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REGULARIZAGCAO FUNDIARIA - A EXPERIENCIA DE
PORTO ALEGRE

Rafael Mittelmann*

O municipio de Porto Alegre apresenta uma populagao de 1.286.251 habitan-
tes, niimero que se eleva a 3.235.925 habitantes na regido metropolitana de Porto
Alegre. A renda percapita do municipio, de US$ 6.477 é bastante superior a média
do Brasil, de US$ 4.449 (MENEGAT, 1998). Entretanto, pelo menos 20% da popu-
lacao do municipio reside em habitagbes que apresentam caréncias, quer seja de
infra-estrutura, de legalizagao juridica ou ambos.

O estabelecimento de um Programa de Regularizagao Fundidria no munici-
pio teve como objetivo alterar a realidade da populacéo residente neste tipo de
moradia, genericamente denominado subabitacao.

O objetivo deste trabalho € contribuir para o entendimento do processo de
regularizagao fundiédria desenvolvido em Porto Alegre, com a compilagao de dados
que buscam desde a identificagao da origem da habitagdo irregular no municipio
até a sistematizagdo do programa que vem sendo implantado pela administracdo
municipal nos dias de hoje.

No que se refere a origem destas subabitagdes, podemos citar PANIZZI (1993),
que defende que a formagao destas provém das “muitas familias que nao tinham um
lugar onde morar, premidas pelo preco elevado dos aluguéis ou vindas de outras loca-
lidades”, e que portanto se “estabeleceram em dreas vazias da metr6pole.”

“Esta instalagdo tinha um cardter provisério, uma vez que as mesmas pensa-
vam em permanecer nesta condi¢do somente o tempo necessdrio para a sua
consolidacao em um emprego e, assim, poder assumir um aluguel ou até com-
prar uma casa. Inumeras sao as familias moradoras das ‘vilas irregulares’ que,
de invasoras eventuais e passageiras, se tornaram ocupantes permanentes das
terras vazias. Muitos desses moradores fizeram tentativas efetivas de sair des-
ta situagao, tendo sido, entretanto, impossivel romper as barreiras que os man-
tém na condigdo de invasores e, portanto, na ilegalidade.”

Esta citacao vem ao encontro do que diz a Companhia Urbanizadora de
Belo Horizonte - URBEL (1996), ou seja, “que a favela ndao pode mais ser enca-
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rada como fendmeno transitorio”, visto que seu aspecto temporario nao se mos-
trou verdadeiro. Devemos portanto entender essas ocupagdes como estruturas
fixas das cidades, uma vez que levemos em conta nao s6 o tempo de sua presen-
ca na cidade mas também, citando ainda a URBEL, “sua extensao e o volume
de populagao que nela reside.”

Entendendo melhor a conceituacao das necessidades habitacionais, pode-
mos buscar no documento “Realidade e Politica Habitacional”, publicada pelo
Departamento Municipal de Habitagdo (DEMHAB, 1997) a proposta do traba-
lho realizado pelo Centro de Estudos Politicos e Sociais da Fundagédo Joao Pi-
nheiro, que qualifica como déficit habitacional “a necessidade de novas moradi-
as, para substituir unidades habitacionais precarias, sem condigoes de
habitabilidade, ou que sejam objeto de coabitacao familiar”, e entende como
moradias inadequadas aquelas que “apresentam caréncia ou inadequacao de to-
dos ou de pelo menos um dos servigos de: abastecimento de dgua; esgotamento

- sanitario; energia elétrica e coleta de lixo, ou as que apresentam adensamento
interno excessivo (ndmero de moradores por dormitério superior a 03 pessoas),
ou o comprometimento exagerado da renda familiar com aluguel de moradia”.

Analisando a tabela [ podemos verificar ainda que 84% do déficit de mora-
dias abrange a populacdo mais carente, com renda média inferior a 05 salarios
minimos. O DEMHARB, segundo este documento, definiu em 1981 quatro crité-
rios bésicos para a identificacao e a caracterizacao de areas de subabitacao,
sendo eles: “existéncia de precariedade na habitacdo; organizacao espacial de-
sordenada internamente; auséncia de infra-estrutura e existéncia de populacao
de baixa renda”.

Tabela | - Déficit Habitacional do Brasil (Area Urbana, 1995)

Classe/renda Déficit
(em salarios minimos) Familias %
Até 02 2.192.327 55
De 02 a 05 1.156.948 29
Acima de 05 623.497 16
Total 3.972.772 100

FonTe: FUNDAGAO JoAo PiNHEIRO APUD DEMHARB, 1997.

Ainda de acordo com este documento, em 1995 esse mesmo 6rgao adotou
um conceito mais abrangente, identificando areas de subabitacao como “parce-
lamentos ocorridos sob a forma de loteamentos, condominios, arruamentos,
acessos e conjuntos residenciais produzidos pela iniciativa privada de forma
clandestina ou irregular em relacao ao Poder Pablico” e também os “assenta-
mentos auto-produzidos, denominados popularmente por vilas.” Acrescentan-



Boletim Gaticho de Geografia /141

do ainda o mesmo documento que “tanto nos parcelamentos privados como nas
areas de propriedade ou intervencao publica, a irregularidade ¢ decorrente da
existéncia de contrariedade ao regramento urbanistico legal, enquanto que nos
assentamentos auto-produzidos pode ser observada também a ocupacao ilegal
do terreno, acompanhada de um modo geral por algum tipo de precariedade
habitacional.”

O crescimento destas subabitacdoes no municipio de Porto Alegre, tem sido
relacionado num primeiro momento a migracao campo-cidade e de forma mais
recente a reducao do nivel de renda da populacao, sendo esta Gltima “conseqiién-
cia da ma distribuicao da renda nacional, agravada pela recessao endémica dos
paises subdesenvolvidos”, enquanto que o &xodo rural seria conseqiiéncia da “falta
de uma politica agraria para o pais” (BONIN, 1993).

