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RESUMO

Esta dissertacdo analisa as praticas de democracia participativa na regularizacdo fundiaria
urbana dos assentamentos de baixa renda constituidos na regido da Lomba do Pinheiro, em
Porto Alegre (RS). Para isso, propGe a abordagem do processo de regularizacéo fundiaria sob
trés dimensdes: a ambiental, a juridica e a social. Para relacionar a democracia participativa a
regularizacdo fundiéria, parte da concepgdo de desenvolvimento urbano como resultado ndo
sO da garantia do direito de moradia, da aplicacdo das técnicas arquitetonicas e da planificagcdo
da cidade, mas também como decorréncia da realizagcdo de uma série de direitos corolarios do
direito & dignidade da pessoa humana, entre os quais o direito a cidade. Este direito é visto
como o direito a construcdo do espaco, a autoproducao e ao reconhecimento do valor de uso
do territorio, ao lado do valor de troca. A experiéncia da regularizacdo fundiaria da Lomba do
Pinheiro é analisada sob o ponto de vista da participacdo da sociedade civil nos canais
instituidos pelo Estado, a saber, o Orcamento Participativo, o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental e o Projeto Integrado Desenvolvimento Sustentavel da
Lomba do Pinheiro. Conclui-se que a participacdo capaz de realizar o direito a cidade é a
participacdo como construcdo politica, que, mais do que a simples participacdo gerencial,
implica na interferéncia da sociedade civil no processo de tomada de decisbes do Estado por
meio da articulacdo da capacidade reivindicatoria dos participantes com o exercicio da
cidadania. Sugere-se que a construcdo dessa participacdo deve ser estimulada por meio de
praticas que valorizem o local como produto das historias pessoais dos moradores e da
histéria da comunidade, resgatando-se assim o sentido da obra coletiva.

Palavras-chave: Regularizagdo Fundidria; Democracia Participativa; Direito a Cidade;
Participacdo Politica; Lomba do Pinheiro.
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ABSTRACT

This dissertation examines the participatory democracy practices in regularization of low-
income settlements in Lomba do Pinheiro region, in Porto Alegre (RS). It analizes the
regularization of urban land under three dimensions: environmental, legal and social. To
relate participatory democracy to regularization, the work adopts the conception of urban
development not only as a result of housing policy, application of architectural techniques or
city planning, but also of carrying out a series of rights that are corollaries of the right to
human dignity, including the right to the city. This right is understood as the right to create
the space, to the self-production and to the recognition of the uses value of land, besides its
exchange value. The experience of urban land regularization in Lomba do Pinheiro is
analyzed from the point of view of civil society participation in the political spaces
established by the State, namely the Participatory Budget (Orcamento Participativo), the
Urban and Environmental Development City Council (Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano Ambiental) and the Sustainable Development Integrated Project of
Lomba do Pinheiro (Projeto Integrado Desenvolvimento Sustentavel da Lomba do Pinheiro).
This work concludes that participation that can potentially guarantee the right to the city is a
political construction. Therefore, it is not merely a managerial participation, but implies the
interference of civil society in decision-making processes through the articulation of
vindicatory capacity of participants with the exercise of citizenship. It is suggested that the
construction of such participation should be encouraged through practices that enhance the
local space as a product of the personal stories of the residents and the history of the
community and rescue the sense of collective work.

Keywords: Land Regularization; Participatory Democracy; Right to the City; Political
Participation; Lomba do Pinheiro.
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1 INTRODUCAO

A despeito dos avangos experimentados pelo Brasil no que diz respeito as
politicas de regularizacdo fundiaria urbana e habitacional, intrinsecamente ligadas uma
a outra, o déficit de moradias regulares ainda € um problema que esta longe de ser
solucionado. Em 2008, somente nas favelas moravam cerca de 12% da populacdo de
Sdo Paulo e Curitiba, 20% da populagéo de Belo Horizonte e Porto Alegre, 25% da
populagédo do Rio de Janeiro, e mais de 30% da populacdo de Salvador, Recife,
Fortaleza, Sdo Luiz e Belém, de acordo com Maricato (2008). Somando-se todas as
moradias ilegais em 2008, chegava-se ao percentual de 40% das moradias em S&o Paulo
e 50% no Rio de Janeiro.

A situacdo de precariedade dos moradores de assentamentos irregulares
transforma a estacdo chuvosa do verdo em um periodo de tragédias anunciadas, com
deslizamentos de terras que causam inlmeras mortes. Enchentes nas grandes cidades
séo rotineiras e deterioram a qualidade de vida dos moradores, quando ndo ceifam
vidas. Ao mesmo tempo, a legislagdo ambiental e urbanistica se torna cada vez mais
exigente em relacdo aos novos loteamentos, de forma a garantir a preservacdo da
qualidade de vida urbana, o que contribui para o encarecimento do custo dos
empreendimentos. O alto preco dos imdveis, aliado a falta de oferta habitacional para a
populagcdo de baixa renda, forca as classes de menor poder aquisitivo a residir na
periferia, o que dificulta o seu deslocamento para os locais de trabalho, geralmente
localizados no centro da cidade ou nos bairros mais proximos ao centro.

Intrinsecamente ligada a ocupacgdo irregular do solo esta a irregularidade
fundiaria. Existem casos de bairros e até de cidades inteiras que se desenvolveram em
terras pablicas destinadas a reforma agraria, de sorte que todas as moradias e prédios
publicos erguidos, inclusive 6rgdos federais e as sedes do governo estadual e municipal,
estdo em imoOveis sem registro cartorario. Proxima a capital federal, a cidade de
Planaltina (DF) tem bairros inteiros desprovidos de registro cartorario, conforme noticia
o jornal Correio Braziliense (2012).

Diante dessa realidade, ndo mais se sustentam discursos contrarios a
regularizacdo fundidria urbana, ao argumento de que essa pratica criaria uma

expectativa de investimentos publicos que valorizaria 0s imoOveis vazios, ou de que



realimentaria a ilegalidade, ja que os ocupantes dos imoveis regularizados acabariam
por alienar suas propriedades e voltariam a ocupar irregularmente outros imoveis. Em
seu lugar, toma corpo, cada vez com maior intensidade, um discurso que entende a
regularizacdo fundiaria urbana como fundamental ndo s6 para a garantia de uma vida
digna para toda a populacdo urbana, mas para o préprio desenvolvimento social e
econdmico do pais. Sob essa perspectiva, a regularizacdo fundiaria é vista como um
instrumento destinado a reverter um processo de segregacdo social e exclusdo espacial
cuja origem ndo se pode precisar, mas cujos reflexos se fizeram visiveis na segunda
metade do seculo passado, com a urbanizacéo acelerada por que passou o Brasil.

Todavia, ainda que esse discurso venha se firmando nas esferas politico-
administrativas do Estado, verifica-se que ainda ha grande dificuldade em traduzi-lo em
medidas praticas, que deem efetividade a gama de direitos sociais e difusos
reconhecidos ndo s6 pela Constituicdo Federal mas por todo o arcabouco
infraconstitucional construido nos ultimos vinte anos. Os motivos que dificultam a
regularizacdo fundiaria urbana sdo variados e se relacionam a falta de recursos
orcamentarios, entraves de ordem burocratica e problemas de ordem técnica. As
solucdes também passam por medidas de diversas ordens (politicas, institucionais,
legais), desde a edicdo de leis municipais que prevejam diretrizes e instrumentos de
regularizagdo fundiaria para o territério do Municipio até a capacitacdo de funcionarios
para atuarem em equipes multidisciplinares no ambito do Governo.

A delimitacdo do conteddo minimo dos direitos relacionados a ocupagdo do
solo, entre os quais o direito a propriedade, o direito a moradia e o direito a0 meio
ambiente equilibrado, é fundamental para o éxito do processo de regularizacao fundiaria
urbana. Também é fundamental a adocdo de paradigmas que orientem a conducédo dos
processos de regularizacdo e contribuam para a solucdo dos inimeros conflitos de
interesse que decorrem da disputa pelo uso do territorio.

Um desses paradigmas é o direito a cidade - cuja realizacdo é uma das diretrizes
da regularizacdo fundiaria urbana - concebido como o direito a participar da construcdo
do espaco. A discussdo desse paradigma serd feita com base no trabalho de Henri
Lefebvre e parte da compreensdo de que o direito a cidade estd relacionado a uma
concepgdo de desenvolvimento urbano que nédo se limita aos avangos relacionados a
moradia e ao habitat (concebidos como politica habitacional e técnicas arquitetonicas,
respectivamente) e a organizacdo industrial e planificacdo global. Para Lefebvre, o

direito a cidade consiste, essencialmente, na garantia de direitos que sdo hoje negados a
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grande parte da populacdo, diretamente relacionados a vida urbana: o direito ao
trabalho, a instrucdo, a educacgdo, a salde, a habitacdo, ao lazer, e especialmente, do
direito a participar da vida urbana, da simultaneidade e da centralidade, do uso pleno
dos momentos e dos locais de encontro e de trocas.

Todavia, o desenvolvimento urbano, que Lefebvre chama de desenvolvimento
da sociedade urbana, ndo sera obtido a partir do planejamento orientado
exclusivamente pela racionalidade instrumental, adotado pelos especialistas e filésofos
que se ocupam do estudo da cidade. A racionalidade capaz de produzir esse
desenvolvimento deve enxergar a cidade na sua forma urbana: como o local do
encontro e da simultaneidade, e ndo como uma mercadoria; como um valor de uso, e
ndo meramente como valor de troca, como encontro entre a obra e o produto. Se as
racionalidades que produzem, hoje, a cidade — informadas pela ideologia da filosofia, da
estética, da burocracia estatal e do capital - ndo conseguem traduzir na préatica a forma
urbana, que racionalidade poderia fazé-lo ? Essa € a grande questdo colocada por
Lefebvre, que ele préprio responde quando afirma, em primeiro lugar, que essa
racionalidade deve ser produzida a partir da sintese de todas as ideologias que se
ocupam da producéo da cidade e, em seguida, que essa sintese pertence ao politico.

Ao introduzir o aspecto politico na discussdo acerca do planejamento da cidade,
torna-se clara a relacdo entre regularizacdo fundiaria urbana e democracia participativa.
Se o direito a cidade é o direito a participar da producdo da cidade, pode-se concluir
que a regularizacdo fundiaria urbana tem, em principio, papel relevante na sua
concretizacdo, na medida em que reconhece a autoprodugdo dos assentamentos
irregulares. Ao invés de simplesmente desconstituir esses assentamentos, a
regularizacdo fundiaria urbana valoriza o espa¢o produzido por seus moradores e
reconhece o valor de troca do territorio, ao lado do seu valor de uso. Todavia, a forma
como é conduzida a regularizacdo fundiaria pode garantir, em maior ou menor grau, a
participacdo na construcdo/reconstrucdo do espaco sob intervencdo, e, portanto, o
préprio direito a cidade.

Partindo dessa constatacdo, esta dissertagdo tem por objetivo analisar as praticas
de democracia participativa adotadas pelo Municipio de Porto Alegre na regularizacéo
fundiaria dos assentamentos irregulares constituidos na regido da Lomba do Pinheiro. O
escopo do presente trabalho limita-se a anélise da regularizacdo fundiaria de interesse
social, prevista na Lei 11.977/2009 para os casos de assentamentos irregulares

produzidos por populacdo de baixa renda, em oposi¢cdo a regularizacdo fundiéria de
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interesse especifico, direcionada aos casos de assentamentos irregulares de media e alta
renda. Um estudo conjunto dos dois tipos de regularizacdo fundiéria urbana ndo se
mostraria proveitoso, vez que a andlise da regularizacdo fundiaria de interesse
especifico ndo se insere na discussdo aqui apresentada, que envolve aspectos
relacionados a garantia de direitos sociais, segregacdo espacial, exclusao social, garantia
da posse, afirmacéo das forcas contra-hegemaonicas, entre outros.

Para avangar no tema, buscou-se estabelecer um diadlogo da Geografia com o
Direito e a Ciéncia Politica, a fim de compreender o objeto de estudo em sua totalidade.
Assim, o trabalho propGe-se a analisar a regularizacdo fundiaria urbana inserida em um
objeto maior, a producdo do espaco. Nessa andlise, 0 espaco € concebido como um
arranjo de forgas resultante da contraposi¢cdo de interesses sociais, econdémicos e
politicos dos agentes sociais que disputam o uso do territorio. O conflito entre esses
interesses provoca um embate das forcas hegemdnicas e contra-hegemonicas, cujo
resultado se traduz na vontade politica do Estado. A concepcdo do espagco como um
campo de forcas e do Estado como uma arena na qual se encontram as forgas politicas
permite entender a importancia da democracia participativa como forma de permitir as
forcas politicas contra-hegemonicas participarem da producao do espaco urbano — ou da
producdo da obra, como se refere Lefebvre.

O processo de regularizacdo fundiéria urbana é apreendido, para os fins aqui
propostos, em trés dimensdes: a ambiental, que compreende as medidas urbanisticas
necessarias a adequacdo do parcelamento de solo as normas urbanisticas e de protecao
ao meio ambiente; a juridica, que envolve os aspectos relacionados a seguranca da posse
dos moradores; e a social, que diz respeito ao desenvolvimento socioeconémico dos
moradores atingidos pela intervencdo. Essas trés dimens6es orientam a analise empirica
do recorte espacial proposto de forma a identificar como se d& a participacdo da
sociedade civil nos diversos canais criados no Municipio de Porto Alegre e verificar se
essa participacao € capaz de interferir na formulagdo das politicas publicas urbanas.

Considerando-se que a simples instituicdo de canais para as praticas
participativas ndo garante que a sociedade civil possa efetivamente interferir na
formulacdo das politicas publicas, a investigacdo empirica pretende responder a duas
questdes que podem ser assim formuladas: - Estariam as praticas de participacéo
interferindo no conteddo das politicas publicas, ou, ao contrario, estariam

limitadas & uma participacéo formal, sem resultados do ponto de vista pratico ? —



Essa participacédo poderia influenciar na capacidade de mobilizacdo da sociedade
civil nas esferas publicas constituidas fora do Estado ?

Para responder a essas indagacOes, esta dissertacdo adota a hipdtese de que a
participacdo da sociedade civil nas esferas politico-administrativas do Estado pode se
reduzir a uma pratica formal, incapaz de alterar o contetdo das politicas produzidas, se
ndo for acompanhada de um processo de construcdo da cidadania que permita ao
morador exercer a participacdo politica stricto sensu.

E preciso explicar o porqué da escolha da regido da Lomba do Pinheiro como
estudo de caso. A experiéncia de Porto Alegre na conducdo de sua politica de
regularizacdo fundiéria urbana é conhecida nacionalmente. No caso das préaticas de
democracia participativa, o Orcamento Participativo adotado de forma pioneira pelo
Municipio é objeto de destaque em todo o mundo e estudado na literatura internacional.
Dentro desse primeiro recorte espacial - o Municipio de Porto Alegre — escolheu-se a
Lomba do Pinheiro porque essa regido, além de abrigar o maior conjunto de
assentamentos irregulares do Municipio, é objeto de um projeto piloto desenvolvido
pela Prefeitura que pretende promover de forma estratégica o desenvolvimento urbano
da regido, com a regularizacdo fundiaria de seus assentamentos. Esse projeto contou, em
sua fase de planejamento, com intensa participacdo da comunidade, por meio de
variadas técnicas e ingressa agora na sua fase de execucao.

A metodologia escolhida parte da analise teérica para a empirica para entender
como se deu, no recorte espacial escolhido, o processo de ocupacéo do solo que levou a
situacdo de irregularidade e como a regularizacdo pode contribuir para que sejam
assegurados aos moradores das ocupacgdes 0s seus direitos fundamentais, sociais e
politicos. A analise tedrica é produzida a partir de pesquisa bibliografica que retne
autores da Geografia, Direito e Ciéncia Politica. Como o dialogo interdisciplinar muitas
vezes é dificultado pelo fato de que cada disciplina tem um conjunto particular de
conceitos, geralmente ndo compartilhado pelas outras, é necessario, em alguns
momentos, detalhar-se em alguns desses conceitos, ainda que esse esfor¢o possa parecer
dispensavel para aqueles que ja compartilnam desse conhecimento.

A investigacdo empirica foi realizada por meio de pesquisa de campo,
entrevistas e analise de documentos oficiais. A pesquisa de campo consistiu em visitas a
orgdos do Estado, participacdo em sessdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano Ambiental CMDUA e visita guiada a regido da Lomba do Pinheiro, que

permitiu a aproximagdo com o0 espaco em estudo. Foram realizadas, no total, seis
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entrevistas de longa duragdo com funcionarios do Estado e com pessoas com historico
de atuacdo na regido. Foram entrevistados para este trabalho: Andrea Oberrather,
Supervisora de Desenvolvimento Urbano da Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU)
de Porto Alegre, Carmem Lucia da Rosa Santos, Assessora Comunitaria da
Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre, David Kura Minuzzo, muse6logo
que trabalhou por cerca de quatro anos com a comunidade da Lomba do Pinheiro e
desenvolveu trabalhos no Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro, Eduino de
Mattos, conselheiro do CMDUA como representante da Regido de Planejamento 7
(Lomba do Pinheiro/Partenon); Manoela Garcia, moradora da Regido da Lomba do
Pinheiro e funcionaria do Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro e Maria Etelvina
Bergamaschi Guimaraens, Procuradora do Municipio de Porto Alegre.

Entre os documentos oficiais pesquisados foram analisadas atas das sessbes do
CMDUA no periodo de 2009 a 2012, totalizando cerca de 140 atas. E necessaria uma
observacao: o destaque dado ao CMDUA pelos trabalhos de campo se deve ao fato de
que, ao contrario do Orcamento Participativo, poucas séo as referéncias bibliograficas
sobre esse conselho. Assim, foi necessario aprofundar as pesquisas em relagdo as
praticas participativas que nele se desenvolvem, ao contrario daquelas que tomam corpo
no OP, exaustivamente estudadas e debatidas, e cuja andlise, nesse trabalho, esta
baseada na vasta literatura existente sobre o tema.

Na andlise da participacdo da sociedade civil na regularizacdo fundiaria da
Lomba do Pinheiro, deparou-se com a seguinte escolha: analisar apenas as formas de
participacdo em que a sociedade civil efetivamente interfere na formulacéo das politicas
publicas ou considerar também como forma de participacdo aquelas nas quais essa
participacdo ndo é capaz de alterar o rumo das deliberacdes.

O caminho foi escolhido a partir da tipologia desenvolvida por Marco Aurélio
Nogueira, que distingue a participacdo gerencial - concentrada na obtencdo de
vantagens, e ndo nas modificacOes das relacbes de poder - da participacdo como
construcdo politica, que envolve a construcdo de um sentimento ético-politico capaz de
articular as praticas participativas e a agdo politica. Com base no pressuposto de que
também a participacdo gerencial é potencialmente capaz de desenvolver o sentimento
ético-politico fundamental para a construcao da cidadania, o trabalho analisa as diversas
formas pelas quais a sociedade civil — especialmente a comunidade - participa da

regularizagdo fundiaria na Lomba do Pinheiro.



O método interdisciplinar exigiu a divisdo do trabalho em cinco capitulos, dos
quais os dois primeiros sdo tedricos e 0os demais empiricos. Assim, 0s capitulos teéricos
tratam de conceitos necessarios a compreensdo, respectivamente, da regularizagao
fundiaria urbana e da democracia participativa. Os trés capitulos empiricos se ocupam
do recorte espacial escolhido: no terceiro capitulo cuida-se das praticas de regularizagdo
fundiéria urbana e de democracia participativa no Municipio de Porto Alegre; no quarto,
traca-se a evolugdo histdrica da ocupagdo da Lomba do Pinheiro e identificam-se os
agentes sociais responsaveis pela producdo do seu territorio; e, no Gltimo capitulo,
mostra-se um retrato da democracia participativa na regularizacdo fundiaria da Lomba
do Pinheiro.

O primeiro capitulo inicia-se com a definicdo da regularizagdo fundiaria urbana
em suas varias dimensdes (ambiental, juridica e social) e trabalha os quatro paradigmas
propostos nesta dissertacdo como fundamentais para que as politicas publicas de
regularizacdo fundiaria urbana possam avancar: o paradigma da funcdo social da
propriedade, o paradigma do direito & moradia adequada, o paradigma da superacdo da
dicotomia meio ambiente x desenvolvimento urbano e, por Gltimo, mas ndo menos
importante, o paradigma do direito a cidade, concebido como o direito a participar da
construcdo do espacgo. O capitulo finda com uma indagacéo: Diante do fato de que a
democracia representativa ndo se tem mostrado capaz de canalizar a vontade da
sociedade civil para as esferas politico-administrativas, mostrando-se cada vez
mais permeavel a influéncia do capital, de que forma a vontade das forcas sociais
poderia interferir na formacéo da vontade do Estado ?

O segundo capitulo aprofunda o aspecto politico da discusséo, estabelecendo um
didlogo entre a Geografia e a Ciéncia Politica. Esse capitulo discute a nogdo de
participacdo — com base na obra de Henri Lefebvre e na tipologia apresentada por
Marco Aurélio Nogueira - , fundamental para a analise das praticas de democracia
participativa na regularizacdo fundiaria da Lomba do Pinheiro, abordada no ultimo
capitulo. O capitulo avanca com um retrato da crise da democracia representativa,
apresenta a democracia deliberativa e adentra nas préaticas de participacdo da sociedade
civil nas esferas politico-administrativas do Estado, que tomam conta da América Latina
no final da década de 1970 e inicio da década de 1980 e ddo forma a democracia
participativa. Ainda nesse capitulo sdo apresentadas as formas de representacéo,
conforme anéalise desenvolvida por Leonardo Avritzer e algumas tipologias sobre as

formas de participagdo da sociedade civil. A apropriagéo, por autores nacionais, do
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conceito de esfera pubica na democracia participativa, assim como a conceituacdo do
que se entende por canal de participagéo, séo explicitados.

Para atingir os objetivos propostos, os trés Gltimos capitulos se concentram no
recorte espacial escolhido para a pesquisa empirica. Assim, no terceiro capitulo é
apresentado um panorama das politicas de regularizacdo fundiaria e habitacional —
indissociaveis, ja que tém como finalidade a produgdo de moradias — desde a segunda
metade do século passado, quando se iniciou 0 processo de urbanizacdo acelerada que
tomou conta do pais de forma irreversivel. Além de apresentar o marco constitucional
que introduz entre os direitos fundamentais o direito a cidade, é dada énfase aos marcos
legais da regularizagdo fundiaria: o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), a Medida
Provisoria 2.220/2001 e a Lei Federal 11.977/2009. Em seguida, o capitulo examina a
politica de regularizacdo fundiaria conduzida no Municipio de Porto Alegre e a
participacdo da sociedade civil por meio das associacdes de bairro — que constitui a
esfera publica estritamente referida por Junger Habermas — e por meio dos canais de
participagdo do Estado (Orcamento Participativo e CMDUA), que incluem os publicos
participativos e deliberativos e que também constituem uma esfera pablica, conforme
concepcao desse conceito apropriada pela democracia participativa.

O quarto capitulo se ocupa da regido da Lomba do Pinheiro. Considerando-se
que, embora inserida no perimetro urbano da cidade, essa regido manteve suas
caracteristicas rurais até o inicio da segunda metade do século passado, o capitulo
retrocede historicamente para mostrar como a centralidade exercida pela cidade de
Porto Alegre foi importante no seu desenvolvimento. Como a ocupacdo da Lomba se
deu em funcdo da expulsdo dos moradores de bairros do centro da cidade para a
periferia, a ocupacdo da regido € relacionada ao desenvolvimento urbano de Porto
Alegre e aos momentos migratorios da populacdo urbana para a periferia, com base em
estudo de Betania Alfonsin. Finalmente, sdo apresentados 0s agentes sociais produtores
do espaco da Lomba: os moradores, os proprietarios fundiarios, os promotores
imobiliarios e o Estado.

O ultimo capitulo apresenta um retrato da democracia participativa na Lomba do
Pinheiro a partir de duas experiéncias conduzidas pelo Municipio na regido, com
resultados opostos: a regularizagdo da Vila Vicosa e a tentativa de regularizacao da Vila
Recreio da Divisa. Buscando entender por que a regularizacdo da Vila Recreio da
Divisa ndo prosseguiu, € analisada a participacdo da sociedade civil nos canais

instituidos pelo Estado (Orcamento Participativo e CMDUA) e no Projeto Integrado
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Desenvolvimento Sustentavel da Lomba do Pinheiro. O capitulo traz algumas
consideracdes sobre a atuacdo das associa¢Oes de bairro em Porto Alegre nas Gltimas
décadas, que permitem compreender como o0s canais de participacdo da sociedade civil
criados pelo Estado podem interferir na sua capacidade de mobilizacdo. Finalmente,
sdo apresentadas as praticas desenvolvidas no Museu Comunitario da Lomba do
Pinheiro — Memorial da Familia Remi&o como propicias ao fortalecimento da cidadania.
A articulagdo da regularizacdo fundiaria da Lomba do Pinheiro com as préaticas
desenvolvidas no Museu Comunitario surge, nesse contexto, como uma possibilidade de
construcdo da participacao politica stricto sensu.

As escolhas do tema deste trabalho e de um programa interdisciplinar para
desenvolvé-lo foram fruto de inquietacbes experimentadas no decorrer de minha
experiéncia profissional como Procuradora do Distrito Federal na area de Direito
Urbanistico e Ambiental. Nesse percurso profissional, por varias vezes se colocaram
questBes cujas respostas exigiam incursdes em outras disciplinas além do Direito. Na
tentativa de compreender conceitos como direito a cidade, desenvolvimento urbano,
protecdo ao meio ambiente, democracia participativa, buscou-se um tema que
relacionasse a regularizacdo fundiaria urbana — campo de trabalho profissional — e a
democracia participativa — vislumbrado como o caminho para a construcdo do direito a
cidade. Os caminhos que se descortinaram a partir dessa escolha foram

surpreendentemente enriquecedores.



2 REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA:
SEGREGACAO ESPACIAL E EXCLUSAO SOCIAL

A regularizacdo fundiaria urbana, doravante denominada simplesmente de
regularizacdo fundiaria, surge para por fim a situacdo de ocupacdo ilegal nas cidades.
Favelas, vilas, malocas, assentamentos, loteamentos irregulares ou clandestinos,
conjuntos habitacionais desprovidos de habite-se, independentemente da forma ou do
nome que ostentem, sdo ocupacdes ilegais porque realizadas sem o cumprimento das
leis que disciplinam o uso do solo %, a protecdo ao meio ambiente e o regime juridico
dos direitos reais, entre 0s quais a posse e a propriedade.

A ocupacdo irregular do solo para uso residencial € um problema
tradicionalmente ligado as classes menos favorecidas do ponto de vista econémico,
embora loteamentos irregulares ocupados pela classe média e alta — conhecidos como
condominios - tenham surgido e se alastrado ultimamente, especialmente em areas nao
urbanizadas. O crescimento urbano acelerado experimentado pelo Brasil nas Gltimas
décadas ndo veio acompanhado de um processo de desenvolvimento social da
populacdo. Aliado a isso, experimenta-se no pais e no mundo a crescente
mercantilizagdo das terras urbanas e rurais, cada vez mais valorizadas como ativos
financeiros. O resultado é uma verdadeira expulsdo das classes menos favorecidas para
a periferia, onde aglomeracGes precarias e destituidas de seguranca sdo a Unica opcao de
moradia para milhdes de pessoas. Fernandes (2006a, p. 124), ao se referir ao processo

de urbanizacdo rapida experimentado pelo Brasil, afirma:

Tal processo de urbanizagdo rapida no Brasil, como de resto na maioria dos
paises em desenvolvimento, tem se caracterizado desde o inicio pela
combinacdo entre os processos de exclusdo social e segregacdo espacial.
Mais recentemente, a combinacdo entre a alta taxa de urbanizacdo e o
aumento da pobreza social tem levado ao fendmeno crescente da urbanizacéo
da pobreza. Os impactos socioambientais desse processo tém sido
equiparados as consequéncias de enormes desastres naturais dos quais —
ainda — o pais tem sido poupado.

Essa realidade atinge proporg¢des globais, como constatado no primeiro relatorio

sobre seguranca da posse apresentado pelo Conselho de Direitos Humanos da

' Nédo obstante a utilizagdo do termo solo seja alvo de criticas de alguns gedgrafos, entre eles Aldo
Paviani, que sugere a sua substituicdo pelo termo terra, optou-se pelo primeiro termo haja vista a sua
utilizacdo na legislacdo urbanistica e na literatura juridica relacionada ao tema.
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Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU (2013). De acordo com o relatério, o
crescimento das cidades em razdo do deslocamento das populagfes rurais tem sido
motivado por fatores relacionados a economia politica (especulacdo com terras e
aquisicdo de areas rurais em grande escala) e alteracdes climaticas (tais como a seca).
Essas populacBes ndo encontram nos centros urbanos disponibilidade de moradia
adequada e acabam por se instalar em assentamentos cujo regime de posse ndo oferece
seguranca.

Segregacao espacial e exclusdo social mantém entre si uma relacdo de méo
dupla: os individuos segregados espacialmente, isto é, obrigados a ocuparem as areas
periféricas, que tém infraestrutura precéria, sdo aqueles excluidos socialmente. Ao
mesmo tempo, a segregacao espacial reforca a excluséo social, na medida em que limita
0 acesso as oportunidades de educacdo, trabalho, saude, lazer etc. e interfere na esfera
dos direitos fundamentais e sociais constitucionalmente garantidos. De acordo com
Fernandes (2006b, p. 11-12):

Dentre outros indicadores da exclusdo socioespacial — mortalidade infantil;
incidéncia de doengas; grau de escolaridade; acesso a servigos, infraestrutura
urbana e equipamentos coletivos; existéncia de areas verdes, etc. — dados
recentes indicam que cerca de 600 milhGes de pessoas nos paises em
desenvolvimento vivem atualmente em situagBes insalubres e perigosas.
Excluséo social e segregacao territorial tém determinado a baixa qualidade de
vida nas cidades, bem como contribuido diretamente para a degradacéo
ambiental e 0 aumento de pobreza na sociedade urbana.

O processo de exclusdo social € tanto mais perverso quanto cria uma cadeia
intransponivel de dificuldades, encadeadas de forma que cada uma das deficiéncias
acaba gerando outras tantas, multiplicadas de forma exponencial. Em entrevista a
revista Isto é Independente, a economista Tereza Campello (2013), Ministra do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome, exemplifica este problema:

Os pobres enfrentam uma barreira invisivel, que é a histéria de sua exclusdo. Muitas
vezes, auxiliamos maes e pais que poderdo ajudar seus filhos a progredir, mas néo
poderdo superar a propria condicdo. (...) Uma barreira histdrica de exclusdo, que cria
sequelas para a vida inteira. Quando crianga, a pessoa ndo estudou na hora certa.
Quando conseguiu ir para a escola, estudava pouco porque precisava trabalhar. Se
ficou doente, ndo foi a0 médico e guardou sequelas. Ja adulta, trabalha sem carteira
assinada nem limite para descanso. Caso resolva fazer um curso profissionalizante,
nem sempre tem uma oportunidade. Por exemplo: até hd pouco, os cursos do
Sistema S, que envolve Senai e Senac, sO aceitavam alunos com diploma de ensino
médio. Ou seja: quem sabe apenas ler e escrever ficava de fora. Mais ainda: ndo
havia cursos noturnos, apenas diurnos. Por isso, quem trabalha — e os pobres sempre
estdo trabalhando ou querendo arrumar trabalho — ndo podia frequentar as aulas.
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A segregacdo espacial estd também intimamente relacionada a questdo da
seguranca da posse. As populagdes que ndo encontram moradia adequada nas cidades
acabam ocupando glebas de terras que séo divididas em fragdes sem o cumprimento do
procedimento necessario para o registro do loteamento no cartério de registro de
imoveis. Essas glebas muitas vezes foram griladas e vendidas por pessoas que nao
detinham sua propriedade. Outras vezes ha conflitos judiciais sobre a titularidade da
propriedade em acGes de inventario, desapropriacdes, acdes reivindicatdrias etc.

No caso de areas publicas, os moradores ndo tém seguranca de sua posse contra
terceiros, jA que grande parte da jurisprudéncia entende que os remédios judiciais
disponiveis para afastar a ameaga ou o esbulho da posse ndo podem ser utilizados para
garantir a permanéncia em iméveis de natureza piblica>. Em suma, na maior parte
das vezes a posse exercida pelos moradores pode ser questionada judicialmente ou
ameacada por terceiros. Por outro lado, a seguranca da posse - que falta a estes
moradores - € um elemento propulsor do desenvolvimento econdmico e social,

conforme restou enunciado pelo Conselho de Direitos Humanos da ONU (ibid., p. 6):

Ademas, la denegacion del acceso a tierras y a una vivienda en condiciones
de seguridad ha sido una de las principales causas de conflicto de toda la
historia, siendo ademas una fuente de empobrecimiento y un obstaculo al
desarrollo socioeconémico.

16. En cambio, cuando se garantiza el acceso a una vivienda o tierras en
condiciones de seguridad, el potencial de progreso econémico y social es
inmenso, lo cual se ha reconocido a nivel mundial (...) La seguridad de la
tenencia es muy importante para las familias y los particulares. Ofrece a las
personas certidumbre en cuanto a lo que pueden hacer con sus tierras o su
vivienda, y también brinda proteccion contra las intromisiones de terceros.
Muchas veces protege, aumenta y posibilita el acceso a servicios y
prestaciones de caracter publico. Incrementa las oportunidades econémicas
y sirve de base para el empoderamiento econémico de la mujer y su
proteccidn contra la violencia. La importancia de esta cuestion, no solo para
los derechos humanos sino también para el desarrollo, es evidente.

O fato de que a regularizacdo fundiaria é essencial para o desenvolvimento
social e econdmico do pais € reconhecido inclusive por instituicbes financeiras

internacionais, como o Banco Mundial, que ja hd uma década tem exigido a

> De acordo com o posicionamento do Superior Tribunal de Justica: CIVIL E PROCESSO CIVIL.
RECURSO ESPECIAL. ACAO POSSESSORIA. POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. BEM
IMOVEL PUBLICO. ACAO AJUIZADA ENTRE DOIS PARTICULARES. SITUACAO DE FATO.
RITO ESPECIAL. INAPLICABILIDADE - A acédo ajuizada entre dois particulares, tendo por objeto
imovel publico, ndo autoriza a adogdo do rito das possessorias, pois hd mera detengdo e ndo posse.
Assim, ndo cumpridos os pressupostos especificos para o rito especial, deve 0 processo ser extinto, sem
resolucdo de mérito, porquanto inadequada a agdo. Recurso especial provido. (Recurso Especial
998409/DF, Relatora Ministra Nancy Andrighi, 3% Turma, julgamento em 13/01/2009, publicado no DJe
em 03/11/2009).
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titularizacdo da terra em nome de seus ocupantes para liberacdo de recursos, ao
fundamento de que “a seguranca da posse e consequente acesso ao crédito formal fardo
com que 0s moradores invistam em seus lotes e casas, assim reativando a economia
urbana como um todo”, como noticiado por Fernandes (2001, p. 33)

Neste primeiro capitulo serdo apresentadas as teorias que levaram a criacao dos
paradigmas sobre os quais a regularizacdo fundiaria avancou nos ultimos anos. Com
isso serd possivel perceber como ela pode promover a seguranca da posse, a melhoria
das condicdes de moradia, interferir nos arranjos dos espacos de coabitacdo da cidade e

promover o desenvolvimento social.

2.1 UMA VISAO INTERDISCIPLINAR

Na discussdo sobre regularizagdo fundiédria € fundamental adotar uma viséo
interdisciplinar. Por interdisciplinaridade se quer referir ao método segundo o qual um
objeto apenas é compreendido na sua totalidade quando se leva em conta a
multiplicidade de aspectos pelos quais é apresentado aos nossos olhos (SANTOS,
2008a).

A interdisciplinaridade ¢ uma preocupacdo essencial na Geografia, o que se
justifica pelo fato de que o objeto de estudo dessa disciplina, a producdo do espaco, é
um “fendmeno de ordem historica”, como salienta Santos (ibid., p. 137). Assim, podem
contribuir para o seu estudo, ao lado da Historia, Sociologia e Economia, as ciéncias
correlatas que surgiram com o progresso cientifico e econémico da humanidade, como
por exemplo, na area das ciéncias sociais, a Ciéncia Politica, o Urbanismo, a
Tecnologia, apenas para citar algumas.

Uma distingdo tem de ser feita entre interdisciplinaridade e a
multidisciplinaridade. Enquanto essa Uultima pressupde a construcdo de um
conhecimento que, ultrapassando os limites de uma dada ciéncia, busque colaboracéo de
outras para estudar um determinado objeto complexo, a interdisciplinaridade vai além
disso. Ela pressupde um processo de integragdo de conceitos, teorias e metodos que

resultam em um quadro conceitual ou linguagem comum * de forma a enxergar o objeto

% Para Sommerman (2006), a interdisciplinaridade envolve tanto “as interac®es entre as disciplinas para
resolver problemas especificos e compreender objetos complexos” (interdisciplinaridade centrifuga,
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de estudo na sua universalidade *. Ao invés de partir de uma disciplina e buscar em
varias outras, imbricadas ao seu redor, os elementos para o estudo do objeto - o que
acaba por produzir um conhecimento fragmentado -, a interdisciplinaridade renuncia a
um campo especifico de conhecimento. Assim, 0 conhecimento parte ndo da disciplina,
mas do objeto de estudo, apreendido em toda a sua complexidade, para, a partir da
cooperacdo interdisciplinar, proceder a anélise de seus multiplos aspectos.

A especializagdo crescente das ciéncias tem levado a compreensdes parciais da
realidade. Alguns autores, como Lepetit (2001), chegam a duvidar que a
interdisciplinaridade possa superar essa realidade. Para ele, cada disciplina,
“precisamente por possuir sua propria estrutura”’, se mostra avessa as categorias,
paradigmas interpretativos, conjunto de saberes e protocolos das demais. O autor se
refere a experiéncia realizada na comuna bretd de Plozévet, iniciada em 1961, cujo
relatério concluiu que a interdisciplinaridade seria um “ ‘recurso imaginario’ destinado
a dissimular a compartimentagdo crescente das ciéncias humanas e a crise do saber”
(ibid., p. 33-36). °

Todavia, ndo se pode abrir mdo desse método, justamente por ser 0 mais
confiavel na busca de uma explicacdo para o objeto de estudo que o apreenda em toda a
sua complexidade. Como esclarece Santos (op. cit. p. 141), o objetivo da pesquisa, a ser
alcancado por meio da interdisciplinaridade, é compreender o objeto por meio de “suas
partes, isto é, do seu funcionamento, de sua estrutura interna, das suas leis, da sua
relativa autonomia, e, a partir disto, da sua propria evolucao”.

Este trabalho, especificamente, ao invés de utilizar o somatorio de conceitos
elaborados por cada um dos campos do saber (urbanismo, geografia, ciéncia politica,

direito, sociologia), analisa a regularizacdo fundiaria inserida em um objeto de estudo

voltada para os objetos) como “as trocas intersubjetivas entre os pesquisadores, um didlogo que
transforme ndo s6 as disciplinas, as praticas e a pesquisa, mas 0s proprios pesquisadores”, numa
“interdisciplinaridade centripeta, com foco nas proprias disciplinas, em suas interagdes e nos sujeitos”.

* A proposito, importante mencionar a utilizagdo na ciéncia moderna também do termo transdisciplinar,

utilizado pela primeira vez por Piaget, na década de 1970. A transdisciplinaridade, como explica
Sommerman (ibid.), envolve ndo s6 o conhecimento obtido pela relacdo entre duas ou mais disciplinas
académicas, mas também conhecimentos ndo académicos, como, por exemplo, aqueles gerados em
laboratdrios, empresas, organizagcdes ndo governamentais, culturas tradicionais, como as indigenas, e
outros.

(3]

Nesse sentido, Lefebvre (2008, p. 56) afirma que “quanto mais cada ciéncia particular aprofunda sua
andlise, mais ela pde em evidéncia um residuo. Que lhe escapa. Que se revela essencial: que depende de
outros métodos.”
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mais amplo, a producdo do espa¢o urbano. Sob essa visdo, pressupde o estudo de suas
dimensées ambiental, juridico e social ® e dos paradigmas sobre os quais se construiu
um discurso de valores, que mais tarde foi incorporado a um discurso de direitos ’
(FERNANDES, 2006c¢). Sao esses paradigmas que legitimam a politica de regularizacédo
fundiéaria, voltada para a garantia da seguranca da posse e/ou propriedade, do direito a
moradia, do direito ao meio ambiente equilibrado e do direito a cidade, entre outros

direitos constitucionalmente garantidos.

2.2 AREGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA E SUAS DIMENSOES

O termo regularizacdo fundiaria tem sido utilizado sob as mais diversas
acepcdes, embora se refira sempre a uma forma de intervencdo do Estado no processo
de ocupacdo do solo. Algumas vezes é empregado como mera regularizacdo juridica dos
lotes, com o objetivo de garantir a continuidade do exercicio do direito a moradia;
outras, identificado com a urbanizacdo de assentamentos por meio de reordenacdo do
desenho urbano; outras, ainda, como regularizacdo urbanistica com o objetivo de
adequar o assentamento aos planos urbanisticos da cidade (ALFONSIN, 2006). Seu
escopo é, no entanto, muito mais abrangente do que sugerem as defini¢fes acima.

Alfonsin (ibid., p. 101) prop@e a seguinte definicao:

Regularizacdo fundiaria é um processo conduzido em parceria pelo Poder
publico e populagdo beneficidria, envolvendo as dimensbes juridica,
urbanistica e social de uma intervencdo que prioritariamente objetiva
legalizar a permanéncia de moradores de é&reas urbanas ocupadas
irregularmente para fins de moradia e assessoriamente promove melhorias no
ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento, bem como
incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do projeto.

Com a edicdo da Lei 11.977/2009, o termo adquire uma definicdo legal, que
considera as suas dimensdes ambiental, juridica e social e abrange tanto a regularizacao

urbanistica como a seguranca da posse por meio da titulagéo:

® Além destas, costuma-se mencionar a dimenséo fisica, relacionada ao aproveitamento e preservacio dos
recursos naturais. Considerando-se, contudo, que se adota neste trabalho o conceito de meio ambiente
urbano, como se vera adiante, a dimensdo fisica acaba sendo absorvida pela dimensdo ambiental.

" Entendido como conjunto de normas e principios legais e constitucionais.
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Art. 46. A regularizacdo fundiéria consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacdo de assentamentos
irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social
a moradia, o pleno desenvolvimento das funcBes sociais da propriedade
urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Pode-se também definir a regularizacdo fundiaria como o conjunto de medidas
que tém por finalidade trazer seguranca a posse da terra e conformar o seu uso as
normas que regulam o desenvolvimento e a expansdo urbana, em prol do interesse
social e coletivo. No &mbito do interesse social estdo compreendidos todos os direitos
sociais constitucionalmente garantidos, entre 0s quais o direito a moradia, ao trabalho,
ao lazer, a educacdo, a saude, ao meio ambiente equilibrado e o direito a cidade, entre
outros, enquanto o interesse coletivo abrange os direitos dos moradores dos
assentamentos urbanos diretamente beneficiados pela regularizagéo fundiéria.

Um pressuposto fundamental para a regularizacdo fundiaria, muitas vezes
esquecido tanto por planejadores urbanos quanto por operadores do direito, € o de que a
regularizacdo fundiaria visa minimizar os prejuizos sociais, ambientais ou urbanisticos
decorrentes de uma situacdo de fato que ja estd consolidada. Em outras palavras, a
regularizacdo fundidria € um instrumento para corrigir problemas decorrentes de
ocupacdes do solo que surgiram espontaneamente e, portanto, de forma desorganizada.
Essas ocupacdes, por gerarem situagOes de vulnerabilidade, seja do ponto de vista
social, seja do ponto de vista do meio ambiente urbano, devem ser tratadas de forma
diferenciada.

Por essa razdo, a l6gica que orienta a regularizacdo fundiaria ndo é a mesma que
rege o projeto de um loteamento a ser implantado de forma regular. Enquanto nesse
ultimo caso parte-se de uma ideia abstrata que sera concretizada no mundo fisico, no
caso da regularizacdo fundiaria o procedimento é inverso: o projeto de regularizacdo
fundiaria parte de uma realidade concreta — que gera danos sociais e ambientais — e
procura adequa-la a um novo modelo, no qual esses danos deverdo ser revertidos e/ou
minimizados.

E essa mesma logica que permite a flexibilizagdo de parametros urbanisticos,
tais como o0s percentuais minimos de equipamentos publicos a serem instalados em um
determinado assentamento ou o tamanho dos lotes, e que levou o legislador a autorizar a
ocupacdo de areas de preservacdo permanente em area urbana com o fim de regularizar

assentamentos de interesse social. Finalmente, € essa a ldgica em que se baseia a
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concessdo de uso especial para moradia, que permite a regularizacdo fundiaria de
assentamentos de baixa renda localizados em &reas publicas. Pensar sob essa légica
invertida é, portanto, o primeiro passo para superar uma série de problemas que
dificultam o avanco da regularizacdo fundiaria no Brasil. O segundo passo seria
apreender o sentido das suas varias dimensdes, a saber, a ambiental, a juridica e a social.

A dimensdo ambiental da regularizacdo fundiaria compreende os estudos que
compdem o projeto de urbanizagdo e visam reordenar o desenho urbano de uma
determinada area. Assim, o projeto de urbanizacéo deve definir ou redefinir o tracado
das ruas, o sistema viario, as redes de ligacdo de agua, esgoto e energia, as formas de
acesso a coleta de lixo e os equipamentos comunitarios como pracgas, escolas, postos de
salde etc. Esse projeto estéd inserido em uma escala maior, que vem a ser a da ordenagao
da cidade. Assim, a dimensdo ambiental compreende também a adequacdo do
assentamento ao zoneamento ambiental e urbanistico da area previsto no plano diretor
do municipio.

Em sua dimensdo juridica, a regularizacdo fundiéaria é um procedimento que
abarca medidas administrativas e jurisdicionais cujo objetivo é conformar uma situacéo
de fato as normas constitucionais e legais que regulam o direito a posse e/ou
propriedade, & moradia, a cidade e ao meio ambiente, entre outros direitos garantidos
pelo nosso ordenamento juridico. Trata-se, portanto, de conferir seguranga juridica a
posse, por meio da titulacdo (do dominio pleno ou unicamente da posse), e de garantir
que a ocupacdo do solo, surgida de forma espontanea, atenda aos principios e normas da
Constituicdo Federal, do Plano Diretor do municipio e de outras normas juridicas -
como o Estatuto da Cidade ® e a Lei 11.977/2009 - que garantem os direitos acima
citados.

A dimensdo social da regularizacdo fundiaria imbrica-se com a sua dimenséo
juridica na medida em que o acesso a moradia digna - direito constitucionalmente
garantido - repercute em uma gama de outros direitos sociais, como o direito ao
trabalho, ao lazer, a educacdo, a salde etc., também assegurados pela Constituicdo
Federal. Além disto, a regularizacdo fundiéria traz consigo o desenvolvimento social e
econdmico da &rea objeto da intervencdo, na medida em que possibilita, entre outros

beneficios, 0 acesso a financiamentos de 6rgaos nacionais e internacionais.

® Lei 10.257/2001.
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Mas a principal consequéncia da regularizacdo fundiaria - que, todavia, ndo tem
recebido a merecida atengdo - é justamente o processo de inclusdo dos moradores de
loteamentos clandestinos na chamada cidade legal °. Inclusdo que se faz acompanhar
do desejo de criar e transformar a cidade, e que, por sua vez, permite o surgimento do
sentimento de pertencimento — sobre o qual se constroi a cidadania. Oposto a este
sentimento esta a segregacdo social, estreitamente relacionada a violéncia, como afirma
Gustin (2006, p.161):

A complexidade do processo de construcdo e de intervencBes no meio
urbano, sustentada pelas legislacGes locais, tem inviabilizado ao morador das
cidades um sentimento de pertencimento, de verdadeira convivéncia com o
urbano onde vive e sobrevive. Um processo de desterritorializacdo, de
desenraizamento do cidaddo de sua cidade, perverte a nocdo tradicional de
cidadania e sustenta as mais diversas violéncias sobre os moradores do
ambiente urbano e sobre suas ‘espacialidades invisiveis’.

Para ela, o morador urbano, privado da sua cidadania,

passa a violentar ndo apenas a si mesmo como a sua alteridade, quer seja esta
familiar, quer da vizinhanga, quer comunitéria. Tém-se, como exemplo, as
inimeras depredagdes de escolas que vém ocorrendo. E a cidade, ao contrério
da polis, torna-se violéncia e forca. (GUSTIN, Ibid., p. 161-162)

E neste sentido que a autora afirma que os moradores urbanos, privados da
possibilidade de organizarem suas lutas contra o inimigo - ao contrario de periodos
anteriores da historia da humanidade, em que este era representado pela figura dos
pater, dos senhores feudais, dos reis absolutistas ou do burgués — se veem também
alijados de sua capacidade de construirem projetos grupais ou coletivos e de se

articularem politicamente para produzir seu proprio espago.

2.3 0 PARADIGMA DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Um dos elementos essenciais a compreensdo do direito € o fato de que existe um
descompasso entre as normas sociais e as normas juridicas. Embora se sirvam das

primeiras e as compreendam em sua Orbita, as normas juridicas ndo acompanham, par e

% 0 termo “cidade legal” ¢ utilizado por juristas, entre eles Edésio Fernandes, para se referir as edificagdes
realizadas em conformidade com as normas legais vigentes, em oposicdo aos assentamentos
irregulares, que ndo realizados a revelia dessas normas.
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passo, a sua evolucdo (BOBBIO, 2004) *°. No caso especifico da ocupacdo do solo, este
descompasso tem levado, muitas vezes, a tensdo entre 0 apossamento da terra — fato
social, embora dele possam decorrer consequéncias juridicas - € 0 reconhecimento da
propriedade — fato juridico.

Esta tensdo ja era conhecida entre 0os romanos, que criaram o instituto da posse
para proteger a ocupacao de terras cujo direito de propriedade ndo era reconhecido pela
ordem juridica. Pereira (1996) traca as origens desse instituto no fato de que era comum,
nos primordios da civilizacdo romana, a distribuicdo de terras publicas. Como essas
terras eram insuscetiveis de dominio privado, criou-se o sistema de defesa da posse para

garantia o direito daqueles que passaram a ocupar tais terras. !

Nos periodos
subsequentes da histdria, os ordenamentos juridicos baseados no direito romano
prestigiaram a posse, que exerceu importante funcao social no medievo, quando houve o
desmembramento entre a posse Util da terra — exercida pelo servo — e a propriedade -
mantida nas méos do senhor feudal, a quem cabia, por sua vez, proteger a posse dos
seus vassalos.

Assim como a posse, a propriedade gozava de protecdo juridica na antiguidade
classica. Sendo um direito oponivel erga omnes, seu reconhecimento implicava — como
implica até hoje - na exclusdo ou afastamento automatico de todos os outros — nao
proprietarios — do uso e aproveitamento do bem. Por isso 0s gregos e romanos sempre
se preocuparam em justificar a protecdo de que gozava esse direito na ordem juridica.

No direito romano, o direito de propriedade era justificado pelo seu carater
sagrado, ligado “a religido doméstica, a casa de familia, sede do deus lar, e ao terreno
adjacente onde ficavam as sepulturas dos membros das gens” (COMPARATO, 2008, p.

152) 2. Assim, estava intrinsecamente ligado ao pétrio poder de que gozava o

19 para Santos (2008a, p. 187), enquanto o sistema juridico é resistente a mudangas, impondo-se como
algo “determinado, de exatamente fixado e, portanto, como um sistema imével” 0 espago, ao contrario,
€ um produto sempre inacabado de forgas que estdo em constante movimento.

1 Marky (1990) situa o surgimento do conceito de posse no inicio do século 11 a.C., e, embora aponte
suas raizes na necessidade de proteger o beneficiario de terras publicas, acrescenta que foi elaborado
como uma construcdo jurisprudencial para definir a posi¢do das partes no processo em que se discutiria
o direito de propriedade.

12 De acordo com Marky (ibid.), antes da fundagdo de Roma a propriedade sobre as terras era coletiva e
cabia ao conjunto de familias ligadas pela ascendéncia comum. Estas terras passaram, posteriormente, a
propriedade do Estado. Embora ndo haja registros precisos sobre o surgimento das propriedades
particulares no direito romano, especula-se que ja fossem reconhecidas desde a fundagdo de Roma, mas
limitada a dois lotes de terra, que deveriam ser utilizados para residéncia e horta. No século V a.C. a
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paterfamilias sobre os bens patrimoniais, 0s escravos e 0os membros livres da familia,

conforme anota Marky (1990). A respeito, Arendt (2009, p. 71) afirma que

Antes da era moderna (...) todas as civilizagGes tiveram por base o carater
sagrado da propriedade privada. (...) Originalmente, a propriedade significava
nada mais nada menos que o individuo possuia seu lugar em determinada
parte do mundo e portanto pertencia ao corpo politico, isto é, chefiava uma
das familias que, no conjunto, constituiam a esfera publica.

A vinculacdo entre a propriedade e o patrio poder, que retirava da primeira a
caracteristica de fungibilidade, se mantém até a segunda metade da Republica romana
(MARKY, ibid.), quando o direito de propriedade ganha autonomia, passando a circular
como qualquer outra riqueza, o que incentiva o desenvolvimento do comércio.

Enguanto em Roma o direito de propriedade era um direito sagrado, na Grécia
Aristoteles (1999) justificava a sua existéncia em razdo da funcdo que esse direito
desempenhava na garantia da subsisténcia da familia. Para o pensador, a propriedade so
se justificava na medida em que ndo seria possivel a nenhum homem atender as suas
necessidades ou a de seus familiares sem possuir 0s instrumentos para tal, entre eles a
propriedade imobilidria e mobiliaria, incluindo-se nesta Ultima os escravos. Assim,
admitia-se a propriedade quando utilizada como meio de subsisténcia, jamais como bem
destinado ao comércio.

E a concepgdo romana da propriedade como um direito natural que prepondera
no direito moderno ocidental até o século XX. Sob esta concepcéo, a propriedade € um
direito absoluto, oponivel contra todos, embora seu exercicio, desde o novo Codigo de
Justiniano (534 d.C.), ja comportasse restricdes, tais como as serviddes, os direitos de
vizinhanga e limitagdes ao direito sobre os escravos, como nos lembra Barreto (2005),
além da possibilidade de expropriacdo por motivos politicos (ANJOS FILHO, 2005).

O medievo assiste a uma resignificacdo politica do direito de propriedade, que se
torna indissociavelmente ligado ao poder politico, caracteristica que perdura até a
Revolucdo Francesa. Naquele periodo de turbuléncia histérica, a principal preocupacgao
era garantir a liberdade do cidaddo contra a opressdo do Estado, razdo pela qual a
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o afirma o direito a propriedade como

um direito natural e imprescritivel do homem, ao lado da liberdade, seguranca e

propriedade particular j& era reconhecida entre os romanos e compreendia grandes terras araveis
distribuidas pelo Estado durante todo o periodo da Republica.
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resisténcia & opressdo **. O reconhecimento do direito & propriedade como um direito
fundamental negativo, que proibe o Estado de privar o cidaddo de seus bens - exceto por
motivo de necessidade publica comprovado em lei e mediante justa e prévia indenizacdo
— representou, conforme relata Comparato (op. cit.), a vitoria dos girondinos sobre 0s
jacobinos. De acordo com o autor, esses Ultimos, liderados por Robespierre, pretendiam
dar a propriedade ndo um carater de direito natural, mas de direito social, derivado da
lei e exercido nos seus limites.

E nesse momento historico que a propriedade fundiaria é alijada do seu carater
politico e se torna um bem de troca, equiparado ao dinheiro. Assim, o “solidarismo
desigual e for¢ado”, reflexo da dominacdo feudal, do estamento ¢ da corporagdo —
fundados, respectivamente, na posse, na familia e no trabalho produtivo — desaparece
para dar lugar ao regime da propriedade individual, absolutamente dissociada de sua
funcéo social (COMPARATO, op. cit., p.146-152).

Encerrada a fase revolucionaria, o0 Cédigo Napolebnico, de inspiracdo liberalista,
dedica nada menos do que um dos seus trés livros ao tema da aquisicdo da propriedade.
Essa preocupacdo exacerbada com o direito de propriedade reflete os ideais da
burguesia, ansiosa por opor as relacdes de vassalagem e hereditariedade - que
caracterizaram a monarquia - a afirmacdo do homem como ser livre. A concepgéo
burguesa da propriedade inspira o Codigo Civil Brasileiro de 1916, idealizado por
Clovis Bevilacqua. Embora, a época, a concepcao da funcdo social da propriedade ja
ganhasse forca no México e na Republica de Weimar, nas ConstituicGes de 1917 e
1919, respectivamente **, no Brasil 0 panorama era outro. A economia agraria do pais
enfrentava, como sélido obstaculo ao seu desenvolvimento, um regime de propriedade
fundiaria caracterizado pela inseguranca juridica. Nesse cenario, a op¢do por conferir a
propriedade priva o caradter de direito absoluto era essencial para promover o

desenvolvimento econémico do pais.

13 Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadéo:
[..]
Art. 2°. O fim de toda associacdo politica é a conservagdo dos direitos naturais e imprescritiveis do
homem. Esses direitos sao a liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao..(...)
[..]
Art. 17. Sendo a propriedade um direito inviolavel e sagrado, ninguém pode ser dele privado sendo
quando a necessidade publica, legalmente constatada, assim o exija evidentemente, e sob a condicdo de
uma justa e prévia indenizagéo.

1 A Constituicdo mexicana traz dispositivo que dé4 a nagéo o direito de impor & propriedade privada as
determinagdes ditadas pelo interesse publico (art. 27), enquanto a Constituicdo de Weimar, embora
garantisse o direito a propriedade, deixava para a lei estabelecer seu conteddo e limites (art. 153).
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A inseguranca juridica de que se revestia o direito de propriedade decorria do
fato de que no Brasil, desde o periodo colonial, 0 uso da terra se dava pelo regime de
sesmarias '°. Nesse regime, o sesmeiro detinha o dominio dtil da terra, concedido pela
Coroa sob a condicdo de que a ocupasse de forma efetiva e produtiva.
Embora a concessao fosse gratuita, o sesmeiro tinha a obrigacéo de pagar um dizimo do
que produzisse & Coroa portuguesa, conforme esclarece Rolnik (1997). Segundo a
autora, como as demarcacOes das terras eram imprecisas, justamente porque a sua oferta
era tdo grande que ndo se tornava relevante estabelecer limites precisos para cada
sesmaria, formaram-se lacunas entre uma sesmaria e outra, que passaram a ser ocupadas
por posseiros que ndo dispunham de titulo. Assim, ao lado do dominio util concedido
pela Coroa, existia, também legitimada pelo uso e ocupacdo da terra, a posse pura e
simples.

Com a independéncia da colbnia e a extingdo do regime de sesmarias, 0
apossamento das terras devolutas tornou-se um costume, reconhecido pelo Poder
Judiciério até 1850, quando entrou em vigor a Lei de Terras (Lei 601/1850) *°. Essa lei
proibia a aquisi¢do de terras devolutas por outro titulo que ndo o de compra e punia o
apossamento de terras devolutas com despejo, perda das benfeitorias e obrigacdo de
indenizar o dano causado, além de pena de prisdo e multa .

A concepc¢do individualista do direito de propriedade prevalece no direito

brasileiro até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que retira desse direito o

> As sesmarias foram instituidas pelo Estado de Portugal em 1375. Diferentemente dos Estados
absolutista da Inglaterra e da Franca, que, em reacdo ao feudalismo classico dos quais se originaram,
adotaram a concepcéo do direito de propriedade como um direito absoluto, Portugal optou pelo regime
de sesmarias, pelo qual o Estado cedia o dominio Util da terra, mas permanecia com a propriedade
plena. Na coldnia brasileira, o regime de sesmarias — introduzido em 1530 por D. Jodo Ill — tinha
algumas peculiaridades em relagdo ao regime adotado em Portugal, uma das quais era a “carta de
doagdo0”, que permitia ao capitdo-mor das terras de sesmarias conceder terras e criar vilas (ROLNIK
1997, p. 20-22).

18 Suzuki (2007, p. 90), com base em José de Souza Martins, afirma que a limitacéo & forma de aquisicdo
das terras, que passa a se dar, apds a Lei de Terras, unicamente pela compra e venda, esta relacionada
com a transicao do trabalho escravo para o trabalho livre. De acordo com ele: “a abolicdo progressiva da
escraviddo (da qual a Lei Eusébio de Queiroz ¢ um marco fundamental, ao proibir, de forma
contundente, o trafico negreiro) requereu a montagem do cativeiro da terra, ou seja, a terra deixava de
ser livre para ser aprisionada como mercadoria pelo capital - a transicdo da renda capitalizada escravista
a renda capitalizada em terras.”

17| ei 601/1850, art. 1° e 2°.
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seu carater absoluto e o subordina ao cumprimento de sua funcdo social . Em

consonancia com a nova ordem juridica, o novo Cédigo Civil **

acrescenta ao antigo
dispositivo legal que regulava o direito de propriedade um paragrafo que condiciona o
exercicio deste direito as suas funcdes econdmicas e sociais 2°.

E importante anotar que, embora a Constituicio Federal de 1967 ja tratasse da
funcdo social da propriedade como um principio da ordem economica e social %,
preceito reproduzido na emenda constitucional que introduziu 0 novo texto
constitucional em 1969 %, tais dispositivos tinham por finalidade Unica possibilitar a
desapropriacdao para fim de reforma agraria, conforme acentua Anjos Filho (op. cit.).
Assim, ao estatuir o cumprimento da fungdo social como condi¢do para o exercicio do
direito de propriedade e estabelecer em que condigdes a propriedade urbana cumpre a

sua funcdo social #

, a Constituicdo de 1988 representou importante inovacao no
tratamento dado a esse direito pela ordem juridica nacional.

Embora ndo se possa precisar qual a origem do principio da funcdo social da
propriedade, sabe-se que seus principais defensores foram Augusto Comte e Ledn
Duguit. Para Comte (1983), a propriedade privada tinha por fundamento a necessidade
de concentracdo do capital para o desenvolvimento da civilizacdo material, cujo
progresso se devia a capacidade do homem de gerar e acumular riquezas excedentes
aquelas consumidas pela coletividade. Assim, a riqueza concentrada sob a forma de
propriedade privada era, em verdade, construida pela coletividade, de sorte que, em
funcdo de sua origem social, a propriedade deveria ter também a destinacgéo social.

Duguit concebia a propriedade ndo como um direito, mas como uma institui¢éo

juridica que, como tal, tinha a funcdo de prover as necessidades econémicas. Para ele,

18 Art. 5°, caput e incisos XXI1 e XXIII.

19| ei 10.406/2002.

20 Art. 1.228, caput e paragrafo primeiro.

2L Art. 157, inciso I11.

22 Art. 160, inciso 111, da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969.

2 Art. 182, § 2°.
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como as necessidades econdmicas vinham sofrendo profundas transformacdes, também

a propriedade deveria transforma-se:

La evolucidn se realiza igualmente aqui em el sentido socialista. Esta
también determinada por una interdependencia cada vez mas estrecha de los
diferentes elementos sociales. De ahi que la propiedad,par decirlo asi, se
socialice. Esto no significa que llegue a ser colectiva en el sentido de las
doctrinas colectivistas; pero significa dos cosas: primeramente, que la
propiedad individual deja de ser un derecho del individuo, para convertirse
en una funcion social; y en segundo lugar, que los casos de afectacion de
riqueza a las colectividades, que juridicamente deben ser protegidas, son
cada dia mas numerosos. (DUGUIT ** apud ANJOS FILHO, op. cit., p. 5).

