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RESUMO

O presente estudo traz uma analise da expansao urbana na macrozona da Restinga,
no municipio de Porto Alegre — RS, associada ao surgimento de novos
empreendimentos imobiliarios vinculados a politica de habitacdo de interesse social
e de que forma essa expansao vem se relacionando com a questdao do déficit
habitacional do municipio. Parte-se do histérico de ocupacéo urbana na zona sul de
Porto Alegre, que iniciou mais tardiamente do que nas areas central e norte do
municipio, muito devido a sua maior dificuldade de acesso. No inicio da década de
70, uma area caracteristicamente rural da zona sul, sem infraestrutura basica para
habitacdo, constituiria o espaco destinado as primeiras remog¢des de moradores de
areas irregulares (as chamadas “malocas”). Esse espacgo, que vem a formar o bairro
Restinga, ndo era inicialmente reconhecido como cidade formal, ficando a margem
de planejamentos e investimentos, tanto do poder publico como de agentes
privados. Posteriormente, os Planos Diretores municipais consideraram a area como
de Ocupacao Intensiva e determinaram um zoneamento focado no uso residencial,
baseado na implementacdo de um Distrito Industrial. Ainda assim, a Restinga
permanecia identificada com um espago periférico: distante do centro da cidade,
com menor densidade das vias de acesso e defasagens em relagdo a infraestrutura
urbana, onde predominava uma populacao de baixa renda. Com o desenvolvimento,
em ambito nacional, de uma politica de habitacdo de interesse social, o poder
publico municipal, a partir da identificacdo de Areas de Especial Interesse Social
(AEIS), vem projetando naquele espago a solucdo do deficit habitacional do
municipio. O uso residencial tem sido privilegiado, através da construcéo de diversos
empreendimentos habitacionais populares — tanto de inciativa publica quanto
privada, ao passo que o desenvolvimento do polo industrial naquela macrozona tem-
se atrofiado, em desconformidade com a estratégia de produgdo da cidade. Ao
mesmo tempo que se expande a ocupagao urbana para areas ja deficientes de
infraestrutura, restam areas centrais subutilizadas. Assim, faz-se necessaria uma

reflexdo sobre que tipo de planejamento e desenvolvimento deseja-se para a cidade.

Palavras-chave: Porto Alegre, Restinga, Expansao Urbana, Habitagdo de Interesse

Social, Areas de Especial Interesse Social, Déficit Habitacional



ABSTRACT

This study provides an analysis of urban expansion in Restinga macrozone, in the
municipality of Porto Alegre - RS, associated with the emergence of new real estate
related to social housing policy and how this expansion comes in relationship to the
question of housing deficit of the municipality. It starts with the history of urban
settlement in the south of Porto Alegre, which began later than in central and
northern areas of the city, due to its more difficult access. In the early 70s, a typical
rural area, south located, without basic infrastructure for housing, would be the space
for the early removal of residents of irregular areas (called "huts"). This space, which
comes form the neighborhood Restinga, was not initially recognized as formal city,
getting the fringes of planning and investment, both the government and private
agents. Later, the municipal Master Plan considered the area as Intensive
Occupancy and determined a zoning focused on residential use, based on the
implementation of an industrial district. Nevertheless, Restinga remained identified
with a peripheral space: far from downtown, with a lower density of roads and gaps in
relation to urban infrastructure, where prevailed low-income population. With the
development, nationally, of a social housing policy, the municipal government, from
the identification of Areas of Special Social Interest (AEIS), is projecting the solution
of the city's housing deficit on that space. The residential use has been privileged,
through the construction of several popular buildings - both public and private
initiative, while the development of the industrial pole on that macrozone has been
atrophied, in disagreement with the production strategy of the city. At the same time it
expands the urban occupation for areas already deficient in infrastructure, central
areas remain underutilized. Thus, it is necessary to consider what kind of planning

and development is desired for the city.

Keywords: Porto Alegre, Restinga, Urban Expansion, Social Housing, Areas of

Special Social Interest, Housing Deficit
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APRESENTACAO

O presente trabalho esta organizado em 7 capitulos, sendo que o Primeiro
consiste na parte introdutoria da pesquisa, com a apresentagdo de seus objetivos
gerais e especificos, justificativas, bem como a situagao e localizagao da area de

estudo.

O Segundo capitulo traz o referencial teérico-metodoldgico, que apresenta
uma revisao bibliografica de conceitos fundamentais para o desenvolvimento desse
estudo, entre eles: segregacado residencial, desenvolvimento urbano, direito a
cidade. Ainda neste capitulo é apresentada a metologia utilizada para a construgao
do trabalho, que confere rigor a pesquisa e possibilita uma possivel reproducao para

outra area de estudo.

O capitulo 3 traz o histérico de ocupacao da zona sul do municipio de Porto

Alegre, com destaque para a formagao do nucleo urbano da Restinga.

No capitulo 4, é apresentada a normatizacdo do ordenamento do espaco da
cidade através dos Planos Diretores de 1979, de 1999 e revisdo de 2010,
relacionando com as principais modificagdes relacionadas as estratégias de

produgao do espaco da macrozona da Restinga.

A questdo do déficit habitacional em Porto Alegre e sua relagdo com a
expansao urbana na Restinga € discutida no capitulo 5, juntamente com a projegao
de demanda habitacional no municipio, e a existéncia de imdveis vazios e areas

centrais subutilizadas.

O capitulo 6 apresenta um levantamento da expansao imobiliaria na
macrozona da Restinga e entorno, impulsionada por programas de habitagdo de
interesse social, e traz a percepcdo de moradores sobre a atual infraestrutura

urbana e servigos publicos prestados na area de estudo.

Por fim, no capitulo 7 séo feitas as consideragdes finais e apontam-se as

conclusoes do trabalho.
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1. INTRODUGAO

A proposta deste estudo aborda a discussao acerca do avango da ocupagao
urbana em diregdo a zona sul do municipio de Porto Alegre, que também abriga
significativa biodiversidade de espécies da fauna e flora e diversas nascentes que
compdem a bacia hidrografica do Guaiba. A ocupacao urbana de toda essa regiao
foi permitida e regulamentada pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental — PDDUA de 1999, sendo que, a partir de entdo, a expansao da cidade no
sentido sul vem tomando grande impulso, com destaque para a regido do bairro

Restinga e seu entorno.

A Restinga foi criada em meio a uma area rural, distante do centro
administrativo e com auséncia de infraestrutura, sendo concebido para as camadas
de baixa renda da cidade, e até hoje persistem suas caracteristicas de éarea
periférica e de segregacao residencial, o que vem a privar seus moradores do direito
de usufruir da centralidade da cidade e todas as facilidades que proporciona. Apesar
disso, é para la que a atencao do poder publico municipal tem se voltado para sanar
o problema do déficit habitacional, desde o inicio da implementagcao de politicas
nacionais relacionadas a habitagcédo de interesse social, no final da década passada.
Um elevado numero de unidades habitacionais populares vem sendo construidas e
projetadas pelo poder publico naquela area, impulsionadas pela disponibilizacdo de
recursos financeiros do Programas Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e de
Aceleragao do Crescimento — PAC, e no encalgo, empreendimentos habitacionais da
inciativa privada aproveitam-se da légica de expansao da urbanizacdo naquele

espaco e também instalam-se na regido e entorno.

Com uma alta projecdo de crescimento populacional em curto e médio
prazos, a Restinga ndo vem contanto com incremento na infraestrutura urbana e nos
servigos publicos na mesma proporcdo em que se instalam os empreendimentos
habitacionais e, consequente, mais moradores. Assim, o processo de periferizacao
intensifica-se, € mais pessoas devem ser privadas de seu direito a cidade.
Contraditoriamente, ao mesmo tempo em que proliferam os conjuntos habitacionais
na periferia com a pretensa intencdo de resolver o déficit habitacional, existe um
numero maior de imoéveis vazios na cidade do que o préprio déficit habitacional, além

de areas e imoveis centrais subutilizados.
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Dessa forma, esta pesquisa pretende trazer a discussdo a necessidade de
repensar a produgao do espago urbano, que vem reduzindo a questao da habitacéo
popular exclusivamente a necessidade de construgdo de novas residéncias em

areas periféricas.

1.1. Objetivo Geral:

Este estudo tem como objetivo principal analisar a expansao urbana
associada ao surgimento de novos empreendimentos imobiliarios ligados a
habitacdo de interesse social na macrozona da Restinga e de que forma essa

expansao tem influenciado no déficit habitacional do municipio de Porto Alegre.

1.2. Objetivos Especificos:

Para cumprir com o objetivo geral definido, foi necessario desenvolver os

seguintes objetivos especificos:

1. Analisar o historico de ocupagao e uso do solo da regido sul de Porto
Alegre, com énfase na area que compreende o bairro Restinga, bem como a

importancia que representa para 0 municipio;

2. Levantar e comparar as principais modificagdes introduzidas pelo primeiro
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (1979) e pelo Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano Ambiental (1999) na ocupacgao da Restinga;

3. Identificar os principais empreendimentos imobiliarios (finalizados, em

construgao e planejados) na regiao e suas justificativas locacionais;

4. Analisar as tendéncias de crescimento do numero de moradores da

Restinga e relacionar com o déficit habitacional no municipio.

1.3. Justificativas

As alteragbes de planos diretores e suas respectivas estratégias de
planejamento da cidade em muito baseiam-se em perspectivas e tendéncias de
ocupacao do solo urbano, de forma que o crescimento e as modificagdes das

feicbes urbanas se fagam da forma mais organizada e planejada possivel pelo poder
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publico municipal, fortalecendo seu papel de agente articulador e propositivo. O
Plano Diretor vigente do municipio de Porto Alegre, aprovado em 1999 e atualizado
em 2010, com base em perspectivas de maior crescimento populacional e
consequente maior demanda habitacional no municipio, extinguiu a zona rural,
transformando-a parte em area urbana, parte em area rururbana. A modificagao

passou a permitir uma urbanizagado mais acentuada na regido sul do municipio.

Entretanto, passados cerca de 13 anos da aprovagéo da Lei n° 434/99, que
instituiu o PDDUA, ha um indicativo de mudanga naquele cenario de rapido
crescimento da capital. Dados do IBGE apontam uma manutengcdo do numero de
habitantes de Porto Alegre, com crescimento abaixo da meédia nacional. Diante
desse novo cenario, torna-se importante refletir sobre a atual situagdo de expansao
urbana para a regiao sul e sobre a real necessidade desse avango do tecido urbano,

intensificador de processos de periferizagao.

No que concerne ao planejamento da macrozona da Restinga, a estratégia
de produgédo da cidade previa um desenvolvimento da ocupagao residencial cuja
base de sustentabilidade estaria calcada na implementagcdo de um futuro distrito
industrial no local, sendo que um tipo de uso nao poderia prescindir do outro, sendo
complementares. Entretanto, mais de uma década depois, 0 que se tem é uma
incipiente atividade industrial, composta principalmente de pequenas e médias
empresas, em um area de ocupagao ainda rarefeita, que emprega pouco mais de
1% de toda a populagdo da Restinga. Em contrapartida, em um ritmo que nao esta
sendo acompanhado pela atividade industrial, o uso residencial vem se
intensificando com a construcdo de diversos empreendimentos habitacionais
populares, sendo que ha uma proje¢cao de aumento do numero de moradores, em

um prazo de 5-6 anos, que chega a 30% do quantitativo atual.

Assim, este estudo, ao analisar a situagdo em que se encontra a expansao
urbana na area da Restinga e entorno imediato, propdem-se a verificar se as acbes
ja materializadas no espacgo, vinculadas aos reais interesses e estratégias dos
agentes sociais tomadores de decisbes, estdo de acordo com as proposi¢des e
diretrizes de planejamento propostos pelo PDDUA de 1999, revisado em 2010. E se
nao estiverem, trazer a discussao qual desenvolvimento sécio-espacial realmente

queremos, levando em conta os interesses legitimos de toda a sociedade.
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1.4. Situagao e localizagao da area de estudo

O bairro Restinga localiza-se na zona sul do municipio de Porto Alegre,
distante aproximadamente 26km do centro da cidade. Tem, ao sul, o Morro Séao
Pedro e é contornada pelo arroio do Salso. O significado da palavra “restinga”
(pequeno arroio com as margens cobertas de mato e sanga) corresponde as
caracteristicas do bairro no inicio de sua ocupagédo, uma vez que era cortado pelo
Arroio do Salso, e possuia uma vegetacao arbustiva e matas com figueiras nos

sopés dos morros e maricas nas areas lacustres.

O bairro foi oficializado pela Lei 6.571, de 08 de janeiro de 1990, ainda que
estivesse sendo ocupado desde a década de 70. Seu principal acesso da-se, ao sul,
pela Av. Edgar Pires de Castro ao encontrar a estrada Jodo Antonio da Silveira, que
divide os dois principais nucleos do bairro: Restinga Nova e Restinga Velha; a oeste,

pela estrada Costa Gama, e ao norte, pela estrada Rincao.

