precisava ser “erradicada”. O plano, do qual fazia parte o
censo, previa a necessidade de a Prefeitura adquirir lotes em areas “apropriadas para
moradias populares”, ou seja, longe dos olhos da burguesia, na periferia, como se
verifica no resultado das a¢des empreendidas.

Os que nao foram removidos permanecem como nucleos de resisténcia diante da
segregacao sécio-espacial, como os localizados nas Regionais do Orcamento
Participativo 16 (Centro) e 3 (Leste). O Bairro Bom Jesus, localizado na Regiao 3,
abriga entre outras, trés grandes Vilas irregulares (Figura 2.2 — Ponto 1) com mais de
mil domicilios, a Vila Mato Sampaio, a Vila Pinto (esta, a maior area irregular do
municipio em numero de domicilios) e a Vila Divinéia, ocupadas nas décadas de 50,
60 e 70 respectivamente, que foram se formando junto a arroios®, quando o mercado

imobiliario ainda nao tinha interesse nessa area.

% evantamento Econdmico-Social das malocas Existentes em Porto Alegre. DEMHAB 2000.
*2Conforme BAIERLE 2005.
®Termo utilizado no Rio Grande do Sul para caracterizar curso d’agua.
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Ao analisar a distribuicdo dos assentamentos por data de ocupacéo, verificamos
que esta ocorre em terrenos, areas, que nao interessam de imediato ao mercado, mas
que a expansao da area urbana e/ou as novas imagens do urbano podem torna-los
atrativos para o mercado.

Podemos comparar os diferentes periodos apresentados na Figura 2.2 com 0s
demais mapas que geraram essa composicdo, em anexo®'. O estudo mais minucioso
da espacializacdo por periodo vai apurar que progressivamente o0s nucleos
habitacionais irregulares foram se afastando do centro da cidade, seja pela forca do
Estado através dos programas de erradicacdo dos pobres da vida urbana central, seja
pela instalacdo dos trabalhadores nas areas mais afastadas em funcdo do preco da
terra, disponibilidade de areas sem uso e possibilidade de permanéncia.

A expansao da area urbana ocorre por indugdao do Estado através da alteracao
dos limites urbanos e rurais, infra-estrutura viaria, equipamentos de consumo coletivo
ou de atividades privadas (parcelamentos, loteamentos, atividades econémicas). As
melhorias no sistema de transporte, por exemplo, propiciaram a ocupacdo das areas
periféricas pela classe trabalhadora.

A grande maioria das ocupacdes irregulares teve sua ocupacao inicial em bairros
localizados na periferia (relativa a sua época de ocupacgdo), préximas as linhas dos
bondes, que ficavam préximas a area central. Os nucleos que mais cresceram foram
aqueles que estavam distantes do centro ou em locais que nao interessavam ao
mercado imobiliario, como encostas de morro (Foto 2.3). A foto apresenta a Vila Alto

Embratel, formada por cerca de 570 domicilios, a area foi ocupada por volta de 1955.

% Anexos 7,8,9 e 10
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Figura 2.2 - Vilas Irregulares em Porto Alegre por Periodos de Ocupacao™®

Peridos de Formagio das Ocupagdes o 800 2000 3000 1000 5000
. Até 1949 R
L ] Entre 1950 e 1969
L] Entre 1970 e 1959
- Entre 1990 e 2004

Fonte da Base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracao: ROCHA 2007.

%0 ponto “1” marca a localizacdo das Vilas Divinéia, Mato Sampaio e Vila Pinto; O ponto “2” marca a
localizacdo da Vila Alto Embratel.
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Foto 2.3— Habitacoes de Baixa Renda em Area de Encosta (Vila Alto Embratel)
% l T T &

Foto: Banco de Imagns da PMPA. Dlspnl'vel em: <http://www.portoqure.rs.qov.b/>
Data da Foto: 24 de Janeiro de 2006.

A Vila Alto Embratel (Figura 2.2 — Ponto 2) mostrada na Foto 2.3 apresenta um
nucleo de habitagGes irregulares em area de encosta de morro, local ocupado por
familias de baixa renda, como ja vimos, nos anos 50. Sd0 areas como essa que foram
sendo ocupadas ao longo da cidade pelos trabalhadores de baixa renda que como tal,
nao tiveram acesso ao mercado imobiliario formal.

A Figura 2.3 fornece a localizagdo das vilas irregulares, bem como classifica os
nacleos habitacionais por domicilios. Esse Figura permite duas observacoes
importantes, uma em relagdo a distribuicdo dos assentamentos irregulares, outra em
relagéo a quantidade de domicilios.

Em relacdo a distribuicio desses assentamentos irregulares, ha uma
concentracdo deles junto aos morros de Porto Alegre, como podemos confirmar na
Figura 2.4%, que apresenta a sobreposicdo da figura apresentado no capitulo anterior

0 Anexo 13 traz o Figura com “zoom”das Vilas Irregulares em Areas de Morro.
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(Figura 1.2), com as vilas irregulares. Onde a maioria das ocupagbes em morros estdo
bem localizadas, proximas do Centro e abastecidas de equipamentos e servicos.

Dos assentamentos constituidos nas regides 1 (Humaita) e 5 (Norte) do
Orcamento Participativo, fazendo relacdo ao periodo de ocupacado, a maioria dos
nucleos irregulares nessas Regides do O.P. foram ocupados até 1989. Vale lembrar
que a regidao 5 (norte) do O.P. foi tradicionalmente, assim como a Restinga, local de
destino das vilas irregulares retiradas da area central, dessa forma muitos desses
assentamentos foram promovidos pelo préprio Estado. A Regido Humaita - llhas®” é
uma das mais pobres do municipio, apresenta grande degradacao urbanistica, muitos
espacos desocupados, terrenos abandonados, galpbes vazios, mas possui excelente
localizagdo e muitos armazéns de reciclagem, e é justamente nessa regido onde estao

localizados grande parte dos trabalhadores catadores de papel de Porto Alegre.

%A partir de 2007, a Regido foi desmembrada, atendendo reivindicagdo do movimento de moradores das
llhas, em duas regides, a Regido 1 Humaita e a regido 17. Como as alteragdes foram recentes, e os
dados histéricos mostram as demandas das duas regides juntas, optamos por manter a divisédo até 2006,
com 16 Regides.
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Figura 2.3 - Vilas Irregulares em Porto Alegre - Por Quantidade de Domicilios
=(anoas..
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Fonte da Base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracado: ROCHA 2007.
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Figura 2.4 — Localizacao das Vilas em Porto Alegre com Relevo e Hidrografia
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Fonte da Base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracédo: ROCHA 2007.
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Apesar do numero de nucleos com menos de cem domicilios corresponder a
maioria das vilas irregulares (63%), concentra a menor quantidade de domicilios em
relacdo aos outros com 12%, conforme a Tabela 2.4. A maior concentracdo de
domicilios esta localizada nas vilas entre quinhentas e mil unidades domiciliares. Uma
consideracao importante é que todos os nucleos habitacionais irregulares que hoje
possuem mais de mil domicilios foram formados antes de 1975, portanto com mais de

30 anos de existéncia.

Tabela 2.4 - Classificacéo das Vilas Irregulares por n°. de Domicilios

Vilas por domicilios Vilas | Domicilios | % vilas | % de Dom

Vilas com até 100 Domicilios 300 9.031 63% 12%

Vilas entre 100 e 500 Domicilios 137 30.032 29% 40%

Vilas entre 500 e 1000 Domicilios 29 19.253 6% 26%

Vilas com mais de 1000 Domicilios 12 16.203 3% 22%
Totais 478 74.519 100% 100%

Fonte: DEMHAB 2006.

Podemos verificar ao compararmos as Tabelas 2.5 e 2.6 a relacdo entre o
aumento da populacdo residente em Porto Alegre e a expansdao dos nudcleos
irregulares, respectivamente. E possivel constatar que o crescimento da populagcdo em
nucleos irregulares € sempre superior ao crescimento populacional do municipio. O
maior aumento dos nucleos irregulares esta localizado entre as décadas de 70 e 90,

periodo em que a cidade comecga a diminuir seu crescimento populacional.
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Tabela 2.5 - Populacéo Residente de Porto Alegre 1950-2005

Ano Populacdao | Cresc. Periodo
1950 394.151

1960 635.125 61%

1970 885.545 39%

1980 1.125.478 27%

1991 1.263.403 12%

2000 1.360.590 8%

2005 1.428.696 5%

Fonte: IBGE: censos: 1950,60,70,80,91,2000, e Estimativa 2005.

Tabela 2.6 — Crescimento dos Assentamentos Irregulares de 1950 — 1996

ANO | Domicilios | Cresc. Dom.* | Habitantes | Cresc. Hab.** | % Pop.***
1950 3.965 - 16.303 - 4.1%
1964 13.588 243% 65.595 302% 9,8%
1973 20.152 48% 105.833 61% 10,7%
1983 39.909 98% 180.489 71% 16%
1996 73.057 83% 284.922 58% 22,1%

Fonte de Dados: DEMHAB 2006.
* Crescimento do numero de domicilios em relagéao ao periodo anterior.
** Crescimento do numero de habitantes em relagdo ao periodo anterior.