A nocdo de que a propriedade deveria ser concebida em razdo de sua funcgéo
remonta a ideia aristotélica de propriedade, j& vista anteriormente, e contrapde-se a
propriedade vista como direito natural ?°. Todavia, a concepgdo moderna da funcéo
social da propriedade ultrapassa os limites de sua utilizacdo individual, caracteristica da
concepcao classica. Ao estabelecer que a propriedade tem uma fungdo social, a
Constituicdo determina que o uso do bem deve se dar de forma Gtil ndo apenas ao seu
proprietario, mas a comunidade em geral. As implicacGes dessa mudanca paradigmatica

no conceito de propriedade sdo apontadas por Mattos (2006, p. 38):

A grande distingdo a ser feita entre o paradigma passado e o paradigma
presente, é de que o direito de propriedade ndo corresponde mais aquela
atribuicdo de poder pleno, que tem seus limites definidos apenas
externamente, ou, em outras palavras, em carater predominantemente
negativo, de modo que o proprietéario teria espaco sempre livre para suas
atividades e para a emanagdo de sua senhoria sobre o bem” até uma certa
demarcacdo, como registra Tepedino (TEPEDINO, Gustavo. Temas de
Direito, Civil, 22 ed. Revista e atualizada. Rio de Janeiro/S&o Paulo: Renovar,
2001)

O condicionamento do direito de propriedade a sua funcdo social traz consigo
uma questdo, também trabalhada por Mattos: estaria a propriedade perdendo as suas

caracteristicas de direito fundamental para se tornar um direito social ? Segundo a

% DUGUIT, Le6n. DUGUIT, Leén. Las Transformaciones generales del Derecho privado desde el
Codigo de Napoléon. Segunda edicdo espanhola, traducdo de Carlos G. Pousada. Madrid: Francisco
Beltran Libreria, 1912, p. 168/169.

% A ideia de direito natural é contraria & de direito atual. A concepcdo da propriedade como direito
natural considera apenas a relacéo entre a coisa e o proprietario, decorrente da faculdade deste Gltimo de
usar, gozar e dispor da primeira. A ideia da propriedade como direito atual pressupde que este direito s6
existe na medida em que o ordenamento juridico o conceda ao particular, por meio da lei (SILVA,
2006).
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autora, apds o advento da funcdo social da propriedade tornou-se dificil enquadrar o

direito de propriedade em uma categoria propria, ja que

No contexto da nova ordem juridico-urbanistica, ndo parece que ele
apresenta caracteristicas de um direito fundamental de cunho puramente
individual. Ao mesmo tempo, seria talvez precipitado aponta-lo como
tipicamente social, tal como o direito de moradia e a propria funcdo social da
propriedade. (MATTOS, op. cit., p. 174)

Bobbio (op. cit.,, p. 9) assim distingue os direitos fundamentais dos direitos

sociais:

[0s direitos] nascem quando o aumento do poder do homem sobre o0 homem —
que acompanha inevitavelmente o progresso técnico, isto €, o progresso da
capacidade do homem de dominar a natureza e 0s outros homens — ou cria
novas ameagas a liberdade do individuo, ou permite novos remédios para as
suas indigéncias: ameagas que sdo enfrentadas através de demandas de
limitacdes do poder; remédios que sdo providenciados através da exigéncia
de que o mesmo poder intervenha de modo protetor. As primeiras,
correspondem os direitos de liberdade, ou um ndo-agir do Estado; aos
segundos, os direitos sociais, ou acao positivo da Estado.

Com base na definicdo acima, pode-se dizer que a propriedade ainda é um
direito fundamental, na medida em que seu contetdo ndo estd vinculado a uma agédo
positiva do Estado. Todavia, a resignificacdo do seu conteldo, isto €, a sua acepcao
como fungéo e ndo mais como direito natural, diferencia esse direito dos demais direitos
naturais, como a vida, a liberdade, a igualdade e a seguranca, o que autoriza a conclusao
de Mattos no sentido de que ele mereceria uma categoria prépria.

Independentemente de sua classificacdo como direito fundamental ou social, o
certo é que, a partir de 1988, o exercicio do direito de propriedade esta condicionado ao
cumprimento da sua funcéo social. Como se traduziria na préatica a fungdo social da
propriedade urbana? Enquanto o conceito de funcdo social da propriedade rural é
explicitado no art. 2°, paragrafo primeiro, do Estatuto da Terra 2°, o conceito de funcéo
social da propriedade urbana permanece um conceito aberto (MATTOS, op. cit.). Por
isso, sua determinacdo se faz a partir de principios e normas juridicas extraidos da

prépria Constituicdo Federal e da legislacdo infraconstitucional *’. Entre os principios

26 | ei 4.504/1964.

% No sistema juridico, a fungdo de um instituto deriva do valor que ele corporifica no ordenamento, como
lembra Comparato (op. cit.). Assim, a funcdo do direito de propriedade - condigéo para a sobrevivéncia
do regime capitalista — deve ser buscada nos valores que a ele atribui nosso ordenamento juridico.
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da Constituicdo Federal que devem balizar a determinacédo do principio da fungéo social
da propriedade urbana estdo o principio da dignidade da pessoa humana, o principio da
protecdo ao trabalho, o principio da justa distribuicdo da renda, o principio da
erradicacdo da pobreza, o principio da reducdo da desigualdade social, todos ligados ao
direito & moradia *8, assim como o principio da solidariedade *°, o principio da protecdo
ao meio ambiente equilibrado ** e o principio da funco social da cidade *, conforme
enumera a autora.

Na legislacdo infraconstitucional, o conteddo minimo do principio da funcéo
social da propriedade urbana é determinado, essencialmente, pelo Estatuto da Cidade e
pelos Planos Diretores municipais, previstos no art. 182 da Constituicdo Federal e
obrigatorios para todos os Municipios com mais de 20.000 habitantes. Também a Lei
Federal 11.977/2009, que dispde sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas, contribui para a construcao do que se entende por fungéo
social da propriedade.

Em suma, é importante compreender que 0 novo paradigma da funcdo social da
propriedade exige que as praticas jurisdicionais e administrativas abandonem a
concepcao individualista da propriedade como um direito de natureza exclusivamente
econdmica e passem a vé-lo como um direito garantido em razdo da sua fungéo de

promover os interesses sociais da comunidade como um todo.

2.4. O PARADIGMA DA MORADIA ADEQUADA

%8 Art. 1°, incisos I11 e IV, art. 3°, incisos | e I11, e art. 6° da Constituicio Federal.

2 Art. 39, inciso |, da Constituicdo Federal.

% Art. 225, caput, da Constituicdo Federal.

3L art. 182, caput, da Constituicdo Federal.
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O direito a moradia, conguanto reconhecido no plano constitucional desde a
ratificacdo da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem de 1948 * nio foi
reconhecido como direito social quando da promulgacéo da Constituicdo Federal. No
texto original, a moradia aparece no art. 7°, inciso 1V, vinculada de forma indireta ao
salario minimo, como necessidade vital béasica do trabalhador urbano e rural e de sua
familia, e no art. 24, inciso 1X, que trata da competéncia comum da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios para promover programas de construcao de moradias e de
melhoria das condi¢cfes habitacionais e de saneamento basico. A emenda constitucional
26/2000, alterando o artigo 6° da Constituicdo Federal, enumerou expressamente o
direito & moradia entre os direitos sociais do cidadao.

Todavia, a distancia entre o direito proclamado e o direito protegido mostra-se
ainda muito grande. Bobbio (2004), lembrando que isso acontece na maioria das vezes,
afirma que, a despeito do importante papel representado pela linguagem dos direitos —
na medida em que incentiva o surgimento de movimentos sociais que buscam a
efetivacdo dos direitos proclamados - sua utilizacdo de forma exclusivamente retorica
pode contribuir para encobrir a discrepancia entre o direito reivindicado e o direito
efetivamente protegido.

Assim, convém perquirir, em primeiro lugar, qual é o conteudo do direito a
moradia, considerando-se que a todo o direito do cidaddo corresponde uma obrigacéo
do Estado *, seja ela negativa — na forma de proibicdes dirigidas ao Estado, que
constituem as garantias do cidaddao — e/ou positiva, na forma de prestacbes. Como
esclarece Sarlet (2008, p. 24):

0 que importa, por ora e para efeitos deste estudo, é que cientes da dupla
dimensdo negativa e positiva dos direitos fundamentais em geral (e ndo
apenas dos assim designados direitos sociais), tal circunstancia ndo altera o
fato (e nem as consequéncias que disso se pode e se deve extrair !) de que na
sua condicdo de direito (subjetivo) de defesa o direito & moradia tem por
objeto em primeira linha a sua ndo-afetagdo por parte do Estado, ao passo que
na sua condicdo de direito a prestacfes, o direito @ moradia terd por objeto a
criacdo e estruturacdo de o6rgdos, a edicdo de normas que estabelegam
procedimentos de tutela e promocdo dos direitos, o fornecimento de bens e
Servicos ou outras agdes comissivas.

32 Artigo XXV.

%3 Bobbio (op. cit., p. 10) é enfatico ao afirmar que “ndo ha direito sem obrigagdo”, repudiando a objecdo
de que poderiam existir direitos sem obrigacGes correspondentes.
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A dimensdo negativa do direito a moradia € explicitada, em nivel internacional,
no documento intitulado The Right to Adequate Housing, elaborado pelo Alto
Comissariado para os Direitos Humanos da ONU. De acordo com a ONU (2009), o
direito a moradia compreende uma série de liberdades e garantias individuais, entre as
quais a seguranca da posse, que inclui a protecdo contra a remocdo forcada, demolicéo e
destruicdo da moradia de forma arbitréria; protecdo contra interferéncias arbitrérias no
lar, na familia e na privacidade; direito de escolher a prépria moradia e o lugar onde
viver; protecdo a liberdade de ir e vir; garantia de restituicdo da terra, da moradia e da
propriedade; acesso igualitario e ndo discriminatério a moradia adequada; e participacao
na tomada de decisOes referentes a moradia.

A protecéo contra a remocao forgcada ndo implica, obviamente, na proibicéo de
qualquer tipo de remoc&o, como esclarece 0 Comentario Geral n° 7, que assim define o

termo:

The term "forced evictions" as used throughout this general comment is
defined as the permanent or temporary removal against their will of
individuals, families and/or communities from the homes and/or land which
they occupy, without the provision of, and access to, appropriate forms of
legal or other protection. The prohibition on forced evictions does not,
however, apply to evictions carried out by force in accordance with the law
and in conformity with the provisions of the International Covenants on
Human Rights.

Embora reconheca a necessidade de remocdo em algumas situacdes (como no
caso de desenvolvimento e implantagdo de projetos de infraestrutura urbana, reforma
urbana, implantacdo de projetos de desenvolvimento agricola, entre outras hipéteses), o
Comentario Geral n° 7 aponta como condi¢Ges para tais remogdes que obedecam aos
requisitos legais, tenham como propdsito a promog¢do do bem estar geral e obedecam
aos principios da democracia, em cumprimento a Convencao Internacional de Direitos
Humanos (ONU, 1997). Assim, deve-se assegurar o uso dos meios adequados para as
praticas de remocao bem como a utilizacdo dos recursos disponiveis por parte do Estado
para garantir o reassentamento ou realocacao das pessoas removidas ou 0 acesso a terra

produtiva, se for o caso **.

3 Sarlet (2008) cita, como exemplo de situacdo em que n&o se pode evitar a remocéo, a desocupagio de
area de protecdo ambiental, em que a necessidade de protecao de outro valor constitucional fundamental
(o meio ambiente) pode afetar o direito a moradia de toda uma coletividade. Nesse caso, a protecdo ao
direito da moradia se faz por meio da utilizacdo de meios adequados, com realocacdo das pessoas e
oportunidade de acesso a uma moradia digna.
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De acordo com a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica

(2013, p. 15-16) , a protecéo contra as remoc0es forgadas deve abranger:

a) consulta real dos interessados; b) notificacdo adequada e em prazo
razodvel; c) disponibilidade, em tempo razoavel, de informacBes sobre a
remocdo proposta; d) presenca de funciondrios do governo ou seus
representantes durante uma remocdo; e) identificacdo adequada das pessoas
encarregadas da remocdo; f) proibicdo de realizacdo de remog¢Bes em mau
tempo ou a noite; g) disponibilidade de recursos legais; h) disponibilidade de
assisténcia juridica para que aqueles que necessitem sejam capazes de buscar
reparacdo judicial.

No que se refere a dimensdo positiva do direito & moradia, é evidente que ndo
implica na obrigagdo por parte do Estado de conceder uma residéncia a cada um dos
seus cidaddos, uma vez que tal obrigacdo estaria submetida a reserva do
financeiramente possivel, ou, em outras palavras, demandaria recursos or¢camentarios de
que o Estado ndo dispbe. A satisfacdo da dimensdo positiva dos direitos sociais se faz
por meio de um conjunto de ac¢Oes orientada para a realizacdo de objetivos sociais, ao
qual damos o nome de politicas publicas **. Assim, o reconhecimento ao direito de
moradia pela Constituicdo implica na obrigacdo do Estado de implementar politicas
publicas que permitam a todos a concretiza¢do do contetldo minimo desse direito.

Utilizando a mesma abordagem que orientou a defini¢cdo do contetido minimo da
funcdo social da propriedade, podemos buscar na funcdo do direito a moradia seu
conteddo minimo. Ora, a funcdo o direito a moradia, como dos demais direitos sociais
constitucionalmente garantidos, € suprir as necessidades materiais da pessoa humana de
forma que ela possa viver com dignidade, independentemente do grau de desigualdade
social em que se encontra a sociedade a qual pertenca (SARLET, 2008).

O direito a moradia esta, portanto, diretamente ligado ao direito a dignidade da
pessoa humana, fundamento do Estado Democratico de Direito *. Desta forma, o
primeiro se efetiva quando o Estado implementa politicas publicas que tenham por
objetivo 0 acesso do cidaddos a uma moradia digna, independentemente do seu nivel
de renda. A questdo se coloca, portanto, nos seguintes termos: quais 0s parametros para

definir uma moradia digna ?

% Adota-se aqui a definigdo de politicas pablicas formulada por Bucci (2006, p. 241) como “programas
de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

% Art. 1°, inciso 111, da Constituicdo Federal.
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No plano internacional *', o Brasil é signatario do Pacto Internacional sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, ratificado em 24 de janeiro de 1992 *, que
reconhece o direito a moradia adequada nos seguintes termos:

Art. 11.[...]

Pardgrafo Primeiro. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o
direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e para sua
familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim
como uma melhoria continua de suas condigdes de vida. Os Estados-partes
tomardo medida apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperacdo
internacional fundada no livre consentimento.

O conceito de moradia adequada foi afirmado no plano internacional pela
ONU, em 1991, quando o seu Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
expediu 0 Comentario Geral n° 4:

7. En opinion del Comité, el derecho a la vivienda no se debe interpretar en
un sentido estricto o restrictivo que lo equipare, por ejemplo, con el cobijo
que resulta del mero hecho de tener un tejado por encima de la cabeza o lo
considere exclusivamente como una comodidad. Debe considerarse méas bien
como el derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte. Y asl
debe ser por lo menos por dos razones. En primer lugar, el derecho a la
vivienda esta vinculado por entero a otros derechos humanos y a los
principios fundamentales que sirven de premisas al Pacto. Asl pues, "la
dignidad inherente a la persona humana”, de la que se dice que se derivan
los derechos del Pacto, exige que el término "vivienda" se interprete en un
sentido que tenga en cuenta otras diversas consideraciones, y principalmente
que el derecho a la vivienda se debe garantizar a todos, sean cuales fueren
Sus ingresos 0 Su acceso a recursos economicos. En segundo lugar, la
referencia que figura en el p-rrafo 1 del articulo 11 no se debe entender en
sentido de vivienda a secas, sino de vivienda adecuada.

A interpretacdo conferida ao direito de moradia pela ONU considera, portanto,
trés elementos: seguranca, paz e dignidade. Além disso, descreve como caracteristicas

" A preocupagdo da ONU com os assentamentos humanos tem como marco inicial a Conferéncia das
NacOes Unidas para Assentamentos Humanos realizada em 1976, em Vancouver, Canadd, que ficou
conhecida como Habitat I. Nessa Conferéncia o direito @ moradia adequada foi declarado direito basico
da pessoa humana (Sarlet, 2008). Em 1996 foi realizada a segunda conferéncia mundial, na cidade de
Istambul, que levou a criagdo da Agenda Habitat, com uma série de medidas a serem adotadas para
promocao de cidades social e ambientalmente sustentaveis. Para auxiliar os Estados a cumprirem 0s
compromissos estatuidos na Agenda Habitat foi langcado, em 2001, o Programa das Nagdes Unidas para
o Direito a Habitagdo (PNUDH). A ONU-Habitat trabalha em parceria com os governos, autoridades
locais e organizacfes ndo governamentais, por meio de cooperacdo técnica e financiamento para
construcdo de habitagdo (Human Rights Education Associates HREA, 2013).

% Decreto 591/1992.
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de uma moradia adequada: privacidade; espaco suficiente; seguranca; iluminacdo e
ventilagdo apropriadas; infraestrutura basica, localizagdo satisfatéria em relagcdo ao

trabalho e servigos basicos, além de um custo razoavel:

Como han reconocido la Comisién de Asentamientos Humanos y la
Estrategia Mundial de Vivienda hasta el Afio 2000 en su parrafo 5: "el
concepto de "vivienda adecuada"... significa disponer de un lugar donde
poderse aislar si se desea, espacio adecuado, seguridad adecuada,
iluminacion y ventilacion adecuadas, una infraestructura basica adecuada y
una situacion adecuada en relacién con el trabajo y los servicios basicos,
todo ello a un costo razonable".

Esse mesmo documento elenca mais detalhadamente os aspectos a serem
considerados na caracterizacdo da moradia adequada: a) seguranca legal da posse; b)
disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e infraestrutura, o que inclui acesso a
recursos naturais, dgua para beber, energia para cozinhar, aquecimento e iluminacé&o,
facilidades sanitarias, meios de armazenagem de comida, depdsito de residuos e de lixo,
drenagem do ambiente e servicos de emergéncia; c) custo acessivel que ndo
comprometa a satisfacdo de outras necessidades basicas; d) habitabilidade, entendida
como protecdo contra o frio, umidade, calor, chuva, vento e outras ameacas a saide, e
contra riscos de estrutura e de doenca; e) acessibilidade, inclusive para grupos
desfavorecidos como idosos, criancas, deficientes fisicos, portadores de doengas etc.; f)
localizacdo que permita acesso a opgOes de trabalho, servicos de salde, escolas, creches
e outras facilidades sociais e que ndo esteja proxima de fontes de polui¢do que ameacem
a salude dos moradores; g) adequacdo cultural, compreendida como expressdao da
identidade e diversidade cultural da habitacéo.

A objetivacdo destes pardmetros mostra-se de grande importancia préatica.
Primeiro, porque, associados aos principios constitucionais que protegem o direito de
acessibilidade ao trabalho, o direito ao lazer, o direito a seguranca da posse, o direito a
cidadania, o direito ao meio ambiente equilibrado, o direito a cidade, o direito a
educacdo, o direito a cultura, entre outros direitos constitucionalmente garantidos,
permitem estabelecer o conteddo minimo do direito a moradia. Além disso, porque
determinam o orientam o processo de regularizagcdo fundidria de assentamentos

precarios.
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2.5 O PARADIGMA DA SUPERACAO DA DICOTOMIA MEIO AMBIENTE
NATURAL X DESENVOLVIMENTO URBANO

Parece ser generalizada a ideia de que urbanizacdo é uma ameaca ao meio-
ambiente natural, de um lado, e de que a preservacdo deste Gltimo traria como
consequéncia o ndo desenvolvimento das cidades, de outro. Tal ideia baseia-se em um
discurso — até hoje predominante no meio juridico e politico - que contrapGe 0 meio
ambiente natural ao urbano e submete a preservacdo do primeiro a manutencdo das
fungdes rurais de grande parte do territério do planeta. Esse discurso mostra-se tdo mais
desalentador quanto mais se aproxima a concretizacdo da hipdtese de urbanizacao
completa da sociedade *° lancada por Lefebvre com a completa absorcéo do rural pelo

urbano, seja nas préprias cidades, seja no campo, de forma que:

Crescimento econdmico, industrializacéo, tornados ao mesmo tempo causas €
razdes supremas, estendem suas consequéncias ao conjunto dos territorios,
regides, nagdes, continentes. Resultado: o agrupamento tradicional préprio a
vida camponesa, a saber, a aldeia, transforma-se; unidades mais vastas o
absorvem ou o recobrem; ele se integra & industria e ao consumo dos
produtos dessa indUstria (LEFEBVRE, 2008, p. 15).

Em consonancia com essa hipotese, a Conferéncia Habitat 11 revelou um cenario
mundial - contrério aquele projetado na Conferéncia Habitat | — de fracasso das politicas
de fixacdo da populacdo rural e levou a constatacdo de uma realidade inexoravel: o
homem prefere viver e satisfazer suas necessidades na cidade (BEZERRA E
FERNANDES, 2006). Ao mesmo tempo, impds a necessidade de se buscar a superacao
do discurso que contrapde as ideias de meio ambiente natural e urbano.

Nesse contexto, Steinberger (2006, p. 47) mostra como a dicotomia homem-
natureza pode ser substituida pela ideia de que o urbano ndo se resume a cidade, mas
compde-se e confunde-se com o regional e o rural. A partir do conceito de espaco como

elemento de integragcdo/unido dos conceitos de urbano e ambiente, ela conclui que o

% Lefebvre (2008, p. 13-16) parte da ideia de que, & medida que a atividade agricola deixa de ser o
principal segmento produtivo da sociedade, substituido pela industrializagdo, o setor agricola perde as
caracteristicas que o distinguiam como um setor individualizado, e passa a subordinar-se aos
imperativos da sociedade industrial. Desta forma, o tecido urbano - entendido ndo como o “dominio
edificado nas cidades, mas o conjunto de manifestagdes do predominio da cidade sobre o campo” —
paulatinamente vai se sobrepondo as manifestacdes da vida agraria, de forma que “uma segunda
residéncia, uma rodovia, um supermercado em pleno campo, fazem parte do tecido urbano. Mais ou
menos denso, mais ou menos espesso e ativo, ele poupa somente as regides estagnadas ou arruinadas,
devotadas a ‘natureza’.”

32



ambiente urbano ¢é formado pelo espaco e pelo suporte natural submetidos a pratica dos
agentes que os transformam de acordo com 0s usos e funcoes que lhes atribuem. Essa
concepgdo permite compreender que “existe meio ambiente no espago urbano” e
substituir a visdo fragmentada da relacdo urbano-ambiente pela visdo da totalidade, em
que o urbano é parte do ambiente e 0 ambiente € parte do urbano (STEINBERGER,
2001, p.10).

A partir do reconhecimento de que o meio ambiente é ndo s6 0 meio ambiente
natural, mas também o urbano, o conflito entre natureza e cidade desaparece para dar
lugar a outra questdo: a do equilibrio do meio ambiente. Sob essa perspectiva, a
regularizacdo fundiéria deve ser inserida em um sistema de normas e principios que
articule o direito a cidade e o direito ao meio ambiente equilibrado. Esse paradigma
permite a construcdo de novas possibilidades de intervencdo no meio ambiente - por
meio do planejamento - , na medida em que desloca o debate da preservacdo da natureza
para a promog¢do do desenvolvimento urbano de forma a promover a justica social.
Adotando-se este posicionamento, é possivel ver a cidade ndo como uma ameaga ao

meio ambiente natural, mas como

um ambiente construido ou como um conjunto de espagos construidos que
assentam sobre um suporte natural preexistente, progressivamente
transformado segundo determinadas I6gicas que apresentam uma distribui¢do
dinamica de usos e funcdes. (ULTRAMARINI e PEREIRA “ apud
STEINBERGER, ibid., p. 17).

Nessa linha de raciocinio, Steinberger e Amado (2006, p. 168) afirmam:

Muitas vezes se confundem os atributos do espaco urbano com os atributos
da cidade (ndcleo ou centro urbano), que é tdo somente uma arena territorial
A cidade faz parte do espago urbano, mas ndo é o espago urbano. Ela é uma
manifestacdo condensada do espaco urbano.

Assim, o equilibrio do meio ambiente deixa de ser visto sob a perspectiva
exclusiva da preservacdo do meio ambiente natural para ser pensado a partir da

promoc¢do da qualidade de vida nos centros urbanos. Essa, por sua vez, deve ser

“ ULTRAMARINI, C; PEREIRA, G. de F. As praticas sociais e 0 desenvolvimento sustentavel no meio
urbano. 8° Encontro Nacional da Anpur. Porto Alegre, mimeo., 1999.

33



avaliada por meio de um processo em que cada um dos diversos atores sociais ** discuta
seus interesses de forma a extrair dessa discusséo o “significado de qualidade ambiental
para cada comunidade”, conforme sugere Steinberger (2001, p. 26).

A dimensdo global da qualidade ambiental - marcada pela visdo do equilibrio
ecologico como condicdo de preservacdo do planeta Terra -, por sua vez, pode ser
alcancada se pensarmos no espaco relacionalmente, como propde Doreen Massey.
Assim, cada luta local passa a ser uma conquista relacional, baseada tanto na atuacéo

local como na capacidade de seus atores de relacionarem-se com o global. Para a autora:

A potencialidade, entdo, é para que o movimento para além do local seja,
antes, um movimento de expansdo e encontro ao longo de linhas de
equivaléncia construidas com componentes das multiplicidades internas de
outras lutas locais, A construcdo de tais equivaléncias, €, em si mesma, um
processo, uma negocia¢do, um envolvimento de préticas politicas e
imaginacfes em que o fundamento é buscado através do que as lutas locais
podem construir como uma causa comum diretamente contra um antagonista
(agora construido de maneira distinta.). E este proprio fundamento sera novo;
a politica mudara no processo (MASSEY, 2012, p. 257).

Caminha-se, desta forma, em direcdo a uma racionalidade menos instrumental e
mais politica, de forma a se lidar com as desigualdades sociais geradas pelo sistema
capitalista e potencializadas no ambiente urbano. A partir da percepcdo de que a questéo
ambiental estd4 imbricada na questdo social, é essencial que a busca do equilibrio do
meio ambiente urbano seja orientada, entre outros fatores, pela inclusdo dos setores de
menor renda da populacdo no processo de desenvolvimento, como sugere Rodrigues
(1998).

26 O PARADIGMA DO DIREITO A CIDADE COMO DIREITO A
PARTICIPAR DA CONSTRUCAO DO ESPACO

*' Os termos ator social e agente social sdo utilizados em diferentes contextos neste trabalho. Conforme
esclarecem Steinberger e Amado (2006, p. 179), enquanto 0 termo “ator social” é utilizado para se
referir a “expressdo do sujeito” visto em um contexto especifico, uma arena (dai a utilizacao deste termo
na ciéncia politica e sociologia), o termo “agente social” designa “aquele que exerce efetivamente uma
atividade, agencia algo, como, por exemplo, os agentes modeladores do espaco, 0s que ocupam e criam
territorio ao exercerem atividades que modelam o espago”. Nesse capitulo utiliza-se, portanto, o termo
“ator social”. O termo “agente social” serd utilizado no quarto capitulo.
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A cidade ¢ objeto de analise nos mais variados campos do saber. No imaginario
artistico, ela é concebida das m ais diversas formas, seja como ideal a ser buscado ou
como ameagca a ser evitada. Na Geografia, estudam-se seus padrdes de distribuicdo. No
Direito, busca-se organiza-la sob um conjunto de normas e principios que protejam o0s
seus moradores e garantam-lhes direitos. Na Arquitetura, desenham-se suas formas.
Mas o sentido da cidade, aquilo que se traduz no seu conceito, deve ser buscado na
Filosofia: a cidade, para Arendt (op. cit.), é 0 espaco em que 0s homens se encontram
para o exercicio da politica **. Dai por que Lefebvre (2001, p.38) a concebe como “um
centro privilegiado, nucleo de um espaco politico, sede do Logos [a Raz&o] e regido por
ele diante do qual os cidaddos séo ‘iguais’, com as regides e reparticdes do espacgo tendo
uma racionalidade justificada diante do Logos (por e para ele).”

Distante desse ideal, a cidade moderna é assim retratada Hissa (2006, p. 88-89):

A cidade é o lugar fabricado para o encontro, para o entretenimento, para a
troca. Assim, floresceram as cidades ao longo da historia, fortalecendo
significados. O lugar da troca e da negociacdo é, também, o lugar da
producdo. A cidade, nestes termos, € lugar da criacdo, da fertilizagdo. O
homem cria a cidade e, assim fazendo, recria a si mesmo. Lugar da vida
moderna, por exceléncia, a cidade é o espagco da arte e da producéo:
simultanea e contraditoriamente, o lugar da vida é o da exclusdo, dos sonhos
frustrados e das marginalidades. (...)

Contraditoriamente, entretanto, é no lugar do encontro, do didlogo, da criacéo
de identidades que se desenvolve o espago do estranhamento. A cidade §é,
também, portanto, o lugar da alteridade: onde se é outro, onde o
estranhamento evidencia a condi¢do daquele que ndo se reconhece no objeto
que cria.

Ao apontar a cidade como espaco de sonhos frustrados e do estranhamento, o
autor bem poderia estar se referindo a cidade em crise, enunciada por Lefebvre.
Sintetizando as diversas formas de cidade que a humanidade experimentou em uma
linha que vai do momento zero da urbanizacgdo para a urbanizacao total, Lefebvre (2001,
p. 77) identifica quatro fases: a) a cidade politica, realizada no modo de producdo
asiatico, que organizava os arredores rurais e sobre eles se impunha; b) a cidade
comercial, que se inicia tendo a sua periferia 0 comércio, mas que posteriormente acaba

incorporando o mercado em suas fronteiras e se inserindo em uma “estrutura social

*2 0 termo politica é utilizado aqui com o sentido adotado por ARENDT (op. cit.,, p. 33), que contrapde a
capacidade do homem de organizacéo politica a associagdo natural promovida pela casa e pela familia.
Para a autora “o surgimento da cidade-estado significava que o homem recebera, ‘além de sua vida
privada, uma espécie de segunda vida, o seu bios politikos. Agora cada cidaddo pertence a duas ordens
de existéncia; e had uma diferenca em sua vida entre aquilo que lhe é préprio (idion) e 0 que é comum
(koinon)’ (Werner Jaeger, Paideia (1945), I11, 111)”.
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baseada nas trocas, nas comunicagdes ampliadas, no dinheiro e na riqueza mobiliaria”;
c) a cidade industrial, nascida junto com o capitalismo, que atrai as populacoes
camponesas e desloca o centro de decisdo para os que detém os meios de producéo e
informacao; d) a cidade em crise, que se expande e se alastra pelos campos, marcando o
fim da funcéo rural e a urbanizacdo completa da sociedade.

Esta ultima fase é, para Lefebvre (ibid.), um fendmeno mundial que se manifesta
de variadas formas, desde os paises subdesenvolvidos até os paises altamente
industrializados, e se traduz nas favelas, nos suburbios desconectados da vida urbana
que se desenvolve nos centros, no esfacelamento do tecido urbano, desprovido de seu
nacleo, no superpovoamento das cidades. Para entender as causas que levam a crise da
cidade, o autor distingue trés niveis de fenémenos: o nivel do habitar e das modulagdes
do cotidiano no urbano, que compreende, mas nao se resume, aos fendmenos
relacionados a questdo da moradia; o nivel da planificacdo urbana, no plano especifico
da cidade; e o nivel do processo de industrializacdo e urbanizacdo, que, sob a légica do
capitalismo, transforma a cidade em produto. Acerca desse dltimo nivel, Lefebvre
(2008, p. 161) afirma que o processo de producdo industrializada “organiza globalmente
0 espaco, de maneira coercitiva e homogeneizante, absorvendo, por conseguinte, 0s
niveis subordinados, o urbano e o habitar”.

Buscando reverter a ldgica imposta por esse processo, ele parte do pressuposto
de que a andlise do urbano deve basear-se em uma racionalidade que coloque em
primeiro plano a forma urbana. Esta, por sua vez, é definida em sua existéncia mental e
social **. Assim, a forma urbana é definida mentalmente por Lefebvre (2001, p. 94)
como “a simultaneidade (dos acontecimentos, das percepgoes, dos elementos de um
conjunto no ‘real’)” e socialmente como “o encontro e a reunido daquilo que existe nos
arredores, na ‘“vizinhanga” (bens e produtos, atos e atividades, riquezas) e por
conseguinte a sociedade urbana como lugar socialmente privilegiado, como sentido das
atividades (produtivas e consumidores), como encontro da obra e do produto”.

Essa analise leva o autor a afirmar que o urbano transcende os niveis do habitar
e da planificacdo e toma a forma da simultaneidade e do encontro. Buscando introduzir

a andlise do urbano na teoria marxista, ele mostra como a ldgica da sociedade urbana

* Lefebvre (2001, p. 90-91) formula estas duas definicdes a partir da teoria das formas, utilizada na
filosofia, segundo a qual a forma, ao se separar do conteudo, torna-se abstrata e perde a existéncia real.
Mas, a0 mesmo tempo, torna-se pura e, portanto, mais inteligivel. Todavia, como no mundo concreto
ndo ha forma sem contelddo, a forma sé tem realidade nos conteddos, mas s6 se torna transparente ou
inteligivel quando separada deles. Dai se falar que a forma tem uma existéncia mental, abstrata, e uma
existéncia social, concreta.
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(baseada no valor de uso) difere da légica da mercadoria (baseada no valor de troca).
Lefebvre (ibid. p. 78-79) est& preocupado com a forma como 0 marxismo, ao tratar da
socializacio da sociedade ** “insiste nas trocas e nos locais de troca; pde em evidéncia
a quantidade das trocas econdmicas e deixa de lado a qualidade, a diferenca essencial
entre valor de uso e valor de troca.”

A partir dessa constatacdo, o autor conclui que a crise da cidade esta, na
verdade, relacionada a racionalidade imposta pela sociedade industrial, que reduz o
urbano ao valor de troca. Essa racionalidade reduz o problema da cidade moderna a
questdo da moradia e da planificacdo e deixa de lado a andlise do desenvolvimento
urbano da sociedade. Em oposicdo a essa, ele propde uma nova racionalidade que —
diversamente da racionalidade “economista e produtivista” (ibid., p. 87) - considere a
obra e ndo o produto; as simultaneidades e os encontros, e ndo a forma de troca; o lugar
de encontro e ndo o lugar onde se realizam as trocas, ou seja, uma racionalidade

orientada para a concretizacdo do direito a cidade:

O mundo da mercadoria tem sua ldgica imanente, a do dinheiro e do valor de
troca generalizado sem limites. Uma tal forma, a da troca e da equivaléncia,
s6 exprime indiferenca diante da forma urbana; ela reduz a simultaneidade e
os encontros a forma dos trocadores, e o lugar de encontro ao lugar onde se
conclui o contrato ou quase-contrato de troca equivalente: o reduz ao
mercado. A sociedade urbana, conjunto de atos que se desenrolam no tempo,
privilegiando um espaco (sitio, lugar) e por ele privilegiados, altamente
significantes e significados, tem uma ldgica diferente da ldgica da
mercadoria. E um outro mundo. O urbano se baseia no valor de uso.

A definicdo da forma urbana torna-se, portanto, a chave para se perceber como
a questdo urbana é mais ampla do que a simples questdo da moradia ou da planificacéo
do solo segundo uma racionalidade instrumental. Ao contrario, ela exige que se
oferecam condicdes ao cidaddo para que realize o sentido da sua obra, cujo significado
se perdeu quando desapareceu a manufatura e a qualidade foi substituida pela
quantidade. A intencdo de Lefebvre é demonstrar que a crise da cidade apenas podera
ser superada se entendermos que o desenvolvimento da sociedade esta necessariamente
atrelado a realizagdo da vida urbana, a qual pressupde uma série de direitos sociais (ao

trabalho, & instrucdo, & educagdo, a saude, & habitacdo, aos lazeres, aos locais de

* 0 termo é definido pelo proprio Lefebvre (ibid., p. 78) como “a complexificagio da sociedade e das
relacbes sociais, a ruptura das compartimentacGes, a multiplicidade crescentes das conexdes, das
comunicagdes, das informacoes, para designar o fato de que a divisdo técnica e social do trabalho, que
se acentua, implica uma unidade mais forte dos ramos da indUstria, das fun¢des do mercado e da propria
producéo”.

37



encontro e de troca), assim como o direito a cidade, que compreende o direito a
“centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e
empregos do tempo que permitem o uso pleno inteiro desses momentos e locais etc.”
(LEFEBVRE, ibid., p. 139).

Desta forma, o autor introduz na discussao sobre a cidade a ideia de que, ao lado
das necessidades individuais e sociais, dos produtos e bens materiais consumiveis,
existe um grupo de necessidades especificas, por meio das quais se exprimem 0s atos
corporais, as atividades criadoras, a arte e 0 conhecimento e que sdo - via de regra -
desconsideradas pelos planejadores. Entre elas estdo as necessidades de obra, de
informacg&o, de simbolismo, de imaginario, de atividades ludicas. Ao fazé-lo, ele nos
permite vislumbrar uma reversdo no processo de segregacdo social e de violéncia
urbana que se instala de forma tdo acelerada nas metropoles modernas. Sob esse
paradigma, o direito a cidade é concebido como direito ao lugar do encontro, da criacao
e participacdo no processo de construgdo do espaco urbano.

Ao formular a ideia de que a cidade é a forma que assume o urbano (conteudo)
de uma dada sociedade, Lefebvre coloca outra questdo, relacionada a racionalidade que
produz essa forma e que, conforme ele proprio enuncia, atende a uma determinada
ideologia, seja a ideologia estética ou formalista dos arquitetos e escritores, seja a
ideologia cientifica dos planejadores e dos operadores do direito, seja a ideologia
mercantilista dos promotores de venda *. Se assim é, mudar a forma da cidade — para
assegurar a garantia do direito a cidade — pressup6e mudar a racionalidade que informa
a sua producdo. Que racionalidade seria capaz de realizar o direito a cidade ? Néo a
racionalidade que emerge das ideologias pregadas pela filosofia, pelas ciéncias ou pela
pesquisa interdisciplinar, muito menos a racionalidade da burocracia, como ele proprio
afirma. A racionalidade proposta por Lefebvre é a racionalidade da sintese, da
capacidade prética de realizac&o.

Que estratégia, por sua vez, seria capaz de produzir essa racionalidade ? Se o
direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos - direito a liberdade, a
individualizagdo na socializagdo, ao habitat e ao habitar -, ele estd diretamente

relacionado & construgdo da cidadania. E a cidadania que permite aos sujeitos sociais

** A propésito, Lefebvre afirma que a racionalidade acerca do uso do espago, que antes era elaborada pela
filosofia, foi substituida, na sociedade contemporanea, pelas ideologias: a) do formalismo ou estetismo;
b) da tecnocracia que prega a planificacdo estatal; e c) pelo urbanismo dos promotores de venda, que,
juntas, esbocam a estratégia global fundada no consumo programado e cibernetizado.
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expressarem suas demandas, as quais, contrapostas umas as outras por meio da agédo
politica, constituem um campo de forcas capaz de moldar o espaco. Construir a cidade é
muito mais do que simplesmente apropriar-se da terra, edificar ou reivindicar melhorias
urbanas. Ao incluir na defini¢do do direito a cidade “o direito a obra (a atividade
participante) e o direito a apropriagdo (bem distinto do direito a propriedade)”,
Lefebvre (ibid., p. 134) mostra como 0 espago que constitui o urbano é um espaco
politico.

Sob essa visdo, o processo de regularizacdo fundiaria deve ser informado por
uma racionalidade que, a par dos critérios racionais e instrumentais que sustentam o
planejamento, busque na participacdo dos cidaddos a capacidade prética da realizacao
da obra. Assim, a organizacao do espaco e o exercicio da atividade politica — no sentido
que lhe atribuiam os classicos — se moldam em um amalgama. E por meio da
participacdo que se realiza a capacidade de sintese, que segundo Lefebvre (ibid., p.
123):

Pertence a forcas politicas que sdo na realidade forcas sociais (classes,
fracOes de classe, agrupamentos ou aliangas de classe). Elas existem ou nédo
existem, manifestam-se e exprimem-se ou ndo. Tomam ou ndo a palavra.
Cabe a elas indicar suas necessidade sociais, inflectir as institui¢fes
existentes, abrir os horizontes e reivindicar um futuro que sera obra sua. (...)
A vida politica, nesta perspectiva, contestard o centro de decisao politica ou o
reforcara. Esta opcéo serd, no que diz respeito aos partidos e aos homens, um
critério de democracia.

Ao referir-se a democracia, Lefevbre permite que se formule a seguinte questao:
diante das limitacOes encontradas na democracia representativa para levar ao poder
instituido os anseios e necessidades da maioria da populacdo, que modelo de
democracia seria capaz de realizar essa sintese das forcas politicas - que sdo, como ele
afirma, as prdprias forcas sociais ? A andlise da democracia participativa, no proximo
capitulo, aprofundara essa discussdo, necessaria para se entender a importancia da

participacdo da sociedade civil no processo de regularizacéo fundiaria.
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3 ADEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O capitulo anterior apresentou a regularizacdo fundidria em suas varias
dimensGes e mostrou como ela pode promover o desenvolvimento social e econdmico
dos moradores de assentamentos irregulares. Tambem foram apresentados os quatro
principais paradigmas sobre os quais deve ser pensada a politica de regularizacdo
fundiéria, entre os quais o paradigma do direito a cidade como direito politico. Neste
capitulo, serd explorada a relagdo entre a producdo do espaco — no qual se insere o
estudo da regularizacdo fundiaria, como visto dantes — e o papel politico das forcas
sociais que modelam o territorio e conferem-lhe os seus diferentes usos. Buscando
responder & pergunta formulada no capitulo precedente — qual seria a forma de
democracia capaz de permitir a essas forgas sociais exercerem seu papel politico na
construcdo da cidade — o capitulo apresentara a democracia participativa.

Bobbio (1986) defende a democracia representativa afirmando que, com todos
os seus defeitos, este ainda é o melhor regime de governo encontrado pela humanidade.
Mas suas limitacbes mostram que € necessario encontrar novas formas de prética
democratica, que incluam novos atores sociais. Uma possibilidade, segundo Santos e
Avritzer (2003) é a participacdo da sociedade civil nas esferas politico-administrativas
do Estado. A democracia participativa traz uma série de vantagens. Em primeiro lugar,
ela amplia a comunicacdo entre Estado e sociedade civil, 0 que aprimora 0 processo
decisorio, seja pelo incremento de solugdes criativas, trazidas por novos atores sociais,
seja pelo aumento do grau de coeréncia das opcOes politicas, proporcionada pela
diminuicdo da influéncia de interesses pessoais e escolhas politico-partidarias no
processo. Além disso, a democracia participativa tem um valor em si mesmo, que
consiste justamente na expansdo da cidadania por meio da ampliacdo da capacidade

argumentativa dos cidadaos envolvidos nas praticas participativas.

3.1. AS FORCAS SOCIAIS E A PRODUCAO DO ESPACO
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O estudo sobre a regularizagdo fundiaria urbana, neste trabalho, pressupde a
compreensdo do espago como um “conjunto indissociavel de sistemas de objetos e
sistemas de agdo” (SANTOS, 2008b, p. 86), que constituem uma ordem espacial,
“paralela a ordem econOmica, a ordem social, a ordem politica” (SANTQOS, 2008a, p.
236). Essa ordem, junto as demais, modela as coisas, 0s homens e as a¢des ao atribuir-
Ihes valores proprios e particulares. Todas essas ordens determinam ndo s6 como se da
0 uso do territorio, mas também como se distribuem as infraestruturas que acabam por
determinar de forma restritiva a organizacéo espacial, por meio da “localizagdo seletiva
do capital, de institui¢des e de pessoas” (SANTOS, 2003, p.201) *°.

Ao afirmar, com apoio em Moya *’, que o espaco se define pelas relagdes
posicionais entre os atores que participam da sua formacéo, Santos (2008a) introduz na
discussdo sobre espaco 0s conceitos de hegemonia e contra-hegemonia. Assim, permite
concluir que, embora as forcas hegemodnicas determinem um “uso privilegiado do
territorio”, como enunciam Campos e Krahl (2006, p. 85), isso ndo implica em se negar
a existéncia das forcas contra-hegemonicas, pois, como enfatizam os autores, “o ator, ao
se apropriar do espaco territorializando-o, revela as relacdes de poder, as quais, pelo
préprio carater, desencadeiam reacbes as decisbes tomadas por esses atores
hegemonicos.” (ibid., p. 85-86)

S&o os conflitos que emergem da contradicdo entre as diferentes demandas da
sociedade civil — orientadas pela acdo politica — que criam o campo de forcas capaz de
remodelar o espaco. Para Moreira (2006, p. 105), esses conflitos da sociedade civil
determinam a dindmica espacial das sociedades: “A reestruturacdo é uma transformacao
dos arranjos que vem a contrapelo dos modos de ordenamento, alterando e recriando
regras e normas, formas da regulacéo e do controle, quanto ndo a propria ordem.”

Assim, a dialética entre as forcas hegemdnicas e contra-hegemonicas produz um
campo de forca — 0 espaco — e se expressa por meio do uso do territério. Essa ideia
permite perceber como as forcas politicas interveem na producdo da cidade e retornar a

questdo formulada pelo proprio Lefebvre, referida no primeiro capitulo: - Qual seria a

A partir da visdo do territorio (categoria) como uma totalidade, que, “com seus recursos e arranjos
institucionais, pode constituir-se (...) na base para a formagdo do espago produtivo” é possivel perceber
como as categorias modo de producdo, formacdo social e espaco sdo interdependentes. E possivel
também entender por que Milton Santos concebe 0 espago ndo s6 como “produto, condigdo e meio para
a reproducdo das relagdes sociais”, mas também como “um campo de for¢a” cuja energia cria o
territério (CAMPOS; KRAHL, 2006, p. 85-86).

*" MOYA, Carlos. Sociélogos y Sociologia. 2% ed. Buenos Aires, Siglo XXI, 1970.
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democracia capaz de produzir uma racionalidade que seja produto ndo da ideologia
produzida pelos pensadores, planejadores, operadores do direito ou promotores de
venda, mas sim das forc¢as sociais que produzem o espaco urbano ?

Embora Lefebvre (2001, p. 140) enuncie, ao final de sua obra sobre o direito a
cidade, que “s6 o proletariado pode investir sua atividade social e politica na realizagao
da sociedade urbana”, suas reflexdes conduzem ao entendimento de que a racionalidade
que emerge da sintese, ou da “capacidade pratica da realizagdo”, € mais do que aquela
produzida por uma determinada classe social. Ela se origina do embate entre hegemonia
e contra-hegemonia, que caracterizam a atividade politica. Nao por acaso ele se refere
ao direito a cidade como um direito cuja “sintese pertence ao politico” (ibid., p. 122).
Todavia, essa forca politica — como o autor enfatiza - extrapola a forga politica do
Estado como instituicdo ou a soma das forcas das instituicdes e de seus agentes. E o
préprio Lefebvre quem nos da uma pista do que seria essa forca politica, quando afirma,
categoricamente, que “apenas a forga social capaz de se investir a si mesma no urbano,
no decorrer de uma longa experiéncia politica, pode-se encarregar da realizacdo do
programa referente a sociedade urbana.” (ibid., p. 115)

A forca politica a que se refere o autor, como ele préprio explicita, € produzida
pelas forcas sociais das “classes, fracOes de classes, agrupamentos ou aliangas de
classe”, a quem cabe “indicar suas necessidades sociais, inflectir as instituicdes
existentes, abrir os horizontes e reivindicar um futuro que serad obra sua” (ibid., 122-
123). Assim, pode-se intuir que o poder politico capaz de representar a sintese das
forcas sociais representa, em Gltima instancia, a vontade colocada pelas forgas sociais
hegemonicas e contra-hegeménicas em continuo confronto. Todavia, Lefebvre lanca
uma davida sobre como se daria a intervencdo dessas for¢as sociais, quando afirma que
a forca politica capaz de produzir uma racionalidade que realize o verdadeiro sentido da
cidade (ou do urbano) ndo seria obtida pela mera “ideologia da participacdo” que
“permite obter pelo menor preco a aquiescéncia das pessoas interessadas e que estdo em
questdo” (ibid., p.104).

A afirmacdo de que a participacdo ndo seria capaz de produzir a forca politica
necessaria para a realizacdo do direito a cidade conduz a tentativa de precisar o
significado atribuido pelo autor ao termo participacdo. Em verdade, quando afasta a
participacdo como atividade capaz de produzir acdo politica ele associa esse conceito ao
de autogestdo — vista como um lapso na tranquilidade habitual, durante o qual se obtém

um “simulacro mais ou menos desenvolvido de informagdo e de atividade social” (ibid.,
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p. 104). Esse conceito nos leva a buscar uma definicdo de participacdo que propicie 0
confronto das forcas sociais capazes de produzir o que Lefebvre entende por forga
politica. O termo participacdo tem, segundo Taborda (2006), vérios significados.
Enquanto em sua dimensao sociologica refere-se ao papel que desempenha o individuo
na atividade de um grupo ou associacdo, sob uma acepcéo juridica da nome ao direito
do cidad&o de também gerir a coisa publica. Lefebvre, ao se referir a participacdo como
autogestdo, adota esse Ultimo significado.

Podemos, contudo, encontrar na Ciéncia Politica uma acep¢do de participacéo
que melhor atenda ao propdsito deste trabalho. Nesse campo do saber, a participacao,
ainda conforme Taborda (ibid.), diz respeito as praticas pelas quais os particulares
compartilham o exercicio do poder. Uma tipologia bastante util, desenvolvida por
Nogueira (2011) com base nos estudos de Gramsci sobre os graus de consciéncia
politica coletiva, distingue quatro tipos de participacdo: a participacdo assistencialista,
de natureza filantrépica ou solidaria; a participagdo corporativa, ligada a defesa de
interesses especificos de determinados grupos sociais ou categorias profissionais; a
participacdo eleitoral, que diz respeito a toda coletividade, pois interfere na
governabilidade; e a participacdo politica, que se direciona a comunidade como um
todo, a organizacdo da vida social e, portanto, ao Estado.

De acordo com o autor, a participacdo assistencialista, corporativa, eleitoral e
representativa, nessa ordem, representam estagios de consciéncia politica que vao do
menor ao maior. Assim, a participacao assistencialista caracteriza-se por praticas de
auxilio mutuo e mutirdo, acbes filantropicas motivadas por benemérito ou por
sentimentos religiosos. Mostra-se relativamente mais importante nos segmentos mais
pobres da sociedade ou em momentos histéricos de miséria e falta de protecao, servindo
muitas vezes a propria sobrevivéncia dos individuos.

A participacdo corporativa, por sua vez, é direcionada a um proposito
particular e excludente, na medida em que visa o beneficio exclusivo dos que pertencem
a associacdo. Essa participacdo constituiu a base do sindicalismo moderno. Tanto a
participacdo assistencialista quanto a corporativa articulam-se com problemas de ordem
pratica, quase sempre de fundo econdmico, e, por isso, tém dimensdo pré-politica.
Todavia, Nogueira ressalta que o fato de estarem inseridas nessa dimensdo nédo implica
em serem consideradas irrelevantes ou negativas, até porque elas propiciam o

nascimento da capacidade associativa e permitem ao participante avangar no sentido de
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se impor como ator social, na medida em que passa a incorporar em suas reivindicacoes
a de participar da atividade politica que toma corpo nas esferas do Estado.

A participacao eleitoral, j& inserida na dimensdo politica da participacéo,
pressupde a consciéncia do poder politico e das possibilidades de sua utilizagdo. Essa
participacdo esta relacionada a afirmacédo dos direitos individuais e politicos e implica
em escolhas ideoldgicas. Todavia, encontra limitacbes na medida em que a sua
expressao por meio do voto enseja decepgdes resultantes da ndo correspondéncia entre a
vontade do eleitor e do seu representante.

Finalmente, a participacdo politica, que inclui a participacdo eleitoral e a
corporativa, complementando-as, consiste na pratica ético-politica pela qual os
individuos ou grupos interferem na sociedade para afirmar diferengas e interesses em
uma arena organizada por leis e instituicbes (Estado) e para compartilhar o poder
politico. Os participantes nao estdo agrupados em razéo de seus interesses especificos,
mas em funcdo das visdes que tém acerca dos problemas, de acordo com sua adeséo a
um ou outro movimento social. A definicdo da participacdo politica como uma prética
ético-politica pode ser melhor compreendida se entendermos que essa pratica nada mais
¢ do que o exercicio da cidadania.

Nesse sentido, uma andlise politico-territorial da cidadania pode ser encontrada
em Oliveira (2012), que identifica sete dimensdes desse conceito, ndo necessariamente
nesta ordem: a) a dimensdao civil, relacionada a liberdade individual, segundo a qual a
cidadania é tida como um direito natural inalienavel que decorre da igualdade de todos
0s homens (abrange os direitos a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade, contidos
na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidad&o); b) a dimenséo
socioecondmica, relacionada aos direitos sociais (abrange o direito a educacdo, ao
trabalho, a justa remuneracdo, a salde e a aposentadoria); ¢) a dimenséo civica, que
compreende a capacidade de estabelecer “regras de convivéncia enquadradas nos
padrdes culturais de cada contexto historico e lugar” (ibid., p. 199) e se expressa pelos
limites que as pessoas se impdem e que decorrem do respeito mutuo; d) a dimenséo do
consumo, que atua de forma negativa, reduzindo a cidadania na medida em que
transforma o individuo em um “cliente” ou usuario de servigos; €) a dimensdo do
pertencimento, que decorre do sentimento de pertencer a uma determinada coletividade
ou rede de relacGes espaciais e que abrange as “diversas formas de identidades politicas,
culturais e territoriais e suas lutas pelo reconhecimento dos direitos & diferenca e a

alteridade” (ibid., p. 200); f) a dimens&o geogréafica ou espacial, que associa territorio,
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politica e cultura e desloca a analise da cidadania de um nivel abstrato para o concreto,
permitindo apreender “as diferentes estratégias politicas e suas escalas” (ibid., p. 200) ;
e, finalmente, g) a dimens&o politica, cuja origem historica é a polis grega e que se
refere aos direitos politicos, entre 0s quais o de se organizar politicamente e participar
da discussdo e formacéo da vontade do Estado.

A construcdo dessa Ultima dimensdo da cidadania (politica) é a chave para
compreender como as forgas sociais podem participar da producdo da cidade — o que
para Lefebvre materializa o direito & cidade ou o direito a participar da obra *. O
caminho para se construir a cidadania politica talvez esteja na conjugacdo de duas
formas de democracia: a democracia representativa e a democracia participativa. Para
aprofundar essa questdo, € necessario compreender o papel assumido pela democracia

participativa nos Ultimos anos, ao lado da crise vivida pela democracia representativa.

3.2. A CRISE DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA E A DEMOCRACIA
DELIBERATIVA

E certo que o ideal de democracia formulado pelos republicanos — em que a
vontade proclamada pelo Estado equivaleria a expressdo absoluta da vontade soberana
do povo - tem sofrido grandes investidas por parte dos filésofos e cientistas politicos.
Todavia, segue inabalavel sua trajetéria rumo ao século XXII, em grande parte devido
ao fato de que até hoje ndo se inventou um regime melhor de governo. Isso ndao implica
em se aceitar como verdade que a democracia venha conseguindo realizar o ideal de
materializar nas decisdes dos governantes a vontade geral e soberana do povo. Ao
contrério, significa que a concepcdo de democracia vem sendo adaptada - desde a sua
origem na Grécia, passando pelas teorias republicanas que tiveram em Jean Jacques
Rousseau seu principal defensor na era moderna, até chegar ao elitismo democratico
proposto por Schumpeter. Esse Gltimo veio dar uma resposta aos impasses da

democracia republicana, que se tornaram claros com o surgimento da burocracia,

*8 A partir da conceituagdo de esfera publica de Arendt (2009), podemos concluir que o exercicio da
cidadania — na sua dimensdo politica — €, em ultima analise, o exercicio da “liberdade publica de
participacdo democratica” exercida “no espago publico da palavra e da agdo” (LAFER, 2009, p. 350).
Esse espaco publico nada mais é do que a cidade. A ideia de cidaddo estava associada, na antiguidade
classica “a nogdo de pertencimento a uma comunidade e a uma certa condicdo humana que eram
geograficamente demarcadas pelos contornos da polis”, como registra Oliveira (2012, p. 185).
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quando a crescente complexidade das fun¢des administrativas do Estado sobrepds a
racionalidade do funcionalismo especializado a soberania popular, como reconhecido
por Weber *° (AVRITZER, 1999). A sociedade de massas introduziu mais um elemento
a essa equacdo na medida em que produziu uma nova racionalidade capaz de criar
formas de mobilizacdo autbnomas, desconectadas das instituicbes do Estado
responsaveis por canalizar a vontade geral e que se mostrou muito mais receptivel a
influéncia de interesses pontuais e especificos, que fogem ao debate e argumentagdo
racional.

Nesse contexto, o elitismo democratico — teoria contraposta a democracia
republicana — traz uma novo significado ao que se entende por “exercicio da soberania
pelo povo”. A partir de Weber e Schumpeter, como salienta Avritzer (ibid.), a
democracia ndo € mais concebida a partir do seu contetudo (a ideia de busca do bem
comum), mas da sua forma, como um método de escolha de governantes. Em outras
palavras: se ndo € possivel, devido a existéncia da sociedade de massas, chegar-se a um
consenso a partir do debate argumentativo, esse consenso deve ser deixado a cargo de
uma minoria — escolhida dentro de uma elite apta a governar — que devera tomar as
decisbes e formular politicas publicas. O ideal democratico se desloca, portanto, do
contetdo (busca do bem comum pelo debate entre todos os cidaddos a partir da sua
liberdade politica) para a forma (féormula procedimental por meio da qual os cidaddos
selecionam aqueles que deverdo governa-lo).

O que importa agora ndo é mais a procura do bem comum — afastado pela teoria
elitista da democracia juntamente com a possibilidade de se chegar a uma argumentacéo
racional — mas a obediéncia as regras do jogo, segundo as quais os individuos e partidos
mais qualificados conseguirdo um maior numero de votos que lhes possibilitard
partilhar com outros membros dessa elite 0 governo dos demais. Assim, o contetdo

minimo do estado democratico, para Bobbio (1986, p. 37), seria composto de:

garantia dos principais direitos de liberdade, existéncia de vérios partidos em
concorréncia entre si, eleicdes periddicas a sufradgio universal, decisdes
coletivas ou concordadas (nas democracias consociativas ou no sistema
neocorporativo) ou tomadas com base no principio da maioria, e de qualquer
modo sempre ap6s um livre debate entre as partes ou entre os aliados de uma
coalizdo de governo.

9 WEBER, M. O Socialismo. Conferéncia realizada nos EUA em 1918.
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A teoria elitista €, portanto, uma teoria procedimental e repousa em trés
condicBes basicas: a existéncia de um conjunto de regras que definem quem devera
tomar as decisdes e como tais decisdes deverdo ser tomadas; 0 pressuposto de que as
decisbes aprovadas pela maioria sdo vinculantes; e a liberdade de opinido, que permite
tanto aos eleitores quanto aos eleitos escolher entre varias opcdes (BOBBIO, ibid.).
Contudo, essa formula procedimental ndo vem conseguindo resolver a contradi¢ao entre
um dos ideais democréaticos — a liberdade de opinido, centrada na autonomia politica - e
o fato de que existe uma pluralidade de discursos que estdo excluidos da apreciacédo pela
opinido publica diante do monopélio da atuagdo politica pelos grupos organizados °.
Diante dessa constatacdo, resta a democracia representativa aguardar o aprimoramento
das regras do jogo por meio de ideais que acabem se impondo a humanidade, tais como
os de tolerancia, de ndo violéncia, de “renovacdo gradual da sociedade através do livre
debate das ideias e da mudanca das mentalidades e do modo de viver”, citados por
Bobbio (ibid., p. 39).

E o proprio autor (ibid.,), ao defender as regras do jogo democréatico, quem
aponta os grandes problemas que caracterizam a crise das democracias modernas: a) a
permanéncia das elites no poder, que se alternam na arena eleitoral; b) a substitui¢do da
representacdo politica — na forma como prevista pela doutrina democréatica - pela
representacdo dos interesses de grupos organizados e consequente multiplicagdo de
decisbes tomadas por meio de acordos entre estes grupos; ¢) 0 ndao cumprimento de
uma promessa da democracia, segundo a qual o cidaddo deveria escolher para governa-
lo “os mais sabios, mais honestos e mais esclarecidos dentre os seus concidaddos” (ibid,
p. 11). Essa crise revela-se ndo s6 pela degradacdo das praticas democraticas trazidas
pela terceira onda de democratizacdo, mas pela constatacdo de que, nos paises onde a
democracia ja estava consolidada, houve uma diminuicdo crescente da participacdo no
processo eleitoral (alto grau de abstencgdes) aliada a faléncia da ideia de participacéo,
gerada pelo sentimento dos cidaddos de ndo se sentirem representados (SANTOS e
AVRITZER, op. cit.).

% Como enfatiza Taborda (2006, p. 147): “No modelo liberal de democracia, sendo o poder politico e
administrativo formas diferentes de manifestacdo do poder social, o poder administrativo acaba por ser
empregado também para influenciar a formagdo da vontade parlamentar e o0 ‘jogo de forgas que regula
0s interesses organizados’ (HABERMAS, Direito..., p. 59 e BOBBIO, O Futuro..., p. 23) de sorte que o
‘lugar dos cidaddos e de seus interesses individuais € ocupados por organizacBes e interesses
organizados’ e o processo democratico fica reduzido a escolha de dirigentes — uma selegdo de
condutores.

47



A ideia de uma forma alternativa de democracia comeca a tomar forma no
periodo pos-guerras, quando a vinculagao entre esse regime de governo e 0 bem comum
— colocada em xeque apds a experiéncia do nazismo - passa a ser questionada. O
principal representante dessa nova corrente é Jurgen Habermas, que formula a teoria de
democracia deliberativa, baseada na argumentacdo e no debate na esfera publica. A
partir do conceito de esfera publica, criado por Hannah Arendt, Habermas introduz a
possibilidade de participacdo da sociedade na formagdo da vontade politica por meio de
debates e questionamentos dos arranjos politicos que se operam nas instancias
institucionalizadas do Estado.

O reconhecimento da pluralidade de discursos — relegado pela democracia
elitista - recebe, de acordo com Santos e Avritzer (op. cit.) um novo tratamento:

Para Habermas, a esfera publica constitui um local no qual individuos —
mulheres, negros, trabalhadores, minorias raciais — podem problematizar em
plblico uma condi¢do de desigualdade na esfera privada. As acgdes em
publico dos individuos permitem—lhes questionar a sua exclusdo de arranjos
politicos através de um principio de deliberagdo societaria que Habermas
denomina principio D: "apenas sdo validas aquelas normas—acgdes que
contam com o0 assentimento de todos os individuos participantes de um
discurso racional" (Habermas, 1995).