O primeiro momento compreende o periodo de 1951 a 1965, quando a
populacao residente em subabitacoes passa de 16.303 habitantes para 65.595
habitantes. Entretanto, no mesmo periodo, a populacao total de Porto Alegre
passa de 394.151 habitantes para 778.878 habitantes, o que o leva a identifi-
car um periodo de migracao campo-cidade, pois ha um notavel crescimento
da metropole.

Na década de 70, a migracao “deixa de ser um fator mais significativo na
geracao de ocupagoes irregulares” (BONIN, 1993). Neste momento, cessa a ex-
plosao de crescimento da cidade causado pela migracao, e as taxas de crescimen-
to da populacao no municipio caem para proximo de 2%. Esta década, portanto,
representa uma transicao entre os dois momentos considerados.

0O segundo momento, representado pela década de 80, apresenta uma situa-
¢ao diferenciada em relacao ao primeiro pois “a hipotese da migracao campo-
cidade parece ser menos provavel, uma vez que este deslocamento populacional
se restringe a situacoes de seca acentuada.” (BONIN, 1993)

Podemos identificar isso através da anélise da tabela II, elaborada a partir
da simplificacao de dados levantados pelo autor junto a Secretaria de Planeja-
mento do Municipio de Porto Alegre (SPM).

Tabela Il - Crescimento populacional em nimeros absolutos de habitantes

9 Isuis o1ine spnorstid ob oiigsluqod 9 lsuls snno spno1stid mo oiysluqod %
10i191N8 oiqioinuM 10119106 20098lidsdua f

- 12 [.4QE - £0E.01 1zel
(0°8@+) TET.BBE 378.8TT (0°C0E+) gCec.ep 202.20 2ol
(00SS+)  PAL.ITI Ski.02Q (0®10+) BEC.Ob ££8.201 En\crel
(0%@[+) €08.2VI [ee.2CI.1 (0°€0+) 082.29 RIL.ITI 18\08€1
(0°81+) PAETCI 2IEECE.] (o01@+) @gl.221 800.0CE T8el
(0%E+) 28%.TE 008.00¢.1 (0°VI+) BRER2 02Q.08E Qgel

Fonte: SPM apup BONIN, Luis C. v PANIZZI, WraNA M., orG; ROVATTI, JoAo E, orc. (1993).
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Observamos que, no periodo entre 1980/81 e 1987, a populacéo total aumen-
tou, em nameros absolutos, em 197.364 habitantes, e a populacao residente em
subabitacoes aumentou em 155.189 habitantes (o que equivale a um aumento de
mais de 90%), isso corresponderia a dizer que, apesar de haver um acréscimo de
cerca de 200 mil habitantes no municipio, o crescimento do niimero de pessoas
providas de condigdes normais de habitacao aumentou em apenas 42 mil (chega-
mos a este nimero pela subtracao do aumento total da populagéo pelo aumento da
populagéo residente em subabitacoes).

Ja no periodo entre 1987 e 1989, o aumento da populagao total da cidade
em nameros absolutos (37.485 habitantes), foi inferior ao aumento da populagéao
residente em subabitacoes (54.348 habitantes).

Utilizando a mesma forma de calculo para identificarmos o crescimento do
namero de pessoas providas de condi¢gdes normais de habitagao chegamos a um
niamero proximo aos 17 mil negativos, ou seja, isso significa dizer que ao invés de
um incremento no nimero de pessoas residentes neste tipo de habitacao, houve
um decréscimo.

Confirmamos isso se calcularmos a diferenca entre a populacao do munici-
pio e a populacao residente em subabitacoes nestes dois periodos, o que nos
daria como resultado o namero de pessoas residentes em condi¢oes normais de
habitacéo. Esse valor passou de 996.707 habitantes em 1987 para 979.844 habitan-
tes em 1989, ou seja, € possivel observar que nesse periodo 17 mil pessoas deixa-
ram de viver em situacao regular.

A interpretacao de BONIN (1993) ¢é de que isto seria um indicativo de que
o descenso social “provocado por um continuo periodo de reducao relativa das
oportunidades de trabalho forcou segmentos da populacao que antes satisfazia
suas necessidades de moradia através de aluguéis ou que foram marginalizados
da producao economica a procurarem uma alternativa na ocupacao irregular da
cidade”.

Ele consegue ainda caracterizar dois momentos diferenciados no cresci-
mento desta forma de moradia, pois segundo pode observar “verifica-se que no
periodo de 1972 a 1987 ocorreu principalmente uma densificacao nos nicleos
ja existentes” e a partir de entdo, “é provavel que tenha se esgotado a possibili-
dade da continuidade do adensamento, provocando uma nova fase de ocupagéo
de terras”.

Essa hipotese ¢ reforcada a partir da constatacao de que nao s6 pela invasio
de terras se caracterizou o avanco da populagao excluida dos acessos por vias
legais de ocupacao do territério. O ano de 1987 ¢ marcado também pela invasao
de unidades habitacionais vagas.

