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“Voceé sabe melhor do que ninguém, sdbio Kublai, que jamais
se deve confundir uma cidade com o discurso que a descreve.
Contudo, existe uma ligacdo entre eles.”

Italo Calvino!

RESUMO

O artigo analisa a evolucdo da legislacdo urbanistica do municipio de Porto Alegre/
RS ao longo do século XX, no que diz respeito ao tratamento dispensado aos territo-
rios de moradia da populacdo de baixa renda, nesta cidade. Utilizando o Direito
Urbanistico como “mapa”, foi possivel, através de ampla pesquisa, desvendar as
estratégias governamentais adotadas ao longo de seis diferentes ciclos da politica
habitacional do municipio.
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ABSTRACT

The article analyzes the evolution of urban legislation in the city Porto Alegre, Rio
Grande do Sul State, Brazil, along the XXth Century as far as the treatment given
to housing territory for the population of lower income is concerned. Using Urban
rights as a “map”, it was possible, through ample research, to unveil government
strategoes adopted along six differente cycles of housing policies in the county.

Key words: Urban law; housing policy, low income population.

Porto Alegre é uma das cidades com a legislacio urbanistica mais avanca-
da do Brasil. Diversas pesquisas confirmam esta afirmagao’. Em termos de
politica habitacional, sem divida alguma, esta servida por um repertério bas-
tante amplo de instrumentos, adotados principalmente a partir da promulga-
cio da Constituicao de 1988 e da Lei Organica do Municipio, de 1990.

O 22 Plano Diretor de desenvolvimento urbano ambiental, aprovado pela
Camara de Vereadores em meados de 1999, é a culminincia de um amplo
processo de avaliacio da legislagio urbanistica do municipio, conduzido pela
Municipalidade de forma bastante democratica, e com uma participagdo po-
pular bastante satisfatdria para uma peca legal essencialmente técnica. Além
da qualidade que marca o processo de elaboragio do mesmo, o Plano Diretor
atual se caracteriza por “consolidar” em seu corpo indmeros instrumentos
importantes de politica habitacional ja incorporados pela legislacdo urbanis-
tica do municipio, de forma esparsa, durante toda a década de 90.

De fato, o pesquisador desavisado, que porventura chegasse a Porto Ale-
X . « I3 . ~ o . X .
gre a fim de verificar “o estado da arte” de sua legislagao urbanistica, ficaria
muito bem impressionado e, se nao aprofundasse seu estudo e apurasse o seu
olhar, poderia ser levado a crer que esta cidade SEMPRE teve esse grau de
exceléncia em termos de legislacio, e, principalmente, este “acolhimento”
do direito a cidade que o Plano Diretor atual tdo bem expressa...

Este, no entanto, seria um olhar “raso” sobre a realidade, pois ¢ preciso
buscar a génese dos processos, a fim de compreendé-los de forma mais profun-

2Ver CARDOSO, Adauto Liicio & RIBEIRO, Luiz Cesar - A municipalizacdo das politicas habitacionais - Um avaliagdo da
experiéncia recente (1993-1996), abril de 1999; ALFONSIN, Betania de Moraes - Direito a moradia - Instrumentos e
Experiéncias de Regularizacdo Fundidria nas cidades brasileiras,1997; RIBEIRO, Luiz Cesar (Coord.) - Questdo urbana,
desigualdades sociais e politicas priblicas: avaliacdo do programa da veformaurbanano Brasil” , Relatério de Pesquisa, 1994.
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da. Linhas de continuidade ou sinais claros de ruptura? Qual a relagdo do
atual instrumental juridico e urbanistico, colocado a disposi¢io para fins de
condugio da politica habitacional do municipio, com a “histéria legislativa
urbanistica” da cidade e as préaticas politicas conduzidas de forma sucessiva
pelo Poder Publico a partir dela? S6 é possivel responder a estas indagacdes,
investigando a histéria da legislacio urbanistica desde seu nascedouro, “iso-
lando” a legislacdo aplicdvel a cada época, de forma a revelar a “identidade”
de um periodo determinado, e estabelecendo a relacdo desta legislagao com
as estratégias publicas adotadas relativamente a presencga dos territérios de
moradia da populacio de baixa renda no espaco urbano.

Verificar a hipétese de que a legislacdo urbanistica referente a Politica
habitacional destinada a populacdo de baixa renda de Porto Alegre percorreu, ao
longo de um século, claros e sucessivos “ciclos”, em estreita correspondéncia com
distintas estratégias adotadas pelo Poder Puiblico Municipal, marcadas, estas, pelo
imagindrio social da época respectiva, o que redundou em distintos graus de eficdcia
dessa mesma legislacdo, foiaintengio desta pesquisa histérica.

O objeto de investigagio privilegiado é o préprio Direito Urbanistico
Municipal, consubstanciado na legislagio urbanistica do municipio nesse sé-
culo. Trata-se de um objeto complexo, que exigiu uma pesquisa inter-disci-
plinar, buscando contribui¢des (i) do Direito; (ii) da Histéria, (iii) do Urba-
nismo.

A fim de responder ao problema de pesquisa colocado e verificar a veraci-
dade da hipétese formulada, realizou-se uma pesquisa de campo
consubstanciada em uma “varredura” na legislacdo urbanistica promulgada

em Porto Alegre desde a primeira legislatura, logo apds a Proclamagio da
Repiblica, em 1892, até o ano de 1999°.

A pesquisa de campo empreendida buscou atender a um triplo objetivo:

(i) verificar e caracterizar o tratamento dispensado pela legislacdo ur-
banistica aos territdrios de moradia de populagio de baixa renda no
municipio de Porto Alegre, em uma perspectiva diacronica;

(i) identificar “ciclos” legislativos com identidade prépria e o “imagi-
nario” urbanistico e ideoldgico que justificou, em cada periodo
analisado, a adog¢do politica/administrativa de uma legislacio
marcada por determinada estratégia/postura;

3 A principal fonte de consulta foi o acervo legislativo da Camara de Vereadores de Porto Alegre
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(iii) analisar, subsidiariamente, a eficdcia da legislacdo na conducio da
politica habitacional no ciclo correspondente.