E o terceiro bairro com maior nimero de moradores de Porto Alegre, com
51.569 habitantes e 13.421 domicilios, representando 3,66% da populacdo do
municipio. Ocupa uma area de 2.149 ha, sendo sua densidade demografica de 23
hab/ha, e sua taxa de crescimento no periodo de 1991-2000 foi de 4,6% ao ano

(dados da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, baseada no Censo IBGE 2010).

Todavia, optou-se por utilizar como area de estudo do presente trabalho a
regiao definida pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental — PDDUA
(2010) de Porto Alegre como “Macrozona 7 — Restinga”, caracterizada como “bairro
residencial da Zona Sul cuja sustentabilidade tem base na implantacdo do Parque
Industrial da Restinga. Liga—se com a Regido Metropolitana através do Corredor de
Producao”. A macrozona da Restinga estende-se para além dos limites do bairro na
direcdo das avenidas Edgar Pereira de Castro e Juca Batista, a oeste, abrangendo
areas pertencentes aos bairros Hipica e Aberta dos Morros (bairro em processo de
oficializacdo). Em contrapartida, ndo fazem parte da macrozona da Restinga as
areas do bairro hombénimo consideradas de ocupacao rarefeita, localizadas a norte e

a sul de seu principal nucleo urbano.

A opcgao pela area definida pela macrozona foi feita em virtude de que este é
o recorte espacial considerado pelo poder publico municipal para planejamento e

implementagéo de politicas publicas referentes ao ordenamento especifico daquele
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espacgo, diferenciando-se das areas adjacentes por estas enquadrarem-se, ainda

que pertencentes ao bairro Restinga, em area de ocupagéao rarefeita, demandante

de outras estratégias de produgao do espago conforme diretrizes do PDDUA (2010).

Macrozonas

Cachoeirinha

Legenda:

Identificagdo da
Macrozona Restinga

Figura 1: Localizagdo da Macrozona Restinga no municipio de Porto Alegre. Fonte: PDDUA, 2010.
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2. REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

2.1 Referencial Teodrico

Segundo Marcelo Lopes de SOUZA (2003), € crucial entender a organizagéo
interna da cidade, a qual é a chave para se chegar aos processos sociais que
animam o nucleo urbano e que estido envolvidos na dindmica da producédo do
espaco, € que é, ao mesmo tempo, uma chave privilegiada para se observar e

decifrar a sua complexidade enquanto produto social.

Entretanto, esse entendimento do urbano € complexo. Para Henri
LEFEBVRE (1999), um dos principais problemas do reconhecimento da
problematica urbana reside no fato de olharmos atentamente o campo novo — o
urbano — vendo-o, porém, com os olhos, com os conceitos formados pela pratica e
teoria da industrializagcdo, com um pensamento analitico fragmentario e
especializado no curso desse periodo industrial, logo, redutor da realidade em

formacéo.

As cidades expressam os efeitos do modelo de desenvolvimento econémico
e urbano que vem sendo adotado nas ultimas décadas, caracterizado por uma
urbanizagdo que combinou processos migratérios do campo para as cidades e alta
valorizagdo do solo urbano, objeto de grande especulagdo imobiliaria. Esses

processos provocaram a expansao da periferizagao e segregagao socioespacial.

2.1.1 Segregacéo residencial

Conforme SOUZA (2003), os espacgos residenciais diferenciam-se entre si
sob o angulo socioeconémico. No Brasil, ao menos de forma direta, a variavel renda
€ a principal definidora dessa diferenciacdo. Em termos gerais, essa diferenciacao
entre as areas residenciais de uma cidade — diferenciacdo, em ultima analise, em
matéria de condicdes de qualidade de vida, incluindo ai tanto aspectos materiais
como coisas imateriais, como prestigio e poder — reflete uma diferenciacdo entre
grupos sociais. Em outras palavras: diferencas econdmicas, de poder, de status,
entre diversos grupos sociais se refletem no espago, determinando ou, pelo menos,

influenciando, decisivamente onde os membros de cada grupo podem viver.
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O fendmeno, chamado pelo autor de segregacao residencial, € muito geral
ao longo da histoéria da urbanizagdo. Quase sempre existiram grupos que, devido a
sua pobreza, a sua etnia ou a outro fator, eram forcados a viver em certas areas
(geralmente as menos atraentes e bonitas, menos dotadas de infraestrutura, mais
insalubres), sendo, na pratica ou até formalmente, excluidos de certos espacos,
reservados para as classes e grupos dominantes da sociedade. A segregacao
residencial pode ser observada em cidades desde a Antiguidade, entretanto, € o
capitalismo que traz consigo uma separagao crescente entre local de trabalho e local
de moradia, sendo que os locais de moradia dos proletarios tenderao a se distanciar
dos locais de moradia dos industriais. Para LEFEBVRE (1999), a segregacao tende
a impedir o protesto, a contestagdao, a acdo, ao dispensar aqueles que poderiam

protestar, contestar, agir.

A segregacao residencial é, por vezes, relacionada a um problema de
grupos minoritarios. No Brasil, diversamente, a segregacdo afeta uma enorme
parcela, ndo raro a maioria da populagcao de uma cidade, a qual mora em favelas,
em loteamentos de periferia ou em corticos. O que se tem € uma situagao na qual os
pobres sao induzidos, por seu baixo poder aquisitivo, a residirem em locais
afastados da area central e das eventuais amenidades naturais e/ou desprezados
pelos moradores mais abastados. Nesses locais, ndo € apenas a caréncia de
infraestrutura a contrastar com os bairros privilegiados da classe média e das elites
que € evidente; a estigmatizacdo das pessoas em fungdo do local de moradia
(periferias, favelas) é muito forte (SOUZA, 2003).

Contudo, segundo o autor, melhores condi¢ées de habitagdo, na escala da
casa e também na escala do local de moradia em sentido mais amplo, na esteira de
investimentos publicos em infraestrutura técnica e social, em habitagdo popular, em
regularizagao fundiaria, devem contribuir para uma diminuicdo dos preconceitos
contra os espagos segregados tipicos das cidades brasileiras. Menos preconceitos
podem ter, a médio ou longo prazo, uma repercussao bastante positiva na
autoestima coletiva, o que, por sua vez, € um componente importante de um

processo de desenvolvimento urbano auténtico.
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2.1.2 Desenvolvimento urbano

Para SOUZA (2003), sob um angulo social abrangente, que leve em conta
os interesses legitimos de toda a sociedade, o desenvolvimento que importa ndo &
ou deve ser meramente econdmico, mas sim socioespacial. Um desenvolvimento
urbano auténtico ndo se confunde com uma simples expansao do tecido urbano e a
crescente complexidade deste, na esteira do crescimento econdémico e da
modernizagao tecnoldgica. Ele ndo €, meramente, um aumento da area urbanizada,
e nem mesmo, simplesmente, uma sofisticagdo ou modernizacéo do espaco urbano,
mas, antes e acima de tudo, um desenvolvimento socioespacial na e da cidade: a
conquista de melhor qualidade de vida para um numero crescente de pessoas e de

cada vez mais justica social.

Relacionado a questdo do desenvolvimento urbano, também é possivel
tracar um paralelo com o conceito de urbanismo renovado, utilizado por Lefebvre.
No entendimento de Amélia Luisa DAMIANI (2008), Lefebvre propde a apropriagao
da tecnologia em um urbanismo renovado; ndo o de construir moradias
massificadas, de péssima qualidade, que afasta o homem da cidade e dos outros
homens. Mas um urbanismo que seja convergéncia das técnicas, das artes, das
ciéncias sociais, que ao longo da histoéria se constituiram como campos separados,

e foram institucionalizados como tais.

2.1.3 Estado

O Estado, por sua margem de manobra econbmica e politica, deve ser
encarado como uma insténcia importante, segundo SOUZA (2003). Em uma
sociedade capitalista, marcada pela exploragao do trabalho pelo capital, fundada
sobre a separacado entre trabalhadores e meios de producdo, as desigualdades
tendem a ser “estruturais”, ou seja, a existéncia de pobres, de populacdes
segregadas, de desemprego, nao é fortuita ou acidental, mas um componente tipico
da logica do sistema. Nesse ambiente, o aparelho de Estado tende a ser ndo um
“‘juiz neutro”, pairando acima das classes sociais e acima do bem e do mal, mas uma
instancia de poder muito complexa e, ainda que influenciada por diversos interesses
e submetida a muitas pressodes, inclusive dos setores populares, a tendéncia geral

a de que o conteudo da agédo do Estado seja conforme os interesses mais amplos
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das classes dominantes e, sem duvida, de perpetuacao do préprio sistema. Por isso

o Estado possui limitagdes intrinsecas enquanto promotor de justica social.

Para o autor, o Estado, tradicional promotor de segregacao residencial (junto
com o capital imobiliario, ou tendo este por tras), ao investir diferencialmente nas
areas residenciais da cidade e estabelecer estimulos e zoneamentos e outras
normas de ocupagao do espago que consolidam a segregagao, atua, também, como
agente repressor, via de regra na tentativa de “colocar os pobres no seu devido
lugar”. Para isso, conta com os planejadores profissionais, que sdo funcionarios a
servico de um aparelho administrativo no qual o que conta, em ultima analise, sao

injungdes politicas e interesses econémicos.

2.1.4 Planejamento e zoneamento

Segundo entendimento lefebvriano, uma das contradicbes do espacgo é que
a urbanizagdo da sociedade sempre vem acompanhada de uma deterioracdo da
vida urbana. De certo modo, é a percep¢ao da existéncia desta deterioragdo (apesar
de normalmente ndo ser encarada ou percebida como uma contradicdo espacial)
que faz surgir o planejamento urbano. Assim, este na verdade nédo passa de uma

tentativa de ordenar as cidades e resolver seus “problemas” (LAHORGUE, 2004).

Para SOUZA (2008), o planejamento poderia ser mais “includente”,
abrangendo, por exemplo, zoneamentos de prioridades, que assumem o principio de
inversdo de prioridades. No que se refere aos investimentos publicos em
infraestrutura, o Estado, em vez de privilegiar os bairros ja privilegiados, pde énfase
na satisfacdo das necessidades basicas dos mais pobres em matéria de
equipamentos urbanos. Nesse caso, a geragao de emprego e renda pode ser
considerada auxiliar, porque, se um espago segregado receber dotagcdo de
infraestrutura e passar por regularizagao fundiaria sem que a renda de seus
moradores se altere, ha uma grande probabilidade de que ao menos uma parte da
populacao original, que seria a beneficiaria da intervencéo, acabe sendo compelida
a deixar o local (“expulsdo branca”), por ndo poder arcar com o 6nus tributario
decorrente da regularizacdo fundiaria e, também, ao ser pressionada pela

valorizag&o de seus imoveis no mercado.

A preocupacgao central de um zoneamento de prioridades e includente, em
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contraste com a técnica tradicional de zoneamento de uso do solo, ndo é a
separagao de fungdes e usos, mas sim a identificacdo dos espacgos residenciais dos
pobres urbanos e a sua classificagdo de acordo com a natureza do assentamento e,
adicionalmente, conforme o grau de caréncia de infraestrutura apresentado.
Convencionou-se chamar esses espacos de Areas de Especial Interesse Social
(AEIS) ou Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Tais espagos compreendem,

principalmente, favelas, loteamentos irregulares e os vazios urbanos.

2.1.5 Déficit Habitacional e Inadequagéo de Moradia

Para a Fundagdo Jodo Pinheiro, entidade do Governo de Minas Gerais
vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (Seplag) que é
referéncia nacional em pesquisas demograficas, o conceito de Déficit Habitacional
esta ligado diretamente as deficiéncias do estoque de moradias. Engloba aquelas
sem condi¢gdes de habitabilidade devido a precariedade das construgdes ou em
virtude de desgaste da estrutura fisica. Essas devem ser repostas. Inclui ainda a
necessidade de incremento do estoque, devido a coabitagdo familiar ou a moradia

em imdveis construidos com fins ndo-residenciais (2005).

Ja o conceito de Inadequacdo Habitacional engloba as habitagdes que nao
proporcionam condi¢gbes desejaveis de habitabilidade, o que ndo implica, contudo,
em necessidade de construgcdo de novas unidades. Como inadequados sao
classificados os domicilios com caréncia de infraestrutura, com adensamento
excessivo de moradores, com problemas de natureza fundiaria, em alto grau de

depreciac&o ou sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva (2005).