*** Percentual da populagdo em assentamentos irregulares em relacao a populacgéao total de
Porto Alegre.

Outro aspecto importante a ser tratado em relagdo aos assentamentos informais
de Porto Alegre, € o da propriedade. Como vimos, no municipio, classificam-se os
assentamentos informais em relacéo a irregularidade juridica e urbanistica levando-se
em consideracdo a irregularidade da posse/propriedade. As Vilas encontram-se
localizadas em areas publicas, privadas ou, como ocorre em alguns casos, uma mesma
vila encontra-se localizada em areas publicas e privadas. Muitas vilas irregulares, no
entanto, ndo se formaram através de ocupacgdo, mas da comercializacao das areas,

que ocorreu de forma irregular e, portanto os moradores ndo possuem o registro do

imovel.
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Os dados fornecidos pelo DEMHAB®® demonstram que a maior parte das areas
onde as vilas irregulares estdo instaladas sdo de propriedade do Municipio, como
podemos ver na Tabela 2.7. As terras podem ter sido ocupadas por que ja pertenciam a
prefeitura ou foram adquiridas pelo DEMHAB para a Regularizagdo Fundiaria. Se
somarmos as areas que pertencem ao todo ou em parte ao DEMHAB com as areas que
pertencem ao todo ou em parte a PMPA, veremos que representam 57% dos nucleos
irregulares e 55% dos domicilios nessa situagcao. O Grafico 2.1 demonstra de forma
mais clara a divisdo das propriedades das areas de ocupacao irregular.

Tabela 2.7 - Proiriedade das areas ocuiadas em Porto Aleire

Areas do DEMHAB* 110 23% 29.576 40%
Areas da Prefeitura* 150 31% 10.980 15%
Areas Privadas** 145 30% 23.492 32%
Areas de Outros Orgaos Publicos 51 11% 9.489 13%
Outras Areas 22 5% 982 1%

Fonte: DEMHAB 2006.
* Estado incluidas as areas onde a propriedade é mista.
** Foram subtraidas do calculo as areas em que a posse mista incluia a PMPA e o DEMHAB.

*®Dados cedidos mediante solicitacdo apresentada em 2005 ao diretor do érgao, que disponibilizou as
informacdes do banco de dados do DEMHAB para essa pesquisa.
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Grafico 2.1- Propriedade das areas de ocupacao irregular

Outras Areas

Outras Areas Publicas 982 Domicilios Areas do DEMHAB*
9.489 Domicilios 1% 29.576 Domicilios
13% 40%

Areas Privadas **
23.492 Domicilios Areas da Prefeitura*
32% 10.980 Domicilios
15%

Fonte de dados: DEMHAB 2006.
* Estdo incluidas as areas onde a propriedade é mista.
** Foram subtraidas do célculo as areas em que a posse mista incluia a PMPA e o DEMHAB.
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E importante também atentarmos para a quantidade de nudcleos localizados em
areas que pertencem ao todo ou em parte a iniciativa privada, sdo 32% dos nucleos e 0
mesmo percentual de habitacdes, descontadas as areas que séo de propriedade mista
com a PMPA e o DEMHAB. Esses dados demonstram a importancia dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, como a Concessado do Direito Real de Uso e a
Usucapido Especial Urbana. A Concessdao do Direito de Uso é, pelos numeros
apresentados, o principal instrumento para Regularizacdo Fundiaria em Porto Alegre. A
Usucapido, no entanto, ndo pode ser descartada, devido ao grande numero de vilas
localizadas em areas de propriedade privada, ainda que essa regularizacao nao se dé
pela atuacao direta do Estado, mas pela articulagdo da comunidade.
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2.3 - EXPANSAO DAS VILAS IRREGULARES APOS 1990

Mesmo apds os avancos da legislacdo, e os avancos trazidos pelo novo Plano
Diretor, o Estatuto da Cidade e a participacao popular através do O.P., podemos ver na
Figura 2.5 que ap6s 1990 continuaram a se formar novos assentamentos irregulares.
Estes estdo localizados ainda mais distantes do nucleo central da cidade em
comparacao com 0s outros periodos. Sao setenta e seis nucleos irregulares, desses a
grande maioria (96%) tem menos de mil domicilios. Esses nucleos, se assemelhando
aos outros periodos, se formaram nas proximidades de cursos d’agua, pragas € vias
publicas. Dessas areas, 85% (63 vilas) apresentam algum tipo de risco.

Os nucleos irregulares formados a partir de 1990 que mais cresceram, foram
aqueles localizados mais distantes do centro e das areas valorizadas da cidade, nas
regides do O.P. 4(Lomba do Pinheiro), 5(Norte) e 14(Eixo Baltazar), por sua vez os que
se formaram nas proximidades da area central e das areas mais valorizadas - Regides
do O.P 16 (centro) e 2 (Noroeste) — tiveram menor crescimento, quase todos tém
menos de cem domicilios. Nesse periodo prevaleceu a ocupacao de areas
desocupadas em encostas de morros e junto aos corpos hidricos.
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Figura 2.5 - Areas em Porto Alegre ocupadas depois de 1990 - Por Quantidade de
Domicilios
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Fonte da Base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracado: ROCHA 2007.
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A segregacao sécio-espacial € uma constante na producao do espaco urbano. A
atuacdo dos agentes imobiliarios tipicamente capitalistas, o estado, o ideario de
planejamento da cidade “ideal” demonstra que a necessidade de reprodugéao da vida
faz os trabalhadores morarem nos locais mais precarios da cidade. Essas dificuldades
estdo expressas, em muitos casos, na falta de servicos e equipamentos publicos.
Atualmente, aproximadamente 21% dos assentamentos irregulares de Porto Alegre nao
contam com abastecimento de 4gua ou contam apenas parcialmente, e mais da metade
(51%) nao tém acesso ao sistema de esgoto, Foto 2.4.

Foto 2.4 — Falta de Esgoto - Vila: Quinta do Portal

Foto: ROCHA, 2006.
Data da Fotografia: 23 de agosto de 2006.

E comum nas vilas irregulares a préatica do “gato™®

para abastecimento de energia
elétrica, principalmente por falta de renda para pagar o custo do servigco e também, em

funcéo disso (de nao haver rede regular), ha falta de iluminacao publica Foto 2.5.

¥ igacao clandestina.
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Os moradores da Vila Timbauva, por exemplo, em 2005, rejeitaram a instalacao da rede
elétrica regular por ndao terem condicbes de pagar. Entretanto alguns avangos sao
nitidos, o acesso ao sistema de transporte e ao recolhimento do lixo (Foto 2.5) alcanca
quase toda a cidade.

Foto: ROCHA, 2006.
Data da Foto: 23 de Agosto de 2006.

Nesse capitulo, apresentamos um levantamento da situacao da irregularidade. No
entanto essas politicas ndo se mostraram suficientemente capazes de frear o
crescimento da irregularidade, e embora ainda seja muito cedo para tragar qualquer
progndstico em relacdo ao Governo atual, ao que tudo indica pela “sede fiscal” seguida
nessa gestdao, como bem lembra BAIERLE 2005 a tendéncia é que as ocupacoes
irregulares continuem a se multiplicar. No proximo capitulo veremos a espacializacao
da Regularizacao Fundiaria nas Vilas em Regularizacdo. Também veremos algumas
acoes das politicas habitacionais que, de certa forma, combateram a ocupacao

irregular, buscando com isso verificar se houve ou ndo avangos.
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CAPITULO 3 - A REGULARIZACAO FUNDIARIA

Regularizacdo fundiaria remete pensar na moradia, no uso da terra urbana e na
garantia de reproducdo da vida. A moradia representa ndo apenas a unidade
habitacional, mas a insercdo da casa/unidade/lote na cidade que contenha
equipamentos coletivos, infra-estrutura adequada, transportes publicos de qualidade,
acessibilidade, empregos ou meios de deslocamento para o trabalho. RODRIGUES
(2007) mostra que nao se confunde o direito a moradia com o direito a cidade, e da
mesma forma que a ‘utopia do direito a cidade quer o usufruto coletivo da e na cidade’,
nas palavras da autora, as familias que ocupam areas irregulares buscam a moradia
como valor de uso e também a cidade como direito.

As inovacodes incorporadas pela lei 10.257 e o Estatuto da Cidade acabaram por
proporcionar uma série de possibilidades de caminhos para as politicas publicas na
area habitacional aos governos municipais. O IPTU progressivo, a Usucapido especial
coletiva, a concessdo do direito real de uso e as zonas especiais de interesse social
sdo algumas das inovacdes previstas pela lei e remetidas ao plano diretor.

As politicas de Regularizacdo Fundiaria desempenham um papel fundamental no
combate a segregacdo, ao promover 0 acesso a moradia, € 0 acesso a cidade,
minimizando as restricbes impostas pelo modo de vida capitalista. Morar em areas
irregulares pode significar, para familias pobres, ndo ter acesso a infra-estrutura, lazer,
moradia adequada e ainda conviver com o risco de despejo pelo proprietario da area.
Ao reconhecer em seu texto a producgdo irregular da cidade, a Lei Organica do
Municipio determina ao PDDUA a defini¢cao de diretrizes para a execucao de programas
que reduzam a segregacao e visem o acesso da populacdo a habitacao e cidade. O
plano diretor €, portanto, o principal instrumento de planejamento e organizagédo do
espaco urbano, e como tal é fundamental para regulamentar a aplicagdo da

Regularizacao Fundiaria.
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3.1 - O PLANO DIRETOR E A REGULARIZACAO FUNDIARIA

A Lei Organica de Porto Alegre é considerada um marco juridico®® que propiciou
ao municipio a implantagdo de uma série de politicas publicas com o intuito de diminuir
a segregacao sécio-espacial. A Lei Orgéanica, no capitulo lll, estabelece o papel
fundamental que o plano diretor deve ter em relacdo a reducdo da segregacao e na
busca de garantias de acesso ao solo, a habitacdo e servicos publicos para a
populacado. Além disso, estabelece que entre os objetivos do planejamento da cidade,
deve estar o atendimento das necessidades e caréncias basicas da populacdo em
relagdo a habitacdo, saude, trabalho, lazer entre outros. O Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental assume, quando da sua segunda versao elaborado
em 1999 (e em revisdao desde 2004), um papel central entre os instrumentos das
politicas habitacionais, ja que é nele que estao expressas as premissas gerais de uso e
ocupacao do solo.