Aqui o que importa compreender é que o Direito é tomado como fonte para
entender a Histéria da cidade e o tratamento que esta cidade dispensou aos seus
“pobres”. Por 6bvio que o Direito é apenas uma dimensio desta realidade urba-
na, mas se tomarmos a teoria de Boaventura de Souza Santos* sobre o Direito,
explicitada em seu célebre artigo “Uma cartografia simbélica das representacées
sociais: Prolegdmenos a uma concepgdo pés-moderna do Direito”, saberemos que o
Direito é fonte segura de orientacdo sobre determinada realidade:

A comparacdo proposta é, pois, entre mapas e direitos. O di-
reito, isto é, as leis, as normas, os costumes, das instituicoes ju-
ridicas, é um conjunto de representacdes sociais, um modo
especifico de imaginar a realidade que, em meu entender, tem
muitas semelhancas com os mapas. (...) Esta abordagem que
se pode designar por cartografia simboélica do Direito, (...)
questiona radicalmente alguns dos postulados filosdficos e po-
liticos da teoria liberal do Estado e do direito modernos e, por
essa vid, contribui para a construcdo de uma concepgdo pds-
moderna do Direito. (...)

Para ser prdtico, o mapa ndo pode coincidir ponto por ponto
com a realidade. No entanto, a distorcdo da realidade que isso
implica ndo significa automaticamente distor¢do da verdade,
se os mecanismos de distor¢do da realidade forem conhecidos
e puderem ser controlados.

Passa, entdo, o jurista e sociolégo portugués, a discorrer sobre a escala, a
projecdo e a simbolizacdo, como os mecanismos principais de distorcdo da reali-
dade utilizados pelos mapas e pelo Direito, impressionando-nos com a riqueza
desta metéfora. Se podemos, de fato, tomar o Direito como um “mapa”, ele atua
em diferentes escalas, representa uma realidade e adota mecanismos e simbolos
para reproduzir esta realidade. Para a histéria que estamos querendo contar aqui,
nada mais apropriado que utilizar o Direito como fonte historiogréfica capaz de
nos reportar o imagindrio social e as representacdes de uma época.

#*SOUZA SANTOS, Boaventura - Uma cartografia simbdlica das representacdes sociais: Prolegomenos auma concepedo pos-

moderna do Direito, in Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n? 13, janeiro-margo 1996, Editora Revista dos

Tribunais, 1996, pg. 255-256.
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Procedida a catalogagio e a anélise de toda a legislagdo urbanistica do
municipio, a qual se mostrou generosamente reveladora das posturas do Po-
der Publico, bem como do imaginério social de diferentes épocas, foi possivel
identificar claramente a existéncia de 6 grandes “ciclos” sucessivos de estra-
tégias do Governo local diante das necessidades habitacionais da populagio
de baixa renda na cidade:

Por 6bvio, os limites deste trabalho nAo permitem examinar em detalhe a

diversidade de diplomas legais que, vi g”&fﬁ%@ﬁ%&@ A@&gfﬁgﬁg &T’%\d‘f 3

tificagdo da “tdnica” predominante gapo S S O S AL O e

riodos analisados. Assim, aqui, 6 varioEd3aRE0s SRATREIONHGIERISIsa0 BBk as
de cada um dos ciclos, destacando aq caracteristicas esserwiais ddsdaesmos.

Provisao privada de lotes e moradias na NAO

CIDADE

A transicao: Da provisdo privada a ptblica

18392 A191494-A INVISIBFI.Img&QEMO do Direito 2 moradia:

es)provisao publica de lotes e
moradias

No mundo todo, a cidade de 170 anosRecésleoimvivia doBireibobradadéfa-
zendo de conta” que ela ndo estava 4lf Sifadsaiacs e difdengs Regviigiqip dyadidria

a, ignorando-a propositalmente nas intervengdes urbanas. Londres,
Manchester, Paris, Berlim, Chicago, Nova York, Sao Paulo, Rio de Janeiro,
sdo exemplos estudados e documentados.’

Na Porto Alegre do inicio do século, a situagdo néo era diferente. O ima-

> Ver, arespeito: HALL, Peter - Cidades do amanha, Perspectiva, Sdo Paulo, 1995; BONDUKI, Nabil - Origens da habitacdo
social no Brasil - Sao Paulo, Estacio Liberdade/FAPESE, 1998; PESAVENTO, Sandra Jathay - O imagindrio da
cidade: visoes literdrias do urbano - Paris, Rio de Janeiro, Porto Alegre: Ed. da Universidade/UFRGS, Porto Alegre, 1999.
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gindrio operava ativamente para “invisibilizar” uma populagao que a elite
preferia ndo ver. A populagio de baixa renda portoalegrense, no inicio do
Século, residia ainda, em sua grande maioria, no centro da cidade. Moravam
em pequenas casas, de porta e janela, em becos da 4rea central. A principal
tipologia habitacional adotada, no entanto, era a do “cortigo”.

No “Regulamento Geral de Construccdes” de 1913, encontram-se dispo-
sitivos que representam lapidarmente o imaginério da época. Veja-se o que

diz 0 § 32 do artigo 20:

Fica proibida a divisdo de casas ou compartimentos de gran-
des dimensoes por cubiculos de madeira, de modo a se estabe-
lecerem sob 0 mesmo tecto varias familias ou ocupantes.

Ora, 0 que se torna ilegal, aqui, é o cortico. A municipalidade simplesmente
proibe a principal tipologia de habitacio dos pobres do inicio do século!