2.1.6 Conjuntos habitacionais

DAMIANI (2008) chama a atencédo para refletir quanto a reinvencao da
cidade através de grandes conjuntos habitacionais, cuja retérica é a da solucdo de
grandes déficits habitacionais. Esse discurso se consolida desde a década de 70 em
nosso pais. E, especialmente, a partir da Segunda Guerra em pelo menos parte do
mundo europeu. Nesses conjuntos habitacionais pode estar alterada a esséncia
mesma do urbano. S&o as necessidades basicas cifradas, codificadas,

quantificadas, que sugerem a produgdo de servicos e comércio 0s mais
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elementares, em espagos especialmente segregados para esse proposito.
Estariamos diante de um novo modo de vida, cujo significado urbano e social

merece estudos.

Hoje, o crescimento demografico se destaca como uma das razdes, entre
tantas outras, para a manutencdo de esquemas de homogeneidade, baseados nos
imperativos da industria, da organizagdo e do crescimento, em vez de ressaltar os
diferentes problemas para cada pais, para cada povo, para cada cultura. Mais ainda,

induziria a perspectiva do crescimento ilimitado da producgao e da produtividade.

O crescimento demografico, entre outras razdes, tornaria mais natural a
I6gica da quantidade, em detrimento daquela da qualidade. A emergéncia dos
numeros, das necessidades basicas de milhdes de pessoas a serem satisfeitas
justificam esquemas analogos, homogéneos, de quantificagdo e codificacdo dessas
necessidades. Técnicas para dar conta das quantidades nao faltam e permitem
calcular quantas escolas, postos de saude, casas, etc, sdo necessarios, no corpo de

uma vida social reduzida.

Os conjuntos habitacionais seriam uma expressao espacial disso, e podem
consistir no esvaziamento da vida urbana. Reunem milhares de pessoas na periferia,
dividindo habitagdes iguais e de reduzidas dimensdes, a maioria edificacdes de
apartamentos. Sao espagos maci¢cos de habitacdes, envolvendo pequenos centros
projetados para servigos e comércio basicos, construidos segundo a contabilidade
de sua suposta necessidade, em face do numero de habitantes previstos,
contabilidade que sempre sofre reacomodacdes, perante as exigéncias dos
moradores associados, em termos de quantidade. Embora possam ser definidas,
pela sua dimensao, como verdadeiras cidades, representam seu simulacro, na forma
de espagos segregados, projetados segundo modelos que prescrevem o
crescimento possivel e restringem a qualidade. Ocorre uma forma de discriminagao
espacial da populagdo empobrecida, e sua reproduc¢ao nos limites de sua pobreza e

de suas pretensas e reduzidas necessidades.

Inversamente aos paises desenvolvidos, nos paises empobrecidos, sujeitos
a enormes déficits habitacionais, a experiéncia dos grandes conjuntos habitacionais
continua se repetindo. Ela tem um significado politico diferente do que teve em
paises europeus: ao invés de provocar o afrontamento ao poder, em paises como o

nosso tende a fortalecé-lo, inclusive pela forma de controle de vida urbana e privada,
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exercidas pelo Estado, nesses conjuntos habitacionais, como a promog¢ao de
programas de desenvolvimento comunitario, controle do uso dos espacgos publicos,
etc. Para um homem, por exemplo, que viveu na favela, onde ndo contava com
agua e esgoto, viver em conjuntos habitacionais, massificados, distantes do centro
da cidade, pode parecer uma vida melhor. Sua insatisfacédo dificilmente é percebida.
Esses conjuntos significam a superacado de necessidades elementares antes vividas.
De qualquer forma, trata-se de uma experiéncia que possibilita um processo de
massificagdo e discriminagcdo espacial; portanto, de reprodugdo de desigualdades

sociais, no interior de esquemas homogeneizadores.

Poder-se-ia dizer que esses conjuntos habitacionais massificados e
homogeneizados perderam um pouco de seu espago ludico, que, segundo
LAFEBVRE (2001) coexistiu e coexiste ainda com espacos de trocas e de
circulagdo, com o espacgo politico, com o espacgo cultural. Os projetos que perdem
esses espacgos qualitativos e diferentes no seio de um “espaco social” quantificado,
regulado, apenas por contagens e por contabilidade, esses projetos se baseiam
numa esquizofrenia que se cobre com os véus do rigor, da cientificidade, da
racionalidade. Para o autor, os conjuntos habitacionais também sao projetos
arquitetbnicos e urbanisticos, mas que definem espagos concretos, enquanto
espacos vividos por seus usuarios, que se apropriam do espago concebido pelos

especialistas, através de suas representacgdes, formas de ser, modos de viver.

2.1.7 Habitar e habitat

Segundo LEFEBVRE (2001), no mundo urbano de hoje, a antiga miséria
proletaria se atenua e uma nova miséria se estende: a miséria do habitat, a miséria
do habitante submetido a uma quotidianeidade organizada na e pela sociedade

burocratica de consumo dirigido.

O termo habitat designa um conceito caricatural. No final do século XIX, um
pensamento urbanistico, tdo forte quanto inconscientemente redutor, pés de lado e
literalmente entre parénteses o “habitar”. Ele concebeu o “habitat”, funcao
simplificada, restringindo o ser humano a alguns atos elementares: comer, dormir,
reproduzir-se. O “habitat” foi instaurado pelo alto: aplicagdo de um espacgo global

homogéneo e quantitativo, obrigando o “vivido” a encerrar-se em caixas, gaiolas ou
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“‘maquinas de habitar’ (1999).

Para o autor, dois grupos de questdes ocultaram os problemas da cidade e
da sociedade urbana: as questdes da moradia e do “habitat” (que dependem de uma
politica de habitagdo e de técnicas arquitetdbnicas) e as questdes da organizagao
industrial e da planificagdo global. As primeiras por baixo, as segundas por cima,
produziram — dissimulando-o a atengcdo — uma explosdo da morfologia tradicional
das cidades, enquanto prosseguia a urbanizagdo das cidades. A classe operaria
sofre as consequéncias da explosdo dessas antigas morfologias. Ela € vitima de

uma segregacao, estratégia de classe permitida por essa explosao (2001).

2.1.8 O direito a cidade

Hoje se compreende que o espago ganha cada vez mais valor, é
mercantilizado, comercializado, esta sujeito a especulagao imobiliaria, enfim, nao
estd a disposicdo de todos de forma indiscriminada. Massas crescentes de
populacdo estdo, mesmo que instaladas na cidade, sem direito real a ela: vivem em

areas periféricas, desurbanizadas (DAMIANI, 2008).

Entre os direitos em formacédo, como o direito ao trabalho, a instrucéo, a
educacao, a saude, a habitacao, aos lazeres, figura o direito a cidade, que pode ser
considerado o direito ndo a cidade arcaica, mas a vida urbana, a centralidade
renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida e empregos do
tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e locais. O direito a
cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a liberdade, a

individualizagédo na socializagdo, ao habitat e ao habitar (LEFEBVRE, 2001).

O direito a cidade nao pode ser concebido como um simples direito de visita
ou de retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida
urbana, transformada, renovada. Pouco importa que o urbano encerre em si o
campo e aquilo que sobrevive da vida camponesa conquanto que “o urbano”, lugar
de encontro, prioridade do valor de uso, inscricdo no espago de um tempo
promovido a posicdo de supremo bem entre os bens, encontre sua base
morfologica, sua realizag&o pratico-sensivel. O que pressupde uma teoria da cidade

e da sociedade urbana que utilize os recursos da ciéncia e da arte.

Para a classe operaria, rejeitada dos centros para as periferias, despojada
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da cidade, expropriada assim dos melhores resultados de sua atividade, esse direito
tem um alcance e uma significagao particulares, pois so6 ela pode se tornar o agente,

o portador ou o suporte social dessa realizagao.

2.2 Procedimentos Metodolégicos

O presente trabalho foi dividido metodologicamente em quatro etapas
distintas: a primeira corresponde ao levantamento de dados bibliograficos,
cartograficos e histéricos; a segunda parte, ao levantamento de dados primarios
através de saidas de campo e entrevista a moradores; na terceira etapa, procedeu-
se a elaboragdo de produtos cartograficos através dos materiais levantados. Por
ultimo, a elaboracéo da interpretagao dos resultados, através da sistematizagao dos
dados obtidos e produzidos durante a realizagdo do trabalho. Algumas dessas

etapas foram realizadas concomitantemente.

2.2.1 Levantamento de Dados:

A primeira etapa do estudo consiste na apropriacao de informagdes e dados
acerca da area de estudo, ou seja, no levantamento de informagdes e dados
preexistentes referentes principalmente a ocupacéo urbana da regido sul da cidade
de Porto Alegre, com destaque para a area da Restinga, dados populacionais dos
ultimos censos do IBGE, dados referentes ao déficit habitacional no municipio,
legislacao federal e municipal sobre programas de habitacdo de interesse social,
dados referentes a habitacdo apurados pelo Departamento Municipal de Habitacdo —
DEMHAB, entre outros. Também sao consultados os Planos Diretores de Porto
Alegre dos anos de 1979, 1999 e revisao de 2010.

Foi realizada uma busca por material cartografico de apoio, como mapa de
demarcagao de AEIS, mapas dos zoneamentos e demais definicbes espaciais dos
Planos Diretores, mapas do avancgo histérico da urbanizagdo em Porto Alegre, entre
outros. Nessa etapa também ocorre a revisdo das bibliografias sobre temas e

conceitos relacionados a tematica do trabalho.
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2.2.2 Etapa de Campo:

A segunda etapa corresponde ao levantamento de dados primarios
baseados em duas saidas de campo a area de estudo, uma ocorrida em junho de
2012 e outra em junho de 2013, para maior aprofundamento do conhecimento da
realidade local e observagdo das configuragdes socioespaciais. Os trajetos
percorridos nas saidas de campo contemplaram os principais eixos de expansao
urbana, no que se refere a implantacdo de empreendimentos habitacionais na
macrozona da Restinga e seu entorno, previamente identificados na primeira etapa
de levantamento de dados, assim como também abrangeu a area referente ao
distrito industrial da Restinga. As saidas de campo também permitiram a
confirmacado da localizacdo dos projetos habitacionais identificados previamente,
com eventual correcdo ou acréscimo de informacbdes referentes aos

empreendimentos. Foi realizado registro fotografico desta parte.

Esta etapa ainda abrange um entrevista realizada com moradores da
Restinga, através da aplicagdo um questionario, a fim de avaliar sua satisfagdo ou
insatisfacdo em relacdo a infraestrutura urbana e servicos publicos. O morador
entrevistado era orientado a responder se sentia-se satisfeito ou insatisfeito com a
situacdo atual de diversos servicos e equipamentos publicos no seu bairro.
Comentarios que foram feitos pelos moradores, justificando ou explicando sua

resposta, também foram anotados.

O questionario (modelo na pagina 27) foi aplicado na data de 21/06/13,
aleatoriamente, a 10 moradores do bairro Restinga, que encontravam-se em trés
terminais de 6nibus que atendem o bairro, localizados na Av. Borges de Medeiros,
Centro de Porto Alegre. O perfil dos entrevistados nédo foi pré-determinado pela
autora, sendo que foram questionados tanto homens como mulheres, ambos de

diversas faixas etarias, desde que residentes no bairro.

Conforme Gunther (2003), uma pesquisa feita através de questionario tem
mais chances de ser bem sucedida quando se reduz o que ele chama de “custo” do
entrevistado para responder, aumentando sua disposicao para colaborar com o
pesquisador. Para reduzir esse custo, entre outras medidas, deve-se fazer com que
a tarefa pareca breve aos entrevistados, reduzir o esforco fisico e mental deles
requerido, e eliminar qualquer custo financeiro por parte deles — que pode ser uma

renda perdida pelo entrevistado durante o tempo da entrevista. O autor também
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expde que, além de refletir boas maneira, considerar as necessidades do

respondente mostra bom senso por parte do pesquisador.

A partir dessas orientagdes a estrutura do questionario foi pensada, de forma
a tomar pouco tempo do entrevistado e a tornar a tarefa o mais facil possivel
(responder se sentia-se satisfeito ou insatisfeito com os equipamentos e servigos
publicos do bairro). O local da entrevista também foi escolhido em funcéo de se
obter uma maior disponibilidade dos entrevistados, uma vez que se utilizou de um

tempo ocioso de espera na fila dos terminais de 6nibus.

Considerando que o bairro Restinga é o terceiro bairro mais populoso do
municipio de Porto Alegre, com 51.569 habitantes (Censo IBGE 2010), atras apenas
dos bairros Rubem Berta e Sarandi, os esforcos demandados para entrevistar uma
parcela representativa de moradores do bairro, para fins de uma pesquisa tao
somente quantitativa, extrapolaria os objetivos e possibilidades do presente trabalho.
Assim, o processo da pesquisa feita com a colaboracdo de apenas 10 moradores,
de carater mais qualitativo, ndo representa, necessariamente, a opinidao do universo
de moradores, mas serve, principalmente, para possibilitar um maior contato com

pessoas que vivenciam aquele espaco diariamente e ouvir suas opinides.