Habermas estrutura sua teoria da democracia deliberativa a partir dos estudos de
Arendt (2009) sobre a evolucdo da esfera publica e da esfera privada no mundo
ocidental. A nocdo dos antigos do que era publico e privado, ao contrario da que impera
hoje, na sociedade de massas — em que publico é o que é comum a todos e, portanto,
ndo comporta distingdes — era relacionada ao exercicio da politica. Como a politica era a
atividade na qual os antigos exerciam entre seus pares a liberdade em seu maximo grau,
a esfera publica (esfera da polis) era relacionada a valores de igualdade, liberdade e

coragem. Todavia, para os antigos:

Ser livre significava ao mesmo tempo ndo estar sujeito as necessidades da
vida nem ao comando de outro e também ndo comandar. Nao significava
dominio, como também ndo significava submissdo. (...) A igualdade,
portanto, longe de ser relacionada com a justiga, como nos tempos modernos,
era a propria esséncia da liberdade. (ARENDT, ibid., p. 41-42, grifo do
autor)

Ao contrario da esfera publica, onde todos eram iguais, na esfera privada -
relacionada as atividades necessarias a manutencdo da vida (a esfera da familia) — os

individuos se distinguiam de acordo com o exercicio das tarefas necessarias a
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51 estavam subordinados a

sobrevivéncia. Assim, homens, mulheres e escravos
autoridade do paterfamilias. Arendt observa que a distingéo entre a associagdo natural
da familia e a capacidade de organizacgdo politica — que aparece com o surgimento das
cidades-estados gregas - representa o nascimento do bios politikos (homem dotado da
capacidade de, além de agir, discursar) e a dissolucdo da sociedade organizada em

grandes familias sob lagos de parentesco:

Na experiéncia da polis que, com alguma razao, tem sido considerada o mais
loquaz dos corpos politicos, e mais ainda na filosofia politica que dela surgiu,
a acdo e o discurso separam-se e tornam-se atividades cada vez mais
independentes. A énfase passou da acdo para o discurso, e para o discurso
como meio de persuasdo ndo como forma especificamente humana de
responder, replicar e enfrentar o que acontece ou o que € feito (...). O ser
politico, o viver numa polis, significava que tudo era decidido mediante
palavras e persuasdo, e ndo através de for¢a ou violéncia. (ARENDT, ibid., p.
36)

As esferas publica e privada tornam-se cada vez menos definidas a partir do
momento em que a funcdo doméstica de manter a subsisténcia passa a ser organizada
por meio da economia nacional e a sociedade se torna “um conjunto de familias
economicamente organizadas de modo a constituirem o fac-simile de uma Unica familia
sobre humana” , sob a forma de uma nacdo (ibid.,. p. 38). Essa  transformacdo na
organizacao da sociedade traz consigo a promogao da esfera social, que ndo é mais nem
publica nem privada. Agora, “pouco importa se uma nacgdo se compde de homens iguais
ou desiguais, pois a sociedade exige sempre que 0s seus membros ajam como se fossem
membros de uma enorme familia dotada apenas de uma opinido e de um Unico
interesse” (ibid., p.49).

Todavia, enquanto na esfera privada antiga a unicidade da familia provinha do
comando do paterfamilias, na esfera social moderna a unicidade ¢ produzida pela “forga
natural de um Unico interesse comum e de uma opinido unanime (...) tremendamente

intensificada pelo peso dos numeros”, como ressalta Arendt (ibid., p. 50). °* A acéo da

> A existéncia de homens livre e néo livres se justificava pelo fato de que estes Gltimos eram necessarios
a sobrevivéncia dos demais e, portanto, seus proprietarios tinham o direito de empregar contra eles a
forga e a violéncia (ARENDT, 2009).

52.0 peso dos nmeros é visto por Arendt como um dos elementos da intolerancia com aquilo que é
diferente ou incomum: “N&o obstante, como as leis da estatistica sdo perfeitamente validas quando
lidamos com grandes nimeros, é 6bvio que cada aumento populacional significa maior validade e nitida
diminuicdo do nimero de desvios. Politicamente, isto significa que quanto maior é a populacdo de
qualquer corpo politico maior € a probabilidade de que o social, e ndo o politico, constitua a esfera
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esfera privada dos antigos é substituida, justamente em funcdo do aparecimento da
economia e do peso dos numeros, pelo comportamento, 0 que se agrava com O
surgimento da sociedade de massas, que varre a acdo individual da esfera social ** em
prol da homogeneizacdo de comportamentos. Surge entdo uma igualdade
substancialmente diversa da igualdade que prevalecia nas esferas pablicas antigas, pois
a ela ndo correspondem a liberdade e a individualidade, que permitia aos homens
demonstrar sua exceléncia, por meio de acdes e de ideias. >

Habermas, partindo da nocdo de esfera publica como local do discurso,
concentra-se no periodo de ascensdo da burguesia para mostrar o surgimento do que ele

chamou de uma “esfera publica burguesa”, definida como

A esfera das pessoas privadas reunidas em um publico; elas reivindicam esta
esfera puablica regulamentada pela autoridade, mas diretamente contra a
propria autoridade, a fim de discutir com ela as leis gerais das trocas na esfera
fundamentalmente privada, mais publicamente relevante, as leis do
intercdmbio de mercadoria e do trabalho social. (HABERMAS, 2003a., p.
42)

A esfera publica burguesa ¢, portanto, uma “esfera privada da sociedade que
se tornou publicamente relevante” (HABERMAS, ibid., p. 33, grifo do autor). Essa
esfera nasce, segundo o autor, a medida que se intensifica — em grande parte devido ao

desenvolvimento da imprensa — o interesse publico na esfera privada da sociedade:

Ja que, por um lado, um setor privado delimita nitidamente a sociedade em
relacdo ao poder publico, mas, por outro lado, eleva a produgdo da vida
acima dos limites do poder doméstico privado, fazendo dela algo de interesse
publico, a referida zona de contato administrativo continuo torna-se uma zona
“critica” também no sentido de que exige a critica de um publico pensante. O
publico pode aceitar esta exigéncia tanto mais porque precisa apenas trocar a
funcdo do instrumento com cuja ajuda a administragdo ja tinha tornado a
sociedade uma coisa publica em sentido estrito: a imprensa (HABERMAS,
ibid., p.39).

publica. (...) A triste verdade do behaviorismo e da validade de suas “leis’ é que quanto mais pessoas
existem, maior é a possibilidade de que se comportem e menor a possibilidade de que tolerem o nao-
comportamento” (ibid., p. 52-53).

>3 Agora inserida no privado, que assume o sentido de intimo, conforme Arendt (ibid.).

% Uma das preocupaces de Arendt vem a ser o crescimento exacerbado da esfera social no mundo
moderno, ao qual nem o politico (caracteristico da esfera publica, na qual o homem se sobressai e
distingue-se dos demais por sua exceléncia) nem o privado (hoje caracteristico da esfera intima do lar)
conseguem resistir: “Embora nos tenhamos tornado excelentes naquilo que elaboramos em publico, a
nossa capacidade de ag8o e de discurso perdeu muito de sua antiga qualidade desde que a ascendéncia
da esfera social baniu estes ultimos para a esfera do intimo e do privado” (ARENDT, ibid., p. 59).
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Ao trazer para os circulos de pessoas privadas as discussdes de interesse publico
que a imprensa ja se encarregara de submeter a critica do publico leitor, a burguesia
inaugura sua esfera publica. O interesse dos circulos burgueses, que se inicia por meio
de discussdes sobre obras de arte, passa a incluir temas como economia e politica,
organizando-se desta forma um circulo de pessoas privadas submetidas a uma série de
critérios institucionais. Esses critérios, qualquer que fosse o circulo (comunidade de
comensais, cafés, saldes), seu tamanho, sua composicdo, seu estilo de comportamento,
raciocinio ou orientacdo tematica, obedeciam a trés pressupostos colocados por
Habermas (ibid.): a) uma espécie de sociabilidade baseada na igualdade de status; b) a
problematizacdo de setores até entdo considerados inquestiondveis, entendida essa
problematizacdo como a possibilidade de todos falarem de tudo com base na
racionalidade; e, finalmente, ¢) o ndo fechamento do publico, j& que todas as pessoas de
um puablico maior podiam, por meio do mercado, apropriar-se dos objetos em discussao.

O modelo de esfera publica proposto por Habermas foi criticado por varios
autores, entre eles Fraser > apud Losekann (2009). Uma das criticas da autora se deve
ao fato de que o estabelecimento de uma esfera publica Unica afastaria a diversidade
resultante de identidades sociais e culturais distintas, extremamente benéfica a
democracia. Além disso, ela questiona a limitacdo dos temas discutidos nessa esfera as
questBes publicas, ja que muitas vezes questdes privadas se transformam em publicas,
como, por exemplo, a violéncia doméstica. Essas, entre outras criticas a teoria da esfera
pablica, levaram Habermas a rever seu modelo. Ao publicar a obra “Direito e
Democracia”, duas décadas depois, o autor admite a existéncia de vdrias esferas
publicas (chamadas parciais), por meio das quais o fluxo comunicacional poderia
circular e atingir a esfera publica geral. O novo modelo propGe a articulacdo das esferas
em um sistema de rede. Assim, a esfera publica ndo é vista mais como unitaria, mas

como definem Miranda e Simioni (2007)

redes diferenciadas de esferas publicas, sejam literarias, cientificas e
politicas, interpartidarias ou especificas de associacdes, em que ocorrem
processos discursivos de formagdo da opinido e da vontade, cujo objetivo é a
difusdo do conhecimento e da informacdo, bem como a sua interpenetracdo
nos outros sistemas. As fronteiras entre estas multiplas esferas publicas séo,
por defini¢do, permedveis, dado que cada esfera publica esta aberta a todas as
outras.

% FRASER, Nancy. Rethinking the public sphere: a contribution to the critique of actually existing
democracy. In: CALHOUN, Craig (Ed). Habermas and the public sphere. Cambridge: MIT Press, 1996.
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Essa nocdo de esfera publica aperfeicoada por Habermas torna-se a base da sua
teoria da argumentacdo, segundo a qual o exercicio do poder politico para solugdo de
problemas se da por meio de um processo critico e racional de comunicacdo e se
legitima por um procedimento que garante a “compensacao equitativa de interesses” de
cada um dos participantes. Por meio da “institucionalizacdo juridica de determinados
processos ¢ condi¢des da comunicagdo” garante-se um discurso em que as liberdades
comunicativas podem ser utilizadas para a discussdo de questdes relevantes e permite-se
0 “uso pragmatico, ético e moral da razao pratica” (HABERMAS, 2003b, p. 213). Para
formular a teoria da democracia deliberativa, Habermas articula a esfera publica com a
esfera politico-administrativa do Estado sob o pressuposto de que essa Ultima é
permeavel ao fluxo comunicacional que circula na esfera publica. Assim, ao lado da
racionalidade técnico-cientifica, que informa a esfera politico-administrativa do Estado,
emerge uma outra racionalidade, fruto da deliberacdo por meio do exercicio das
liberdades comunicativas na esfera pablica, que se mostra também capaz de influenciar
0 sistema politico do Estado. A soberania da vontade popular, na democracia
deliberativa, reside no fluxo de comunicacdo que circula na esfera publica e se
manifesta na medida em que a sociedade civil é capaz de produzir, por meio do seu
poder comunicativo “opinides publicas proprias, capazes de influenciar o complexo
parlamentar (e os tribunais), obrigando o sistema politico a modificar o rumo do poder
oficial” (HABERMAS, 2003c, p.106). Assim, os atores da sociedade civil “tém a
chance de inverter a direcdo do fluxo convencional da comunicacdo na esfera publica e
no sistema politico, transformando destarte 0 modo de solucionar problemas de todo o
sistema politico” (ibid., p. 115)

Habermas (ibid.) propde trés formas pelas quais a influéncia da esfera publica
pode chegar ao sistema politico: a) por meio da iniciativa dos dirigentes politicos ou
detentores do poder, situacdo em que a influéncia é imperceptivel ou mesmo
inexistente; b) também por meio da iniciativa sistema politico, mas desta vez quando
seus agentes sdo obrigados a mobilizar a esfera publica pois precisam do apoio de
parcelas importantes do publico para implementar determinado programa ja votado ou
destinar-lhe um tratamento formal; ¢) por meio de pressdes exercidas na esfera publica
mobilizada que obrigam a insercdo da matéria em debate na agenda formal do governo
para que seja tratada com seriedade, caso em que a iniciativa surge fora da estrutura

governamental.
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A ideia central da democracia deliberativa e assim enunciada por Habermas
(2003b, p. 220):

(...)As instituicbes do Estado de direito devem garantir um exercicio efetivo
da autonomia politica de cidaddos socialmente autbnomos para que o poder
comunicativo de uma vontade formada racionalmente possa surgir, encontrar
expressdo em programas legais, circular em toda a sociedade através da
aplicacdo racional, da implementacdo administrativa de programas legais e
desenvolver sua forca de integracdo social — através da estabilizacdo de
expectativas e da realizag&o de fins coletivos. (...).

Esse fluxo comunicativo, de acordo com o autor (2003b, p. 211-221), se faz por
meio de cinco principios basicos: a) o principio da soberania popular e do pluralismo
politico, que encontra seu veiculo no principio parlamentar de criacdo de corporacfes
deliberativas representativas; b) o principio da garantia da protecdo juridica individual
ampla que une os conceitos de justica e direito vigente (lei); ¢) o principio da legalidade
da administracdo; d) o principio da separacdo entre Estado e sociedade, que exige uma
sociedade civil formada por associagdes de classe ¢ um Estado que garanta o “exercicio
efetivo da autonomia politica de cidaddos socialmente autdbnomos™; e €) 0 principio da
responsabilidade democrética dos detentores de cargos politicos em relagdo aos eleitores

e parlamentares.

3.3 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: NOVAS PRATICAS DEMOCRATICAS,
FORMAS DE REPRESENTACAO E MODOS DE PARTICIPACAO

Enquanto o pensamento intelectual da segunda metade do século XX é renovado
pelas ideias de Habermas, a pratica politica dos paises do hemisfério sul sofre grandes
mudancas oriundas das ondas de democratizacdo vividas nas décadas de 1970 e 1980. A
América Latina assiste ao surgimento de uma variedade de movimentos sociais. Novos
atores passaram a integrar o cendario politico, reivindicando direitos e introduzindo
novas problemaéticas nos debates. As reivindica¢Bes ultrapassam demandas pontuais e
passam a se articular umas as outras, produzindo, assim, um quadro de intensa

mobilizacdo social *°. A democratizacdo ou redemocratizacdo desses paises vem

% Liichmann (2002, p. 67) cita entre 0s movimentos nacionais surgidos nesse periodo no Brasil: 0
movimento pela anistia, contra a carestia (movimento pela diminui¢do do custo de vida), pela salde,
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acompanhada da introducdo de novas praticas democraticas, que, por meio dos
“arranjos participativos”, mostram solugdes alternativas para as ‘“burocracias
centralizadas [que] nd&o tém condicdo de agregar ou lidar com o conjunto das
informacdes necessarias para a execucdo de politicas complexas nas areas sociais,
ambiental ou cultural”, como afirmam Sabel ¢ Karrkainen > apud Awvritzer e Santos
(2003).

E importante notar que a democracia participativa ndo se confunde com a
democracia direta *® — utilizada para designar a forma de governo em que o poder era
exercido diretamente pelo povo, sem a presenca de seus representantes >°. Ao contrario,
ela esté ligada ao fortalecimento da democracia representativa por meio de mecanismos
de participacdo da sociedade civil nas esferas institucionais, que incluem desde o
referendum - mecanismo proprio da democracia direta — até os conselhos gestores com
funcdo deliberativa ou meramente consultiva. Para Taborda (op. cit.,, p. 155),
democracia participativa vem a ser “tudo o que torna ‘abertos’ e ‘publicos’ 0s
procedimentos politicos e que preveja a intervencdo de todos os interessados e de todas
as formas sociais, até mesmo a utilizacdo de acOes judiciarias para tutelar interesses
coletivos™.

Dessa forma, a democracia participativa ndo se contrapde a representativa, mas,
ao contrario, ambas se combinam em situacdes de coexisténcia ou complementaridade,
conforme Santos e Avritzer (2003). Segundo 0s autores, na coexisténcia a democracia
participativa convive com a democracia representativa em diferentes niveis de governo
(@ democracia representativa no nivel nacional coexistindo com a democracia

participativa no nivel local). Na complementaridade, democracia representativa e

luta por creches, moradia, desemprego € o movimento pelas “Diretas Ja”. Como exemplos de
movimento articulado, aponta o movimento feminista (movimento de mulheres negras, feminismo
cristdo, ecofeminismo), 0 movimento ecoldgico e 0 movimento negro.

% N&o hé indicagdo bibliografica da obra no texto referido.

%8 Embora a Constituicdo Federal, ao definir as formas pelas quais 0 povo exerce a sua vontade, refira-se a
duas formas: pela representacdo ou pela forma direta (art. 1°, paragrafo primeiro).

*Na verdade, com excecéo de algumas experiéncias encontradas nos cantdes da Suica, 0 exercicio do
poder pela forma direta apenas teve lugar na antiguidade, onde os cidaddos se reuniam na agora “com o
objetivo de apresentar e ouvir propostas, denunciar abusos ou pronunciar acusacdes, e de decidir,
erguendo as maos ou mediante cacos de terracota, apds terem apreciado 0s argumentos pré e contra
apresentados pelos oradores. Quando o povo era reunido, escreve Glotz, o arauto amaldigoava quem
quer que procurasse enganar 0 povo, e para que os demagogos ndo abusassem de suas artes oratorias a
assembléia permanecia todo o tempo sob o ‘olhar’ de Deus” (BOBBIO, 1986, p. 84).
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democracia participativa se articulam de forma mais intensa, por meio do
reconhecimento de que diferentes formas de procedimento participativo podem
substituir parte do processo de representagéo e deliberacao.

Esse € o caso do Brasil, em que a propria Constituicdo Federal prevé o exercicio
direto do poder pelo povo, em determinados casos (art. 1°, paragrafo primeiro), assim
como formas de participacdo do usuario na administracdo direta ou indireta (art. 37, §
3% e, no caso dos municipios, a cooperacdo das associagdes representativas no
planejamento municipal (art. 29, inciso XII). No caso das politicas publicas urbanas, o
Estatuto da Cidade ®° dispde sobre a adocdo de procedimentos de participacdo da
populacdo e de associagcOes representativas dos varios segmentos da comunidade em
diversas atividades de natureza administrativa e politica (art. 2°, incisos Il e XII; art. 4°,
inciso 111, alinea f; art. 40, § 4°, inciso I; e art. 43, por exemplo).

Na tentativa de encontrar um elemento comum a todas essas praticas, Taborda
(op. cit.) identifica como caracteristicas da democracia participativa as praticas de
socializacdo da politica e da atividade administrativa. Talvez uma melhor identificacdo
desse elemento comum seja encontrada em Avritzer e Santos (2003), que se referem a
incorporacdo de novos atores na politica como um trago caracteristico das democracias

participativas nos paises do cone Sul:

Assim, é possivel mostrar que, apesar das muitas diferencas entre 0s varios
processos politicos analisados, ha algo que os une, um trago comum que
remete para a teoria contra—hegemonica da democracia: os actores que
implantaram as experiéncias de democracia participativa colocaram em
questdo uma identidade que Ihes fora atribuida externamente por um Estado
colonial ou por um Estado autoritario e discriminatdrio. Reivindicar direitos
de moradia (Portugal), direitos a bens publicos distribuidos localmente
(Brasil), direitos de participacdo e de reivindicagdo do reconhecimento da
diferenca (Colémbia, india, Africa do Sul e Mogambique) implica questionar
uma gramatica societaria e estatal de exclusdo e propor, em alternativa, uma
outra mais inclusiva.

A ideia de que a democracia participativa é uma espécie de coordenacao entre
Estado e a sociedade civil com a finalidade de ampliar a participagdo de atores que, de
outra forma, encontrariam dificuldade em veicular seus interesses na arena politica
ampara-se na ideia kantiana de aperfeicoamento da republica, como observa Taborda

(op. cit.). Dado que a democracia € 0 Unico regime no qual se sustenta a forma

80 | ei Federal 10.257/2001.
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61 _

republicana de governo tanto uma quanto outra tem sua medida no grau de

participacao dos cidadaos nas decisdes politicas: quanto mais ampla a participacdo mais

2

forte é a repUblica e mais democratico serd o regime de governo %, como ressalta

Taborda (op. cit., p. 149):

Com isso ganha relevancia a “6tima participa¢do” do soberano — 0 povo — em
uma republica, como condic¢do essencial “para legitimacdo igualmente 6tima
das decisdes politicas” e se cunha a formula: tanta participagdo quanto seja
possivel, tanta representacéo quanto seja necessario.®

Pode-se, entdo, formular uma definicdo de democracia participativa como um
modo de exercicio da democracia representativa em que, ao lado da representagdo por
uma classe politica organizada em partidos e eleita de acordo com um procedimento
previamente ajustado, a sociedade civil participa das decisdes nas esferas politico-
administrativas do Estado, seja sob a forma direta, seja sob a forma de representacao por

individuos, associa¢Ges ou grupos.

3.3.1 Formas de representacado

A definicdo acima traz a necessidade de se analisar como se daria a
representacdo da sociedade civil nas praticas participativas, que, evidentemente, difere
da representacgéo eleitoral, exercida nos moldes da democracia representativa. Uma boa
analise é apresentada por Avritzer (2007), com base na moderna teoria da representacao

desenvolvida por Pitkin .5 A autora parte da nogdo de representagdo posta por Thomas

61 J& que a alternativa seria o regime do despotismo.

%2 Embora dentro dos limites procedimentais impostos pela democracia representativa, ainda que sob uma
perspectiva deliberativa, HABERMAS (2003c:186) percebe como fundamental para o aprimoramento
dos fluxos comunicacionais a constitui¢do de esferas publicas autbnomas com a participacdo cada vez
maior das pessoas.

%3 Cf. MAIHOFFER, Werner. Principios de uma democracia em libertad. In: HEYDE, Wolfgang (Org.)
Manual de Derecho Constitucional. Traducdo espanhola de Handbuch des Verfassungsrechts des
Bundesrepublik Deutschland, Madrid: Marcial Pons, 1996, p. 268-269.

% PITKIN, F. Hanna. (1967), The Concept of Representation. Berkeley, University of California Press.
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Hobbes e diretamente relacionada a representacdo na Grécia antiga, de forma a explicar
a ideia de representacgdo pela figura do prosopon (substituicdo de uma pessoa por outra)
utilizada no teatro e do procurador, elaborada por Cicero . Assim, a representaco
seria uma autorizacdo dada a alguém para agir no lugar daquele que autoriza. Para
Hobbes (apud AVRITZER, ibid., p. 446), “a pessoa ¢ o ator e aquele a quem pertencem
as suas palavras é o autor, casos estes em que o ator age por autoridade”.
Desenvolvendo essa ideia, Avritzer observa que, embora a ideia do procurador de
Cicero envolva dois elementos, a autorizacao e a identificacdo, apenas o primeiro deles
foi trabalhado por Hobbes e Putkin. Propde, por conseguinte, a introducdo do segundo
deles na teoria das representacdes de Putkin, de forma que se teria também uma
representacdo baseada na identificacdo entre representante e representado.

Além do elemento autorizacdo, a moderna teoria da representacdo pressupde
dois outros: 0 monopolio e a territorialidade. A medida que o Estado moderno adquire o
monopdlio do poder sobre um territdrio, as instituicdes representativas, que no medievo
funcionavam em um sistema de superposi¢cdo de soberanias (as decisdes sobre aspectos
da vida politica se subordinavam a varias soberanias no mesmo territorio), passam a ter
0 monopdlio da capacidade de deliberar no interior de um determinado territério.

A partir desses elementos: autorizacdo/afinidade, monopélio e territorialidade,
Awvritzer concebe trés formas sob as quais o cidaddo se faz representar, associando-as a
trés papéis politicos diferentes: o de agente, de advogado e de participe. A primeira
delas, relacionada a figura do agente, é a representacdo eleitoral. Essa é a forma
classica de representacdo, que constitui a base da democracia representativa, e sua
legitimidade decorre do préprio processo eleitoral. Dentre as trés, € a Unica que retne 0s
trés elementos da representacdo acima citados: a autorizacdo, o monopolio e a
territorialidade.

A segunda forma é a representacdo pela advocacia, caracteristica do ativismo
politico. Nesse caso, a legitimidade do mandato decorre da afinidade resultante da
identificacdo de discursos e ideias entre representante e representado. Embora na origem

estivesse ligada a escolha do representante, que deveria agir de acordo com instrucoes

(1983), “Hobbes Concept of Representation”, in P. T. King (ed.), Thomas Hobbes: Critical
Assessments: Politics and Law. London, Routledge (vol. 3).

% A ideia do procurador ¢ assim definida por Avritzer (2007, p. 446) : “o procurador representa o seu
cliente ao desempenhar trés papéis distintos: ‘o meu, o do meu oponente ¢ o do arbitro” (Cicero, 1942,
cap. I1l: 104-105, traducéo do autor). Em Cicero, a ideia de representacdo envolve dois elementos: o da
identificacdo e o da autorizag&o.
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precisas do representado, o papel dessa representacdo na advocacia de causas publicas
ou privadas acabou deixando de lado esta escolha, de forma que hoje “organizagdes
ndo-governamentais que trabalham causas fora dos seus estados nacionais defendem
atores gque ndo as indicaram para tal funcdo, como € o caso da Anistia Internacional ou
do Greenpeace. (ibid., p.456).

Finalmente, uma terceira forma ¢ a representacao da sociedade civil, em que o
representado delega autorizacdo para atores com experiéncia no tema. A representacéo,
neste caso, se da pela escolha dos representantes por meio da finalidade (afinidade) ou
de um processo eleitoral (autorizacdo). O que a distingue das demais — especialmente da
representacdo eleitoral - € que tanto os representantes quanto os representados tém
caracteristicas muito especificas, relacionadas a um tema em particular. Assim, 0s
representantes sdo escolhidos entre atores da sociedade civil que se agregam - em
funcdo da solidariedade e de interesses parciais - por meio de associagdes civis. A
legitimidade da representacdo tem sua origem em uma afinidade tematica e decorre “da
legitimidade do representante entre outros atores que atuam da mesma maneira que ele.
Neste sentido, a questdo das identidades parciais na politica reassume um novo papel
que foi, de alguma maneira, abolido pela politica moderna” (ibid., p. 458). °® Nesse tipo
de representacdo ndo ha uma estrutura de monopolio territorial, ja que a capacidade de
decidir é partilhada com outras instituicdes presentes no mesmo territdério. Tampouco
vale a lei que determina que o voto de todos os individuos deve ter exatamente 0 mesmo
peso - que constitui o pressuposto da igualdade matematica dos representados, referido
por Locke e Rousseau.

A questdo colocada por Avritzer é justamente a necessidade de se reduzir a
preocupacdo com a legitimidade dessas novas formas de representacdo e redirecionar o
foco de interesse para a forma como elas devem se combinar no sistema politico para

possibilitar o méximo de participacdo da sociedade civil no processo democratico.

3.3.2 Alguns modos de participacao

% AVRTIZER (2007, p. 461) se refere, como ele préprio esclarece, ao papel das diferentes formas de
representacdo corporativa existentes na Europa até o comego do século XX e que foram diluidas no
sistema de representacdo individual.
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Existem inumeras tipologias que classificam os modos pelos quais a sociedade
civil participa do exercicio do poder. Taborda (op. cit., p.156) propde uma tipologia da
participacdo que distingue a participagdo funcional da institucional. A primeira seria
aquela pela qual o cidadao intervém ‘“nos procedimentos preparatorios de planos e de
atos administrativos” com a “fun¢do de fornecer informagoes as autoridades ¢ de servir
como instrumento de pressdo”, além de contribuir para a publicidade das decisfes. A
participacdo institucional (orgénica), por sua vez, corresponderia aquela na qual a
sociedade civil participa na propria estrutura politico-administrativa do Estado, em
varios niveis.

A distingéo entre a participacdo uti singuli, por meio da qual o cidad&o participa
na condicdo de titular de direitos e interesse proprios, e a participacdo uti cives, quando
ele participa como membro da coletividade, na defesa ndo so de interesses mas também
do interesse geral, ¢ colocada por Correia (1990). O autor também se refere a
participacdo direta ou indireta, em que os cidaddos manifestam sua vontade diretamente
ou por meio de representantes ou delegados, respectivamente.

E novamente Nogueira (op. cit.) quem nos fornece uma distingdo importante
para este trabalho. Ele distingue, a partir do conceito de participacdo cidadd, trabalhado
por Teixeira (2001), a participacdo como recurso gerencial da participacdo como
construcdo politica. Para Teixeira, a participacdo cidada constitui-se de dois
elementos, muitas vezes colocados em confronto: a intencdo de participar do processo
politico-social para defender valores e interesses particulares, de um lado, ou para
afirmar valores que integram a cidadania, relacionados a universalidade, generalidade,
igualdade de direitos, responsabilidade e deveres.

A diferenca entre ambos 0s modos de participacdo propostos por Nogueira
estaria fundamentalmente na vinculagdo da participacdo a um sentimento ético-politico
ou civico. Para Nogueira, as praticas de participacdo em que a sociedade civil se limita a
compartilhar decisdes governamentais, garantir direitos, interferir na elaboragdo
orcamentaria ou fornecer sustentabilidade para certas diretrizes, sdo exemplos de
participacdo gerencial, pois se concentram na obtencdo de vantagens e resultados e
ndo na modificacdo das relagdes de poder ou dos padrdes estruturais da sociedade. A
participacdo como construcdo politica, por outro lado, mesmo que concebida
inicialmente como uma participacdo gerencial, pressupde a articulagdo entre as préaticas
participativas e a ac¢ao politica, por meio de “conexdes dindmicas e criativas”. Esse tipo

de participagdo requer da comunidade que “tenha uma cultura ético-politica forte” e
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“condigoes de deliberar em esferas dominantemente argumentativas” (NOGUEIRA, op,

Cit., p. 156-162):

Participar é também fazer-se presente no debate publico democratico, no qual
0s pontos de vista se explicitam e se formatam os consensos fundamentais,
nos quais se constituem as opinies, armam-se as lutas pela hegemonia e
delineia-se, em maior ou menor dose, uma ideia de ordem publica e de
comunidade politica.

Trata-se, portanto, da ampliacdo da cidadania pelo exercicio das praticas
democraticas. Parece ser esta a chave para entender como as forcas sociais poderiam
interferir nas politicas publicas conduzidas pelo Estado, imprimindo-lhes a
racionalidade da sintese, a que se refere Lefebvre. Todavia, como j& mencionado, esse
modo de participacdo exige dos cidadaos que estejam imbuidos de um sentimento ético-
politico e capacitados a exercerem as praticas argumentativas, caso contrario, a
participagdo se reduzira a uma pratica gerencial. No préximo item veremos como a

esfera publica pode interferir na construcéo da participacéo politica.

34 A APROPRIACAO DO CONCEITO DE ESFERA PUBLICA PELA
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Embora os termos esfera publica e espaco publico sejam utilizados de forma
indistinta por muitos autores, é importante para a finalidade deste trabalho distingui-los.
Na Ciéncia Politica, € recorrente a utilizacdo do termo espaco publico para indicar um
espacgo onde o0s atores sociais e 0 Estado encontram-se para discutir temas relacionados
as politicas publicas. Essa utilizacdo do termo tem por base o conceito de espago
publico como uma arena onde diversos atores politicos interagem, o que o diferencia, a
principio, do conceito de esfera publica, concebida por Habermas. Embora relacione a
esfera publica ao “espaco social gerado no agir comunicativo”, Habermas se preocupa
em defini-la como uma rede de comunicacdo onde os “fluxos comunicacionais sdo
filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas em
temas especificos”, que acabam sendo filtrados para o interior do sistema politico,
formado pelo complexo parlamentar, administrativo e juridico (Habermas, 2003c, p.
92). Assim, embora reconheca que elas ainda estdo muito ligadas a espagos concretos de

um publico presente, o autor afirma que
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Quanto mais elas se desligam de sua presenca fisica, integrando também, por
exemplo, a presenga virtual de leitores situados em lugares distantes, de
ouvintes ou espectadores, 0 que é possivel através da midia, tanto mais clara
se torna a abstracdo que acompanha a passagem da estrutura espacial das
interaces simples para a generalizacdo da esfera publica. (HABERMAS
2003b:93)

Dai porque ndo nos parece apropriada a utilizacdo dos dois termos — esfera
publica e espaco publico — de forma indistinta. Enquanto a nogdo de esfera publica
remete a uma rede de comunicagdes — classificada em trés niveis, de acordo com sua
densidade de comunicacéo, complexidade organizacional e alcance ®” — o termo espaco
publico é utilizado na Ciéncia Politica para designar uma arena de interagdo social para
discussdo de temas politicos. Ao distinguir os dois conceitos, Brasil (2004, p. 36) afirma

que

Os espacos publicos referem-se as instdncias auténomas de debates e
negociagBes entre atores societarios, podendo incluir a formulacdo de
proposicGes a serem postas em circulagdo na esfera puablica. As esferas
publicas, por sua vez, assumem o papel de mediagdo entre os diferentes
dominios, bem como de publicizacio das questdes e problemas,
correspondendo as estruturas comunicacionais generalizadas, como a midia.

A nocdo de que o espaco publico seria limitado as instancias autdbnomas de
debates traz a baila uma questdo: com a institucionalizacdo das praticas de democracia
participativa pela Constituicdo Federal de 1988, surgiram indmeros espacos Ou
instancias (conselhos, foruns, conferéncias, debates, audiéncias e consultas publicas)
nos quais, em maior ou menor grau, atores da sociedade civil passaram a interagir com
atores estatais em praticas discursivas e/ou deliberativas. Teixeira (2000) utiliza para
designar esses espacos 0 termo canais institucionais de participacéo e os diferencia
dos mecanismos de participacdo, assim chamados o0s instrumentos judiciais,
administrativos, parlamentares e simbolicos pelos quais o cidaddo ou as organizacdes
podem acionar o Poder Publico para exigir o cumprimento de obrigacGes ou cobrar

responsabilidades por omissdes. Os canais de participa¢do seriam, portanto, 0s espagos

%7 Habermas (2003c, p. 107, grifo do autor) distingue tipos de esfera publica, de acordo com os critérios
acima mencionados: “esfera publica episodica (bares, cafés, encontros na rua), esfera publica da
presenca organizada (encontros de pais, publico que frequenta o teatro, concerto de Rock, reunides de
partidos ou congressos de igrejas) e esfera publica abstrata, produzida pela midia (leitores, ouvintes e
espectadores singulares e espalhados globalmente).”

61



nos quais interagem de forma institucionalizada os atores da sociedade civil e o Estado
para formulagéo e controle das politicas publicas .

Os principais canais de participacdo da sociedade civil nas instancias politico-
administrativas do Estado sdo os orcamentos participativos e os conselhos gestores, que
constituem, segundo Lichmann (op. cit., p. 83) “mecanismos alternativos de tomadas de
decisdes acerca das agdes do Estado na defini¢do e provisdo dos servigos publicos”. De

acordo com a autora (op. cit., p. 72)

a participacdo da sociedade civil nos espagos institucionais vem propiciando
— concomitantemente as acBes de dendncia e tematizacdo dos problemas na
esfera pablica — uma ampliacdo dos valores e praticas democraticas para 0
conjunto das instituicbes politicas e sociais (partidos, ONGs, sindicatos,
agéncias estatais), provando alteragdes no quadro juridico-legal (ALVAREZ
1996).

O significativo incremento da participacdo da sociedade civil nas instancias
institucionalizadas do Estado, na América Latina e em especial no Brasil, levou Santos
e Auvritzer (2003) a falarem de uma “redefinigdo do significado cultural da democracia”
% na medida em que ela passa a se ligar muito mais a formas alternativas de praticas
politicas do que a simples alternancia de detentores das posicdes de poder politico.
Nessa linha de pensamento, alguns autores sugerem adaptacbes ao modelo de
democracia deliberativa proposto por Habermas de forma a aplicd-lo & democracia
participativa. Avritzer e Costa (2004, p. 722-723) propdem que 0 conceito de esfera
publica seja entendido, no contexto da democracia participativa, ndo como um locus
especifico na topografia social, mas compreenda “um contexto de relagdes difuso no
qual se concretizam e se condensam intercdmbios comunicativos gerados em diferentes
campos da vida social”, o que incluiria os publicos participativos e deliberativos. Para
eles, o contexto diferenciado em que se consolidou a democracia na América Latina

exige a presen¢a de formas institucionais pelas quais “os temas, posi¢des e argumentos

® O texto constitucional prevé varias formas de participacdo da populacéo nas decisées politicas, em
especial no art. 10, art. 29, inciso XII, art. 58, inciso Il, art. 187, art. 194, paréagrafo Unico, inciso VII,
art. 198, inciso Ill, art. 204, inciso Il, art. 206, inciso VI e art. 79 e 82 do Ato das DisposicBes
Constitucionais Transitorias ADCT.

% No caso do Brasil, 0s autores citam como retrato desta resignificagdo politica a adocéo da democracia
participativa por meio do orcamento participativo, em Porto Alegre, pratica que acabou sendo
disseminada para outros municipios brasileiros.

62



» 19 consigam penetrar no Estado e, a0 mesmo tempo,

trazidos pelos novos atores sociais
possibilitem aos cidadaos controla-lo.

A introducédo - no modelo de democracia deliberativa - da variavel participacéo
da sociedade civil na esfera politico-administrativa do Estado representa uma nova
forma de influéncia da esfera pablica no sistema politico. Assim, ao invés de atuar
“indiretamente na autotransformacdo do sistema politico constituido como um Estado
de direito” (HABERMAS, 2003c, p. 105), a sociedade civil participa diretamente do
sistema politico, contribuindo com sua capacidade de produzir “um saber alternativo e
de preparar traducGes préprias, apoiando-se em avaliagdes técnicas especializadas”,
como reconhecido pelo préprio autor (ibid., p. 106).

Pinto " (apud Losekann, op. cit., p. 56) faz uma distingdo importante para o
debate acerca da constituicdo de uma esfera publica a partir da participacdo da
sociedade civil na esfera politico-administrativa do Estado. Ela separa as situacdes em
que os atores sociais sdo chamados a participar pelo proprio Estado daquelas em que a
participacao se origina de um processo conduzido pela propria sociedade civil. A autora
entende que no primeiro caso a atuacdo dos atores sociais ficaria limitada, enquanto no
segundo caso a participacdo poderia ser apta a constituir uma esfera publica. Pinto cita
como exemplo de participacdo que conduz a formacao da esfera publica as conferéncias
nacionais sobre politicas publicas, que “t€m atras de si uma formidavel organizagdo da
sociedade civil, com diferentes caracteristicas” e que traduzem os resultados da luta de
movimentos sociais.

Essa discussdo revela-se importante justamente porque o cenario politico dos
ultimos anos, a0 mesmo tempo em que revela uma crescente participacdo da sociedade
civil nos canais instituidos pelo Estado, se ressente da desmobilizacdo da sociedade civil
nas esferas pablicas, levando alguns autores a diagnosticarem uma crise da participacao
da sociedade civil (DAGNINO, 2002; LUCHMANN, 2002; GOHN 2012). As
manifestacdes populares que tomaram conta do pais no ano de 2013 e levaram milhares

"®Um dos novos atores sociais, que entra em cena na década de 1990, é a organizacdo ndo-governamental,
que passa, em muitos casos, a articular-se politicamente em nivel global. No inicio do século XXI
aparecem 0s movimentos sociais globais, a exemplo do Férum Social Mundial. Na anélise de Massey
(2012), as lutas afirmativas de direitos ganham forca em decorréncia da sua capacidade de expandir-se e
conectar-se com outras lutas, construindo, por meio do encontro de suas respectivas multiplicidades,
equivaléncias que ultrapassam o local e passam a constituir uma causa comum.

"M PINTO, Céli. As conferéncias nacionais no governo Lula: limites e possibilidades da construgdo de
uma esfera publica. Trabalho apresentado no XXX Encontro Anual da ANPOCS, 2006.
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de pessoas as ruas certamente vém impor um novo rumo a essa discussdo, na qual o
ciberativismo tem papel de destaque "%. Todavia, ainda é muito cedo para afirmar que
esses movimentos produzirdo um efetivo engajamento na luta por demandas sociais. O
fato de os manifestantes de um mesmo evento trazerem reivindicacdes ligadas a temas
dos mais dispares leva a constatacdo de que existe uma insatisfacdo latente por parte dos
cidaddos, que ndo conseguiram ainda se organizar em torno de projetos sociais ou
politicos.

Entre as causas apontadas para a propalada crise da participacdo da sociedade
civil " estaria a propria atuacdo da sociedade civil nos canais instituidos pelo Estado,
vista por alguns autores como um fator de cooptacdo dos atores sociais, que teriam

agora sua atuacgéo regulada:

A institucionalizacdo das ac¢des coletivas impera no sentido j& assinalado
como regularizagdo normativa, com regras e espagos demarcados e ndo como
um campo relacional de reconhecimento. A possibilidade de emancipagéo
fica confinada aos espacos de resisténcia existentes. Resta o consolo de que, a
médio ou longo prazo, isso poderad gerar aprendizado sociopolitico para os
movimentos sociais e contribuir apara a construcdo de valores, vindo a
desenvolver uma cultura politica alternativa ao que esta posto. (GOHN, 2012,
p. 65)

Assim, é importante ndo perder de vista que, apesar do otimismo de varios
autores, entre eles Avritzer e Santos (2003), que consideram inaugurada uma nova era
democratica no pais, existe o0 risco de que, sob esse novo arranjo institucional, a
participacdo da sociedade civil nas esferas politico-administrativas do Estado acabe

perdendo autonomia pelo enfraquecimento da sua capacidade de resistir a pressdo do
poder institucionalizado, representado pelas instituicGes politico-partidarias e 0s

2 O ciberativismo, de acordo com Silva e Paiva (2013, p. 10) potencializa as lutas sociais,
independentemente do seu objeto, e favorece o processo de apoderamento e o exercicio da cidadania:
“as pessoas ndo se politizam apenas porque sofrem com determinadas injusticas sociais. Engajam-se nas
lutas ao se reconhecerem como atores sociais que podem e devem se articular na busca pelo
cumprimento dos direitos civis, na luta por melhores condi¢cbes de trabalho, entre outras razbes
publicas.”

"®As causas apontadas para essa crise sio muitas. Alguns a atribuem & ascensdo do Partido dos
Trabalhadores ao governo (municipal, estadual e federal), que teria atraido os lideres dos movimentos
sociais para os quadros funcionais do Estado. Liichmann (2002) enxerga uma das causas no processo de
multiplicacdo das organizagOes sociais, que passaram a abarcar fungdes filantrdpicas, assistenciais,
desenvolvimentistas, de promocao social, de autoajuda, de promocéo da cidadania, de denincia e de
intervengdo nas politicas publicas, entre outras, a causa dessa crise. Para ela, a criagdo de um quadro de
diversidade tdo grande criaria uma indefinicdo de papéis (entre sociedade civil e Estado) e dificultaria
para 0S movimentos sociais a sua autoidentificacdo, o que poderia explicar — ao lado de outros fatores -
o enfraguecimento da autonomia dos movimentos sociais — entre eles o associativismo de bairro - a
partir dos anos 1990.
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grupos de interesses que elas representam e pelos técnicos que integram o quadro
funcional do Estado. O grande perigo a ser enfrentado pelas novas praticas de
participagdo € que a coordenagdo entre os atores da sociedade civil e o Estado se reduza
a um procedimento formal, em que o debate argumentativo se esvaia, seja pela
cooptacdo de interesses, seja pela incapacidade dos atores sociais de veicularem suas
pretensdes de forma articulada e efetiva. A respeito, Avritzer e Santos (2003)
reconhecem que o0s atores sociais podem vir a ser neutralizados ou cooptados,
dissolvendo-se a sua capacidade de resisténcia. Para eles, existiria 0 risco de
“integragao dos procedimentos participativos em contextos institucionais que lhes
retiram o potencial democrético e de transformagao das relagdes de poder.”

Quanto a possibilidade de que os atores sociais sejam chamados a participar,
mas ndo consigam interferir no processo decisorio em razdo do fechamento da esfera
politico-administrativa a novas formas de tomada de decisdes, Nogueira reconhece que
0s canais de participacdo podem vir a reproduzir os procedimentos burocréaticos, de
forma a manter as decisdes subordinadas a deliberacGes técnicas e arranjos politicos:

O forum participativo transforma-se em algo artificial, instrumental. Essa é
uma opg¢do muito utilizada — conscientemente ou ndo — pelos que fomentam a
participacdo para fins de legitimacdo. Convocam-se reunides ndo para que
elas decidam ou fagam escolhas efetivas, mas para que sancionem o que ja
estd decidido num plano técnico, administrativo ou partidario prévio.
(NOGUEIRA, 2011, p. 160)

Essa preocupacéo é sentida por Dagnino (op. cit., p. 301), para quem, ainda nos
casos em que a participacdo da sociedade civil venha efetivamente ocorrendo, €
importante atentar para o fato de que “ndo é a participagdo da sociedade civil que
asseguraria, sem mais, este carater [de democracia participativa], mas sim o contetdo

. 0 T4
concreto das politicas em questao”.

" Tatagiba (2002), em estudo sobre o papel dos conselhos gestores de formulagéo de politicas pablicas no
pais, concluiu que, conquanto esses Orgdos estejam destinados a assumir fungdes deliberativas, a
maioria dos conselheiros acaba participando de forma acritica das decisdes. Ao abordar a participacéo
da sociedade civil nos conselhos gestores de Maringé (PR), Tonella (2004, p. 146) entende que tanto os
“altos indices de consenso” como o funcionamento “bastante harmonioso” revelados pelos entrevistados
indicariam uma percepg¢do, por parte dos atores que interagem nesses espagos, de que “o conflito era
indesejavel, pois lidavam com questdes envolvendo os interesses coletivos. Uma pessoa que ‘semeasse’
desavencas deveria ser vista, segundo eles, como estando prejudicando os interesses comuns”. Essa
percepcédo, de acordo com a autora, poderia ter suas raizes em elementos culturais, que traduzem a
imagem do brasileiro como um povo “cordial e avesso ao conflito”. Todavia, um importante dado
obtido nas pesquisas realizadas em Maringa indica que as divergéncias, de acordo com a maioria dos
entrevistados, ocorriam quando estavam em debate matérias relacionadas ao orcamento e fundo publico
(37%) e a realizacdo de convénios (17%), o que poderia sinalizar sua relacdo com a disputa pela
alocacéo de recursos financeiros.
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A andlise da experiéncia do municipio de Porto Alegre, pioneiro na
implementacéo de préaticas participativas na formulacdo de suas politicas publicas, entre
as quais a de regularizacdo fundiéria, poderd langar luz sobre essa discussdo. A
argumentacdo desenvolvida nos proximos capitulos se baseia no pressuposto —
construido a partir das referéncias acima descritas — da existéncia de uma esfera publica
que também compreenda os publicos participativos e deliberativos. Esses, por sua vez,
atuariam na esfera politico-administrativa do Estado em espacos publicos que aqui seréo
chamados, de acordo com a denominacdo de Teixeira (2000) de canais institucionais de

participacao.
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4 REGULARIZACAO FUNDIARIA E PARTICIPACAO DA
SOCIEDADE CIVIL EM PORTO ALEGRE

Ao estudar as politicas publicas de habitacdo no municipio de Porto Alegre no
século XX, Alfonsin (2000) mostra como o inicio do século foi marcado pela ideia de
invisibilizacdo e expulsdo da populacdo de baixa renda dos centros da cidade. As
politicas habitacionais que se seguiram mantiveram o padrdo de exclusdo espacial até a
ultima década do século, quando esse quadro se reverteu a partir da afirmacéo do direito

a cidade e das politicas de regularizacao fundiaria:

as politicas de Regularizacdo Fundiaria, especialmente as conduzidas com
uma concepgdo pluridimensional, incidem, sim, sobre o problema da
segregacdo, apontado como um efeito perverso do modelo anterior,
amenizando-o de forma significativa. (...) O respeito aos direitos humanos e a
busca pela qualidade de vida da populacdo de baixa renda atingida por esses
projetos sdo aspectos indissocidveis da Regularizacdo Fundiéria, € ninguém
ousaria dizer que esses efeitos ndo impactam na diminuicdo da segregacédo
urbana tal como a definimos aqui. (ALFONSIN, ibid., p. 198)

Para a autora, a regulariza¢do fundiaria — entendida como um novo modelo de
politica habitacional — implica na ampliacdo dos direitos de cidadania na medida em que
reconhece a autoproducéo de moradias realizadas pela populagdo de baixa renda como
uma dimensdo importante da construcdo da cidade: “Ao invés de invisibilizar, expulsar
e perseguir os territorios de moradia de populacdo de baixa renda, a nova politica
habitacional valorizava os investimentos feitos na construcao da casa, as vezes ao longo
de geracBes de uma mesma familia.” (ibid., p. 198)

As conclusBes a que chegou pela analise da politica de habitacdo em Porto
Alegre, como ela afirma, permitem generalizagdes e servem para explicar, em boa parte,
a politica habitacional conduzida pelo Governo Federal ao longo do século passado. Em
sentido inverso, uma breve passada de olhos sobre a politica nacional de regularizacédo
fundiaria e de habitacdo na ultima metade do século XX mostra-se util para
contextualizar a politica de regularizacdo fundiaria conduzida pelo municipio de Porto

Alegre nos dias atuais.
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4.1 A EVOLUCAO DA POLITICA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA NO
BRASIL E SEUS MARCOS LEGAIS: O ESTATUTO DA CIDADE, A
MEDIDA PROVISORIA 2.220/2001 E A LEI 11.977/2009

A regularizacdo fundiaria esta diretamente associada ao fato de que a politica
habitacional conduzida pelo pais durante o século passado nao foi capaz de acompanhar
a crescente necessidade de moradia decorrente do processo de urbanizacdo por que
passou 0 pais e que se acelerou a partir da década de 1960 . A criagdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), em 1964, coincidiu com os primeiros efeitos da
urbanizagédo acelerada e mostrou, pela primeira vez, a preocupacdo do Estado com a
concessdo de crédito imobiliario para aquisicdo da casa propria e instalacdo de
infraestrutura bésica de saneamento (RUSSO; SPAREMBERGER e RAMME, 2011).
Contudo, o sistema de financiamento habitacional apenas disponibilizava recursos para
aquisicdo da moradia, sem qualquer preocupacao com o planejamento urbanistico e com
o controle dos parametros urbanisticos das edificagdes. Assim, o0s prédios — que
obedeciam a um modelo padrdo, sem adaptacdes as caracteristicas proprias dos terrenos
- eram erguidos na periferia, provocando a segregacao espacial da classe operaria. Essa
falta de planejamento levou ao surgimento de grandes aglomeracgdes, ao redor das quais
se consolidaram assentamentos precarios, iniciando-se o processo de urbanizagdo
excludente e desorganizada.

Na década de 1980, o pais foi assolado por um processo hiperinflacionario sem
precedentes na economia brasileira. A crise econdmica levou a um retrocesso na politica
habitacional, marcado pela extincdo do BNH e o fim do subsidio a moradia popular, o
que agravou profundamente o déficit habitacional. De acordo com Maricato (2008) “na
década de 80, quando o investimento em habitacdo social foi quase nulo, a taxa de
crescimento da populacdo que mora em favelas triplicou em relacdo a populagéo urbana
em seu conjunto.” Inseguranca quanto a posse, inexisténcia de acesso aos Servigos
basicos de saneamento, ruas ndo pavimentadas, dificuldade ou inexisténcia de linhas de

transporte publico, inacessibilidade ao sistema de financiamento e outras mazelas

" De acordo com Brito (2006), em 1920, apenas 17% da populagéo brasileira (4,6 milhdes de um total de
27,5 milhdes de habitantes) residia em cidades, das quais apenas 74 tinham mais do que vinte mil
habitantes. E na segunda metade do século XX que tem curso o acelerado processo de urbanizacgao do
pais.
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passaram a ser enfrentadas diariamente por grande parte da populacao excluida da oferta
legal de moradia.

No final da década de 1980, ganha forca - em grande parte em razdo do
fortalecimento dos movimentos sociais - um discurso direcionado a regularizacdo dos
assentamentos precarios, baseado em principios religiosos, éticos e humanitarios, mas
também em motivos de ordem politico-social, econdmica e ambiental, conforme
enfatiza Fernandes (2002). Esse discurso — fundado na afirmacdo do direito a cidade e
na reacdo ao modelo de submissdo do Estado ao mercado imobiliario privado — era
propagado, principalmente, pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana MNRU, e
culminou com a inclusdo, por meio de uma emenda de iniciativa popular, de um
capitulo destinado & Politica Urbana no texto da Constituicio Federal de 1988 ™.

A estabilizacdo econdmica proporcionada pelo Plano Real (1994) levou a
retomada do estado de confianca no pais e ao aquecimento do mercado econémico, 0
que permitiu um maior investimento do Estado nas politicas sociais. Todavia, apesar
dos esforcos direcionados a abertura de financiamentos para a aquisi¢cdo da casa prépria,
ndo se observava, ainda nesse periodo, uma evolucdo no tratamento da questdo da
moradia, compreendida até entdo mais como um ativo financeiro do que como um
direito social. Podemos dizer que a desvinculagdo entre moradia e renda aconteceu
efetivamente com a promulgacdo da Emenda Constitucional 26/2000, que incluiu o
direito a moradia entre os direitos sociais, como visto no primeiro capitulo. O
reconhecimento do direito a moradia como um direito autbnomo e, portanto,
desvinculado da capacidade aquisitiva do cidaddo - é acompanhado, no ambito da
politica de regularizacdo fundiéria, pela aprovacéo do Estatuto da Cidade (EC) "’ e pela
edicdo da Medida Proviséria (MP) 2.220/2001, que institui a concessdo de uso especial

para moradia .

® Art. 182 e 183.

| ei 10.257/2001.

® Embora a concessdo do direito real de uso de imdveis ptblicos j& estivesse prevista tanto no Decreto
Federal 217/1967 (art. 7°) quanto no Estatuto da Cidade (art. 4°, § 2° e art. 48) para a regularizacéo
fundidria de interesse social e implementacdo de programas habitacionais de interesse social,
respectivamente, a grande inovacao trazida pela MP 2.220/2001 foi o reconhecimento da legitimac&o da
posse como um direito do ocupante e ndo como uma faculdade do Poder Publico.
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O EC veio regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, reunindo
uma série de normas que concretizam a fungdo social da sociedade e fornecendo
instrumentos que permitem ao Poder Publico interferir no ordenamento e
desenvolvimento das cidades. As diretrizes gerais da politica urbana, reconhecidas no
Estatuto da Cidade, ao lado dos principios constitucionais da fungdo social da cidade,
protecdo ao direito da moradia e protecdo ao meio ambiente " orientam a definic&o do
contetdo minimo do direito a cidade, que compreende o direito das presentes e futuras
geracOes a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer ®. A regularizacéo fundiéria é
tratada pelo EC ndo s6 como instrumento juridico e politico, mas como diretriz da
politica urbana ® — voltada & garantia do direito & cidade. Outra diretriz da politica
urbana estatuida pelo EC é a participacdo da sociedade civil na formulacdo, execucdo e
acompanhamento das politicas urbanas, por meio de uma série de diretrizes e

instrumentos 2.

SArt. 182, caput, art. 6° e art. 225, caput, da Constituicdo Federal, respectivamente.

8 Art. 2., inciso I.

81 Art. 4°, inciso V, alinea “q” e art. 29, inciso XIV, respectivamente, do Estatuto da Cidade.

82 0 EC estabelece, em seu art. 2°, entre as diretrizes gerais da politica urbana: (1) gestdo democrética da
cidade por meio da participagdo da populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (inciso I1); (b) cooperagdo entre governo, iniciativa privada e demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social (inciso IlI); (3)
audiéncias do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos processos de implantagdo de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranga da populacdo (inciso XIII). O artigo 4° do EC, por seu turno,
elenca entre os instrumentos da politica urbana a gestdo orcamentaria participativa (inciso 111, alinea
“f’) e determina que todos os instrumentos aplicados pelo Poder Publico e que demandem dispéndio de
recursos deverdo ser objeto de controle social, garantida a participacdo das comunidades, movimentos e
entidades da sociedade civil (art. 4°, § 3°). Com o fim de propiciar controle popular das a¢fes estatais no
ambito urbanistico, o EC imp8e ao Municipio a obrigagdo de dar publicidade ao Estudo do Impacto de
Vizinhanca (artigo. 37, 8 Ginico). No artigo 40, § 4° - que cuida do processo de elaboracéo e fiscalizacdo
da implementacdo do Plano Diretor -, 0 EC cria para os Poderes Legislativo e Executivo a obrigacgdo de
promover audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade (inciso 1), e de dar publicidade e permitir 0 acesso
de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos (incisos Il e 111). O EC destina,
ainda, o seu Capitulo IV para o tema da gestdo democratica da cidade: no art. 43 elenca 0s instrumentos
disponiveis para garantia da participacdo popular na gestdo urbanistica, a saber: (1) os 6rgaos
colegiados de politica urbana em todos os niveis da federagdo; (2) debates, audiéncias e consultas
publicas; (3) conferéncias; (4) iniciativa popular de projetos de lei, planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.
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A concessdo de uso especial para fim de moradia, instituida pela MP
2.220/2001, ja constava do projeto de lei do Estatuto da Cidade *. Todavia, todos os
dispositivos que disciplinavam o instituto foram vetados, ao fundamento de que
continham imprecisdes que traziam riscos a sua aplicacdo ®*. Com a edicdo da MP
2.220/2001, que reproduziu o conteudo dos dispositivos vetados com algumas
alteracbes, o Poder Publico passou a ter ndo apenas a faculdade, mas o dever de
legitimar a posse do ocupante de imdvel publico que preencha os requisitos previstos
em lei ®. Na hipétese de recusa ou omissdo da Administracio em conceder o titulo de
legitimacdo da posse — que serd objeto de registro no cartério de registro de imdveis —
cabe ao particular recorrer ao Poder Judiciario ®. A MP 2.220/2001 cria, ainda, a
obrigacdo do Poder Publico de remover o ocupante, nos casos em que a ocupagdo
representar risco a sua vida ou a sua saude, garantindo-lhe o exercicio do direito de
titularizar sua posse em outra area 2’. A respeito, comentam Aguiar e Borba (2007, p.
200):

(...) de forma inédita no Sistema Juridico Nacional, tem-se uma espécie
normativa que imp6e um dever ao Estado de regularizar a posse da terra,
urbanizar ou colocar a disposi¢cdo do concessionario uma habitacdo. No
Direito pétrio, as disposicdes normativas existentes sempre trataram a

8 Secéo VI, art. 15 a 20.

8 Um dos motivos para o veto era a preocupacdo com a possibilidade de a lei levar & interpretagdo que
permitisse a ocupacgdo de edificagdes publicas, imdveis publicos afetados ao uso comum do povo, como
praca e ruas ou ainda imdveis considerados de importancia para a defesa nacional, destinados a obras
pUblicas ou em &reas de preservagdo ambiental. Outra razdo apontada foi o fato de que, de acordo com a
redacdo do Estatuto da Cidade, ndo havia data limite para a aquisi¢do do direito, o que tornaria
permanente um instrumento apenas justificado pela necessidade de solucionar o passivo de ocupages
irregulares. Essa omisséo foi suprida na redagéo da MP 2.220/2001, que estabelece como data-limite da
ocupacdo, para o exercicio do direito de concessdao de uso, o dia 30 de junho de 2001 (art. 1°, caput).
Finalmente, um terceiro motivo para o veto, que também restou afastado na MP 2.220/2001, foi a
auséncia de definicdo de um prazo razodvel para que a Administracdo decidisse os pedidos de
concessdo de uso especial de moradia, 0 que teria como efeito o ajuizamento de um grande nimero de
acOes perante o Judiciario antes mesmo de submetido o pleito & Administragdo. A MP 2.220/2001
determina que o prazo para andlise do pedido pela Administragdo é de doze meses (art. 6°, § 1°).

8 0Os requisitos legais sdo: ter a posse mansa e pacifica por cinco anos ininterruptos de imével piblico
com area maxima de duzentos e cinquenta metros quadrados, utiliz-lo para moradia prépria ou da
propria familia e ndo ser proprietdrio ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imoével urbano ou
rural (art. 1° da MP 2.220/2001).

& Art. 6°.

8 Art. 4°.
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legalizacdo administrativa como uma faculdade do Poder Pulblico — a
expressao de um ato discricionario.

A edicdo da MP 2.220/2001 marcou o inicio de uma mudanca da orientacéo das
politicas publicas nacionais na area de regularizacdo fundiaria/habitacional e o marco
legal que consolidou no ordenamento infraconstitucional uma nova concepcdo do
direito @ moradia. Nao mais visto como simples possibilidade de aquisi¢do da casa
prépria por meio de financiamentos publicos, esse direito passa a ser associado a
necessidade de seguranca da posse e se desvincula definitivamente da renda salarial,
tornando-se, assim, um direito autbnomo ®, Faltava, contudo, estabelecer um marco
legal para a regularizacdo fundiéria, ainda submetida ao procedimento da Lei do
Parcelamento do Solo .

Apesar da edicdo da Lei 9.785/1999, que alterou a Lei do Parcelamento do
Solo®, permitindo, em algumas situacdes, a flexibilizaco de parametros para o registro
do loteamento (como, por exemplo, a dimensdo dos lotes e as areas minimas destinadas
a sistema de circulacdo, implantacéo de equipamentos urbanos e comunitario e espacos
livres de uso publico **), o quadro legal vigente ainda néo fornecia solucdo para 0s
problemas fundiarios e urbanisticos que emperravam a regularizacdo dos loteamentos ja
constituidos de fato. A regulamentacdo da matéria se fazia necessaria principalmente
para orientar os Municipios face a dificuldade em compatibilizar toda a legislacao
ambiental e urbanistica de forma a promover a regularizacdo fundiaria plena. Ainda
quando se buscava a via judicial, poucos eram os resultados exitosos, diante da

resisténcia dos aplicadores do direito em fazer uma leitura teleoldgica das normas e

8 Essa mudanca de orientacdo também ocorre no plano internacional, o que se torna claro a partir de
iniciativas do Programa Habitat da ONU, como a Campanha Global pela Boa Governanga Urbana e a
Campanha Global pela Seguranca da Posse. Na verdade, o fracasso das tentativas de reverter o
crescimento acelerado das cidades, objeto da Conferéncia Habitat I, levou a substituicdo do
posicionamento que defendia um esforco de reversdo da migracdo campo-cidade pelo atual, que propde
a adocdo de medidas para melhoria das condi¢Bes de vida nas cidades.

8 | ei 6.766/1979.

% A titulo de informagdo, é relevante assinalar que se encontra em votacdo na Camara Federal o projeto
de lei 3.057/2000, que propfe uma série de alteragdes na Lei de Parcelamento do solo (Lei 6.766/79).
Entre essas alteragdes estdo a criacdo de novas formas de parcelamento do solo, como o loteamento
fechado - que vem sendo objeto de amplas discussdes pelos urbanistas e juristas - e o licenciamento
urbanistico integrado, que visa unificar os licenciamentos urbanistico e ambiental, tornando o processo
mais racional e &gil.