Plano Geral de Melhoramentos

O Plano Geral de Melhoramentos de 1914, embora nfo se constitua em
um instrumento legal, teve for¢ca de ordenamento e, sem ddvida, como nos
explica Boaventura de Souza Santos’, foi um fendmeno/manifestagio do
“pluralismo juridico”. Este conceito integra a concepg¢io do sociélogo portu-
gués que concebeu a “cartografia simbdlica do Direito” e pode, sinteticamen-
te, ser explicado por suas proprias palavras:

(...) ao contrdrio do que pretende a filosofia politica liberal e o
que sobre ela se constituiu, circulam na sociedade, ndo uma,
mas vdrias formas de direito ou modos de juridicidade. O di-
reito oficial, estatal, que estd nos cédigos e é legislado pelo go-
verno ou pelo parlamento, é apenas uma dessas formas, se bem
que tendencialmente a mais importante.

(...) [oconceito de pluralismo juridico] trata-se outrossim,
da sobreposicdo, articulacdo e interpenetracdo de vdrios espa-

¢ “Regulamento Geral de Construcgdes”, Acto n?96, de 11 de junho de 1913.

TSOUZA SANTOS, Boaventura - Uma cartografia simbdlica das representacdes sociais: Prolegdmenos a uma concepcao pds-

moderna do Direito, in Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n? 13, janeiro-margo 1996, Editora Revista dos

Tribunais, 1996, pgs. 259-260, 272.
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¢os juridicos misturados [0 que nos conduz ao conceito de
interlegalidade]. A interlegalidade é a dimensdo fenomenols-
gica do pluralismo juridico.

Embora nio tenha se tornado lei, o Plano Geral de Melhoramentos teve
grande impacto na cidade, por ser a0 mesmo tempo produtor e produto do
imaginério social da Porto Alegre de entfo. Sua forca reguladora se fez sentir
por muitos anos e se ele préprio nio teve status legislativo, a lei orcamentéria
do municipio lhe destinou recursos por 4 anos, entre 1914 e 19188,

Vé-se daf a importancia que o referido Plano tinha para a cidade, tanto
para a municipalidade como para a sociedade de entfo. Essa importancia de-
corre de seu protagonismo simbdlico. O Plano Geral de Melhoramentos pro-
jetava Porto Alegre como os porto alegrenses de entio gostariam que ela fos-
se: moderna, higiénica e bela...

Porto Alegre, na verdade até tardiamente, se insere em um movimento
que ocorria nacionalmente e que ja tinha projetado Belo Horizonte como
uma cidade nova - idealizada para substituir a antiga capital das Minas Ge-
rais, Ouro Preto - e que ja havia promovido a “reforma urbana” do Rio de
Janeiro, aos moldes das reformas levadas a efeito em Paris décadas antes pelo
Prefeito Haussmann.

O referido Plano Geral de Melhoramentos guiou-se pelo trindmio bésico:
trinsito, beleza e higiene. Essas 3 questdes sdo colocadas na justificativa do
Plano como “necessidades crescentes” da capital. As intervengdes propostas,
e mais tarde realizadas nestas 3 4reas, desconsideravam os pobres da cidade.
Foram projetadas pracas e jardins em dreas de moradia de populacio de baixa
renda, bem como avenidas foram abertas sobre antigos becos habitados exclu-
sivamente pelos pobres da cidade - como se a terra estivesse livre, nenhuma
palavra sobre o destino daquela populacio, como se ela fosse invisivel...

1915 - 1928 - A EXPULSAO

De 1915 em diante, a legislacio de Porto Alegre vai “apertar o cerco” prin-

cipalmente em relagdo aos cortigos. Se o momento anterior foi marcado pela
INVISIBILIZACAO da moradia da populagéo de baixa renda, aqui, a estra-

8 Actosn?2117,123,134 e 140, de 1914, 1915,1916 e 1917 respectivamente.
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tégia adotada pela Municipalidade se torna mais explicita e mais dura com os
pobres residentes na 4drea central, constituindo-se em uma clara postura pa-

blica de EXPULSAO.

A legislagao tributéria e a implantacio do servico de esgotos serao as ve-
detes do periodo, taxando e controlando os cortigos com uma estratégia que
acabou por inviabilizar a presenca dos pobres nas regides de maior centralidade.

A legislacio sanitarista controlava rigorosamente a obrigatdria ligacio ao
servigo do esgoto (um servigo caro a época) dos imdveis situados na zona
urbana, multando pesadamente os prédios desprovidos deste servigo (princi-
palmente em se tratando de habitagdes coletivas) .

O grafico a seguir mostra, por outro lado, a evolugido do imposto predial
urbano durante este ciclo. Enquanto o imposto devido pelos proprietérios dos
demais iméveis residenciais se manteve estavel, com uma aliquota de 10%
sobre o valor locativo ao longo de 12 anos, o imposto devido pelos cortigos
aumentou 4 vezes e subiu de 25% sobre o valor locativo até a escorchante
aliquota de 55%.

Evolugao do imposto predial urbano durante o periodo da
EXPULSAO

60%

50% +
40% +

Corticos

30% +
L Imoveis urbanos
20% +

10%

0% 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
1916 1918 1920 1922 1924 1926 1928

Nao é preciso dizer que esta férmula perversa (SANITARISMO + CON-
TROLE + TRIBUTACAQ) teve éxito na explicita estratégia do Poder Pu-
blico de limpar o centro da presenca incomoda dos pobres.
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Década de 30 - A ambiguidade: Provisao privada (e
auto-construcao) de moradias na NAO CIDADE

A politica rentista, que, em capitais como Sao Paulo tinham sido marca
registrada da Republica Velha’, somente se tornard uma alternativa de inves-
timento para os capitalistas porto-alegrenses a partir da Era de Getulio Vargas
(1930-1945). Esta politica tinha 2 faces, respondendo a 2 interesses: por
parte da populacio de baixa renda atende a uma parte da demanda por mora-
dias, e por parte de quem edifica para alugar a esta populagio, trata-se de
investimento seguro e de alta rentabilidade em tempos de baixa inflagzo.