Foi feita a opgao pela aplicacdo do questionario para avaliar a infraestrutura
urbana e servigos publicos na area de estudo em vez de uma pesquisa de
levantamento de dados mais quantitativa, que apurasse o numero de escolas,
creches, postos de saude, linhas de 6nibus, pracas, etc, disponiveis no bairro. Isso
justifica-se pelo maior interesse em conhecer a percepgcado dos moradores que vivem
naquele lugar e usufruem desses servigos, do que em utilizar uma quantificagcao
técnica, que pode considerar a infraestrutura disponivel como suficiente ou

insuficiente, mas parte de teorizacdes de quem nao vivencia aquele espaco.

2.2.3 Produgéo de material cartografico

A terceira etapa do trabalho consiste na elaboragdo de dois produtos
cartograficos, utilizados para melhor visualizagao espacial dos zoneamentos de uso
e ocupagao da macrozona da Restinga definidos pelo Plano Diretor em vigor e dos
novos empreendimentos habitacionais na regido. Para o primeiro, com o auxilio do

software Adobe Photoshop® CS5, foram utilizados os mapas identificados como L,
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M, Q e R constantes do “Anexo 1.1 — Divisé&o Territorial e Zoneamento de Uso” do
PDDUA, revisado em 2010, cruzando com informagdes presentes no “Anexo 1.2 —
Regime Urbanistico” e no “Anexo 5 — Regime de Atividades”, disponiveis no sitio
eletrdbnico da Prefeitura de Porto Alegre. Para elaborar o segundo material
cartografico, com auxilio do software livre Google™Earth, utilizou-se imagem de
satélite referente a area de estudo obtida em janeiro de 2013. O software
apresentou-se bastante apropriado para a identificacdo espacial dos principais
empreendimentos (construidos e projetados) vinculados a Habitagdo de Interesse
Social, promovidos pelo poder publico municipal na macrozona da Restinga desde a
implantacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, em 2009, e também para
identificacdo de alguns dos principais conjuntos habitacionais (construidos e
projetados no mesmo intervalo de tempo) de empreendedores privados na regiao e
entorno. O software possui imagem recente da area e uma alta resolugéo espacial,
que permite visualizagdo no nivel do detalhe dos empreendimentos pesquisados.
Além disso, apresenta os beneficios de ter interface intuitiva, de facil utilizagao, ter

distribuicdo e uso gratuitos e recurso de identificagdo de lugares por endereco.

2.2.4 Analise dos Dados:

Nesta ultima etapa, foi sistematizado o material coletado e analisado na
forma de resultados. Foi realizada a analise da bibliografia sobre o histérico de
ocupagao urbana, planejamento e ordenamento do espago, déficit habitacional e
habitagdo social na area de estudo, juntamente com o material de apoio elaborado e
o resultado das entrevistas. Aqui se verifica se os resultados obtidos estavam de
acordo com os objetivos propostos e sao elaborados os textos finais constatando as
conclusdes do estudo realizado. Também abrange a redagao do trabalho conforme

as regras estabelecidas para Trabalhos de Conclusédo de Curso de Graduacéo.
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QUESTIONARIO SOBRE INFRAESTRUTURA E SERVICOS PUBLICOS NA

RESTINGA

1) O Sr.(a) € morador(a) da Restinga ha quanto
tempo?

Quanto a infraestrutura e servigos publicos na
Restinga, vocé se considera satisfeito ou
insatisfeito...

Satisfeito

Insatisfeito

N&o sabe
avaliar

2) Em relagao aos postos de saude?

3) Em relagdo a quantidade de creches?

4) Em relacdo a quantidade de escolas?

5) Em relagéo a iluminagao publica?

6) Em relagao ao policiamento no bairro?

7) Em relagédo ao abastecimento de agua?

8) Em relagao ao fornecimento de energia
elétrica?

9) Em relagao ao estado de conservagéo das
calgcadas?

10) Em relacdo ao estado de conservagao das
ruas?

11) Em relagdo as paradas de 6nibus?

12) Em relagao aos horarios dos 6nibus?

13) Em relagao ao estado de conservagao dos
Onibus?

14) Em relagao as pragas e parques do bairro?

15) Em relagdo ao recolhimento do lixo?

16) Em relagdo ao encanamento de esgoto?

17) Acrescentaria algum item que nao foi
mencionado?

OBS.:
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3. HISTORICO DE OCUPAGAO DA ZONA SUL DE PORTO ALEGRE

A ocupacgao e colonizagdo do meio rural de Porto Alegre tiveram inicio no
século XVIII fundamentadas na implantagéo de estancias de criagdo de gado bovino
e na implantacdo de pequenos e médios estabelecimentos rurais de cunho familiar.
Em meados do século XIX ja se esbogcavam pequenos nucleos populacionais — os
arraiais — proximos ao que hoje é o Centro Historico, que futuramente seriam
incorporados a malha urbana pela sua expansido. Os arraiais caracterizavam-se
geralmente por uma capela e um agrupamento de casas. Nessa época, o sistema
viario apresentava um maior adensamento na regiao central e em direcdo norte,
possibilitando os acessos a regido onde hoje localizam-se os municipios de Canoas,
Gravatai, Cachoeirinha e Viaméao através dos chamados “caminhos”. Para a regiao
sul de Porto Alegre, existiam a Estrada da Cascata (hoje Avenida Oscar Pereira) e

Estrada da Cavalhada (avenida Teresépolis).

A cidade apresentava uma ocupacao intensiva em toda a area da peninsula
central, se rarefazendo a medida que se afastava do centro em diregdo aos
caminhos. O sentido da expansao urbana foi dado pelos acessos de longo curso
mais dinamicos (SOUZA E MULLER, 2007), em fungcao de fatores essencialmente
econdmicos. A partir da metade do século 19, a cidade se expandiu ao longo de
seus eixos de acesso, sendo que essa urbanizagdo concentrou-se nas regides
Centro e Norte, mais densamente ocupadas com funcdo comercial e industrial. A
Estrada da Cascata que se dirigia a Belém Velho e o prolongamento da Estrada da
Cavalhada, que se dirigia a Belém Novo (bairro do qual, posteriormente,
desmembrar-se-ia a area correspondente ao bairro Restinga), se constituiram nos
principais eixos de expansao em dire¢ao a Zona Sul. Estes eram os embrides dos
futuros bairros Gloria e Teresépolis, ambos com tragcados de ruas ainda incompletos

€ com uma ocupacao bastante rarefeita.
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Figura 2: Evolugéo da estrutura urbana de Porto Alegre no final do século XIX.
Fonte: Porto Alegre e sua Evolugdo Urbana, Ed. UFRGS, 2007.

No final da década de 50 comecgaram a ser instituidas leis de denominagao e
delimitagao de bairros, entretanto, grande parte dos atuais bairros da regiao extremo
sul do municipio de Porto Alegre s6 foram legalmente instituidos na década de 90,
como é o caso da Restinga. Atualmente, a chamada Zona Sul é reconhecida pelo
plano diretor vigente como Macrozona 8 — Cidade Rururbana, sendo composta pelos
bairros Belém Velho, Belém Novo, Lami, Ponta Grossa, Lageado, Chapéu do Sol,
Vila Nova, Cascata, Campo Novo, e ainda algumas areas do territério sem
denominacgéo oficial (Zonas Indefinidas), excetuando-se o bairro da Restinga, cuja
area mais urbanizada corresponde a uma macrozona especifica (Macrozona 7 —
Restinga). Hoje existe uma proposta de Anteprojeto de Lei de Limites de Bairros,

que pretende criar novos bairros nessas areas sem denominacgao, entre eles o bairro
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Pitinga (ao lado da Restinga), o Extrema ou Sdo Caetano (na divisa com Viaméao) e

Aberta dos Morros.

Apesar da delimitagcdo dos bairros ser recente, o processo de ocupacao da
Zona Sul é bastante antigo, sendo o nucleo de Belém Velho um dos mais antigos
nucleos habitacionais de Porto Alegre, remontando a década de 1830. Inicialmente,
as atividades desenvolvidas eram essencialmente rurais, com zona de cultivo de
arroz, milho, aipim e frutas, e pecuaria. Por volta de 1900, algumas localidades da
Zona Sul também passaram a ser destinadas ao veraneio de familias que ali

possuiam propriedades, principalmente nas proximidades com o Guaiba.

A partir dessa época, um incipiente desenvolvimento viario comega a se
estabelecer na regido, sendo que em 1912 inicia-se o trafego ferroviario na Estrada
de Belém Velho, e no periodo de 1926 a 1932, a linha férrea entre o Mercado
Publico e o bairro Tristeza foi prolongada até a Vila Nova, servindo para o transporte
dos produtos coloniais ali produzidos para o mercado central da capital. Enquanto o
entorno do centro de Porto Alegre passava por um processo de modernizagéo e
urbanizagdo, a Zona Sul, em consequéncia de seu dificil acesso, manteve uma
caracterizagao agraria, contando com um grande numero de chacaras mantidas por
pequenos agricultores e familias abonadas, que possuiam casas de veraneio.
Somente em 1933 a regido passou a ser um local de acesso mais facilitado, em
funcdo da conclusdo de uma rodovia que a ligava ao centro da cidade. O Plano de
Urbanizacdo de 1943 trouxe mais ampliacdo viaria: a avenida Cascata foi
pavimentada e alargada até o cemitério de Belém Velho, e foram construidos 12

quildmetros de estrada de rodagem asfaltada até Belém Novo.

A partir das décadas de 50 e 60, a ocupacgao da Zona Sul se acelerou com a
abertura de novos acessos (vindos do que hoje sdo os bairros Vila Nova e Belém
Velho), bem como pela instalagdo de meios de transporte mais eficientes e
abrangentes. A ocupacéao urbana, antes restrita as cercanias da Avenida Prof. Oscar
Pereira, passou também a ocorrer nas encostas dos morros da Policia e do Cascata,
através do loteamento dessas areas. Além de atividades de pecuaria e agricultura,

nessa época também estabeleceram-se sedes campestres de inumeras instituigdes.
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FIGURA 13 - Evolucéo da estrutura urbana: ;rtead?)s dogculo 20
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Figura 3: Evolugéo da estrutura urbana de Porto Alegre em meados do século XX.
Fonte: Porto Alegre e sua Evolugao Urbana, Ed. UFRGS, 2007.

A regiao extremo sul do municipio, até os anos de 1970, se caracterizava por
ser bastante isolada do restante da cidade e povoada essencialmente por
pescadores. Entretanto, a partir da década de 70, a construgao de uma estrada de
asfalto entre o Belém Novo e o Lami, bem como a constituicdo da Reserva Biologica

do Lami, permitiram um acesso um pouco mais facilitado a regiao.

Justamente essa maior dificuldade de acesso a Zona Sul do municipio, até
poucas décadas atras, fez com que a regido mantivesse as caracteristicas de zona
rural, permitindo, inclusive, a permanéncia de amplas areas naturais preservadas,
que formam um verdadeiro cinturdo verde em torno do municipio de Porto Alegre. O

cinturdo verde constitui um importante patriménio natural da cidade, englobando
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morros, arroios, corredores ecoldgicos, banhados, matas de restinga e orla
preservada, e sua preservagao implica manuteng¢ao da qualidade do municipio como

um todo.

Além de atividades de pecuaria e agricultura ja tradicionais na Zona Sul,
como a produgao de tomate, meldo, mandioca, lenha/tora, suinos, aves, mel, ovos e
leite, algumas atividades econdmicas recentes nesta zona tém adquirido uma
crescente importancia, como a prestacdo de servicos (sobretudo “hotéis” para
cavalos e outros animais domésticos, locais de rodeio e atividades sociais) e de
producdo (como a produgdo de flores e grama e horticultura ecoldgica). Também
vem ocorrendo uma acentuada proliferagcdo de pequenos e micro estabelecimentos

rurais destinados ao lazer (sitios de final de semana) ou a moradia.

Atualmente, tem-se notado uma grande expansao da ocupagao urbana para
a Zona Sul, principalmente ao longo da margem do Guaiba, por uma populagédo de
classe média e alta (SOUZA E MULLER, 2007), e também ao longos dos principais
eixos viarios que cortam a regido. A Zona Sul vem sendo marcada por uma intensa e
crescente influéncia do urbano sobre o espago rural. Assim, grande parte dos
sistemas produtivos implementados nos estabelecimentos rurais fundamentados em
atividades produtivas agropecuarias tradicionais (sobretudo de pecuaria de leite,
horticultura e fruticultura) encontra-se em processo de estagnagdo ou mesmo de
decadéncia (MIGUEL, 2004).
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FIGURA 16 - Evolugdo da estruiura urbana: situacdo atual
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Figura 4: Situacao atual da estrutura urbana de Porto Alegre.
Fonte: Porto Alegre e sua Evolugao Urbana, Ed. UFRGS, 2007.