A tabela III, a seguir, foi extraida de MEDVEDOVSKI (1993) e identifica o
agente empreendedor das unidades invadidas.
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Tabela Ill - Niimero de Unidades Invadidas por Tipo de Agente

Agente N° de unidades invadidas
COHAB 8.935
DEMHAB 109
INDCOOP 1.408
Empresas Privadas 8.982
TOTAL 19.444

Fonte: METROPLAN - JornAts ZErO Hora, apup MEDVEDOV SKI, Nirce S. IN PANIZZI1, WRANA
M., orG; ROVATTI, JoAo E, orc (1993)

Esta autora consegue ainda tracar o perfil do invasor das unidades residen-
ciais. Segundo ela:

“verificada a renda média dos invasores, constatou-se que esta situava-se em
torno de um a trés saldarios minimos. Cerca de 80% dos invasores eram traba-
lhadores do setor tercidrio, 55% alugavam imoveis para moradia e somente
1,9% eram desempregados”, e conclui que “nao foram marginais os que inva-
diram os conjuntos habitacionais, mas sim, parcela significativa da popula-
¢ao que se viu alijada do mercado de terras e de habitacao por simples impos-
sibilidade de finalizar o ciclo da realizagao dessa mercadoria. A esta populagao,
a insercao no espaco urbano so pode ser feito via a invasao”.

Podemos associar esses dados aos levantados por BONIN (1993) na tentati-
va de estabelecer um perfil de renda da populagao de Porto Alegre, em relagao ao
salario minimo vigente, utilizando nimeros levantados pelo Censo Demografico
de 1970 e pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 1980, 1985 e
1988.

Tabela IV - Perfil de Renda da Populagao (medida em Salarios Minimos)

Renda (S.M.) 1970 (%) _ | 1981 (%) | 1985 (%) _ | 1989 (%) | 1991 (%)
0a2 65,90 65,79 60,17 54,11 31,40
2a5 22,20 24,19 25,19 27,61 30,90
Acima de 5 11,90 10,00 14,62 18,26 37,70

Fonte: FEE — REGIAO METROPOLITANA DE P. ALEGRE. INFORMACOES E ANALISES, 1988; IBGE/PNAD.
1980, 1985, 1989 £ 1991.

Observando a tabela acima, podemos verificar uma tendéncia ao aumento da
renda média da populacao, sendo cada vez menor a fatia da populacao enquadrada
na faixa de renda mais baixa. As possiveis distorcoes resultantes da variacao do
valor real do salario minimo € apresentada no Gréfico I, extraido de dados elabora-
dos por BONIN (1993) e atualizado até 1997.



144/ Estudos Urbanos

Podemos acrescentar ainda o esquema do quadro I, elaborado pelo DEMHAB
(1997), a respeito da forma de acesso a moradia no municipio.

Gréfico | - Salario Minimo (em US$ com valores do més de maio de cada ano)

120

100

WG | i A IRy CR ) %
R I S R ST G G

FonTE: JorNAL DO CREA/RS; JorNAL ZERO HORA.

A soma desses dados sugere que nao podemos entender a ocupacao irre-
gular como determinada tao somente pelo achatamento salarial da populagéo.
Devemos buscar identificar também se, durante este segundo periodo de proli-
feracao de subabitacoes (que compreendeu a década de 80), havia oferta de
imoéveis a precos e condicoes que satisfizessem a demanda compreendida por
esta fatia da populacao. E o indicativo dos nimeros até aqui mostrados é opos-
to a isso.

A politica habitacional que a partir do ano de 1964 passa a ser controlada
pelo Sistema Financeiro de Habitagao sofre um baque com a extincao deste
instrumento, em meados da década de 80. Nesta época, ja nao havia por parte
dos estados e municipios uma outra forma de geracao de moradias populares, e
a ndo-substituicao do programa por outro trouxe um profundo agravamento na
situacao da habitacao no pais.



Boletim Gaticho de Geografia /145

Quadro | - Setores envolvidos na construcao da cidade (valores em US$)

Faixa de renda A -4% | Acima de 10.000 - a vista
(acima de US$ 3.000) De 3.000 e 10.000 —
a vista
- financiamento via empresa (Plano 100, Férmula
Faixa de renda B - 22% Facil, etc.)
Mercado De 1.800 a 3.000 - Prego de custo
imobiligria - SFH - 95% do mercado
formal ;
(54%) { - sistemas alternativos
Faixa de renda C —28% | De 1.500 a 1.800 — 6% - SFH - 95%
(de USS$ 1.000 a
US$ 1.800)
- lotes populares da niciativa privada
De 1.000 a 1.500 —22% { - locagdo — investimentos das faixas derenda A e B
- lotes populares da iniciativa privada
De 500 a 1.000 - 15% - locagdo — investimentos das faixas derenda A e B
- cooperativas articuladas pelo setor pblico
Sﬁfa Faixa de renda D .
pe 130 ¥ (de US$ 300 a - cooperativas apoiadas pelo setor pablico
P;S“”: 1 US$ 1.000) - locagdo cortigo
(25%) De 300 a 500 - 10% - agilizagdio pelo setor piblico (lotes, casas,
apartamentos) - financiamento
- loteamentos clandestinos e uregulares
S,“”?“ { - locag@o de cortiga/barraco
Pu,b g Faixa de renda E De 100 a 300 - 10% - loteamentos clandestinos
privado | oid 1SS 300)
clandestino Até 100 - 12% { - assentamentos auto-produzidos
(21%) e

Fonte: Grupro DE Estupos po SoLo Criapo, SPM apup DEMHARB (1997).

Podemos entao novamente citar BONIN (1993) quando este diz que “as
ocupagoes irregulares ocorrem pela falta de alternativas de espaco de moradia
para a populagdo de baixa renda”, nao bastando atacar as conseqiiéncias sem
enfrentar as causas do problema.

A Constitui¢ao Federal de 1988, seguida da Constituicao Estadual de 1989
e da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre trouxeram uma série de avangos
em sua politica habitacional, como poderemos ver adiante.

A regularizacao fundiaria comeca a tomar forma e forca como um processo
necessario e amplamente benéfico ao municipio e mais propriamente aos muni-
cipes.