Em Porto Alegre, o periodo foi dominado pelo incentivo governamental,
principalmente pela via fiscal, para a produgio privada de moradias. Algumas
destas leis eram sofisticadas, e se faziam acompanhar, inclusive, das plantas
das casinhas a serem edificadas. Os incentivos fiscais, no entanto, eram con-
cedidos a quem edificasse na zona urbana de entao, ou seja, na zona provida
de servicos urbanos.

Ocorre que, ao adotar esta politica, o Governo, embora oficialmente tentas-
se limitar a construcio de novas moradias para baixa renda dentro da regiao
dotada de servigos, acaba por ignorar a populagdo pobre que foi para a periferia
em decorréncia da eficicia do Ciclo da Expulsao, se desresponsabilizando pela
provisio de servigos publicos na periferia. Assim, a contrapartida da politica
oficial é o seu oposto: a expansao clandestina da periferia através do fendmeno
da auto-construcio de moradias. Sao desta época os assentamentos humanos
embrides das primeiras favelas de Porto Alegre.

Década de 40 - A transicdo: Da provisdo privada a
publica
A década de 40 representou uma espécie de transi¢ao entre o modelo de
producio privada de moradias (principalmente para fins de aluguel) para o
modelo de provisdo estatal de moradias. Nele observa-se um hibridismo nas
estratégias e politicas conduzidas pelo Poder Publico, que oscila entre assumir
ele proprio responsabilidades pela politica habitacional ou continuar na poli-

tica de concessdo de incentivos 2 iniciativa privada, dominante no perfodo
anterior.

® BONDUKI, Nabil - Origens da habitacdo social no Brasil - Sao Paulo, Estagio Liberdade/FAPESE, 1998.
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Durante o Governo de Getilio Vargas, a Unido passou a tomar conhecidas
iniciativas na 4rea social e habitacional. Uma delas foi a permissao legal para
que os Institutos de Aposentadorias e Pensdes destinassem parte de seus recur-
sos para financiar a construcio de moradias para seus associados. No modelo de
financiamento atodado pelos IAP’s os recursos tinham uma fonte tripartite,
na qual participavam empregados, empregadores e o Estado. A participagio do
Estado, neste periodo foi determinante para o sucesso da férmula.

Coadunando-se com a politica do Governo Federal, Porto Alegre tam-
bém apoiaria a provisao de moradias via isencdes fiscais'?, para que os Institu-
tos de Aposentadorias e Pensdes comprassem terrenos e edificassem para seus
associados, pertencentes a diferentes categorias profissionais.

Aproveitando-se do incentivo fiscal, o Instituto de Aposentadorias e Pen-
soes dos Industridrios (IAPI) veio a adquirir um terreno para fins de edificagio
de um importante conjunto habitacional na Zona Norte da cidade, por esta
época. Tomando o nome de “Conjunto Residencial Passo da Areia”, o “IAPI”,
como veio a ser conhecido na cidade, teve sua construcéo iniciada em 1943 e
foi um dos primeiros empreendimentos habitacionais de porte de Porto Ale-
gre. Com 1.691 unidades & época de sua inauguracéo, adotou variadas tipologias
(prédios de apartamentos e casas térreas ou assobradadas), e demarcou um
eixo de expansio da zona urbana da cidade em direcio a Zona Norte, regido
na qual passavam a se localizar as industrias.

Além da novidade em termos de politica habitacional, por significar um
empreendimento de massa, o IAPI adotou a proposta da Cidade Jardim e €,
ainda hoje, bastante emblemdtico da influéncia desta proposta urbanistica
no tracado de algumas regides da cidade.

Vé-se af a importancia do IAPI como um “capitulo a parte” na politica
habitacional do municipio, sem precedentes e praticamente sem sucessores a
altura. Em grande parte ele foi possivel por se tratar de uma politica que, em-
bora se tratasse de uma orientacio do Governo Federal, era dotada de auto-
nomia no plano local. Assim, os IAPs tinham poder de decisdo para escolher
tipologias, contratar arquitetos, adquirir terrenos, etc. Porto Alegre, no caso
do “Conjunto habitacional Passo da Areia”, saiu lucrando, pois, através da
concessdo de um incentivo fiscal, viu erguer-se uma obra que tanto do ponto
de vista social como urbanistico e arquitetOnico tornou-se uma referéncia.
Tanto que hoje, 0 IAPI é “patrimOnio cultural” do municipio.

10Decreto-lein? 96, de 17 de abril de 1942.
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1950 -1983 - DIREITO A MORADIA: 40 ANOS DE
(DES)PROVISAO PUBLICA DE LOTES E MORADIAS

O perfodo que vamos examinar agora abrange 40 anos durante os quais a
tOnica foi a forte intervencao estatal, das diferentes esferas governamentais,
no problema da moradia de baixa renda. No inicio dos anos 50, a populagio
brasileira chegava ja a mais de 40 milhdes de pessoas e a capital do Rio Gran-
de do Sul, nosso objeto aqui, ja beirava os 400 mil habitantes!!.

Porto Alegre ja havia dado passos importantes no caminho da assungao
administrativa da politica habitacional, mas serd em 1952 que teremos, atra-
vés da Lein® 982" a criacdo do Departamento Municipal da Casa Popular.
A iniciativa, sem precedentes institucionais, demonstra a importancia dis-
pensada no periodo a politica habitacional, ja que a lei também trazia em seu
corpo importantes instrumentos de incremento a politica habitacional na
cidade, tais como uma pioneira taxa de financiamento da casa popular, a ser
cobrada sobre o custo total de toda nova constru¢io com drea superior a cen-
to e cinquenta metros quadrados (150 mts?). As medidas dao conta de um
definitivo envolvimento do Poder Publico com a questiao habitacional e com
o reconhecimento do direito & moradia de uma populacio de baixa renda
cada vez mais numerosa.