3.1. Histérico de ocupacgao da Restinga

Na primeira metade do século XX, Porto Alegre apresentava indices de
crescimento populacional bastante acelerados, passando de 73 mil habitantes no
ano de 1900 para 635 mil em 1960 (TROLEIS, 2011), principalmente em fungéo de
migrantes do meio rural. O crescimento rapido gerou o surgimento das primeiras
grandes areas irregulares na cidade, sem infraestrutura basica para habitacéo,
formando-se, assim, as primeiras “malocas”. Esse termo era de uso comum da
populacdo, 6rgdos governamentais e entidades de pesquisa da época, para se
referir as areas de ocupacao irregular, formadas por casebres que se agrupavam e

formavam vilas em terrenos baldios, margens de estradas e logradouros publicos.

Essas habitagdes precarias que ocupavam principalmente as franjas da area

central da cidade foram consideradas um verdadeiro entrave social, pois para o novo
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modo de vida urbano, pautado na velocidade, circulacdo e assepsia, essas sub-
habitacbes representavam desajustes sociais, morais e paisagisticos — e até mesmo
patoldégicos, ocupando areas de interesse e cujas imagens eram contrarias ao novo
modo de vida urbano. Dentro de uma légica positivista, era atribuido o carater de
desorganizagdo ao crescimento das vilas, que necessitavam, portanto, de
ordenamento. Assim, a pobreza era percebida mais como um problema de ordem

urbanistica do que social.

Naquele periodo, coube a Unidade de Pesquisa Municipal de Habitagdo do
DEMHAB (Departamento Municipal de Habitagdo) realizar levantamentos
socioecondmicos das vilas e agrupamentos marginais da cidade, como os estudos
dos anos de 1950 e 1964, quem visavam a remocgao dessa populagao para lugares
periféricos destinados a esconder a camada mais pobre da sociedade. A remocao
das malocas, sob o pretexto da promocdo e saneamento urbanos, serviu ao
interesse estratégico da especulagdo imobiliaria, produzindo novos solos para a
comercializacao e alterando a paisagem a partir do ideal de desenvolvimento urbano
(GAMALHO, 2010). Os principais locais de recebimento dessa populagdo foi a
Restinga, que na época pertencia ao bairro Belém Novo, e a Mapa, que pertencia ao

bairro Lomba do Pinheiro.

Uma das etapas de remocdo das malocas foi devido a ampliagdo de
algumas avenidas, a exemplo do prolongamento da Av. Princesa Isabel, quando
cerca de 80 casebres foram removidos para a Restinga, onde ja se encontravam
moradores provindos da llhota. Outro momento que relaciona a producédo de obras
de infraestrutura, modernizagdo e remog¢do foram os projetos do DNOS
(Departamento Nacional de Obras e Saneamento). As obras do DNOS implicaram
varios reassentamentos para a Restinga, destacando-se as obras de canalizag&do do
arroio Diluvio, a construgao da Avenida Ipiranga, o dique de protecao da vila Sarandi,
as casas de bombas do bairro Navegantes, o aterro do Praia de Belas, o Dique

Navegantes e o viaduto Navegantes.

Na formagdo do bairro Restinga, destacam-se as remogdes da Vila Lulu,
iniciada em 1969, da Vila dos Maritimos e da Vila Santa Luzia, efetivadas em 1970,
e da Vila Maria Degolada, de 1971. No periodo de 1969 a 1974, foram removidas
pela Prefeitura de Porto Alegre 11.027 malocas, totalizando 48.194 pessoas, sendo

que 10% das remocgdes tiveram como destino a Restinga Velha (GAMALHO, 2009).
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Figura 5: Vilas de Malocas removidas para a Restinga. Fonte: GAMALHO, 2009.
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A area da Restinga foi adquirida em 1966, através do Decreto n° 3.416, de
novembro de 1966, que desapropriava terras de Ester Silveira na entdo Estrada da
Restinga. Entretanto, o bairro so viria a se tornar oficial bem mais tarde, através da
Lei n°6.571 de 1990.

O inicio da Restinga foi marcado por uma absoluta auséncia de
infraestrutura, precariedade no abastecimento de agua e transporte. Nas décadas de
60 e 70, as condi¢des de subsisténcia dos moradores no bairro apresentavam-se
bastante precarias, eram inexistentes os empregos e muito reduzido o comércio.
Assim, em fungdo dessa inexisténcia de infraestrutura, com esgotos a céu aberto,
falta de calgamento e moradias precarias, o que se verificou, em um primeiro
momento, foi a reprodug¢ao do espago anterior em um novo lugar: falta de condi¢des
minimas de salubridade e viver digno, bem como ocupacao de areas de risco junto a

encosta do morro Sao Pedro.

Simultdneo a este contexto, foi elaborado, em 1969, um grande projeto
habitacional, iniciado em 1970 e concluido na sua primeira etapa em 1971, chamado
Nova Restinga, na época o maior projeto habitacional do Brasil. A cidade passava
por um grande processo de urbanizagao, incluindo o “Projeto Renascenga”, que
criou grandes modificagdes no bairro Menino Deus, como aterros e abertura de
avenidas. A construcao da Restinga Nova ocorreu a partir criagao das 12, 22, 32 e 42
Unidades Vicinais, entao direcionadas para um segmento social com possibilidade
de adquirir uma casa popular, com renda de até cinco salarios minimos, em uma

politica de diminuicdo do déficit habitacional de Porto Alegre.

Paralelo ao projeto da Restinga Nova, havia também o projeto de
implantagdo do Distrito Industrial, que acolheria industrias e, consequentemente,
criaria um espaco de absor¢cdo da grande mao de obra que para ali se mudava.

Entretanto, o projeto nunca saiu do papel.

A partir de meados da década de 70, a area da Restinga passou a ser
ocupada também por iniciativa de loteadores particulares, sendo hoje o maior bairro
do centro-sul do municipio. Sdo nucleos habitacionais na area o Barro Vermelho,
Chacara do Banco, Flor da Restinga, Vila Mariana, Cabriuva, Nucleo Esperancga,
Monte Castelo, entre outros, mais ou menos distantes da malha viaria que consolida
0 nucleo central. A Estrada Jodao Antonio da Silveira e a Avenida Nilo Wulf sdo os

principais eixos urbanos estruturadores do bairro.
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Ja a chamada 52 Unidade Vicinal da Restinga teve seu inicio de implantagao
somente em 1999, apresentando uma formacgao diferente das quatro primeiras.
Possuia 1623 lotes e 616 domicilios, sendo parte entregue como modulos sanitarios
e parte em unidades habitacionais. Sua origem esta associada a remogdes de
diversas vilas de dentro e de fora da Restinga. A 5% Unidade nao apresenta

contiguidade com o restante do bairro.

Figura 6: Imagem aérea do nucleo urbano da Restinga, editada pela autora.
Fonte: www.onibusnarestinga.blogspot.com

Assim, ao lado direito da via principal, a Estrada Jodo Antdnio da Silveira,
desenvolveu-se primeiramente a Restinga Velha, constituida de habitacoes
unifamiliares, e do lado oposto, a partir dos anos 70, com recursos do poder publico,
construiu-se a Restinga Nova, formada por conjuntos habitacionais que vieram a
abrigar familias com mais disponibilidade de recursos que as primeiras. Assim, a
producao do espaco foi se diferenciando pelos mecanismos de acessos a moradia:
primeiramente, um programa de urbanizagdo com remo¢do de malocas e, em

seguida, a producdo de habitagdo popular, inacessivel a maioria dos habitantes




39

provindos das remogdes. Como a Restinga conta hoje com um contingente
populacional trés vezes maior do que aquele pensado inicialmente (PMPA), o
excesso de moradores por lote e as ocupagdes irregulares constituem também uma

demanda por criagao de novos solos.

A Restinga foi criada em meio a uma area rural, distante do centro
administrativo e com auséncia de infraestrutura, sendo concebida para as camadas
de baixa renda da cidade, desde a parcela dos removidos até o segmento social que
encontrou no bairro a possibilidade de aquisi¢do da casa propria. Pode-se observar
que, desde seu processo de formacgdo, a Restinga reune elementos que a
identificam com a periferia: encontra-se distante do centro da cidade, com menor
densidade das vias de acesso; predomina uma populagado de baixa renda; e possui
defasagens em relagdo a infraestrutura urbana, como saneamento e acesso ao

fornecimento legal de energia elétrica e agua.

A figura 8 mostra a divisao interna do nucleo urbano da Restinga, com a
Restinga Velha do lado direito da principal avenida do bairro, e as quatro unidades
vicinais da Restinga Nova do lado esquerdo, sendo que a 5% unidade encontra-se
mais separada das anteriores. Também podem ser localizados os demais nucleos
habitacionais no bairro, que foram sendo produzidos ao longo do tempo, resultantes

de loteamentos e ocupagdes tanto regulares como irregulares.
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Figura 7: Divisdo interna do nucleo urbano da Restinga. Fonte: GAMALHO, 2009.
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4. A NORMATIZACAO DO ORDENAMENTO DO ESPACO DA CIDADE

As questdes territoriais em Porto Alegre ja vem sendo discutidas e legisladas
desde o século passado, sendo que em 1914 tem-se a primeira experiéncia
relativamente abrangente de organizagao do espacgo da cidade com a elaboragao de
um plano de melhoramentos e embelezamento do centro pelo engenheiro-arquiteto
Joao Moreira Maciel. Na época, havia a orientagao positivista de levar o progresso a
capital rio-grandense a semelhanga das intervengdes parisienses, como ja ocorrera
com grandes capitais brasileiras. O dito embelezamento consistia principalmente na
erradicacao da populacao trabalhadora que residia na area central, propiciando uma
mudancga de fungdo do centro, que visava a atender aos interesses especulativos

gue cobicavam essa area altamente valorizada.

Posteriormente, em 1938, o arquiteto Arnaldo Gladosch é contratado para
elaborar o Plano Diretor de Porto Alegre, buscando uma releitura da cidade, outra
vez a exemplo de Rio de Janeiro e Sao Paulo, dando destaque ao tratamento da
infraestrutura, em especial os transportes e o saneamento. O discurso inicial era de
abordar a cidade em sua totalidade, porém, devido as oportunidades advindas das
remodelagdes urbanas que se apresentavam ao mercado imobiliario, a atengao dos

planos foi preferencialmente voltada a area central, novamente.

De 1954 a 1959, a proposta do primeiro Plano Diretor de Porto Alegre foi
elaborada sob coordenacédo de Edvaldo Pereira Paiva, e buscava atuar na cidade
pelo principio de zoneamento do uso do solo por areas residenciais, comerciais,
industriais e de equipamentos culturais, sugerindo énfase ao sistema viario
estruturado pelas perimetrais e radiais e medidas de incremento no transporte
coletivo visando ao descongestionamento do centro. O plano, novamente sé
abrangendo a area central, era de dificil leitura, sendo o projeto de lei aprovado na
integra pela alegacdo de falta de conhecimento técnico dos vereadores, e incluia

propostas distantes da possibilidade de implantagéo. Segundo Lefebvre,

Esse urbanismo tecnocratico e sistematizado, com seus mitos e sua ideologia (a
saber, 0 primado da técnica) ndo hesitaria em arrasar o que resta da Cidade para
dar lugar aos carros, as comunicagdes, as informagdes ascendentes e
descendentes. Os modelos elaborados sé podem entrar para a pratica apagando
da existéncia social as préprias ruinas daquilo que foi a Cidade. (Lefebvre, O Direito
a Cidade, 2006, p.24)
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Em 1969, a Lei Municipal n° 3.354 é a primeira a fixar os limites das zonas
urbanas e rurais do municipio para fins administrativos e fiscais. Em 1975, com o
Decreto Municipal n°® 5.162, a area urbana é acrescida, com o estabelecimento de
que, na direcdo sul, a malha urbana iria até a ponta da Serraria e dai, contornando a
area rural, seguiria até encontrar a avenida Bento Gongalves nas proximidade do

municipio de Viamao.

4.1. O 1°Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — PDDU

A Lei Complementar n°® 43, de 1979, estabeleceu o primeiro Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano — PDDU, que regulava a ocupacéao e uso do solo e instituia
um regime urbanistico para o municipio de Porto Alegre. O PDDU de 1979 constituiu
o primeiro plano local com jurisdigdo abrangendo o municipio em sua totalidade.
Essas regulagbes do territério através da criagdo de leis e planos diretores
representam a concepgao politica ideologicamente justificada que o Estado tem do
espago ou uma auséncia de concepgao (proposital ou nao), que deixa o campo livre
aos que propdem suas imagens particulares do tempo e do espaco (LEFEBVRE,

2008), como os agentes imobiliarios.