% Art. 4°, incisos | e 11 e paragrafo primeiro.
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principios esparsos na legislacdo que permitisse equacionar o sentido da norma legal ao
sentido de justica. Esse insucesso pode ser explicado, em parte, pela dificuldade
encontrada pelo Poder Judicidrio em “aplicar principios quando ha regras que paregam
contrarias a eles”, invertendo, assim, a logica que norteia a interpretacdo das regras e
principios do ordenamento juridico, como enfatiza Mattos (2009, p. 176) *2. Para
Fernandes, a resisténcia por parte dos aplicadores do direito se deve, muitas vezes, a
fatores de natureza ideoldgica, que embasam um discurso no qual a preservacdo do

meio ambiente é contraposta as iniciativas de regularizacdo fundiria:

Da mesma forma, argumentos de ordem ambiental séo, cada vez mais, utilizados
para justificar a oposicdo — frequentemente de cunho ideoldgico — as politicas
sociais de regularizacdo fundidria. Em que pese o papel fundamental que a
instituicdo tem tido na construcdo de uma ordem publica no Brasil, o proprio
Ministério Publico, com frequéncia, opGe valores ambientais a outros valores sociais
— como o direito social, constitucional de moradia -, mesmo em areas urbanas
(publicas e privadas), onde os assentamentos humanos ja foram consolidados ao
longo de vérias décadas de ocupagdo informa. (FERNANDES, 2007, p. 46)

Nesse contexto foi editada a controvertida Lei 11.977/2009 *, que representou
um passo adiante na politica de regularizacdo fundiaria, mas foi severamente criticada
por especialistas em razéo da instituicho do Programa Minha Casa, Minha Vida

PMCMV. Objeto do primeiro capitulo da lei, o programa tem como finalidade criar

% Em estudo que investiga a aplicagdo do principio da funcfo social da propriedade na pratica dos
Tribunais de Justica do pais, a autora conclui: “Varios votos deixaram patente essa nogdo de que a
norma positivada em uma lei infraconstitucional, seja no Cédigo de Processo seja no Cédigo Civil, tem
forca normativa maior que os enunciados contidos em normas expressas na Constituicdo. E oportuno
entdo, ainda uma vez, registrar que 0s principios constitucionais estdo inseridos na seara do “legal”.
Compreender isto talvez seja o ponto nodal para a superagdo da dialética do legal e do justo na solugdo
dos conflitos concretos, rumo a um estado 6timo de unidade entre essas duas nog¢bes sobre as quais se
sustentam o Direito, os direitos.” (MATTOS, 2009, p. 176)

% Antes da edicfo da Lei 11.977/2009 foram editadas algumas leis que previam medidas de regularizagdo
fundiaria de interesse social em imdveis de propriedade da Unido, tais como as Leis 11.481/2007,
11.952/2009 e 11.763/2008. Tais leis, todavia, ndo trouxeram grandes novidades em relagdo as normas
anteriores que dispunham de forma esparsa sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos de baixa
renda. A Lei 11.952/2009, que dispde sobre a regularizacéo fundiaria das ocupagdes na Amazonia Legal
mediante alienacdo e concessao de direito real de uso de imdveis, foi, inclusive, objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade movida pelo Ministério Publico Federal, ao fundamento de que teria privilegiado
interesses de grileiros e deixado de proteger adequadamente o patriménio natural da Floresta
Amazonica e os direitos das minorais étnicas como os povos indigenas, os quilombolas e as populacdes
tradicionais da regido, conforme noticiado na revista Consultor Juridico (2009). Quanto a Lei
11.763/2008, que alterou a Lei 8.666/93, dispensando de licitacdo a alienag8o e a concessdo de direito
real de uso de terras publicas rurais da Unido com dimens&o inferior a 1.500 ha situadas na Amazonia
Legal para fins de regularizacdo fundiaria, é severamente criticada por Maricato (2008), para quem o
diploma legal favoreceria apenas a indUstria da grilagem, ja que pequenos posseiros e ribeirinhos ndo
tém acesso a informagdo de que poderiam legalizar suas posses e também ndo tém recursos para
providenciar a documentagao necessaria para isto.
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mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais,
requalificagdo de imdveis urbanos e producdo ou reforma de imdveis rurais para as
familias de baixa renda **. O PMCMV traduz a preocupacdo do Governo Federal em
incentivar a industria da construcéo civil como forma de blindar a economia nacional
frente a crise internacional deflagrada por problemas no mercado de hipotecas dos
Estados Unidos, em 2007, e alastrada a partir da quebra do banco de investimentos
Lehman Brothers, em 2008. Todavia, ao deixar para o0 mercado imobiliario a escolha de
onde serdo investidos os recursos para construcdo das unidades habitacionais, o
programa acaba favorecendo a ldgica especulativa e contribuindo para exacerbar a
segregacdo espacial. Arantes e Fix (2009) criticam, entre outros fatos, a inexisténcia de
incentivos para a promocao do adensamento em areas centrais, por meio da producédo de
moradias em lotes menores inseridos na malha urbana ou de reformas de edificios. De
acordo com Raquel Rolnik (2012), a formula utilizada pelo PMCMYV ¢é a mesma que foi
adotada pelo Chile para resolver seu problema de déficit habitacional no final da década
de 1970:
Este modelo praticamente pds fim a producéo informal de habitacdo no Chile
e criou, ao longo do periodo, mais de um milh&o de solugbes habitacionais,
transformando-se em grande referéncia de politica habitacional, louvada por
organismos e consultores internacionais. Hoje, no entanto, além das
manifestacBes estudantis macicas denunciando a privatizagdo da educacéo,

que produziu um ensino caro e de baixa qualidade, o Chile vive o dilema do
que fazer com os seus “com teto”.

As centenas de milhares de casas e apartamentos da supostamente exitosa
politica habitacional chilena produziram um territério marcado por uma
segregacdo profunda, onde o “lugar dos pobres” é uma periferia homogénea,
de péssima qualidade urbanistica e, muitas vezes, também, de péssima
qualidade de construgdo, marcada ainda por sérios problemas sociais, como
trafico de drogas, violéncia doméstica, entre outros. Para se ter uma ideia,
varios conjuntos habitacionais ja foram demolidos (!) e muitos outros se
encontram em estudo para demolicéo.

O PMCMV ¢ visto por Arantes e Fix (2009) como um retrocesso na politica
urbana nacional, uma vez que desconsiderou 0s avangos institucionais promovidos
desde a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e que tiveram como marco a
Politica Nacional de Habitacdo (PNH), aprovada em 2004. Para os autores, 0o PMCMV,
embora tenha sido lancado de forma quase simultanea ao Plano Nacional da Habitacéo

(PlanHab), afastou-se por completo de suas diretrizes, entre as quais a integracdo entre

% Art. 1°.
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0s agentes do Estado, da sociedade e da iniciativa privada que atuam na producéo
habitacional e que comp&em o Sistema Nacional da Habitacdo *. Conforme Arantes e

Fix,

O pacote também n&o favorece a criagdo de um Sistema Unico das Cidades,
reivindicacdo dos movimentos sociais, que permitiria gerenciar programas,
terras e fundos federais, estaduais e municipais de modo a criar uma isonomia
nos critérios de atendimento, na politica fundiaria e nos valores aportados, de
forma similar ao Sistema Unico de Salde. O pacote direciona seus recursos
para um fundo publico secundéario e sem conselho, o Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), mais maledvel e desregulado, capaz de atender ao
interesse do capital da construgdo. O decreto regulamentador do pacote
também define um comité de acompanhamento formado exclusivamente por
integrantes do governo, sem participacdo da sociedade, e coordenado pela
Casa Civil.

Enquanto o primeiro capitulo da Lei 11.977/2009, que trata do PMCMV, foi
alvo de inumeras criticas, o terceiro capitulo, destinado a regularizacdo fundiaria,
representou um avanco na politica de regularizacdo fundiaria nacional. Além da
definicdo legal do instituto, concebido em varias dimensdes (juridica, urbanistica,
ambiental e social), a lei distingue a regularizacdo fundiaria de interesse social da

% e da tratamento diferenciado a

regularizacdo fundiaria de interesse especifico
primeira, considerado o principal eixo da politica nacional de regularizacdo fundiaria.
Assim, prevé uma serie de procedimentos especificos para a regularizacdo fundiaria de
interesse social, inclusive medidas de ordem administrativas e judiciais com a finalidade
de legitimar a posse dos ocupantes, permitir a implantacdo de infraestrutura basica e
instalacdo de equipamentos publicos e coletivos e efetuar o registro do loteamento.

Além disso, dispde sobre o projeto de regularizacdo fundiaria, de elaboracdo

% 0 PMCMV foi elaborado pela Casa Civil e pelo Ministério da Fazenda, que mantiveram dialogo com o
setor imobiliario e da construcdo civil. O Ministério das Cidades ndo participou das discussfes que
antecederam o programa, e 0 Conselho das Cidades, seu 6rgdo deliberativo maximo, ndo foi sequer
consultado. O Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social FNHIS, proposto para concentrar todos
os recursos da politica habitacional e uniformizar os critérios de acesso, e o seu Conselho foram
afastados (ARANTES E FIX, 2009).

% A Lei 11.977/2009 define como regularizacdo fundiaria de interesse social a regularizacio de
assentamentos ocupados por populacdo de baixa renda, nos casos de a) areas ocupadas de forma mansa
e pacifica ha pelo menos cinco anos; b) areas situadas em Zonas de Especial Interesse Social ZEIS,
assim definidas no Plano Diretor; e c) areas do Estado declaradas de interesse para implantacéo de
projetos de regularizacdo fundiaria de interesse social (art. 47, inciso VII, alineas “a” a “c”). Ja a
regularizacdo fundiaria de interesse especifico destina-se a regularizacdo dos demais assentamentos,
sendo que, nesse caso, a justificativa para a regularizacdo ndo € o interesse social, mas o interesse difuso
representado pela promocdo do direito a cidade e ao meio ambiente, também garantidos
constitucionalmente.

75



obrigatéria®, que devera articular as medidas urbanisticas, ambientais e sociais
necessarias para a regularizacio fundiaria .

Estdo, portanto, lancadas as bases constitucionais e legais para a regularizacéo
fundiaria de assentamentos de baixa renda. Isto nao significa que foram superados 0s
problemas decorrentes das tensdes que surgem da ocupacdo e apropriacdo do solo, mas
indica a possibilidade de superacdo desses problemas por meio de instrumentos
urbanisticos especificos. Resta aos Municipios o desafio de construir o cenério politico,
legal e institucional para que a regularizacdo fundiaria elimine os obstaculos
encontrados no seu percurso e avance efetivamente. Ainda nesse capitulo, sera vista a
forma como o municipio de Porto Alegre vem atuando na regularizacdo fundiaria de
seus assentamentos. Mas antes disso € necessario apresentar um breve esbogo dos
problemas enfrentados em geral no processo de regularizagdo fundiaria. Os
instrumentos previstos no ordenamento juridico para trabalhar na solucdo desses
problemas estdo resumidos no Quadro Sintese dos Instrumentos de Regularizagdo
Fundiaria (Anexo 1), j& que ndo é o escopo deste trabalho a analise detalhada de cada

um deles.

4.2 PRINCIPAIS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELOS MUNICIPIOS NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA

4.2.1 As ocupacdes em areas de preservagao permanente

% A obrigatoriedade de elaboracdo do projeto de regularizacdo fundiaria é excepcionada no caso de
registro de sentenca de usucapido, da sentenca declaratéria ou da planta de concessdo de uso especial
para fim de moradia elaborada para outorga administrativa (art. 51, § 1°, da Lei 11.977/2009).

% Merecem destaque, entre as normas previstas na Lei 11.977/2009, a possibilidade de legitimagdo da
posse pela demarcagdo urbanistica, que podera ser convolada em propriedade ap6s o prazo de 5 (cinco)
anos (art. 60); o elenco dos legitimados para promocdo da regularizacdo fundiéria (art. 50); a
flexibilizagdo dos pardmetros para regularizacdo dos assentamentos consolidados anteriormente a
publicacdo da lei (art. 52) e a possibilidade de regularizacdo de assentamentos de interesse social em
areas de preservacdo ambiental permanente a fim de minimizar os prejuizos ja causados ao meio
ambiente (art. 54, § 1°).
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A ocupacéo do solo surge espontaneamente e nao obedece as leis de protecdo
ao meio ambiente, mas as leis da Economia. Como as areas de preservacdo permanente,
mais sensiveis do ponto de vista ambiental, ndo interessam ao mercado, grande parte
dos assentamentos precarios estdo localizados em tais areas: a beira de rios e corregos,
em reservatorios de 4gua, em encostas de morros, em mangues e areas alagaveis etc. *°.

Essa situacdo coloca o Municipio diante de um dilema, pois, se por um lado €
necessario preservar 0S recursos naturais que garantem a qualidade de vida da
populacgéo, por outro, o fato de que muitos assentamentos consolidados ocupam grandes
extensdes de terras transforma a remog&o dos moradores desses assentamentos em uma

missdo herctlea .

Nesses casos, a regularizagdo dos assentamentos — com a retirada
das ocupac0es das areas criticas - no menor espaco de tempo possivel é vital para evitar
gue os danos ao meio ambiente se multipliquem.

Sensivel a esse problema, a Lei 11.977/2009 trouxe a possibilidade de
regularizacdo fundiaria de interesse social em areas de preservacdo permanente APPs
ocupadas até 31 de dezembro de 2007 e inseridas em &rea urbana consolidada %, desde
que reste comprovado, em estudo técnico, que essa intervencdo implicara na melhoria
das condicBGes ambientais em relacao a situacdo anterior, inclusive de habitabilidade dos

moradores 1%,

% O Codigo Florestal (Lei 12.651/2012) define como areas de preservacdo permanente as areas
protegidas, cobertas ou ndo por vegetacdo nativa, que tém a fungdo de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger
0 solo e assegurar o bem-estar das popula¢fes humanas (art. 3°, inciso I1). O artigo 4° da referida lei
enumera as areas de preservacdo permanente: a) faixas marginais de cursos d’dgua com larguras
determinadas de acordo com a largura dos respectivos cursos d’agua; b) areas nos entornos de
reservatorios de agua artificiais, nascentes e olhos d’agua perenes; c) encostas com declividade
determinada na lei; d) restingas; e€) manguezais; f) bordas dos tabuleiros ou chapadas até a faixa
determinada na lei; g) topos de morros, montes, montanhas e serras com altura e inclina¢do também
determinadas na lei; h) &reas com altitude superior a 1.800 metros; e i) faixas de veredas definidas na
lei.

100 A titulo de exemplo, em apenas duas bacias dos reservatérios Billings e Guarapiranga, ao sul da regido
metropolitana de Sdo Paulo, moram mais de 1,5 milhdes de pessoas, conforme Maricato (2008).

U A respeito, é importante anotar que a resolucio CONAMA 369/2006 ja previa, entre os casos de

intervencdo ou supressio de vegetacdo em Area de Preservacdo Permanente APP, a regularizacdo
fundiaria sustentavel de area urbana, estabelecendo uma série de critérios para o enquadramento do
assentamento nesta condi¢cdo. Também o novo Cédigo Florestal, buscando compatibilizar a legislagéo
urbanistica que trata da regularizacdo fundiaria com a legislacdo ambiental, traz, em seu art. 8°, a
possibilidade de intervencdo ou a supressao de vegetacdo nativa em APP nas hipoteses de interesse
social.

192 Art. 54, paragrafo primeiro e § 2°.
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O grande meérito desse dispositivo € adotar o conceito de meio ambiente
ampliado de forma a abarcar também o meio ambiente urbano, o que possibilita
compatibilizar a preservagdo do meio ambiente com o desenvolvimento urbano. A
exigéncia de que o assentamento esteja inserido em area urbana consolidada é relevante,
ja que um dos motivos para a flexibilizacdo das normas de protecdo ambiental, nesses
casos, é o fato de que o simples tratamento das faixas urbanas como areas de protecao
permanente ndo tem evitado — especialmente quanto as faixas de preservacdo de cursos
d’agua urbanos - a sua degradacao do ponto de vista ambiental, como acentuam Bezerra
e Chaer (2010):

A proibicdo de uso cria vazios urbanos propensos a novas ocupacgdes
informais. As APPs transformaram-se em grandes espacos isolados dentro da
malha urbana, em que a proibicdo de acesso e utilizagdo ndo tem sido
suficiente para evitar 0s danos aos recursos ambientais, sendo fatos
corriqueiros o desmatamento e as ocupac@es de todo tipo de usos, com o
consequente assoreamento e poluicdo dos cursos d’agua.

Uma discussao relevante no que diz respeito a regularizacdo dos assentamentos
em areas de protecdo ambiental é referente aos instrumentos de licenciamento e
avaliacdo de impacto ambiental a serem utilizados no licenciamento ambiental **.
Considerando-se que o licenciamento ambiental, no processo de regularizacéo fundiéria,
ndo € um processo gque se submeta as mesmas etapas do licenciamento ambiental em
geral, ndo se cogita, nessa hipotese, de expedicdo de licenca prévia, licenca de
instalacdo e licenca de operagdo. Ao contrario, adota-se um procedimento simplificado,

justamente porque, quanto maior o tempo do licenciamento, maior o dano gerado.

103 Uma questao importante sobre o tema refere-se ao 6rgdo ambiental responsavel pelo licenciamento.
Como se sabe, muitos Municipios brasileiros ndo contam com Secretarias de Meio Ambiente. Nestes
casos, a Lei 11.977/2009 considera como 6rgdo ambiental o érgdo municipal que possua em seus
quadros ou a sua disposi¢do profissionais com atribuicdo para andlise do projeto e decisdo sobre o
licenciamento ambiental (art. 53, 2°). N&o especificou a lei, contudo, de quem seria a competéncia para
o licenciamento ambiental no caso de o Municipio ndo contar com tais profissionais. O art. 54, § 3°,
estabelece que, no caso de ndo ser o Municipio competente para o licenciamento ambiental, a
regularizacdo fundidria de interesse social podera ser aprovada pelo Estado. Com base nesse dispositivo,
o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo editou o Provimento 18/2012, que prevé, nos casos em
que ndo houver licenciamento pelo 6rgdo municipal, a sua substituicio pela Declaracdo de
Conformidade Urbanistica e Ambiental (DCUA) emitida pelo Estado, quando o Municipio participar do
Programa Estadual de Regularizacdo de Nucleos Habitacionais - Cidade Legal (Decreto Estadual n®
52.052, de 13 de agosto de 2007) ou, ndo havendo o convénio entre Estado e Municipio, por licenca
expedida pela Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB), ligada a Secretaria do
Meio Ambiente do governo paulista.
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Assim, 0 que se busca é a condensacdo de todas as etapas em um ato Unico, traduzido
justamente no ato de aprovacéo do projeto, conforme consta da Lei 11.977/2009 ***.

Dessa forma, a utilizagdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), previsto na
Resolucdo CONAMA 01/86, para as obras suscetiveis de causarem danos sensiveis ao
meio ambiente '® ndo se mostra consentanea com o espirito da Lei 11.977/2009. A
Conferéncia das Nagdes Unidas — ECO 92 prevé a utilizagdo do EIA “para as atividades
planejadas que possam vir a ter um impacto adverso significativo sobre o meio
ambiente e estejam sujeitas a decisdo de uma autoridade nacional competente”
(Principio 17). A logica que informa a exigéncia do EIA mostra-se, portanto, divergente
daquela que orienta a regularizagdo fundiaria por interesse social: enquanto no primeiro
caso se busca evitar futuros danos ambientais decorrentes de atividades que representem
risco ao meio ambiente, no segundo caso o objetivo € minimizar os danos efetivamente
causados.

O aparente conflito entre os direitos individuais e os direitos difusos (recursos
ambientais, como atmosfera, &gua, solo, flora e fauna) — que poderia surgir da
flexibilizacdo dos parametros de licenciamento ambiental nesses casos - pode ser
afastado se adotarmos o paradigma da superacdo da dicotomia entre meio ambiente
natural e desenvolvimento urbano, tratado no primeiro capitulo, segundo o qual a
preservacdo do meio ambiente (concebido como meio ambiente natural e meio ambiente
urbano) esta diretamente relacionada a melhoria da qualidade de vida urbana e nédo a

preservacdo dos recursos in natura *°. E importante atentar para o fato de que a Lei

104 Art. 53, paragrafo primeiro.

105 Art. 4, inciso VI. O instrumento de avaliagdo de impacto ambiental surgiu no panorama nacional para
atender a exigéncia de 6érgdos financiadores internacionais e foi posteriormente vinculado ao sistema de
licenciamento ambiental. O primeiro diploma legal a tratar da avaliacdo do impacto ambiental foi o
Decreto-lei 1.413/75, que criou 0 zoneamento das areas criticas de poluigdo. A Lei 6.803/80, que dispde
sobre o zoneamento industrial dessas areas, criou a obrigatoriedade da avaliagdo de impacto ambiental
para empreendimentos industriais de grande porte. Mais tarde, a Resolucdo CONAMA 01/86 empregou
0 termo Estudo de Impacto Ambiental para denominar a avaliagdo dos impactos ambientais de
determinado empreendimento e enumerou um amplo rol de atividades para as quais o EIA é exigido
(ARAUJO et. al., 2011).

106 respeito, é interessante refletir sobre a definicdo de desenvolvimento sustentavel proposta por Borja e
Castells (apud VANIN, 2011, p.355), que pode servir de bussola na reflexdo sobre as formas de superar
a tensdo entre a necessidade de protecdo ao meio ambiente natural e a manutencdo dos assentamentos
de interesse social ja consolidados em area de protecdo permanente: “El desarrollo sostenible presenta
distintas dimensiones que deben ser tenidas em cuenta em el disefio de Ias estratégias de desarrollo
urbano. El concepto ‘desarrollo sostenible’ debe enfatizar el desarrollo como incremento de riqueza
material, como aumento de La calidad de vida — de definicion variable, seglin la cultura — y la
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11.977/2009 ja estabelece uma série de condicBes para a manutencdo de moradores em
éreas de preservacdo permanente ', o que garante que a modificacdo das areas de
preservacdo permanente, essenciais ao equilibrio do meio ambiente - e, portanto, a
manutencdo da vida humana -, apenas se dé em situacdes excepcionais, limitadas
temporalmente. Dai porque ndo se entende que a flexibilizacdo de parametros
ambientais nessas condi¢Ges possa causar prejuizo maior do que o que ja vem sendo
causado pela ocupacdo descontrolada dessas éareas de preservacdo ambiental. E
importante ressaltar que ndo se esta a defender a inexisténcia ou enfraquecimento do
processo de licenciamento ambiental no caso de regularizacbes de interesse social. O
que se sugere, ao contrario é que, nas palavras de Bruno (2013), o licenciamento
ambiental seja resultado da leitura do espaco que serd objeto da regularizacdo e nédo

fruto de limitacGes impostas por parametros pré-estabelecidos.

4.2.2 Os assentamentos urbanos em areas rurais

Uma segunda gama de problemas enfrentados na regularizacdo fundiaria diz
respeito aos assentamentos localizados em areas rurais, ja que a Lei 11.977/2009 limita
a regularizacdo fundiaria de assentamentos de interesse social aqueles localizados em
area urbana. Assim, um vasto numero de assentamentos estaria excluido da
possibilidade de regularizacdo, pois estdo implantados em éreas definidas pelos planos
diretores municipais como areas rurais.

A solucdo, que parece, a primeira vista, bastante simples, qual seja, alterar 0s

108 (

limites da area urbana do Municipio perimetro urbano, areas de expansdo urbana e

reproducién de 1as condiciones sociales, materiales e institucionales para seguir adelante com esre
desarrollo. Por tanto, la sostenibilidad no tiene uma Gnica dimenssién ambiental, sino que incluye uma
vision integral Del desarrollo urbano” (BORJA, Jordi;, CASTELLS, Manuel. Local y global: la gestion
de las ciudades em la era de la informacion. Madri: Taurus. Habitat. P. 195)

9As condicBes sdo: a) regularizacdo fundiaria de interesse social; b) ocupacBes anteriores a 31 de
dezembro de 2007; c) ocupac@es inseridas em area urbana consolidada; d) estudo técnico comprovando
a melhoria das condi¢des de sustentabilidade urbano-ambiental (art. 54, § 1°).

108 A competéncia do Municipio para disciplinar o uso do solo rural ndo é mais objeto de
questionamentos. O Estatuto da Cidade, em seu art. 40, § 2°, determina que o Plano Diretor deve
englobar o territério do Municipio como um todo, restando assim revogado tacitamente o art. 53 da Lei
6.766/79, que determina que todas as alteracbes de uso do solo rural para fins urbanos dependerdo de
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4reas de urbanizacdo especifica %

) para nela incluir as areas ocupadas com
assentamentos irregulares, €, na verdade, um pouco mais complicada. Ao contrario do
que vem ocorrendo em alguns Municipios brasileiros, é importante que a qualifica¢do
das areas como urbanas ou rurais no plano diretor seja feita de forma planejada e nédo
pontual. Caso contrario, corre-se 0 risco de criar bolsBes urbanos em areas
predominantemente rurais, elevando o custo de implantacdo de infraestrutura e
contribuindo para a formacao de vazios urbanos que podem permanecer ociosos durante
anos.

Nakano (2004) chama a atencdo para a necessidade de que o Municipio, antes de
alterar os limites das areas rurais e urbanas no seu plano diretor, realize o levantamento
de todos os assentamentos em seu territorio e mapeamento do seu perfil social,
econbmico e territorial. A partir dai, torna-se possivel indicar todas as éareas
regularizaveis localizadas na zona rural e as estratégias e instrumentos a serem
utilizados na regularizagédo. A identificagdo do perfil social e econdmico dos moradores
dos assentamentos identificados é essencial para evitar que a regularizacdo fundiaria
acabe promovendo os interesses do mercado em detrimento do desenvolvimento
socioeconémico do Municipio. Isso porque uma das implicacdes da qualificacdo de uma
area rural como urbana, conforme ressaltam Sparovek; Leonelli e Barreto (2004, p. 15),
é a transformacdo de hectares rurais em metros quadrados, o que implica enorme
valorizacdo do imovel. Este fato tem levado, em muitas situacBes, a conversdo
indiscriminada de areas rurais em urbanas em razdo da pressdo gerada pela especulacéo

imobiliaria;

Os critérios que definem o limite entre o urbano e o rural na base legislativa
dos municipios tém vérios ingredientes, mas certamente carecem de
uniformidade, normatizacdo e pecam por ndo considerar a funcionalidade dos
territérios demarcados. As linhas tragadas, separando o rural do urbano,
geralmente representam os interesses citadinos e setoriais ligados as forgas e
grupos que exploram o capital imobiliario local.

prévia audiéncia do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria — INCRA. Todavia, em artigo
intitulado “O Mito da Zona Rural”, Fernandes (2003) denuncia a ideia ainda equivocada de que a
competéncia para disciplinar o uso das zonas rurais ndo seria dos Municipios, mas do INCRA, equivoco
atribuido a tradicdo de centralizacdo das competéncias federativas. O autor indica, ainda, as duas
principais restricbes legais a competéncia plena do Municipio para disciplinar o uso do seu solo rural: a
determinagdo do tamanho minimo do lote rural e a instituigdo do imposto territorial rural, de
competéncia da Unido.

109 ej 6.766/1979, art. 3°.
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A titulo de critério funcional para demarcagéo no plano diretor do que é urbano e
do que é rural, os autores sugerem definir o urbano pela extenséo e oferta dos servigos
publicos oferecidos e pela densidade populacional e viaria. Rural seria, entdo, a &rea em
que a extensdo dos servigos e equipamentos publicos é restrita ou parcial, a dimenséo
das propriedades é maior e predominam as atividades agricolas e de preservacéo **°.
Atentando para o fato de que a linha que separa o rural e 0 urbano é uma linha
imaginaria, que promove uma transigdo gradual, os autores lembram que na &rea rural
podem aparecer enclaves urbanos, como col6nias, loteamentos e condominios, que, no
entanto, ndo mantém continuidade espacial entre si . A utilizagdo de critérios que
apontem para a funcionalidade dos territorios demarcados € fundamental, ndo s6 para
afastar a influéncia da especulacdo imobiliaria na demarcacéo das areas urbanas e rurais
pelo plano diretor municipal, mas também para promoc¢do do desenvolvimento
socioeconémico de ambos o0s territérios, cujas atividades guardam estreita relacdo 2,

conforme acentua Nakano (op. cit., p. 26):

a busca pela concretizagdo de um ordenamento territorial baseado na
democratizacdo do acesso a terra urbana (Entende-se por “terra urbana”,
localizagbes urbanas com acesso a infraestruturas urbanas (saneamento
bésico, energia e mobilidade urbana, equipamentos sociais basicos (de
educacdo, salde, cultura e lazer) e oportunidades de trabalho e consumo), no
combate a retencdo especulativa de terras urbanizveis inseridas na malha
vidria e na regularizacdo fundiaria articulada com redugdo de riscos
ambientais e melhorias urbanas deve ser observado em conjunto com a
destinacdo socioecondmica das terras rurais.

19 Note-se que a utilizagdo desse critério tem por objetivo dotar o planejamento territorial de ferramentas
praticas que possibilitem o desenvolvimento social e econdmico do Municipio. Na verdade, como
esclarece Steinberger (2006), a distin¢do entre cidade e campo (ou rural e urbano) corresponde a visao
marxista de divisdo territorial do trabalho. Assim, o campo seria a fragdo do territdrio usado onde
predominam atividades agricolas e a cidade a fracdo onde se desenvolvem atividades comerciais e
industriais. Todavia, como enfatiza a autora, depois dos trabalhos que discutem a urbaniza¢do do campo
e a ruralizagdo da cidade, baseados principalmente em Marx e Lefebvre, ndo se pode mais falar em
separacdo entre cidade e campo, mas, ao contrario, deve-se pensar nas relagdes cidade-campo como
fruto dessa divisdo territorial do trabalho.

111 Como entre o urbano e o rural existe uma area de transicdo que tem identidade, funcdes e dinamica
proprias, um espaco que ndo pertence a cidade e nem ao campo, essa area é denominada Regido do
Entorno Imediato REI (SPAROVEK, LEONELLI e BARRETTO, 2004).

112 A integraco entre a cidade e o campo é explicada por Steinberger por meio da ideia de que ambos tém
como elo o espaco. Assim, a cidade e o campo sdo, em verdade, definidos pela sua funcéo, urbana ou
rural, respectivamente. Todavia, como tais fungbes ndo se encontram, hoje, em seu estado puro,
Steinberger conclui que “embora se possa analiticamente dizer que cidade e campo sdo fragdes do
territério usado por serem expressdes da materialidade representada em uma configuracao territorial, e
que urbano e rural sdo fracBes do espago por serem expressdes abstratas, ambas estdo unidas (2006, p.
75).
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Reconhecendo a complementaridade que ha entre os espacos rural e urbano,

Saule Janior (2004, p. 49) defende uma integracdo efetiva entre a questdo urbana e a
questdo agréria:

A manutenc¢8o da biodiversidade, da qualidade dos mananciais, da protecdo

dos recursos naturais, macicos verdes, varzeas alagaveis, mangues e outros

passa pela disputa de interesses dos diversos atores, principalmente urbanos;

portanto, ndo deve ser vista de forma isolada, a partir do territério rural, nem

mesmo deve ser tratada de modo uniforme e igual para todas as areas do
municipio, sejam elas urbanas ou rurais.

Para ele, a dimensdo do crescimento urbano demonstra a necessidade de
modificar as relacfes sociais e econdmicas para a promoc¢do do desenvolvimento
econdémico em consonancia com os ditames da justica social. Essa modificacdo passa
pela realizacdo da reforma urbana articulada com a reforma agrafia, em vista da relagao

estreita entre a questdo rural, urbana e ambiental.

4.2.3 A necessidade de adequacéo do assentamento as normas urbanisticas

De acordo com a Lei do Parcelamento do Solo, o loteamento urbano é resultado
da divisdo de uma gleba rural em lotes urbanos que atendam aos padrBes urbanisticos
definidos pelo Municipio e da instalacdo de infraestrutura basica 3. Assim, o primeiro
passo para elaborar um projeto urbanistico de regularizacdo de assentamentos de
interesse social, conforme esclarecem Bueno e Monteiro (2007, p. 273), é realizar o
levantamento topografico da area ocupada. Esse levantamento deve estar amarrado ao
sistema UTM ** utilizado pela Prefeitura e pelos 6rgéos concessionarios de servicos
publicos, a fim de verificar as interferéncias com as redes de agua, esgoto e energia
elétrica do Municipio. Devem ser incluidas no levantamento as ruas e edificagdes

adjacentes & ocupacao, o que permitira a articulagdo da area a ser regularizada com as

13 Art. 2°, paragrafo primeiro e § 4°.

4 0 Sistema UTM, conforme Silva et. al. (2013) é “um sistema de coordenadas baseado no plano
cartesiano (eixo X,y) e usa o metro (m) como unidade para medir distancias e determinar a posi¢do de
um objeto. Diferentemente das Coordenadas Geodésicas, o sistema UTM, ndo acompanha a curvatura
da Terra e por isso seus pares de coordenadas também sdo chamados de coordenadas planas.”
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plantas cadastrais da cidade. O levantamento € importante, entre outras coisas, para
definicdo do padrdo urbanistico e do material de constru¢cdo a ser adotado nas
edificacBes, assim como das passagens de desnivel do terreno, como, por exemplo, as
escadarias em ocupacdes localizadas em encostas. Além do levantamento topogréfico,
deve-se realizar um cadastro social dos moradores. Como explicam os autores (ibid., p.
273):

O levantamento das aspiracdes e propostas dos moradores, relativo a area a
ser urbanizada, deve ser feito com a aplicacdo de diferentes técnicas —
pesquisas amostrais sobre habitos, desejos e necessidades dos moradores -,
para que dé conta de toda a subjetividade envolvida na definicdo do que um
determinado grupo social quer para seu futuro.

O proximo passo consiste na elaboracdo do projeto de regularizacdo, que deve
considerar as caracteristicas da ocupacdo e da area ocupada. O projeto identifica os
lotes, as vias de circulacdo e as &reas destinadas ao uso publico *°. Se o imdvel no qual
se constituiu o parcelamento ndo for publico, é necessario transferir as areas destinadas
ao sistema viario, equipamento urbano e comunitario e espacos livres a propriedade do
Municipio. Também devem constar do projeto as obras de implantacdo do sistema de
infraestrutura urbana, como redes de abastecimento de dgua e de drenagem de agua
pluvial, acesso ao sistema de coleta de lixo e ao tratamento de esgoto do sistema
municipal (BUENO e MONTEIRGO, ibid., p. 276).

O grande desafio na elaboracdo do projeto de regularizacdo € estudar as
peculiaridades da ocupacdo e propor solucdes criativas para solucionar problemas de
aproveitamento do espaco. Esses problemas devem ser solucionados a partir do diadlogo
entre os varios profissionais responsaveis pela regularizacdo fundiaria, uma vez que a
busca de melhores solugfes sob o ponto de vista ambiental e social, na maioria das
vezes, envolve varios aspectos. Muitas vezes é conveniente que algumas moradias
sejam refeitas, sob outra tipologia. As vezes moradias térreas devem ser substituidas por
edificios de varios pavimentos, quer por questdo de salubridade e conforto, quer para
abrir espaco para construcdo de novas moradias a fim de abrigar moradores de areas que
precisam ser desocupadas, ou ainda em razdo da necessidade de instalacdo de
equipamentos publicos e coletivos. Outro problema é o alargamento das vias de
circulacdo de pedestres e a criacdo ou alargamento das vias para circulagdo de carros,

que muitas vezes ndo permitem a passagem de caminhdes de coleta de lixo,

115 i 11.977/2009, art. 54.
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ambulancias, veiculos utilizados pelo corpo de bombeiros e caminhdes de empresas de

gés e energia. De acordo com Bueno e Monteiro (ibid., p. 271-272):

Diferentemente da maioria dos projetos de regularizacdo de loteamentos e conjuntos,
0 projeto de urbanizacdo de favelas e ocupacdes deve incluir a proposta de
alargamento ou ampliacdo do sistema viario, diferenciando o sistema de acesso a
veiculos com o de pedestres; individualizando as ligages de agua, esgoto e energia,
por suas redes e a forma de acesso a coleta de lixo, além das normas edilicias e dos
espacos publicos.

A implementacdo de melhorias urbanas nas &reas sujeitas a regularizagdo
fundiéria, a0 mesmo tempo em que valoriza os imdveis afetados, acarreta custo ao
erario. Assim, o Municipio deve prever em seu plano diretor instrumentos especificos
para distribuir de forma equanime tanto os beneficios quanto os énus decorrentes das
intervencgdes urbanisticas que realiza em seu territorio (vide Quadro — Anexo ). Um dos
mais importante instrumentos € a instituicdo do gravame de Zona Especial de Interesse
Social (ZEIS) .

Por meio da instituicdo de ZEIS o Municipio pode flexibilizar os parametros de
uso e ocupacdo do solo em determinadas regifes, o que viabiliza a regularizagéo de
loteamentos de baixa renda a partir de normas que reconhecem caracteristicas proprias

da comunidade. Conforme esclarece Alfonsin (2006, p. 108), as ZEIS

Garantem por um lado o “direito & igualdade”, na medida em que o gravame
de ZEIS reconhece e busca consolidar o assentamento no territério urbano,
garantindo direito a cidade, direito a moradia digna e direito a habitabilidade,
independentemente dos interesses que o mercado imobilidrio possa ter na
localizagdo do assentamento. Por outro lado, as ZEIS também garantem o
“direito a diferen¢a”, na medida em que reconhecem o processo historico de
producdo social e cultural do habitat que redundou em usos, tipologias e
padrdes irregulares segundo a legislagdo urbanistica do municipio para a
regido, fazendo nascer o direito de utilizar padrdes que, ainda que distintos
dos estabelecidos pela lei, garantam dignidade e habitabilidade aos
assentamentos.

Ao escolher os instrumentos que utilizard em sua politica urbanistica bem como as
areas onde serdo aplicados, o Municipio intervém no ordenamento do solo urbano,
aumentando ou diminuindo o seu adensamento (0 que acarreta otimizacdo da
infraestrutura urbana). No caso da ZEIS, o gravame pode ser utilizado para evitar que,
depois da regularizacdo fundiaria e transferéncia da propriedade para os moradores, 0s

imdveis sejam alvo de especulagdo imobiliaria. O gravame da ZEIS torna-se um fator de

Y8 | ei 6.766/79, art. 2°, § 6°, art. 4o, inciso Il, art. 13, inciso I, art. 53-A; Estatuto da Cidade, art. 4°,
inciso V, alinea f e Lei 11.977/20009, art. 47, inciso V.
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desvalorizacdo do imdvel, ja que prevé o estabelecimento de parametros urbanisticos
mais restritivos (tais como tamanho reduzido dos lotes, coeficiente de aproveitamento

maior etc.), o que diminui o interesse do mercado imobiliario pela &rea gravada.

4.2.4 A legitimacgéo da posse e o registro do loteamento

Um dos objetivos da regularizacdo fundiaria € garantir aos ocupantes de
assentamentos irregulares a seguranca da sua posse, seja por meio da sua conversao em
propriedade seja por meio da simples legitimag&o. A escolha por uma ou outra forma de
garantia da posse depende muitas vezes da situacdo fundiaria do imovel, mas, em outras
situacOes, € uma decisdo politica. A conveniéncia de se conferir o titulo de propriedade
plena " aos ocupantes de assentamentos irregulares é objeto de debates no cenario

nacional e internacional. Enquanto autores como Hernando de Soto '8

(apud
FERNANDES 2007, p. 49) entendem que a outorga de titulos de propriedade plena para
moradores de assentamentos irregulares seria a melhor forma de possibilitar-lhes o
acesso ao credito (e de incentiva-los a investirem nos negocios e nas suas residéncias),
outros, como Fernandes (ibid.), sdo contrérios a ideia.

Para esse ultimo, diversas pesquisas realizadas no Brasil e no mundo
demonstraram que a mera atribuicdo de titulos de propriedade, sem um programa de
urbanizacdo ou de desenvolvimento socioecondmico que promova a integragdo
socioespacial, “faz com que os moradores vendam suas novas propriedades ¢ se mudem
para as periferias precarias, em muitos casos invadindo novas areas — onde 0 mesmo
processo de ilegalidade comega novamente.” (FERNANDES, ibid., p. 50). Fernandes
afirma que as politicas de legalizacdo de terras promovidas de forma isolada, ao invés
de se refletirem na diminuicdo da pobreza urbana, tém beneficiado os grupos
econémicos privados que se aproveitam da valorizacdo das areas pelo investimento

publico. A fim de evitar que essas politicas acabem privilegiando interesses do mercado,

17 propriedade plena é a propriedade que redine todos os seus atributos, ou seja, confere ao seu titular o
direito de usar, gozar e dispor do imdvel. Propriedade limitada é aquela na qual o direito de
propriedade é resollvel (isto é, pode-se extinguir em virtude de alguma condicdo) ou esta sujeito a
algum 6nus real (como, por exemplo, a propriedade de imovel hipotecado).

18 DE SOTO, Hernando (1986). The other path. London: I. B. Tauris & Co. Ltd.
(2001). The mystery of capital. London: Bantam Press.

86



ele sugere a utilizacdo do direito real de concessao de uso (vide Quadro — Anexo 1), que
permite maior controle do Estado sobre a transferéncia dos titulos de legitimacdo da
posse.

Além de fatores de natureza politica, outros - relacionados a propriedade do
imovel sobre o qual se consolidou o assentamento - devem ser considerados para se
definir como se dara a legitimagdo da posse. Os imdveis irregularmente ocupados tém
situagBes dominiais muitas vezes complexas: terras particulares, terras publicas ou
terras de propriedade desconhecida sdo hipdteses que podem aparecer isoladamente ou
conjugadas umas com as outras. Além disso, pode haver irregularidades no registro
do imével — seja ele de natureza publica ou privada - junto ao cartério de registro
imobiliario. Em alguns casos, a definicdo quanto a propriedade do imoével é objeto de
acOes judiciais que podem durar anos ou décadas. Tudo isso pode retardar forma
indefinida a transferéncia de titularidade dos imdveis. De acordo com as experiéncias
dos o6rgéos de regularizacdo fundiéria, a titulacdo da posse ou da propriedade em nome
dos moradores de areas irregulares acaba se tornando uma das maiores causas de
retardamento dos processos de regularizacdo fundiéria.

Ao lado dos problemas referentes a legitimacdo da posse, existem aqueles
relacionados ao registro dos loteamentos, que, em geral, sdo de duas ordens: 0s que
decorrem da necessidade de se identificar o proprietario da gleba rural e definir a
situacdo juridica da propriedade **° e aqueles ligados & delimitacdo precisa do imével
ocupado pelo assentamento por meio de suas linhas demarcatérias **°. Como apontam
Imparato e Saule Janior (2009, p. 122), os registros de imoéveis no Brasil, por motivos
histéricos, nunca obedeceram a obrigatoriedade de vinculacdo a mapas cartograficos.

De acordo com os autores:

119 Algumas vezes as glebas de terra sdo objeto de inventarios em curso ou de desapropriagées cujos
valores sdo impugnados em juizo ou depositados pelo Poder Publico face a incerteza quanto ao
proprietario do imdvel expropriado e beneficiario da verba indenizatéria. Sdo comuns os casos de
grilagem de terras, que nao raras vezes envolvem deslocamento de titulos (titulos de propriedade de um
imdvel sdo apresentados para embasar a cadeia dominial de outro imovel), e os casos de registros do
mesmo imovel em diversas serventias imobiliérias, o que dificulta o processo de desapropriacéo.

120 Em alguns casos, esses limites fazem referéncia a acidentes naturais que ja desapareceram pelo curso
do tempo (por exemplo, o rio que separava duas propriedades secou). Em outras situacbes, o Poder
Publico desapropriou parte das glebas e ndo se preocupou em demarcar os limites da area desapropriada
e da area que permaneceu sob dominio particular. Nessas situacGes, é necessario 0 ajuizamento de acao
judicial demarcatéria para precisar as divisas e limites entre as propriedades. No caso de terras
devolutas, a identificacdo dos limites da gleba se faz por meio de agdo judicial discriminatoria. A
respeito, a Lei 10.931/2004 alterou o art. 213 da Lei de Registros Pablicos (6.015/1973) para permitir,
no caso de terras publicas, a demarcagdo por procedimento administrativo (at. 213, § 8°).
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O Coadigo Civil de 1916, que obrigou a transcricao registraria da transagao
(art. 530, 1) para a tradigdo da propriedade imdvel preocupou-se antes com a
forma do ato juridico, escritura puablica ou decisdo judicial, sem sua
necessaria vinculacdo ao mapa cartografico da regido. Quase cem anos mais
tarde, o legislador continua se preocupando apenas com formalidade do
registro para a tradicdo do imovel, esquecendo-se novamente de que imovel
significa territorio e que sem representacdo cartogréafica sua identificacdo esta
prejudicada.

Um dos problemas do sistema de registro cartorario decorre do principio da
legitimidade registral, que, em prol da seguranca do proprio sistema, impede que se
retifiguem os titulos de propriedade mesmo quando apresentem vicios ou
irregularidades. Esse principio, conforme anota Salles (2009), se antepde ao principio da
autotutela, segundo o qual a Administracdo pode e deve anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios de nulidade ***. O autor afirma ainda que n3o se tem dado a
énfase necesséaria a alguns principios que norteiam o registro cartorario, como o

principio da realidade ou da verdade e o principio da eficacia das vontades:

Esses dois principios confirmam que o sistema registral ndo é tdo hermético
como é entendido pelos vérios segmentos. Ele permite a substitui¢do do
errado pelo verdadeiro, admitindo, inclusive, que os detentores dos direitos
influenciem ou determinem alteragdo no desenho e descricdo registral,
prestigiando as vontades dos envolvidos.

Assim, quando a questdo envolver regularizagdo fundiaria, as regras
registrarias devem ser pensadas em aten¢do ao padrdo da funcdo social, que
prestigia o coletivo em oposicao ao individual, que pode ser representativa da
verdade do imével, ou poder considerada fruto da vontade dos envolvidos
(ibid., p. 158).

Em razdo do fato de que os registros cartorarios muitas vezes ndo refletem a
situacdo real do imovel, Imparato e Saule Junior (op. cit.) defendem a adocdo de
medidas de cunho legislativo e administrativo que aperfeicoem o sistema de registro
cartorario. Esse aperfeicoamento pode se dar, segundo os autores, ndo sO pela

vinculagdo das matriculas dos imdveis a mapas cartograficos, mas também pela

elaboracdo de um sistema de cadastro territorial Unico, que retna as informacgdes dos

21 Em consonancia com o principio da legitimidade registral, eventuais divergéncias entre a situagio
registral do imovel e o levantamento planialtimétrico precisa ser corrigido por meio de agéo judicial de
retificacdo de matricula. A edicdo da Lei 10.931/2004, que alterou o art. 212 da Lei 6.015/73, veio
contribuir para a compatibilizacdo do principio da legitimidade registral com o principio da autotutela,
permitindo que a retificagdo seja feita pelo proprio oficial do registro de imdveis nos casos em que a
matricula for omissa, imprecisa ou ndao exprimir a realidade.
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cartorios de registro de imoveis das comarcas, o sistema de registro cartorario mantido
pelo Estado e o sistema de registro de terras rurais mantido pela Unido *%.

Fernandes (2006c) entende que, mais do que alteragdes legislativas e
implementacdo do cadastro territorial Unico, € necessaria uma aproximacao entre o
direito urbanistico e o direito registral. Para o autor, tanto os registradores de imdveis
como os aplicadores do direito devem deixar de lado a viséo civilista, que vé o registro
imobiliario unicamente como garantia da propriedade individual, para enxergé-lo a luz
dos principios de direito publico, dentre os quais o principio fundamental do Direito

Registral, que determina a sua funcéo social.

4.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA NO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE

Os problemas acima mencionados sdo apenas alguns dentre os muitos que
dificultam o processo de regularizacdo fundiaria. Embora a legislacdo ofereca amplo rol
de instrumentos urbanisticos para lidar com tais problemas, o fato de que tais
instrumentos estdo dispostos de forma esparsa em diversas leis federais € um dos fatores
que dificulta sua aplicacdo pelos Municipios. De acordo com Cardoso, citado no Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social da Prefeitura de Porto Alegre (2009, p.
145):

Um exame atento da legislagcdo vigente na grande maioria dos municipios
brasileiros mostrard, inequivocadamente, sua desatualiza¢do, sua inadequacao
as politicas que ambicionam a ampliacdo da oferta de moradias e sua falta de
legitimidade. O mesmo raciocinio aplica-se aos procedimentos de
licenciamento e de fiscalizacdo. (CARDOSO, 2008. Pag. 19)

Para superar todas essas dificuldades, sdo necessarias iniciativas de ordem
politica, legal e institucional por parte dos Municipios, como enfatiza Bruno (2013). Do

ponto de vista politico, é preciso que os Municipios normatizem procedimentos que

122 De todos os sistema de cadastro de terras o sistema de cadastro rural é o mais avancado. Criado em
1964, pelo Estatuto da Terra (Lei 4.504/1964), foi regulamentado pela Lei 5.868/1972, e alterado pela
Lei 10.267/2001, que determinou a descricao geodésica dos imdveis rurais e criou o Cadastro Nacional
de Iméveis Rurais (IMPARATO e SAULE JUNIOR, 2009).

' Nao ha indicaco bibliogréfica da obra no texto referido.
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permitam incorporar, no plano municipal, os avancos alcancados no plano federal,
como, por exemplo, procedimentos especificos para o licenciamento ambiental e
urbanistico dos assentamentos irregulares de interesse social. Como forma de tornar
mais agil o registro dos loteamentos, o Estado e o Distrito Federal, por meio de seus
Tribunais de Justica podem aprovar normas de servico extrajudiciais para adocdo pelos
registradores (provimentos). Quanto ao aspecto legal, o Municipio precisa formular no
seu plano diretor as diretrizes para a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos
de interesse social, articuladas com as diretrizes da politica habitacional, e delimitar as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ***. Sob o ponto de vista institucional, é
indispensavel criar condi¢cBes na estrutura administrativa para que a conducdo dos
processos de regularizacdo se dé de forma rapida e eficiente, de acordo com um
procedimento uniforme e previsivel. Para isso, € necessario, entre outras providéncias,
capacitar técnicos que compreendam a regularizacdo fundiaria em suas varias
dimensGes, ultrapassando, assim, os limites impostos pelas suas respectivas formagoes
profissionais.

Porto Alegre tem uma trajetoria de destaque na regularizacdo fundiaria de seus
assentamentos irregulares. Entre 1989 e 2004 o municipio foi governado por sucessivas
gestdes do bloco partidario conhecido como Frente Popular, que adotaram uma politica
de regularizagdo fundiéria voltada a participacdo da sociedade civil. Essas gestdes
conseguiram avancar no tratamento dado a regularizacdo fundiaria nos &mbitos politico,
legal e institucional: instituiram o Orcamento Participativo; promoveram a revisdo do
seu plano diretor *** por meio de um processo que contou com ampla participacio
popular e implementaram o seu Programa de Regularizacdo Fundiaria e a Assisténcia
Juridica Municipal. No plano estadual, o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul instituiu o Programa More Legal.

O Orcamento Participativo (OP), que sera objeto de andlise na préxima secéo,
deu inicio, em 1989, as préaticas participativas no Municipio. Em 1993, o projeto Porto
Alegre Mais - Cidade Constituinte reuniu Estado e sociedade civil para a discussao do
desenvolvimento da cidade, propiciando a participagéo da sociedade civil no processo

de formulagdo das politicas pablicas urbanas. Durante a realizacdo do projeto tomou

124 Art. 42-A, inciso V e 42-B, inciso V e paragrafos do Estatuto da Cidade e art. 47, incisos V e VII da
Lei 11.977/2009.

125 porto Alegre foi a primeira capital nacional a elaborar um plano diretor nos moldes modernos, em
1979.
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corpo a ideia de revisdo do plano diretor, conforme anota Guimaraens (2008) **°. No
final do mesmo ano, o 1° Congresso da Cidade firmou a deciséo de rever o plano diretor
e 0 2° Congresso da Cidade, realizado em 1995, aprovou os conceitos e diretrizes para a
elaboracdo do seu conteudo.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA), instituido
pela Lei Complementar 434/1999, ao contrario do plano diretor anterior, essencialmente
normativo, tem carater propositivo. No capitulo denominado Estratégia de Producéo
da Cidade ¥, estabelece um conjunto de acBes politicas e instrumentos de
gerenciamento do solo urbano para articular a politica habitacional de interesse social
com o desenvolvimento urbano por meio de incentivos a producdo de habitagcdes para
populacdo de baixa e média renda '?®. Uma das diretrizes para implementacdo dessa
politica ¢ “a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo especifica dos assentamentoS

irregulares das populagdes de baixa renda e sua integragdo a malha urbana” 129

126 Foi instituida, para apresentar o Projeto, uma comiss&o mista — composta por membros do governo e
administracdo municipal, entidades da sociedade civil organizada e comunidade, que deveria promover
a discussdo sobre a cidade. Compunham a comissdo: o Secretario Executivo, a Secretaria de
Planejamento Municipal e demais secretarias municipais, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RS),
a Federacdo das Industrias do Estado do Rio Grande do Sul (FIERGS), a Associagdo Comercial, o
Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB/RS), a Sociedade de Engenharia Rio-grandense do sul
(SENGE/RS), o Sindicato da Industrias da Construcdo Civil (SINDUSCON), a Associacdo Rio-
grandense de Imprensa (ARI), Igrejas e religides afro brasileiras, a Unido das Associactes de
Moradores de Porto Alegre (UAMPA), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), a Central Geral de
Trabalhadores (CGT) e os jornais do Comércio, Correio do Povo e Zero-Hora. (GUIMARAENS, 2008).

127 As outras estratégias sdo: estratégia da estruturacdo urbana, da mobilidade urbana, da malha viaria, do
uso do solo privado, da qualificacdo ambiental, da promocédo econdmica, do sistema de planejamento.

128 Art. 21, paragrafo Gnico e seus incisos.

129 Art. 22 do PDDUA.
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Também compdem essa estratégia o Programa de Projetos Especiais **°, assim

definidos aqueles que

pela multiplicidade de agentes envolvidos no seu processo de producdo ou
por suas especificidades ou localizagdo, necessitam de critérios especiais e
passam por acordos programaticos estabelecidos com o Poder Publico, tendo

. ~ . 131
como referéncia os padrées definidos no Plano Regulador.

Os Projetos Especiais sdo analisados por comissfes técnicas que compdem o
sistema municipal de gestdo do planejamento — responsavel por gerenciar e atualizar a
aplicacdo dos instrumentos urbanisticos previstos no PDDUA. Quando 0s projetos
envolvem negocia¢Ges com particulares, sdo examinados pelas comissdes de analise

urbanistica e gerenciamento 2.

Em ambos os casos 0s critérios e procedimentos
administrativos devem ser previamente aprovados pelo Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental, que sera tratado na préxima secao.

O PDDUA previu, muito antes da Lei 11.977/2009, as Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS) *** no Municipio. Uma inovacdo do PDDUA ¢ a introducdo da

figura do Urbanizador Social, definido legalmente como “o empreendedor imobiliario

130 Art. 23, inciso |, do PDDUA.

131 Os projetos especiais estdo assim definidos no PDDUA comentado pela Secretaria de Planejamento do
Municipio: “Sdo chamados Projetos Especiais aqueles que envolvem grandes areas (podendo atingir
todo um bairro); os projetos de grande porte de uma Unica empresa, ou mesmo aqueles em areas
menores que tenham uma caracteristica especial, seja em fungdo da atividade que se quer instalar, de
uma paisagem, de uma arvore ou um prédio que se queira preservar, por exemplo. Isto significa que
&reas ou terrenos com problemas ou conflitos serdo solucionadas por projetos especiais, enquanto as
situacBes normais serdo analisadas pelas regras gerais. Os Projetos Especiais sdo discutidos entre a
Prefeitura e todos os envolvidos, para que se encontrem solucGes criativas no sentido de solucionar os
problemas identificados. Este projetos podem ser de iniciativa do proprio Municipio ou de particulares.”

132 Art. 38 e seus incisos do PDDUA.

133 Na verdade, as AEIS ja eram previstas na Lei Municipal 338/1995, o que permitia o tratamento
diferenciado e flexibilizacdo de parametros nas regularizacdes fundiarias de interesse social conduzidas
pelo Municipio. De acordo com o PDDUA as AEIS podem ser de quatro categorias: a) AEIS I,
composta de assentamentos autoproduzidos por popula¢bes de baixa renda em areas publicas ou
privadas; b) AEIS II, composta de loteamentos publicos ou privados irregulares ou clandestinos que
atendam as condicBes de habitabilidade, conforme previsto na lei; ¢) AEIS Ill, composta de imoveis
ndo-edificados que venham a ser destinados a implantagdo de habitacdo de interesse social, com
interveniéncia do Poder Publico; e d) AEIS IV, compostas de areas de uso habitacional ocupadas por
populagdes de baixa renda com incidéncia significativas de edificacGes precarias, ndo plenamente
concluidas, degradadas ou destinadas originalmente a outras atividades. As areas identificadas como
AEIS | e Il passaram a integrar o programa de regularizacdo fundiaria, com o objetivo de manutencao
de habitagBes de interesse social, sem remog¢do dos moradores, exceto em casos de risco ou excedentes
populacionais (art. 76, incisos | a IV e paragrafo primeiro do PDDUA).
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cadastrado no municipio com vistas a realizar empreendimentos de interesse social em
areas identificadas pelo municipio” **. Trata-se de uma tentativa de reverter o ciclo de
producdo informal de habitacdo por meio da oferta de moradias regulares com preco
acessivel a populacéo de baixa renda. Embora o Urbanizador Social estivesse previsto
no PDDUA desde 1999, apenas em 2003, apds longa negociacédo dentro e fora da esfera
politico-administrativa do Estado, conforme ressalta Alfonsin (2006b), foi aprovada a
Lei Municipal 9.162/2003 (Lei do Urbanizador Social), regulamentada em 2004 pelo
Decreto  Municipal 14.428/2004 *. O instrumento tem por objetivo atrair o
empreendedor regular e os loteadores clandestinos (nesse caso oferecendo-lhes a
oportunidade de regularizarem sua atividade) para a producdo de empreendimentos de
interesse social, por meio de acordos. Esses acordos, formalizados por Termos de
Compromisso firmados entre 0 Municipio e 0 empreendedor, definem obrigacGes para
cada uma das partes. Ao Municipio cabe a avaliacdo da area e da adequacdo do
empreendimento ao interesse social e a definicdo dos padrfes urbanisticos especiais,
aprovacdo de cronograma de obras e agilizacdo na condugdo dos processos de
licenciamento das obras. O empreendedor, por sua vez, tem obrigacdes tais como:
“realizar a urbanizacdo progressiva, quando for o caso; apresentar planilha do custo do
empreendimento, demonstrando a relacdo entre o valor nele investido e o custo para 0s
adquirentes; apresentar planilha com o perfil socioeconémico dos adquirentes; e ainda
oferecer uma contrapartida pelas prerrogativas de que seus projetos gozardo quando
examinados pelo poder publico”. De acordo com Alfonsin, tais prerrogativas sdo
consideradas legitimas “na exata medida em que a Urbanizacdo Social é fun¢do publica
138 que sera desempenhada pelo particular em parceria com o poder publico” (ibid, p.
47).

No ambito institucional, a implementacdo, em 1989, do Programa de

Regularizacéo Fundiaria (PRF) do Municipio, conduzido inicialmente pela Secretaria de

13 Art. 76, § 4° do PDDUA.

135 Apesar do marco legal, ndo h4 ainda resultados préticos na aplicacdo do instrumento.

136 «“Gerardo Roger Fernandez trabalha com a mesma fundamentacéo para os instrumentos urbanisticos
adotados pela cidade de Valenca, na Espanha. Ver FERNANDEZ, Gerardo Roger — Novos
Instrumentos Urbanos: mecanismos de reparcelamento e compensagdo fundiario-imobilidria, in
ABRAMO, Pedro (org.) — Cidades em transformacdo: entre o plano e o mercado — experiéncias
internacionais de gestao do solo urbano. Rio de Janeiro. Observatério Imobiliario e de politicas de solo,
2001” (ALFONSIN, ibid., p. 47).
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Planejamento Municipal, possibilitou, j& na sua fase inicial, a regularizacédo de diversos
assentamentos **’. A operacdo conduzida na Vila Planetario tornou-se um marco na
regularizagdo fundiaria, por evitar a remocgdo de moradores de uma area privilegiada, de
grande circulacdo de pessoas, localizada proxima ao centro. A intervencéo refletiu uma
nova orientacdo na conducdo da politica de regularizacdo fundiaria do municipio,
tradicionalmente voltada para a expulsdo da populacdo carente do centro para as
periferias das grandes cidades (STROHAECKER e MITTELMANN, 1999) . A
operacdo compreendeu o reordenamento da vila, com construcdo de casas e sobrados,
vias de circulagdo, instalacdo de servigos de agua e energia elétrica, saneamento basico
e coleta de lixo. Além da Vila Planalto, as vilas Alto Embratel, Batillanas, Parque
Belém, Primeiro de Maio e Vale dos Canudos foram as primeiras a serem atendidas
pelo Programa, conforme consta do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social
da Prefeitura de Porto Alegre (op. cit.).

Em 1993, devido ao fato de que a moradia se tornara primeira prioridade no
Orcamento Participativo (OP), o PRF passou a ser conduzido pelo Departamento
Municipal de Habitacdo (DEMHAB) e a receber recursos or¢camentarios de outros
fundos, além daqueles provenientes do OP, como o Fundo Habitar-Brasil do Banco
Interamericano de Desenvolvimento para financiamento das obras de pavimentacao e o
Programa Pro-Moradia/Urbanizacdo e Regularizacdo de Assentamentos Precérios, do
Ministério das Cidades **. De acordo com o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse
Social da Prefeitura de Porto Alegre (op., cit., p. 157-158):

37 A metodologia utilizada para regularizagdo dos loteamentos pela Prefeitura envolve vérias etapas:
levantamento topogréfico da éarea onde estd o assentamento; estudo de viabilidade urbanistica com
discussdo e participacdo da comunidade, em que sdo muitas vezes redefinidos tamanhos de lotes em
razdo da necessidade de &reas livres para criacdo de acessos aos servicos basicos e alargamento de vias;
elaboracdo do projeto urbanistico com descricdo dos lotes e plantas; coleta de documentos
comprobatdrios de posse; adocdo de providéncias judiciais para legitimagdo da posse; registro do
loteamento. Essas etapas ndo sdo realizadas necessariamente nessa ordem.

138 Na contraméo dessa trajetdria, recentes iniciativas do governo municipal tém revelado um retrocesso
na adocdo do paradigma da fungdo social da cidade e da propriedade. A realizacdo de obras para a
Copa do Mundo de 2014 levou o governo a desocupar bairros sem dar aos moradores garantia de novas
moradias, como aconteceu na Vila Cristal. Também o orcamento participativo tem sido enfraquecido
como meio de participacdo da populacdo na elaboracdo do orcamento publico, como se vera adiante.
Ainda assim, a analise do programa de regularizacdo fundiaria de Porto Alegre é relevante, ndo s
devido ao seu carater pioneiro, mas porque reflete o esfor¢o desenvolvido pelas gestdes anteriores no
sentido de democratizar 0 acesso da populagdo a regularizagdo fundiaria.

% No DEMHAB, o PRF é coordenado a outros programas, como o Programa de Reassentamento,
destinado a producdo imobiliaria para familias removidas em funcdo de obras de interesse publico,
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Na época havia uma demanda, através do Orcamento Participativo, de 21
vilas no ano de 1992 e 27 vilas em 1993, totalizando, inicialmente, 48 areas.
Até entdo o conceito de regularizacdo era meramente de regularizagdo
juridica dos lotes, mas em 1994 foi agregado outro conceito, o da
regularizacdo urbanistica, para que as comunidades tivessem garantido ndo
apenas 0 acesso a terra, mas também aos servicos e infra-estrutura que a
urbanizacdo propicia (Fonte: Duas ou Trés Coisas a Respeito da
Regularizacdo Fundiaria, Aldovan de Oliveira Moraes — set/ 2003 — jan/
2007). O ano de 1998 foi consagrado como o0 ano da regularizacao fundiéria,
quando foi lancada a Cartilha da Regularizacdo Fundiaria (...), constituindo-
se em instrumento importante de esclarecimento, sobre todo o processo de
regularizagdo junto as comunidades.

Em 2006, nova alteracdo legislativa

transferiu parte das fungdes do
DEMHAB relacionadas a regularizacdo fundiaria para a Geréncia de Regularizacao de
Loteamentos (GRL), vinculada a Procuradoria Geral do Municipio. Assim, o programa
assumiu sua estrutura atual: a regularizacdo fundiaria dos loteamentos irregulares ou
clandestinos — assim entendidos os parcelamentos de solo que ndo obedeceram a
legislacdo urbanistica - € conduzida pela GRL, enquanto a regularizacdo dos
assentamentos autoproduzidos, chamados de nicleos ou vilas irregulares ***, permanece
a cargo do DEMHAB. O critério utilizado na distribui¢do de funcdes entre a GRL e 0
DEMHAB deu prioridade ao aspecto da titularidade da propriedade da terra. Isso
porque os assentamentos irregulares sdo produzidos, na maior parte das vezes em area
privada, enquanto os autoproduzidos ocupam, em geral, area publica, o que implica na
utilizacdo de instrumentos juridicos diferentes para garantia da posse.

Ainda no &mbito institucional, a necessidade de legitimar a posse dos ocupantes

dos assentamentos levou o Municipio, em um primeiro momento, a celebrar um

implementacdo de vias ocupadas por moradias, resolu¢cdo de conflitos fundiarios com acdes de
reintegracdo de posse, execucdo de obras de saneamento ambiental, desocupacéo de &reas de risco e
viabilizagdo de urbanizagdo de vilas ou nulcleos irregulares contemplados pelo Programa de
Regularizacdo Fundidria. Outro programa coordenado ao Programa de Regularizagcdo Fundiéria é o
Programa Integrado Entrada da Cidade, que visa & recuperacdo urbana e ambiental das regides
degradadas da cidade, localizadas nos bairros Humaita, Navegantes, Farrapos e na regido central (Vila
dos Papeleiros), por meio de trés eixos, desenvolvidos em atuacdo intersecretarias: Mobilizagdo e
Organizacdo Comunitéria; Geracdo de Trabalho e Renda; e Educacdo Sanitaria e Ambiental (Plano
Municipal de Habitacéo de Interesse Social da Prefeitura de Porto Alegre, op, cit.).