O PDDUA de Porto Alegre, no artigo 21, incorpora o pressuposto de que a cidade
€ construida por todos, inclusive os moradores de areas irregulares. Os movimentos
sociais pela luta por moradia conseguiram incorporar na lei, a orientacdo para politicas
publicas na area habitacional que busquem melhorar as condicdes de vida das familias
de baixa e média renda, bem como combata as desigualdades sociais:

Art. 21. A Estratégia de Producdo da Cidade tem como objetivo a
capacitacdao do Municipio para a promog¢do do seu desenvolvimento
através de um conjunto de agbes politicas e instrumentos de
gerenciamento do solo urbano que envolvem a diversidade dos agentes
produtores da cidade e incorporam as oportunidades empresariais aos
interesses do desenvolvimento urbano como um todo.

Paragrafo dnico. A Estratégia de Produgéo da Cidade efetivar-se-a
através:

| - da promocao, por parte do Municipio, de oportunidades empresariais
para o desenvolvimento urbano;

Il - do estimulo e gerenciamento de propostas negociadas com vistas a
consolidagao do desenvolvimento urbano;

“OPMPA 2001.
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[ll - da implementacéo de uma politica de habitacdo social que integre e
requle as forcas econdmicas informais de acesso a terra e capacite o
Municipio para a producdo publica de Habitacdo de Interesse Social
(HIS);

IV - da implementagao de uma politica habitacional para as populagdes
de baixa e média renda, com incentivos e estimulos a producao de
habitagdo. PMPA 2000b (grifos do autor).

Ao explicitar na lei, que o Estado deve ser o responsavel pela aplicacdao de
politicas publicas que orientem a producdo do espaco a partir da regulacao das “forcas
econbmicas informais de acesso a terra”, o poder publico chamou para si a
responsabilidade de diminuir as desigualdades sociais expressas na falta ou
precariedade de moradia e na irregularidade fundiaria urbana. Da mesma forma o
Estado fica comprometido com a “producédo publica de Habitacdo e Interesse Social
(HIS)”, que segundo o PDDUA estabelece, é aquela destinada a atender a populagéao
que vive em condi¢des de habitabilidade precaria ou com renda inferior a cinco salarios
minimos.

Como forma de cumprir essa estratégia de producdo da cidade e de buscar
reduzir as desigualdades no acesso a ocupacao do espaco regular e da “cidade como
direito’(utilizado por RODRIGUES*' para, segundo a autora, explicitar a espacialidade
no urbano), principalmente aquelas expressas na falta de condi¢des dignas de moradia
para as familias de baixa renda, o municipio desenvolve politicas de regularizagao

fundiaria conforme previsto no plano diretor:

» A regularizagcao fundiaria e a urbanizagdo dos assentamentos de
baixa renda (Art. 22 item |);

» A democratizagdo do acesso a terra buscando aumentar a oferta de
habitacao para as familias de baixa e média renda (Art. 22 item II);

» A redistribuicdo da renda urbana e 0 acesso ao solo. (Art. 22 Item Il1);
» Incentivos ao desenvolvimento de Habitagdes de interesse social (Art.
22 paragrafo 1);

» Recuperagao ambiental e/ou reassentamento em areas de risco (Art.
22 paragrafo 1).

*" Em Rodrigues 2007.
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O PDDUA reconhece a habitacdo, a moradia, no seu sentido amplo, ou seja, a
casa localizada em locais providos de infra-estrutura basica, servicos e equipamentos
comunitarios, e define o atendimento da populagdo com renda inferior a cinco salarios
minimos como prioritario, tendo em vista que o maior déficit habitacional quantitativo e
qualitativo encontra-se nessa faixa de renda. Outro avancgo estabelecido no plano é o
do direito a permanéncia, nas areas ocupadas. O direito a permanéncia esta expresso
nas orientacdes para politicas de regularizacao fundiaria e, também no artigo 77, que
impde restricdes e condicdes a desafetagcdes de areas caracterizadas como Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS).

O Arcaboucgo juridico de instrumentos que possibilitam ao governo municipal
desenvolver politicas que busquem o acesso a cidade do municipio é resultado de um
processo de luta politica dos movimentos sociais em Porto Alegre. O municipio conta
assim com uma série de instrumentos juridicos, além do PDDUA, necessarios a

aplicacao das politicas publicas para habitacao e regularizacao fundiaria. Tais como:

» Usucapiao Especial Urbana: Instrumento que permite ao morador que
tenha fixado residéncia durante pelo menos cinco anos em area privada
de até 250 m2 O instrumento esta previsto no artigo 183 da
Constituicao Federal e no Estatuto da Cidade e traz a possibilidade de
regularizacdo na modalidade individual ou coletiva. Em Porto Alegre ha
uma equipe juridica na Procuradoria Geral do Municipio (PGM),
encarregada de prestar assessoria técnica e juridica a moradores e
associacdes de moradores interessados em regularizar a posse do solo
através desse instrumento. Além da prefeitura de Porto Alegre, o
Governo do Estado, através do programa Usucapiao, coordenado pela
Defensoria Publica do Estado, em parceria com as associacbes de
moradores e a Prefeitura presta assessoria técnica para a efetivacao
juridica da Regularizagao.
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» CDRU: Concessdo do Direito Real de Uso. Regulamentada pela Lei

Complementar 251/91 e alterada pelo PDDUA, prevé a concessao do
direito de uso, ficando a &rea vinculada a finalidade de moradia. Essa
concessao prevé uma contribuicdo que varia entre 7,5% da renda
familiar a 5% de um salario minimo, o que for maior, que € arrecadado
para o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano. Prevé ainda a
participagao ativa da UAMPA (Unido das Associagdes de moradores de
Porto Alegre), inclusive como parte interessada na solicitacdo de
aplicacédo do instrumento. O CDRU caracteriza-se como sendo uma das
mais importantes formas de regularizacdo de ocupacdées em areas
publicas ja que possibilita a permanéncia das familias que ocuparam
essas areas, sendo que pode ser aplicado de forma individual ou

coletiva.

> Solo Criado: E um instrumento previsto no Estatuto da Cidade, mas que
ja faz parte do instrumental juridico do municipio desde 1994 (lei
315/94). O recebimento do Solo Criado se da quando o empreendedor
(ap6s aprovacgao pela SPM) constréi acima do indice de aproveitamento
do solo estabelecido na legislacao para a area, sendo que o valor a ser
recebido pelo municipio é relacionado apenas ao que ultrapassa esse
indice. Essa lei permite que o municipio receba*?, na forma de venda do
aumento do indice aproveitamento do solo e do estoque construtivo da
area, indenizagao pelos investimentos feitos na area. Da mesma forma
que ocorre com o CRDU, os recursos oriundos do pagamento por Solo
Criado sao destinados ao Fundo Municipal de Desenvolvimento.

» Fundo Municipal de Desenvolvimento: Regulamentado®® pela Lei

Municipal 7592/95 €& composto por recursos oriundos da venda dos
indices construtivos (Solo Criado), das contribuicbes mensais dos

*2 Em anexo (15) apresentamos as receitas do municipio provenientes dessa lei.
*8 O Fundo foi criado pela lei 315/94 em substituicdo ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FMDU (criado pela lei 159/87). Os recursos existentes na época, no FMDU, foram revertidos para o FMD.

67



moradores de éareas com contrato de CRDU e de recursos
orcamentarios do municipio. O Objetivo desse fundo é destinar recursos
para a aquisicdo de areas publicas para implantacdo de projetos
habitacionais de interesse social.

» Banco de Terras: Criado pela Lei Municipal 269/92, € constituido por um

conjunto de areas publicas do Municipio, que estdo destinadas a
atender as familias de baixa renda, através dos programas de
Habitac&o de Interesse Social desenvolvidos pelo municipio.

> AEIS: Areas Especiais de Interesse Social. Prevista no Estatuto da
Cidade e presente no Plano Diretor do municipio, € um instrumento que
possibilita a demarcacdo de areas para a producdo e manutengédo de
moradias de interesse social. As AEIS constituem-se na principal
ferramenta de regularizacdo de assentamentos em relagdo as normas
urbanisticas e ao zoneamento, ja que possibilita ao governo municipal
estabelecer regimes urbanisticos diferenciados para cada area. No
caso de Porto Alegre estdo previstos quatro tipos de Areas Especiais de
Interesse Social com o objetivo de atender cada uma das situagdes a
seqguir:

A AEIS | — destina-se as é&reas de assentamentos auto-
produzidos por populagdo de baixa renda em areas publicas
ou privadas. Sendo aplicado, quando em areas publicas, o
CDRU. Pode ser instituida através de decreto.