O Plano Diretor de 1979 adotava praticamente os mesmos limites das zonas
urbanas e rurais definidos até entdo, sendo que a zona urbana ainda foi dividida em
Area Urbana de Ocupacéo Intensiva (AUOI), prioritaria para fins de urbanizacéo, e
Area Urbana de Ocupacdo Extensiva (AUOE), de urbanizagdo rarefeita, com
prioridade a conservagédo do patrimonio ambiental. Os nucleos urbanos auténomos
de Belém Velho, Belém Novo e Ponta Grossa, localizados na Zona Sul, eram

classificados como de AOUI.

O Plano Diretor também previa que a Area Urbana de Ocupacg3o Intensiva
poderia vir a ser acrescida de outras areas urbanas decorrentes da criacdo de novos
nucleos urbanos, em fungédo de atividades de lazer e turismo ou de programas de
implantagdo de equipamentos urbanos na Area Urbana de Ocupacéo Extensiva ou
na Zona Rural, e estabelecia que o parcelamento do solo, sob forma de loteamento,

somente seria admitido na Area Urbana de Ocupacéo Intensiva.

Para fins de planejamento do desenvolvimento urbano, a area territorial do

municipio ainda foi dividida em Unidades Territoriais de Planejamento (UTP) e
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Unidades Territoriais Seccionais (UTS), segundo critérios de populagao,
predominancia de usos, equipamentos urbanos e relacionamento com o meio

ambiente de cada espago.

A area correspondente a Restinga, que na época ainda ndo configurava-se
legalmente como bairro independente, pertencendo aos limites do Belém Novo, foi
considerada como Zona Urbana de Ocupacao Intensiva, em um prolongamento da
malha urbana continua, a partir de um bragco que se estendia a direita a partir da
Serraria. Antes da aprovagdo do Projeto de Lei que instituia o 1° PDDU, foi
formulada pelo Grupo de Trabalho da Habitagao, que participava da elaboracao do
plano, uma proposta de criagdo do Nucleo Autbnomo da Restinga, equiparando a
localidade a outros nucleos urbanos autbnomos ja existentes, como de Belém Velho,
Belém Novo e Ponta Grossa. A proposta de nucleo autbnomo acabou n&o sendo
contemplada pelo governo, ainda que o prolongamento e contiguidade da

infraestrutura urbana nao se verificassem de fato até area da Restinga.

6i43/79-Modelo
spacial proposto)
B HaBITACAD

PRINCIPAS
FOLOS COMERCIAIS

TRABALHOINDUSTRIA,
COMERCIO, SERVICO

l ZONAURBANA DE OCURRCAO
EXTENSIVA E RURAL

ivisao territorial. Legenda:

E 20NA LABANA
DE COURACAD INTENSIA

| Fpoivers 7, Identificac3o da
| Macrozona Restinga

Figura 8: Divisao Territorial e Modelo Espacial propostos pelo PDDU. Fonte: PDDU, 1979.
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O modelo espacial proposto pelo PDDU previa, para a area da Restinga,
destinacao para atividades residenciais, definidas pelo plano como aquelas que sao
as exercidas em fungao da habitagdo, as complementares ou compativeis com essa,
e 0s equipamentos locais comunitarios e de servico ao publico, quantificados de
acordo com as densidades populacionais estabelecidas pelo préprio PDDU. Também
era prevista a destinagdo para um polo de “trabalho, industria, comércio e servi¢o”
no local, em clara alusdo ao projeto de implantagdo do Distrito Industrial da
Restinga, ja previsto desde a época de criagdo das primeiras unidades vicinais da
Restinga Nova, no comec¢o da década de 70. Na definigdo do PDDU, os Polos e
Corredores de Comeércio e Servigcos desempenhavam fungbes de aproximacao do
Comeércio e servigos, nos varios niveis de especializagdo, as populagdes previstas

para suas respectivas areas de influéncia, com vistas a descentralizagao urbana.

Dentro de um contexto de altas taxas de crescimento da populacédo urbana,
que vinha se verificando até entdo, o 1° PDDU, focado principalmente na perspectiva
de ocupacao de vazios e de adensamento dentro do perimetro ja urbanizado,
calculou para area intensiva de Porto Alegre a possibilidade de comportar uma
populacdo de 2,4 milhdes de habitantes (deve-se considerar que o Censo de 2010
quantificou em pouco mais de 1,4 milhdes de habitantes a populagéo da capital). O
tema da densificagdo urbana acabou sendo a prioridade do governo que aprovou o
PDDU, diferentemente do que apontavam grupos de trabalho do projeto, que
identificaram como principais problemas os da moradia de carater social e sua
relagdo com os novos padrdes habitacionais, cada vez mais distantes das camadas

menos favorecidas da populagao.

Os temas da sub-habitacdo e das areas de regularizagdo ndo apareceram
no Plano Diretor de 1979 com o destaque, por exemplo, das areas funcionais da llha
da Pintada, Belém Novo, Centro e Praia de Belas. Este tema, de maior interesse
para a populagdo que vive em areas irregulares, apareceu de forma dispersa e
pouco definida. Para o Plano, as areas de regularizagdo eram areas de interesse
urbanistico que exigiam projetos dos 6rgaos responsaveis e lei especifica a ser
aprovada para sua implementacdo. O Plano dava um prazo de apenas trés meses
para o encaminhamento da Lei para a recuperacdo de areas de sub-habitacao,
prazo este extremamente exiguo, que dificultava a implementagéo de projetos nesta

area. Outra dificuldade criada foi que o Plano nao definiu uma proposta de regime
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urbanistico proprio e ajustado a realidade dos nucleos de sub-habitagdo. Deixou a
cargo do DEMHAB e da COHAB/RS esta definicdo que, posteriormente, deveria ser
apurada pelo Conselho do Plano Diretor, que contava com a presenga de apenas 4

representantes de entidades comunitarias entre os 21 membros de outras entidades.

A formulacao do 1° PDDU teve como principais atores tomadores de decisao
0 governo, os técnicos do planejamento, urbanistas e vereadores. Estiveram
ausentes os setores da sociedade civil ligados ao tema da irregularidade urbana,
como as associagdes de moradores e entidades ligadas a habitagdo popular, no
momento da formulagédo do diagnéstico do problema e na formulagdo de propostas.
Estes setores ndo foram chamados a debater e apresentar propostas para a
resolucdo de problemas, como o crescente aumento da irregularidade e

informalidade urbana.

Dotada de um carater muito mais normativo do que estratégico, a filosofia do
Plano apostava, em suma, na capacidade de controle racional da dindmica urbana,
trazendo consigo a nogdo de um projeto acabado de cidade. A tradigdo do
planejamento urbano em Porto Alegre havia constituido uma burocracia estatal com
referencial fundamentado no positivismo, posteriormente ajustado ao pensamento
tecnocratico. Segundo Lefebvre (2006), esse cientificismo, que acompanha as
formas deliberadas do racionalismo operatério, tende a negligenciar o “fator

humano”.

Apds quase duas décadas de vigéncia do plano, foram identificadas grandes
disparidades entre as densidades previstas no 1° PDDU e a realidade da cidade na
década de 1990, trazendo a tona a necessaria reflexdo de que nado havia mais

modelos normativos que pudessem dar conta da complexidade do real.

4.2. 0O 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental —
PDDUA

Apos 20 anos de normatizagdo do primeiro plano diretor, em 1999 a Lei
Complementar n° 434 instituiu o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental (PDDUA) de Porto Alegre, que vem sendo alterado por diversas leis
complementares desde sua criagdo, com destaque para a ultima atualizagdo em

2010, através da Lei Complementar n° 646. Diferentemente do 1° PDDU, o 2°
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PDDUA tentou criar espagos mais abertos a intervengao das entidades organizadas
da sociedade civil interessadas no planejamento da cidade, que foram chamadas a
debater e propor diretrizes para o projeto de desenvolvimento urbano e que
participaram da formulagéo técnica do PDDUA, ainda que de forma desigual. Assim,
o PPDUA possui um carater mais participativo e de construgado mais coletiva,
comparado ao plano anterior, 0 que vem ao encontro da ideia de Lefebvre (2006) de
que ja ha alguns anos o urbanismo transborda das técnicas e aplicagdes parciais
(regulamentacgéo e administragdo do espaco construido) para se tornar pratica social

que diz respeito e interessa ao conjunto da sociedade.

O PDDUA propbée uma cidade mais miscigenada, onde seja possivel um
maior convivio entre as atividades residenciais, industriais, de comércio e de
servigos, divide a capital em oito Regides de Planejamento e amplia a participagéo

da populacao nas questdes referentes ao ordenamento urbano.

O novo Plano adquire um carater mais estratégico, sendo o instrumento
basico de definigdo do modelo de desenvolvimento do municipio. Ele compdem-se
de sete estratégias, que devem ser integradas e funcionar de forma sistémica, sendo
elas: Estratégia de Estruturacdo Urbana, de Mobilidade Urbana, de Uso do Solo
Privado, de Qualificagdo Ambiental, de Promog¢ao Econbémica, de Producido da
Cidade e do Sistema de Planejamento. Para a implementagdo de politicas,
programas e projetos, publicos ou privados, € definida a necessidade de adog¢ao das

diretrizes das estratégias correspondentes.

Quanto a Estratégia de Mobilidade Urbana, a ideia da cidade miscigenada
esta intimamente ligada a questdo da diminuicido dos deslocamentos, 0 que vem ao
encontro do projeto do Parque Industrial da Restinga, uma das agdes prioritarias da
Estratégia de Promogado Econbmica, que visa a descentralizacdo de atividades

econdmicas no municipio.

Quanto a Estratégia de Produgao da Cidade, de acordo com o PDDUA, esta
deve efetivar-se, entre outros, através da implementacdo de uma politica de
habitacao social que integre e regule as forgas econdmicas informais de acesso a
terra e capacite o municipio para a producdo publica de Habitacdo de Interesse
Social (HIS), e através da implementagcdo de uma politica habitacional para as
populacdes de baixa e média renda, com incentivos e estimulos a producdo de

habitacao.
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O PDDUA define que, para a implementagdo da politica habitacional de
interesse social, serdo adotadas quatro diretrizes: a regularizagcado fundiaria e a
urbanizagdo especifica dos assentamentos irregulares das populagbes de baixa
renda e sua integracdo a malha urbana; a democratizagdo do acesso a terra e a
ampliacdo da oferta de moradias para as populagcées de baixa e média renda; a
redistribuicdo da renda urbana e do solo na cidade, recuperando para a coletividade
a valorizacdo decorrente da acdo do Poder Publico; e a producido de padrdes
habitacionais adequados que atendam as necessidades basicas de habitabilidade,
garantido os desempenhos técnico, econdmico, humano, simbdlico, social e

ambiental.

No atendimento a essas diretrizes, o Poder Publico devera promover, entre
outros, a regularizacdo das areas de manutengao de Habitacdo de Interesse Social
(HIS), a provisdo publica e a diversificagdo de mercado na produgdo de Habitagdo
de Interesse Social, e 0 estimulo a agdes conjuntas dos setores publico e privado na

producao e na manutencao de Habitacdo de Interesse Social.

No PDDUA, a habitacdo é entendida como a moradia provida de
infraestrutura basica, de servigos urbanos e equipamentos comunitarios, e a HIS é a
moradia que consolida o direito aos padrées de qualidade de vida e o
equacionamento do acesso aos equipamentos publicos urbanos e comunitarios, a
circulacdo e ao transporte, a limpeza urbana, as condicbes fisicas adequadas da

habitacao e a inser¢ao no territorio da Cidade.

Ao ter como um de seus principios o reconhecimento da cidade informal, o
PDDUA reconhece como cidade todos os assentamentos informais localizados nas
areas denominadas extensivas e rurais no 1° PDDU, sendo este um dos principais
pontos que diferencia os dois planos diretores. Uma postura de reconhecimento da
cidade real, associada a possibilidade de desenvolvimento e implementagao de uma
politica habitacional de carater social, significa um primeiro passo em reconhecer os

diversos agentes que atuam, produzem e modificam o espaco.

O PDDUA ainda define que, na execugcdo de programas habitacionais, o
municipio atendera como Demanda Habitacional Prioritaria (DHP) a parcela da
demanda por habitagcdo de interesse social destinada a populagdo com renda

familiar mensal igual ou inferior a seis salarios minimos.
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Um dos componentes da Estratégia de Produgdo da Cidade definido pelo
Plano é a implementacdo de Programas de Habitagcao de Interesse Social por meio
de agdes e projetos que incidam no processo de ocupagédo informal do solo urbano,
por meio da regulamentagédo, da manutencéo e da produgdo de empreendimentos
de HIS, viabilizando o acesso dos setores sociais de baixa renda ao solo urbanizado
e legalizado, adequadamente localizado, considerando, entre outros aspectos, areas
de risco, compatibilizagdo com o meio ambiente, posicdo relativa aos locais
estruturados da cidade, em especial 0 acesso ao trabalho e aos servicos essenciais.
Também ¢é prevista a criacdo de Programa de Incentivos a Habitagdo para baixa e
meédia renda que, através de parcerias entre o poder publico e a iniciativa privada,
com a adog¢ao de incentivos fiscais, financiamentos especiais, dentre outros, busque
a criagdo de procedimentos simplificados no exame e aprovacado de projetos de
edificacdo e parcelamento do solo direcionados a populagdo de baixa e média

renda.