%0 Decreto Municipal 15.432/2006.

141 Assentamentos autoproduzidos, de acordo com a terminologia adotada pelo Municipio, sdo aqueles
nos quais os moradores ocupam area publica ou privada que apresenta problemas de irregularidade
fundidria, com deficiéncia de infraestrutura urbana e servigos. Nesses casos, 0s moradores ocuparam as
terras sem a prévia celebragdo de qualquer tipo de contrato legal.
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convénio com a Assessoria Juridica Universitaria da Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) para ajuizamento de acdes de
usucapido individual. Todavia, 0 grande nimero de demandas e as limitagdes dessa
parceria levaram a Prefeitura a instituir, em 1994, a Equipe de Assisténcia Judiciaria

Municipal, vinculada & Procuradoria Geral do Municipio 2

Além das acles
individuais de usucapido, a Procuradoria Geral tentou utilizar a acdo coletiva de
usucapido, prevista no Estatuto da Cidade (vide Quadro — Anexo 1). Todavia, a
utilizacdo desse instrumento juridico enfrentou uma série de dificuldades, de sorte que
apenas uma acédo coletiva de usucapiéo foi ajuizada ***. Além das acbes de usucapido, a
Procuradoria Geral ajuiza a¢des civis publicas contra os loteadores que se omitiram em
cumprir a obrigacdo de regularizagdo fundiaria dos assentamentos com vista ao
ressarcimento financeiro das obras realizadas.

No que diz respeito ao ingresso no PRF, pode-se se dar por meio do OP, quando
a comunidade consegue atendimento a demandas ligadas a temética Habitacao,
Organizacdo da Cidade e Desenvolvimento Urbano e Ambiental, ou por meio de
demandas institucionais ligadas a projetos ou programas integrados. No primeiro caso, a
comunidade deflagra o processo por meio da obtencdo dos recursos para realizacdo do
levantamento topografico (primeira etapa da regularizacéo fundiaria). A demanda ent&o
é direcionada a GRF ou ao DEMHAB, dependendo das caracteristicas do loteamento.
No caso dos loteamentos irregulares ou clandestinos, 0s recursos para as etapas
seguintes do processo (de responsabilidade do loteador) ficam por conta da comunidade,

que pode arcar com 0s custos ou tentar obté-los via demanda do OP. No caso dos

142 A Equipe de Assisténcia Judiciaria Municipal foi criada pela Lei Municipal 7.433/1994 e tem a funcéo
de prestar orientacdo juridica e atuar na defesa dos direitos individuais e coletivos das pessoas e
entidades do Municipio comprovadamente necessitadas, nas questdes atinentes a regularizacao fundiaria
urbana. A Constituicdo Federal prevé, em seu art. 5°., inciso LXXIV, a assisténcia judiciaria integral e
gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos. Também o Estatuto da Cidade prevé a
assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos como um
dos institutos juridicos e politicos da politica urbana (art. 4°, inciso IV, alinea “r”).

143 A acdo judicial para declaracdo de usucapido da area na qual foi constituido a Vila Operaria (acio
judicial autuada sob o nimero 001/1.05.00132023) foi ajuizada em 29.08.2003 e até hoje, passados dez
anos, o processo sequer foi sentenciado, conforme consulta ao site do Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul. As dificuldades encontradas na conducdo do processo foram muitas, conforme
relata Escallier (2011) entre as quais a necessidade de autorizacdo expressa de todos os moradores do
assentamento para legitimar a substituicdo processual, conforme exigido no Estatuto da Cidade (art. 12,
inciso I11). Outra dificuldade foi a necessidade de reunir a documentagdo habil para qualificacdo de
todos os moradores do assentamento, acompanhada da prova documental de que 0s mesmos ndo eram
proprietarios de outros imoveis, requisito para que fizessem jus ao usucapido especial.
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assentamentos autoproduzidos, tanto o projeto urbanistico como 0s projetos executivos
das obras s&o desenvolvidos pelo DEMHAB,

Essas medidas adotadas pelo Municipio foram acompanhadas, no plano estadual,
pela edicdo dos provimentos More Legal (Provimentos 39/95, 17/99, 28/2004 e
21/2011, da Corregedoria do Tribunal de Justica do Estado), que permitiram a
superacao de varios problemas relacionados ao registro imobiliario dos loteamentos. Os
provimentos More Legal flexibilizaram a aplicacdo das normas legais, especialmente
nos casos em que o Poder Publico assume, no lugar do loteador, a regularizacdo do

assentamento *°

e nagueles constituidos em éareas consolidadas ou em AEIS. O
provimento 17/99, em especial, facilitou a legitimagdo da posse ao recomendar o
ajuizamento de a¢Oes de usucapido individuais ou coletivas nas hipoteses em que nao é
possivel proceder a regularizacdo dos assentamentos. Outra disposi¢cdo que merece
destaque permite que o Poder Judiciario, nos casos de assentamentos ja consolidados,
autorize o registro acompanhado do titulo de propriedade do imdvel, certiddo de acdo
real ou reipersecutoria de énus reias e outros gravames e planta e memorial descritivo,
emitido ou aprovado pelo municipio **°.

Além das iniciativas acima, a participacdo da sociedade civil no processo de
regularizagdo dos assentamentos, seja por meio das associagcBes comunitarias que
reivindicam melhorias diretamente ao Poder Executivo, seja pelos canais de
participacdo institucionalizados pelo Estado — entre os quais o OP e o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA), que serdo adiante

147

analisados - coloca a politica de regularizacdo fundiaria de Porto Alegre em

144 Esse critério, conquanto obedeca & légica de que os assentamentos autoproduzidos sdo aqueles
ocupados por pessoas com maior caréncia financeira, acaba gerando distor¢des, uma vez que existem
muitos assentamentos cujos moradores adquiriram a posse das terras por negécios privados, mas que
ndo tém condicdes financeiras de arcar com os custos da regularizacdo fundidria. No caso da
regularizacdo do loteamento Vila Vigosa, conduzida por meio do Projeto Integrado Desenvolvimento
Sustentavel da Lomba do Pinheiro, adiante detalhado, a prépria comunidade solicitou uma audiéncia
com o Prefeito na qual exp6s suas dificuldades em avancar na regularizagdo fundiaria em razdo da
caréncia de recursos financeiros. Nesse caso especifico, a equipe do Projeto assumiu a responsabilidade
de desenvolver o Projeto Urbanistico do loteamento.

% De acordo com o art. 40, caput, da Lei 6.766/79, o municipio pode regularizar o loteamento ou
desmembramento ndo autorizado ou executado em desacordo com as normas legais quando o loteador
desatender a notificacdo do Poder Publico para regularizacdo, a fim de evitar lesdo aos seus padrées de
desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos adquirentes de lotes.

146 Art. 2° do Provimento 28/2004 da Corregedoria do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul.
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evidéncia no cenario nacional. O proximo item abordara a participacdo da sociedade

civil em Porto Alegre na esfera politico-administrativa do Estado.

4.4 PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL EM PORTO ALEGRE

4.4.1 O associativismo de bairro

E bastante conhecida a importancia do associativismo na criacdo, de forma
pioneira no cenario nacional, de canais institucionais de participagdo da sociedade civil
em Porto Alegre. Avritzer *® apud Liichmann (2002, p. 129) entende que a intensa
participacdo da sociedade civil no OP — um dos fatores que levou ao sucesso na adocao
desse canal de participacdo — deve-se a adequacdo da sua forma de participacdo a
praticas de participagdo “pré-existentes entre os atores comunitarios”. O autor refere-se
as assembleias adotadas pelas associa¢Ges de bairro e incorporadas ao sistema do OP. O
associativismo de bairro ou associativismo comunitario € uma forma de ativismo

|l49

social™, cuja origem remonta ao inicio do século XX, quando surgiram no pais as

17 A analise do CMDUA é relevante para o tema porque o Conselho integra o Sistema Municipal de
Planejamento do Municipio, responsavel pela gestdo das politicas de ocupacdo do solo. Além do
CMDUA, Porto Alegre conta com o Conselno Municipal de Acesso a Terra e Habitacdo
(COMATHAB), gestor da politica habitacional e de regularizacdo fundiaria do Municipio. Todavia, 0
papel desse ultimo conselho tem sido enfraquecido de tal forma que o 6rgdo chegou a ter problemas de
quorum para realizacdo das sessdes, conforme anota Baierle (2000). Para o autor, o enfragquecimento do
COMATHAB se deve ao fato de que, como as suas deliberagdes, no que diz respeito a aplicacdo de
recursos — formuladas em comum com o Departamento de Habitacdo - tém de ser aprovadas pelo
Conselho do Orcamento Participativo, seu papel acabou se reduzindo a mera discussdo da politica
habitacional, esvaziando o seu caréter deliberativo. Todavia, ressalta o autor, também quanto a essa
funcgdo, a discussdo acaba se limitando a aspectos pontuais, 0 que torna o andamento dos trabalhos
moroso. Ainda segundo Baierle, devido a problemas relacionados ao desenho institucional do conselho,
0s representantes das entidades comunitarias ndo conseguem trazer para a pauta assuntos relevantes
para o debate sobre a politica de regularizacdo fundidria. Como as dificuldades apontadas quanto ao
desenho institucional do conselho também se verificam no CMDUA, a andlise deste ultimo, de maior
evidéncia no atual momento politico, se mostra mais conveniente ao propésito deste trabalho.

18 AVRITZER. Sociedade Civil, esfera publica e poder local: uma anélise do orcamento participativo em
Belo Horizonte e Porto Alegre: [s.n.]. Relatério Final do projeto Civil Society and Democratic
Governance. 2000.

9 Lopes e Rodrigues (2004, p. 83) distinguem o ativismo do movimento social afirmando que “todo
movimento é um ativismo social, mas a reciproca ndo é verdadeira: nem todo ativismo é um
movimento.” Isso porque enquanto os ativismos sdo puramente reivindicatérios e voltados para o
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“comissdes pro-melhoramentos”, que reivindicavam infraestrutura para os bairros da
periferia. Essas comissfes muitas vezes utilizavam a imprensa para publicar cartas
abertas as autoridades estatais, cujo tom - ao contrario daquele adotado pelo movimento
operario, que nascia na mesma época — era de solicitacdo e ndo de ataque ou critica
social (LOPES e RODRIGUES, 2004, p. 86).

Ao estudar o associativismo comunitario em Porto Alegre, Silva (2007) elaborou
um mapa bastante elucidativo. Acerca da forma de representagdo adotada pelas
associagbes pesquisadas *° , o estudo concluiu que, embora a escolha dos lideres se
faca, em geral, por meio de elei¢Bes, na maioria dos casos 0s eleitores apenas ratificam
os nomes apresentados, ja que “em praticamente dois ter¢os das entidades comunitarias
as eleicdes tiveram apenas uma chapa concorrendo” (SILVA, 2007, p. 35). A
representacdo dos moradores por meio dos lideres das associacdes enquadra-se, na
tipologia descrita por Awvritzer, como representacdo por afinidade (vide segundo
capitulo), em que o fundamento da representacdo — mesmo que sob a forma de
autorizacdo - ¢ a identidade/solidariedade do morador com o lider da associacdo. Esse,
por sua experiéncia na matéria, revelada em atuacdes anteriores, melhor podera, no
entender do seu eleitor, representar os interesses da comunidade. A ideia de
representacdo por afinidade € reforcada pelo fato de que os representantes mantém

151

interlocugdo regular com os moradores -, em reunifes cuja frequéncia varia de

associacdo para associacdo e que contam com expressiva participacdo dos associados.
Conforme Silva (ibid., p. 37),

a grande maioria das reunides ou assembleias feitas pelas entidades com suas
bases (ou seja, praticamente dois tergos delas), reuniu até 70 pessoas (sendo
que 40% reuniram até 40 pessoas). Além disso, um nimero expressivo de
entidades (pouco mais de 25% delas) informou que reuniu, em média, mais
de 70 pessoas em suas reunides e assembleias.

atendimento de demandas especificas e pontuais, 0s movimentos sociais buscam transformacgdes mais
profundas na organizacdo social.

130 0 estudo coletou dados sobre 167 associaces de bairro ou “entidades comunitarias™ de trés regides da
cidade de Porto Alegre, obtidas pelo método “bola de neve”. Esse método utiliza as indicagBes obtidas
nas proprias entrevistas para constituir o universo de entrevistados. (SILVA, ibid.).

151 De acordo com o estudo, a maioria das associacdes realiza festas de confraternizagdo (Natal, Dia das
Criancgas, Pascoa, Sdo Jodo etc) entre os moradores da comunidade, o que também poderia levar a
formacéo de vinculos entre eles. Para Silva (2007, p. 41): “Estes vinculos, por sua vez, podem ser um
recurso importante tanto para a disseminacdo de informac6es no &mbito da comunidade quanto para a
viabilizacdo de iniciativas de organizacdo e mobilizacdo dos moradores em determinadas conjunturas.”
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Os estudos conduzidos por Silva revelam que o associativismo comunitério teve
seu apice de crescimento em Porto Alegre no periodo de redemocratizacdo, seguindo a
tendéncia observada no contexto nacional. Com base em dados coletados no ano de
2003, o autor concluiu que mais de 40% das associacBes de bairros pesquisadas foi
criada entre 1979 e 1988. Todavia, ao contrério de que se esperava, ndo houve
enfraguecimento na dinamica de criagdo das associag0es, uma vez que praticamente um
terco das associagdes pesquisadas foi criado depois de 1989 2. O estudo revela ainda
que 20% das associacdes pesquisadas tém mais de 25 anos de existéncia, o que indicaria
uma “significativa consolidacio” das préticas associativas (SILVA, ibid., p. 19) ',
Uma das conclus@es dessa analise é de que:
pode-se identificar a existéncia, em Porto Alegre, de um associativismo
comunitario disseminado em praticamente todo territério do municipio, com
um historico relativamente longo de atuacdo, a0 mesmo tempo em que
mantém uma dindmica de constitui¢do de novas entidades, e marcado por alto
grau de “institucionaliza¢do”. (SILVA, ibid., p. 21).
A conclusdo do estudo confirma a tradicdo associativa da sociedade civil em
Porto Alegre, especialmente entre os moradores dos bairros e vilas populares da cidade.
Para Silva, o crescimento quantitativo das entidades comunitarias, que se mantém até os

primeiros anos do seculo XXI, indicam que

As organizacBes sociais de Porto Alegre (entre elas, as organizacdes
comunitarias) tenderam a assumir um papel importante na mediacao entre as
demandas e propostas da sociedade civil da cidade e 0s novos espacos de
participacdo politica (direta ou por representacdo) constituidos a partir da
segunda metade dos anos 80 (Conselhos, OP, Comités Gestores etc.),
estimulando, assim, a constituicdo de novas organizagbes e 0 consequente
adensamento do tecido associativo da cidade.

A pesquisa realizada por Silva revela que quase 40% das associagcOes fizeram
algum tipo de protesto ou reivindicacdo publica no periodo da pesquisa (ano de 2003),

embora menos de 20% tenha utilizado a midia para veicular suas demandas. Uma

132 Deve-se levar em conta, para a analise da temporalidade na criacdo de novas associacdes, que a
concentracdo da criagdo de associagdes em periodos mais recentes guarda relagdo, entre outros fatores,
com a criacdo de novos bairros que antes ndo existiam.

153 A participagdo das associagdes na Unido das Associacdes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) —
em percentual de menos de 20%, portanto, inferior a participacdo das associagcdes em outros foruns
institucionais e sociais, que chega a 40% - revela perda da capacidade de mobilizacdo dessa entidade,
que teve papel fundamental na criagdo do orgamento participativo, como se vera adiante.
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pratica comum na regido da Lomba do Pinheiro, objeto deste trabalho, é o fechamento
das avenidas para realizacdo de protestos e reivindicacdo de infraestrutura. Outro dado
colhido na pesquisa refere-se ao significativo relacionamento entre as associag0es e 0
Poder Executivo. No periodo de um ano, mais de 70% das associacdes realizou reunides
com secretarias do governo municipal e mais de 20% das entidades encontrou-se
diretamente com o Prefeito ou Vice-Prefeito.

A prética de demandar diretamente na esfera politico-administrativa do Estado é
comum entre as associacdes de bairro. Guimaraens (2013) '**, Procuradora do
Municipio de Porto Alegre, revela que € comum as liderancas comunitarias serem
recebidas na GRL para veicularem suas demandas, geralmente encaminhadas por
autoridades, como secretarios ou pelo proprio prefeito ou vice-prefeito, e muitas vezes

acompanhadas de vereadores, 0 que revela a sua capacidade de articulacdo politica.

4.4.2 O Orcamento Participativo (OP)

O OP surgiu em Porto Alegre *>°, foi difundido e adotado por inlimeros outros
Municipios e colocou o Brasil em posi¢do de destaque na comunidade internacional,
como responsavel pela criacdo desse modelo de experiéncia participativa *°. A
participagdo da sociedade civil na aloca¢do dos investimentos publicos do Municipio,
antiga reivindicacdo da Unido das Associacbes de Moradores de Porto Alegre
(UAMPA), foi adotada em 1988 como plataforma politica na disputa eleitoral entre dois
partidos de esquerda, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democréatico

Trabalhista (PDT), lideres nas campanhas para o governo do Municipio **’. Ao vencer

154 Entrevista com Maria Etelvina Bergamaschi Guimaraens, realizada em Porto Alegre, em 09 abr. 2013,
gravada em meio digital.

155 Na verdade, antes de Porto Alegre, outros Municipios ja haviam adotado estratégias de reunides com a
populacdo, nos bairros, para ouvir suas demandas especificas, podendo ser citadas as experiéncias de
Vila Velha (ES), Pelotas (RS) e Lages (SC), conforme lembra Lopes (2006). Todavia, Porto Alegre foi
0 primeiro Municipio a implantar essa experiéncia participativa de forma institucionalizada, razéo pela
qual Avritzer (2007, p. 4) aponta “o carater ilusorio de algumas experiéncias que reivindicam o tema,
sem, a0 menos, tentar reduzir o fendmeno a sua experiéncia mais bem sucedida, a experiéncia de Porto
Alegre.”.

156 A ONU elenca 0 OP entre as quarenta melhores préticas de gestdo publica urbana no mundo (Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social da Prefeitura de Porto Alegre, op. cit.).
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as eleicBes, o PT incorporou a proposta do OP ao seu plano de governo. De acordo com
Lichmann (2002, p. 129),

certamente, o OP teria seguido outro caminho ndo fosse a organizacdo
comunitaria prévia no municipio que, desde meados dos anos 80 vinha,
principalmente através da Uampa, reivindicando a democratizacdo do Estado
através da participagdo popular junto as diferentes areas e esferas das
politicas publicas, inclusive nas discussdes e na definicdo das prioridades de
investimentos do orcamento publico.

A adesdo da populacdo ao OP foi bastante baixa no inicio. De acordo com
Guimaraens (op. cit.), nas primeiras reunides o numero de servidores publicos era maior
do que o nimero de moradores. Essa participacdo aumentou gradativamente até chegar
a casa dos milhares nas assembleias ordinarias, em grande parte devido a “enorme
vontade politica por trds da decisdo inicial de implantagdo do OP”, como reconhece
Avritzer (2007, p. 14). Nao se pode esquecer que a implantacdo do OP coincidiu com a
ascensdo a Prefeitura de um partido cujo projeto politico se baseava no desenvolvimento
social e que pretendia reverter o quadro de grave crise administrativa e financeira por
que passava Porto Alegre, aliado a um passado de desenvolvimento urbano excludente
(FEDOZZI *® apud LUCHMANN, 2002, p. 102). Assim, como ressalta Abers (2003, p.
5):

Dois temas dominavam os debates sobre o que deveria ser feito. O primeiro
era que governos do PT deveriam promover a participacdo popular em todos

57 34 em 1985 o governador Alceu Collares, do PDT, apresentara uma proposta de participacdo da
sociedade civil na estrutura administrativa do Estado. De acordo com essa proposta, o sistema de
participacdo seria estruturado em trés niveis: nos conselhos populares, por &rea de atuacdo da
administracdo municipal; nas zonas comunitarias, que deveriam fazer a articulagdo entre os 6rgaos da
estrutura do Estado e a comunidade; e na assembleia geral de entidades comunitarias, para
representatividade de cada regido nos conselhos (GOMES, 2011, p. 92-93). Esses conselhos deveriam
atuar de forma autbnoma, coordenados pelo Estado, e teriam atribuicdo deliberativa e propositiva,
cabendo-lhes, inclusive, a elaboracdo de projetos de lei em assuntos ou temas de sua &rea de atuacdo. A
forma de representacdo prevista para os conselhos traria, pela primeira vez, a possibilidade de
representacdo comunitéria da sociedade civil. Cada regido da cidade escolheria um membro para atuar
no conselho, que deveria ser eleito em assembleia geral das associa¢Ges de moradores com atuacao na
defesa dos interesses locais da comunidade. A importancia dessa proposta — que acabou rejeitada na
Céamara dos Vereadores por inconstitucionalidade, sob o entendimento de que previa instancias
paralelas aos poderes instituidos na Constituicdo Federal — era a vinculagdo do conselho de politica
publica a atuacdo afirmativa de direitos, oposta a atuacdo técnica que sempre o caracterizara, conforme
acentua Gomes (ibid.). Outro aspecto importante foi o de atribuir ao conselho um papel de proposicéo
de politicas, na medida em que Ihe cabia papel deliberativo.

1% FEDOZZI, L. J. Do Patrimonialismo & cidadania participagdo popular na gestdo municipal: o caso
do orcamento participativo de Porto Alegre. Porto Alegre. 1996. 313 f. Dissertagdo (Mestrado em
Saociologia) — Curso de P6s-Graduagdo em Sociologia, Universidade Federal do Rio Grande do Sul.
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0s niveis de poder. O segundo era que governos do PT deveriam “inverter” as
prioridades”, prioritariamente em direcdo aos mais pobres. Assim, ao
contrario dos partidos socialistas que lhe antecederam no Brasil, a ideologia
petista rejeitava um foco unilateral nas desigualdades sociais e clamava por
um processo simultaneo de democratizacao radical e redistribuicdo de renda.

Para entender como se da a participacdo e o atendimento das demandas da
populacdo, € necesséario explicar, rapidamente, o funcionamento do OP. Sua
operacionalizacdo se da por meio da divisdo da cidade em 17 regiGes. Além das
regides, foram introduzidas no OP, em 1994, as tematicas, como meio de aprofundar as
discussbes em temas especificos de politica publica e aumentar a base de participacdo
da sociedade civil, com a inclusdo de atores que ainda nao participavam das discussoes,
como sindicatos, setor empresarial, grupos de movimentos sociais e instituicdes civis
(LUCHMANN, ibid.). As tematicas hoje sdo seis: Transporte e Circulacdo; Salde e
Assisténcia Social; Educacdo, Esporte e Lazer; Cultura; Desenvolvimento Econdmico,
Tributacdo e Turismo; e Organizacao da Cidade e Desenvolvimento Urbano.

O procedimento se inicia com as reunides preparatorias, em que a Prefeitura
presta contas do exercicio anterior e apresenta o Plano de Investimentos e Servigos para
0 ano seguinte. Com base no PIS, a comunidade se relne — tanto nas regiées como nas
tematicas - e elege as prioridades para sua regido (entre as dezessete instituidas pelo
OP), seus conselheiros e delegados **° para os seus respectivos féruns regionais e
teméticos '®°. Essa fase é composta de reunifes intermediarias por regido e das
assembleias regionais — que ocorrem em duas rodadas — nas quais ocorre a participacdo
direta da comunidade.

Em julho acontece a assembleia municipal, onde sdo entregues ao governo as
demandas prioritarias por cada regido e por tematica. Essas demandas sdo cadastradas
na Geréncia Orcamentaria e distribuidas para as secretarias para elaboracdo de parecer
técnico, legal e financeiro. As demandas prioritarias aprovadas nas respectivas

secretarias sdo compatibilizadas com as propostas orcamentarias dos 6rgaos do Governo

%9 0s conselheiros representam as regides e tematicas no Conselho do Orcamento Participativo, que
acompanha a execucgdo das obras aprovadas e discute os critérios técnicos apresentados pelo governo.
Os delegados participam dos féruns onde sdo definidas, por ordem de importancia, as obras e servicos e
analisado e aprovado o Plano de Investimentos e Servigos de cada Regido ou Tematica.

180 Os foruns regionais e tematicos sdo instancias — abertas & populagéo em geral - das quais participam os
delegados eleitos pela comunidade que, assessorados por representantes do governo, acompanham e
fiscalizam as acGes da Prefeitura na sua regido e déo suporte aos representantes do OP no Conselho do
Orgamento Participativo.
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para elaboracdo da matriz orcamentaria. Em outubro, essa matriz orcamentaria é
apresentada aos Foruns Regionais e Tematicos e submetida & Camara Legislativa.

O OP passa, resumidamente, por trés fases: (1) as reunides preparatorias, onde a
prefeitura apresenta o Plano de Investimentos e Servicos para 0 ano seguinte; (2) as
duas rodadas de assembleias regionais e tematicas; e (3) a assembleia municipal. Em
resumo, 0s procedimentos para eleicdo das obras e servigos prioritarios e que deverdo
constar do or¢camento anual sdo estabelecidos em trés instancias: (1) na estrutura do
Estado, por meio de atuacdo técnica e politica dos 6rgdos do executivo; (2) nas
instancias autdbnomas da comunidade, onde os moradores participam e escolhem as
prioridades das regifes; (3) nas instancias permanentes de participacdo, como 0
Conselho do Orcamento Participativo, as assembleias regionais, o Férum Regional do
Orcamento, as Plenarias Tematicas e o Forum Tematico do Orcamento (LUCHMANN,
ibid.).

A participacdo da populacdo na elaboracdo do orcamento €, portanto, uma
escolha de prioridades dentre as obras necessarias para cada Regido. Como a
distribuicdo de recursos do Municipio para cada uma de suas regides é feita com base
nos critérios de caréncia do servico ou infraestrutura, populacdo total da regido e
prioridade temética da regido, o modelo permite intuir a ocorréncia de um efeito
positivo, a longo prazo, na distribuicdo orcamentaria para as regides mais carentes. Esse

efeito serd analisado no ultimo capitulo.

4.4.3 O Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental (CMDUA)

O CMDUA é um conselho gestor da politica urbana do municipio com funcgéo

deliberativa '®!, encarregado de formular politicas, planos e projetos de

162

desenvolvimento urbano Sua caracterizacdo como conselho gestor permite

181 Art. 11 do Regimento Interno do CMDUA. De acordo com o art. 101 da Lei Organica Municipal de
Porto Alegre todos os conselhos gestores do municipio tém funcdo deliberativa. Uma das formas de
aferir até que ponto a fungdo deliberativa é exercida, na prética, é a existéncia de mecanismos de
aplicabilidade das decisdes do CMDUA. A respeito, o regimento interno do conselho prevé que as suas
decisBes, emitidas sob a forma de pareceres ou resolucées, serdo homologadas pelo Prefeito Municipal
(Art. 10).

182 Art. 39 do PDDUA.
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diferencia-lo dos conselhos administrativos, que tém a funcdo de gerenciar a prestacéo
de servicos nas mais variadas areas, sem participar na formulagdo de politicas publicas
(TATAGIBA, 2002, p. 54) *°%, e dos conselhos comunitarios, criado em toda a América
Latina na década de 1950 como meio de articulacdo do Estado com a sociedade, em
que esta Ultima se subordinava ao poder estatal (LUCHMANN, op. cit., p. 84) %4,
Compdem o CMDUA 27 conselheiros e um presidente, fungdo exercida pelo
Secretario do Planejamento do Municipio, que ndo tem direito a voto. Sua funcdo é
conduzir os trabalhos e encaminhar pareceres e resolucdes aprovados pelo conselho a

homologacdo pelo Prefeito 1%

. Os conselheiros distribuem-se de forma tripartite entre
representantes da comunidade, representantes das entidades ndo governamentais e
representantes do Estado. No caso dos nove conselheiros que representam o Estado, um
deles representa a esfera federal, um a esfera estadual e os sete restantes a esfera
municipal. As entidades de classe ndo governamentais representadas no conselho sdo
escolhidas em trés foruns especificos realizados por ocasido das Conferéncias
Municipais do Plano Diretor, seguindo a propor¢do de cinco representantes de
entidades de classe e afins ao planejamento urbano; dois representantes de entidades
empresariais, preferencialmente da area da construcao civil; e dois representantes de
entidades ambientais e instituices cientificas. A comunidade é representada por nove
conselheiros, sendo um representante de cada uma das Regifes de Planejamento
estabelecidas no PDDUA e um representante da tematica da cidade no OP .
Conquanto a Lei Organica Municipal preveja os conselhos municipais como
forma de participagdo direta da sociedade civil na administracdo publica **’, seus
conselheiros sdo indicados, no caso dos representantes do Estado e das entidades nao

governamentais, e eleitos a cada dois anos por plenarias da comunidade, no caso dos

163 Os conselhos eram 6rgdos de consulta do Poder Executivo com fungdo eminentemente técnica até a
década de 1980. Em 1980, comecam a aparecer conselhos destinados a funcionar como espagos de
dialogo entre o Estado e a sociedade civil (GOMES, 2011).

184 Tanto os conselhos gestores como os administrativos e comunitarios séo criados na esfera politico-
administrativa do Estado e, portanto, ndo guardam qualquer relagdo com os conselhos populares,
autdnomos politicamente (GOHN, 2000, p. 178).

185 Art. 5° do Regimento Interno do CMDUA.
156 PDDUA, art. 40.

187 Art. 101.
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representantes das Regides de Planejamento, ou pela plenaria do OP, no caso do
representante da tematica do orcamento, o que confere ao CMDUA um formato
hibrido. A representacdo da sociedade civil no CMDUA por meio de conselheiros de
cada uma das regides de planejamento segue a nocdo de descentralizacdo que
caracteriza o0 OP, o0 que permite maior proximidade com os problemas e demandas de
cada regido, conforme anota Gomes (2011). Para Gohn (2011, p. 125-126), nesse
modelo os representantes conhecem “a realidade e teriam que corresponder aquilo que
fora estabelecido em assembleia pela populagéo local, sob pena de perderem o aval de
sua condicdo e até mesmo o mandato”. Assim, a representacdo exercida pelos
conselheiros da comunidade no CMDUA pressupde a relacdo de afinidade tipica da
representacéo da sociedade civil tragada por Avritzer (2007).

A capacitacdo dos conselheiros, fundamental para que possam atuar de forma
autbnoma em relacdo aos demais 6rgdos do Estado, é garantida ndo sO pelas suas
proprias trajetdrias pessoais, como pelo fato de que estdo sempre em contato com 0s
temas discutidos no conselho em conferéncias, congressos e seminarios. Além disso,
sdo organizados cursos de capacitacdo obrigatoriamente a cada nova gestdo do
conselho 8. Embora os conselheiros estejam institucionalmente imbuidos da funcéo de
formular a politica urbana do Municipio, na préatica suas funcGes deliberativas acabam
se limitando a questdes pontuais referentes a flexibilizacdo de pardmetros urbanisticos e
aprovacdo de projetos especiais. Além das funcdes deliberativas, os conselheiros
também exercem fungdes de natureza consultiva, como a proposicdo de estudos ou
projetos urbanos considerados prioritarios para cada Regido de Planejamento, a serem
implementados pelo Poder Executivo '*°. Além disso, é funcéio dos conselheiros a
proposicdo de alteracGes legislativas na area urbanistica e ambiental e ajustes no Plano

Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental *7°.

168 Art. 31 do Regimento Interno do CMDUA.

169 Cada conselheiro representante das Regides de Planejamento indica dois assuntos para estudo, que sio
apresentados para os demais conselheiros e votados em ordem de prioridade. Em seguida, é elaborado
um anteprojeto que deverd conter o cronograma e 0 orcamento estimado, o qual é encaminhado a
Secretaria de Planejamento para estudo de viabilidade. Constatada a viabilidade do projeto, este é
encaminhado ao CMDUA que o encaminha ao Prefeito e Secretarios envolvidos na execugdo (art. 25,
26 e 27 do Regimento Interno do CMDUA).

70 As reunides do CMDUA ocorrem semanalmente na sede da Secretaria de Planejamento Municipal,
aberta a possibilidade de sessbes extraordinarias, convocadas pelo Presidente ou pelos demais
conselheiros (Art. 9° do Regimento Interno).
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Na pratica, a leitura das atas das reunides do CMDUA revela que esse conselho
encontra uma séria dificuldade para se firmar como conselho de politica pablica: suas
pautas tém sido preenchidas quase que exclusivamente com a analise de questbes
pontuais, referentes a aprovacdo de projetos especiais, deixando para segundo plano as
discussbes sobre a politica urbana do Municipio. Essa questdo sera analisada mais
detalhadamente no altimo capitulo.

Esse capitulo apresentou a regularizacdo fundiaria como uma politica publica,
legitimada a partir da construcdo dos paradigmas analisados no primeiro capitulo e
orientada para a garantia do direito a cidade, conforme previsto na Constituicdo
Federal'’!. Abordou-se também sua utilizacio como instrumento da politica urbana
para a solugdo de problemas de ordem ambiental e relacionados & seguranca da posse.
Buscando contextualizar a discussdo que se iniciard nos capitulos seguintes, foi
apresentada a forma como o municipio de Porto Alegre vem conduzindo a sua politica
de regularizacdo fundiaria com base na democracia participativa. O préximo capitulo se
deteré no recorte espacial escolhido para este trabalho: a regido da Lomba do Pinheiro,
em Porto Alegre (RS).

Y71 Art. 182, caput.
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5 ALOMBA DO PINHEIRO

Até agora foram apresentados os paradigmas que orientam a discussao sobre a
regularizagdo fundiéria e mostrou-se que seu principal escopo é a garantia do direito a
cidade. Na tentativa de definir a estratégia capaz de realizar esse direito, foi introduzida
a discussdo sobre democracia participativa. Considerando-se que o objeto desse estudo €
a regido da Lomba do Pinheiro, em Porto Alegre (RS), buscou-se retratar como vem
sendo conduzida a regularizacdo fundiaria e as praticas de participacdo da sociedade
civil naquele Municipio. Este capitulo tratara especificamente da Regido da Lomba do
Pinheiro, escolhida como recorte espacial porque nela vem se desenvolvendo, ha mais
de dez anos, o Projeto Integrado Desenvolvimento Sustentavel da Lomba do Pinheiro,
daqui para frente denominado simplesmente de Projeto Lomba. O interesse por esse
projeto reside no fato de que ele contou com intensa participacdo da sociedade civil na
fase de planejamento e se propGe a manter essa participacdo na fase de execucédo, por
meio de um conselho gestor.

Para analisar a participagdo da sociedade civil na regularizacdo fundiaria da
Lomba do Pinheiro — tanto por meio do Projeto Lomba como pelos demais canais
institucionais em que se conduz esse processo - € necessario conhecer 0 seu espaco e
identificar os agentes sociais responsaveis pela sua produ¢do. Como visto no segundo
capitulo, esta dissertacdo pressupde a concep¢do do espaco como fruto da interacdo de
multiplos elementos dindmicos e varidveis que constituem um conjunto de sistemas de
acOes e sistemas de objetos. Esses elementos estdo ligados aos diferentes modos de
producdo que se sucedem no curso da historia (SANTOS, 2008a) e determinam, em
cada recorte espacial, aspectos concretos que caracterizam uma dada sociedade.

No caso da Lomba do Pinheiro, a localizacdo foi determinante na sua
conformacao socioespacial. Para entender essa afirmacao, sera necessario retroceder na
historia até o inicio da ocupacao das terras indigenas pelos portugueses. Considerando-
se a interdependéncia entre 0 processo de ocupacdo da regido e a urbanizagdo do

municipio de Porto Alegre, a analise entrecruzara esses dois recortes espaciais.
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51 O INICIO DA FORMAGCAO HISTORICA DA CIDADE DE PORTO
ALEGRE E A FORMAGAO DA LOMBA DO PINHEIRO

A Regido da Lomba do Pinheiro esta situada no extremo leste do municipio de
Porto Alegre, na divisa com o municipio vizinho de Viamao. O limite natural entre os
dois municipios é o Parque Natural Municipal Saint-Hilaire (que tem 11% da sua
superficie em Porto Alegre e 89% em Viaméo), area de preservacdo ambiental
administrada pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente de Porto Alegre (SMAM).

Quem chega a regido, surpreende-se com a variedade de paisagens. Na Lomba,
como € chamada pelos seus moradores, ha lugares com fungdo urbana e rural, que se
traduzem na cidade e no campo. Hé aldeias indigenas e uma vila }"* de populago
exclusivamente negra, cuja origem remonta, muito provavelmente, ao tempo da
escraviddao. H& uma extensa area de preservacdo ambiental, o Parque Saint-Hilaire, e ha
um moderno centro de producdo tecnoldgica. Nela se encontram assentamentos
irregulares de ocupaces precarias e loteamentos urbanos de classe média e alta.

Sua conformacéo territorial é produto de uma serie de relacbes espaciais
marcadas, em um primeiro momento, pela centralidade representada pela povoacdo da
Capela Grande do Viamao e, posteriormente, pelo deslocamento dessa centralidade para
a povoacdo de Porto dos Casais, que mais tarde se tornou Porto Alegre. Essas relacdes
iniciaram-se por volta de 1740, com a doagio da Sesmaria de Sant’Ana " a Jerdnimo
de Ornelas Menezes e Vasconcellos, que nela estabeleceu sua fazenda de criagdo de
gado e pouso, com sede no Morro Sant’Ana (SYMANSKI, 1997). Essa sesmaria fazia
divisa com duas outras sesmarias, a de S&o José, cedida a Sebastido Francisco Chaves, e
a de Sdo Goncalo, cedida a Dionisio Mendes (Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica - IBGE, 2013), conforme retratado na Figura 1. Na regido proxima ao Morro

2.0 termo vila é utilizado neste trabalho para designar assentamento irregular, de acordo com o uso
corrente desse vocabulo pelos moradores de Porto Alegre.

1% Como esclarece ROLNIK (1997) a sesmaria era o regime juridico de propriedade da terra que vigorava
no Brasil até 1822, pelo qual a Coroa portuguesa concedia o dominio da terra sob a condi¢do de que
esta fosse usada de forma produtiva. Os sesmeiros eram incentivados a subdividirem suas posses,
cedendo o uso a terceiros, para um melhor aproveitamento. No interior das sesmarias constituiram-se 0s
nlcleos religiosos, por¢des de terras doadas a entidades autorizadas pela Igreja, que deram origem a
muitos nucleos urbanos brasileiros. Ao lado destes nicleos, surgiram também as “datas”, sesmarias
criadas nas vilas e distribuidas pela Camara para ocupacdo efetiva. Para melhor compreensdo do
instituto juridico da sesmaria, vide capitulo 1.
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de Sant’Ana constituiu-se um povoado chamado de Capela Grande do Viamao.
Todavia, essa regido em pouco tempo perdeu sua primazia em razdo da situagédo
geogréfica privilegiada de outro ponto, localizado as margens do Rio Guaiba, que
passou a ser utilizado como um ancoradouro para o povoado da Capela Grande do

Viamao: o Porto de Viamao.

Figura 1: Situagdo geografica do sitio onde se estabeleceram os povoados de Capela
Grande do Viamao e de Porto do Viamao — Adaptado de: PORTO IMAGEM,
Disponivel em: <http://www.portoimagem.com/historia.html>. Acesso em 28
nov. 2013.
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Em 1752, a Coroa portuguesa, com a intencdo de povoar o territorio recem-
conquistado por forga do Tratado de Madri, determinou que fossem enviados ao Porto
de Viamao 60 casais de agorianos (ALFONSIN, 2000). Esses casais foram inicialmente

acomodados no Morro de Sant’Ana ™

, mas, devido a escassez de agua no local,
acabaram se instalando nas imediacGes do Porto de Viamé&o, que, a partir de entdo,
passou a ser conhecido como Porto dos Casais ou Porto de Sdo Francisco dos Casais.
No mesmo ano, outra leva de casais agorianos juntou-se aos que la estavam, seguidos
por 60 milicianos paulistas, encarregados de protegé-los, e um capeldo militar da Ordem
Carmelita (IBGE, op. cit.).

Em 1766, com a invasdo da Vila de Rio Grande pelos espanhois, a sede da
Capitania do Rio Grande de Sao Pedro € transferida para a Capela Grande de Viamao,
que se desenvolvera em razdo da vinda dos colonos das areas tomadas pela Espanha e
fora elevada a categoria de Freguesia em 1747. Inicia-se, entdo, a disputa pela
centralidade entre Porto de S&o Francisco dos Casais e Capela Grande do Viaméo. A
Freguesia de Capela Grande de Viaméo preserva a condigdo de sede administrativa da
Capitania até 1773, quando a capital é transferida para Porto de Sdo Francisco dos
Casais, que, devido a sua condi¢do portuaria, facilitava a protecdo do dominio portugués
e a preparacdo de uma retomada da vila do Rio Grande (IBGE, , op. cit.). A partir de
entdo, a povoacdo de Porto de S&o Francisco dos Casais, que tem seu nome alterado
para Nossa Senhora Madre de Deus de Porto Alegre, passa a exercer uma centralidade
cada vez maior. Em 1808 a povoacdo € elevada a categoria de vila e em 1812 torna-se
sede da Comarca de S&o Pedro do Rio Grande e Santa Catarina. Em 14 de novembro de
1822, a Vila de Porto Alegre é elevada a categoria de cidade, por Decreto de D. Pedro
I. A Freguesia de Viamdo, por sua vez, torna-se cada vez menos importante até que em
1880 é desmembrada do Municipio de Porto Alegre e torna-se sede do Municipio de
Viamao.

A regido da Lomba do Pinheiro, localizada nas proximidades de Viaméo,
mantém-se as margens do desenvolvimento urbano experimentado pela regido proxima

ao Rio Guaiba. A centralidade exercida pela area portuaria - que se firma como centro

174 De acordo com Pesavento e Borges, apud Alfonsin (2000, p. 33), esses agorianos teriam ficado nas
terras de Jeronimo de Ornelas “de favor”, ja que teriam vindo iludidos por promessas, que, no entanto,
ndo se cumpriram, deixando-os “sem terras e sem destino” por muitas décadas (PESAVENTO, Sandra
Jatahy — Em busca da cidade perdida: Representacdes do urbano no Brasil de D. Pedro | (O caso de
Porto Alegre) 1822-1831. 1998, mimeo, pg. 2; FORTES, Jodo Borges (General), Casaes. 1932, pg.
145).
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das relaces sociais e das relacdes de producéo - determina uma dispersao crescente das
atividades e consequente rarefacdo da populacdo em direcdo a Viamdo. Em
consequéncia de sua situacdo geografica, a Lomba do Pinheiro permanece estagnada do
ponto de vista urbano e mantém, durante os séculos seguintes, suas caracteristicas
rurais, marcadas, naquela regido do Brasil, pela presenca de grandes propriedades -
concedidas aos sesmeiros que estivessem dispostos a defender o territorio portugués de
invasdes espanholas - nas quais eram construidas as casas-sede das fazendas e suas
senzalas (ALFONSIN, , op. cit.). Ao lado dos sesmeiros, ocupavam a regido seus
habitantes primitivos, os indigenas, que tentavam sobreviver na nova organizacao
politico-espacial conformada pela ocupacdo do territério por europeus, agorianos e
africanos. Com a extingdo do regime de sesmarias, as terras da Lomba do Pinheiro
passaram a propriedade de poucas familias, como era comum no século XIX e inicio do
século XX (BRANCHELLI, 2007), que as arrendavam ou cediam, em troca de favores,
para pequenos chacareiros que se dedicavam a atividades agropecuérias. O excedente da
producdo era vendido na cidade de Porto Alegre, de onde chegavam também os
produtos ndo disponiveis na regido.
Enquanto isso, Porto Alegre se urbaniza cada vez mais aceleradamente. Em
1846 a necessidade de expansdo da cidade leva a derrubada da linha de fortificacGes
erguida em 1778 e que — seguindo o relevo e outras caracteristicas geofisicas — orientara
o crescimento da vila '”°. Na segunda metade do século X1X ocorre o adensamento dos
antigos arraiais ®, que se transformam em lugares de repouso e veraneio. O territorio
em volta da cidade é gradativamente ocupado por chécaras, que se sucedem no caminho
dos viajantes, inclusive em direcdo a Viamdo, onde se desenvolve o arraial do
Partenon®’’.
Esse adensamento rural é acompanhado pelo agravamento dos problemas
habitacionais na cidade. O crescimento da populagdo urbana aliado a absoluta falta de
preocupacdo do Estado com a construcdo de moradias para as populacfes pobres leva a

175 Alfonsin (2000) refere-se & arquitetura de defesa, que, junto as igrejas e capelas - retrato da partilha do
poder entre o rei e a Igreja Catdlica — e as casas-sedes das estdncias e fazendas, caracterizava a
paisagem da época.

176 Os arraiais eram concentracdes surgidas ao redor de capelas, nos cruzamentos do caminho.

Y7 Embora n&o tenha sido possivel confirmar por registros historicos esta informagao, é bastante provavel
que o arraial do Partenon tenha constituido a ocupacgdo originaria que deu origem ao bairro Partenon,
préximo ao bairro da Lomba do Pinheiro.
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ocupacdo de pordes e prédios precarios no centro de Porto Alegre (SYMANSKI, , op.
cit.). A alforria de um grande numero de escravos em razdo das leis abolicionistas
aumenta a demanda habitacional. Contribuem para agravar essa situagdo a chegada de
uma leva de migrantes oriundos das areas rurais e de parte dos imigrantes europeus que
preferiu permanecer nas cidades (ALFONSIN, , op. cit.). O adensamento do centro da
cidade levou a populacdo de melhor renda a abandona-lo em busca de lugares mais
distantes. Inicia-se, assim, um primeiro fluxo de segregacéo espacial representado pelo
deslocamento de parte da populacdo de mais alta renda do centro da cidade para as

regides mais afastadas ™.

Para atender a esse movimento de expansao, os fluxos de
comunicacdo e mobilizagdo se dinamizam. Em 1873 é inaugurada a primeira linha de
transporte coletivo: o servigo de bondes movidos a tragdo animal, que liga o bairro
Menino Deus ao centro da cidade. Em 1886 é inaugurado o servigo telefénico
(SYMANSKI, op. cit.).

Todavia, os bairros formados pelos arraiais ainda permanecem separados uns
dos outros, tendo seus espacos intersticiais ocupados a medida que o século XIX vai se
findando. No fim do século, a cidade ja tinha quatro linhas de bondes, uma das quais
atendia ao Partenon. A partir de 1890 inicia-se a fase de industrializacdo, com a
instalacdo de metalUrgicas e fiaces, além de fabricas de cal¢ados e moveis. Essa fase é
marcada pelo ideério burgués que se preocupa em criar uma cidade limpa e ordenada, o
que leva o Municipio a adotar o Plano Geral de Melhoramentos, em 1914, que propde
um reordenamento territorial da cidade, com reestruturacdo do sistema viario e
embelezamento de pracas (ALFONSIN, op. cit.). Com isso, inicia-se um processo de
expulsdo das populagfes mais pobres do centro da cidade (ALFONSIN, op. cit.). Os
becos e ruelas da cidade sdo substituidos por amplas ruas e avenidas, o que leva a um
segundo fluxo de segregacdo espacial, dessa vez das classes operérias forcadas a
desocupar o centro por forca das obras de reestruturagdo, que migram para os bairros da
periferia *’°. Em 1920, j4 se instalara a divis&o entre o centro rico e os bairros pobres da

178 Essa elite ocupa uma zona residencial denominada bairro Menino Deus, composto por chécaras e vilas
de luxo (SYMANSKI, 1997).

9 A expulsio dos “corticos” tem impulso a partir de 1915 com a legislac&o que previa a obrigatoriedade
do sistema de esgoto em todas as residéncias sob pena de pagamento de multa, aliada ao aumento da
tributacdo dos corticos. Em 1926 o Governo determina a substituicdo das residéncias de madeira por
alvenaria. A intencdo era promover o melhoramento da infraestrutura urbana acompanhada do
embelezamento da cidade. Sua consequéncia foi a segregacdo espacial das familias de baixa renda, que
migraram para a periferia urbana, onde passaram a ocupar loteamentos recém implantados e
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periferia (Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social da Prefeitura de Porto
Alegre, 2009).

Por volta de 1940, nova onda migratéria da populacdo rural para a capital do
Estado, provocada pela crescente industrializacdo, leva a ocupagdo das “malocas”
dispersas pela cidade e das éareas periféricas completamente desprovidas de
infraestrutura *®. E nessa época que se iniciam as transformages socioespaciais na
regido da Lomba do Pinheiro, que conservava ainda sua funcéo exclusivamente rural. A
partir de 1940, formam-se os primeiros assentamentos com funcdo urbana na regido,
em razdo, de um lado, do processo de expulsdo das familias de baixa renda do centro da
cidade e, de outro, da acomodacédo de migrantes vindos do interior do estado em busca
de empregos nas inddstrias. Porto Alegre vivia entdo o inicio do processo de
autoproducdo de moradias, que daria origem as inumeras vilas e favelas do seu

territorio, protagonizado pelas

familias pobres, expulsas da area central, com renda insuficiente para beneficiarem-
se dos programas de aluguel subsidiados pelo Governo, e que tampouco podem
estabelecer-se legalmente na cidade ou na periferia, tais os obstaculos legais,
urbanisticos e tributarios, para tanto. (ALFONSIN, op. cit. p. 102)

Com a criagdo do BNH, na década de 1960, tem inicio a producgdo habitacional
financiada pelo Governo, visando dar solu¢do a demanda que ndo parava de crescer. No
ambito municipal, o Departamento Municipal da Casa Popular € substituido pelo
Departamento Municipal de Habitacdo, que reproduz no Municipio a estratégia
habitacional do Governo Federal, marcada pela construcdo de habitacdes populagdes na
periferia, desconectadas da malha urbana. Em 1965 é criada, na Lomba do Pinheiro, a
Vila Mapa, para abrigar cerca de sete mil moradores atingidos pela enchente do Rio
Guaiba, que ndo guardavam qualquer identidade com a comunidade. Como parte dos
recursos para a construcdo da Vila Mapa fora obtido por meio do Movimento
Assistencial de Porto Alegre (MAPA) e pela Legido Brasileira de Assisténcia, em

direcionados a populacdo operaria ou outros casardes também transformados em corticos (ALFONSIN,
2000).

180 No inicio de 1945 a Prefeitura transfere parte das “malocas” para uma 4rea distante do centro, onde
hoje se localizam os bairros Higiendpolis e Sdo Jodo. No mesmo ano inicia-se a ocupacao da Vila Dona
Teodora e da Vila Gragas a Deus, mais tarde conhecida como Vila Caiu do Céu. Essas situagdes,
inicialmente vistas como provisorias, acabaram se consolidando. A segunda metade do século XX
assistiu ao agravamento da situacdo ((PLANO MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE
SOCIAL DA PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, ibid).
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campanhas para ajuda dos flagelados, o assentamento ficou conhecido pela sigla do
primeiro desses movimentos.

Também nessa época inicia-se, de acordo com o Plano Municipal de Habitacao
de Interesse Social da Prefeitura de Porto Alegre (ibid.), a ocupacdo do bairro vizinho
da Restinga, area rural para a qual foram removidas pela Prefeitura, entre 1965 e 1970,
familias que ocupavam vilas localizadas proximas ao centro de Porto Alegre. Como 0s
recursos do BNH destinados & producdo dessas habitacdes ndo foram repassados ao
Municipio, as moradias foram construidas de forma precaria e a area acabou ficando
sem infraestrutura. A abertura das Avenidas Aureliano de Figueiredo Pinto e Erico
Verissimo causou a desocupacdo da llhota, cujos moradores se distribuiram entre os
bairros Menino de Deus e Santana e Restinga (ALFONSIN, op. cit.). Alfonsin observa,

a respeito desta Gltima intervencéo:

A populagdo pobre da Ilhota foi removida para a Restinga, bem longe dos olhos de
todos, ampliando os limites da fronteira urbana e criando novos vazios urbanos a
espera de valorizacdo entre a cidade e aquela terra distante 40 kms do centro. As
obras vidrias e a constru¢do de equipamentos urbanos, se de fato aumentaram a
utilizacdo social da regido afetada, beneficiando o conjunto da populacéo citadina,
também serviram muito bem aos interesses das empreiteiras, tendo em vista a
licitacdo para a construcdo das mesmas (op. cit., p. 144).

A partir da década de 1970 a regido acompanha o cenario nacional de exploséo
de moradias precarias nas periferias da cidade, causada pelo crescimento urbano

81 Em 2007 ja existia cerca de 50 loteamentos clandestinos e nucleos

acelerado
habitacionais irregulares na Lomba do Pinheiro, conforme noticiam Oberrather et. al.
(2007). Segundo os autores, praticamente todas as ocupacfes urbanas na Lomba do
Pinheiro, em 2007, apresentavam algum tipo de irregularidade urbanistica e fundiéria.
De acordo o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social da Prefeitura de Porto
Alegre, embora o maior nimero de vilas esteja na Regido Leste do municipio, a Regido
Partenon/Lomba do Pinheiro (OP) abriga a maior parte da populagdo que vive em

situacdo precaria.

181 Embora os dados ndo sejam precisos, 0 DEMHAB estima que entre 1972 e 1973 existissem cerca de
124 ndcleos e vilas irregulares em Porto Alegre. Em 2009 o municipio ja tinha 484 assentamentos
irregulares, nos quais, segundo estimativa do 6rgdo, viviam cerca de 16 a 18 mil familias em situacéo de
risco (geoldgico, hidrolégico, areas viarias e outros) (PLANO MUNICIPAL DE HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL DA PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, ibid).
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5.2 CARACTERIZACAO SOCIOESPACIAL DA LOMBA DO PINHEIRO

A regido da Lomba do Pinheiro é formada, de acordo com a divisdo da cidade
em regifes pela Prefeitura de Porto Alegre, pelos bairros Lomba do Pinheiro e
Agronomia e possui area de 50,65 km? (10% da 4rea total do municipio). Em 1997, a
Lei Municipal 1.954 incorporou ao municipio de Porto Alegre o territorio ocupado pelas
vilas S8o Pedro, Santa Helena, Panorama, Santa Filomena e Bom Sucesso, que
pertenciam ao municipio de Viaméo e hoje integram o bairro da Lomba do Pinheiro.
Considerando-se a finalidade deste trabalho, a delimitacdo do objeto de estudo —
denominado como regido da Lomba do Pinheiro - ndo obedece aos limites oficiais dos
bairros acima referidos, mas corresponde aquela identificada pelos moradores da regido
como um espaco proprio %2,

A Lomba do Pinheiro é uma regido desvinculada da malha urbana continua e
compacta. Seu principal acesso se faz pela Estrada Jodo de Oliveira Remido, integrante
do sistema do metropolitano Via do Trabalhador '®3. Parte dessa estrada, que tem
extensdo total de 9,5 quilébmetros, corta o territério da Lomba de norte a sul e se
constitui na Unica via de acesso dos moradores aos assentamentos e loteamentos da
regido. Devido ao seu fluxo intenso de veiculos, inclusive de caminhdes e camionetas
de transporte de cargas e mercadorias, que dividem o espaco com pedestres, bicicletas e
transportes movidos a tracdo animal, a Estrada Jodo de Oliveira Remido é uma via com
grande risco de acidentes de transito e atropelamentos. A area que a margeia apresenta
maior densidade populacional, que vai diminuindo & medida que se adentram o0s
campos, com ilhas de maior adensamento nas vilas e nos loteamentos recém-

construidos.

182 por espago préprio entende-se, aqui, o espaco identificado pelos moradores como uma unidade. Para
Moreira (2007, p. 89), o principio geogréfico da localizagdo aponta para a centralidade, da qual surge a
nog¢do de identidade coletiva e o primado do uno, enquanto o principio da distribui¢cdo indica o olhar da
alteridade e o primado do multiplo. Em suas palavras: “a identidade surge da centralidade que emana
do principio unicista da localizacdo. A diferenca surge da alteridade que emana do principio
diversificacionista da distribui¢ao.”

183 A Estrada Jodo de Oliveira Remido tem funcéo de escoamento de cargas e de corredor de transporte
publico e faz a conexdo da regido metropolitana com o bairro de Restinga e com a zona sul do
municipio, e, em dire¢do a Viamdo, com os municipios vizinhos de Alvorada e Cachoeirinha, de intensa
atividade industrial.
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Outra importante via € a Estrada Afonso Lourenco Mariante, que corta o
territorio de leste a oeste, partindo da Estrada Jodo de Oliveira Remido em direcdo ao
Belém Velho. Nesta estrada também ha trafego de veiculos pesados, especialmente
caminhdes de lixo que se deslocam em direcdo a Estacdo de Transbordo do
Departamento Municipal de Limpeza Urbana (DMTU), que recebe o lixo coletado
diariamente no Municipio para transborda-lo para caminhdes maiores que partem para o
aterro sanitario em Minas do Ledo, a 113 km de Porto Alegre.

O trafego de veiculos pesados nas duas estradas é um fator que afeta a qualidade
de vida dos moradores das areas mais proximas em razdo dos efeitos visuais, sonoros e
olfativos, além do perigo de acidentes, principalmente em locais em que ndo ha calcadas
para pedestres (VIDELA, 2009). Tanto a Estrada Jodo de Oliveira Remi&o quanto a
Estrada Afonso Lourenco Mariante sdo locais de manifestacBes populares que
bloqueiam, de quando em quando, o transito para reivindicar implantacdo de
infraestrutura no bairro, acesso aos servi¢os prestados pelo Estado e melhoria das
condigdes de transito, como construcdo de calcadas e quebra-molas, principalmente em
frente as escolas e areas de maior fluxo de pedestres.

Na Lomba do Pinheiro existem mais de 30 vilas **, que se distribuem tanto na
area mais urbanizada, proxima as principais vias, como nas areas mais afastadas, onde
estdo intercaladas por espacos ocupados pela mata. Os equipamentos publicos e
comunitarios sdo precarios: a implantacdo da infraestrutura iniciada nos anos 1980 ndo
tem sido suficiente para atender as necessidades dos moradores. O fato de que ha zonas
densamente povoadas e outras de populacdo rarefeita dificulta o acesso aos
equipamentos e servigos publicos (escolas, postos de salude etc.).

Essas vilas abrigam uma populacdo de mais de 62 mil habitantes *°
caracterizada por baixos indices de escolaridade (taxa de analfabetismo de 4,03%),

baixo rendimento salarial (renda média por domicilio de 1,82 salario minimo) e um dos

184 E dificil precisar o nimero de vilas bem como seus nomes, pois 0s assentamentos surgem rapidamente
e sdo identificados, muitas vezes, pois dois ou mais homes diferentes. De acordo com levantamento
realizado em 2011, as vilas eram em nimero de 33: Sdo Pedro, Santa Helena, Panorama, Bonsucesso,
Morada da Colina, Rincao das Flores, Elo Dourado, Sdo Francisco, Mapa I, Mapa Il, Chécara das Peras,
Vila da Pedreira, Quinta do Portal, Jardim Lomba do Pinheiro, Sdo Claro, Jardim Franciscano, Nova
Séo Carlos, Vigosa, Goias, Jardim Primeiro de Maio, Nova Serra Verde, Pinhal, Recreio da Divisa, Vila
Stelamar, Sdo Mateus, Beco do David, Invasdo, Quatro de Junho, Santo Antonio, Pinheiros, Esmeralda
(MINUZZO0, 2011).

185 De acordo com o Censo Demografico de 2010, os bairros de Agronomia e Lomba do Pinheiro
apresentam, juntos, a populagéo de 62.315 habitantes.
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piores indices de desenvolvimento humano do municipio. Embora os indices de
violéncia sejam considerados intermediarios, a regido registra altos indices de
mortalidade infantil e gravidez na adolescéncia (Dados: Observatorio de Porto Alegre).
Os indices apresentados pelo IBGE referem-se a estimativa da populacdo, uma vez que,
de acordo com os préprios moradores, 0s recenseadores ndo se arriscam a entrar em
alguns loteamentos de acesso mais dificil, seja pela localizacdo geogréfica, seja pelo
risco de violéncia. A densidade demografica da regido é de 1.230,31 habitantes por
quildmetro quadrado.

Contrastando com a parte da Lomba ocupada por assentamentos de
caracteristicas urbanas, a outra parte é constituida por pequenas chéacaras com casas
cercadas de amplos quintais utilizados para hortas e criagcdo de galinhas, porcos e outros
animais pequenos. Muitas dessas chacaras sao exploradas como hotéis de cavalos, para
abrigar animais cujos proprietarios residem na cidade e praticam atividades equestres
nos finais de semana. Além das chacaras, duas aldeias indigenas contribuem para
diversificar a paisagem: a aldeia Anhentegua, ocupada pelos indios M’bya-Guarani, e a
aldeia Lomba Kaingang, ocupada pelos indios Kaingang . A regido abriga ainda a
Comunidade Charrua Polidoro, territorializada em 2008 em uma &rea de 9 hectares.
Reunem-se, assim, na Lomba do Pinheiro, os trés coletivos indigenas remanescentes em
Porto Alegre.

Ao lado das pequenas propriedades, alguns poucos imdveis de grande extensdo
dedicam-se a atividade terciaria, como o Centro Hipico Recanto do Pinheiro, que ocupa
area de cerca de 1,5 quilémetros quadrados com mata nativa e furnas (cavernas)
utilizada para a préatica de hipismo e turismo ecoldgico. A regido abriga também o
Cemitério Jardim da Paz, localizado em uma reserva de patrimdnio natural de
propriedade particular e a Vinicola Bordignon, uma extensa area de vinicultura,
explorada também para turismo ecoldgico. Também na regido esta localizado o Centro
de Exceléncia em Tecnologia Avancada (CEITEC), indlstria implantada pelo Estado
em convénio com a iniciativa privada para producdo de semicondutores sem fio de
banda larga utilizados em TV digital, telefonia celular, computadores, chips de

rastreamento para atividade pecuaria, etc.

186 Segundo levantamento do Ministério da Sadde, a aldeia Anhentegua tem uma populacido de 109
indigenas, enquanto a populacéo da aldeia Lomba Kaingang é de 146 indigenas (dados de 2010).
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Fotografia 1: Lomba do Pinheiro — 2009
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido
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Fotografia 2: Lomba do Pinheiro — 2011
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido
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Fotografia 3: Aldeia Anhentegud — Lomba do Pinheiro — 2010/2011
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido
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Fotografia 4: Lomba do Pinheiro — 2011
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido
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Fotografia 5: Cemitério Jardim da Paz — 2010
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

Fotografia 6: Centro de Exceléncia em Tecnologia Avancada (CEITEC) — 2009
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remiao
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O Parque Saint-Hilaire, Unidade de Conservacdo Municipal associado ao
sistema Estadual de Unidades de Conservacdo do Estado do Rio Grande do Sul, com
11,8 quilémetros quadrados, completa a multiplicidade de paisagens dessa regido.
Formado de mata densa e cdrregos, o Parque Saint-Hilaire é berco dos arroios DilGvio e
Salso, dois dos maiores arroios que compdem o denominado ‘“anel das nascentes”,
identificado no Atlas Ambiental de Porto Alegre (MENEGAT, 1998) como importante
patriménio natural a ser preservado. A existéncia dessa enorme area de protegdo
ambiental é responsavel por grande tensdo de interesses na regido. Isto porque, a
despeito de ter seu uso destinado a conservacdo dos recursos naturais, o Parque e seu
entorno sdo ocupados por moradias que se aglomeram de forma incompativel com a
preservacdo natural da area. Além disso, existe divergéncia entre os moradores da
regido quanto a necessidade de cercamento do Parque, que também € utilizado como
area de lazer. Alguns moradores das areas circunvizinhas, que o utilizam para travessia,
sdo contrérios ao seu cercamento e a restricdo de horario para utilizacdo das areas de
equipamento coletivo situadas no seu interior. Outros entendem que o cercamento é
necessario para protecdo dos recursos naturais e para evitar que o Parque se transforme

em refagio de traficantes e assaltantes.

v /

Fotografia 7: Represa Lomba do Sabdo — Arroio Dillvio — Parque Saint-Hilaire - 2010
Fonte: Wikimedia Commons: Represa da hidraulica. Reservatério de &gua para
abastecimento de Porto Alegre. Atribuida a Paulo RS Menezes
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Outro conflito de interesses entre os agentes de producao do espaco da Lomba é
causado pela necessidade de preservacdo dos recursos hidricos da regido. A Estrada
Jodo de Oliveira Remi&o se localiza sobre um divisor de bacias. De um lado, estdo os
afluentes do arroio Diluvio, que corre para a regido central da cidade, onde € canalizado.
Do outro lado, os afluentes do arroio Salso, extremamente importante para a regido sul
do municipio. Esses arroios recebem despejos de moradores que ocupam &reas proximas
e cujas habitagdes ndo sdo servidas por sistema de esgoto. Por outro lado, suas &guas, na
época das chuvas, ameacam as ocupacfes proximas, cujos moradores correm risco de
salde e de vida devido a deslizamentos e inundagdes, conforme se constata de noticia
postada por Souza (2013) no blog do Conselho Popular da Lomba do Pinheiro, em
agosto deste ano:

Fortes chuvas caidas em Porto Alegre, desde a Gltima sexta-feira (23/08), tem
trazido panico aos moradores da Vila dos Herdeiros. A barragem da Lomba
do Sabdo encontra-se transbordando no sangradouro e arrastando toda
vegetacgdo da sua superficie, conhecida como macrofitas.(...)