De fato, a cidade crescia em ritmo acelerado e, no final da década de 50, a
populacio de Porto Alegre ja era 60% maior do que em 1950, Este cresci-
mento espantoso, com certeza era ainda maior nas dreas faveladas, que no
cessavam de se expandir. Também pudera, com o pais tendo experimentado,
na “Era Juscelino Kubitschek”, um crescimento econdmico consideravel, uma
grande massa populacional havia migrado para os centros metropolitanos em
busca de emprego e renda, em um fendmeno de cardter nacional.

O crescimento das favelas, no entanto, nao foi capaz de sensibilizar o gru-
po de urbanistas que durante a década de 50 elaborou o Plano Diretor de
1959, uma pérola do urbanismo modernista. Neste Plano, o Zoneamento era
a palavra de ordem, a espinha dorsal, o nicleo estruturador da proposta urba-
nistica apresentada pelos planejadores 2 CAmara. A lei, extremamente técni-
ca, ndo atingia a totalidade do territério do municipio e somente as zonas de

" Fonte: IBGE - Dados histéricos dos censos (http://www.ibge.gov.br/)
121ein2982, de 19 de dezembro de 1952.
B Segundo dados do IBGE, a populagio de Porto Alegre passou de 394.151 em 1950 para 641.173 em 1960.
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maior centralidade mereceram a aten¢éo do planejador urbano. Aliés, ironi-
camente o resto da cidade nem aparece no mapa, literalmente como se nao
existisse, em um resquicio do primeiro ciclo que examinamos, o da
“Invisibilidade”, no qual uma espécie de véu se estende sobre as moradias da
populacio pobre. Enquanto uma parte da cidade € ultra-regulamentada, a
“outra”, a “marginal”, é uma terra de ninguém, sobre a qual ndo incide a
“ordem urbanistica'*“.

Seria entdo, dotada de uma nova ordem urbanistica, consolidada no Pla-
no diretor de 59, que Porto Alegre seria atingida pela repressdo instalada pelo
Golpe Militar de 1964 e pelos reflexos igualmente nefastos havidos na Politi-
ca Urbana e Habitacional conduzida no pafs. Para além do autoritarismo po-
litico, que redundaria na sufocagdo da vida democrética brasileira, os milita-
res impuseram um modelo absolutamente centralizador das politicas pablicas
desenvolvidas nesta érea, uniformizando a produgio habitacional e os pro-
blemas urbanos das grandes cidades.

Pela Lei n?24380 de 21/08/1964, o Governo Federal, através do Minis-
tério de Planejamento, criava o Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
como 6rgao de cipula do Sistema Financeiro para a aquisicdo da Casa
Prépria (Sistema Financeiro de Habitagdo - SFH), instalando um novo
perfodo na histéria da producio habitacional no Brasil. Ambicioso, o pro-
jeto dos militares pretendia, conforme documentos do préprio Governo
Federal®, construir mais de 140.000 casas anuais e absorver um déficit
habitacional estimado em 4.600.000 casas em 1966. Por forca da criagio
do BNH foram criadas também, em todo o pais, Companhias de Habita-
cao, estaduais e municipais.

Em 1965, de fato, através da Lei n? 2.902', seria reestruturado, sob a
denominac¢io de Departamento Municipal de Habitacao (DEMHAB), o
Departamento Municipal da Casa Popular. A lei é um testemunho do pen-
samento hegemodnico a época, e portanto, uma fonte importante de inter-
pretacio do imaginério social de entfo a respeito de nosso objeto de estudo.
Vale a pena reproduzir na integra o Capitulo I da lei, constituido de apenas
I artigo:

4O termo é cunhado por Raquel Rolnik. A cidade e a lei - Legislacdo, Politica Urbana e Territérios na cidade de Sao Paulo”,
Studio Nobel, FAPESE Sao Paulo, 1997, pg. 14.

15 MINISTERIO DA FAZENDA - BRASIL - A Politica Habitacional Brasileira: Banco Nacional de Habitacdo; Primer
Congresso Inter americano de la vivienda, Outubro de 1966, Santiago, Chile, pg. 8.

16T ¢in22.902, de 30 de Dezembro de 1965.
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“Capitulo I - Da Politica Habitacional

Art. 12- O Prefeito orientard a politica habitacional geral e de
interesse social no Municipio, em harmonia com os Gover-
nos da Unido e do Estado, através do Departamento Muni-
cipal de Habitacdo.

§ 12 - Habitacdo de interesse social, neste caso, é aquela desti-
nada a substituir por melhores padrées arquitetonicos as
atuais moradias vulgarmente denominadas, em nosso
meio, “Malocas”.

§ 29- Politica Habitacional de interesse social é a que visa a
retirar das habitacées marginais urbanas seus atuais mo-
radores, proporcionando-lhes novas e melhores moradias para
integrd-los na vida espiritual, econémica e cultural da comu-
nidade.” (grifos meus)

Os textos grifados visam traduzir o “espirito”, a esséncia desta lei. Prelimi-
narmente aparece claramente o perfilamento do 6rgio recém criado a politi-
ca federal. A lei ndo usa subterftigios, em segundo lugar, para estabelecer os
objetivos do DEMHAB, que eram literalmente, segundo os conceitos intro-
duzidos neste artigo 19, remover as “malocas” e junto com elas a populagio
“marginal” que as ocupa. Especialmente esta faceta da politica seria conduzida
com grande eficdcia nos anos seguintes. Assim, vé-se que, quando a tOnica do
periodo é a provisdo publica de moradias, nfo faltam resquicios de Ciclos an-
teriores, notadamente do Ciclo de Expulsio. Sob os auspicios da politica de
provisio publica de moradias, entdo, Porto Alegre experimentaria, nas déca-
das seguintes, um crescimento expressivo do ndmero de favelas e loteamentos
clandestinos e irregulares, resultante de uma absoluta incapacidade governa-
mental de atender & imensa demanda por novas moradias para a populagio
de baixa renda.