A AEIS Il — destina-se as é&reas onde estdo localizados
loteamentos publicos ou privados irregulares ou clandestinos
que possuam condicdes de habitabilidade adequadas, e que
portanto ndo precisem de melhorias por parte do poder
publico. Pode ser instituida através de decreto.
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A AEIS Il — Tem o objetivo de combater a especulacao
imobiliaria em determinadas areas da cidade onde iméveis
nao-edificados, subutilizados, localizados na Area de
Ocupacao Intensiva, possam ser destinados a implantacao
de Habitagdo de Interesse Social com intervengdo do Poder
Publico. Para sua instituicdo € necessaria a publicacdo de
lei.

A AEIS IV — destina-se as areas ocupadas com fins de uso
habitacional por populacées de baixa renda com incidéncia
significativa de edificacbes precarias, nao plenamente
concluidas, degradadas ou destinadas originalmente a outras
atividades, na maioria das vezes com caréncia de
equipamentos publicos e comunitarios, mas que nao
necessariamente tenham problemas relacionados com a

posse da terra.

» Urbanizador Social : O instrumento foi apresentado no PDDUA e teve

sua regulamentacdo e aplicacdo no decreto 14428/2004. O
“Urbanizador Social” permite que o empreendedor imobiliario
devidamente cadastrado possa realizar obras, consideradas de
interesse social, em areas pré-definidas pelo municipio. O instrumento
reconhece a producdo informal da cidade, e inova ao incorporar as
politicas publicas para habitacdo, loteadores que outrora atuariam
irregularmente. Ao incorporar no planejamento da producdo do espaco
esses loteadores, o poder publico pode destinar a inclusdo da ocupacao
de areas identificadas como prioritarias para a producao habitacional.

Esses sdo os principais instrumentos para producdo e aplicacdo das politicas
publicas para a regularizacao fundiaria. Embora alguns dos instrumentos ndo sejam
destinados a regularizacao fundiaria, como o Urbanizador Social, todos eles corroboram
para a implantagdo de politicas publicas de regularizacdo fundiaria no municipio. O
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DEMHAB, uma autarquia com status de secretaria e desde 1965*, é o gestor das
politicas publicas para a area de habitacdo do municipio. Ele tem por objetivo atender
as demandas habitacionais do Orcamento Participativo, prestar assessoria a formacao
de cooperativas habitacionais e realizar o Programa de Regularizacdo Fundiaria e

reassentamentos.

*Criado pela Lei Municipal n? 2.902/1965.
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3.2 - Os PROGRAMAS E A APLICACAO DOS RECURSOS

Os recursos para realizagao das politicas publicas de regularizacao fundiaria séo
oriundos do proprio DEMHAB, do Fundo de Desenvolvimento Urbano, de
financiamentos, de recursos federais e, por indicacdo do Orcamento Participativo, da
Prefeitura de Porto Alegre.

BAIERLE 2005 E DUTRA 2001 analisam o que é e como funciona o O.P., para
esse trabalho o objetivo € mostrar como os recursos sao definidos e orientados para a
habitacdo. O Orcamento Participativo € um espaco popular de deliberacdo sobre a
aplicacdo de parte dos recursos da prefeitura em obras, servicos e orientacdo de
politicas publicas do municipio. Implantado em 1989, o Orgamento Participativo é divido
por regides que demandam sobre as necessidades especificas de cada area da cidade,
encaminhando-as, apds as plenarias regionais (pelo conjunto de conselheiros do O.P.),
para definicao das politicas prioritarias para 0 municipio como um todo.

Outro agente social importante, juntamente com o DEMHAB e o O.P., que
participa das politicas publicas habitacionais, sdo as associacdes de moradores através
do COMATHAB. O COMATHAB (Conselho Municipal de Acesso a Terra e Habitacao) é
um conselho participativo e consultivo, que funciona como uma continuidade do O.P.,
seus representantes sao eleitos entre as entidades comunitarias. O Conselho exerce
um papel consultivo diante dos encaminhamentos do conselho do O.P e do DEMHAB.
BAIERLE 2005 apresenta a importancia do COMATHAB, pois é o conselho que define
em conjunto com o O.P. e o Conselho Municipal do PDDUA a aplicacao dos recursos
do Fundo de Desenvolvimento Municipal.

Desde de 1993, que o item “Habitacao” figura entre as trés principais demandas
do O.P., 0 que garante recursos para investimento na area de habitacdo. O DEMHAB,
em conjunto com o conselho do Orgcamento Participativo e a COMATHAB define os
investimentos dos recursos orientados pelas plenarias do O.P, conforme as demandas
para a area de habitacao.
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Os dados sistematizados abaixo (Tabela 3.1) apresentam a quantidade de
recursos investidos pela prefeitura na &area de habitacdo® entre 1991 e 2000,
agrupados por programa ou projeto. O ltem especifico “Regularizacao Fundiaria”,
recebeu nesse periodo cerca de 2,67% do recurso investido pelo municipio na area
habitacional, no entanto é importante entender que a prefeitura de Porto Alegre, ap6s
1994, incorporou a diretriz de Regularizagdo Fundiaria as politicas habitacionais. Assim,
muitos investimentos feitos em outros programas ou projetos das politicas
habitacionais, podem ser considerados como sendo para politicas de Regularizacao
Fundiaria, tais como “Urbanizacédo de Vilas”, “Recuperacdo de Areas de Risco” e “Infra-
estrutura Com Mddulo Sanitario”.

O ltem “Construcdo de Unidades Habitacionais” foi o que mais recebeu
investimentos no periodo, aproximadamente 62% do recurso investido foi destinado a
construgdo de novas unidades, possibilitando a manutencdo da média anual de
construgdes acima de mil unidades habitacionais, como ja haviamos visto no capitulo 1.
Ao analisarmos o Anexo 14, que faz um desmembramento dos dados apresentados na
Tabela 3.1 trazendo a origem dos recursos (se demandado pelo O.P. ou pela
Prefeitura), podemos verificar que o O.P. priorizou o item “Urbanizacéo de Vilas”.

O item “Recuperacdo de Areas de Risco” também recebeu um significativo
investimento, mais de 2%, quase igualando o valor destinado ao item “Regularizacao
Fundiaria”. Os investimentos nesse item sao importantes pois possibilitam a

permanéncia das moradias em locais onde havia risco®.

*Nao ¢ objetivo desse trabalho analisar o orgamento municipal para area de habitagio, BAIERLE 2005
%)resenta uma discusséo sobre a aplicagcao dos recursos da prefeitura nessa area.

Em Porto Alegre, sdo véarios nucleos irregulares que apresentam algum tipo de risco, conforme
podemos verificar no Anexo 15.
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Tabela 3.1 - Recursos Aplicados em Habitacao entre 1991 e 2000, na area de Habitacao e
Regularizacao Fundiaria

Area de Investimento Total %
Regularizacao Fundiaria R$ 8.296.000,00 2,67%
Desapropriacdo de Areas Particulares R$ 11.257.550,00 3,63%
Construcao de Unidades Habitacionais R$ 194.688.526,00 | 62,72%
Reassentamentos / Casas de Emergéncia R$ 7.299.011,00 2,35%
Aquisicao de Areas R$ 2.354,000,00 0,76%
Urbanizagao de Vilas R$ 64.121.000,00 20,66%
Recuperacao de Areas de Risco R$ 7.119.000,00 2,29%
Compra de Material de Construcao R$ 2.729.000,00 0,88%
Infra-estrutura Com Mdédulo Sanitario R$ 3.223.000,00 1,04%
Outros R$ 9.307.000,00 3,00%

TOTAL R$ 310.393.000,00 100%

Fonte: PMPA 1991,1992,1993,1994,1995,1996,1997,1998,1999,2000.

Esses recursos sédo aplicados em programas habitacionais para atendimento
das politicas publicas de habitacédo e regularizacao fundiaria. A seguir apresentamos os
principais programas onde s&o investidos os recursos para regularizagdo fundiaria em

Porto Alegre.

» PRF - Programa de Regularizacdo Fundidria: Esse é o principal

programa de regularizagdo fundidria de Porto Alegre, de
responsabilidade da prefeitura. Através dele a Prefeitura busca
regularizar a posse da terra de areas ocupadas, publicas ou privadas,
utilizando-se dos instrumentos Concessdo do Direto Real de Uso e
Usucapido, respectivamente. Cerca de cinquenta por cento dos
moradores*’ vivendo em 4reas irregulares sdo atendidos por esse
programa, 0 que nao garante, no entanto, a regularizacao juridica ou
urbanistica completa, expressa na regularizacao da posse, mas garante
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aos moradores acesso a servigcos, equipamentos e melhorias realizadas
pelo poder publico municipal. Os recursos utilizados, em sua maior
parte, sdo oriundos do Fundo Municipal de Desenvolvimento, e
destinados através do O.P.;

> Programa de Reassentamentos: O PDDUA estabelece a diretriz de

regularizar a posse através da manutengao da populacao nos locais de
moradia. Quando, no entanto, ndo é possivel associar a regularizacao
da posse com a permanéncia nas habitacées, cumprindo as demais
orientacées do PDDUA, as familias que precisam ser removidas, sao
encaminhadas para esse programa. A orientacao é que, sempre que
possivel, o reassentamento ocorra em areas proximas. Quando nao é

possivel, o programa utiliza as areas a disposicao no Banco de Terras.