O assoreamento do Arroio DilGvio na sua nascente esta provocando o
acumulo das macrofilas, que ja esta numa altura de quatro metros e uns
quinhentos de extensdo no seu leito, e se alastrando em direcdo ao
sangradouro. Est4 sujeito a qualquer momento ser estourado a taipa e a agua
arrastar tudo pela frente, levando risco aos moradores.

A exploracdo de uma pedreira com area de 0,4 quildbmetros quadrados pela
empresa Pedraccom Mineragdo Ltda. é outra causa de conflito de interesses na regido. A
empresa fornece pedra e brita a Prefeitura de Porto Alegre e ao Governo do Estado do
Rio Grande do Sul. Sua sede é protegida por guardas que ndo permitem que se fotografe

ou filme a éarea, conforme informado por Minuzzo (2013) %

, muse6logo que
desenvolveu trabalhos junto ao Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro Memorial da
Familia Remido, nos quais ouviu inimeros depoimentos de moradores antigos do bairro
18 A empresa costuma fazer doacBes as associacbes da comunidade para o
desenvolvimento de suas atividades, assunto que serd melhor analisado no ualtimo

capitulo.

'8 Entrevista com David Kuro Minuzzo, realizada em Porto Alegre, em 09 abr. 2013, gravada em meio

digital.

1890 Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido sera tratado no quinto
capitulo.
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Fotografia 8: Pedreira Predraccom Mineragdo Ltda.
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

Esses sdo apenas alguns exemplos de conflitos de interesses que surgem na
Lomba do Pinheiro. Para melhor compreender tais conflitos, € importante identificar os

agentes que produzem o espaco na Lomba do Pinheiro e seus interesses.

5.3. OS AGENTES SOCIAIS DA PRODUCAO DO ESPACO DA LOMBA DO
PINHEIRO

Ao examinar a utilizagdo do conceito agentes sociais *** na Geografia urbana,
Vasconcelos (2012, p. 91), elenca vérias tipologias que, nas diversas ciéncias, procuram

identificd-los e conclui que a andlise do tem pode avancar se considerar as “diversas

191 A respeito da utilizagdo do termo, vide nota 41 no primeiro capitulo.
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possibilidades das acBes dos agentes sociais no espago urbano, tendo em vista as
diferentes estratégias e praticas espaciais seguindo interesses convergentes e
contraditorios.”

No caso em estudo, adaptou-se a tipologia de Corréa (2012) 1%

para 0 exame das
acOes dos agentes sociais em funcdo da forma de apropriacao do espaco. Assim, foram
identificados quatro tipos de agentes sociais: a) o grupo dos excluidos, representado
pelos moradores das vilas, como s&o denominados os assentamentos irregulares ***; b)

os proprietarios fundiarios; c) os promotores imobiliarios; e d) o Estado **.

5.3.1 Os moradores das vilas

A relacdo dos moradores das vilas com o espago é uma relagdo de apropriacdo
por meio da posse. Seja pela aquisicdo — por contratos de compra e venda - de fragOes
de glebas loteadas ilegalmente, seja pela simples ocupacéo de areas cobertas de mato, 0s
moradores das vilas, com poucas excec¢des, ndo tém titulo de propriedade que legitime
sua ocupacdo. O espaco urbano tem para eles, em principio, predominantemente valor
de uso e ndo de troca. A relagdo do morador com o seu espaco se faz por meio de agoes

cotidianas, tais como encontrar-se com seu vizinho, caminhar para fazer compras ou

192 De acordo com Corréa (2012) os agentes sociais de producdo do espaco s&o: os proprietarios dos
meios de producdo, os proprietarios fundiarios, os promotores imobilidrios (empresas ligadas a
incorporagdo, construgdo ou venda), o Estado e 0s grupos sociais excluidos.

1% Embora a populacdo indigena integre o grupo dos excluidos, ela ndo serd considerada na analise,
justamente porque a ocupacgdo do espago por esses agentes sociais estd limitada territorialmente a area
demarcada para as aldeias, portanto, fora do &mbito da &rea de regularizagdo fundiéria. De acordo com a
Constituicao Federal (art. 231, caput, paragrafos primeiro, 2° e 5°), compete a Unido demarcar as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios, que se destinardo a sua posse permanente, sendo vedada a
remocao dos grupos indigenas de suas terras, salvo ad referendum do Congresso Nacional, em caso de
catastrofe ou epidemia que ponha em risco sua populagdo, ou no interesse da soberania do Pais, apés
deliberagdo do Congresso Nacional.

194 As organizacBes ndo governamentais dedicadas & defesa de interesses sociais ou ambientais, nas quais
se incluiriam setores das ordens religiosas modernas (como, por exemplo, a Pastoral da Terra), ndo
foram incluidas entre os agentes sociais. Isso porque sua atuacdo se da ndo na condicdo de agentes
produtores do espago, mas de representantes desses agentes. Exemplo desse tipo de ator social é a
Pastoral do Imigrante, que se instalou na Vila Sdo Pedro na década de 1970 e foi responsavel pelo inicio
da presenca das Comunidades Eclesiais de Base na regido (FONTOURA, 2005).
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sentar a frente da sua casa para conversar com quem passa. S&o essas a¢des singelas que
produzem a identidade do morador com sua vila e a diferenga entre os moradores das
distintas vilas. O trecho de depoimento transcrito abaixo, extraido de pesquisa realizada

por Fontoura (2005, p. 92), retrata a relacdo do morador com 0 espago:

Entdo, a [Estrada] Afonso Lourenco Mariante desse lado de cé todinha faz
parte do Elo, esse lado de c, o lado de 14 até a ponta da [Rua] Eucalipto [...]
ai é a divisdo, ta ? Entdo eu sou uma que mora pra ca e moro pra la, entéo,
mas eu uso o endere¢o daqui dos fundos porque eu me acho que eu fago mais
parte do Elo, entdo eu uso esse. (Jussara, moradora da Vila Elo Dourado).

Contudo, essa relacdo é contraditoria. A0 mesmo tempo em que se apropria do
espaco pelo seu “viver”, o morador tem consciéncia da segregagdo social gerada pelo
estigma de ser um ocupante ilegal, como revela o depoimento colhido por Videla (2012,
p. 114):

Estela: Quando eu vim pra ca era mato fechado. [...] Sé tinha casa aqui nas
volta, porque aqui o dono daqui botou casas nas volta, pra pessoas morarem
s6 nas voltas. E dai isto era mato fechado, porque ai ndo tinha como
invadirem, n’é ? Mas, dai houve invasdo. A gente invadiu la pela MAPA. Eu
fui uma das invasoras.

Eu: Tu te contas como invasora ?

Estela: Sim, porque quando eu vim para ca era mato fechado. A gente vinha
abrindo picada pra entrar.

Entrevista gravada, 17 de setembro de 2008

A caréncia de infraestrutura e de servigos basicos leva os moradores da Lomba a
se preocuparem com a densificacdo da regido, que tem como consequéncia a
intensificacdo do transito, a superlotacdo dos servicos publicos e o aumento da poluicéo
ambiental. Assim, a maioria deles se opde as novas ocupacdes, tanto em assentamentos
precarios que continuam se formando na regido, como nos loteamentos implantados de
forma regular sem a necessaria adequacao da infraestrutura. Depoimento colhido por

Fontoura (op. cit., p. 100) retrata essa situacao:

Até a gente t& preocupado com uma coisa, n6s, uma reunido agora é quarta-
feira e 0o DMAE, o DEMHAB t& comprando uma &rea aqui na 8 pra trazer
150 familias da zona sul, t4 ? Ai a gente se preocupou, né ? E o DEMHAB
ficou assim na discusséo, eles se faz assim como quem ndo entendia, mas a
preocupacao nossa é o seguinte: @, das 150 familias nds fizemos as contas,
quanto vai dar ? 700 pessoas, t4 ? E a salde dessas pessoas quem é que vai
tratar ? Qual é, quem é que vai da colégio pra essa crianga ? [...] entdo a gente
td preocupado, ndo contra que o Dmae, 0 DEMHAB que vai trazer esse
pessoal, né ? Mas nés propomos assim, 6: por que é que o DEMHAB néo faz
uma discussdo junto com a SMAM, juntamente com a salde, com a SMIC,
da dos colégios [...] a SMED, né ? Pra cada um assumir uma parte, ndo fazer
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como a senhora viu ali, se ndo fosse nos intervir na 16, na curva ali que entra
a direita (...) no Recreio da Divisa, 0 que é que eles fizeram ali ? Tiraram
aquele pessoal 1a do Cristal, chegaram ali e atiraram ali o pessoal [...] entdo o
que é que a gente quer ? A gente quer que se faca a estrutura tudo direitinho,
né ? E que se traga a SMED, se traga alguém da salide que se comprometa de
trazer alguma coisa, um posto, uma escola, né ? Pra esse pessoal. (Sadi,
morador da vila Quinta do Portal). '%

A sobrecarga na infraestrutura da regido é responsavel pela tensdo entre os

moradores mais antigos, principalmente aqueles que pagaram para obter a posse de seus

imoveis, e 0S mais novos, entre os quais os que tém a pecha de “invasores”, que

ocuparam as terras sem qualquer custo. O seguinte depoimento, colhido por Videla (op.

cit., p. 52), ilustra essa tenséo:

A performance desenvolvida na atividade daquela manhd tinha acionado na
memoria da professora, moradora do bairro, a lembranca de que muitas das
terras que outrora pertenceram a seu Osmar Remido foram ilegalmente
invadidas nos anos recentes. (...) A mae da professora, também moradora do
bairro, encontrava-se junto (...) Aos poucos, elas manifestaram que também
eram moradoras de antigas terras dos Remido, mas que elas haviam pagado
com muito sacrificio o seu terreno ¢ que a chegada dos “invasores” as
prejudicava no processo de melhoria da &rea, regularizagdo, etc.

Essa oposicdo entre os moradores antigos e 0s novos também ¢é retratada por

Fontoura (op. cit., p. 83-84):

Mas mesmo assim sempre tinha aquela bronca, né, do pessoal antigo. Nds
éramos 0s invasores e eles eram os moradores antigos [...] do outro lado,
como seriam os burgueses ali e nés seriamos os invasores do lado de ca, né ?
L4, n6s ndo faziamos parte da vida deles, né ? Até hoje ainda tem isso ai, e
eles ndo se conformam porque o lado de ca também foi dado como Recreio
da Divisa, 0 que eu, para mim é um erro, sabe ? Eu, para mim Recreio da
Divisa é a nossa invasdo, esse lado de c, o lado de 14 ndo tem nada a ver com
no6s, com a gente, sdo moradores que moram ha 50, 60 anos ai, né ? Entéo,
eles nem gostam de dizer que s&o da Recreio da Divisa. (...) (Sérgio, morador
da vila Recreio da Divisa).

Outro conflito entre os moradores é causado pelo trafico de entorpecentes. Em

alguns assentamentos, a influéncia do trafico de drogas interfere no associativismo,

constituindo-se em um dos fatores que retira das associacdes de bairro a legitimidade e

autonomia. Para os moradores ligados ao trafico ndo interessa a regularizacdo dos

assentamentos,

pois esses ficariam mais expostos a fiscalizagdo do Estado,

1% As siglas citadas no depoimento referem-se aos seguintes 6rgdos: Departamento Municipal de
Habitacdo (DEMHAB); Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMAM); Secretaria Municipal da
Producdo, Indistria e Comércio (SMIC) e Secretaria Municipal de Educacéo (SMED).
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principalmente da policia. Essa oposicdo fica clara em episodio relatado por Minuzzo
(2013):

- Havia aqui em baixo uma horta comunitaria, e 0s moradores mesmo
contam, quando estava assim quase na época da colheita, os traficantes
chegaram e arrancaram tudo, uma noite, colocaram tudo no chéo, e agora
parece que ela esta sendo reativada de novo (...)

- Mas por que eles fizerem isso ?

- De maldade, para afastarem, aqui é nosso reduto e pronto. N6s somos
donos da vila (...)

Embora a Lomba do Pinheiro seja vista pelos demais moradores da cidade como
um bairro desvalorizado, muitos moradores nao tém desejo de deixa-lo, em razdo dos

vinculos que estabeleceram com o espaco:

Eu gosto daqui, daqui eu ndo saio, até morrer eu td aqui ainda vou ficando, é
muito bom morar aqui [...] porque é tranquilo, sabe ? E, pra, eu acho assim,
pra loteamento, pra vila mesmo, sabe ? Porque aqui a Lomba do Pinheiro é
praticamente isso, € as vilas que tdo predominando e é um local, que eu ja
morei em muitos, muitos locais, mas a gente tem pessoas amigas que moram,
né ? Acontece, acontece como em qualquer outro, mas € um lugar tranquilo,
em vista de muitos lugares que tem ai, € um lugar acessivel, né ? A gente tem
lotacdo hoje, né ? (...)(Jussara, moradora da Vila Elo Dourado).

Por outro lado, existem aqueles que esperam apenas melhorar de condigcdo para

se mudar. Manoela Garcia **’

, moradora do bairro, explica que muitos jovens tém
vergonha de dizer que moram na Lomba do Pinheiro porque a regido tem muitos
problemas. Para ela, é preciso trabalhar os lados positivos do bairro, a sensacdo de
pertencimento a comunidade, para que essas pessoas passem a sentir orgulho de morar

na Lomba.

5.3.2 Os proprietarios fundiarios

A regido da Lomba do Pinheiro é formada por glebas rurais que pertenciam a

poucas familias (Remido, Vicente, Bittencourt, Silva, Chaves-Barcellos), sendo a mais

" Entrevista com Manoela Garcia, realizada em Porto Alegre, em 09 abr. 2013, gravada em meio

digital.
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importante delas a familia Remido, que da nome & principal avenida do bairro *®. A
partir do momento em que se iniciou a passagem da Lomba rural para a Lomba
urbanizada, na década de 1960, as relagcGes dos proprietarios com os moradores, que
antes ocorriam sob o regime de cessdo da posse da terra, se moldaram ao regime de
compra e venda da propriedade. A historia da familia Remido retrata como se deu essa
passagem.

No inicio do século XX, grande parte das terras que constituem a regido da
Lomba do Pinheiro pertenciam a familia Mariante. Rafaela, proprietaria de parte das
terras da familia Mariante, casou-se com Jodo de Oliveira Remido. Essas terras
passaram por heranca a Osmar de Oliveira Remiao, filho do casal (VIDELA, 2009) ***.
A figura de Osmar Remido retrata o papel que o proprietario de terras desempenhava na

regido, conforme registra Videla (ibid., p. 67-68):

A figura de Seu Osmar na meméria local aparece muitas vezes como alguém
que “deu” terras para as pessoas morarem. Ou alguém que “deixava” as
pessoas morarem em suas terras. (...) Em um contexto rural, de escassa
populacdo espalhada em uma extensa &rea relativamente isolada do centro
administrativo da cidade, lugar da “logica estatal”, seu Osmar detinha um
poder emanado da sua amizade ou dos vinculos com os afastados politicos da
Republica (1930-1940).

Até a década de 1940, a regido era utilizada para exploracdo agropecuaria, por
pequenos produtores de hortifrutigranjeiros e leite, que vendiam seus produtos no centro
de Porto Alegre. As relagdes entre os grandes proprietarios de terras e 0s produtores,
que geralmente moravam nas suas terras, era marcada pela troca de favores, como anota
Videla (ibid., p. 58):

O discurso aponta para a distancia social entre os Remido e os “empregados”
e em geral “os humildes” (meu termo) da regido. E assinalada também a
existéncia de relagOes estreitas, de mdatuo respeito e troca de favores (...).
Como mostram os depoimentos dos meus interlocutores, o tipo de relacdo
entre os donos de terras e os trabalhadores organizava-se na época ndo sob
um estatuto patrdo-empregado mediado por um salario. Tratavam-se de
relacbes que abrangiam um amplo leque de trocas, que inclui a concessdo de
pequenos lotes de terra para moradia. Nas narrativas dos moradores mais

1% Considerando-se que a area da Lomba do Pinheiro conservava, até a década de 1940, as caracteristicas
do periodo colonial, é presumivel que grande parte das terras seja constituida por terras devolutas, e,
portanto, de propriedade do Estado.

199 0 registro trazido por VIDELA (2009) néo esta baseado em registros do imével no cartério de registro
de imoveis, mas em documentos publicos e em relatos orais.
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antigos do Elo Dourado, aparece a “sobrevivéncia” desse tipo de relacdo no
processo de urbanizacdo acelerado que se registrou apds a década de 1960.

A sobrevivéncia desse tipo de relagdo mesmo apds o inicio do processo de
urbanizacdo da Lomba € revelada nos relatos dos moradores antigos da regido a
respeito de Rafaela Remido, seu filho Osmar e a mulher, Marieta Remido. Minuzzo

(2013), com base nesses relatos, narra que:

(...) estudantes que hoje (...) ja estdo com 50 anos de idade, que estudavam no
Rafaela Remido, aqui na frente, frequentavam [0 Armazém Vencedor],
contam hoje estdrias de como era D. Marieta Remido, a esposa dele. E como
era 0 Seu Osmar Remido. Ela era doce, ele era durdo, ela ajudava as pessoas
0 maximo que podia, ele também ajudava, mas ele era durdo, porque ele era
um coronel... (...) eles que doaram o terreno para construir a escola, tinha
uma igreja ali, depois uma escola, porque os filhos deles, depois os filhos de
outros moradores tinham que se deslocar de muito longe, entdo eles
conseguiram com o poder publico construir uma escola, eles doaram o
terreno, e assim foram conseguindo as coisas.

Natal, pascoa, dia das mées (...) eles faziam paes, faziam bolos, faziam cucas,
faziam o que podiam de presentes, colocavam nos alforjes dos cavalos e
saiam distribuindo pelo bairro, na época dela, e o filho, o neto, o Edemar,
continuaram fazendo o que ela fazia, isso de doar o museu (...) ele ajudou
muito na memaria do museu também...

Essas relacdes - em que o senhor das terras cedia 0 seu uso em troca de parte da
producdo e/ou favores —comecam a se modificar quando a regido recebe 0s primeiros
moradores oriundos de outros locais. A criacdo da Vila Mapa marcou o inicio da
chegada de novos moradores, que ndo guardavam qualquer relagdo com os moradores
antigos e com as familias proprietarias das grandes terras.

Alguns dos proprietarios passaram a vender, de forma ilegal, fracdes de suas
glebas por meio de contratos de compra e venda 2°°. Nestas fracdes de terra, que ndo
constituiam sequer lotes - ja que os parcelamentos ndo estavam registrados no Servico
Imobiliario - e eram absolutamente desprovidas de infraestrutura, iniciaram-se
edificacbes que hoje constituem os assentamentos irregulares conhecidos como vilas.
Ao mesmo tempo, a expulsdo dos moradores da area central da cidade de Porto Alegre,

causada pelo desenvolvimento urbano acelerado na década de 1970, levou a

200 Exemplo disto é o assentamento conhecido como Vila Vigosa, constituido sobre terras vendidas por
Rafael Antonio da Silva, proprietério da gleba, na década de 1970. A gleba foi parcelada e suas fragGes
foram negociadas por meio de contratos de compra e venda. As primeiras edificagdes iniciaram-se em
1975, sem qualquer infraestrutura (OBERRATHER et al., 2007, p. 121).
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constituicdo de muitos assentamentos autoproduzidos em areas desocupadas. Videla
(op. cit.,) noticia que Osmar Remido passou a alugar fragcbes de suas glebas para
familias que plantavam e criavam animais em pequenas chacaras com a condicao de que
ndo fossem construidas casas de alvenaria. Depoimento colhido por Fontoura (op. cit.,

p. 122) confirma essa informacao:

(...) naquela época o proprietario, as pessoas alugava, eu fui uma que aluguei,
eu fui uma das primeiras que entrei aqui, entdo a gente alugava, ndo podia
construi de material, teria que construi s6 de madeira e com a opgdo de
compra, que a pessoa que tivesse ali certinha, futuramente ele ia negociar
essa area aqui. SO que dai entrou, tinha um pouco 14, ali tinha uns que ele
alugava, aqui pra dentro, até teve uma hora que ele perdeu o controle, sabe ?
O pessoa ndo pode vé area vazia, né ? V& uma area vazia, entrou, sei que
entraram, né ? Ele perdeu o controle, mas no mesmo tempo ele entrou com a
reintegracédo de posse aqui no Forum do Partenon. (...) (Jussara, moradora da
vila Elo Dourado). **

Com a transformacédo da Lomba do Pinheiro de rural para urbana, em razdo do
avanco das ocupacdes irregulares, que passaram a ameacar a propriedade das terras 2%,
0s proprietarios das glebas rurais remanescentes comecaram a aliena-las para
empreendedores imobiliarios ou promoverem, por conta propria, o loteamento de suas
terras, como foi o caso do préprio Osmar Remido 2.

As terras, que antes tinham valor de uso, passou a ter valor de troca. Um
exemplo dessa passagem é dado pela utilizacdo das furnas que existem na regido. Essas
furnas eram usadas, na primeira metade do século passado, como local de lazer. Nos
finais de semana, os jovens faziam tochas com pedacos de bambu e capim seco e
entravam nas cavernas onde tomavam banho na mina d’agua e se divertiam. Hoje, elas
sdo exploradas pelo Centro Hipico Recanto dos Pinheiros, que promove passeios de
turismo ecoldgico na regido. O seguinte depoimento de um morador antigo ilustra essa

passagem:

201 Fontoura (op. cit.) esclarece que a moradora se refere & rea onde se constituiu a Vila Elo Dourado,
que pertencia a familia Remido.

292 De acordo com depoimento de moradores do bairro, muitos dos proprietéarios de terras na regido da
Lomba ndo pagam os impostos rurais, e, assim, receiam recorrer ao Judiciario para reivindicar as terras
ocupadas por terceiros (VIDELA, 2009, p. 74-75).

203 Exemplo disto é o condominio Bolognese, implantado em terras que pertenciam originalmente a Jo&o
de Oliveira Remido e Rafaela Remido. (VIDELA, ibid., p. 75).
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Lugar bom é aqui na estrada das Capoeiras, a vida sempre foi normal.
Antigamente a estrada Jodo de Oliveira Remido era s6 buraco, no bairro ndo
havia luz nem agua, sé agua de poco. Agora tem asfalto até aqui. Gostaria de
ir outra vez visitar as furnas no meio da mata, préximo a pedreira, mas o
lugar hoje é propriedade particular e esta cercado. Marcelino da Silva
Correia, 61 anos. (DALLA ZEN, SILVA, MINUZZO0, 2011, p. 38-39)

Mas, embora o valor das terras, e, com ele, 0 espaco, tenham passado por uma
resignificacdo — tanto para os proprietarios da regido como para seus antigos moradores
-, 0 velho significado, ao combinar-se com o novo, o complementa. Um exemplo disso é
o Armazém Vencedor, local onde hoje funciona o Museu Comunitario da Lomba do
Pinheiro — Memorial da Familia Remido, doravante chamado apenas de Museu
Comunitario, que sera apresentado no proximo capitulo. O Armazém Vencedor era um
estabelecimento comercial mantido por Osmar Remido — cujas caracteristicas originais
estdo reproduzidas no Museu Comunitario — com funcdo de entreposto de trocas
comerciais entre os moradores da regido e os comerciantes do centro da cidade e
também de subdelegacia de policia (VIDELA, op. cit.). O armazém era também local de
encontro de um publico masculino, onde se consumia alcool, se escutava radio, se liam
0s jornais e se conversava sobre politica e futebol, na primeira metade do século

passado **. De acordo com Minuzzo (2013):

Eles assinavam revistas, assinavam jornais, a luz vinha (...) mais ou menos
até aqui... tinha radio, (...) as pessoas vinham fazer as compras e se
informavam (...) de futebol, de guerra, politica, tanto que eles tinham bastante
contato com muitos politicos (...)

Entdo Seu Osmar, os filhos, Edemar e Ademir (...) fundaram, com muitos
moradores, essa primeira associacdo, Associacdo de Amigos da Vila S&o
Francisco, tem uma placa, inclusive, da associagdo, para interceder, para
patrolar a rua, pedir luz, e varias coisas, entdo eles faziam panfletos e
divulgavam no bairro, tal dia, assim, convocavam os candidatos a vereadores
e prefeitos a virem aqui no bairro, (...) eles vinham para o bairro, palanque, e
aqui no armazém era um ponto de encontro (...)

O seguinte depoimento, colhido de Edevar Remido, sobrinho de Osmar Remido,
mostra a importancia do antigo Armazém Vencedor na discussdo de assuntos politicos,

inclusive com a presenca de politicos para apresentacdo de suas plataformas eleitorais:

204 Embora se possa pensar na possibilidade de constituicdo de uma esfera publica no Armazém
Vencedor, em razdo do fato de que se discutiam assuntos publicos e se convocavam politicos nas épocas
das eleicBes para apresentarem suas plataformas eleitorais, a identificacdo da figura de Osmar Remido
como proxima do mandonismo (Videla, 2009), caracteristico da politica tradicional rural do Brasil,
afasta a igualdade que caracteriza a esfera publica de Habermas.
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Na década de 1950 meu tio reunia aqui no armazém cerca de trezentas
pessoas, para uma reunido politica, elas caminharam até 14 embaixo, onde
tinha o pinheiro, para receber o Governador Ildo Menegheti e 0o Delegado
Célio Marques Fernandes, e ajudaram a empurrar o carro na subida da Lomba
por causa do barro. Edevar Pereira Remido, 72 anos. (DALLA ZEN, SILVA,
MINUZZO, 2011, p. 39)

Fotografia 9: Prédio do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remiao

A preocupagdo com a preservacao da memoria da familia Remido levou Edemar
Remido, filho de Osmar Remido, a destinar a casa onde funcionava o Armazém
Vencedor ao Museu Comunitario para abrigar um memorial da familia. O prédio — uma
casa com telhado em estilo portugués - foi mantido com suas caracteristicas tradicionais
e abriga hoje 0 Museu Comunitério. O museu, inaugurado em 2006 pela ONG Instituto

209

Popular de Arte-Educacéo (IPDAE) 2, ¢ um memorial da familia Remi&o ?°° e também

2% O Museu Comunitério é gerido por um conselho formado por representantes do IPDAE, da UFRGS e

lideres da comunidade - e seus projetos sdo realizados por “equipes interdisciplinares, da Universidade
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um espago destinado a recuperar e preservar “a memoria da comunidade, a partir do

cidaddo, da identificagdo de suas origens, das suas histérias e valores” (DALLA ZEN,
SILVA, MINUZZO, 2011, p. 34) ?!°. Maiores detalhes sobre as atividades do museu

sdo apresentados no proximo capitulo.

Fotografia 10: Interior do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remi&o
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

Federal do Rio Grande do Sul UFRGS, do Museu e da comunidade, voltados a proposicdo de atividades
de agdo cultural e educativa” (DALLA ZEN, SILVA, MINUZZO, 2011, p. 34).

29 O memorial da familia Remido é um acervo de objetos antigos pertencentes ndo s6 a familia Remido
como a outras familias da regido, doados pela comunidade e dispostos em uma sala que reconstitui o
ambiente da época. Para maiores informacgdes sobre 0 Museu Comunitario, inclusive visualizacdo de
parte do seu acervo, vide o programa “Museu Comunitario Lomba do Pinheiro” exibido pela TV
Brasil, disponivel em: <http://www.youtube.com/watch?v=a5xhMGh77nw.>. Acesso em 08 nov. 2013.

20 0 Museu Comunitario é concebido sob inspiracdo da moderna museologia, que V& o museu como
“espago publico, produtor e reformulador de conhecimento, arena politica, promotor de identidade,
espaco de construgdo da memoria coletiva, espago de instrugdo e educacgdo, instituicdo de distincao
cultural”, conforme esclarece Koptcke (2005, p. 189). De acordo com o autor, a nova museologia opGe-
se a museologia tradicional, que considera o museu uma “reunido de obras de arte, de objetos de
curiosidade, de objetos de estudo, e até mesmo de produtos industriais ou naturais pertencentes ao
Estado expostos em um edificio ptiblico” (ibid, p. 191-192).
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5.3.3 Os promotores imobiliarios:

Entre os promotores imobiliarios serdo agrupados todos os agentes sociais que
contribuem para a transformacgdo de uma area de rural em urbana visando o lucro, em
especial as empresas ligadas a incorporagdo, constru¢cdo ou venda e os loteadores,
proprietarios ou ndo das terras, que produzem assentamentos regulares ou irregulares
211 A relagdo dos promotores imobiliarios com o espaco é baseada no valor de troca, ja
que a propriedade ou a posse da terra € uma mercadoria a ser negociada. Seus interesses
conflitam com os dos moradores, como se observa do depoimento abaixo, colhido por
Fontoura (2005, p. 115-116), que se refere a terras da construtora Guerino, em processo
de faléncia, proprietaria de terreno vazio na area onde se implantou a Vila Recreio da

Divisa:

[...] aqui era da construtora Guerino, sabe ? Antigamente o proprietario aqui,
entdo quando a gente invadiu, que foi fracionado, foi feito os terrenos até a
Rua da Comunidade, bem no inicio ali, depois que aumentou bastante, a
Guerino vinha até aqui, né ? Com dois, trés caminhdes lotados de uns
granddes, uns segurangas, uns homens, né ? Acostumado a confusdo, né ?
Vinha com machado, com p4, com foice e vinham aqui e entravam e
destruiam tudo, pisava, derrubava as barraquinhas, sabe ? As casas, Véarias
vezes, chutavam as casas, sabe ? As paredes derrubavam [...]. (Sérgio,
morador da vila Recreio da Divisa).

Todavia, em algumas situacfes 0s interesses dos promotores imobiliarios podem
coincidir com os dos moradores, como, por exemplo, quando reivindicam implantagédo
de infraestrutura pelo Estado. Todavia, deve-se ressaltar que, enquanto para 0S
moradores a infraestrutura significa melhoria da qualidade de vida, para o promotor
imobiliario representa valorizacdo dos imoveis da regido. Como a implantagdo de

infraestrutura pelo Estado acaba valorizando a area — aumentando, portanto, o seu valor

11 Rodrigues (2012) inclui, entre os agentes produtores da cidade, aqueles que ndo seguem as normas
juridicas e urbanisticas, produzindo o espaco ilegal, como o das favelas e de ocupacéo coletiva de terras.
Exemplo de loteamento irregular promovido pelo proprietario das terras é o assentamento conhecido
como Vila Quinta do Portal, localizado em area de protecdo ambiental. Conforme Pegoraro (s/data, p.
5): “O loteamento teve origem em 1988, pela venda de titulos sociais do Quinta do Portal Campestre
Clube, na qual os compradores eram designados de socio proprietario residente, e teriam direito a um a
area privativa de cerca de 200,00 m2. O proprietario da gleba constituiu uma empresa para executar a
comercializagao dos lotes, denominada ACCB Administradora de Bens e Comércio Ltda., cuja sede se
localizava no centro da cidade”.
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212 o grande desafio do Estado, em tese, é evitar que os moradores, ap6s a

de troca
regularizagéo, sejam levados a abandonar a Lomba do Pinheiro e se estabelecer em
outras areas de segregacao espacial.

Por outro lado, a densificagdo exagerada da area, gerada pela producéo
imobiliaria, prejudica os moradores. Conforme noticia Souza (2013) no blog do
Conselho Popular da Lomba do Pinheiro, em setembro deste ano, 11 novos
empreendimentos imobiliarios estdo sendo implantados na regido, o que representara
um acréscimo de cerca de 25 mil pessoas nos proximos trés anos. O impacto desse
acréscimo populacional se refletira na sobrecarga da infraestrutura em geral, em
especial no aumento do fluxo de transito de veiculos e no tempo de deslocamento dos

moradores da regido para outros bairros da cidade.

Fotografia 11: Lomba do Pinheiro — 2010
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

212 Nao se pode esquecer de que, conforme ensina Santos (2008, p. 210), “a construgio do espaco em
nossos dias ndo resulta unicamente da atividade econdmica direta e imediata, mas também das
expectativas de valorizagéo de areas atualmente ndo ocupadas ou consideradas sem valor econémico.”
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A relacdo dos promotores imobilidrios com o meio ambiente é marcada pela
tensdo de interesses, j& que, se por um lado é necessario implantar estruturas fisicas para
os empreendimentos (habitacdes, rede de esgoto, rede de abastecimento de agua), de
outro ha necessidade de preservacdo dos recursos naturais e culturais da regido. Um

3 4rea de caracteristicas

exemplo desse tipo de tensdo surgiu no Sitio do Boqueiréo
rurais que abriga um sitio arqueoldgico registrado junto ao Instituto do Patriménio
Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN) em 1999 com o nome de Fazenda Lomba do
Pinheiro . No sitio havia, até 2007, restos de estruturas que constituiram a Fazenda
Boqueirdo #*, uma propriedade com mais de 200 hectares datada do final do século
XVIII e inicio do século XIX. Entre esses restos estavam uma casa de alvenaria, um
engenho de farinha de mandioca em estilo colonial e vestigios de equipamentos de
trabalho, uma taipa de pedras e um tronco remanescente da escravatura. Em 2007, um
incéndio criminoso destruiu essas estruturas, restando apenas o sitio arqueolégico #°, do
qual ja foram recuperadas partes de telhas, ceramica, tijolos, loucas, vidros e 0ssos.
Segundo a arquedloga Fernanda Tocchetto apud Branchelli (2007), a fazenda é uma das
poucas remanescentes do século XIX na regido e o material encontrado indica que a
area tem potencial arqueoldgico. Nessa mesma area estd sendo projetado um
empreendimento denominado Condominio Manuela, destinado a 2.000 residentes de
média e baixa renda. O empreendimento tem area de mais de 400 mil metros quadrados,

217

da qual 67% serd gravada como area de protecdo permanente."". O projeto do

*3 Como ja esclarecido, ndo sdo considerados, para os fins deste trabalho, os limites oficiais de bairros da

Prefeitura de Porto Alegre. De acordo com esses limites, o Sitio do Boqueirdo esta localizado no Bairro
Belém Velho, vizinho ao bairro Lomba do Pinheiro. O imével foi vendido por Rafaela, esposa de Jodo
de Oliveira Remido, a Manoela e Plinio Chaves-Barcellos e herdado por Ismael Chaves Barcellos.
Situa-se na Rua Afonso Lourenco Mariante, n. 547, Beco da Servid&o.

! para uma completa visualizacdo da fazenda, no estado em que se encontrava antes do incéndio, vide o

filme Coracdo de Luto, de 1967, filmado na Fazenda Boqueirdo. Disponivel em:
http://www.youtube.com/watch?v=BD1AX8YQqg-c. Acesso em 18/09/2013.

?1% De acordo com moradores da regi&o, espalhou-se pela regi&o o boato de que havia um bal de moedas

enterrado nos restos da casa, 0 que levou os moradores a escavarem o solo para encontrar o tesouro,
destruindo, assim, o que restara do edificio ap6s o incéndio.

27 Além do uso residencial, o projeto contempla usos comercial e cultural, com previsio de implantagdo
de equipamentos de lazer, cultura, educagdo e cultura, além de um parque pablico de administracdo
privada.
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Condominio Manuela foi analisado sob o regime da Operacdo Consorciada da Lomba
do Pinheiro, que ser4 tratada no préximo capitulo %',

Outro sitio arqueoldgico da regido € o Sitio Potreiro do Barranco, ocupado no
século X1X, cujas escavacOes iniciaram-se em 2011. Esse sitio, descoberto em razdo das
obras para instalacdo de uma adutora de agua, pode ter sido uma unidade da antiga
Fazenda do Boqueirdo. La foram encontradas as fundagBes de uma antiga casa e
recuperados materiais de uma &rea de descarte de lixo, entre os quais fragmentos de
tigelas de ceramica, de pratos de louca, de garrafas de vidro, de faca e panela de ferro,
de telhas e ossos de animais utilizados na alimentacdo. Dentre 0s materiais encontrados,
chamam a aten¢do fragmentos de recipientes cerdmicos que podem ter sido produzidos

pelos escravos no local, conforme informa Felizardo (2013).

Fotografia 12: Fazenda do Boqueirdo — Século XX
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remiao

218 Estipulou-se como contrapartida para a execucdo do empreendimento a implantacéo de 800 habitacdes

de interesse social e 250 unidades residenciais para terceira idade, além da implantagdo de um parque a
ser administrado por entidade sem fins lucrativos. A aprovacdo do empreendimento foi precedida de um
Relatdrio de Vistoria e Diagnostico Arqueolégico, encaminhado ao IPHAN (BRANCHELLLI, 2007).
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Fotografia 13: Fazenda do Boqueirdo — 2010
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

As caracteristicas fisicas da Lomba do Pinheiro — em especial as grandes areas
de protecdo permanente -, a0 mesmo tempo em que se constituem em obstaculo ao seu
aproveitamento integral para exploracdo imobiliaria, atraem os olhares dos
empreendedores interessados em vender o idedrio da vida junto a natureza. A
existéncia de paisagens naturais ainda ndo exploradas constitui um atrativo para parte do
mercado empreendedor, ndo s6 da produgdo imobilidria. Pelo menos trés grandes
empresas da regido — o Centro Hipico Recanto do Pinheiro, o Cemitério Jardim da Paz
e a Vinicola Bordignon - utilizam em suas préaticas comerciais o discurso de valorizacao
do meio ambiente natural, a exemplo do material publicitario do Centro Hipico Recanto

do Pinheiro, disponivel na rede mundial de computadores (internet):

O Centro Hipico Recanto do Pinheiro esta localizado no Bairro Lomba do
Pinheiro em Porto Alegre/RS, distante apenas 15 minutos do centro da
cidade. Possui uma area de 250 hectares de pura natureza, furnas e muita
mata nativa, o lugar ideal para praticar hipismo.

()

Estamos situados numa &rea muito privilegiada com mata nativa em
abundéancia, muita natureza reunida num sé lugar. Em nossa trilha, no ponto
mais alto, temos 180° de visdo ampla, onde podemos observar a cidade de
Viamdo, o bairro Lomba do Pinheiro, bairro Restinga e o Bairro do Lami
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com vista do Guaiba, tudo isso situado dentro da area particular onde se
encontra o Centro Hipico. #*°

Porém, ao contrario dos moradores, vistos como “dilapidadores do meio
ambiente”, os promotores imobilidrios sdo vistos como ‘“alavancadores de
desenvolvimento” (RODRIGUES, 2012, p. 214). O discurso adotado por esses ultimos
prega a necessidade de atrair o capital empresarial para a cidade, que perderia espaco
para as outras capitais caso impusesse muitas limitacbes a atividade dos

empreendedores (essa matéria serd retomada no préximo capitulo).

5.3.4 O Estado

A atuacdo do Estado como agente social de producdo do espaco ja foi tratada
no quarto capitulo, quando se abordou a politica de regularizacdo fundiaria conduzida
pelo Municipio de Porto Alegre. O Estado atua em maltiplos papéis como agente social
da producdo do espaco urbano, além de se constituir em uma arena onde se contrapdem
os interesses dos demais agentes sociais **°. Podemos identificar duas formas de atuacdo
do Estado: como regulador do uso do solo ou como empreendedor.

Na funcéo de regulador, o Estado pode incentivar ou desestimular a ocupacao
do solo ao estabelecer marcos legais e juridicos e taxar de forma diferenciada a
propriedade imobiliaria. Além disso, ele pode atuar sobre o mercado de imoveis,
interferindo na demanda e na oferta ao adquirir ou se desfazer de suas propriedades. O
Projeto Integrado de Desenvolvimento Sustentdvel Lomba do Pinheiro, analisado no
préximo capitulo, reflete a atuacdo do Estado como regulador, induzindo a ocupacdo do
solo em uma area definida como estratégica.

O Estado assume a funcao de empreendedor quando implanta infraestrutura nas

cidades (vias de trafego, sistema elétrico, de agua e esgoto, drenagem pluvial,

2% O material citado pode ser acessado em: < http://inema.com.br/mat/idmat071696.htm >. Acesso em 16
nov. 2013.

220 A natureza do Estado é amplamente discutida na Ciéncia Politica. A adocéo da natureza dual do
Estado permite entender o Estado ndo s6 agente que atua tanto na condicdo de titular de interesses
especificos como no papel de mediador ou regulador das relages conflituosas, mas também como uma
arena institucional em que os diversos interesses dos varios setores da sociedade estdo em permanente
conflito (hegemonia x contra-hegemonia).
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aterramentos etc), investe na construcdo imobiliaria e implanta unidades de producéo, a
exemplo da construcdo do CEITEC, visto neste capitulo. Ao agir como empreendedor, 0
Estado acaba também induzindo a ocupacdo do solo, j& que, como enfatiza Santos
(2008a,p. 227):

A escolha, pelo poder, da forma de satisfacdo das necessidades coletivas
constitui um elemento de reorganizacéo espacial; quer dizer, que cada opcéo
realizada pelo Estado em matéria de investimento, mesmo improdutivo,
atribui a um determinado lugar uma vantagem que modifica imediatamente
os dados da organizacdo do espaco.

Exemplos de atuacdo do Estado como empreendedor na Lomba do Pinheiro séo
a construcéo e financiamento de habitacfes de interesse social, como a Vila Mapa, e 0
financiamento de habitagfes populares, como os loteamentos Moradas do Pinheiro Il e
Reserva da Figueira, realizados na regido sob o amparo do Programa Minha Casa Minha
Vida. Pode-se citar ainda a atuacdo do Estado na implantacdo de infraestrutura e
administracdo do Parque Saint-Hilaire, ja referido.

A atuacdo do Estado, seja como regulador ou como empreendedor, é uma agao
politica. O ordenamento do territério reflete 0 modo como se “organizam e agem o0s
diferentes sujeitos formadores da sociedade com seus diferentes interesses a partir de
sua intervengdo no espaco”, como ressalta Moreira (2006, p. 83). Assim, o Estado
reflete as for¢as dos demais agentes de producdo do espaco. Para o autor “sdo esses
sujeitos sociais as verdadeiras forcas atuantes, a vis activa real da organizacao espacial
da sociedade, exercida via instituicbes da sociedade e do Estado como uma
espacialidade diferencial”.

Simultaneamente, o Estado é uma arena na qual estdo em constante disputa 0s
interesses de cada um dos agentes sociais que produzem o espaco. Nesse processo
politico — voltado para a escolha da melhor acdo entre varias acdes possiveis — ele se vé
constantemente pressionado ndo s6 pela maior capacidade de articulacdo das classes
hegemonicas, como também por praticas de cooptacdo, clientelismo e corrupcdo
(CORREA, 2012). Contudo, desse arranjo de forcas também participam os agentes
sociais excluidos. Como acentua Moreira (op. cit., p. 105), “essa é a caracteristica maior
da dinamica espacial das sociedades: sdo os conflitos da sociedade civil — uma
totalidade diferenciada e contraditoria — a forca que responde pela constante

remodelagem do espaco.
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Portanto, como ja ressaltado no terceiro capitulo, a analise da atuacdo dos
agentes sociais que produzem o espaco esté inextricavelmente ligada a forma como se

organizam social e politicamente. Nas palavras de Santos (2008, p. 67):

Para estudar o espagco cumpre apreender sua relagdo com a sociedade, pois é
esta que dita a compreensao dos efeitos dos processos (tempo e mudanga) e
especifica as nocbes de forma, funcdo e estrutura, elementos fundamentais
para a nossa compreensdo da producédo do espaco.

O préximo capitulo apresentara a atuacdao das forcas politicas que moldam o
espaco na Lomba do Pinheiro e analisara em que medidas as préaticas participativas na
regularizagdo fundiaria da regido tem sido capazes de interferir nesse arranjo de forgas.
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6 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NA REGULARIZACAO
FUNDIARIA DA LOMBA DO PINHEIRO

No capitulo anterior, foi apresentada a Regido da Lomba do Pinheiro e o0s
agentes sociais que produzem seu espaco. Este Gltimo capitulo tracara um panorama da
participagdo da sociedade civil na regularizacdo fundiaria dos assentamentos precarios
daquela regido. Para retratar essa experiéncia foram escolhidos dois assentamentos: o da
Vila Vigosa, no qual o processo foi exitoso, e o da Vila Recreio da Divisa, que nédo
avancou. A partir dessas duas experiéncias, serdo apontados alguns dos problemas que
interferem na participagdo da sociedade civil no processo de regularizacdo fundiéria.
Esses problemas serdo identificados com o modo de participagdo gerencial, apontado
por Nogueira no segundo capitulo em contraposicédo a participacdo politica. Em seguida,
como exemplo de participacdo politica, serd apresentado o Projeto Integrado de
Desenvolvimento Sustentdvel Lomba do Pinheiro, doravante denominado Projeto
Lomba. Como a construcdo da participacdo politica depende da constituicdo de uma
esfera publica que estimule a capacidade argumentativa e a dimensdo politica da
cidadania, serdo apresentadas algumas praticas, conduzidas no Museu Comunitario,

mencionado no capitulo anterior, que podem estimular a construcdo da cidadania.

6.1 VILA VICOSA E VILA RECREIO DA DIVISA: DOIS CASOS DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA

Uma das formas de dar inicio a regularizacdo fundiaria de um assentamento no
Municipio de Porto Alegre, como visto no terceiro capitulo, é por meio da participacao
da sociedade civil no OP. Nesse caso, os moradores, organizados em associacdes ou
cooperativas, deflagram o processo a partir da obtencdo de recursos para o levantamento
topogréfico da regido. A Vila Vigosa e a Vila Recreio da Divisa sdo dois exemplos de

regularizagdo fundiéria iniciada por demanda no OP 221 Ambas foram escolhidas como

22 Qutro exemplo de regularizagdo fundiaria via demanda do OP é a Vila Quinta do Portal. Nesse caso,
0s moradores conseguiram obter recursos no OP para regularizar parte do assentamento. A outra parte
situa-se em darea sensivel do ponto de vista ambiental, razdo pela qual, a principio, tanto o Municipio
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projetos piloto no ambito do Projeto Lomba, que sera tratado detalhadamente adiante.
Mas, enquanto os moradores da Vila Vigosa festejaram, esse ano, 0 registro do
loteamento, a Vila Recreio da Divisa ainda esta longe de alcangar a sua regularizacao.

A regularizacdo fundiaria da Vila Vigosa enfrentou varios dos problemas
mencionados no terceiro capitulo e demorou - desde 0 momento em que passou a ser
conduzida pelo Municipio - mais de 13 anos. Antes disso, porém, a Associacdo de
Moradores da Vila Vigosa j& iniciara as primeiras tentativas de regularizacdo do
assentamento, ao adquirir, ainda em 1981, a gleba de terras onde se constituira o
assentamento de seu anterior proprietario (OBERRATHER et al., 2007). Entre 1980 e
1984, a associac¢do contratou um responsavel técnico pela elaboracdo do levantamento
topogréfico, estudo ambiental e projeto urbanistico, que foram submetidos a aprovagao
pela Prefeitura. Todavia, o processo foi paralisado, pois o0 assentamento ndo preenchia, a
época, as condicdes para regularizacdo, uma vez que estava situado em area considerada
com potencial de reserva bioldgica. Esta situacdo se alterou com a aprovagdo do
PDDUA, que alterou o regime urbanistico da area e trouxe a possibilidade de
regularizacéo.

Com a aprovacdo do PDDUA e a escolha da Vila Vigosa como um dos trés
projetos pilotos para desenvolvimento de estratégias de regularizagdo fundiaria no

ambito do Projeto Lomba???

, 0 processo foi retomado a partir do inicio dos anos 2000,
dessa vez sob a conducdo do Municipio. Foram realizadas reunides com a comunidade,
recolhidos documentos para legitimacdo da posse e realizado novo levantamento
topogréafico com recursos da associa¢do de moradores. No entanto, o estudo ndo atendeu
as especificacdes técnicas e houve a necessidade de um novo levantamento, dessa vez
com recursos obtidos via OP. O projeto urbanistico encomendado pela propria

associacdo, na década de 1980, estava defasado, de sorte que foi necesséria a realizacédo

como o Ministério Publico posicionaram-se, em sede judicial, pela remo¢do dos seus moradores para
outro local. Posteriormente, houve modificagdo nesse entendimento, o que levou a realizagdo de acordo
entre 0 Estado e os moradores da area para regularizacdo fundiaria dessa parte do assentamento, desde
que ocupacles ficassem “congeladas”. Desde 2007, o processo € conduzido por uma equipe
multidisciplinar que tenta, no dmbito do Projeto Lomba, encontrar solugdes para os impedimentos de
ordem fundiaria e ambiental que impedem o prosseguimento do processo de regularizacdo
(PEGORARO, s/data). Para resolver os impasses de ordem fundiaria, a Geréncia de Regularizacdo
Fundiéria est4 utilizando o instrumento da demarcacgdo urbanistica, conforme informado por Andrea
Oberatther, em entrevista realizada em 08 de abril de 2013.

222 Os outros dois assentamentos escolhidos foram o Jardim Lomba do Pinheiro, cujo processo ndo
avancou, e a Vila Esmeralda, onde a legitimacdo da posse esta sendo realizado por meio de agdes de
usucapido individual.
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de novo projeto. A comunidade, que ndo dispunha mais de recursos, reuniu-se com o
Prefeito do Municipio, que autorizou a equipe do Projeto Lomba a desenvolver o
projeto urbanistico.

A elaboracdo do projeto enfrentou dificuldades em relacdo ao meio ambiente
natural, pois 0 assentamento € cortado por um arroio, cujas margens estavam ocupadas
por moradores, como narram Oberrather et al. (2007). Como solucéo, foi prevista a
dragagem para desassoreamento do arroio e a criagdo de um dique natural, o que
reduziria o risco de inundacdo para niveis baixos, suportados em outras regides da
cidade. Surgiu entdo uma questdo juridica: a manutencao das ocupacdes, possibilitada
em razdo dessas medidas, ndo era permitida pela legislagdo de protecdo ambiental
vigente & época %, O processo foi submetido & Procuradoria Geral do Municipio, que
se pronunciou pela aplicacdo da lei vigente a época da constituicdo do assentamento: o
antigo Cddigo Florestal (Lei 4.771/1965), que delimitava a faixa de area de protecdo
permanente em cinco metros.

O projeto do loteamento foi aprovado pela Prefeitura em 2006 e levado a
registro pela comunidade. Contudo, novos problemas surgiram nessa fase, pois o
Cartdrio do Registro Imobiliario passou a conduzir o registro do assentamento com base
nas normas que regulam o registro de um novo loteamento, ainda ndo implantado,
impondo uma série de exigéncias que representavam custo adicional, com o qual a
comunidade ndo poderia arcar. O Municipio assumiu novamente 0 processo € a
Geréncia de Regularizacdo Fundiéria ajuizou acdo na Vara de Registros Publicos %2,
com base no Provimento More Legal 3 (Provimento 28/2004), ja visto no terceiro
capitulo. A acdo foi julgada procedente em 11/04/2011.

O caso da Vila Vigosa ¢ emblematico, pois mostra as dificuldades encontradas
no processo de regularizacdo e como elas podem ser solucionadas. E certo que o

processo apenas foi concluido em razdo da mobilizacdo da comunidade no sentido de

22 A época da analise do projeto, a Lei 7.803/1989, que alterara o antigo Cddigo Florestal (Lei
4.771/1965), estabelecia a largura das areas de protecdo permanente em 30 metros para os cursos d’agua
com menos de 10 metros de largura. Hoje, o novo Codigo Florestal (Lei 12.651/2012) mantém essa
distancia, mas a Lei 11.977/2009 permite a regularizacdo fundiaria de ocupacdes de interesse social em
areas de protecdo permanente, desde que produzidas até 31 de dezembro de 2007, inseridas em area
urbana consolidada e sob a condicdo de que seja comprovado, por estudo técnico, que a intervencédo
implicard& em melhoria das condi¢gbes ambientais em relacdo a situagdo de ocupacdo irregular
anterior (art. 54, § 19).

224 Acdo Judicial 1070025652-4, julgada pela Vara de Registros Plblicos e de Acdes Especiais da
Fazenda do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul — Comarca de Porto Alegre.
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obter recursos via OP para o levantamento topografico e implantagdo paulatina de
infraestrutura (dique natural, obras de esgotamento pluvial e cloacal, recolhimento dos

residuos sélidos, pavimentacao de rua etc.) %

e das inovagoes legislativas trazidas tanto
no ambito da politica nacional de regularizacdo fundiaria como no ambito municipal,
por meio de iniciativas politicas.

Por outro lado, todos esses avangos nao serviram para que a regularizagéo da
Vila Recreio da Divisa — apontada como detentora da piores condi¢bes de moradia de
toda a regido — fosse bem sucedida. Trata-se de uma vila autoproduzida a partir do
inicio da década de 1990, na qual residem cerca de 650 familias de baixa renda,
oriundas, em grande parte, do interior do Estado. As ocupagdes estdo comprimidas em
uma &rea de aproximadamente 160 mil metros quadrados, de declive muito acentuado,
onde estdo assentadas pedras de diversos tamanhos e grande numero de espécies
vegetais naturais e exoticas. As condi¢Ges naturais, que impediram sua expansao,
também dificultam sua regularizacdo: a manutencdo dos moradores desafia solugfes que
possam evitar o risco causado pela possibilidade de deslizamento de terras, ruptura de
taludes e rolagem de rochas (matacGes). Além disso, é preciso dar solucdo para 0s
problemas de locomocéo e transporte de cargas, agravados pela maneira como foram
divididos os terrenos para construgdo das moradias.

O processo de regularizagéo se iniciou na primeira fase do Projeto Lomba, em
1988, quando a vila foi escolhida para desenvolvimento de um projeto piloto de
experiéncia habitacional que pretendia efetivar intervengdes “considerando as variaveis
sociais, culturais e econdmicas da populagdo residente”, conforme descrito no
documento Construindo a Lomba do Futuro, produzido pela Prefeitura Municipal.
Assim, o Municipio realizou levantamentos a fim de verificar as condi¢cbes do meio
ambiente natural e a situacdo das ocupacBes e, ja no ano seguinte, adquiriu a
propriedade do imével no qual se encontra o assentamento. A comunidade, por sua vez,
conseguiu recursos — via OP - para o levantamento topografico da area. Em 2001, como
a comunidade conseguira incluir a urbanizacdo da area como demanda prioritaria no
OP, a equipe do Projeto Lomba iniciou o desenvolvimento do projeto urbanistico para o

assentamento, que apresentava tipologia diferenciada de habitacGes, justamente em

225 Qutro detalhe trazido por Oberrather et al. (2007, p. 139) é o fato de que a possibilidade de
regularizacdo do assentamento aumentou as chances da comunidade de obter melhorias na area via OP,
jé que, conforme esclarecem os autores “a andlise da possibilidade de regularizagdo € critério para
implantacdo da infraestrutura, pois implica na possibilidade de pelo menos parte da populacdo
permanecer no local.”
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razdo das caracteristicas geoldgicas do solo e do tipo de ocupacédo ja produzido pelos
moradores #?°. A érea foi gravada como Area de Interesse Social I, a fim de permitir a
regularizagdo com padrdes urbanisticos diferenciados. Em seguida o Municipio adquiriu
uma gleba lindeira desocupada para providenciar a remocao de aproximadamente 150
familias em situacdo de risco, residentes em Area de Preservacdo Permanente APP. O
projeto contemplava uma proposta de geracao de renda ligada a atividade priméria, com
producgdo de espécies vegetais com valor de mercado, como as paisagisticas, nas areas
em declive que ndo poderiam ser ocupadas. O processo foi acompanhado pelos
moradores, organizados em uma comissdo com dois ou mais representantes de cada rua,

em reunides quinzenais nas quais se discutiu cada passo do trabalho.

Fotografia 14: Vila Recreio da Divisa — 2009
Fonte: Acervo do Museu Comunitario Lomba do Pinheiro Memorial da Familia Remido

226 Como os moradores sdo, na maioria, provenientes do interior do Estado, possuem habitos
diferenciados que incluem a manutencdo de espagos livres nos lotes para plantio de espécies vegetais.
As casas sdo, na maioria, construidas de materiais mais resistentes, como alvenaria de tijolos e madeiras
inteiras, conforme consta das informacdes da Prefeitura sobre o Projeto Lomba (Construindo a Lomba
do Futuro).
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Todavia, como o projeto urbanistico previa uma tipologia diferenciada para a
regido, acabou exigindo maior custo para a sua implantacdo, se comparado com 0s
projetos com tipologia padrdo. A pavimentagdo de uma via muito importante do
assentamento — indicada pelos proprios moradores como demanda prioritaria no OP -
enfrentou impedimentos de ordem técnica, que aumentaram seu custo inicial. Assim,
apesar de ja autorizada pelo OP, a via ndo foi implantada, o que gerou frustracdo na
comunidade. Seguiu-se outra decepcdo: uma parte da area destinada a remocao dos
moradores que estavam em situacdo de risco no assentamento foi utilizada pelo
Municipio em uma acdo emergencial para remocdo de moradores de outra regido. A
comunidade perdeu a confianga no processo de regularizagéo, que se estagnou.

A diferenca entre ambos 0s casos relatados acima parece ter sido o empenho do
Orgdo técnico da Prefeitura Municipal em conduzir o processo de regularizacdo. No
caso da Vila Recreio da Divisa, a tipologia especial das habitacbes e as obras
necessarias para a urbanizagdo do assentamento desestimularam, em razéo do seu custo,
os técnicos da Prefeitura. O fato de o assentamento ter sido escolhido para o
desenvolvimento de um projeto piloto no &mbito de um projeto maior, o Projeto Lomba,
parece ndo ter feito diferenca. Da mesma forma, ndo foi considerado o fato de a
regularizacdo fundiéria do assentamento estar articulada a uma proposta de geracdo de
renda que aproveitava as caracteristicas naturais do local e promovia a incluséo social
dos moradores. O empenho da comunidade em participar do processo de regularizacdo
por meio de reuniBes e acompanhamento das suas diversas fases foi desconsiderado.
Apesar de todo o trabalho de planejamento realizado, que envolveu despesa publica e
energia da comunidade, a Vila Recreio da Divisa ainda mantém hoje as piores
condicdes de habitabilidade da Lomba do Pinheiro e continua oferecendo risco aos seus

moradores.

6.2. O ORCAMENTO PARTICIPATIVO NA REGULARIZACAO FUNDIARIA:
PARTICIPACAO GERENCIAL

Os dois exemplos acima levam a reflexdo sobre o papel do OP na regularizacao
fundiaria e permitem identificar algumas dificuldades relacionadas a esse canal de

participacdo. A importancia do OP na regularizacdo fundiéria do Municipio € inegavel:
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nesse canal de participacdo sao disputados 0s recursos or¢camentarios necessarios ndo sé
para os estudos ambientais e elabora¢do do projeto urbanistico do parcelamento, como
também para as obras de readequacdo das moradias e implantacdo de infraestrutura.
Como visto no terceiro capitulo, o atendimento a demanda por regularizacdo no OP
deflagra o processo, por meio do levantamento topografico da éarea, e insere o
assentamento no Programa de Regularizacdo Fundiaria do Municipio.

Todavia, a participagdo da sociedade civil na regularizagdo fundiaria do
Municipio via OP ainda enfrenta algumas dificuldades. A primeira delas, de carater
operacional, esta diretamente relacionada ao sistema pulverizado de atendimento a
demanda, em que cada etapa do processo de regularizacdo exige a mobilizacdo da
comunidade para obtengdo de recursos. Nesse sistema, a comunidade tem de pleitear,
em primeiro lugar, o levantamento topografico da area do assentamento; em seguida, o
estudo de impacto ambiental; depois disso, a elabora¢do do projeto urbanistico, a
construcao de habitacBes para reassentamento dos moradores de areas de risco etc. %’ A
obtencdo de recursos financeiros para a primeira etapa (o levantamento topografico) nao
garante a disponibilidade de recursos para as etapas seguintes, 0 que gera, muitas vezes,
a paralisacdo do processo e leva a obsolescéncia dos estudos ja produzidos. Alem de
gerar maior custo financeiro para o Estado %, o sistema desmotiva a comunidade. Silva
(2011) anota que, além de disputarem os recursos para a regularizacdo fundiaria no OP,
0s moradores, quando conseguem a priorizacao de sua demanda, precisam ainda definir,
no local do assentamento, prioridades para execucdo de obras, o que acaba
desmobilizando a participagéo %*°.

Um segundo problema - que poderia, em parte, explicar a diferenca na condugéo

dos dois processos de regularizacdo acima citados — diz respeito a dificuldade de

227 Os recursos para realizagdo das obras como pavimentacdo de ruas, instalagdo de postes de energia
elétrica, canalizagdo de esgoto, canalizacdo de esgoto pluvial, entre outros, também sdo demandados,
em geral, de forma pulverizada.

228 para Andrea Oberrather (entrevista realizada em Porto Alegre, em 08 abr. 2013, gravada em meio
digital), Supervisora de Desenvolvimento Urbano da Secretaria Municipal de Urbanismo, o modelo
poderia ser aperfeicoado para otimizar a aplicacdo de recursos financeiros pelo Estado. Ela cita como
exemplo o fato de muitas vezes serem pavimentados pequenos trechos de ruas, em razdo da obtengéo de
recursos por uma comunidade, enquanto os trechos adjacentes continuam sem pavimentagao, porque 0s
moradores das comunidades vizinhas ndo conseguem se articular para obter recursos no OP.

229 A desmobilizagdo da comunidade em razo das dificuldades encontradas na regularizacdo fundiaria é
retratada por Fontoura (2005), que realiza um estudo de caso comparativo entre trés vilas da Lomba do
Pinheiro: Recreio da Divisa, Elo Dourado e Quinta do Portal.
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articulacdo do OP com as politicas publicas conduzidas pelo municipio. Esse problema
ja fora identificado no inicio do OP e levou a reformas no projeto inicial, conforme
esclarece Liichmann (2002) *°. Uma das consequéncias dessa falta de articulagdo é que
obras muitas vezes prioritarias para o processo de regularizacdo fundiaria ndo sédo
realizadas em funcdo de analises orientadas por critérios estritamente técnicos pelos
6rgdos do Estado. Além de gerar a possibilidade de interferéncia dos agentes do Estado
no processo deliberativo do OP, fato que restou comprovado no caso da Vila Recreio
da Divisa, acima citado, o ndo atendimento de obras j& autorizadas é um fator de
enfraquecimento do OP, como salienta Marquetti (2009).