Ela consiste na possibilidade do poder publico efetivar a reorganizacao dos
espacos ocupados por subabitacoes, potencialmente aptos a reduzir o déficit ha-
bitacional do municipio através de sua regularizacao e incorporacao ao tecido
urbano.

A URBEL (1996) observou as vilas irregulares revelando nessas areas:
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“padroes precdrios e caréncias (...) colocados lado a lado com um potencial
de transformacao que pode atingir padrées razodveis e que colocam a favela
com um potencial estoque habitacional a ser reformulado a custos financeiros
baixos e a custos sociais menores ainda”.

Segundo BONIN (1993):

“a regularizacao fundidria pode ser entendida como um processo que visa pro-

mover a melhoria das condicoes ambientais e de moradia de um espaco de
terras ocupado sem o controle urbanistico do poder publico, integrando-o ao
tecido urbano”.

E envolve - genericamente — dois momentos distintos, sejam eles a regulari-
zagdo juridica e a regularizagao urbana (fisica). Esses momentos entretanto nao
sdo isolados, ocorrendo na verdade de forma sucessiva e até mesmo paralela.

Ainda segundo ele:

“a urbanizacao, neste caso onde a terra jd estd ocupada, ndo pode ser entendi-
da como a adogdo dos padroes urbanisticos legais correntes em termos do par-
celamento do solo, mas como a definic¢do de padroes minimos necessdrios para
garantir a livre circulagdo pelo espacgo, viabilizar a implantacdo da infra-es-
trutura e definir os lotes (...)”

Podemos de maneira sintética salientar que, no momento do surgimento das
favelas ou vilas, estas eram vistas como uma situacao provisoria pelos administra-
dores publicos e até mesmo pelos que nelas residiam. Com o tempo a néo-produgéo
de moradias que permitissem o acesso da populacao de baixa renda ao mercado
formal de habitacao, aliado a continua exclusao de fatias menos abastadas da popu-
lacdo deste mercado fez com que as subabitacoes se delineassem como formas per-
manentes e crescentes no tecido urbano, ainda que nao legalizadas.

A questao da regularizacao fundidria vem a ser, portanto, a forma encontrada
pelos municipios de aproveitar estas dreas promovendo transformacdes que poten-
cializem sua insercao a cidade formal, ou seja, é a drea ocupada que € alterada, e
nao os moradores que sdo transferidos, o que influencia positivamente no aspecto
financeiro e principalmente nas relagdes sociais da comunidade, uma vez que, tan-
to na experiéncia do municipio de Belo Horizonte quanto no caso de Porto Alegre,
a remocao, buscando o desadensamento populacional, é tido como tGltimo recurso,
ou seja, sempre se procura manter as relagdes comunitarias ja estabelecidas quan-
do do periodo de irregularidade.

Conforme a Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte — URBEL, a inter-
vengao nestas dreas visando a melhoria da qualidade de vida estd fundada na triade
Recuperacao urbanistico ambiental — Regularizagdo fundidria — Inser¢do sécio-
econbémica.
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Também em Porto Alegre o desenvolvimento da cidadania é tido como funda-
mental aliado ao processo de regularizacao das vilas.

A representatividade da comunidade € colocada em énfase no caso de Porto
Alegre devido ao fato de os recursos para as obras de regularizagao fundiéaria terem
que ser conquistados no Orcamento Participativo municipal, outro projeto da Pre-
feitura, envolvendo a gestao publica dos investimentos.

De acordo com UTZIG e GUIMARAENS (1996), essa pratica de defini¢ao
do orcamento piiblico através de ampla participacao popular é a “coluna vertebral
de uma esfera publica nao-estatal em formacao na cidade de Porto Alegre, com-
posta por diversos conselhos e canais de participacdo popular que pressionam,
decidem, controlam e induzem as a¢oes de uma fragao do Estado de ambito local”
e que, “embora tenha se formado por iniciativa do governo municipal, afirmou-se
como instituicao auténoma, independente e auto regulada.”

O embasamento legal para o desenvolvimento do Programa de Regularizagao
Fundiéria, que teve como pedra fundamental as novas Constitui¢coes Federal e Es-
tadual e a Lei Organica do Municipio, vem sendo idealizado e consolidado a partir
de entdo, com o surgimento de um conjunto de leis complementares e outros ele-
mentos juridicos que proporcionam o amparo legal ao Programa.

PROGRAMA DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

O Programa de Regularizacdo Fundidria comegou a ser estruturado no muni-
cipio de Porto Alegre a partir do ano de 1990, sob a coordenacao da Secretaria de
Planejamento Municipal - SPM.

O ano de 1992 marca a execucdo do projeto de regularizagao fundiaria da
Vila Planetario, icone do Programa de Regularizacao Fundidria em Porto Alegre,
uma situagao diferenciada onde houve uma reconstrucao completa da vila, com a
manutengdo de todos os moradores que 14 ja viviam, em casas e sobrados com ruas
de circulagao, dgua, luz, saneamento bésico, coleta de lixo. A localizagdo da vila,
préxima ao centro da cidade e em local de grande circulacao, tornaram-na simbolo
e propaganda do Programa, e marco da politica habitacional do municipio.

A manutengao do mesmo projeto politico para o periodo 1993-1996 permitiu
a continuidade do programa, sendo que no primeiro ano desta segunda adminis-
tragdo da Frente Popular a responsabilidade do Programa de Regularizacdao Fundi-
aria passa para o Departamento Municipal de Habitacao - DEMHAB.

Para que uma vila seja considerada prioritéria ela deve buscar sua inclusdo no
Programa através da participacdo no Orcamento Participativo municipal.