> Nucleo de Reqgularizacdo de Loteamentos: O objetivo do Nucleo é atuar

na regularizacdo das vilas, onde houve a negociagdo de lote, e ndo a
ocupacdo. Nesses casos, o loteador é responsabilizado por ter
produzido o loteamento a revelia da regulamentacao e planejamento de
uso e ocupacao do municipio. O Nucleo encaminha, quando da
inexisténcia de loteador, a area para 0s outros programas de
regularizacdo do municipio. Além disso é responsavel por apresentar
gravame de Area Especial de Interesse Social no loteamento, quando
possivel.

» FICAM — Esse é um programa federal para Constru¢cdo, Concluséo,

Ampliacdo e Melhoria da Habitacdo de Interesse Social. Esse programa
foi criado em 1977 com recursos do FGTS para construcdo
principalmente de condominios. Os iméveis construidos com esse
programa ficam Hipotecados ao DEMHAB, com a caugéo da CEF, para

tanto o morador assina um Contrato Particular de Matuo para Compra e

“"BAIERLE 2005.
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Venda de Fracéo |deal de Terreno Vinculada a Construgdo de Unidade
Autbnoma, assim formalmente o morador é proprietario, mas na pratica

€ apenas um mutuario do sistema.

Para atender a demanda prioritaria por regularizacao fundiaria, e a producéo de
moradias para a populagdo de baixa renda, o municipio desenvolve outros programas
de politicas publicas de Regularizacdo Fundiaria do municipio, como o programa de
Ajuda Mutua. Esse programa prevé que a construgcdo das casas seja feita pelos
proprios moradores, com auxilio técnico e financiamento disponibilizados pelo
DEMHAB. Ha, também, o Projeto Casas de Emergéncia, que atende as situacdes de
alto risco como incéndios e enchentes, e por fim o Programa de Cooperativas
Habitacionais, que presta assessoramento as comunidades de baixa renda que
pretendem organizar-se em cooperativas habitacionais.

Os avancos juridicos expressos no PDDUA e os programas de regularizagdo do
municipio sdo produtos da luta dos movimentos sociais por moradia no municipio. A
existéncia da lei ndo garante o fim das dificuldades aos moradores das areas
irregulares. Veremos abaixo, que apesar de todo esse arcabouco juridico e institucional
e a despeito de todas as melhorias que ja foram feitas na cidade, muito ainda tem que

ser feito.
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3.3 - As ViLAS EM REGULARIZACAO EM PORTO ALEGRE

O municipio de Porto Alegre tem, atualmente, 216 areas (conforme Tabela 3.2)
onde estdo sendo aplicadas politicas habitacionais geridas pelo DEMHAB, que é, como
vimos, o0 6rgao responsavel pela Regularizagdo Fundiaria no municipio. Essas 216
areas sao denominadas nesse trabalho como Vilas em Regularizacdo. A atuagao do
DEMHAB nao garante, necessariamente, a regularizacao juridica, mas busca atender
aos pressupostos da funcéo social da cidade e da propriedade através do provimento
de infra-estrutura, equipamentos e servigos publicos.

A regularizagao juridica se refere a propriedade e sua legalizacao cartorial, que
tem sido considerada uma base de garantia de permanéncia no local ocupado. A
regularizacao urbanistica se refere as normas de parcelamento e edificacdo do solo
urbano e tem propiciado a implementacao de equipamentos e servigcos coletivos. Cabe
ressaltar que as duas etapas ou formas de regularizacdo realizadas
concomitantemente, ou nao, implicam numa nova dinamica social.

A Tabela 3.2 apresenta os dados referentes as Vilas em Regularizacao por
quantidade de domicilios. Os dados demonstram que ha um predominio do numero de
loteamentos até 100 domicilios, da mesma forma que ocorre com as Vilas Irregulares
(Tabela 2.4). No entanto, se considerarmos o numero de domicilios nas areas
atendidas pelo DEMHAB veremos que a maior parte desses (39%) encontra-se nos
nucleos com mais de mil domicilios, embora esses sejam apenas 19 (9%). Como vimos
no capitulo 2, os nucleos irregulares que mais cresceram foram os mais antigos®,
localizados na periferia ou em areas sem interesse imediato ao mercado imobiliario,

como encostas de morros.

*®Anexos 7,8, 9 e 10, trazem Figuras de areas irregulares por periodo de ocupacdo. Podemos verificar
gue as areas com maior nimero de domicilios sdo aquelas ocupadas até 1989.
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Tabela 3.2 - Classificacdo das Vilas em Regularizacdo por Quantidade de Domicilios

Qtd de dom. Vilas % Vilas Domicilios | % Dom.
3-100 94 44% 3.461 5%
101-500 78 36% 19.201 30%
501-1000 25 12% 16.936| 26%
1000-2222 19 9% 25.116| 39%
Total 216 100% 64.714| 100%

Fonte de Dados: DEMHAB 2006.

O Figura 3.1 apresenta a espacializacao das Vilas em Regularizagdo em Porto
Alegre segundo a quantidade de domicilios. Ao compararmos, visualmente, esse Figura
com o Figura da distribuicdo das Vilas Irregulares (Figura 2.3), verificamos que as vilas
em regularizacédo estao localizados, em grande parte, nas areas de maior concentracao
de vilas irregulares. Ao atender as areas com maior concentragdo de nucleos
irregulares, a prefeitura esta buscando atender as necessidades dos moradores. Essa
postura contrasta com a postura adota na década de 70 e relatada por BAIERLE 1992,
onde a prefeitura destinou verbas para regularizacdo onde havia interesse direto da
especulacao imobiliaria.

A Tabela 3.3, apresenta os dados relativos a quantidade de Vilas em
Regularizacdo demonstrando que mais da metade desses nucleos estdo localizados
nas Regides do Orcamento Participativo 5 (Norte), 6 (Nordeste), 7 (Partenon), 8
(Restinga) e 12 (centro-sul). A comparacao entre os graficos 3.1 e 3.2 permite visualizar
as regidbes em que estdo sendo regularizadas as vilas, estas sdo em grande parte,

aquelas onde ha um maior numero de Vilas irregulares.
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Tabela 3.3 — Vilas em Reiularizaiéo ior Recl;iéo do Oriamento Particiiativo

Fonte: DEMHAB 2006.
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1 - Humaita - Navegantes - llhas 9| 4% 1.926 3%
2 - Noroeste 1 0% 81 0%
3 - Leste 7! 3% 5.027 8%
4 - Lomba do Pinheiro 9 4% 2.601 4%
5 - Norte 27| 13% 12.475| 19%
6- Nordeste 34| 16% 6.320| 10%
7 - Partenon 25| 12% 7647 12%
8 - Restinga 35| 16% 10.834| 17%
9 - Gloria 5| 2% 813 1%
10 - Cruzeiro 11 5% 5.235 8%
11 - Cristal 3 1% 324 1%
12 - Centro Sul 23| 11% 5.496 8%
13 - Extremo Sul 1 0% 595 1%
14 - Eixo Baltazar 13 6% 4.724 7%
15 - Sul 70 3% 263 0%
16 - Centro 6 3% 353 1%




Figura 3.1 - Vilas em Regularizacao por Quantidade de Domicilios
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Fonte da Base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracdo: ROCHA, 2007.
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Grafico 3.1 Vilas e Domicilios em Regularizacao por ROP
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Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.

Gréfico 3.2 - Vilas e Domicilios Irregulares por ROP
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Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.
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A Regiao 8 (Restinga) aparece, na comparacao entre os graficos 3.1 e 3.2 como
uma excegao, ja que nao esta entre aqueles que apresenta maior concentracdo de
domicilios irregulares (cerca de 2% conforme a Tabela 1.3), mas concentra nessa
mesma area 17% dos domicilios em regularizacao.

E necessario considerar dois fatores para entender a situagao, os dados referentes
a quantidade de Vilas e Domicilios irregulares dizem respeito aos que existem hoje
ainda na cidade e nao incluem as Vilas em Regularizacdo. Outro fator importante a ser
considerado é que a Restinga foi entre todas as Regides do Orgamento Participativo a
que teve o maior aumento de Vilas Irregulares, passando de 12 em 1996 para 26 em
2003.

Ap6s a regularizacdo completa, as Vilas ainda continuam fazendo parte do
Programa de Regularizagcdo Fundiaria até o momento em que € finalizada a
regularizacdo no Cartério de Registro de Iméveis. E importante frisar que a prefeitura
considera planamente regularizados, os lotes dos quais estdo de acordo com as
normas juridicas e urbanisticas e que contam com servicos e equipamentos publicos,
atendendo ainda ao critério de direito a cidade estabelecidos pelo DEMHAB, faltando
apenas a regularizacdo cartorial, normalmente a mais demorada. Para esse trabalho
trataremos essas areas como Vilas Regularizadas.