De acordo com o autor, a dificuldade de articulagdo do OP com as politicas
publicas se deve ao fato de que o primeiro é um instrumento de planejamento de curto
prazo, enguanto as ultimas exigem planejamento de médio e longo prazo. Esse
descompasso impede que o OP tenha efeitos consistentes no planejamento das cidades,
com excecdo do efeito de, em tese, permitir a redistribui¢do de recursos para as regioes
mais carentes !, Em estudo que avalia o desempenho do OP no Municipio, 0 Banco

230 A autora relaciona, entre as medidas adotadas na época, a instituicdo de novas instancias participativas
como o Conselho do Orcamento Participativo, as assembleias regionais e os féruns de delegados, além
da introducdo das tematicas, em 1994, destinada a aprofundar os debates sobre temas especificos de
politica publica e introduzir no OP atores sociais que ainda ndo participavam das discussfes, como
sindicatos, setor empresarial, grupos de movimentos sociais e institui¢des civis.

231 para Avritzer (2007, p. 9), o OP estaria relacionado a um novo modelo de democracia por ter
conseguido, entre outros aspectos, gerar “um aumento da participagdo na decisdo sobre distribui¢do de
recursos orcamentarios” e “um aumento do acesso a recursos publicos e direitos”. A capacidade do OP
de contribuir para a reducdo da taxa de pobreza e de gerar impacto positivo no acesso da populagéo a
4gua e saneamento basico é confirmada pelo Banco Mundial (2008, p. 5), com base em anélise
econométrica que comparou municipios que adotaram o OP com outros municipios: “Como um
mecanismo para melhorar os investimentos de capital em beneficio dos pobres, o or¢camento
participativo contribuiu para uma reducéo na taxa de pobreza nos municipios onde foi adotado
antes de 1996. Vale a pena notar que esse impacto sobre a pobreza ocorreu apesar da reducéo do PIB
per capita nesses municipios, o que sugere que o OP pode contribuir para um efeito redistributivo a
longo prazo. Até agora, parece que a influéncia sobre o aumento do acesso a dgua e ao saneamento tem
sido positiva em todos os municipios que adotam o OP” (grifo do autor). No caso especifico de Porto
Alegre, 0 aumento do acesso da populacdo mais carente de Porto Alegre a recursos publicos durante a
fase de maior destaque do OP, na década de 1990, é comprovado por Marquetti (2003) em estudo sobre
a capacidade redistributiva do OP, no qual ele conclui que os investimentos do OP se concentraram em
regides mais pobres da cidade durante o periodo 1992-2000 e que essas regides foram beneficiadas com
maior nimero de obras por mil habitantes no periodo 1989-2000. O autor também associou a
implantacdo do OP em Porto Alegre ao aumento da capacidade do Estado de melhorar seu
desenvolvimento em &reas criticas (como coleta de lixo e capacidade de instalacdo de postes de luz), de
gerar recursos tributéarios, de ampliar seus investimentos e de aumentar a oferta de servicos publicos. O
Banco Mundial (op. cit., p. 110-111) também concluiu que “o OP em Porto Alegre constitui um meio de
transmisséo representativo e confidvel dos interesses dos menos atendidos para que possam influir na
alocagdo de investimentos publicos”. Todavia, ndo se pode esquecer que, como Visto no terceiro
capitulo, a mobilizagdo em torno do OP envolveu uma inversdo de prioridades por parte do Governo e
macico investimento para atender aos gastos com obras publicas aprovadas no OP.
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Mundial (2008, p. 87) mostra que, de acordo com diversos representantes de conselhos
municipais, “os conselhos se concentram nas politicas setoriais para a cidade como um
todo, enquanto os participantes do OP tém um foco muito direcionado as demandas
localizadas e de curto prazo.”

O fato de o OP ser um canal de participacdo destinado ao atendimento de
demandas pontuais dos grupos sociais envolvidos e a sua dificuldade de articulagdo com
as politicas publicas do municipio permite caracterizar a participacdo exercida nesse
canal como uma participacdo gerencial, conforme definicdo de Nogueira vista no
segundo capitulo. Embora esse tipo de participacdo possa propiciar o atendimento das
demandas comunitérias, ela traz o risco de que a capacidade de mobilizacdo da
sociedade civil acabe se esvaindo. Como a participacdo gerencial se baseia em um
sistema de trocas entre o Estado e a sociedade civil, ela pode acabar redirecionando a
energia dos participantes — antes utilizada para reivindicar junto ao Estado - para
reivindicagdes dentro do proprio Estado, que ndo impliqguem em interferéncias
significativas nas escolhas politicas *2. Como esclarece Nogueira (2011, p. 147) a
respeito da participacdo gerencial, “as pessoas podem participar sem se intrometer
significativamente no estabelecimento de escolhas essenciais”.

A constatacdo de que a reducdo no total de investimentos direcionado ao OP,
bem como a ndo realizacdo de obras autorizadas - fatores que dependem da vontade
politica do Executivo - gera o enfraquecimento desse canal de participacdo ndo pode ser
desconsiderada. Conforme acentua Silva (2007), a longevidade e expressdao do OP em
termos de numero de participantes depende em grande medida de sua capacidade de
atender a demanda da comunidade. Para o autor (ibid., p. 88),

mesmo com limitagdes evidentes (...), 0o poder de atracdo do OP esta
diretamente relacionado a sua capacidade de oferecer respostas as demandas
da populagdo que participa do processo. Como outras experiéncias de OP ja
demonstraram, a auséncia ou perda dessa capacidade, seja por limitagdo de
recursos, seja por mudancas na orientacdo politica do governo municipal,
tende a deslegitimar o OP, e, assim, diminuir a participacéo social..

Como a capacidade deliberativa do OP estd limitada a alocacdo de

investimentos, ele ndo tem efeitos positivos na arrecadacdo de impostos e desempenho

32 QO risco de diluigdo da capacidade reivindicatoria da sociedade civil pode ser sentido em comentarios
ouvidos pela autora, de forma informal, na realizacdo da pesquisa de campo, no sentido de que o OP
teria se transformado em um local onde a populagdo se redne para disputar obras e servigos pontuais,
como o asfaltamento de uma rua, a construcdo de um posto de saude, a instalacdo de postes de energia
elétrica etc.
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fiscal e de oferta de servigos em Porto Alegre (BANCO MUNDIAL, 2008). Assim, seu
desempenho — tanto em relacdo a efetiva participacdo da sociedade civil, quanto em
relacdo a sua capacidade de reduzir as desigualdades sociais — esta diretamente ligado
ao montante de investimento alocado pelo Estado para deliberacio via OP *%,

Em Porto Alegre, a vontade politica do governo foi, nos primeiros anos, um fator
determinante para o sucesso do OP, conforme registra Liichmann (2002). E de se
questionar, portanto, se essa vontade politica continua a condicionar o sucesso da
experiéncia, ou se a experiéncia do OP teria sido capaz de se firmar de tal forma que sua
supressdo esbarraria hoje na opinido pablica, forcando o poder instituido a incorpora-lo
as suas praticas institucionais de forma definitiva.

Embora Avritzer (2003, p. 14) veja como caracteristica do OP “a cessdo da
soberania por aqueles que a detém”, por meio de “um processo representativo local”, de
sorte que “todos os cidadaos sao tornados, automaticamente, membros das assembleias
regionais e tematicas com igual poder de deliberagdo”, a grande questdo € saber se essa
cessdao é uma conquista consolidada da sociedade civil ou pode ser retomada pelo
Estado ao seu bel-prazer ***. No caso de Porto Alegre, como o OP nunca chegou a ser

objeto de lei %, ele ndo passa de uma pratica politica 2*°. O fato de que esse canal de

% Em 2009, analisando a experiéncia nacional na adogdo do OP, Marquetti reconheceu a limitagéo dos
seus efeitos redistributivos e atribuiu essa limitacdo aos seguintes fatores: variacdo do montante de
recursos disponiveis pelas Prefeituras para investimentos, crise fiscal, percentual dos investimentos
destinado a deliberagdo do OP e ndo execucdo de demandas decididas pelo OP.

234 para Dias (apud Liichmann, 2002, p. 187): “A autonomia do OP, principal instrumento de retérica nos
debates acerca da institucionalizacdo deste mecanismo participativo, é precéria ha medida em que suas
decisdes ndo sdo soberanas. A soberania reside em Porto Alegre, com no resto do pais, nas instituicoes
politicas representativas, isto é, nos Poderes Executivo e Legislativo. E a vontade do Executivo local
que torna as deliberacBes populares soberanas e as cristaliza sob a forma de politicas publicas. O
Legislativo, por sua vez, também contribui para a soberania do OP, na medida em que néo substitui suas
decisdes por outras, através de emendas.” (DIAS, M. R. Na Encruzilhada da teoria democrética: efeitos
do orcamento participativo sobre a C&mara Municipal de Porto Alegre. Rio de Janeiro. 2000. 211 f.
Tese (Doutorado), Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, p. 183). Entre outros autores
que reconhecem o papel decisivo da vontade politica do Executivo no sucesso ou fracasso do OP estdo
Wampler (2007) e Marquetti (2009).

2% De acordo com Liichmann (2002, p. 186), o governo do PT pretendia, ainda no primeiro mandato,
aprovar junto a Camara Legislativa um projeto de lei que dispusesse sobre o OP, a fim de proteger o
processo contra eventuais alteragdes do Executivo que ameagassem seu funcionamento. Depois de
reeleito, 0 governo abandonou essa postura e passou a agir em sentido contréario, alegando que a
submissdo do processo a Camara poderia ameagar sua autonomia e dinamicidade. A oposicao, por sua
vez, defendia a legalizagdo para que o OP fosse desvinculado do PT e ganhasse autonomia politico-
partidaria.
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participacdo ndo esta previsto nas leis que regulam a participacdo da sociedade civil no
municipio transforma o OP em uma espécie de concessdo do Governo Municipal, que
pode desarticula-lo ou diminuir seu poder decisério a qualquer momento. Wampler
(2007, p. 129) afirma que

Although successive PT mayors in Porto Alegre have gone to considerable
lengths to ensure that citizens within public venues make most budgetary
decisions, final legal authority ultimately rests with the mayor’s office. From
the vantage point of horizontal accountability, we would have to argue that
the mayor’s office remains firmly in control of the policy-making process.

Uma das maneiras de enfraquecer o OP sem decretar o seu fim é diminuir o
percentual destinado as obras autorizadas por esse canal de participacdo. Enquanto no
ano de 2000 — em que OP gozava de confianca e prestigio pela sociedade civil - 100%
dos recursos da Prefeitura destinados a investimentos foram disponibilizados para o
Plano de Investimentos e Servicos, conforme anota Lichmann (2002), em 2012 apenas
cerca de 31% dos investimentos foram direcionados para o OP ¥, O enfraquecimento
do OP na elaboragdo orcamentaria do Municipio € sentido pela popula¢do. De acordo
com Mattos (2013) 2, Conselheiro da Regido de Planejamento 7 no CMDUA, a maior
parte dos investimentos do Municipio é decidida, hoje, pela Secretaria de

Governanga®*, e ndo pelo OP:

E tudo pela governanca, entdo isso é um engodo, a populagdo deixou de
participar, porque a populacdo, por mais que a maioria ndo tenha

2% Além do regulamento do OP, que néo tem forca de lei, o tnico dispositivo que prevé a participacdo da
sociedade civil na deliberagcdo acerca da distribuicdo orgamentaria é o art. 116, paragrafo primeiro da
Lei Organica do Municipio, cuja redacdo ¢é a seguinte: “Fica garantida a participagdo da comunidade, a
partir das regibes do Municipio nas etapas de elaboracdo, definicdo e acompanhamento da execucdo do
Plano Plurianual, das Diretrizes Orgamentérias e do Or¢camento anual”.

237 Conforme consulta a0 Orcamento Municipal de 2012, disponibilizado no site da Prefeitura de Porto
Alegre, do total de R$ 816,7 milhdes destinados a investimentos pela prefeitura (j4 deduzidas as
despesas com pessoal, encargos financeiros e demais despesas de custeio, além das demais despesas
com capital), pouco mais de R$ 260 milhGes foi destinado ao OP.

%% Entrevista com Eduino de Mattos realizada em Porto Alegre, em 10 abr. 2013, gravada em meio

digital.

29 A Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanca Local (SMGL) foi criada em 2004 (Lei
Municipal 9.693/2004) para, entre outras funcgdes, articular a politica interna e externa do Municipio e
promover o desenvolvimento local, por meio do estimulo ao empreendedorismo, conforme informagées
obtidas no site da Prefeitura de Porto Alegre.
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conhecimento publico, mas elas tém uma sensibilidade de que elas estdo
sendo enganadas, (...) porque o orcamento participativo existe, mas de fato
ele ndo gera mais aquele trabalho que ele gerava antes.

O Programa de Governanca Solidaria - introduzido em 2005, pelo Prefeito José
Fogaca, que alternou a gestdo politica do Municipio ap6s 16 anos do governo de
coalizéo de esquerda conhecida como Frente Popular - acabou retirando muito da
importancia do OP na distribuicdo dos recursos orcamentérios do Municipio %*. Como
consequéncia, foi gerada uma demanda reprimida no OP que tem desestimulado a
participacdo da comunidade 2*2. De acordo com Baierle (2009, p. 7):

Infelizmente, 0 OP em Porto Alegre constitui hoje apenas a palida lembranca
de uma promessa de transformacdo democratica que ndo obstante ainda
encanta 0 mundo, inspirando ativistas sociais, governos e agéncias
internacionais de cooperacdo. O nimero de demandas em atraso pode chegar
a mais de 1.500 ao final de 2008. Este ano foi alocado para o OP apenas um
décimo do total de investimentos previsto para a cidade, ou seja, 1% do
estimado pela Lei Or¢amentaria Anual. Em 2007 foram gastos quase 3 vezes

mais recursos em propaganda do que na execugdo de obras e servigos
previstos no Plano de Investimentos do OP para o exercicio respectivo.

Entre as criticas ao Programa de Governanca Solidéaria esta a de que ele acabaria
atrelando a participacdo da comunidade, uma vez que € o Estado que “coordena o
processo de identificacdo de potenciais da comunidade, que disponibiliza sua rede de
contatos e coloca em interacdo, para a constituicdo de ‘parcerias’, representantes das
sociedade civil, do setor privado e de agéncias de financiamento” (CARRION e
COSTA, 2010, p. 637). Assim, como o “trabalho de motivacao politica da comunidade
para a proposta do governo e de acompanhamento das reunies locais é entregue a
Organizagdes Nao Governamentais, com as quais ¢ feito convénio” (idem), o programa
ndo permitiria a construcdo compartilhada de solugdes. Essas criticas levam a conclusédo
de que esse programa ndo seria capaz de propiciar o desenvolvimento de “dindmicas
decisionais coletivas”, responsaveis pelos “desdobramentos otimos” da democracia

participativa, mencionados por Nogueira (2011, p. 167).

1 O programa prevé a capacitagdo das parcelas menos favorecidas da populacdo por meio de uma rede
de apoio a comunidade composta por empresas privadas, organizagdes sociais e voluntarios. Assim, 0
Estado pretende desenvolver o capital social da comunidade para promover o seu desenvolvimento
social e econdmico, conforme registram Carrion e Costa (2010).

%2 A demanda reprimida é um problema que ja fora enfrentado pelo OP nos primeiros anos de sua
implementacdo. Conforme noticia Lichmann (2002, p. 102), como as demandas por servi¢os urbanos,
quando da implantagdo do OP, estavam represadas durante décadas, “a ndo realizacdo de muitas obras
elencadas na discussdo do orcamento de 1989 foi um fator extremamente frustrante para a populagéo,
fazendo aumentar sua desconfianga em relagdo ao processo”, o que exigiu um esfor¢o do Governo no
sentido de aumentar os investimentos do Municipio para atender a essa demanda.
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Nesse sentido, observa-se que o OP, ndo obstante os problemas identificados
acima, contribui para a construcdo da participagdo politica, na medida em que
proporciona as comunidades a oportunidade de se envolverem na discussdo de
problemas relacionados ao seu territorio e a deliberar sobre a priorizacdo na aplicacao
de recursos orcamentarios, ainda que essa deliberacdo se submeta a decisdes de carater
técnico adotadas nas esferas politico-administrativas do Estado. Ndo se pode negar a
importancia das praticas desenvolvidas no OP como propiciadoras do conhecimento do
préprio territorio e do desenvolvimento de lacos que unem o morador a comunidade.
Oberrather (2013), ao se referir ao Diagndstico Rapido Participativo produzido no
Projeto Lomba Integrado a partir das informagdes colhidas junto & comunidade
(detalhado adiante), ressalta que os seus resultados, quando comparados com aqueles
produzidos pela UFRGS, foram surpreendentemente convergentes, o que indica que,
embora ndo tenham dados numéricos que representem os problemas, os moradores
conhecem da Lomba conhecem o seu territorio e sabem priorizar as necessidades da
regido. Para ela, as praticas desenvolvidas no OP contribuiram muito para que as
pessoas pudessem ter essa visdo do seu proprio territorio. Minuzzo (2013), apds

conviver com a comunidade da Regido da Lomba do Pinheiro por alguns anos, afirma:

[...] eles sabem seus direitos, através de orcamento participativo, através de
6rgdos publicos, eles vao na prefeitura, eles reivindicam, véo no Palécio do
Piratininga [...] eles sdo empoderados... Eu fui no Recreio da Divisa [...] um
menino [...] perguntou: vocés estdo aqui por qué ? Um menino assim, de dez
anos (...) e [...] disse: - N&o, porque se vocés forem filmar, fazer algum video,
cologuem para nés que noés estamos precisando aqui de esgoto e coleta de
lixo... [...] as criangas estdo junto com os pais, eles sabem o que é tratado, o
que é discutido, o que esta faltando...

O OP também estimula o debate argumentativo, conforme ja foi reconhecido por
inimeros autores, entre eles WAMPLER (2007, p. 32), para quem “individuals who
participate for many years learn how to navigate the complex process and devise
strategies that mitigate the stark social differences that mark Brazilian societies”. Além
disso, o OP pode vir a se constituir em um fator de aumento da capacidade de
mobilizacdo e pressdo coletiva, na medida em que, ao ter suas demandas priorizadas, o
participante passa a ver o seu atendimento como um direito ja garantido.

Do ponto de vista da constituicdo de uma esfera publica, 0 OP desempenha um
importante papel ndo s6 como instancia de presenca organizada do publico (esfera

publica da presenca organizada), como também ao estabelecer uma dindmica que coloca
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em contato as organizacdes sociais que discutem temas relevantes referentes as politicas
publicas. Além da articulacdo entre as associacBes de bairro para votacdo em conjunto
nas reunides do OP, existe uma rede de relagcbes pessoais entre as liderangas das
associacoes, alimentada, em parte, pelo fato de que esses lideres participam dos mesmos
foruns institucionais (féruns de delegados do OP, o Conselho do OP, os conselhos de
politicas publicas, os comités gestores de programas governamentais etc.) e sociais
(conselhos populares, unibes de vilas, féruns de entidades etc.). Assim, o OP propicia a
formacéo de uma rede de vinculos que ultrapassa a atuacdo nesse canal de participacao,
0 que ja foi anotado por varios autores (LOPES e RODRIGUES, 2004; WAMPLER
2007; GOHN 2012; SILVA, 2007). Todavia, suas limitacbes para interferir na
formulacdo de politicas publicas sugerem que se deva pensar em outros meios, que,
articulados com esse, permitam que a sociedade civil exerca um papel mais ativo na

formacéo da vontade do Estado.

6.3 O CONSELHO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO
AMBIENTAL: ENTRE A PARTICIPACAO POLITICA E A
PARTICIPACAO GERENCIAL

Como conselho gestor de politica urbana do municipio, o CMDUA tem funcéao
estratégica na conducdo das politicas de regularizacio fundiaria *%. As atribuicdes que
Ihe s&o conferidas por lei e o fato de que os conselheiros discutem questdes que
ultrapassam demandas vinculadas diretamente a vida dos seus representados permitem
enquadra-lo, em tese, como uma forma de participacdo como construgdo politica. Para
verificar se, na pratica, 0 CMDUA constitui efetivamente um canal de participacédo
politica é necessario analisar o seu papel na tomada de decis@es politicas pelo Estado.

Nesse sentido, deve-se indagar, primeiramente, se 0s conselheiros estariam

participando de forma critica dos debates, superando o risco de cooptacdo ou

23 Como visto no terceiro capitulo, o CMDUA participa da formulaco das politicas de desenvolvimento
urbano do Municipio. No caso especifico da regularizacdo fundidria, estdo entre as suas fungbes o
estabelecimento de critérios para a implantacdo de projetos especiais e a definigdo de contrapartidas
para a flexibilizacdo de parametros urbanisticos, que podem ser revertidas em melhorias ambientais.
Além disso, o regimento do CMDUA prevé a apresentacdo, a cada ano, de dois estudos ou projetos
considerados prioritarios por cada uma das regides de planejamento, a serem executados pelo
Municipio.
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neutralizacdo de suas atuacdes, ja mencionado no segundo capitulo. A analise das atas
das sessdes do conselho no periodo de 2009 a 2012, corroborada pela participacdo em
sessdo do CMDUA e entrevista com Eduino Mattos, conselheiro da Regido de
Planejamento 7, que atua no conselho desde a sua criacdo, revela que a participacdo dos
conselheiros que representam a sociedade civil (entidades de classe e representantes da
comunidade) ndo estd comprometida pela participacdo acritica, cooptagdo de interesses
ou neutralizacdo do poder reivindicatorio. Ao contrério, é claro o antagonismo entre 0s
conselheiros das Regibes de Planejamento (que representam a comunidade), de um
lado, e os representantes das entidades de classe — que constituem a maioria das
entidades ndo governamentais ** - e do Estado, do outro .

Essa polarizagcdo € particularmente observada quando estdo em anélise os
projetos de empreendimentos de grande porte, em que 0s representantes das Regifes de
Planejamento se mostram, em geral, resistentes a aprovacédo dos projetos, com base em
um discurso de valorizagdo e protecdo ao meio ambiente e ao patriménio cultural,
enquanto os representantes das entidades de classe e do Estado posicionam-se, em
geral, de forma favoravel, entendendo que os empreendimentos seriam uma forma de
atrair o capital financeiro para o Municipio.

Todavia, o desenho institucional do CMDUA apresenta dois problemas. O
primeiro refere-se a ldgica que preside a andlise dos projetos especiais pelo 6rgdo
gestor. A respeito, deve-se lembrar que os projetos apreciados pelo CMDUA sao
aqueles cujos parametros divergem dos estabelecidos nas normas urbanisticas de
carater geral ou que causam consideravel impacto ambiental, o que implicaria, em tese,
a analise ndo so6 da possibilidade de flexibilizacdo dos parametros, mas da conveniéncia
do empreendimento para o interesse publico, a partir do sopesamento das
externalidades causadas (impacto de vizinhanca) e das contrapartidas oferecidas.

Contudo, como a andlise do projeto tramita em primeiro lugar por todos os Orgaos

244 A titulo de referéncia, as entidades com assento no CMDUA no biénio 2010 a 2012 foram: Associagéo
Riograndense dos Escritorios de Arquitetura (ABES), Associacdo Brasileira dos Escritorios de
Arquitetura (ASBEA) Associa¢do Gaucha dos Advogados de Direito Imobilidrio e Empresarial
(AGADIE), Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES) Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)
Sindicato das Industrias da Construcdo Civil (SINDUSCON), Sindicato dos Corretores de Iméveis do
Estado do Rio Grande do Sul (SINDIMOVEIS), Sindicato dos Trabalhadores da Indistria da
Construcdo Civil (STICC) e Sociedade de Engenharia do Rio Grande do Sul (SERGS). No biénio
2012/2014 as entidades sdo AGADIE, Associacdo Riograndense dos Escritorios de Arquitetura
(AREA), ABES, Instituto Urbano Ambiental (IUA), OAB/RS, SERGS, Instituto dos Arquitetos do
Brasil IAB, SINDUSCON e STICC (Fonte: Secretaria de Urbanismo da Prefeitura de Porto Alegre).
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técnicos da Prefeitura, para s6 entdo ser analisado pelo CMDUA, cria-se uma
expectativa de aprovacao dos projetos, o que acaba deixando a decisdo politica acerca
da conveniéncia do empreendimento para a coletividade para segundo plano.

Esse fato é agravado por um segundo problema, referente a desvantagem
numérica dos conselheiros que representam a comunidade - se contrapostos aos
representantes do Estado e das entidades de classe. Como os representantes do Estado
votam em conjunto com os representantes das entidades de classe, 0s primeiros, porque
apenas ratificam os posicionamentos técnicos emitidos por seus respectivos 6rgaos e 0s
segundos, porque tém interesse na aprovacao dos projetos, € evidente que o0s projetos
de empreendimentos de grande porte levados a analise pelo CMDUA, ja aprovados nas
esferas administrativas do Estado, dificilmente deixardo de ser aprovados nesse canal
de participacdo, ainda que todos os representantes da comunidade — que constituem um
terco dos conselheiros - se oponham & sua aprovagao 2*°.

O desequilibrio de forcas entre os atores sociais representados no CMDUA
enfraquece o poder de negociacdo dos conselheiros que representam a comunidade e
compromete a sua participacdo na atividade deliberativa do 6rgdo. Assim, o formato
atual do CDMUA acaba tornando-o, no que tange as questdes pontuais - como
aprovacdo de projetos de grande porte e/ou impacto ambiental -, um O6rgdo de
ratificacdo das decisdes administrativas adotadas na estrutura burocratica do Estado 2%’

De acordo com Oberrather (2013), Supervisora de Desenvolvimento Urbano da

246 O fato de que os representantes do Estado votam em conjunto com as entidades de classe é bastante
simples de explicar: os projetos especiais, quando levados a votacdo pelo Conselho, j& receberam
parecer favoravel dos diversos 6rgdos do Estado. Assim, os representantes do Estado apenas ratificam a
posicdo dos érgdos técnicos que elaboraram seus pareceres de aprovacdo do projeto. Os representantes
das entidades de classe, por sua vez, representam, em sua maioria, 0s interesses de classes
comprometidas com o mercado imobiliario e da construcdo civil, como associacdes de advogados, de
arquitetos, de engenharia, além de sindicatos da indUstria e da construgdo civil e, portanto, tém interesse
na aprovagao dos projetos especiais.

27 A ideia de que o CMDUA acaba se tornando um 6rgéo de ratificacdo das decisdes administrativas
adotadas na esfera administrativa do Estado, é corroborada por dados colhidos das atas das sessdes do
CMDUA. Verificou-se que, no periodo analisado (2009 a 2011), praticamente todos 0s processos
administrativos submetidos a analise pelo CMDUA foram aprovados por maioria. Em alguns casos, isso
se deu apds retorno a determinados 6rgdos do Estado para apresentacdo de justificativas ou
complementacdo de informacBes. Embora as atas das sessdes apenas relatem de forma an6nima a
quantidade de votos favoraveis, contrarios e abstencfes, em sessdo realizada em 09/04/2013, na qual a
autora esteve presente, pbde-se verificar a fragilidade da posicdo dos conselheiros que representam a
comunidade. Naquela ocasido, a andlise de um empreendimento de grande porte sob a relatoria de um
conselheiro comunitario recebeu parecer contrario a flexibilizacdo dos parametros urbanisticos, ao
entendimento de que representaria impacto a paisagem urbana. N&o obstante os conselheiros
comunitarios tenham votado em peso de forma contraria ao empreendimento, o projeto foi aprovado
com 7 votos contrdrios, 13 favoraveis e 6 abstencdes.
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Secretaria Municipal de Urbanismo, o conselho tem servido mais como um
referendador do licenciamento urbanistico e ambiental, pois é muito dificil para o
conselheiro da Regido apresentar modificacbes ao projeto depois que o mesmo ja
passou por todos os 6rgdos do sistema de planejamento municipal.

Essa situacdo € retratada pela fala a seguir transcrita, proferida pelo
representante do Sindicato das Industrias da Construcdo Civil SINDUSCON em sesséo
do CMDUA realizada em 09/04/2013:

()

O que existe hoje é que as pessoas fazem analises proprias [...] entdo como a gente
aqui tem pessoas técnicas e outras pessoas que ndo tém esse embasamento
técnico tdo profundo, uma pessoa, um faz uso da palavra, faz as suas
observacgdes, e o grande grupo vota na emocdo desse pronunciamento. Eu
gostaria de finalizar dizendo que a gente, quando um processo vem para ¢4, tem um
monte de técnicos que olharam este processo [...] e que a gente pudesse contribuir
mais com observagdes, mas que a gente ndo imaginasse que o projeto quando
vem para ca tem um carater de que alguém esta querendo tirar vantagem de
alguém. Néo, o empreendedor hoje estd aqui, passando pelo conselho, que é a
normativa que pede, para ele poder empreender e fazer esse empreendimento
acontecer. (Sérgio Koren, primeiro suplente do Sindicato das Inddstrias da
Construcdo SINDUSCON). (grifo da autora)

Outro trecho da fala do representante do SINDUSCON, acima referida, revela
bastante sobre a polarizacdo dos interesses representados pelos conselheiros no
CMDUA:

(...) Eu vou comegar fazendo uma anélise do nosso papel dentro desse conselho. [...]
Qual é o papel da cidade que nés temos hoje sem empreendedor ? [...]. Eu acho que
eu gostaria que todos fizessem esta reflexdo. Nenhuma entidade aqui, eu represento
0 SINDUSCON, esta aqui para tirar partido de situagdes urbanas, eu vou colocar
aqui a cidade de Porto Alegre dentro de um contexto de Grande Porto Alegre. Ela
esta perdendo espago, e muito, para esses empreendedores, esses
empreendedores estdo saindo da nossa cidade para empreender fora da cidade,
porque nds temos uma série de dificultadores (idem). (grifo da autora)

Além do inevitavel atrelamento dos interesses do mercado aos interesses das
entidades de classe que compdem o conselho (representantes do setor de arquitetura,
engenharia, construcdo, direito imobiliario e empresarial etc.), que fica claro com a
ameaca de fuga do capital empreendedor caso ndo sejam flexibilizadas as condicdes
para a ocupacdo da cidade, a retdrica utilizada pelo conselheiro do SINDUSCON, no
sentido de que os processos estariam sendo votados por aqueles que ndo tém o

embasamento técnico profundo, vai de encontro a funcdo dos conselheiros do CMDUA,
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cuja participacdo tem natureza politica e néo técnica 2*®. Por outro lado, a fala do
conselheiro, acima transcrita, revela a falta de confianga dos conselheiros que
representam a comunidade na atuagdo do Estado. Essa falta de confianga, confirmada
pela analise das atas das sessdes, € demonstrada pela preocupacao dos conselheiros das
Regides de Planejamento, ao exararem seus pareceres, em submeter a novo crivo 0s
pareceres técnicos emitidos pelo Estado. Os questionamentos acerca de conclusGes de
ordem técnica a que chegaram os técnicos da Prefeitura acabam tomando o espaco que
deveria ser destinado a discussdo do interesse publico - que justificaria ou ndo a
aprovacao dos projetos - bem como das contrapartidas a serem prestadas em funcdo do
impacto ambiental. Embora esse procedimento possa vir a ter resultados do ponto de

vista do controle da atuacdo do Estado %*°

, existe o risco de que a falta de confianga por
parte dos conselheiros leve a paralisia, conforme anotado por Tonella (2004).

O desequilibrio de forgas entre os representantes da comunidade, de um lado, e 0
Estado e os representantes das entidades de classe, de outro, reflete-se no
encaminhamento das propostas e projetos de estudo para formulacéo da politica urbana
do Municipio. Em outubro de 2012, os conselheiros que representam a comunidade se
retiraram da plenaria do CMDUA, trinta minutos apds a abertura dos trabalhos, em
protesto contra a aprovacao de projetos que contrariam interesses dos moradores do
entorno e das regides. O fato foi noticiado em artigo que reflete a impressdo dos

conselheiros das Regides de Planejamento sobre os trabalhos do CMDUA:

Nada, porém, é implementado em termos de planejamento real, embora as Regides
de Porto Alegre venham, ha alguns anos, encaminhando propostas e projetos para

248 Algumas consideraces sdo necessarias em relacio & capacidade técnica dos conselheiros, em especial
dos representantes das RegiBes de Planejamento. A capacitacdo dos conselheiros é fundamental para
que possam produzir decisGes racionalmente fundamentadas e sustentar pontos de vista divergentes
daqueles defendidos pelos conselheiros mais capacitados. Como mencionado no terceiro capitulo, além
dos cursos de capacitagdo organizados pela Secretaria do Planejamento Municipal obrigatoriamente a
cada nova gestdo do conselho, as prdprias trajetérias pessoais dos conselheiros conferem-lhes
habilidades para operar 0s conceitos técnicos necessarios aos debates travados nas reunides.

9 Exemplo de controle da atuacdo dos 6rgdos do Estado se deu por ocasido da analise do projeto de
instalacdo de um supermercado da rede atacadista Walmart, cuja aprovacdo ensejou posterior
representacdo perante o Ministério Publico, capitaneada por um dos conselheiros (Ata 2414). Outro
projeto que propiciou discussdes acirradas foi o projeto de revitalizacdo da Orla do Guaiba, apresentado
como estudo prioritario pela Regido de Planejamento 8, em 18/01/2011 (Ata 2438). Implementadas as
acOes para a implantagdo do projeto, seu estudo de viabilidade técnica foi aprovado em 20/03/2012 pelo
CMDUA (Ata 2489). Todavia, a contratacdo de escritério da empresa Jaime Lerner Arquitetos
Associados sem licitacdo, por notdrio saber, foi questionada pelo representante da Regido de
Planejamento 1 por meio de dentncia encaminhada ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas do
Estado (Fonte: Blog Porto Alegre Resiste !).
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resolver seus problemas locais, regionais, e até em termos gerais da cidade e sua
sustentabilidade. Esses projetos e propostas costumam dormir por anos inteiros nos
préprios da Municipalidade, sem que seja dada uma satisfacdo sobre seu
desenvolvimento, ou correspondente formacdo de grupos de trabalho, para as
Regibes que os apadrinharam. Em 2011, foi apresentada pela RP1 uma proposta de
estudo da mobilidade urbana. Muitos projetos de obras construtivas e viarias vem
sendo apresentadas pela prefeitura, inclusive contrariando os interesses dos
moradores do entorno e das regifes, sem a preocupa¢do de informar corretamente
sobre seu impacto, seu carater resolutivo, ou alternativas possiveis, ou mesmo quais
os critérios de fluxo urbano que embasa tais obras.Em 2012, vérias regides pediram
a presenca da EPTC para conhecer tais planos. A RP1 (area central) fez quatro
convites formais para a discussdo do tema na Regido. A empresa sequer se dignou a
responder. Assim, como ndo vém sendo respondidos outros pedidos de informacédo
sobre as varias areas da administracdo municipal, apesar da Lei Federal da
Transparéncia, obrigando muitos cidaddos a apelar para o Ministério Publico a fim
de ter acesso a tais informacdes. *°

A constatacdo de que o0s representantes da comunidade se sentem em
desvantagem e desprestigiados no CMDUA torna clara a necessidade de pensar a
participacdo da sociedade civil nos conselhos gestores sob a Otica da diversidade de
organizagOes representadas, dada a diferente dindmica que rege as relacdes de cada um
desses atores sociais em relacdo ao Estado. O desenho institucional do CMDUA, ao
ignorar a distincdo entre as organizacdes que representam a comunidade e aquelas que
representam interesses ligados ao capital, gera desequilibrio de forcas entre esses atores
sociais.

A despeito desse grave problema no seu desenho institucional, o0 CMDUA ¢
importante meio de interlocucdo da comunidade com o Estado. A representacdo da
sociedade civil por meio de conselheiros de cada uma das Regides de Planejamento
segue a nogdo de descentralizacdo que caracteriza 0 OP e permite maior proximidade
do Estado com os problemas e demandas de cada regido, conferindo ao CMDUA um
papel duplo: ao mesmo tempo em que conduz as reivindicacdes especificas de grupos

25

locais para a esfera do Estado 2!, possibilita a transposicdo da discussédo sobre a

politica ambiental para a esfera publica, ja& que os conselheiros, em geral, mantém

20 Matéria veiculada em artigo intitulado CMDUA — Porto Alegre: representantes se retiram da
plenaria, disponivel no site do Forum Estadual de Reforma Urbana do Rio Grande do Sul.

1 As reivindicacBes sdo conduzidas por meio de representacdo, quando os conselheiros das Regides de
Planejamento levam reivindicagdes da comunidade em carater pontual ou na forma de projetos
prioritarios da regido ou, ainda, de forma direta, quando os moradores ou associa¢Bes de bairro
comparecem a reunido para acompanhar a andlise de processos de interesse de determinadas
comunidades ou para veicular suas demandas especificas. A respeito, o Regimento Interno do CMDUA
determina que as sessfes do conselho sdo publicas. Delas podem participar com direito a voz, a
convite, representantes de 6rgdos publicos de entidades privadas cuja area de competéncia se relacione
com as atribuigdes do Conselho. Os demais cidaddos sd tem direito a voz mediante autorizagdo do
conselho (art. 16).
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intenso contato com sua comunidade e levam para as discussdes locais 0s assuntos
debatidos na esfera politico-administrativa do Estado, em um processo visto como

Dagnino (2002, p. 300) como de “publiciza¢do do conflito”.

6.4. O PROJETO INTEGRADO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA
LOMBA DO PINHEIRO: UMA PARTICIPACAO POLITICA
EMBRIONARIA

A Regido da Lomba do Pinheiro é uma das areas definidas como estratégicas na

3

producdo da cidade 2*°. Para estimular a ocupacdo do solo de acordo com 0s usos

definidos como prioritarios no PDDUA ** foi desenvolvido o Projeto Lomba, que tem

entre seus objetivos regularizar os assentamentos informais da regido **°.

A érea de
abrangéncia dessa regido, para efeito do Projeto Lomba, corresponde & macrozona 6 —
Eixo Lomba-Restinga, proposta no PDDUA, e compreende parte dos bairros
Agronomia e Lomba do Pinheiro.

Como a Lomba do Pinheiro se localiza entre uma &rea urbana de ocupacéo
intensiva e uma area de ocupacdo rarefeita, a equipe responsavel pelo projeto chegou a
conclusdo de que seria necessario compatibilizar o uso residencial com o
desenvolvimento do comércio e de servigos na regido, de forma a criar novas formas de
trabalho e geracdo, o que diminuiria os deslocamentos dos moradores e evitaria que a
regido se transformasse em um bairro dormitério. A necessidade de conciliar o
desenvolvimento urbano, social e econémico da regido com a protecdo ao seu

patrimdnio natural exigiu um estudo detalhado do territério que retratasse 0s aspectos

253 A respeito, vide terceiro capitulo, terceira subsecéo.

%4 0 PDDUA alterou 0 zoneamento da area de rural para urbano e definiu como usos prioritarios:
habitacdo de interesse social, comércio, servicos e protecdo do meio ambiente natural. Com isso se
reconheceu, de um lado, a importancia da area para a produgdo de unidades habitacionais, €, de outro, a
necessidade de preservacdo do importante patriménio natural da regido, representado pelo Parque Saint-
Hilaire e pela bacia hidrogréafica formada pelos Arroios Salso e Dilavio.

5 De acordo com a estratégia de producéo da cidade, previa-se a utilizacdo do Urbanizador Social —
referido no terceiro capitulo - como uma forma de parceria entre o setor publico e o setor privado para
regularizacdo de assentamentos e ampliacdo da oferta de habitaces de interesse social. Todavia, o
instrumento parece nao haver atraido interesse por parte do atual Governo, como se vera adiante.
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fisicos, sociais e econémicos da Lomba do Pinheiro. Esse estudo contou com a
participacdo de trés atores sociais, a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
UFRGS, o Estado e a prépria comunidade, cujas informagdes subsidiaram,
respectivamente, o Diagnostico do Meio Natural, realizado pelo Centro de Ecologia da
UFRGS, o Diagnostico do Meio Construido, elaborado por 6rgaos de gestdo municipal
e o Diagndstico Répido Participativo, elaborado com informagdes obtidas junto a
comunidade.

A primeira etapa do Projeto Lomba durou cerca de seis anos e se iniciou
oficialmente em agosto de 1999, com a instalacdo de trés escritorios do Municipio em
espacos cedidos por escolas municipais da regido. Com essa medida, os servidores
publicos capacitados pela Prefeitura puderam criar canais de participacdo da
comunidade escolar (alunos, pais e professores) no processo °°. Em 2002 foi
instalado o Grupo de Planejamento Local GPL, responsavel pelos trabalhos de
levantamento de dados junto & comunidade #*’. No periodo de 2002 a 2003, o GPL
realizou mais de uma centena de reunides - desde as conduzidas com um numero
pequeno de participantes até as reunides de toda a comunidade, com centenas de
moradores - com 0 objetivo de levantar dados para produzir o mapeamento fisico,
social e econdbmico da area. Nesse periodo, a comunidade participou da leitura do
territorio por meio de visitas de campo para identificacdo dos locais importantes do
ponto de vista do meio ambiente fisico e econémico. Outra etapa do trabalho consistiu
na divisdo do bairro por equipes para realizacdo de entrevistas com moradores de
diferentes faixas etarias. Além disso, foram realizadas rodas de memoéria °®, com a
participacdo da UFRGS, em que os moradores mais antigos da regido procuraram

resgatar a histéria da ocupacdo do Lomba do Pinheiro 2*°.

%6 A comunidade escolar foi escolhida por ser um ator social com grande potencial de disseminacéo de
informagdes junto a comunidade, conforme Oberrather (2013).

#7 Além da participacdo direta da comunidade, o Grupo de Planejamento Local contou com a
participacdo do Conselheiro do CMDUA representante da Regido de Planejamento 7, que compreende
os bairros de Santo Antonio, Partenon, Cel. Aparicio Borges, Vila Jodo Pessoa, Sdo José e Lomba do
Pinheiro, e dos delegados do OP que representam a Regido 4, correspondente aos bairros da Lomba do
Pinheiro e Agronomia.

%58 para conceituacao dessa técnica, vide a sexta subsecdo deste capitulo.

%9 Uma das agdes desenvolvidas a partir do Diagnéstico Répido Participativo foi a implementacéo do
projeto de agricultura urbana — que prevé o plantio de hortas comunitarias nos assentamentos que
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Como parte dessas préaticas de levantamento de dados, foram realizados seis
encontros gerais com a participagdo de moradores, liderangas e palestrantes para
estimular a discussdo dos problemas relacionados ao uso do solo e a defini¢do de
prioridades de investimentos publicos. O primeiro encontro, intitulado Perspectivas
2000 — A Lomba do Futuro, realizado em marc¢o de 2000, tinha por objetivo identificar
as expectativas dos moradores quanto ao Projeto Lomba. Nesse encontro, a
regularizacdo dos assentamentos precarios foi uma referéncia recorrente, o que levou a
escolha do tema para o segundo encontro, intitulado Processo de Regularizagdo. Entre
as medidas adotadas pela Prefeitura a partir desses encontros foi realizado um
levantamento da situacdo de irregularidade fundiéria com o fim de detalhar a dimenséo
do problema; expedidas orientacdes especificas sobre os procedimentos de
regularizacdo a serem utilizados em cada uma das situacGes e identificados os pontos
que dificultavam o andamento dos processos na esfera politico-administrativa do
Estado.

Ao final da primeira etapa do projeto foi elaborado o Diagndstico Integrado,
que, com base nas informac6es obtidas por meio dos trés diagndsticos, apresentou a
vulnerabilidade do meio ambiente natural e as potencialidades de desenvolvimento
social e econdmico da regido e serviu de base para a elaboracdo do Plano de

Desenvolvimento Local 2%,

possuem familias em situagdo de risco nutricional ou que estejam interessados em comercializar a sua
producdo. Vérias comunidades demonstraram interesse no projeto, entre as quais a Vila Recreio da
Divisa, Vila Mapa, Herdeiros, Quinta do Portal, assentamento do entorno do Parque Saint-Hilaire e
assentamento do entorno do Centro Cultural.

25 De acordo com a Prefeitura, as discussdes e debates realizados entre os funcionarios da prefeitura e a
comunidade orientaram um levantamento de necessidades nas diversas areas, que foram sistematizadas
em um documento denominado Diretrizes da Estruturagdo Urbana. Esse documento dividiu a regido em
quatro faces, de acordo com suas peculiaridades, de forma a facilitar a participacdo da comunidade e a
capacitacdo dos atores sociais (organizagdes ligadas a comunidade) para atuarem localmente na
promocdo do desenvolvimento social. Além disso, as informacgBes serviram para elaboragdo de
diretrizes setoriais (por secretaria do governo) nas areas de planejamento municipal, meio ambiente,
inddstria e comércio, transporte e circulacdo, educacédo, sadde, assisténcia social e cidadania, direitos
humanos e seguranga urbana, habitagdo, dguas e esgotos, esgotos pluviais e limpeza urbana.
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A conclusdo da etapa de planejamento coincidiu com a alternancia politica no
governo do Municipio. O Urbanizador Social — instrumento originalmente previsto para
incentivar a ocupacdo do solo — néo foi objeto de interesse pela nova gestdo. A solucao
encontrada pela equipe do Projeto Lomba para dar prosseguimento aos trabalhos foi a
sua substituicdo pela operacdo urbana consorciada *®°. A Lei Complementar 630/2009
instituiu a Operacdo Consorciada Lomba do Pinheiro - primeira operagdo urbana
consorciada conduzida pelo Municipio -, daqui em diante denominada simplesmente de
Operacdo Consorciada. Foi definida na lei a area de abrangéncia da operacdo e
estabelecido, ao lado do regime urbanistico basico, um regime urbanistico maximo, cuja
aplicacdo depende do oferecimento de contrapartidas pelo empreendedor que revertam
em melhorias sociais e ambientais na prépria regido, conforme previsto no Estatuto da
Cidade (art. 32 e 33) ?*’. Essas contrapartidas podem se constituir em obras publicas,
doacdo de bens imdveis situados no perimetro da operacao, construcdo de habitacGes de
interesse social e oferta de lotes com preco acessivel a populacdo de baixa renda,
doacdo de glebas e lotes urbanizados para reassentamento de familias removidas de

areas de risco, entre outras, e devem ser previstas no Plano de Melhorias da regi&o .

26 A utilizagdo das operagdes urbanas consorciadas no Municipio de Sdo Paulo foi objeto de criticas
(FIX, 2000; MARICATO e FERREIRA, 2002, DAMIANI, 2009) por atender prioritariamente aos
interesses do mercado em detrimento do interesse publico. Todavia, sua utilizacdo neste caso foi vista
pela equipe do Projeto Lomba como uma possibilidade de conjugar o interesse do mercado na area para
producdo de loteamentos de média e alta renda com o interesse do Estado na producdo habitacional de
interesse social. De acordo com Oberrather (2013), a opgéo pela operacdo urbana foi muito criticada,
mas a equipe tinha em mente que a utilizacdo do instrumento no Projeto estava muito mais préxima da
sua finalidade prevista no Estatuto da Cidade do que com os resultados das opera¢fes conduzidas em
Séo Paulo.

%7 para Oberrather (2013), o grande ganho da Operag&o Consorciada foi o estabelecimento de um marco
legal que obriga todo empreendedor que desejar se utilizar de parametros urbanisticos ndo
compreendidos no regime basico da operagdo a submeter-se ao sistema de regime diferenciado previsto
na lei.

268 A Lei da Operagdo Consorciada, além de prever parametros urbanisticos flexibilizados no perimetro
da operacdo e a divisdo territorial e zoneamento de usos, traca o planejamento viério para a area,
autoriza liberacdo de afetagdo de imdveis com matriculas afetadas por gravames mediante
implementacdo de habitagcdes de interesse social e estabelece quais os setores nos quais o Plano de
Melhorias sera implantado preferencialmente. As acdes sdo definidas em dois programas: o Programa
de Atendimento Fisico-Ambiental e o Programa de Atendimento Socioecondmico. Ainda de acordo
com a Lei da Operacdo Consorciada, a Prefeitura devera convidar os proprietarios dos imoveis a
produzirem habitacdes de interesse social e podera realizar o chamamento puablico de interessados em
apresentar propostas de empreendimento sob o amparo da operacdo. O empreendedor interessado em
investir na area da operacéo devera solicitar as diretrizes para seu empreendimento por meio de Estudos
de Viabilidade Urbanistica.
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Como forma de participacdo da sociedade civil na fase de execucdo da operacao,
a lei previu a instituicdo do Comité de Desenvolvimento da Operagcdo Urbana
Consorciada Lomba do Pinheiro, doravante denominado Comité Gestor, com 0 mesmo
desenho institucional do CMDUA (representacdo tripartite do Estado, entidades nédo

governamentais e comunidade) 2*°.

De acordo com a previsdo legal, cada
empreendimento proposto no &mbito da Operacdo Consorciada deverd ser submetido a
aprovacdo pelo Comité Gestor, que também sera responsavel pela indicacdo das
contrapartidas a serem prestadas pelo empreendedor, dentre aquelas previstas no Plano
de Melhorias da Operacéo, e pelo controle do cumprimento das obrigacdes fixadas 2”°.
Concluida a fase de planejamento, que durou de 1999 a 2004, o andamento do
Projeto Lomba foi desacelerado *"*. O Comité Gestor, que deveria ser instalado no

prazo de 90 (noventa) dias contados da data da publicacéo da Lei 630/2009 22

, apenas
foi oficialmente instalado em 10 de maio deste ano, conforme informacédo obtida junto
ao Conselho Municipal de Cultura de Porto Alegre. Eduino Mattos, Conselheiro da

Regido de Planejamento 7 no CMDUA), indaga:

O que diz a operacédo urbana consorciada que foi aprovada em 2009 ? (...) diz
que tem que ter um comité gestor para essa operagdo urbana consorciada. Ele
nunca foi implantado. (...) Eu questionei em nome da Regido, entrei com um

269 Art. 19 e 20 da Lei Complementar 630/2009.

270 A fim de assegurar a transparéncia da Operacdo Consorciada, a lei previu a divulgagdo de um relatério
anual com informagdes referentes a implantacdo das obras, realizacdo de parcerias, recursos auferidos e
destinacdo. Além disso, foi prevista a criacdo de um banco de dados com a avaliacdo de imdveis para
subsidiar o controle da valorizagao imobiliria decorrente da aplicagdo da lei (Art. 22 e parégrafo Unico
da Lei Complementar 630/2009). De acordo com Oberrather (2013), varias providéncias precisam ser
adotadas para dar prosseguimento & Operacdo Consorciada, entre elas a divulgacdo de um edital para
chamamento dos proprietarios de iméveis da regido, notificando-os de que a &rea estd sob regime
urbanistico diferenciado. Outra questdo a ser discutida refere-se as obras de infraestrutura prioritarias
elencadas no Plano de Melhorias: como a demanda para andlise de projetos ndo é constante, 0s
levantamentos de obras prioritarias acabam ficando obsoletos. Uma alternativa para solucionar esse
problema seria, de acordo com Oberrather (2013), ao invés de elencar as obras, estabelecer critérios
prioritarios para direcionamento das contrapartidas, a exemplo do que é feito no OP.

2L A alternancia politico-partidaria na gestdo municipal e a preparacéo do pais para receber a Copa do
Mundo de 2014 levaram a adogdo de uma nova orientagcdo nas politicas urbanas conduzidas pelo
Municipio. Conforme Alfonsin et al. (2010, p. 220): “Em Porto Alegre, o protagonismo do cidaddo na
gestdo democratica da cidade foi substituido pelo modelo de governanca local, e como consequéncia,
vive-se a uma situacdo comum nas cidades que aderem a esse padrdo de planejamento urbano voltado
para a promocéo da cidade enquanto mercadoria, nas quais frequentemente os rumos dados ao espago
escapam do controle dos cidaddos que o utilizam.”

272 Art. 21 da Lei Complementar 630/2009.
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protocolo exigindo que (...) fosse feita uma minuta, um decreto do executivo.
Isso foi feito, eu levei para a Regido, o0 Secretario anterior reteve essa minuta
por mais de um ano, sem discussdo, (...) ai quando eu questionei de novo,
levei para a Regido a discussdo, ele voltou a discutir isso, foi elaborada uma
composicdo, foi votado no CMDUA por unanimidade dos votos la, dos
conselheiros, ndo teve um voto contra, foi para o prefeito, o prefeito
sancionou, faz um ano e pouco que esta preso no gabinete do Secretério do
Planejamento, eles ndo colocam em funcdo o comité gestor da operacéo
urbana consorciada. (Mattos, 2013) 2™

Todavia, a falta de regulamentacdo do Comité Gestor ndo impediu a aprovacao,
em 2012, de um projeto de loteamento para constituicdo de condominio de interesse da
empresa Bolognesi Engenharia Ltda., situado no Beco do David, ja sob a vigéncia da
Lei Complementar 630/2009 2”°. As contrapartidas a cargo do empreendedor 2’® foram
decididas na comissdo de analise técnica da Operacdo Consorciada, e ndo pelo Comité
Gestor, e incluiram obras j& autorizadas pelo OP e ainda ndo implementadas, o que
contraria a ldgica que rege a fixacéo de contrapartidas na operacéo urbana 2’’.

Como visto, a participacdo da sociedade civil no planejamento da operacéo
urbana consorciada ocorreu de forma intensa, ndo sé por meio das liderancas locais, que
acompanharam os trabalhos, mas também pelos moradores, que, ao participarem da

construcdo do Diagnostico Réapido Participativo, conseguiram avancar além da

2% Conforme consta das atas das sessdes do CMDUA, o conselheiro Eduino de Matos informou ao
conselho, em 05 de outubro de 2010, que protocolara junto & Administragdo Municipal pedido de
realizacdo de semindrio na regido da Lomba do Pinheiro para tratar da formacdo do Comité Gestor para
a Operacdo Consorciada (Ata 2428). Em 12 de abril de 2011, a minuta do decreto que instituiu o
Comité Gestor foi enviada a Secretaria de Planejamento Municipal, de onde ainda ndo retornara em 20
de dezembro do mesmo ano, ocasido em que o conselheiro Eduino reforcou seu apelo para que o
processo retornasse com celeridade ao CMDUA (Ata 2483). A minuta do decreto que institui o0 Comité
Gestor foi aprovada pelo CMDUA em 14 de fevereiro de 2012 (Ata 2487). Em 26 de junho de 2012 o
conselheiro Eduino informou que fora aprovada a composi¢do do comité gestor pelo CMDUA e
solicitou providéncias para que o grupo fosse instituido (Ata 2507 do CMDUA). Em 30 de outubro de
2012 o conselheiro Eduino informou que o grupo ja fora instituido legalmente e que restava apenas a
adocdo de providéncias administrativas para que o comité iniciasse suas atividades.

2™ Em julho de 2010 foi aprovado pelo CMDUA o Estudo de Viabilidade Urbanistica de um loteamento
da empresa Condor na Avenida Bento Goncalves, 8583, para parcelamento de solo de unidades
auténomas com uso misto. O projeto de parcelamento do solo tramitou pelo GT da Lomba do Pinheiro,
mas ndo ha noticia de que tenha sido utilizado o regime da Operacéo Urbana (Ata 2419 do CMDUA).

278 Entre as contrapartidas estdo a doacdo de area para construcéo de uma escola e a execucdo de um terco
da via que faz ligagdo com uma das principais avenidas da regido, a Avenida Bento Gongalves. Como
medidas compensatérias, estdo previstas: realizacdo de bacias de amortecimentos e rede coletora de
esgotos, ampliacdo da distribuicdo de agua tratada e repasse de recursos financeiros para o Parque
Saint-Hilaire, além da implantacéo de ciclovias e ciclofaixas e execugdo de um Plano de Monitoramento
relacionado a saude (Atas 2520 e 2521 do CMDUA).

277 Estatuto da Cidade, art. 33, paragrafo primeiro.
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reivindicacdo de suas necessidades pontuais e participar do planejamento do uso do
solo, identificando as necessidades da comunidade como um todo. A participacdo na
fase de execucédo, de fundamental importancia, porque evita, em tese, que setores de
maior influéncia nas esferas do Estado - em razdo de sua posicdo hegemonica -
conduzam as negocia¢Bes no ambito da Operacdo Consorciada, ainda ndo pode ser
avaliada. Todavia, o desenho institucional do Comité Gestor sugere que 0 mMesmo
também enfrentara as dificuldades causadas pelo desequilibrio de forgas entre os atores

sociais gque caracterizam a atuacao dos representantes da comunidade no CMDUA.

6.5 AS ASSOCIACOES DE BAIRRO: CAPACIDADE ASSOCIATIVA E
PARTICIPACAO POLITICA

Uma das caracteristicas do Programa de Regularizacdo Fundiaria conduzido pelo
Municipio é a abertura de um canal de comunicacdo bastante expressivo entre a
comunidade, por meio das associacdes de bairro, e o Estado. Essa caracteristica se
revela ndo sé pelo esforco do Estado de se fazer presente junto a comunidade,
orientando-a com o fim de agilizar o processo de regularizagdo, mas também pela
disponibilidade dos agentes publicos em receberem representantes da comunidade que
demandam atendimento a questdes pontuais. Santos (2013) *°, Assessora Comunitaria
da Geréncia de Regularizacdo Fundiaria, relata que sua funcdo é visitar a comunidade
para prestar esclarecimentos, coletar documentos para o ajuizamento das acOes de
usucapido, orientar sobre a adocdo de providéncias necessarias ao andamento dos
processos administrativos e judiciais etc.

A existéncia desse canal de comunicacdo é muito importante para (re)estabelecer
a confianca dos moradores na atuacdo do Estado. O caso da Vila Esmeralda, na Lomba
do Pinheiro, se tornou emblematico pela falta de interesse dos moradores em
ingressarem com acOes de usucapido para legitimagdo de suas posses. Varias tentativas
frustradas de legitimagdo da posse dos moradores deixaram para a comunidade um
passivo financeiro e o descrédito em relagédo a atuacdo do Estado. VVolker (1997, p. 104)

narra que, das 550 familias que ocupavam o assentamento no final da década de 1990,

29 Entrevista com Carmem Lcia da Rosa Santos, realizada em Porto Alegre, em 09 abr. 2013, gravada
em meio digital.
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apenas cerca de 40 apresentaram os documentos para ajuizamento das agdes, “apesar de
ndo existir qualquer resisténcia por parte dos proprietarios da area que corresponde a
vila”.

Oberrather et al. (op. cit., p. 137), ao relatar os procedimentos para a
regularizacdo da Vila Vicosa, enfatizam que um dos problemas encontrados decorreu da
necessidade de obter documentos junto a comunidade para legitimacéo da sua posse em
juizo. Segundo os autores, muitos moradores negam-se, em um primeiro momento, a
fornecer os documentos, levados pela descrenca na possibilidade de registro de seus

imoveis:

Embora exista um significativo nimero de associa¢cbes de moradores e
cooperativas habitacionais, a iniciativa da regularizacdo normalmente parte
de um individuo ou pequeno grupo de moradores. Estes, na maioria dos
casos, ndo tem conseguido mobilizar seus vizinhos, ja bastante descrentes,
nem reunir documentos individuais necessarios, como contratos de compra e
venda dos lotes. Muitos, inclusive, negam-se a fornecer informacdes e
principalmente documentos, alegando ja terem um a solucéo individual para
seu lote, refletindo a desconfianca pelos processos organizativos e
comunitarios.

Por isso, a criacdo de um vinculo entre o Estado e os moradores é muitas vezes
fundamental para o avango dos trabalhos. Esse vinculo, conforme esclarece Santos
(2013), é feito gradativamente, por meio das associagdes de bairro. Todavia, o fato de o
Estado estabelecer um canal de comunicacdo com as liderancas comunitarias nao
implica necessariamente no fortalecimento politico dessas liderancas. Como alerta
Nogueira (2011, p. 147), a participagdo da sociedade civil pode ser utilizada para
desmobilizar seu poder reivindicatério, submetendo-o a deliberagdes técnicas ou
politicas “em nome da necessidade que se teria de obter suportes técnico-cientificos
para decidir ou de concentrar certas decisdes eminentemente politicas.” O processo de
regularizacdo da Vila Recreio da Divisa, acima relatado, é um exemplo disso.

Assim, cabe questionar se 0 aumento da capacidade associativa da sociedade
civil implicaria necessariamente no aumento da sua capacidade de mobilizacdo. No
segundo capitulo foi mencionado que, de acordo com estudo realizado por Silva (2007),
houve uma consolidagdo do numero de associagdes de bairro em Porto Alegre nas
ultimas décadas. Todavia, 0 proprio autor ressalva que isso ndo implica necessariamente
em aumento na sua capacidade de mobilizacdo e reivindicagdo. De acordo com Silva,

um dos fatores que sugerem certa desmobilizagdo politica das associa¢Ges de bairro é o
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seu crescente envolvimento em servicos assistenciais, como 0s servicos de creche e
alfabetizacdo, a partir da década de 1990.

Embora essa atuagdo possa contribuir para a formacéo de uma esfera pablica da
presenca organizada (vide segundo capitulo), outro dado associado a esse reforca a ideia
de que estaria havendo uma perda de autonomia das associacdes. Conforme revelado
por Silva (idem), praticamente metade das associa¢Oes entrevistadas em 2003 realizava
algum tipo de servico de interesse social, sendo que dessas, quase 80% realizavam
algum tipo de convénio para suportar os gastos financeiros da atividade. A grande
maioria desses convénios — mais de 95% - era realizado com a Prefeitura. Esses dados
suscitam davida quanto a capacidade das associa¢fes de manter sua autonomia, ja que é
de se esperar que a dependéncia de recursos financeiros repassados pelo Estado interfira
na capacidade das associa¢cdes de demandar contra o proprio Estado.

Observe-se que o enfraguecimento das praticas de participacao das associacdes de
bairro ndo se refletiria, necessariamente, na sua subordinacdo aos interesses das
entidades governamentais, conforme ressalta Silva (2007). Esse enfraquecimento
poderia tomar a forma de uma dificuldade em construir uma agenda de reivindicacfes
que ultrapasse a simples reivindicacdo de obras e servicos publicos e possa inserir nos
debates publicos uma pauta de temas consistentes, capazes de interferir na formulacdo
das politicas publicas em geral. Nesse sentido, o estudo conduzido por Silva concluiu
gue pouco menos da metade das associacBes de bairro conta com comissdes

teméticas®®. Essa situacdo é confirmada por Minuzzo (2013):

Hoje, as associacOes estdo praticamente sem fungdo, porque muitas delas, a
maior parte delas, foi transformada em creche, essa Associacdo de Amigos da
Vila S&o Francisco hoje é uma creche, ela funciona como creche, porque o
orcamento participativo, outras ligagdes com a prefeitura, resolvem esses
problemas que as associa¢bes dos moradores resolviam...

Portanto, é de se indagar se a mobilizacdo das associacbes comunitérias para
atuacdo no OP ndo estaria canalizando a atuacédo reivindicatéria da comunidade para a

disputa que se trava nesse canal de participacdo, esvaziando sua capacidade de

80 Nas comissdes tematicas, os principais temas, de acordo com Silva (2007), sdo: habitacdo,
urbanizacdo, regularizacdo fundiéria, salde e obras. Para 0 autor, a preocupacgdo das associa¢des com 0s
temas de habitacdo, urbanizacdo e regularizagdo fundiaria estaria relacionada a intensa atuacdo de
liderancas de movimentos sociais, entre o0s quais ONGs que veriam na luta pela
habitacao/urbanizagdo/regularizagdo fundiaria — atrelada a discussdo da propriedade privada do solo -
uma oportunidade de mobilizacdo da sociedade civil. A priorizacdo do tema obras, por sua vez, teria
ligagdo com a necessidade de constituicdo de grupos para acompanhamento, fiscalizagéo e avaliacdo da
execugdo das obras publicas realizadas, em geral, com recursos do OP.
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reivindicar contra o Estado. Em outras palavras, a preocupacdo é a de que o Estado,
por meio da criacdo de canais de participacdo, interfira na constituicdo da esfera
publica, subtraindo da participagdo sua dimensdo politica. No caso em estudo, ndo se
pode esquecer que a capacidade reivindicatéria dos moradores da Lomba do Pinheiro
sempre foi destacada, muito antes da participacdo das comunidades no OP, conforme se

colhe do depoimento abaixo:

No entanto, e dai uma diferenciacdo frente a outras regides, 0 movimento
comunitario, a partir do seu Conselho Popular discutia estrategicamente a
regido, organizando lutas que eram de abrangéncia maior, que contemplava
toda a regido. [...] A participacdo popular nessa regido ocorria bem antes do
mecanismo institucional chamado Orcamento Participativo e dos Foéruns
Regionais de Planejamento Urbano, bem antes até da Administragdo Popular,
posto que as lutas comunitarias desse conjunto de vilas, seja as de Viaméo
(antes de 1992), ou as de Porto Alegre, eram reconhecidamente incisivas,
como por exemplo a luta pela tarifa social do transporte coletivo (fruto da
Cruzeiro e da Unido de Vilas da Lomba do Pinheiro). Depoimento de
Tavama Nunes Santos, ex-conselheira da Regido da Lomba do Pinheiro e
Partenon no CMDUA e ex-delegada do OP.?*"

O grande desafio da democracia participativa parece ser, portanto, o de que o
ingresso dos atores sociais nas esferas politico-administrativas do Estado ndo funcione
como fator de desmobilizacdo da sociedade, diminuindo o seu poder de pressdo junto
ao Estado e diluindo a esfera publica. Para isso, é essencial que a participagdo consiga ir
além das préaticas gerenciais e se insira em um processo de construgdo da cidadania
politica. Na ultima subsecdo deste capitulo, serdo apresentadas algumas praticas
desenvolvidas no Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro que podem contribuir para

€SSe Processo.