Sendo assim, o DEMHAB recebeu em 1993 uma demanda de 20 vilas do
Orgamento Participativo de 1992 e 27 vilas do Orcamento Participativo de 1993.
Essa demanda foi acrescida de 12 novas areas em 1994, mais 03 em 1995, 07 vilas
em 1996, 07 no ano de 1997 e 15 no ano de 1998, esses dois tltimos anos ja na
terceira gestdo da Frente Popular (1997-2000), totalizando 91 vilas integrantes do
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Programa, perfazendo um total em torno de 27 mil lotes.

Tabela V - Censo parcial de becos, ntcleos e vilas irregulares em Porto

Alegre (1997)
Regido do Orgamento Participativo Recenseados
N° de Vilas Domicilios

1 — Humaité, [lhas, Navegantes 29 4.195
2 — Noroeste 15 1.938
3 — Leste 28 8.976
4 — Lomba do Pinheiro 36 4.022
5 — Norte 28 9.194
6 — Nordeste 22 4.883
7 — Partenon 37 10.856
8 — Restinga 12 1.342
9 — Gloéria 15 4.067
10 — Cruzeiro 40 8.556
11 — Cristal 20 2573
12 — Centro-Sul 32 3.267
13 — Extremo Sul 13 1.270
14 — Eixo da Baltazar 24 3.994
15 —Sul 22 3.026
16 — Centro 17 898

Total 390 73.057

Fonte: UPE/DEMHAB.

Para termos uma idéia da demanda total do municipio podemos observar a
tabela V, acima, considerando as 16 regioes do Or¢amento Participativo. Em traba-
lho realizado entre os anos de 1996 e 1998, e que no momento vem sendo utilizado
para elaboracao do Mapa da Irregularidade em Porto Alegre, a Unidade de Pesquisa
do DEMHARB recenseou 73.057 domicilios, divididos entre os 390 becos, nticleos e
vilas irregulares, denominados assentamentos auto-produzidos.

Excluem-se deste nimero os loteamentos irregulares, que perfazem um total
de 362 loteamentos, sendo 246 privados e 116 pablicos.

Somente para atender ao crescimento vegetativo nos assentamentos auto-produ-
zidos, cuja taxa média € de 2,4% ao ano, a Prefeitura Municipal estima que seria neces-
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sario acrescer a esses nameros a producdo de mais 1.170 habitagoes/ano.

A partir de 1992, passam a ser destinados recursos orcamentarios do munici-
pio para o Programa de Regularizacao Fundiéria de forma especifica.

A tabela a seguir mostra os investimentos do municipio na area de habitacao
a partir deste ano.

Tabela VI - Investimento em habitagao no municipio de Porto Alegre (R$)

Ano Investimento
1992 R$ 4.198.218.00
1993 R$ 3.081.039.00
1994 R$ 1.649.770.00
1995 RS 7.648.452.00
1996 R$ 5.474.000.00
1997 R$ 22.236.714,00
1998 R$ 30.000.000,00

Fonte: GAPLAN apup DEMHARB, 1997.

(DGASTOS PREVISTOS NO ORCAMENTO PARTICIPATIVO/97.
()PREVISAO DA PREFEITURA MUNICIPAL

Esses investimentos além de coniemplarem o Programa de Regularizacao
Fundiaria abrangem também a producao de habitacao (unidades habitacionais,
lotes urbanizados e casas de emergéncia), o Banco de Materiais, o financiamento
das Cooperativas Habitacionais e a aquisicao de areas para reassentamento de fa-
milias situadas em areas de risco e improprias para moradia.

Além de recursos proprios, o municipio conta com recursos do FGTS, através
do programa PRO-MORADIA, financiado pela Caixa Economica Federal — CEF e
também com recursos do FUNDOPIMES (Fundo do Programa Integrado de Me-
lhorias Sociais), dirigidos a construgao através de sistema de mutirao (Programa
Ajuda Matua). Também ha um aporte de recursos do Fundo Financeiro para De-
senvolvimento da Bacia do Prata - FONPLATA, cujo financiamento de acoes para
preservacao do ambiente natural e recuperacao de areas degradadas da bacia do
arroio Dilavio inclui o reassentamento de familias residentes nessas areas.

Até o ano de 1993, o Programa de Regularizacao Fundiaria respondia apenas
pela regularizacao juridica da propriedade do lote ocupado. A partir de 1994, en-
tretanto, ele passa a englobar a regularizacao urbanistica, visando a integracao a
cidade formal através de instalacao de infra-estrutura e servigos. O conceito de
Regularizacao Fundiéria para a Prefeitura Municipal de Porto Alegre passa a ser,
portanto, mais abrangente.

As diretrizes entao definidas para o Programa de Regularizacao Fundiaria
sao, segundo o DEMHARB:
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a) fixagao do morador no local onde se encontra, promovendo melhorias na
qualidade de vida, implementando tracados viérios, favorecendo a circula-
¢do de pedestres e veiculos e a entrada de servigos;

b) viabilizagdo da implantagdo de infra-estrutura;

c) definigao de padroes minimos para lotes edificaveis;

d) elaboracao de projeto de acessos para lotes que nao possuam ligagao direta
com a via publica;

e) levantamento dos lotes e sua descri¢do para o ajuizamento das agoes de
usucapiao ou concessao do direito real de uso, através da Assessoria Juri-
dica Gratuita da Procuradoria Geral do Municipio.

Para entendermos as formas de aplicagao do Programa de Regularizagdo Fun-
diaria é necessario fazermos a diferenciacdo das dreas utilizando como critério a
propriedade das mesmas.

Assim sendo, temos, numa primeira aproximacao, as dreas ocupadas dividi-
das em dareas publicas e areas privadas.