Pelo mapeamento inicial do Programa de Habitacido de Interesse Social
(HIS), integrante da Estratégia de Produgao da Cidade (Figura 9), pode-se perceber
que o entorno do bairro da Restinga é considerado area prioritaria para producéo de
HIS, funcionando como reserva de area com potencial de urbanizagdo, com foco

também para regulacéo da producao informal de habitagao.
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Estratégia de Producéo da Cidade

Programa de Habitagé&o de Interesse Social

Cachoeirinha

Alvorada

INTENSIVA

AEIS DE PRODUGAO HIS

AEIS DE REGULARIZACAO HIS
Qualidade de vida
para os assentamentos
e qualidade ambiental

para o entorno

’
Reconhecimento da existéncia
de nicleos urbanos e utilizagio
de tecnologias apropriadas para
Infra-estrutura

‘ Legenda:

‘ Identificagéo da
Macrozona Restinga

Figura 9: Programa de Habitagao de Interesse Social previsto no PDDUA. Fonte: PDDUA, 2010.

4.2.1. O Modelo Espacial

Modelo Espacial proposto pelo PDDUA apresenta-se como o conjunto das
diretrizes de desenvolvimento urbano expresso através de representacdes espaciais
consubstanciadas nas Estratégias. O Modelo Espacial define todo o territério de
Porto Alegre como cidade, estimulando a ocupacédo do solo de acordo com a
diversidade de suas partes, com vistas a consideracdo das relacbes de
complementariedade entre a cidade consolidada de forma mais intensiva e a cidade

de ocupacao rarefeita. Constituem principios basicos do Modelo Espacial proposto o
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reconhecimento da cidade informal, através de uma politica que envolva o interesse
social; a miscigenacdo da ocupagao do solo com vistas a diminuicdo de
deslocamentos de pessoas e veiculos e a qualificacdo do sistema urbano; e a

descentralizacao de atividades, através de uma politica de policentralidade.

O Modelo Espacial apresentado pelo novo Plano Diretor define todo o
territorio de Porto Alegre como area urbana, apenas com a diferenciagdo de cidade
consolidada de forma mais intensiva e cidade de ocupacéo rarefeita. Dessa forma,
divide o territério do municipio em duas areas: Area de Ocupacao Intensiva (AOIl) e

Area de Ocupacéo Rarefeita (AOR), extinguindo a figura da zona rural.

Legenda:

Identificag@o da Areas de
Macrozona Restinga pAGUa Ocupagao

Figura 10: Areas de Ocupacdo Intensiva (AOI) e Rarefeita (AOR) do PDDUA. Fonte: PDDUA, 1999.
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A Area de Ocupacdo Intensiva é prioritaria para fins de urbanizacdo e
abrange, além da malha urbana continua e dos nucleos urbanos autbnomos do 1°
PDDU, os nucleos do Lami, Lageado, Boa Vista, Extrema e Jardim Floresta
(adicionados ao Plano Diretor em 2010), todos localizados na Zona Sul. A Area de
Ocupacédo Rarefeita é definida como a area com caracteristicas de baixa
densificacdo, com prioridade a protecdo da flora, da fauna e elementos naturais,
porém o PDDUA também admite nessa area usos habitacionais, turisticos, de lazer
e outras atividades compativeis com o desenvolvimento da produgédo primaria.
Assim, 0 novo regime urbanistico passou a permitir a ocupag¢ao urbana em todo o
territério do municipio, o que veio a contribuir com o adensamento da regidao sul
através da liberagcdo de loteamentos e condominios em uma area relativamente

deficiente de equipamentos publicos para os moradores ja existentes.

A Areas de Ocupacdo ainda foram subdivididas em nove areas menores
chamadas Macrozonas que, por sua vez, estdo subdivididas em Unidades de
Estruturacdo Urbana (UEUs), também subdivididas em Subunidades. As Unidades
de Estruturacdo Urbana — UEUs sdo mddulos estruturadores definidos pela malha
viaria basica, podendo ser divididos em Subunidades quando englobarem regimes
urbanisticos distintos. Ja as Macrozonas sao conjuntos de Unidades de Estruturacéo
Urbana com caracteristicas peculiares quanto a aspectos socioecondmicos,
paisagisticos e ambientais, sendo de interesse especial do presente trabalho a
chamada “Macrozona 7 — Restinga”, definida no PDDUA como “bairro residencial da
Zona Sul cuja sustentabilidade tem base na implantacdo do Parque Industrial da

Restinga. Liga—se com a Regido Metropolitana através do Corredor de Produgéo”.



52

Macrozonas

Cachoeirinha

PARQUE
REGIONAL

PARQUE
REGIONAL

Legenda:
Identificacéo da
Macrozona Restinga

Figura 11: Divisdo do municipio de Porto Alegre em Macrozonas. Fonte: PDDUA, 2010.

O PDDUA mantém a figura das Zonas de Uso presentes no 1° PDDU,
definindo-as como parcelas do territério municipal, propostas com as mesmas
caracteristicas, em funcdo de peculiaridades a serem estimuladas em diferentes
categorias de uso e ocupacgao. Entretanto, as zonas passaram a ser classificadas
pela finalidade, e ndo mais meramente pela regido em que estdo localizadas.

Quanto a macrozona da Restinga, estdo previstas as seguintes Zonas de Uso,

mostradas na Figura 12:

a) Areas Predominantemente Residenciais (rosa) — zonas da cidade onde

se estimula a vida de bairro, com atividades complementares a habitagdo e demais
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atividades nao-residenciais controladas quanto a incbmodo e impacto;

b) Areas Miscigenadas (amarelo e laranja) — zonas cuja ocupacdo é
estimulada igualmente tanto para atividades residenciais como de comércio,
servigos e industrias, distribuindo—se, com relagdo ao uso, em diferentes categorias
que representam graus de restricdo diferenciados quanto ao porte e a variedade de

atividades;

c) Areas Predominantemente Produtivas (azul) — zonas de diversidade
maxima, sem controle de porte, onde o uso habitacional somente é admitido para a
atividade de zeladoria ou para as situagdes existentes na data da publicagdo da LC
434/99;

d) Areas de Protecdo do Ambiente Natural (verde) — zonas previstas para
atividades que, conciliando a protecédo da flora, da fauna e dos demais elementos

naturais, objetivem a perpetuagao e a sustentabilidade do patrimdnio natural.

A Figura 12 foi elaborada pela autora utilizando os mapas identificados como
L, M, Q e R constantes do Anexo 1.1 — Divisao Territorial e Zoneamento de Uso do
PDDUA, revisado em 2010, cruzando com informacgdes presentes no Anexo 1.2 —

Regime Urbanistico e no Anexo 5 — Regime de Atividades.
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Comparando-se a area da atual Macrozona da Restinga ao modelo espacial
inicialmente proposto pelo 1° PDDU (Figura 8), observa-se um acréscimo de area de
ocupacao intensiva ao sul da Restinga, destinada a atividades predominantemente
residenciais e miscigenadas. Outra diferenga € justamente quanto a possibilidade de
miscigenacao de atividades residenciais, comerciais e industriais em varias areas
compreendidas pela Macrozona 7, miscigenagao que antes, no 1° PDDU, estava
restrita a um poligono localizado a extremo nordeste da Restinga, o entdo Distrito

Industrial da Restinga.

Interessante notar como a existéncia desse projeto de desenvolvimento de
um polo industrial naquela area especifica do territério permanece mesmo apés
praticamente 40 anos de sua ideia inicial, na década de 70, hoje identificado como
“Area Predominantemente Produtiva” no mapa de Zonas de Uso. A ideia de
implantagéo desse Parque Industrial ndo somente permanece, como € considerada
base da sustentabilidade do bairro residencial da Restinga, conforme definicdo do
préprio PDDUA.

4.2.2 As Areas Especiais de Interesse Social — AEIS

O Plano Diretor vigente prevé a existéncia de Areas Especiais dentro dos
limites do municipio, sendo assim consideradas aquelas que exigirem regime
urbanistico especifico, condicionado a suas peculiaridades no que se refere a
caracteristicas locacionais, forma de ocupacao do solo e valores ambientais. Essas
Areas Especiais sdo classificadas como de Interesse Institucional, de Interesse

Urbanistico e de Interesse Ambiental.

Dentro da categoria de Interesse Urbanistico, tem-se as Areas Especiais de
Interesse Social, que sdo aquelas destinadas a producdao e a manutencdo de
Habitacdo de Interesse Social (HIS), com destinagao especifica e normas préprias

de uso e ocupacéao do solo. As AEIS foram classificadas em 4 diferentes situacoes:

a) AEIS | — assentamentos autoproduzidos por populagao de baixa renda em
areas publicas ou privadas, aplicando—se nessas areas, conforme o caso,
instrumentos de regularizag&o fundiaria, como usucapi&o, concesséo do direito real

de uso, entre outros;

b) AEIS Il — loteamentos publicos ou privados irregulares ou clandestinos
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que atendam a condi¢des de habitabilidade;

c) AEIS Il — iméveis nao-edificados, subutilizados, localizados na Area de
Ocupacéo Intensiva, que venham a ser destinados a implantacdo de Habitagdo de

Interesse Social com interveniéncia do Poder Publico;

d) AEIS IV — areas ocupadas com fins de uso habitacional por populagbes de
baixa renda com incidéncia significativa de edificagdes precarias, ndo plenamente
concluidas, degradadas ou destinadas originalmente a outras atividades, na maioria

das vezes com caréncia de equipamentos publicos e comunitarios.

As areas instituidas como AEIS | e Il integram os programas de
regularizagao fundiaria e urbanistica, com o objetivo da manutencao de Habitagcao
de Interesse Social, sem a remocao dos moradores, excecao feita as moradias em
situacao de risco e em casos de excedentes populacionais. As AEIS de nivel | e Il se
referem a areas ja ocupadas e cuja regularizagao é possivel de ser feita no proprio

local.

A delimitacao e localizacdo de areas destinadas a produgcao de Habitacédo de
Interesse Social ocorre pela instituicio de AEIS Ill pelo Poder Executivo,
considerado o déficit anual da demanda habitacional prioritaria e os imoéveis
subutilizados das Areas Urbanas de Ocupacao Prioritaria, permitida a promogao de
parcerias, incentivos ou outras formas de atuagao para a consecugao dos objetivos.
As AEIS de nivel lll tratam de terrenos ainda n&do ocupados, identificados para a

implantacao de projetos habitacionais de interesse social.

As AEIS de nivel IV tém o objetivo de permitir a regularizagao de conjuntos
habitacionais. Os moradores poderdo ser removidos do local quando a vila ou
loteamento estiver em area de risco (como pedreira, encosta de morro, beira de
arroio ou de estrada) ou nos casos em que for necessaria desafetacéo da area para

execucao de obras publicas.

Para a producdo e implantacdo de parcelamento do solo ou edificacbes
destinados a suprir a demanda habitacional prioritaria, ou ainda na regularizagao de
parcelamentos do solo, o PDDUA criou a figura do Urbanizador Social, que sera o
responsavel pelo empreendimento, nos mesmos termos do loteador, com as
responsabilidades previamente definidas em projeto especifico. O Urbanizador

Social é definido como o empreendedor imobiliario cadastrado com vistas a realizar
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empreendimentos de interesse social em areas identificadas pelo municipio.

A reflexdo sobre a utilizacdo do termo “urbanizador social’” remete a um
questionamento de Lefebvre (2006) sobre a atuagao de entes privados no espaco da
cidade: “O que é que a empresa privada deixa para o Estado, para as instituicdes,
para os organismos publicos a ndo ser aquilo de que ela ndo se encarrega por ser
demasiadamente oneroso?”. Assim, pode-se deduzir que, a partir do momento que
um empreendedor imobiliario aceita investir em empreendimentos de interesse
social, dentro de uma logica capitalista de mercado, o interesse dele continua sendo
seu lucro, que nada tem de social. A op¢ao pelo termo de “urbanizador social”’, a
principio imbuido de um carater humanitario, ndo deve confundir a real intengao dos
agentes imobiliarios ao participarem da estratégia de construgcdo da cidade, ainda

que referente a habitagao social.