As vésperas da promulgacio do 12 Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano de Porto Alegre (12 PDDU), em 1979, a populagao de baixa renda do
municipio vivia sérias dificuldades para resolver seus problemas de moradia,
tendo a auto-construcdo da casa, muitas vezes como Unica saida. Em plena
Ditadura Militar, e no auge da ideologia desenvolvimentista que marcou as
realizacdes urbanas do Estado pds-64, no entanto, os planejadores urbanos
que elaboraram o Plano Diretor de 1979, nio foram suficientemente sensi-
veis para o problema.
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Elaborado sem qualquer participagio popular, consoante os costumes dos
técnicos contemporaneos da Ditadura Militar, o Plano dedicou apenas 1 arti-
go!” (dentre 384) aos territérios de moradia de populagdo de baixa renda. O
artigo criava as “Areas Funcionais de Recuperagio Urbana”. O termo “4rea
funcional” trai a visdo funcionalista de cidade e, se a drea é de “recuperacéo
urbana”; subjaz a idéia de que ela estd, em verdade, perdida para a cidade, ou
“funcionando mal”, ou, voltando as metéforas que acompanharam os assenta-
mentos auto-construidos desde o inicio do século XX, sdo dreas “doentes”, que
precisam ser tratadas, no caso, através da institui¢io de uma A.ER.U. Indepen-
dentemente das criticas tedricas que possam ser feitas ao instrumento, € preciso
dizer que sua eficécia foi praticamente nula. Apenas umas poucas AFRUS fo-

ram instituidas ao longo de mais de 20 anos de vigéncia do 12 PDDU...

Melancdlica e cadtica era a situagao dos pobres da cidade e de seus locais de
moradia, portanto, quando o pafs atravessava a transicao para a Democracia e
iniciava o processo constituinte que redundou na promulgagdo da Constitui-
cdo Federal de 1988. A Carta Federal inauguraria um capitulo radicalmente
novo na Histdria da politica habitacional brasileira, e ainda mais, da politica
conduzida nesta area pelo Poder Pablico em Porto Alegre, como veremos.

1988-2000 - DIREITO A CIDADE: A
REGULARIZACAO FUNDIARIA

No decorrer da década de 80, quando o pais iniciou a transi¢do democré-
tica, ficou claro o desejo da sociedade por mudangas. Vinte anos de Ditadura
Militar haviam reprimido as manifestagdes populares, violado os direitos hu-
manos individuais e coletivos e deteriorado as condigdes materiais de vida da
maioria da populacdo. O movimento pelas “Diretas JA”, em 1984, no entan-
to, demonstrou que as energias sociais tinham estado apenas adormecidas
durante os anos de chumbo e que despertavam com insuspeitado vigor, dis-
postas a conduzir o pafs novamente a Democracia. O desdobramento natural
desta busca pelo reequilibrio da vida nacional, sé poderia ser um: a exigéncia
de uma nova Ordem Constitucional, que pudesse, definitivamente, reinstaurar
o Estado Democrético de Direito no Brasil.

Foi assim que, a partir de 1986, quando se iniciou o processo constituinte,

17 Artigo 49 da Lei complementar n243/1979.
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o contetdo que assumiria a nova ordem constitucional pautou as agendas dos
partidos politicos e dos movimento sociais, de Norte a Sul do paifs. Também
na area que estamos investigando, houve intensa movimentagio. Entidades
nao governamentais, pesquisadores, sindicatos, profissionais liberais e movi-
mentos sociais urbanos trataram de consolidar, em uma “Emenda Popular da
Reforma Urbana™®, as reivindicacdes, propostas e instrumentos urbanisticos
que pretendiam ver contemplados na Nova Carta, a fim de intervir no caos
social em que haviam se transformado as cidades brasileiras.

Segundo Orlando Santos Junior', a tal emenda abordava intdmeros te-
mas: Dos Direitos Urbanos; Da Propriedade Imobilidria Urbana; da Politica
Habitacional; Dos Transportes e Servicos Piiblicos; Da Gestdo Democrdtica da
Cidade. Tinha 23 artigos, que, apds o embate com o “Centrao”?, se tornaram
o Capitulo “Da Politica Urbana” da Constitui¢ao Federal de 1988, com ape-
nas 2 artigos. Apesar da aparente derrota, as conquistas foram bastante signi-
ficativas, como veremos.

Edesio Fernandes?! lembra que o principio da Fung¢io Social da Proprieda-
de estava presente em todas as Constitui¢des Brasileiras desde 1934, mas aqui,
pela primeira vez, ela apareceu como um principio estruturador da Politica
Urbana no pais. Além disto, a Constituicdo Federal?? delegou aos municipios
a conducio desta mesma politica urbana, dando-lhes poder para coibir os
abusos especulativos praticados por proprietérios inescrupulosos. Como se sabe,
a maior parte das favelas brasileiras se ergueu sobre “vazios urbanos”, ou seja,
areas privadas, cujos proprietarios aguardavam a valorizacdo decorrente dos
investimentos publicos realizados no entorno dos terrenos. A dinAmica é bem
conhecida: a terra, tornada mercadoria no regime capitalista, é comprada
barata ja que desprovida de infra-estrutura. O proprietério, que trata o espago
urbano como “investimento”, deixa a terra ociosa e espera que, ao longo dos
anos, a provisao de servigos e equipamentos publicos dote a gleba de infra-
estrutura e com isto o terreno passe a valer bem mais do que o valor original-
mente pago pelo mesmo.

18 SAULE JUNIOR, Nelson - Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento Constitucional da Politica
Urbana. Aplicacdo e Eficdcia do Plano Diretor, Sérgio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1997, pg. 25.

19 SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos - Reforma Urbana - Por um novo modelo de planejamento e gestéio das cidades. Rio
de Janeiro, FASE/UFR], 1996. Pg. 46.