Em relagdo as areas de propriedade privada, sao considerados passiveis de
entrar no processo aquelas em que a ocupacao ocorreu ha mais de cinco anos, o
que torna possivel de sofrer acoes de usucapiao e também os loteamentos clandes-
tinos ou irregulares, sendo que, com relacao a estes, ha um programa conjunto com
a Secretaria de Planejamento do Municipio e Procuradoria-Geral do Municipio,
através do Niicleo de Regularizacao de Loteamentos — NRL, que trabalha buscan-
do regularizar esses loteamentos, instruindo a comunidade, os loteadores e os
moradores sobre a legislacao e os procedimentos a serem adotados. A diferenciagao
feita entre loteamentos clandestinos e loteamentos irregulares é que o segundo
possui alguma parcela de regularizagao ou de cadastramento junto aos 6rgaos com-
petentes, mas existem aspectos irregulares ou nao regularizados, enquanto que o
primeiro é totalmente clandestino.

No que se refere as areas publicas, devemos em primeiro lugar ressaltar que
somente é possivel a intervencao em dreas municipais, ficando de fora, portanto,
as dreas publicas estaduais e federais.

As éreas publicas municipais envolvidas no Programa de Regularizagiao Fun-
didria sao diferenciadas em trés grupos.

O primeiro caso diz respeito as familias ocupantes de areas publicas até 31 de
janeiro de 1989, data estabelecida pela Lei Complementar n® 242/89.

A estas familias o municipio concedera o Direito Real de Uso, desde que
satisfacam as seguintes exigéncias:

a) utilizacao da érea, desde a ocupacao, para residéncia prépria ou da familia;
b) espago ocupado nao superior a 150 m?;
¢) nao-propriedade de qualquer imével, urbano ou rural.
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Além disso, a area ocupada nao pode ser:

* area de preservacao permanente;

* area com caracteristicas geologicas e topograficas que a tornem improprias
para o uso residencial,

« 4reas cuja utilizacao impeca o uso de locais pablicos que ja tenham sido
objetos de investimento de recursos publicos;

« areas comprometidas, antes da promulgacao da Lei Organica do Municipio,
em processo de permuta e

« areas urbanizadas ou edificadas antes da ocupacao.

O Direito Real de Uso ¢ concedido pelo prazo de 30 anos, prorrogéavel sempre
que necessario, entretanto nao pode ser transferido, transmitido ou cedido a ter-
ceiros pelo beneficiario.

A contrapartida, por parte do beneficiario, sera no valor de 7,5% da renda
familiar, deduzidos 2,5% do valor do salario minimo para cada membro familiar,
sendo que o valor final nao podera ser inferior a 5% do salario minimo. Esses
recursos reverterao para o Fundo Municipal de Desenvolvimento.

O segundo caso em que as areas pablicas do municipio sao envolvidas no
Programa de Regularizacao Fundiaria diz respeito aos loteamentos promovidos
pelo poder piablico municipal aonde os moradores sao atendidos por infra-estrutu-
ra, tém projeto de loteamento aprovado e adquiriram areas junto ao municipio mas
nao obtiveram ainda seus registros de propriedade.

Nestas areas os moradores carecem de regularizacao juridica e para tanto
contam com o Provimento n® 39/95 da Corregedoria-Geral de Justica, que recebe a
denominacao de Projeto “More Legal”, cujo contetido possibilita facilidades para
obtencao do registro do imovel, reduzindo os documentos a serem apresentados,
limitando-os a:

1) titulo de propriedade;

2) certidao negativa do Registro de Imoveis;

3) certidao de dnus reais relativas ao imovel e

4) planta e descricao do imdvel, emitido ou aprovado pela Prefeitura Munici-

pal de Porto Alegre.

A terceira e altima situacao corresponde as vilas irregulares em areas do DE-
MHARB. Apesar de ocuparem areas destinadas a habitacao popular, caracterizam-
se por nao apresentar relacao juridica com o DEMHAB, nem qualquer contrapar-
tida financeira.

Para atender a esta situacao especifica, foi elaborado um programa denomina-
do “More Melhor Participando”, que conta basicamente com trés etapas, que de
forma simplificada compreendem: a organizacao da comunidade; o plano de comer-
cializacao dos lotes e a aplicacao dos recursos gerados em beneficios sociais.
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Este programa permite a oficializacao da propriedade do imdvel através da
promessa de compra e venda. Esta regularizacao juridica e, por extensao, financei-
ra, reverte em complementacao de obras de regularizacao urbana, suprindo as ca-
réncias da comunidade.

Podemos sintetizar as diferentes situacoes das areas irregulares através do
quadro a seguir.

Quadro Il - Situagdes das Areas Irregulares no Municipio

1.1. dreas de ocupagio por tempo superior a 05 anos
1. de propricdade J 1.2 loteamentos clandestinos ou irregulares = Nicleo de

particular Regularizagio de Loteamentos — NRL

Areas

Irregulares 2.1 areas ocupadas até 31.01.89
2. de propriedade |2.2 areas comercializadas pelo municipio, sem obtengdo do
publica registro da propriedade > MORE LEGAL

2.3 areas do DEMHAB aonde nido ha vinculo juridico-
financeiro com o 6rgio - MORE MELHOR PARTICI-
ANDO

FonTE: ELABORAGAO DO AUTOR A PARTIR DE DADOS COLETADOS JUNTO A0 DEMHARB.

Como podemos observar, as dreas privadas ocupadas ha mais de cinco anos e
as areas publicas ocupadas até 31 de janeiro de 1989 sao os dois casos em que nao
existe um programa particularizado descrito até o momento neste trabalho.

O que ocorre € que, nos outros casos, ha uma necessidade especifica, basica-
mente no ambito juridico, enquanto que nestes dois casos ha uma necessidade de
regularizacao fundiaria abrangendo a parte urbana e juridica em sua totalidade,
pois ha caréncia de ordenamento dos lotes, de infra-estrutura, por vezes adensa-
mento excessivo e também a questao da propriedade do terreno.