A Tabela 3.4 abaixo apresenta os dados referentes a quantidade de Vilas
Regularizadas (mas sem a regularizacao cartorial). Sao ao todo 48 Nucleos (21%) dos
assentamentos atendidos pelo Programa de Regularizacdo Fundiaria. Mais da metade
desses 48 nucleos (vinte e sete) foram regularizados nas Regides 5 (Norte), 7
(Partenon) e 8 (Restinga). O Figura 3.2 apresenta a espacializacdo desses dados,

inclusive com a dimensao das areas.
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Tabela 3.4 - Vilas Regularizadas por ROP

Regiao do Orcamento Participativo | VILAS | % Vilas | DOM | % Dom.
1 - HUMAITA - NAVEGANTES - ILHAS 0 0% 0 0%
2 - NOROESTE 0 0% 0 0%
3-LESTE 2 4% 17 0%
4 - LOMBA DO PINHEIRO 0 0% 0 0%
5- NORTE 8 17% 3.432 19%
6 - NORDESTE 0 0% 0 0%
7 - PARTENON 10 21% 2.311 13%
8 - RESTINGA 11 23% 7.662 41%
9 - GLORIA 1 2% 40 0%
10 - CRUZEIRO 2 4% 952 5%
11 - CRISTAL 2 4% 235 1%
12 - CENTRO SUL 6 13% 2.552 14%
13 - EXTREMO SUL 0 0% 0 0%
14 - EIXO BALTAZAR 1 2% 1.085 6%
15 - SUL 5 10% 194 1%
16 - CENTRO 0 0% 0 0%

TOTAL 48 100% | 18.480| 100%

FONTE DOS DADOS: DEMHAB 2006.
Grafico 3.3 Vilas Regularizadas por ROP
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Ao analisarmos esses dados podemos reforgar, ainda, que o significativo
percentual de areas regularizadas na Restinga (Regido 8 do O.P.) deve-se também ao
processo histérico de luta dos movimentos sociais por moradia na area. Como vimos no
capitulo anterior, a populacdo da Restinga, majoritariamente de baixa renda, passou
por uma série de dificuldades ao longo da construcao histérica do espago urbano de
Porto Alegre. O enfrentamento das dificuldades credenciou a Restinga como um agente
social com grande poder de reivindicacdo. A Restinga, ndo € um caso isolado de luta,
mas é um o6timo exemplo de forga dos movimentos sociais diante das dificuldades da
irregularidade.

Na Figura 3.3 temos a espacializacdo dos dados apresentados nas Tabelas 3.3 e
3.4, as barras em vermelho demonstram o percentual de Vilas em Regularizacdo por
regiao do O.P., em amarelo o percentual de domicilios em regularizacdo, em verde o

percentual das Vilas Regularizadas e em azul o percentual de domicilios regularizados.
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Figura 3.3 - Situacao da Vilas em Regularizacao - sob responsabilidade do DEMHAB
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3.4 - A SITUACAO CONTRATUAL DAS VILAS EM REGULARIZACAO

O DEMHAB procura estabelecer junto aos moradores, como forma de proceder
com a regularizacdo, contratos, respeitando as normas impostas pelo PDDUA e as
regras do Programa de Regularizacdo Fundiaria, dos quais fazem parte as 216 Vilas
em Regularizacdo. Cada situacdo de irregularidade apresenta a necessidade de
utilizacdo de um instrumento especifico do PDDUA, que por sua vez caracteriza um
determinado tipo de contrato. Atualmente o municipio, por orientacdo do Plano Diretor,
estabelece contratos do tipo de Concessdo do Direito Real e Uso (CRDU) ou a
Permissdo Remunerada de Uso (PRU) para areas publicas, para as demais areas o
DEMHAB presta assessoria técnica e juridica para realizar a Usucapiao Especial
Urbana. No caso da CDRU ou da PRU, o morador recebe o direito de uso, mas néo
possui o direito de propriedade, ndo podendo comercializa-la. Na Tabela 3.5 podemos
observar que os contratos de CDRU e PRU representam juntos cerca de 8% dos
domicilios.

Como os dados levantados dizem respeito ao conjunto de Vilas em
Regularizacdo, domicilios de um mesmo ndcleo podem ter contratos diferentes, esses
foram agrupados no item “MISTOS”, que somam 20,12% dos domicilios de Porto
Alegre. Muitas Vilas e domicilios tém outros tipos de contratos, cerca de 32% (Tabela
3.5) dos domicilios atendidos pelo programa possuem contratos do tipo (CPPCV)
Contrato Particular de Promessa de Compra e Venda, mas nao possuem o titulo de
posse. A mesma tabela mostra que cerca de 1% possui contrato do tipo “Mutuo” e
37,77% dos domicilios ndo possuem nenhum tipo de contrato.

No inicio da década de 1980 foram ocupados conjuntos habitacionais
construidos com recursos do FGTS. Para garantir a permanéncia, os ocupantes
assinaram posteriormente contrato de “Mutuo” com a CEF, tendo a prefeitura como
fiadora. Alguns desses nucleos habitacionais (os considerados nesse trabalho) fazem
parte do PRF, pois apresentam algum tipo de irregularidade averiguada pelo DEMHAB.
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Tabela 3.5 - Tipo de Contrato que possui o Morador

Tipo de Contrato | Nucleos (vilas) | % Nuc. |Domicilios | % Dom.
CDRU 24| 11,11% 3.356| 5,19%
CPPCV 40| 18,52% 20.861| 32,24%
MUTUO 20| 9,26% 742| 1,15%
NAO POSSUI 97| 44,91% 24.440| 37,77%
PRU 10| 4,63% 2.293| 3,54%
MISTOS 25| 11,57% 13.022| 20,12%

TOTAL 216 | 100,00% 64.714| 100,00%

Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.

Cada situagao é analisada pelo DEMHAB, procurando ver a melhor forma de
encaminhar a regularizagdo. Ndo existe uma unica forma ou um padrdo, cada area
apresenta peculiaridades, e as vezes na mesma area € necessario agir de forma
diferenciada para determinados domicilios. A complexidade dos fatores envolvidos na
regularizacao ajuda a entender o motivo do processo, por vezes, ser demorado.

Vimos nesse capitulo que a década de 90 apresenta mudancas nas politicas
habitacionais do municipio em relacdo as anteriores. A promulgacao da Constituicdo
Brasileira, a aprovacédo do novo plano diretor, a eleicdo e chegada ao poder da frente
popular proporcionaram novos caminhos ao cenario habitacional.

A possibilidade de regularizacdo fundiaria da Carta Magna (de 1988) se
transformou no reconhecimento por parte do Estado da existéncia de uma producéao do
espaco realizado fora da legalidade juridica e urbanistica. A regulagcdo do espaco
implementada pelos governos ao longo dos anos néo foi capaz de diminuir as
desigualdades inerentes ao capitalismo. Assim, uma nova regulacéo se fez necessaria
com o objetivo de minimizar a segregacao socio-espacial bem como garantir direitos
basicos a classe trabalhadora residente nessas areas, principalmente aqueles
trabalhadores com baixa renda.
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Aquilo que Marx deu o nome de “o movimento real” que vai abolir
“o0 estado atual das coisas” esta sempre por ser feito e por ser
apropriado. Esse & 0 Unico sentido que pode ter adquirido a
coragem de nossa mente. (HARVEY 2004, p. 334).

As politicas de Regularizacdo Fundiaria em Porto Alegre, apesar das
dificuldades, tém alcancado resultados importantes. Mesmo se considerarmos que ha
uma grande quantidade de domicilios fora do programa, ainda assim as conquistas séo
significativas. A melhoria do sistema viario de Porto Alegre (levando acesso e
pavimentagao para as vilas), o abastecimento de agua e coleta de lixo em praticamente
toda a cidade e a garantia de que mesmo a area sendo irregular a Prefeitura é
responsavel pelo abastecimento de servicos e equipamentos sao avangos
fundamentais na luta contra a segregacao e na busca de ampliagdo dos direitos das
familias de baixa renda.

A Regularizagdo Fundiaria deve ser reconhecida como um processo. E
necessario que as politicas publicas de regularizacao tratem tanto dos problemas
oriundos da ocupacao irregular do espago como a prevencao da ocupacao, através de
novos programas habitacionais voltados para a populacéo trabalhadora de baixa renda.

E necessario considerar também que a regularizacdo ndo se atenha somente as
questbes juridicas da posse, que sdo importantes e podem garantir cidadania a
populacdo, mas também as questdes urbanisticas e ambientais que podem melhorar as
condicdes de vida. O aspecto juridico é importante, mas tomado como Unico ndao da
conta de toda a complexidade envolvida na producdo do espaco. Para que a
Regularidade Fundiaria atinja por completo seus objetivos, a populacdo beneficiada
deve estar, necessariamente, de acesso irrestrito as urbanidades, posses, direitos de
cidadania®® e & cidade como direito, que como refere RODRIGUES 2007 evidencia a
importancia do espaco e permite pensar o acesso universal a cidade em contraposicao
ao espaco produzido pelo modelo econémico vigente.

**RODRIGUES 2007 discute a utopia da Cidade como direito, e apresenta uma andlise sobre o tema.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Estudo que apresentamos procurou caracterizar a Regularizacdo Fundiaria em
Porto Alegre, levando em consideracao os avangos na luta por melhores condigdes de
moradia e como o Municipio aplicou instrumentos que, atendendo as reivindicacoes,
estdo ajudando a modificar a situagdo da irregularidade. A promulgagdo da Lei
Orgéanica do municipio, ressaltamos isso no trabalho, € um marco que possibilita uma
série de modificacées na legislagdo do municipio completada com a aprovacao do 2°
Plano Diretor aprovado em 1999. Esses avancos sO foram possiveis por meio da
pressdao politica exercida pelos movimentos sociais ao longo do tempo e pela
organizagao dos movimentos populares.