20 “Centrao” foi a alcunha dada nos meios politicos e na imprensa nacional 4 alianga Centro-direita que impediu que as
propostas mais progressistas passassem na Assembléia Nacional Constituinte.

MO EERNANDES, Edésio - Direito e urbanizacdo no Brasil in FERNANDES, Edésio (organizador) -Direito Urbanistico,
Livraria Del Rey Editora, So Paulo, 1998, pg. 213.

22 Constituig¢ao Federal da Repiblica Federativa do Brasil, de 05 de outubro de 1988.

Direito e Democracia 175



Os constituintes reconheceram a perversidade desta dinAmica e, no § 42
do artigo 182, permitiram ao poder publico exigir adequado aproveitamento
da terra urbana, sob pena de parcelamento ou edificacdo compulséria, [IPTU
progressivo no tempo e, em tltima instancia, desapropriagao. Além disto, no
artigo 183, ficou consagrada a maior vitéria do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana:

“Art. 183 - Aquele que possuir como sua drea urbana de até
250 mts?, por cinco anos, ininterruptos e sem oposicdo, utili-
zando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-d o
dominio, desde que ndo seja proprietdrio de outro imével ur-
bano ou rural. “.

O artigo 183 da Constituigio Federal, que incorporou a Usucapifo urbana
para fins de moradia, tem uma importancia capital, portanto, para nossa in-
vestigagio aqui. Veja-se, em primeiro lugar, que ele se relaciona com o anteri-
or, punindo também o proprietario que deixa a gleba urbana vazia, ja que sua
inércia permitiu a ocupacio e dard as condicdes para que 0s posseiros possam
requerer em Juizo a Usucapido-moradia. Em segundo lugar, o artigo implica
um reconhecimento da faléncia da politica habitacional conduzida durante
todo o periodo da Ditadura Militar, ja que hé implicita nessa redagéo a com-
preensao de que milhares de familias brasileiras, de fato, na auséncia de poli-
tica ptblica com capacidade de atender a demanda habitacional de baixa
renda no pafs, auto-construiram suas moradias em terrenos vazios, que foram
“ocupados” para que essa populagio pobre pudesse exercer o mais elementar
dos direitos humanos: o direito de morar. Mais do que isso, o artigo nao reco-
nhece apenas um “fato”, reconhece um “direito” que emerge desse fato: o
direito de permanecer no local ocupado, adquirindo a propriedade da terra
ocupada.

Estas disposi¢coes da Constitui¢ao Federal revolucionaram as possibilida-
des da politica urbana e habitacional brasileira. Pela primeira vez, o tema
“Habitacio” foi colocado no centro da politica urbana, rompendo com déca-
das de marginalizagao da questio pelos planejadores urbanos marcados pela
ideologia desenvolvimentista, que sempre tratou com explicito preconceito
“o problema” dos territérios de moradia da populagio de baixa renda.

Porto Alegre, como j4 se ressaltou na introducio deste trabalho, foi uma
das cidades que melhor aproveitou o “gancho” da Constituicio Federal para
inovar em termos de Politica Urbana e Habitacional. Para tanto, dois aconte-
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cimentos foram fundamentais. Em 1989, Porto Alegre elege uma Frente Po-
pular encabecada pelo Partido dos Trabalhadores, tendo Olivio Dutra como
Prefeito, e um slogan de campanha baseado na “Coragem de Mudar”. Além
disto, a Camara de Vereadores promulgou, em 1990, a Lei Organica do Muni-
cipio®, incluindo af um capitulo intitulado Da Politica e Reforma Urbanas,
cujo conteddo foi detalhadamente debatido por vereadores comprometidos
com as bandeiras da Reforma Urbana e por um Férum de mais de 100 institui-
¢des que acompanhou ativa e propositivamente o processo constituinte mu-
nicipal.

Na Lei Organica de Porto Alegre foram previstos e posteriormente regu-
lamentados os seguintes instrumentos :

* Funcio social da Propriedade - IPTU progressivo no tempo
* Programas de Regularizacio Fundiéria

* Apoio a usucapifo urbana

* Concessio do direito real de uso

* Fundo Municipal de Desenvolvimento

* Solo Criado

* Conselho Municipal de Acesso a Terra e Habitagéo

e Areas Especiais de Interesse Social - AEIS

Embora nio haja como detalhar aqui as caracteristicas de cada um destes
instrumentos, é preciso registrar que, somados, permitem ao Poder Puablico
costurar firmemente politica urbana e politica habitacional. Mais importan-
te do que a mera previsio destes instrumentos é o fato de que a Prefeitura
organizou, a partir de 1990, um Programa de Regularizacdo Fundiéria, que
tinha a disposi¢do instrumentos juridicos, urbanisticos, financeiros e de de-
mocratizacdo da gestao da politica habitacional. O Programa passou a atuar
com uma concepgao radicalmente nova de Politica Habitacional, na qual se
evoluia de Direito a moradia para Direito a cidade.

Basicamente, neste novo momento a “auto-construcio” da moradia (e da
cidade) é reconhecida, e, mais do que isto, valorizada, pela Administragzo.

B Lei organica do Municipio de Porto Alegre, de 21 de setembro de 1990, CORAG, Porto Alegre, 1990.
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Finalmente, o direito & moradia deixa de ser direito apenas a “4 paredes” e
passa a ser Direito a cidade, a moradia adequada e a cidadania. Mais de
100 assentamentos auto-produzidos sido indicados, via Orgamento
Participativo** e gravados como dreas especiais de interesse social para fins de
manuteng¢do de moradias de populacio de baixa renda através de interven-
¢oes de Regularizagio Fundiéria.

A Regularizagdo Fundiéria, carro chefe da nova politica habitacional do
municipio, foi implantada com uma concepcio pluridimensional, implican-
do (i) ampliagio da segurang¢a no exercicio do direito de morar, (ii) Melhoria
do ambiente urbano do assentamento (iii) Sustentabilidade ambiental urba-
na (iv) resgate ético da cidadania dos beneficiados pela intervengao.