Nestes casos, portanto, é aplicado o Programa de Regularizacao Fundiaria
seguindo os seguintes passos:

1) Definicao de Areas/Estudo de Viabilidade Técnica - os recursos para dar
inicio ao Programa de Regularizacao Fundiaria sao conquistados através
do Orcamento Participativo, sendo o montante dividido entre as regioes
do Orcamento. A hierarquizacao ou ordem de prioridade para o atendi-
mento dentro da regiao ¢ estabelecido pelo Conselho do Orcamento Parti-
cipativo. Sao solicitados a Secretaria Municipal de Obras e Viagao (SMOV)
¢ a Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMAM) laudos sobre as are-
as definidas como prioritarias para a regularizacao para que sejam identifi-
cadas as diretrizes de ruas e pragas e a existéncia de areas de preservacio,
bem como areas improprias para moradia. Também ¢ realizada uma pes-
quisa sobre a existéncia ou nao de ac¢ao judicial envolvendo a area em
questao, uma vez que o Programa néo ¢ viabilizado sobre 4rea cuja posse
encontra-se em disputa juridica.
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Levantamento Topogréfico e Cadastral/Pesquisa de Propriedade - os pri-
meiros recursos levantados no Orcamento Participativo sdo destinados a
contratagao de empresa para realizagdo de levantamento topogréfico e ca-
dastral, que compreende a relacdo de moradores e suas respectivas areas de
ocupagao individual, com a descri¢ao individualizada dos lotes (esse item é
importante pois dara origem a escritura propriamente dita) e o levantamen-
to cartorial buscando identificar os proprietarios originais da 4rea e das are-
as circunvizinhas. Caso os recursos origindrios do Or¢amento Participativo
néo sejam suficientes para a realizacdo do levantamento em toda a area do
assentamento auto-produzido, ele é realizado em uma parcela do mesmo, e
o restante vai novamente ser buscado via Orcamento Participativo do proxi-
mo ano, para que seja incluido no orcamento municipal. Esta vinculagéo ao
Orgamento Participativo pode fazer com que decorram dois ou mais anos
até que se conclua este passo do Programa de Regularizagao Fundiaria, mas
a Administragdo Municipal entende que esta articulacao é importante pela
criagdo de um envolvimento e uma responsabilidade do cidadao com o pro-
cesso.

Elaboracdo do Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU) - o Estudo de
Viabilidade Urbanistica é elaborado pelo DEMHAB através da Coordena-
¢éo de Urbanizacao (CUR). Para tanto, sao utilizados alguns critérios, como:
limite maximo de 150 m? para lotes em éreas piiblicas (limite estabelecido
para a Concessao do Direito Real de Uso) e 250 m? para éreas privadas
(limite estabelecido para agoes de usucapiao urbano); desocupacao de édrea
reservada para obras de infra-estrutura, como leito de ruas; obrigatorieda-
de de que todos os lotes possuam acesso a rua; e proibigao da propriedade
de mais de um lote. E estabelecida entao uma negociacio, por algumas
vezes bastante dificil e lenta, pois é necessério que aqueles que possuem
lotes maiores que o permitido na lei, ou mais de um lote, abram mao de
uma parcela do que estd sob sua posse, primeiro por que sem isso nao é
possivel aplicar a medida juridica que garanta a propriedade, e segundo
para que o excedente possa ser utilizado para relocar aquelas familias cujo
lote, por estar total ou parcialmente sobre leito de rua, drea de preservacao
ou de risco, ou sem acesso as vias de circulacao, precisa ser deslocada. A
remocgao para outro local fora da vila s6 vai se dar quando o nimero de
familias a serem deslocadas exceda o niimero de lotes passiveis de reloca-
¢ao. O estudo é aprovado pelos moradores, que assinam termo de concor-
dancia com o DEMHAB. O projeto de urbanizacao depende, também, de
aprovacao da Secretaria de Planejamento do Municipio - SPM, segundo
os trAmites burocréticos para construgao civil no municipio de Porto Ale-
gre. Esta fase, até 1995, foi um grande impecilho para a regularizagao com-
pleta dos assentamentos auto-produzidos envolvidos no Programa de Re-
gularizacao Fundidria, assim como no “More Melhor Participando” e “More
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Legal”, pois os lotes e habitacdes envolvidos nesses programas nao atingi-
am, em geral, os limites minimos exigidos pela legislagao habitacional do
municipio (Plano Diretor), e, portanto, nao podiam ser aprovados pela
SPM. No ano de 1995, entretanto, ¢ aprovada pela Camara Municipal de
Porto Alegre a Lei Complementar n® 338, que altera o Plano Diretor crian-
do as Areas Especiais de Interesse Social — AEIS. As dreas do municipio
gravadas como AEIS sao aquelas destinadas a produc¢ao ou manutencao de
habitacoes de interesse social - HIS, envolvendo populacao de baixa renda
e cujas normas de uso e ocupacao do solo passam a ser diferenciadas, sen-
do possivel a aprovacao da ocupacao desde que atendam as minimas con-
dicoes de habitabilidade que garantam o atendimento a padroes de quali-
dade de vida, entendidos como providos de equipamentos urbanos e
comunitérios, circulacao e transporte, limpeza urbana e seguranca. A area
recebe o gravame de AEIS através de aprovacao de inclusao pela Camara
Municipal de Porto Alegre, que até o momento ja votou e ratificou o seu
estabelecimento em areas que abrangem 117 assentamentos auto-produzi-
dos.