A producdo do espaco no modo de producdo capitalista é por esséncia
segregadora, da qual produz e reproduz a desigualdade sécio-espacial. Em Porto
Alegre, como vimos, a populacdo de baixa renda foi, ao longo do tempo, sendo
“‘expulsa” para a periferia pobre sem infra-estrutura, servicos e meios de consumo
coletivo. BAIERLE 2005 lembra que, no municipio, os mais pobres, cerca de 30% da
populacao vivem em aproximadamente 10% do territério, que segundo o autor & “onde
dorme a cidadania informal”. O acesso ao espaco regularizado é restrito para os
trabalhadores no processo de producdo do espaco pelo capital. Mas como define
RODRIGUES 1988a, “ninguém vive sem ocupar espaco”, dessa forma, a irregularidade
foi ndo apenas a alternativa, mas a imposicéao do modo de producéao.

A introducdo pelo Municipio do Orcamento Participativo (1989) possibilitou a
populacao um instrumento de acesso forte e eficiente para sua participacao. O O.P. tem
sido um dos principais responsaveis pela mudanga no cenario da situacdo da
irregularidade em Porto Alegre. O fato de a area de habitacao e regularizacao fundiaria
ser considerada mais vezes como a prioritaria para investimentos pelas plenarias do
O.P., desde a sua implantagdo merece reflexdes aprofundadas em relacdo as
alteracdes que tém provocado nas politicas municipais.
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As plenarias do OP indicaram, em todos os anos a partir de 1993, a necessidade
de maior énfase na politica habitacional, o que foi ao que tudo indica, determinante para
que no Orcamento Municipal a habitacdo recebesse novos recursos orgcamentarios,
considerando que apenas os recursos do OP nao eram suficientes para atender as
necessidades.

Podemos inferir que o O.P., mais do que indicar demandas, induziu alteracdes
na politica habitacional do municipio, se caracterizando ndao apenas como espaco de
participacdo, mas um instrumento de modificacdo da producdo do espaco urbano.
Vimos no trabalho a quantidade de recursos investidos em Regularizagdo Fundiaria em
Porto Alegre.

Verificamos que, entre 1991 e 2000, a prefeitura investiu grande parte do recurso
(73%) do Orgamento Geral do Municipio, cerca de 141 milhGes de reais, para
construgdo de unidades habitacionais, enquanto que a maior parcela dos recursos
(53%) indicados pelas plenarias do O.P., cerca de 63 milhdes de reais, foi investida no
item “urbanizacdo de vilas”. Nao ha ainda estudos que apontem qual o recurso
necessario para o processo de regularizacdo urbanistica e cartorial para que se
concretize regularizacédo fundiaria, o que € fundamental para compreender 0 processo
de atuacao do poder municipal.

Um outro aspecto que necessita ser explorado é o da importancia da
urbanizacao das Vilas na reestruturacdo do espaco irregular e se influencia, ou ndo, a
melhoria das condigdes da populacdo que mora nas areas urbanizadas e /ou
regularizadas.

Uma pesquisa que consideramos fundamental para entender a valorizacdo de
areas é verificar se urbanizacdo e regularizacdo possibilitam a permanéncia dos
moradores no local ou induz a mudanca que implicaria em analisar o preco da terra,
das edificagdes antes e depois da intervencéo da prefeitura.

Na analise da distribuicdo espacial, ainda que sucinta, verificamos que as areas
irregulares concentram-se nas proximidades e encostas de morros € nas varzeas dos
cursos de agua. Sao nessas areas que se concentram também a maior atuagdo da
prefeitura para o processo de regularizacao fundiaria. Isso demonstra que o0 processo

vem sendo conduzido com o intuito de regularizar a apropriacdo da terra e da moradia
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nas areas mais carentes de infra-estrutura e parece indicar que ndo ha uma atuacao
para promover a especulacdo imobilidria ou criar enclaves de expansdo do setor
imobiliario tipicamente capitalista, que s6 podera ser confirmado, como apontamos, em
pesquisas que permitam verificar permanéncias e mudancgas.

A Regularizagdo Fundiaria, entendida e aplicada em areas de maior
concentragcdo de moradias irregulares, apresenta-se como uma possibilidade de
mudanca no quadro da segregacdo e permite efetivas melhorias nas condicdes
urbanisticas. Muito deve ser feito ainda, mas as mudancas expressas na forma dos
assentamentos irregulares em Porto Alegre demonstram que etapas foram alcancadas
e € necessario acompanhar o que resultara no espaco ao longo do tempo.

Podemos afirmar que dificuldades enfrentadas pelos moradores de areas
irregulares estdo sendo minimizadas com a atuacdo da Prefeitura, ndo apenas na
urbanizacao direta nas vilas, mas também a urbanidade pretendida pelos moradores.
Um exemplo € a implantagdo do passe livre nos énibus no ultimo domingo de cada
més, permite que as comunidades mais carentes possam transitar pela cidade,
visitando parques, centros comerciais, areas publicas, enfim, participando da vida de
toda a area da cidade.

Destacamos ainda a melhoria no sistema de transporte e a universalizacdo do
abastecimento de agua em Porto Alegre como avancgos significativos para a melhoria
da qualidade de vida, o abastecimento de agua abrange praticamente todo o municipio.
Da mesma forma, a coleta de lixo é realizada independente da irregularidade ou
regularidade das areas. Cabe ressaltar que a existéncia de rede nao garante o acesso
de muitos servicos como agua tratada e energia elétrica, que estdo sujeitos ao
pagamento de taxas com valores proibitivos para a populacdo de baixa renda.
Reafirmamos que sera necessario analisar se a urbanizacao e a regularizagcdo podem
implicar em aumento de cobrancga de taxas e servigcos que impossibilite a permanéncia
da populacdo nos locais regularizados, o que sé sera possivel com avaliacdo dos
precos dos servicos, e se podem sofrer ou ndo alteracdo com a regularizacao fundiaria.

Por se tratar de uma dissertacdo de mestrado, que implica em um tempo
relativamente curto para realizar a pesquisa, optamos por realizar o estudo com dados

sobre a concentracdo da ocupacao irregular do espago, como € onde ocorre 0 processo
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de regularizacao fundiaria. Trata-se mais de uma apresentagao da distribuicdo espacial
das ocupaclOes irregulares e da atuacdo da prefeitura do que analises tedricas
metodoldgicas que o tema requer. Apontamos inquietacdes surgidas ao longo do
trabalho que certamente precisam ser analisadas. Sistematizamos abaixo algumas das
questbes que merecem ser aprofundadas.

Os dados da expansao da ocupacao irregular apresentados no capitulo 2 demonstram
que até 1973 o incremento de moradores sempre foi maior do que o do numero de
moradias, 0 que implica analisar se as politicas publicas impediam a ocupacao de
novas areas, provocando aumento da densidade de ocupacédo das moradias e de sua
precariedade. No periodo apdés 1973 o aumento do numero de moradias é maior
(proporcionalmente) do que o aumento da populacdo. Fica a indagacdo se houve
aumento de unidades nas areas ocupadas ou se novas areas foram ocupadas
considerando 0 momento histérico em que se verifica o processo.

Outro ponto que merece uma analise é se as politicas publicas tém conseguido,
além de regularizar essas moradias, barrar o avango da produgdo irregular. A
inquietacao se justifica pelo fato que, a despeito de todos 0s avancos conquistados pela
populacdo do municipio, (com a mudanc¢a dos rumos dos politicos que comecaram em
1990) o capital especulativo continua agindo na producédo do espaco urbano de Porto
Alegre.

A producao capitalista do espaco ndao se restringe ao local, ao lugar, € um
processo relacionado a mundializacdo do capital e as politicas neoliberais. Assim,
avancos locais, como é o0 caso da participacdo popular e mesmo da regularizagao
fundiaria em Porto Alegre, sdo submetidos a légica do capital. E necessario um estudo
que aprofunde essa questao, analisando quais tém sido as diretrizes que tém orientado
o rumo das politicas habitacionais do municipio.

Também € necesséario o acompanhamento da continuidade da aplicacao dessas
politicas para o proximo periodo. A recente troca de modo de governar, com a elei¢do
de José Fogaca, tem trazido inquietacdes principalmente para os moradores das areas
irregulares, tais como, se a atual administragao continuara atendendo prioritariamente a
regularizacdo em areas com grande concentracdo de moradias irregulares, ou se vai

atuar em areas que atendem apenas aos interesses do mercado especulativo.
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O que podemos verificar ao longo do trabalho, independente das inquietacdes, é
que a Regularizacdo Fundiaria € um processo necessario para a modificacdo das
condicoes de vida dos trabalhadores que moram em area irregulares.

A grande maioria das Vilas ainda ndo teve sua situagdo urbanistica
completamente regularizada, e a regularizacdo cartorial € um processo que tem se
apresentado lento. No entanto, as Vilas em Regularizacdo tém apresentado, em
comparacao com as condicdes anteriores a década de 1990, uma melhoria significativa
em relacdo a disponibilidade de servigos e equipamentos publicos e 0 acesso a cidade.