6.6 O MUSEU COMUNITARIO DA LOMBA DO PINHEIRO: CONSTRUINDO
A PARTICIPACAO POLITICA

Como visto até agora, as praticas de democracia participativa correm o risco de
circunscrever-se a formas de participacdo gerencial se a énfase na defesa de valores e

interesses particulares obscurecer o carater politico da participacdo. A respeito,

%81 Depoimento extraido da publicagdo Construindo a Lomba do Futuro, editada pela Prefeitura de
Porto Alegre.
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Nogueira (2011) enfatiza que a participacdo como construcdo politica exige do cidadao
ndo sO a capacidade de exercer praticas argumentativas, como também de construir um
sentimento ético-politico, que pode ser identificado com a cidadania em suas varias
dimensGes. A construcdo da cidadania se mostra, portanto, como 0 caminho para o
fortalecimento da esfera publica de forma que ela funcione como um fluxo
comunicacional que acabe por interferir na formagdo da vontade do Estado. Essa
conclusdo permite avangar um pouco na discusséo a fim de relacionar a democracia
participativa na regularizacdo fundiaria da Lomba do Pinheiro com a ampliacdo da
esfera publica e a construcao da cidadania.

Mostrou-se no segundo capitulo que uma das dimensdes da cidadania é o
sentimento de pertencer a uma determinada rede de relaces espaciais. Essa rede, em
uma escala mais reduzida, se identifica com a comunidade, e em uma escala maior, com
a cidade. Tem-se, portanto, que a cidadania, vista na sua dimensdo de pertencimento,
pressupde a capacidade de conhecer o préprio espaco e nele se inserir 2. Ao se referir
ao morador da Lomba do Pinheiro, Minuzzo (2013) ressalta o papel das praticas de
participacdo gerencial, em especial do OP, na producdo do conhecimento do territério e

incorporacdo de valores diretamente ligados a cidadania:

(...) - Entdo, ficou melhor ? Eles olham para mim e falam: - Mas, como
melhor ? Eles olham esse esgoto a céu aberto. Tio, a gente ndo tem calcadas.
Olha, disputando com caminhdes, manobrando com automoveis, asfalto
precério, arvores caindo na pista. E quando tem as reunifes de Orcamento
Participativo e dos conselhos comunitérios, tanto adultos como criangas, eles
reivindicam: nds queremos esgoto, nds queremos tapar, queremos que
feche... (...) Ja faz quatro anos que eu estou no bairro, isso estd sendo
disseminado, eles mesmo falam, as criancas mesmo, elas sabem seus
direitos...

Ao reivindicar melhorias para a comunidade, o morador refor¢ca a dimensdo
civica da cidadania - diretamente ligada a dimensao de pertencimento — que se traduz
no desejo de bem estar e felicidade coletiva da comunidade a qual se pertence. O
depoimento abaixo, citado por Fontoura (2005, p. 100), mostra como as préaticas

participativas na regularizacdo fundiaria reforcam essa dimenséo da cidadania:

%82 Nesse sentido, é importante perceber que cidadania e espago (no caso, a cidade) mantém entre si uma

relagdo de mdo dupla: apenas o pleno exercicio da cidadania da ao sujeito a possibilidade de moldar o
espaco - ou construir a cidade. Esta, por sua vez, é fruto do proprio exercicio da cidadania, que
determina a forma como se arranjam espacialmente as regras de coabitacdo. A respeito, vide
MOREIRA (2006).
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(...) € importante ter a regularizacdo, é importante que as pessoas também, né,
a partir dai passe a valorizar o espaco que tém, né, eu acho que isso tem
muito a ver com a auto-estima das pessoas, também acredito que é por ai, até
por questdo de se sentir dono, né ? Do seu lote, mas também de zelar por,
pelas ruas, pela enfim por tudo mexer com a propria auto-estima de cada um
porque parece que por enquanto as pessoas hdo se deram conta ainda, ta
muito, ndo se deram conta da beleza que tem nesse local aqui e da historia,
né ? Porque isso aqui foi uma area de propriedade de fazenda, de, que tinha
escravos, enfim, entdo toda uma histéria aqui que ta se perdendo que aquele
espacgo onde era a fazenda, onde tinha o cemitério dos escravos [...] aqui atras
[...] aqui. (Marcos, morador da vila Quinta do Portal).

A importancia da participacdo gerencial na construcdo da cidadania pode ser
divisada quando se concebe a participagdo como um processo em que 0s atores sociais
aperfeicoam suas praticas e adquirem valores politicos por meio de experiéncias
concretas. Da mesma forma, as dinamicas desenvolvidas no Museu Comunitario,
referido no quarto capitulo - voltadas a valorizacdo da comunidade — se mostram como
praticas culturais capazes de contribuir para a construcdo da cidadania.

As atividades desenvolvidas pelo museu inserem-se basicamente em quatro
projetos: Educacdo para o Patrimbnio, Rodas de Memoria, Museu de Rua e Turismo
Comunitario 2. O Projeto Educag&o para o Patrimdnio é desenvolvido por meio de
oficinas e exposi¢des que buscam levar & comunidade o conhecimento do patrimdnio
cultural local (MINUZZO, 2011). Entre as oficinas realizadas no museu est4 a Oficina
de Reconhecimento do Territorio, por meio da qual os jovens sdo estimulados a
identificar, em um mapa desenhado com as principais ruas do bairro, as paradas de
onibus e suas casas. Em outra dindmica, pede-se que tragam de casa algum objeto ou
fotografia que estd com a sua familia ha anos e que preparem um trabalho sobre esse
objeto simbolico. O objeto e o trabalho sdo, em seguida, expostos no museu para o
publico visitante. Como explica Minuzzo (2013), a0 ver seu acervo exposto no museu,
0s jovens tem sua autoestima fortalecida. As exposi¢oes, por sua vez, retratam a historia
de moradores da regido. No periodo em que foi realizada a pesquisa de campo para este

trabalho, o museu apresentava uma exposicdo de mulheres representantes do bairro 2%°.

8 O Museu Comunitario ja desenvolveu, em parceria com a Faculdade de Biologia da UFRGS, o
Projeto Macacos Urbanos, que trabalha com a espécie animal do Bugio Ruivo, ameacada de extingao e
encontrada na Regido da Lomba em formagdes florestais remanescentes. Também foi desenvolvido no
museu o Projeto de Extensdo da UFRGS denominado ConexBes de Saberes, que busca articular a
Universidade e as comunidades por meio da troca de saberes, experiéncias e demandas.

286 A exposicdo foi feita a partir de levantamento realizado junto aos moradores, que indicaram as
mulheres do bairro com maior expressdo social a sua época. A exposicao retratou professoras, lideres
comunitérias, benzedeiras etc.
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O Projeto Rodas de Memoria tem por finalidade reunir as memorias das pessoas
que deram inicio ao bairro, entre as décadas de 1930 a 1960, por meio de técnicas de
estoria oral. De acordo com Dalla Zen, Silva e Minuzzo (2009, p. 84), rodas de
memoria sdo encontros onde se realizam coletas de depoimentos com o fim de “reunir
as narrativas orais dos sujeitos, em torno dos fazeres, historia, casos, festas e outras
formas de representacéo da cultura e imaginério local”, preservando assim a historia ndo
registrada por meio de documentos e objetos materiais. A dindmica busca desenvolver,
entre outros sentimentos, o de “pertencimento a comunidade” por meio do “contar de
histérias” de moradores que “tiveram ou tém alguma afinidade entre si” e “que
vivenciaram o desenvolvimento do bairro em varios sentidos: a transformacéo de area
rural para urbana, a melhoria das condic¢des de vida, 0 aumento da populacgdo, as novas
escolas, postos de saude, posto policial, asfalto nas vias principais, crescimento do
indice de Vulnerabilidade Social, invasdes de areas para formacdo de novas vilas,
construcdo de condominios de luxo, o lazer, os esportes, o trabalho etc. “(MINUZZO,
op. cit., p. 71-72) %',

O Projeto Museu de Rua tem por finalidade retratar, em exposi¢fes que vdo ao
encontro do puablico, as lutas das comunidades, em especial das vilas, pela conquista de
direitos. Conforme Minuzzo (2011), o museu de rua tem o objetivo de transportar o
ambiente do museu a um espaco publico, utilizando material de baixo custo e resistentes
as intempéries. O acervo do museu é instalado em ruas movimentadas e narra as
memorias da comunidade aos transeuntes. O primeiro Museu de Rua da Lomba do
Pinheiro foi instalado na Vila Recreio da Divisa, escolhida por ser uma das mais
carentes da regido. Segundo Minuzzo, o objetivo do projeto é aumentar a autoestima
dos moradores por meio da apreciacdo de suas proprias historias, que sdo descritas nos

totens instalados pelo museu. Pretende-se que eles

tomem conhecimento da propria atuagdo e daquilo que ja foi alcancado (...)
por meio do ativismo politico em cada espaco. Visa que sejam empoderados
e busquem de forma cidadd, diante do poder publico, beneficios que supram
suas necessidades. (ibid., p. 72)

Finalmente, o Projeto Turismo Comunitario denominado Lombatur, leva os

visitantes a excursdes pelos pontos turisticos da regido. Esses pontos foram escolhidos a

287 A primeira roda de meméria promovida no Museu Comunitario reuniu ex-jogadores do Pinheirense
Futebol Clube, o mais antigo clube do bairro. A segunda foi realizada com moradores antigos dedicados
a préaticas de ervas e benzeduras (MINUZZO, 2011).
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partir de levantamentos realizados junto aos proprios moradores, que indicaram 0S
lugares que, no seu entender, poderiam ter importancia turistica. A excursao é feita com
um guia, que interage com 0s passageiros por meio de discussdes sobre 0s aspectos
ambientais da regido. Essas discussdes, por sua vez, conduzem a reflexdes sobre as
melhorias que ja foram realizadas na regido e as que ainda precisam ser feitas. Um dos
objetivos do Lombatur, como esclarece Minuzzo (2011, p. 116), é incentivar os
moradores a desenvolverem o “sentimento de pertencimento ao bairro” e a apropriarem-

se “dos seus lugares de memoria”. O autor esclarece:

O lombatur comegou assim: 0 que vocé acha interessante aqui no bairro ?
Apenas uma pergunta. Eu estava andando de carro no bairro, entrava em uma
vila, de repente via uma pessoa, qualquer pessoa (...): - Eu estou chegando no
bairro, eu ndo sou daqui, 0 que tem de bonito para ver aqui no bairrro ? — Ah,
aqui ndo tem nada bonito, s6 tem poeira, s6 tem ladrdo, s6 tem desmanche de
carro... Alguém j& comegava assim: - N&o, aqui tem a pedreira [...] tem a
vinicola, tem o cemitério Jardim da Paz, tem tal coisa... — Ah ! Tem o
CEITEC... —Ah, tem 6, aqui a represa da Lomba do Pinheiro, tem o Parque
Saint-Hilaire, mas ndo é aqui, é em Viamdo, tanto o parque como a represa
sdo la. —Ah ! Mas tem aldeia indigena, entdo tem varias coisas... E ai nos
fomos fazendo todas essa pesquisa... (MINUZZO, 2013)

Em 2010, o Museu Comunitario foi escolhido pelo Instituto Brasileiro de
Museus (IBRAM) para sediar um dos 12 Pontos de Meméria do Brasil 2%. A
exposicao, realizada com base no itinerario cultural do Lombatur (Anexo Il) , mostrou
26 vilas da Lomba do Pinheiro, entre elas a Comunidade M’Bya Guarani e a

Comunidade Kaingang. Como explica Minuzzo (2013): “

cada vila [...] forneceu fotos antigas, de época, fotos atuais, de como era o
bairro, e cada um contou a sua estéria. Ndo foi contada por noés, os moradores
contaram a sua estoria, era estdria deles... E ali estd 0 mapa (apontando para o
mapa exposto no museu, cuja réplica consta do Anexo I1).

Um aspecto importante dessa exposicdo foi a articulacdo da politica de
preservacao da memoria com a politica de regularizacdo fundiaria. Conforme relata
Minuzzo (2013):

288 O Programa Pontos de Memoéria foi desenvolvido pelo IBRAM e pelo Ministério da Justica, por meio
do Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania, em conjunto com a Organizacdo dos
Estados Ibero-Americanos OEI, dentro de uma “politica publica de identificagdo e reconhecimento das
praticas de museus incentivadoras da transformagdo social e das a¢oes destinadas a cultura e a cidadania
brasileiras”, como consta do folheto Lomba do Pinheiro: Patriménio Inventariado e ltinerarios
Culturais, coordenado por Silva (2010).
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Foi feito um contato com cada associacdo de moradores, ou da creche, de
cada uma das 26 vilas, e cada uma colocou no papel um histérico da vila,
como ela se fundou, a malha de terra que foi um loteamento da prefeitura, se
foi particular, se foi uma invasdo, o que a comunidade j& conquistou em
escola, posto de salde, esgoto, dgua etc., 0 que ainda esta faltando...

A experiéncia do Museu Comunitario sugere que se deva pensar em praticas
participativas que, para além da participacdo gerencial, sejam capazes de produzir a
participacdo politica a que se refere Nogueira (vide segundo capitulo). Conforme
Minuzzo (2011, p. 38), por meio das praticas desenvolvidas no museu “a comunidade
da Lomba estd sendo capacitada ao contar e registrar sua historia, cultura, memoria,
identidade, saber/fazer, enfim, todo o patrimonio material e imaterial do territorio”.

Ao permitir ao morador apropriar-se de conhecimento sobre si mesmo e sobre o
seu territério por meio da participagdo em processos coletivos, as praticas desenvolvidas
no Museu Comunitario podem contribuir para o que NOGUEIRA (2011, p. 167) chama
de processo de “educagdo politica, conscientizagao civica e de politizagdo”, essencial

para que a democracia participativa possa operar transformacdes sociais.
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7 CONCLUSAO

“Uma vez que vocé aparece no mapa deixa de ser um marginal e
passa a ser um cidaddo. A Rua Ayrton Senna ja aparece no mapa
da prefeitura.”

(Féabio, morador da vila Elo Dourado, na Lomba do Pinheiro in
Fontoura, 2005, p. 133).

Esta dissertacdo propds-se a analisar as praticas de participacdo da sociedade
civil na regularizacdo fundiaria a partir de um recorte espacial especifico - a regido da
Lomba do Pinheiro, em Porto Alegre. O tema escolhido foi inserido em um objeto de
estudo maior, a saber, a producdo do espaco pelos agentes que se apropriam do territdrio
e cuja forca social pode se transformar em forca politica & medida que eles passam a
participar da formagdo da vontade do Estado. Dentro do tema, procurou-se avaliar
especificamente em que medida as praticas de democracia participativa sao capazes de
interferir no processo de regularizacdo fundiaria e identificar alguns problemas que
impedem que os canais de participacdo instituidos pelo Estado se constituam em
espacos de participagdo politica, para além da simples participacdo gerencial.

A escolha do Municipio de Porto Alegre e da regido da Lomba do Pinheiro
como recortes espaciais se mostrou bastante acertada. A cidade de Porto Alegre é
conhecida por sua posicdo de vanguarda no cenario nacional no que diz respeito as
praticas de regularizacdo fundiaria e de democracia participativa. Em razdo disso, foi
possivel coletar amplo material de pesquisa para embasar a parte empirica do trabalho.
A medida que a pesquisa de campo avancou, a escolha da regido da Lomba do Pinheiro
se mostrou particularmente feliz, ndo s6 em decorréncia da variedade de usos dados ao
territorio, constatada na visita ao local, mas pela capacidade de mobilizagdo politica de
seus moradores — reconhecida em todo o Municipio e confirmada no decorrer das
pesquisas. Esse fator contribuiu de forma decisiva para os resultados obtidos por meio
da participagdo da comunidade na fase de planejamento do Projeto Lomba, como se
constatou no ultimo capitulo. O contato inesperado com as praticas desenvolvidas no
Museu Comunitario da Lomba do Pinheiro permitiu avancar por um caminho que nao

fora divisado no inicio da pesquisa e que se revela promissor: a possibilidade de
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articulacdo das politicas de regularizacdo fundiaria com outras politicas setoriais do
Estado de forma a contribuir para a construcdo da participagéo politica.

Por outro lado, a alternéncia politico-partidaria na gestdo do Municipio de Porto
Alegre, ocorrida a partir de 2005, provocou uma mudanca na orientacdo das politicas
publicas municipais de sorte que a verificacdo dos resultados do Projeto Lomba - que
orientara a escolha da regido como recorte espacial do trabalho — néo foi possivel. Com
a desaceleracdo das atividades do Projeto, ndo se pode dizer ainda se o Estado
conseguira atuar estrategicamente na ocupacdo daquela regido, direcionando a atividade
do empreendedor para areas subutilizadas e, ao mesmo tempo, captando contrapartidas
— por meio da flexibilizacdo de parametros de uso (destinacdo) e ocupacdo do solo
(densificacdo) - para investir em melhorias na area, inclusive na regularizacdo fundiaria
dos assentamentos precarios. Foi possivel concluir, entretanto, que houve intensa
participacdo da sociedade civil na fase de planejamento do Projeto, em especial no
levantamento de dados para elaboracdo do diagnoéstico fisico, social e econémico da
area, que serviu de base para o Plano de Desenvolvimento Local. Essa intensa
participacdo foi obtida por meio de técnicas e praticas de apreensdo do conhecimento do
préprio territdério e da histéria da comunidade, reproduzidas, em parte, no Museu
Comunitario.

A pesquisa de campo revelou ainda falta de interesse das pessoas com que se
conversou informalmente pela mais conhecida pratica participativa do Municipio: o OP.
Durante a visita ao Municipio e as entrevistas realizadas, foi possivel constatar que esse
desinteresse se deve a perda crescente de importancia do sistema do OP nos ultimos
anos, substituido pelo modelo de Governanca Solidaria. Essa constatacdo foi
posteriormente confirmada pela literatura mais recente sobre as préaticas participativas
em Porto Alegre. A adoc¢do do modelo da Governanca Solidaria — objeto das criticas ja
referidas no ultimo capitulo — ndo permite aos cidaddos estabelecer praticas de decisdo
coletiva, uma vez que o Estado assume a coordenacdo do processo de identificacdo das
potencialidades e promove a capacitacdo mediante convénios com empresas privadas,
organizagOes sociais e voluntarios. Dessa forma, entende-se que ele ndo contribui, a
priori, para o desenvolvimento das capacidades exigidas para a pratica da participagdo
politica.

N&o obstante a mudanca de orientacdo na conducdo da politica urbana do
Municipio, constatou-se — na visita & cidade e por meio de publicagbes e noticias

divulgadas na midia eletrénica - a capacidade de resisténcia da popula¢do porto-
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alegrense a crescente perda de sua autonomia politica. Nesse sentido, é possivel que os
canais de participacdo instituidos pelo Municipio nas Ultimas décadas possam ter
contribuido para a constituicdo de uma esfera publica ativa capaz de manifestar essa
resisténcia. Todavia, o fato de que Porto Alegre tem tradicionalmente assumido a
dianteira no cenario politico nacional no que diz respeito a mobilizacdo da populagéo
em torno de reivindicagfes politicas — a ponto de o Municipio ser conhecido por seu
ambiente politico especialmente dindmico — ndo permite fazer tal inferéncia.

A pesquisa bibliografica permitiu a proposicdo de quatro paradigmas para
orientar as praticas de regularizacdo fundiaria: o paradigma da funcdo social da
propriedade, o paradigma da moradia adequada, o paradigma da superagéo da dicotomia
meio ambiente x desenvolvimento urbano e o paradigma do direito a cidade como
direito a participar da construcdo do espacgo. O primeiro paradigma concebe o direito a
propriedade ndo mais como um direito sagrado, mas cujo contetdo é definido a partir de
sua funcdo de atender ao interesse social. O segundo paradigma integra ao direito a
moradia um série de outros direitos, corolarios da garantia ao direito da dignidade
humana. O terceiro paradigma permite superar a dicotomia entre meio ambiente e
desenvolvimento urbano na medida em que vé a cidade e natureza ndo como elementos
contrapostos, mas integrantes de um mesmo meio ambiente. Finalmente, o quarto
paradigma propfe a concepgdo do direito a cidade como o direito a participar do
planejamento e da construcdo do seu proprio espaco, desde a sua moradia até a sua
cidade.

A partir desses quatro paradigmas, foi possivel compreender que a regularizago
fundiaria pode se constituir em um instrumento de promog¢éo do desenvolvimento social
e econdmico da sociedade por meio da inclusdo socioespacial e contribuir para a
realizacdo dos direitos fundamentais e sociais garantidos pelo ordenamento
constitucional e infraconstitucional.

Percebeu-se, ainda, que esse desenvolvimento, mais do que o desenvolvimento
urbano, é o desenvolvimento da sociedade urbana — conforme proposto por Henri
Lefebvre - e exige uma racionalidade diversa da racionalidade instrumental. Essa
racionalidade deve surgir da sintese entre a racionalidade instrumental e a racionalidade
produzida pelas forcas politicas e s6 podera ser alcancada por meio da participacdo da
sociedade civil no planejamento e construcdo da cidade. Apenas essa participacdo
podera garantir a concretizagdo do direito & cidade, que, muito mais do que o direito a

planificacdo, & moradia, aos bens de consumo, consiste no direito a participar da
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construcdo do espacgo. Percebeu-se, assim, o papel da democracia participativa na
garantia do direito a cidade e, consequentemente, na condugdo de um processo de
regularizac&o fundiaria voltado para a concretizacdo desse direito.

A pesquisa dos problemas relacionados a regularizacdo fundiaria, mencionados
no terceiro capitulo, revelou que a ocupacdo do solo envolve uma gama de interesses
contrapostos: o interesse publico representado pela protecdo ao meio ambiente e o
interesse dos moradores que ocupam areas sensiveis do ponto de vista ambiental; o
interesse do proprietario e o interesse daquele que detém a posse da terra; o interesse
dos moradores de areas destinadas a implantacdo de equipamentos comunitarios e o
interesse coletivo dos futuros usuarios desses equipamentos; o interesse do Estado em
remover moradores de areas insalubres para novos conjuntos habitacionais e o interesse
dos moradores que pretendem manter a identidade cultural com a comunidade a qual
pertencem; o interesse publico em urbanizar determinadas localidades e o interesse,
também puablico, em manté-las como reservas ambientais.

Tais interesses ndo encerram conflitos intransponiveis, mas tensbes que podem
ser superadas. Essa superacgdo, todavia, ndo depende apenas da expertise técnica, mas de
solucdes criativas concebidas a partir do conhecimento, pelo especialista, da relacdo dos
moradores com o seu territrio. A participacdo da comunidade no processo de
regularizacdo fundiaria ndo sé facilita a obtencdo de informagdes sobre a area a ser
regularizada, como também expande as possibilidades de solucdo para os problemas na
medida em que permite agregar a racionalidade produzida pelos técnicos do Estado,
pelos proprietarios e pelos promotores imobiliarios, a racionalidade daqueles que se
apropriam do territério e nele constroem o seu lugar de viver.

Além disso, possibilita aos agentes sociais responsaveis pela producdo de um
determinado espaco interferir na sua readequacdo aos padrBes urbanisticos vigentes de
forma a conservarem — ou adquirirem - o sentido daquela obra e a nocdo de
pertencimento. Assim, eles apreendem o significado do urbano ao contrario do que
acontece quando o habitar € considerado como valor de troca ou submetido a
racionalidade da planificacdo que organiza o espa¢o de forma impositiva e homogénea.

Constatou-se, também, que a participacdo capaz de interferir no processo de
forma efetiva é a participacdo politica — que permite canalizar as forgas sociais contra-
hegeménicas de forma que, no embate com as forcas hegemdnicas, produzam uma
sintese das forcas politicas. A concepgdo do direito & cidade como o direito a participar

da construcdo da obra coletiva possibilitou entender que a regularizacdo fundiaria
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capaz de realizar esse direito deve necessariamente incorporar em seu processo as
praticas de democracia participativa.

Essa conclusdo permitiu avancar para responder a indagagdo que orienta esse
trabalho e que diz respeito a contribuicdo das praticas de democracia participativa para
um processo de regularizacdo fundiaria que assegure o direito a cidade. Constatado que
a democracia representativa ndo se tem mostrado capaz de resistir a pressdo do capital -
0 que, no ambito da politica urbana, traduz-se em um processo de mercantilizagdo do
espaco urbano — a democracia participativa mostrou-se como uma alternativa
promissora para que as forcas sociais se transformem em forca politica e consigam
interferir na formacdo da vontade do Estado. A participagdo nas esferas politico-
administrativas do Estado tem muitas consequéncias positivas. A primeira delas é
aumentar a comunicacao entre o Estado e a sociedade civil, o que permite otimizar o
atendimento de demandas especificas. Além disso, ela propicia a obtencdo de solucdes
mais criativas, na medida em que agrega a racionalidade produzida por novos atores
sociais aquela produzida nas esferas politico-administrativas do Estado. A democracia
participativa contribui para aperfeicoar o processo decisorio, orientando-0 por critérios
mais eficientes, e, dessa forma, mostra-se potencialmente capaz de reverter a l6gica do
sistema representativo, no qual os interesses pontuais e especificos das classes
hegemonicas, que tém maior capacidade de ingeréncia no processo decisério, acabam
ditando as politicas publicas. Finalmente, a participacdo tem um fim em si mesma, que
consiste justamente na ampliacdo da capacidade argumentativa dos cidadéos envolvidos
nas praticas participativas e fortalecimento de sua cidadania.

Adentrando o tema da democracia, percebeu-se que as praticas de democracia
participativa podem adotar a forma de uma participacdo gerencial ou a forma de uma
participacdo como construcdo politica. Enquanto a participacdo gerencial se limita a
garantia de direitos e obtencdo de vantagens pontuais, a participagdo como construgéo
politica tem um escopo muito maior: ela busca interferir na tomada de decisdes do
Estado por meio da articulacdo da acdo reivindicatoria com a acgdo politica. Diante das
duas formas de participagdo, concluiu-se que a participagdo capaz de realizar o
direito a cidade é a participacdo como construcdo politica, o que respondeu a
indagacdo formulada ao final do primeiro capitulo.

A constatacdo de que a participacdo gerencial e a participacdo como construcao
politica ndo sdo incompativeis, mas podem se complementar, e de que a participacdo

gerencial pode estimular a participagéo politica, levou a preocupagdo em analisar essas
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duas formas de participacdo empiricamente no recorte espacial proposto. Também
motivou a formulagdo de uma nova questdo, que diz respeito a forma assumida pelas
praticas participativas em Porto Alegre. Finalmente, o fato de que a participacdo
gerencial envolve um sistema de trocas, no qual os governantes aumentam suas chances
de sucesso eleitoral e aprovacédo de seus programas de governo, de um lado, e 0S grupos
envolvidos tém suas postulacdes atendidas, de outro, trouxe a baila alguns riscos desse
tipo de participacao.

O primeiro, de que se dissolva a capacidade de resisténcia dos atores sociais, que
podem ser neutralizados ou cooptados. O segundo, de que os atores sejam chamados a
participar, mas ndo consigam interferir no processo decisorio. O terceiro, de que essa
participacdo acabe comprometendo a formacgdo da esfera publica, ja que, ao trazer as
discussbes que se travam nessa esfera para os canais de participacdo institucionais, o
Estado pode vir a esvaziar o poder reivindicatorio e a capacidade de mobilizacdo da
sociedade civil. Essas questdes foram trabalhadas no ultimo capitulo do trabalho.

Para entender como as préaticas participativas conduzidas no Municipio de Porto
Alegre interferem na regularizacdo fundiaria, buscou-se contextualizar o Programa de
Regularizacdo Fundiaria conduzido pelo Municipio no contexto nacional. Para isso,
foram apresentados em linhas gerais os principais marcos da politica de regularizacao
fundiaria nacional — necessariamente atrelada a politica habitacional. Uma breve
apresentacdo do Programa de Regularizacdo Fundiaria e dos canais de participacdo da
sociedade civil no Municipio permitiu entender como vem se dando a participacdo da
comunidade na regularizacdo fundiéaria dos assentamentos irregulares da Lomba do
Pinheiro.

Antes de adentrar na anéalise das préaticas participativas, foi apresentada a regido da
Lomba do Pinheiro e a forma como se deu sua ocupacdo, 0 que permitiu entender a
atuacdo dos diferentes agentes sociais na producdo do seu espaco. Compreendeu-se
como a situacdo peculiar da regido determinou a preservacdo de suas fungdes rurais até
0 inicio da segunda metade do século passado, quando foram repentinamente
substituidas por funcbes urbanas. Essa substituicdo, por sua vez, levou a uma série de
transformac0es nas relagBes entre os agentes produtores do espago e é responsavel por
alguns dos conflitos que caracterizam sua atuacéo.

A analise dos processos de regularizacdo fundiaria da Vila Vicosa e da Vila
Recreio da Divisa, no Gltimo capitulo, permitiu introduzir os problemas encontrados na

regularizagdo fundiaria por meio de recursos obtidos via OP. O primeiro deles, de
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ordem operacional, refere-se ao fato de que a obtencdo de recursos para o processo de
regularizacdo é feita de forma pulverizada, o que gera, em muitos casos, aumento do
custo das obras e desmobilizacdo da populagdo. O segundo decorre da falta de
articulacdo do OP com as politicas publicas do Municipio e permite caracterizar a
participacdo exercida nesse canal como gerencial.

Essa falta de articulacdo, como foi visto, aumenta o risco de que as energias dos
participantes, antes mobilizadas para demandar junto ao Estado, sejam dissipadas dentro
do proprio Estado, na disputa de recursos entre as comunidades. Mostrou-se, ainda que
0 OP pode interferir potencialmente na redistribuicdo de recursos orcamentarios pelo
Municipio de forma a diminuir a desigualdade entre as regiGes da cidade — o que
propiciaria a construgdo da cidadania na sua dimensdo socioeconémica - mas que essa
capacidade depende do montante de investimentos alocados ao sistema do OP.

Tal constatacdo permitiu avancar na analise e, com base na literatura produzida
sobre o tema, concluir que o OP néo € capaz de transferir para a populagdo a soberania
na formacgdo da vontade do Estado, j& que, em ultima anlise, a vontade politica que
determina a sua continuidade esta nas maos dos poderes instituidos. Em outros termos,
essa vontade provém do sistema politico-partidario, cujos representantes decidem, em
ultima analise, o percentual de recursos orgamentarios e humanos a serem alocados no
OP, fatores que determinam o seu sucesso ou fracasso.

Verificou-se, por outro lado, a capacidade do OP de ampliar as habilidades
discursivas dos participantes — uma vez que exige da comunidade que se prepare para
demandar, discutir e defender seus interesses - e de qualifica-los, na medida em que
propicia a aquisi¢cdo de conhecimento sobre o territorio, essencial para a discussdo do
planejamento do uso do solo. Todavia, as limita¢Ges do OP no sentido de construcao
da participacdo politica sugeriram que a sua adocdo, por si sO, ndo € capaz de
interferir na formulacdo das politicas publicas do Municipio, em especial na
politica habitacional e de regularizagado fundiaria.

No caso do CMDUA, verificou-se que constitui, em tese, um canal de
participacdo politica. Nesse sentido, a pesquisa levou a constatacdo de que a
participagdo da sociedade civil no conselho néo levou a neutralizacio ou cooptacao
dos atores sociais, afastando-se assim o primeiro risco trazido pela participacdo nas
esferas politico-administrativas do Estado. Todavia, quanto ao segundo dos riscos, qual
seja, o de que a participacdo se mostre incapaz de interferir na tomada de decisdes do

Estado, a pesquisa mostrou que o desenho institucional do conselho provoca um
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desequilibrio de forcas entre os representantes da comunidade, de um lado, e os
representantes das entidades de classe e Estado, de outro. Esse desequilibrio priva os
primeiros do exercicio do poder, deixando-lhes apenas a capacidade de exercem
influéncia na vontade do Estado. Assim, o CMDUA, conguanto constitua em tese um
canal de participacdo favoravel a construcdo politica e contribua para a
constituicdo da esfera publica, apresenta problemas no seu desenho institucional
que comprometem a participacdo dos conselheiros que representam a comunidade tanto
na analise de questdes pontuais referentes a politica urbana do Municipio — nela incluida
a politica de regularizacao fundiaria — quanto na formulacdo dessa politica em carater
geral.

Todavia, percebeu-se que 0 CMDUA, pelo fato de constituir uma esfera publica
privilegiada — inserida na esfera politico-administrativa do Estado — permite que o fluxo
comunicacional que circula na esfera publica geral - em especial nas esferas publicas
que se formam na periferia social, encontre um canal mais eficiente para ingressar no
sistema publico. Nesse sentido, 0 CMDUA néo permite a sociedade civil, por meio
dos representantes da comunidade, compartilhar o exercicio do poder (como seria
de se esperar, dada a sua funcdo de oOrgdo gestor de politicas publicas com funcgéo
deliberativa), mas é capaz de catalizar a opinido publica, na medida em que exerce
pressdo direta sobre a vontade institucionalizada do Estado. Ao mesmo tempo, ele
funciona também no sentido inverso, levando as comunidades as discussfes que se
travam na esfera politico-administrativa do Estado e ampliando a capacidade de
constituicdo da esfera publica geral, na medida em que problematiza os temas cuja
discussdo estava restrita a esfera politico-administrativa do Estado.

Quanto ao Projeto Lomba, a forma como foi conduzida a sua fase de
planejamento permite afirmar que a participacdo da sociedade civil foi além da
participacdo gerencial e constituiu-se em um embrido de participacdo politica. Essa
afirmacdo baseia-se no fato de que os moradores das comunidades participaram do
processo ndo s6 como forma de fazer valer seus interesses particulares, mas com a
intencdo de produzir uma nova realidade social, orientando seu comportamento por um
sentimento ético-politico baseado nas noc¢des de universalidade, generalidade, igualdade
de direitos, responsabilidade e deveres, que, conforme visto no segundo capitulo,
caracterizam esse tipo de participacdo. Nesse sentido, a experiéncia do Projeto Lomba
valorizou o carater politico da participacdo e abriu perspectivas para a

emancipacdo politica, na medida em que permitiu ao morador, por meio de
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experiéncias concretas, adquirir conhecimentos sobre o seu territério e elaborar suas
habilidades discursivas. Todavia, a falta de interesse do Governo pelo Projeto, a partir
de 2005, evidenciada pela morosidade com que vém sendo adotadas as providéncias na
sua fase de execucdo, ndo permite que sejam avaliados os resultados dessa participacao.
O fato de o Conselho Gestor da Operacdo Urbana Consorciada da Lomba do
Pinheiro manter o mesmo desenho institucional do CMDUA sugere que a
participacdo dos representantes da comunidade encontrard as mesmas limitacdes
ja identificadas naquele canal de participacéo.

A andlise dos canais de participacdo acima referidos mostrou um panorama da
participacdo da sociedade civil nas esferas politico-administrativas do Estado e permitiu
constatar que a participacdo da sociedade civil na regularizacdo fundiaria
conduzida pelo Municipio, exercida nos canais instituidos pelo Estado, ainda néo
conseguiu firmar-se como uma participacao politica, capaz de operar transformacdes
na forma de articulacdo do Estado com a sociedade civil. O desprestigio do OP nas
ultimas gestbes da Prefeitura de Porto Alegre — independente de sua retomada nos
préximos anos -, o desequilibrio de forcas entre os atores que produzem o espaco no
CMDUA e a desaceleracdo do Projeto Lomba demonstram que a participacdo da
sociedade civil esta atrelada, em ultima instancia, a vontade do Estado manifestada por
meio do sistema politico-eleitoral. A soberania da sociedade civil reside, portanto, ndo
na sua propria vontade, mas na vontade manifestada por meio do projeto politico-
partidario alcado ao governo municipal.

Essa conclusdo trouxe a lume a importancia da esfera publica — na exata
conceituagdo dada por Habermas — na formacdo de uma opinido publica capaz de
interferir nas decisdes adotadas no sistema politico-partidario do Estado, nos
moldes da democracia deliberativa. Essa parece ser a forma, em Ultima andlise, de
garantir a preservacdo dos canais de participacdo que materializam a democracia
participativa em Porto Alegre. Adentrou-se, assim, na andlise do terceiro risco da
participacdo da sociedade civil nas esferas institucionalizadas do Estado — e que tem
relacdo com a ultima das indagagdes formuladas no decorrer deste trabalho - qual seja, 0
de que, ao participar, 0s atores sociais percam a capacidade de constituir uma esfera
publica que, fora do Estado, exerca presséo para transformar as relac6es de poder.

Para responder a essa indagacdo, o trabalho voltou-se para a atuacdo das
associacOes de bairro do Municipio, com base em dados apresentados pela literatura,

que indicam uma mudanca no papel das associa¢des nas ultimas décadas. Observou-se
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que a absorcdo de funcdes assistencialistas pelas associacdes — que coaduna com a
ado¢do do modelo de Governanca pelo Municipio - aliada ao fato de que a quase
totalidade dessas fungdes é financiada com recursos publicos - indica uma tendéncia de
perda da capacidade reivindicatoria contra o Estado. Essa tendéncia esta em
consonancia com a literatura sobre o tema, que ressalta o enfraguecimento dos
movimentos sociais — entre eles o associativismo de bairro - a partir dos anos 1990.

Tal constatagdo mostrou a necessidade de se pensar em formas alternativas de
fortalecimento da esfera puablica por meio da construcdo da cidadania. O
encaminhamento da discussdo para a construcdo da cidadania propiciou a introdugédo
das nocBes de pertencimento, civismo e exercicio da argumentacdo (capacidade
discursiva) e trouxe a importancia das préaticas de autoconhecimento e valorizagdo da
comunidade como forma de emancipacdo e construcdo da dimensdo politica da
cidadania. Como é comum acontecer, a pesquisa de campo revelou uma surpresa: as
praticas coletivas desenvolvidas no Museu Comunitario. Essas praticas mostram-se
aptas a contribuir para a construgdo da cidadania, em especial na sua dimensdo
geografica ou espacial, referida no segundo capitulo, na medida em que promovem a
autoestima dos moradores, propiciam-lhes o conhecimento do seu proprio territorio e da
historia de sua comunidade e valorizam a sua luta pela conquista de melhorias.

A relagdo entre as praticas desenvolvidas no Museu Comunitério e as préticas de
democracia participativa na regularizacdo fundiaria torna-se clara na medida em que o
direito a cidade € concebido como resultado de uma acdo politica voltada para a
participacdo na construcdo de uma obra coletiva — nesse caso, a producéo do espaco
ocupado pelos assentamentos irregulares. Essa acdo politica pressup8e, de um lado, um
sentimento ético-politico — que nesse trabalho ¢ identificado com a cidadania, concebida
em suas varias dimensdes, como visto no segundo capitulo — e, de outro, a capacidade
argumentativa que permite ao cidaddo exercer sua liberdade politica.

A concepcdo da participagdo como um processo em que 0s sujeitos, por meio de
experiéncias concretas, aperfeicoam suas praticas, permitiu conceber as dindmicas
conduzidas pelo Museu Comunitario como capazes de construir um sentimento ético-
politico. Ao contar suas historias, seja por meio das Oficinas e Exposi¢des, das Rodas
de Memoria, dos Museus de Rua ou do Turismo Comunitario, 0s moradores valorizam
suas conquistas e mobilizam-se para reclamar seu direito a participar na construcéo do
espaco, seja ele sua rua, seu bairro ou sua cidade. Assim, eles exercitam suas liberdades

comunicativas, aprofundam sua capacidade argumentativa e articulam sua agéo
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reivindicatoria com a participacdo politica em um sentido mais amplo, resgatando nao
sO o sentido da obra coletiva, a que se refere Lefebvre, mas a sua propria esséncia: o ser
politico (bios politikos).

Nesse sentido, a concepcdo da cidadania na sua dimenséo geografica ou espacial
permite assimilar a importancia de particularizar, em um determinado espaco, as outras
dimensdes da cidadania - pensadas de forma universal e abstrata. Pensar em politicas
publicas que promovam a construcéo da cidadania a partir de préaticas que valorizem 0s
aspectos locais da comunidade mostrou-se, dessa forma, fundamental no processo de
construcdo da participacdo politica. A valorizacdo do local como produto das
historias pessoais dos moradores e, a0 mesmo tempo, da histéria da comunidade,
contribui para concretizar o direito a cidade, na medida em que constitui uma fonte
potencial de transformacgdes politicas, permitindo que se aprofunde o ideal de
democracia participativa, na forma concebida por Boaventura de Souza Santos e
Leonardo Avritzer, entre outros.

A articulacdo da politica da preservacdo da memdria com a politica de
regularizacdo fundiaria por meio da experiéncia do Ponto de Memdria da Lomba do
Pinheiro, referido no quinto capitulo, sugere que se deva pensar em canais alternativos
de participacdo que poderiam funcionar como instrumentos de construcdo da
cidadania e ndo apenas como instrumentos para promocao de melhorias materiais.

Ao final deste trabalho, permite-se afirmar que as praticas de democracia
participativa na regularizacéo fundiaria atuam em um processo de méo dupla: da mesma
forma que a regularizagdo fundiaria, com visto no primeiro capitulo, contribui, por meio
da inclusdo social, para construir a cidadania, em suas varias dimensdes
(socioecondmica, civica, de pertencimento, politica, geogréfica ou espacial, civil), as
praticas participativas permitem aos moradores dos assentamentos irregulares
conhecerem seu territorio, projetarem sobre ele suas expectativas e reivindicarem seus
direitos e, nessa prética, construir a sua cidadania — que, mais do que o exercicio de
direitos e deveres, traz em si a no¢do de pertencer e participar da obra coletiva.

Por outro lado, os impasses enfrentados pela participacdo da sociedade civil na
regularizacdo fundiaria levam a se pensar em formas de articulacdo das politicas de
regularizacdo fundiaria com outras politicas setoriais, em especial as politicas culturais,
que estimulem as lutas e conquistas locais para a construcdo da cidadania e da

participacao politica.
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ANEXO |

SINTESE DOS INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

INSTRUMENTO

PREVISAO LEGAL

DESCRICAO

FINALIDADE

DETALHES

Usucapido Especial
Urbana

Constituicdo  Federal,
art. 183 e Estatuto da
Cidade, art. 9 a 14.

Instituto do Direito Civil que
permite a aquisicdo de
propriedade  privada  por
aquele que detém a posse de
um imdvel, sem oposi¢do do
seu proprietario, por um
determinado lapso de tempo.

Legitimacho da Posse de imoveis
particulares com dimenséo de até 250 m?,
ocupados ha pelo menos cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢do, como
moradia prépria, por pessoa que ndo seja
proprietaria de outro imovel urbano ou
rural (contemplando-se a possibilidade de
somar-se a posse do atual ocupante com o
de seu antecessor, desde que ambas sejam
continuas e obedecam aos requisitos da
lei).

O dispositivo constitucional reduz o prazo para
usucapido de imdveis sem titulo de boa-fé, que, no
Caodigo Civil, é de dez anos (art. 1.238). O Estatuto
da Cidade regulamentou a usucapido especial urbana
e trouxe a possibilidade de sua utilizaco de forma
coletiva, nas hipdteses em que ndo for possivel
identificar a parte ocupada por cada um dos
moradores, por meio da constituicdlo de um
condominio indivisivel de todos os ocupantes do
imovel e atribuicdo a cada um dos ocupantes uma
fracdo ideal do terreno. A lei também possibilita o
ajuizamento das acBes de usucapido especial pelas
associacOes de moradores, desde que autorizadas
por seus representados (art. 12, inciso Il1).

Concessdo de
Direito Real de Uso
CDRU

Decreto 271/67, art. 7° e
8° e Estatuto da Cidade,
art. 4° 8§ 2° e art. 48.
Codigo Civil, art. 1.225,
inciso Xl, art. 1.473,
inciso IX e § 2°.

Direito Real de Uso sobre
imdvel conferido pelo Estado,
por meio de contrato
celebrado com o detentor da
posse, sujeito a condicdo
resoltvel e transferivel por
ato inter vivos ou causa
mortis.

Embora possa ser utilizado também para
conceder o direito de uso de imdveis
particulares, sua principal finalidade é a
legitimacdo de posse de terrenos de
propriedade publica, de forma gratuita ou
remunerada, sem a transferéncia da
propriedade.

A concessdo de uso j& era prevista no Decreto
271/67 para fins especificos de urbanizacdo,
industrializacdo, edificacdo, cultivo ou interesse
social (art. 7° do Decreto-lei 271/67). A novidade
trazida pelo Estatuto da Cidade foi a possibilidade
de sua utilizacdo em carater coletivo, nos casos de
programas habitacionais de interesse social
desenvolvidos pelo Estado, bem como a atribuicdo
aos contratos de CDRU o carater de escritura
publica, com aceitacdo obrigatéria em garantia de
contratos de financiamentos habitacionais.
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INSTRUMENTO

PREVISAO LEGAL

DESCRICAO

FINALIDADE

DETALHES

Concessdo de Uso
Especial para fim de
Moradia CUEM

MP  2.220/2001. art.
1.225, inciso XII, art.
1.473, inciso VIII.

Direito Real de Uso sobre
imdvel conferido pelo Estado,
por meio de contrato
celebrado com o detentor da
posse, sujeito a condicGes
resollveis (caso 0
concessionario dé ao imovel
destinacéo diversa da moradia
para si ou para sua familia ou
adquira a propriedade ou a
concessdo de uso de outro
imovel urbano ou rural). E
permitida a transferéncia da
CUEM.

Legitimacédo de posse de imoveis publicos
urbanos, com dimensdo de até 250 m?
ocupados ha pelo menos cinco anos,
ininterruptamente, como moradia. O
ocupante ndo pode ser proprietario ou
concessionario de outro imdvel urbano ou
rural e a lei fixou o limite temporal na data
de 30 de junho de 2001, isto é, apenas tém
direito a legitimagdo da posse por este
instrumento os moradores que ocupavam
0 seu imdvel até esta data.

A grande diferenga entre a CDRU e CUEM é que a
CDRU ¢ uma faculdade do Poder Publico (ou do
particular), que pode celebrar ou ndo o contrato de
cessao de uso com o particular, enquanto a CUEM ¢é
um dever do Estado, cujo cumprimento pode ser
exigido pelo particular, quando presentes 0s
requisitos legais, por meio de acdo judicial. Da
mesma forma como acontece com a usucapido
especial em é&rea urbana, a CUEM pode ser
concedida de forma coletiva para iméveis ocupados
por varias pessoas nas situacBes em que ndo é
possivel identificar os terrenos ocupados por cada
possuidor, mediante a atribuicdo de uma fracdo igual
do terreno para cada possuidor, independentemente
da dimensdo do terreno ocupado. Com isso,
possibilita-se a regularizacdo da posse de inimeras
ocupacdes irregulares (favelas e vilas) de grandes
proporg¢des, localizadas em terrenos publicos.

Autorizagdo de Uso

MP 2.220/2001

Contrato realizado entre o
Estado e o detentor da posse
que autoriza a utilizacdo de
imovel para fins comerciais
de forma gratuita.

Legitimacdo da posse de imoveis
plblicos, com dimensdo de até 250 m?
ocupados ha pelo menos cinco anos,
ininterruptamente, até 30 de junho de
2001 e utilizado para fins comerciais.

O objetivo da norma foi possibilitar a legitimagéo da
posse dos pequenos comercios em assentamentos
precarios.

Cessdo da Posse

Lei 6.766/79, art.
capute § 3°

26,

Contrato celebrado entre o
Estado e o particular para
cessdo da posse ha qual o ente
publico foi provisoriamente
imitido.

Agilizar 0s procedimentos de
regularizacdo fundiéaria de imdveis em que
a dominialidade publica ainda ndo tenha
sido declarada por sentenca judicial, como
no caso de desapropriacdo de terras ou em
acOes reivindicatérias em que o Estado
seja parte.
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INSTRUMENTO | PREVISAO LEGAL | DESCRICAO FINALIDADE DETALHES
Direito de | Cédigo Civil, art. 1.369 | Direito real de usufruir do | Possibilita ao Estado celebrar contratos | O direito de superficie afasta o efeito da aquisicéo
Superficie a 1.377 e Estatuto da | solo, subsolo ou da superficie | com particulares transferindo-lhes | da propriedade por meio da acessao * (Cédigo Civil,

Cidade, art. 21 a 24. Art.
1.473, inciso X e § 2°.

de um terreno, concedido pelo
seu proprietario a outrem, de
forma gratuita ou onerosa, por
tempo determinado ou
indeterminado.

exclusivamente a propriedade dos bens
acrescidos a terra nua. Assim, a
propriedade da terra permanece sob a
titularidade do Estado, mas tudo aquilo
que for acrescido ao solo, inclusive as
edificacGes, tornam-se propriedade do
superficiario (particular). O direito de
superficie dad ao superficiario maior
liberdade e garantia no investimento
realizado para construgdo, j& que tudo
aquilo que for edificado por ele passa para
a integrar sua propriedade.

art. 1.248, inciso V). A diferenca basica entre o
direito de superficie e o direito real de uso é que, no
primeiro caso, as plantacbes ou edificacBGes
produzidas pelo beneficiario passam a integrar sua
propriedade, enquanto a propriedade do imovel
(terra nua) continua sendo do titular originario. Ja
no direito real de uso ndo existe esta divisdo da
propriedade, uma vez que todo o imovel, incluindo
as acessdes (plantagdes ou edificacGes),
permanecem na propriedade do concedente, que
transfere apenas o direito real de wuso ao
concessionario.

Doacéo para fim de
Moradia

Lei 8.666/93, art. 17,
incisos | e 11, alineas f,h,
i

Autorizacdo legislativa para
doacdo de imdveis objeto de
regularizacdo fundiéria de
interesse social.

Legitimacdo da posse em casos de
regularizacdo fundiaria de interesse social.

Direito de
Preempcéo

Codigo Civil art. 513 e
Estatuto da Cidade, art.
25 e 26, inciso I.

Pacto contratual que confere
ao proprietario de um bem
modvel ou imdvel colocado &
venda o direito de exigir do
comprador que este, em caso
de venda ou dagdo de
pagamento do bem, o ofereca
primeiro a quem lhe vendeu,
em igualdade de condicdes.

Aquisicdo de imovel urbano objeto de
alienacdo onerosa entre particulares nas
hip6teses em que o Municipio necessitar
de é&reas para regularizacdo fundiaria..

A &rea na qual incidira o direito de preempgéo deve
ser definida por lei municipal baseada no plano
diretor, que deverd apontar, ainda, qual a finalidade,
entre aquelas do art. 26, para a qual serd utilizado o
imovel submetido ao direito de preempcdo. A lei
municipal deverd, ainda, fixar um prazo de vigéncia
ndo superior a cinco anos, renovavel a partir de um
ano apés o decurso do prazo inicial de vigéncia,
durante o qual ter& vigéncia o direito de preempcédo
em favor do Municipio.

! Acessdo é um instituto disciplinado no art. 1.248, inciso V, do Codigo Civil e constitui-se na transferéncia, ao proprietario do bem a propriedade de tudo que a ele se
incorpora inseparavelmente, de forma natural ou artificial (CAIO MARIO, 1996, p. 97).
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INSTRUMENTO | PREVISAO LEGAL | DESCRICAO FINALIDADE DETALHES

Outorga Onerosa de | Estatuto da Cidade, art. | Contrapartida a ser paga pelo | Arrecadacdo de recursos financeiros para | O particular que deseja utilizar pardmetros
Alteracdo de Uso | 28 e 29. proprietario de um | aplicacdo em regularizacdo fundiaria; | diferenciados de ocupacdo do solo gera
ONALT e Outorga determinado  imdvel para | execucdo de programas e projetos | externalidades negativas (), que devem ser
Onerosa do Direito compensar as externalidades | habitacionais de interesse  social; | compensadas mediante o  pagamento  de
de Construir ODIR negativas (aumento da | constituicdo de reserva  fundidria; | contrapartidas ao Estado, sob a forma de obras,

densidade urbana, do fluxo de
veiculos, alteracOes na
paisagem, aumento da
demanda de servicos basicos
etc.) causadas pela edificacdo
com alteracdo de uso do bem
ou além do coeficiente basico
aprovado no Plano Diretor
Municipal.

ordenamento e direcionamento  da
expansdo  urbana; implantagdo  de
equipamentos urbanos e comunitarios;
criacdo de espacos publicos de lazer e
areas verdes, entre outras finalidades.

terrenos ou recursos monetarios. A férmula para o
célculo da contrapartida deve estar explicitada em
lei (art. 30 da Lei 10.257/2001). O Municipio deve
prever de forma estratégica, no Plano Diretor, as
areas onde devera aplicado o instrumento, uma vez
que a sua utilizacdo de forma pulverizada acaba
atendendo unicamente aos interesses do mercado.

Transferéncia do
Direito de Construir

Estatuto da Cidade, art.
35.

Autorizacdo do Estado, para
que o proprietario de imovel
considerado necessario para
programas de regularizacédo
fundidria ou urbanizacdo de
&reas ocupadas por populacdo
de baixa renda possa exercer
seu direito de construir em
outro local ou alienar esse
direito mediante escritura
publica.

Criacéo de areas proprias a instalagdo de
equipamentos urbanos e comunitarios em
assentamentos irregulares.

O instrumento permite que um proprietario de
imével ocupado por um assentamento irregular
possa utilizar em outro imdvel a diferenca entre a
area construida do imoével e o total de area que
poderia ser construida de acordo com o coeficiente
de aproveitamento fixado no plano diretor
municipal. A transferéncia do direito de construir
deve estar prevista em lei Municipal baseada no
Plano Diretor do Municipio.

Consorcio
Imobiliario

Estatuto da Cidade, art.
46.

Transferéncia da propriedade
de imlveis sujeitos a
parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsorios para
0 Municipio, que realizara as
obras necessarias e realizard o
pagamento do preco do
imovel por meio de unidades
imobiliarias.

Viabilizar financeiramente 0
aproveitamento de iméveis de
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsérios, assim definidos por lei
municipal especifica baseada no plano
diretor municipal.

Trata-se de uma faculdade tanto por parte do Poder
Pablico quanto por parte do particular cujo imdvel
for gravado com o 6nus de parcelamento, edificacdo
ou utilizagdo compulsérios e sua aplicacdo
dependeré da verificagdo do interesse publico.
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INSTRUMENTO | PREVISAO LEGAL | DESCRICAO FINALIDADE DETALHES
Operacdo  Urbana | Estatuto da Cidade, art. | Conjunto de intervencbes | Visa redesenhar uma &rea urbana com | As operacdes urbanas consorciadas devem ser
Consorciada 32a33 urbanisticas de interesse | vista a sua melhoria do ponto de vista | utilizadas de forma muito criteriosa pelo Municipio,

publico, destinada a alcancar
transformacdes urbanisticas e
estruturais em uma area que
impliquem em sua melhoria
social e valorizacdo
ambiental, com a participacéo
de proprietarios, moradores,
usuarios  permanentes e
investidores privados. Deve
ser aprovada por lei especifica
que deverd conter: a defini¢do
da éarea a ser atingida; o
programa basico de ocupagio
da area; o programa de
atendimento  econdmico e
social para a populacdo
diretamente  afetada pela
populacdo, entre  outros
requisitos. O plano diretor
municipal devera prever as
dreas onde o Municipio
podera aplicar a operagdo
urbana consorciada.

socioambiental mediante a combinagéo de
investimentos  publicos e  privados,
otimizados por meio da transferéncia e
alteracdo do direito de construir e do
direito de uso de imdveis, repasse de
obrigacdes de urbanizagdo e compensagdo
pelas externalidades positivas e negativas
da intervengdo. Pode compreender a
regularizacdo de edificagBes executadas
em desacordo com as normas vigentes,
alteracdo de indices urbanisticos, normas
edilicias, caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo e subsolo.

uma vez que um dos seus principais desafios é evitar
que este instrumento acabe servindo para legitimar
investimentos puablicos em areas cobicadas pelo
mercado, ao invés de servir como mecanismo de
incentivo ao desenvolvimento de areas ocupadas por
familias de baixa renda. Nesta  perspectiva, a
aplicacdo das operacGes urbanas consorciadas como
instrumentos de planejamento estratégico pelo
Municipio exigem que os investimentos publicos
realizados pelo Estado, a flexibilizacdo de
pardmetros urbanisticos, a fixacdo de obrigacdes a
serem cumpridas por parte dos empreendedores e
outros aspectos envolvidos na operagdo sejam
amplamente debatidos e negociados por meio de um
processo democratico que inclua todos os atores
que, ao lado do Estado e dos empreendedores, atuam
no processo de produgdo do espaco.

Zonas  Especiais
de Interesse Social
(ZEIS) ou Areas
de Interesse
Especial (AEIS)

Lei 6.766/79, art. 2°, §
6°, art. 4o, inciso Il,
art. 13, inciso I, art.
53-A; Estatuto da
Cidade, art. 4°, inciso
V, alinea f e Lei
11.977/2009, art. 47,
inciso V.

Flexibilizacéo de
pardmetros de uso e
ocupacao do solo

Dar cumprimento a fungdo social da
propriedade, por meio da fixacdo de
normas especiais de urbanizacdo, de
acordo com a situacédo especifica do local,
para fins de regularizacdo fundiaria e
parcelamento de interesse social.

Para evitar que, depois da transferéncia da
propriedade para os moradores, 0s imoveis sejam
alvo de especulagdo imobiliaria, 0 Municipio pode
gravar a é&rea do assentamento como Zona
Especifica de Interesse Social ZEIS.. O gravame da
ZEIS torna-se um fator de desvalorizacdo do imével,
jd que prevé o estabelecimento de parametros
urbanisticos mais restritivos (tais como tamanho
reduzido dos lotes, coeficiente de aproveitamento
maior etc.).
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INSTRUMENTO

PREVISAO LEGAL

DESCRICAO

FINALIDADE

DETALHES

Demarcacao
Urbanistica

Lei 11.977/2009, art. 56
a b8.

Por meio deste instrumento, o
poder publico assume a
funcdo de dar inicio a
demarcacdo administrativa da
area a ser regularizada,
independentemente de quem
seja o proprietario do imovel,
nos casos em que a area seja
de dominio publico e privado,
com proprietarios ndo
identificados; dominio
exclusivamente privado, ainda
que de proprietarios distintos
e de dominio publico.

Agilizar o registro de loteamentos em
processos de regularizagdo fundiéria 2.
Identificado o proprietario do imével, o
mesmo podera impugnar a demarcacdo
realizada pelo Poder Publico. Caso ndo
haja impugnacéo ou haja acordo entre o
particular e o Poder Publico, a demarcagéo
é encerrada e o Poder Publico pode levar o
projeto urbanistico a registro.

A demarcacdo urbanistica ja estava prevista na Lei
11.481/2007, que alterou o Decreto-Lei 9760/1946,
para 0s terrenos de propriedade da Unido nos casos
de regularizacdo fundiaria de interesse social (art.
18-A a 18-F).

2 A MP 514/2010, convertida na Lei 12.424/2011, trouxe importantes inovacées no procedimento de registro de loteamentos em processos de regularizacio fundiaria, ao
introduzir na Lei de Registros (Lei 6.015/1973) os artigos 288-A a 288-G. A principal delas foi possibilitar o registro diretamente no cartério de registro de imoveis sem
prévia manifestacéo judicial (art. 288-a). Assim, o registro s6 serd submetido ao Poder Judiciério se houver davidas por parte do cartorio de registros. Outro importante
avanco foi a inclusdo, pela Lei 11.481/2007, do artigo 290-A da Lei 6.015/73, que determina a gratuidade para o primeiro registro de direito real; a primeira averbacdo de
construcdo residencial de até 70 m2 (setenta metros quadrados); e o registro de titulo de legitimacdo de posse previsto na Lei 11.977/2009, desde que constituidos em favor de
beneficiario de regularizacdo fundidria de interesse social em areas urbanas (incisos I a I11). A Lei 11.977/2009 ampliou a gratuidade de custas e emolumentos para abarcar o
registro do auto de demarcacdo urbanistica, do titulo de legitimacdo e de sua conversdo em titulo de propriedade e dos parcelamentos oriundos da regularizacdo fundiaria de
interesse social (art. 68).
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Mapa 1: Estratégia de Produgdo da Cidade — PDDUA - Out. 1997
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre - SPM - Disponivel em:
<http://www.portoalegre.rs.gov.br/planeja/spm/mapa_5.htm>. Acesso em 28 nov. 2013.
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Mapa 2: Regides de Gestdo do Planejamento e Macrozonas de Porto Alegre
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre SPM Disponivel

http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/spm/usu_doc/regpla+macroz+bairros vig.p
df>. Acesso em 28 nov. 2013 e




de Sant’Ana constituiu-se um povoado chamado de Capela Grande do Viamdo.
Todavia, essa regiio em pouco tempo perdeu sua primazia em razdo da situagdo
geografica privilegiada de outro ponto, localizado as margens do Rio Guaiba, que

passou a ser utilizado como um ancoradouro para o povoado da Capela Grande do

Viamio: o Porto de Viamao.

Blo Grava

Jerénimo
de

Figura 1: Situagfio geografica do sitio onde se estabeleceram os povoados de Capela
Grande do Viaméo e de Porto do Viaméo — Adaptado de: PORTO IMAGEM,
Disponivel em: <http://www.portoimagem.com/historia.html>. Acesso em 28

nov. 2013.
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Mapa 3: Bairros Vigentes — Escala 1:35.000 - Jun. 2011
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre - SPM - Disponivel em: <

http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/spm/usu

doc/bairros_vigentes ultima_vers

ao 2011.pdf>. Acesso em 28 nov. 2013.
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Mapa 4: Macrozonas de Porto Alegre — PDDUA - 1999
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre — SPM - Disponivel em: <
http://www.portoalegre rs.gov. br/planeja/manualpddua.pd™. Acesso em 28 nov. 2013.
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Legenda

& C AR - Lomba do Pinheiro/2011

Observatdrio da Cidade de Porto Alegre Esca' a. 1 cm =400m

Fontes: SMCPGL; FASC; INEP/MEC; SPM/PROCEMPA; SMDHSU; SMS.

Mapa 5: Mapa de Servigos da Regido da Lomba do Pinheiro - 2011
Fonte:  Observatério da  Cidade de  Porto  Alegre.  Disponivel —em: <
http://observapoa.com.br/default.php?reg=18&p_secao=46 >. Acesso em 28 nov. 2013.
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ANEXO II

LOMBA DO
PINIERO:
PATRIMONIO
INVENTARIADO
E IMINERARIOS
CULTURAIS
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Fonte: SILVA, C. F. (Coord.) Lomba do Pinheiro: Patriménio Inventariado e Itinerarios Culturais. BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA. MINISTERIO DA CULTURA.
U COMUNITARIO DA LOMBA DO PINHEIRO

INSTITUTO BRASILEIRO DE MUSEUS. ORGANIZACAO DOS ESTADOS IBERO-AMERICANOS. MUSE
MEMORIAL DA FAMILIA REMIAO. INSTITTUTO POPULAR DE ARTE-EDUCACAO. Dez. 2011 (folheto).
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