4) Coleta de Documentacao — esta fase compreende a arrecadacao de docu-
mentos que permitam a comprovacao do tempo de ocupacao da vila. Sao
realizados plantoes no local em dias pré-determinados para que os morado-
res reinam e entreguem todo o tipo de documento que possa demonstrar ha
quanto tempo estao estabelecidos no local. Este trabalho ¢é realizado pela
Coordenacao Juridica do DEMHAB.

5) Urbanizagao — paralelamente a coleta de documentos, é possivel iniciar as
obras de urbanizagao. Assim como o levantamento topografico e cadastral,
0s recursos para as obras de urbanizacao sao obtidos via Orcamento Partici-
pativo, e da mesma forma pode néao ser o valor necessario para a execucao
total da obra, o que pode fazer com que seja necessario obter mais verbas
nos anos seguintes para conclusao do projeto. A execucao das obras a partir
do projeto elaborado pelo DEMHAB e aprovado pela comunidade é feito
por empresa contratada através de processo licitatorio.

6) Encaminhamento de Acoes de Usucapiao/Contratos de Concessao de Direi-
to Real de Uso —neste momento ocorre a individualizacao dos lotes, a partir
de sua descri¢ao e anexados as provas documentais do tempo de ocupacao
recolhidas pela Coordenacao Juridica do DEMHAB. No caso das areas pri-
vadas o material é encaminhado a Assessoria Juridica Gratuita da Procurado-
ria-Geral do Municipio para o ajuizamento das acoes de usucapiao, e nos
casos de areas publicas a Procuradoria-Geral do Municipio elabora os con-
tratos de Concessao de Direito Real de Uso para serem firmados com os
moradores.

7) Reassentamento das familias em situacéo de risco ou atingidas pela urba-
nizagao da vila - aquelas familias residentes em leito de rua projetada ou
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areas de risco que necessitam ser relocadas dentro da vila ou removidas
para outro local ou aquelas que serdo removidas para que haja um
desadensamento da vila necessitam que suas casas sejam reconstruidas no
novo local. Os recursos para este passo do Programa de Regularizacao Fun-
diaria também dependem da mobilizacdo da comunidade no Orgamento
Participativo. A execucao destes sete passos do Programa de Regulariza-
¢ao Fundiaria ndo se d4, portanto, a curto prazo, podendo levar alguns
anos até sua finalizagdo. A sua implantacdo vai depender de agoes envol-
vendo diversos 6rgaos municipais além do Departamento Municipal de
Habitacao (DEMHAB), responsavel pela coordenacdo do Programa. Po-
demos citar, entre outros, o Departamento de Esgotos Pluviais (DEP);
Departamento Municipal de Aguas e Esgotos (DMAE); Secretaria de Pla-
nejamento do Municipio (SPM); Secretaria Municipal de Obras e Viacao
(SMOV); Procuradoria-Geral do Municipio (PGM); Secretaria Municipal
do Meio Ambiente (SMAM); Departamento Municipal de Limpeza Urba-
na (DMLU); Secretaria Municipal da Cultura (SMC); Secretaria Munici-
pal da Educacao (SMED) e Fundacdo de Educacdo Social e Comunitéria
(FESC). Além disso, possui acompanhamento e participacao de entidades
nao-governamentais ja citadas neste trabalho, como Associagoes de Mora-
dores; Conselho Municipal de Acesso a Terra e Habitagago - COMATHAB e
Férum do Orgamento Participativo.

CONCLUSOES

A experiéncia do municipio de Porto Alegre na tentativa de buscar solugoes
para o problema do acesso a terra e & moradia a partir do Programa de Regulariza-
¢do Fundiaria, baseado num conceito de racionalizagédo de custos financeiros e
sociais a partir da adog@o de principios fundamentalmente estruturados na trans-
formacao do espaco ja ocupado e resgate da cidadania, nos mostra uma nova forma
de gestao politica.

A administragao publica busca por um lado a distribuicao mais adequada dos
recursos financeiros cada vez mais escassos, e por outro lado incentiva a participa-
¢do popular envolvendo os varios segmentos da sociedade organizada nas discus-
soes que definem o desenvolvimento do municipio.

A participagao da populac@o no processo, iniciada de uma forma incipiente,
foi gradativamente ampliada pelo respaldo politico que as comunidades encontram
junto & Administracdo Municipal. O grau de desenvolvimento e consolidacdo da
cidadania atingindo lhe dao uma autonomia institucional que permite supor que,
ainda que nao haja uma continuidade da representagdo politica que atualmente
ocupa o Poder Executivo do Municipio, dificilmente a sociedade civil organizada
permitird uma reversao destas conquistas.

Sendo assim, o poder de decisao deixa de se concentrar na esfera governa-
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mental, legitimando as prioridades definidas pela populagéo.

“O poder local ganha maior expressdo podendo se constituir, quando nao cai
na politica clientelista, no principal eixo articulador da renovagdo da agdo
publica nas politicas sociais e urbanas” (BONDUKI, 1996).

O investimento em politicas sociais empreendido nos tltimos anos em Porto
Alegre, notadamente na area de politica habitacional, conforme ilustrado neste
trabalho, demonstra a viabilidade de um desenvolvimento sustentavel que possi-
bilite a melhoria da qualidade de vida da populacao como um todo. A experiéncia
analisada neste estudo permite concluir que a inovacdo na gestao urbana é possi-
vel, havendo um projeto politico que valorize o envolvimento da sociedade.

Figura | - Fluxograma do Programa de Regularizagao Fundiaria
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Definigao da Vila como m
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Elaboragdo do Estudo
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Urbanistica »  daComu-
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B simultaneos
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arrecadagéao de Projeto £
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€= Contratada " dooP
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FonTE: ELABORAGAO DO AUTOR.
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