A Regularizacdo Fundiaria em Porto Alegre apresentada aqui nesse trabalho
pode, na medida em que forem mantidas ou ampliadas as conquistas obtidas com a
participacdo popular, se configurar naquilo que HARVEY 2004 denomina de “espacos
de esperanca”. Um espaco de esperanga que podera concretizar a utopia da “Cidade
como direito”, como expressa RODRIGUES 2007 para mostrar que a utopia da Cidade
como Direito se concretiza e se realiza no espacgo urbano.

A regularizacao fundiaria representa uma conquista dos movimentos populares
urbanos em suas lutas pela permanéncia nas areas ocupadas, pelo direito a moradia,
aos servicos e a infra-estrutura necessaria para a reproducao da vida. Analisar a
espacialidade da ocupacédo irregular e da politica de regularizacao fundiaria € um
desafio para compreender a producao e reprodug¢do do espaco no capitalismo que s6
podem ser atingidos com varias pesquisas. O presente estudo procurou contribuir para
analises futuras apresentando algumas caracteristicas da ocupacao irregular e da
regularizacao fundiaria realizada pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Visando
contribuir para outras pesquisas que venham a ser realizadas, disponibilizamos em
anexo, desde ja, dados coletados que nao foram completamente analisados.
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ANEXOS

ANEXO 1

O Figura A1 apresenta a divisdo atual dos Bairros de Porto Alegre agrupados
pelas Regides do Orcamento Participativo, as Tabela A1 (anexo 2) e A2 (anexo 4)
apresentam o indice de bairros e regides do Orcamento Participativo respectivamente.
Na Figura 2 estao representadas as regides do O.P. distribuidas entre as oito regionais
de planejamento.

Figura A1 - Bairros de Porto Alegre por Regiao do Orcamento Participativo
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Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboragao: ROCHA, 2007
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ANEXO 2

Tabela A1 - Relacéo de Bairros de Porto Alegre

Coéd | Bairro Cod | Bairro Coéd | Bairro

100 | Aberta Morros 129 | Ipanema 159 | Santana

101 | Agronomia 130 | Jardim Botanico 160 | Santo Antonio
102 | Anchieta 131 Jardim Itu Sabara | 161 | S&o Geraldo
103 | Cel. Aparicio Borges | 132 | Jardim Linddia 162 | Sdo Jodo

104 | Arquipélago 133 | Jardim Sao Pedro | 163 | Sdo José

105 | Auxiliadora 134 | Lami 164 | Sao Sebastidao
106 | Azenha 135 | Lomba Pinheiro 165 | Sarandi

107 | Bela Vista 136 | Marcilio Dias 166 | Serraria

108 | Belém Novo 138 | Medianeira 167 | Teresopolis

109 | Belém Velho 139 | Menino Deus 168 | Trés Figueiras
110 | Boa Vista 140 | Moinhos de Vento | 169 | Tristeza

111 | Bom Fim 141 Mont Serrat 170 | Vila Assunc¢ao
112 | Camapua 142 | Navegantes 172 | Vila Conceicao
113 | Cascata 143 | Nonoai 174 | Vila Ipiranga
114 | Cavalhada 145 Partenon 175 | Vila Jardim

115 | Centro 146 | Passo da Areia 176 | Vila Jodo Pessoa
116 | Cidade Baixa 147 | Passo das Pedras | 177 | Vila Nova

117 | Chacara das Pedras | 148 | Pedra Redonda 179 | Bom Jesus

118 | Chapéu do Sol 149 | Petrépolis 180 | Humaita

119 | Cristal 150 | Ponta Grossa 181 Farrapos

120 | Cristo Redentor 151 Praia de Belas 182 | Jardim do Salso
122 | Espirito Santo 152 | Protasio Alves 183 | Jardim Carvalho
123 | Farroupilha 153 | Restinga 184 | Jardim Floresta
124 | Floresta 154 | Rio Branco 185 | Hipica

125 | Gloria 155 | Rubem Berta 186 | Lageado

126 | Guaruja 156 | Santa Cecilia 191 | Mario Quintana
127 | Higiendpolis 157 | Sta. Maria Goretti | 999 | Ndo Cadastrado
128 | Independéncia 158 | Santa Teresa Nao Cadastrado

Fonte da base de dados: DEMHAB 2006.
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ANEX0 3

Figura A2 — R.O.P. Distribuidas Pelas Oito Regi6es de Planejamento
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Fonte da base de Dados: DEMHAB.
Elaboragéo: ROCHA, 2007
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ANEX0 4

Tabela A2 - Regides do Orcamento Participativo

N2 da Regiao Nome N¢ da Regiao Nome
Regido do OP 1 Humaita-Navegantes — llhas | Regido do OP 9 Gléria
Regido do OP 2 Noroeste Regido do OP 10 Cruzeiro
Regido do OP 3 Leste Regido do OP 11 Cristal
Regido do OP 4 Lomba do Pinheiro Regido do OP 12 Centro Sul
Regido do OP 5 Norte Regido do OP 13 Extremo Sul
Regiéo do OP 6 Nordeste Regido do OP 14 Eixo Baltazar
Regido do OP 7 Partenon Regido do OP 15 Sul
Regido do OP 8 Restinga Regido do OP 16 Centro

Fonte da base de dados: DEMHAB 2006.
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ANEXO 5

O Figura A3 € o Figura de orientagao de politicas plblicas para ocupagao intensiva e
extensiva estabelecida pelo Plano diretor em conjunto com as Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS), as ZEIS.

Figura A3 - Figura do Plano Diretor do Porto Alegre com a orientacao para AEIS
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Fonte da base de dados: PMPA 2000b.
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ANEXO 6

O Figura A4 ¢ o Figura de ocupagao intensiva e extensiva estabelecida pelo Plano
diretor em conjunto com as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), as ZEIS.

Figura A4 - Macrozonas do Plano Diretor
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Fonte da base de dados: PMPA 2000b.
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ANEXO 7
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Figura A5 — Vilas Irregulares Formadas Até 1949

Gravatai

Alvorada

IN° de Domicilios
a 2-100
A 101 - 500 E
A 501 - 1000
A 1001 - 1734

Viamao ___J

N

Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracado: ROCHA, 2007
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ANEXO 8

Figura A6 — Vilas Irregulares Formadas entre 1950 e 1969
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Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracédo: ROCHA 2007.
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ANEX0 9

Figura A7 — Vilas Irregulares Formadas Entre 1970 - 1989
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Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracao: ROCHA, 2007.
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ANEX0 10

Figura A8 — Vilas Irregulares Formadas Entre 1970 - 1989
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Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
Elaboracao: ROCHA, 2007.
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ANEXO 11

Tabela —A3 Listagem dos Proprietarios das Areas Ocupadas em Porto Alegre

Proprietarios Ne. de Nucleo
Domicilios S
DEMHAB 8.832 67
PREFEITURA 4.914 109
PARTICULAR 19.406 133
Area Publica Estadual 249 1
AREA PUBLICA FEDERAL 257 5
BRIGADA MILITAR 4.024 12
CEEE 225 2
COHAB 1.417 8
DEPRC 7 1
DMAE 4 1
FEBEM 197 1
FEE 104 1
Financiado 110 3
Fund.Zoob.RS 1.517 6
Hosp.Psiq.S&o Pedro 404 3
IGNORADA 982 22
INSS 176 1
IPE 286 3
Mista Area Publica Federal - PARTICULAR 195 1
Mista Brigada Militar - PARTICULAR 756 2
Mista COHAB - PARTICULAR 216 2
Mista DEMHAB - PARTICULAR 10.351 26
Mista DEMHAB, CEF - PARTICULAR 779 1
Mista DEMHAB, Coop. Corpo Bombeiros 229 1
Mista DEMHAB, IAPAS - PARTICULAR 2.383 2
Mista DEMHAB, ignorada 5 1
Mista DEMHAB, INSS 29 1
Mista DEMHAB, PROCEMPA - PARTICULAR 148 1
Mista DEMHAB,COHAB 208 1
Mista DEMHAB,CORSAN - PARTICULAR 487 1
Mista DEMHAB,IAPAS 692 1
Mista DEMHAB,PMPA - PARTICULAR 351 1
Mista DEMHAB,PMPA,CEF - PARTICULAR 1.270 1
Mista DEMHAB-COHAB 208 1
Mista DEMHAB-PREF 3.604 4
Mista DMAE-CEEE 4 1
Mista DNER - PARTICULAR 586 1
Mista FEBEM - PARTICULAR 195 2
Mista INSS - PARTICULAR 896 1
Mista IPE - PARTICULAR 1.115 2
Mista PETROBRAS - PARTICULAR 127 1
Mista PMPA - IGNORADA 23 1
Mista PMPA, Area publ.est.- PARTICULAR 92 1
Mista PMPA, Area publ.fed. 220 1
Mista PMPA, Brigada Militar 85 1
Mista PMPA, INSS 108 1
Mista PMPA,DMAE 301 2
Mista PMPA,FEBEM - PARTICULAR 422 1
Mista PMPA.- PARTICULAR 4.815 33
Sanat6rio Partenon 365 1
UFRGS 143 1
TOTAL 74519 478

Fonte da base de Dados: DEMHAB 2006.
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ANEXO 12
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Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.
Elaboragdao: ROCHA, 2007.
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ANEXO 13

Figura A9 - Ocupacées em Morros e Junto aos Cérregos
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Fonte dos Dados: DEMHAB 2006.

Elaboracdo: ROCHA, 2007.
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