Mesmo enfrentando uma série de obstdculos (administrativos, juridicos,
econdmicos, culturais), a Politica comeca lentamente a dar resultados e hoje
ja se tem territérios de moradia de populacio de baixa renda dignamente re-
gularizados no tecido intra-urbano da cidade de Porto Alegre. A participagéo
ativa da populagio beneficidria é sabidamente uma das condigdes para o su-
cesso da Regularizagio e, nesta cidade, ela existe, embora possa sempre ser
ampliada.

CONCLUSAOQ?>

O Direito Urbanistico Municipal foi uma fonte generosa na confirmagio
de nossa hipStese. As sucessivas estratégias do Poder Publico resultaram per-
feitamente caracterizadas e os ciclos de politica habitacional vividos pelo
municipio tornaram-se perfeitamente identificaveis pela predominancia de
estratégias determinadas. Sugere-se que estes “ciclos”, com pequenas varia-
¢des cronoldgicas, observaram-se no Brasil todo ao longo do século XX.

A anilise dinAmica destes ciclos permite concluir que as “estratégias” do-
minantes em cada um deles, embora se constituindo em tendéncia hegemonica

2O orgamento participativo é um instrumento de democratizagio da gestio do orcamento ptblico municipal de Porto

Alegre, criado pela “Administragio Popular” e implantado em suas trés gestoes (1989-1992; 1993-1996 e 1997-2000).
Funciona incorporando a participagio popular (por regides da cidade e por “tematicas”) na discussio da pega
orcamentéria, em especial dos investimentos a serem realizados pelo municipio. Implantado desde 1989 nzo foi
regulamentado legalmente.

5 A conclusio desta investigacdo foi ligeiramente alterada a partir da singular contribuicio de Raquel Rolnik a quem

agradeco pela competente avaliagio.
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de um perfodo determinado, ndo se esgotaram no interior do mesmo. Pelo
contrério, foram observadas vérios “sombreamentos” e “interpenetragdes”.
De fato, o que se constatou foi que algumas das posturas governamentais
remanesceram para além do seu ciclo original, vindo a marcar a Politica
Habitacional de grande parte do periodo analisado, ressurgindo em diplomas
legais e praticas publicas conduzidas anos mais tarde pela Prefeitura Munici-
pal, comprovando sua influéncia para além do ciclo em que surgiram e domi-
naram.

Assim, podemos dizer, por exemplo, que a INVISIBILIZACAO e a EX-
PULSAO, estratégias predominantes nos primeiros ciclos identificados, mar-
caram indmeras iniciativas da politica habitacional conduzida anos mais tar-
de pelo BNH - Banco Nacional de Habitacéo, por exemplo. Da mesma for-
ma, diante da incapacidade do Poder Pdblico em atender ao conjunto da de-
manda por moradias, notamos que durante o longo ciclo em que o Estado
assumiu a provisdo de moradias como uma responsabilidade sua, houve mo-
mentos em que mal-disfarcadamente o Poder Puablico apoiou a provisdo pri-
vada de moradias, quer através de “anistias” a loteamentos clandestinos e ir-
regulares, quer através de uma tolerancia a auto-construgio de moradias.

As caracteristicas do ciclo inaugurado com a Constituicdo de 88 em Porto
Alegre, no entanto, apontam para uma ruptura paradigmética com as estra-
tégias de modelos anteriores. Ao passo que as posturas governamentais dos
ciclos antecedentes promoviam segregacio sicio-espacial, a regularizagio
fundidria tem potencial para amenizar significativamente o problema, embo-
ra no seja possivel nos limites deste trabalho demonstrar claramente esta
evidéncia. De qualquer forma, o desenho a seguir anexado esclarece nossa
visdo ao graficar os ciclos em sua sucessao cronoldgica, bem como os ciclos
reciprocamente considerados.
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No que diz respeito a eficicia da legislagio em cada um dos ciclos, pode-
mos apresentar o seguinte quadro-resumo:

A eficacia das estratégias predominantes em cada Ciclo

Ciclos Eficacia
Invisibilizagio Alta
Expulsao Alta
Provisdo privada Baixa
Transigao Alta
Provisdo publica Baixa
Regularizagio Fundiéria Média

De fato, no que diz respeito ao altimo ciclo, o da Regularizagao Fundiaria,
aquele que representou a grande ruptura paradigmética em termos de politica
habitacional no municipio, ndo se pode dizer que este programa tenha alcan-
cado altos niveis de eficdcia, inclusive a julgar pelo préprio mapa da irregula-
ridade construido pela Secretaria do Planejamento Municipal em 1998 e que
aqui se anexa. Mesmo considerando que muitas destas 4reas ja sdo objeto de
intervencao para fins de Regularizacio, um Programa desenvolvido desde 1990
ja poderia ter resultados mais significativos.

Por 6bvio, ndo imaginamos que tenhamos chegado ao “Fim da Histéria”
da politica habitacional de Porto Alegre. Pelo contrério: mais do que nunca é
preciso avangar no sentido de incorporar a populacio de baixa renda a ordem
urbanistica. Para além do direito a cidade, é preciso construir o direito a
producao regular da moradia também para este segmento populacional.

De qualquer forma, é inegavel que a politica habitacional em curso, uma
radical novidade no municipio, com as meritdrias caracteristicas que lhe sdo
inerentes, promete muito para o novo século. Esperemos, entio, que cada vez
mais se alarguem os horizontes daqueles que tiveram o privilégio de viver ao
tempo em que, finalmente, o direito 2 moradia é reconhecido como parte
inaliendvel dos direitos humanos e o direito a cidade é uma aposta coletiva
de que se pode vencer a segregacio sicio-espacial e construir uma Cidade
para todos no século que se inicia.
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