Conforme mapeamento de Programa de Habitacdo de Interesse Social
presente no PDDUA (Figura 9), observa-se que faz parte da estratégia de Producao
da Cidade transformar a macrozona da Restinga e entorno em areas prioritarias
para produgao de HIS, enquadrando-as principalmente em AEIS do tipo Ill. A
localizacdo dessas Areas Especiais, bem como os empreendimentos implantados,
em fase de construcdo e projetados na macrozona da Restinga sdo mais

detalhadamente abordados no capitulo 6.
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5. A QUESTAO DO DEFICIT HABITACIONAL

A principal justificativa de implementagdo dos planos e programas de
habitacdo social, tanto na esfera do poder publico municipal quanto federal, vem
sendo a diminuicdo do déficit habitacional. O Plano Nacional de Habitacao,
elaborado pelo Ministério das Cidades em 2010, apresenta como uma das principais
premissas e objetivos do Programa Minha Casa Minha Vida a ampliagdo do acesso
a moradia as familias de baixa renda, reduzindo o déficit habitacional. A Prefeitura
de Porto Alegre, responsavel pela gestdo da Politica Habitacional de Interesse
Social através do Demhab, propde diretrizes, objetivos, metas e estratégias de acao
na superacdo do déficit habitacional do municipio, especialmente para a populacao
de baixa renda, através do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social
(PMHIS-POA).

Historicamente, no Brasil, a intervengcdo do Estado na questdo do déficit
habitacional nunca foi capaz de garantir o direito universal a moradia, realizando
sempre atendimentos parciais e fragmentados, programas que se caracterizaram
por privilegiar uma pequena parcela da demanda, deixando a maioria sujeita a
buscar solu¢gbes de moradia num mercado especulativo ou a recorrer a solugdes
totalmente informais, caracterizadas pela precariedade. Os programas propostos em
nivel nacional, que iniciaram na era Vargas, ndo eram suficientes para a grande
demanda habitacional. Além disso, o Estado se utilizava mais de uma politica
coercitiva, como o decreto de 20 de janeiro de 1946, que proibia a ocupagao

espontanea dos espagos urbanos.

Com a extingdo do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), em 1986, o setor
habitacional passou por uma desarticulacdo e fragmentacao institucional, com
perda de capacidade deciséria e reducdo dos recursos disponiveis para
investimento. Apenas recentemente o setor passou a ter maior representacao
institucional na esfera federal, com a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003,
com a aprovacgao da nova Politica Nacional de Habitagao (PNH) e a implementacao
da Lei Federal 11.124/05, que criou o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS) e o Sistema Nacional de Habitagado de Interesse Social (SNHIS). Até
2003, o setor federal responsavel pela gestao da politica habitacional caracterizou-

se mais por uma descontinuidade e auséncia de estratégias nacionais para enfrentar
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o problema que, de certo modo, foi enfrentado de forma fragmentada por municipios

e estados.

No municipio de Porto Alegre, o primeiro setor municipal a tratar
exclusivamente da questdo da habitagcdo foi criado em 1949, o entdo Servico de
Habitagdo Popular, sendo suas principais tarefas “organizar a venda de terrenos
acessiveis e de remover malocas” da zona urbanizada. Em 1951, o Servico de
Habitacdo Popular passou a se chamar Superintendéncia da Habitacdo Popular,
sendo que no ano seguinte, foi aprovado o servigo do Departamento Municipal da
Casa Popular — DMCP. Em 1965, o DMCP foi reformulado e passou a denominar-se
Departamento Municipal de Habitagcdo — Demhab. Tal reformulagdo fundamentou-se
na necessidade de adequacéo a nova conjuntura nacional estabelecida pelo regime
militar, que havia instituido uma série de medidas para amenizar as tensdes
populares, entre elas o investimento na construcido de habitacbes em massa, em
virtude do crescente déficit habitacional, estimado na época em torno de 6 milhdes
de moradias. Para atender a esta demanda, foi implantado o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH) e o Banco Nacional de Habitagdo (BNH).

O primeiro processo de remogao desse periodo foi iniciado em 1967, com a
retirada de varias familias das chamadas malocas para a Restinga. As remogdes de
vilas e ndcleos irregulares, entre o periodo de 1965 até meados de 1970,
continuaram com forca, através do lema "Remover para Promover". Os recursos
investidos eram de fundo municipal, ja que o BNH nao havia repassado verba, o que
foi utilizado como justificativa, na época, para o fato da prefeitura nao ter provido de
infraestrutura adequada a area da Restinga. Posteriormente, o municipio firmou um
convénio com o BNH, o qual se comprometia a programar a constru¢gao de novos
conjuntos residenciais em Porto Alegre, assumindo, em conjunto com a prefeitura, a
total responsabilidade pela execucdo de todas as obras que se fizessem

necessarias a implantagao deles.

Contando com repasses do BNH, o Demhab era responsavel por
implementar politicas definidas pela Unido, como o Pro-Gente - 1975, o Plano
Nacional de Habitagao Popular (PLANHAP) - 1976, o Programa de Financiamento
de Lotes Urbanizados (PROFILURB) - 1979, o Programa de Construgao, Concluséo,
Ampliacdo e Melhoria da Habitacdo de Interesse Social (FICAM) - 1979 e o
Programa de Erradicagcdo de Submoradias (PROMORAR) — 1980. Apesar dos
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numerosos planos e programas, sua implementacédo era feita de forma dispersa,
pontual e por vezes confusa, fazendo com que nido fossem capazes de resolver a
questdao do déficit habitacional de forma eficaz. Somado a isso, a concepcao
tecnocratica e burocratica do urbanismo concebida pelo 1° PDDU, a partir de 1979,
fez com que as demandas sociais reais ndo tivessem como se expressar pelo
aparato legal da cidade idealizada por seus planejadores. O que pbde ser
considerado um avang¢o na gestdo da politica habitacional em Porto Alegre foi a
implementacdo do Orcamento Participativo — OP, a partir de 1989. O OP permitiu a
participagédo da populagao na gestao dos recursos financeiros municipais, através da

reivindicacéo de suas prioridades, sendo a habitagdo uma das principais demandas.

OpP 1° Prioridade 2° Prioridade 3° Prioridade
2007 Habitagéo Educagéo Assisténcia Social
2006 Habitaggo Educagéo Satide

2005 Habitagéo Educagéo Salide

2004 Habitagéo Social Educacéo
2003 Habitagéo Educagéo Pavimentagéo
2002 Habitagéo Educagéo Pavimentagéo
2001 Pavimentagéo Habitagéo Saneamento Basico
2000 Habitagéo Pavimentagéo Salide

1999 | Saneamento Basico Pavimentagéo Habitagéo
1998 Pavimentagéo Habitagéo Saneamento Basico
1997 Habitagéo Pavimentagéo Saneamento Bésico
1996 Pavimentagéo Saneamento Basico Habitaggo
1995 Pavimentagéo Habitagéo Saneamento Basico
1994 Habitagéo Pavimentagégo Saneamento Basico
1993 | Saneamento Basico Pavimentagéo Habitagéo
1992 | Saneamento Basico Educagéo Pavimentagéo

Tabela 1: Prioridade das demandas do OP em Porto Alegre de 1992 a 2007.
Fonte: Diagndstico do Setor Habitacional de Porto Alegre, 2009.

O cenario do setor habitacional n&o passaria por grandes modificagdes até
2003, quando foi criado o Ministério das Cidades, que define ndo somente os rumos
da politica nacional de habitagdo, mas também da gestdo das cidades. A partir de
2007, o municipio de Porto Alegre, através do Demhab, ficou incumbido do
desenvolvimento do Plano Municipal de Habitagdo de Interesse Social (PMHIS-

POA), em virtude de solicitacdo do Ministério das Cidades, que estabelece diretrizes
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e condiciona a efetivagdo do Plano como uma prerrogativa de acesso aos recursos

do Fundo Nacional de Habitacido de Interesse Social.

5.1. Os conceitos utilizados de déficit habitacional e inadequagao de

moradia

Para uma correta diferenciacdo das caréncias habitacionais, que nao se
resumem somente a necessidade de producao de novas unidades, a Fundacéao
Jodo Pinheiro/MG elaborou uma metodologia cujo trago principal € a separacgao de
“déficit habitacional” e “inadequacdo de moradias”. Esta diferenciacdo evita a
sobreposigcdo das necessidades habitacionais (que ocorre quando sdo somados
déficit e inadequagéo) bem como a falsa ideia de que somente unidades novas sao
demandadas. O conceito de inadequacao permite a quantificacdo de clientelas
potenciais para programas complementares especificos, que nao envolvem a
construgcao de novas unidades, mas resultam em melhorias na qualidade de vida de

seus moradores.

Como déficit habitacional, a FJP entende como sendo a nogao mais imediata
e intuitiva de necessidade de construgdo de novas moradias para a solugao de
problemas sociais e especificos de habitacido detectados em certo momento. Por
outro lado, o conceito de inadequagao de moradias reflete problemas na qualidade
de vida dos moradores: ndo estao relacionados ao dimensionamento do estoque de
habitacdes e sim as suas especificidades internas. Seu dimensionamento visa ao
delineamento de politicas complementares a construcdo de moradias, voltadas para
a melhoria dos domicilios. O Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social de

Porto Alegre adota tais conceitos elaborados pela FJP, referentes a estudo de 2005.
De modo mais especifico, o conceito de Déficit Habitacional:

“..estd ligado diretamente as deficiéncias do estoque de moradias.
Engloba aquelas sem condi¢cdes de habitabilidade devido a precariedade das
construgcdes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica. Essas devem ser
repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, devido a
coabitacdo familiar ou a moradia em imoveis construidos com fins nao-
residenciais.” (FJP, 2005).
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A partir de estudo de 2008, a FJP também passa a considerar como déficit
habitacional o 6nus excessivo com aluguel urbano de familias com renda de até trés
salarios minimos que moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duraveis)
e que despendem 30% ou mais de sua renda com aluguel — o que antes era
considerado inadequacado de moradia. Do mesmo modo, passou a considerar como
déficit habitacional o adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados
(numero médio de moradores superior a trés pessoas por dormitério). Entretanto, o
Plano Municipal de Habitagédo de Interesse Social de Porto Alegre, por considerar os
conceitos elaborados em 2005, nao prevé estas novas situagbes como déficit

habitacional.
Ja o conceito de Inadequacgao Habitacional engloba:

“...as habitacdes que nao proporcionam condi¢coes desejaveis de habitabilidade, o
que nao implica, contudo, em necessidade de construcdo de novas unidades. Como
inadequados sao classificados os domicilios com caréncia de infraestrutura, com
adensamento excessivo de moradores, com problemas de natureza fundiaria, em alto grau

de depreciagao ou sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva.” (FJP, 2005).

A partir de 2008, a cobertura inadequada da habitacdo passou a ser
considerada pela FJP como elemento indicativo de inadequag¢do de moradia. Ainda

com relagdo ao conceito de Inadequacao Habitacional:

1) S&o considerados domicilios carentes de infraestrutura todos os que
nao dispéem de ao menos um dos seguintes servigos basicos: iluminagao elétrica,
rede geral de abastecimento de agua com canalizagcdo interna, rede geral de

esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo;

2) O adensamento excessivo ocorre quando o domicilio apresenta um
numero médio de moradores superior a trés por dormitério. O numero de dormitérios
corresponde ao total de cdBmodos que servem, em carater permanente, de dormitério
para os moradores do domicilio. Nele incluem-se aqueles que assim sao utilizados
em funcdo de ndo haver acomodacdo adequada para essa finalidade. Sao
considerados somente os membros da familia principal, uma vez que as familias

secundarias séo incorporadas ao déficit habitacional,

3) A inadequagéao fundiaria refere-se aos casos em que pelo menos um

dos moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas nao possui a
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propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fragdo ideal de terreno (no caso de

apartamento) em que ela se localiza;

4) A inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva define o

domicilio que n&o dispde de banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio;

5) Além desses componentes deve ser considerada ainda uma parcela de
domicilios em funcédo da depreciacao dos iméveis. Essa parcela é definida como o
complemento dos domicilios com mais de 50 anos de construgédo cuja reposi¢ao &
considerada necessaria e, portanto, incluidos no déficit habitacional. Considera-se
que a manutencdo de parte dos imdveis mais antigos necessita apenas de

pequenos cuidados.

5.2. O déficit habitacional do municipio de Porto Alegre

O Diagnéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre, elaborado pelo
Departamento Municipal de Habitagcdo em 2009, parece misturar e confundir um
pouco os conceitos de déficit habitacional e inadequacdo de moradia com
aglomerados subnormais e levantamentos do Demhab de areas irregulares.
Considerando que o Diagndstico serve de base para instrumentos politico
administrativos que se propdéem a sanar os problemas de déficit habitacional no

municipio, cabem algumas diferenciagdes.

O Diagndstico mostra que, de acordo com o Censo do IBGE para o ano
2000, existiriam no municipio 37.480 domicilios considerados aglomerados
subnormais, habitados por 143.353 pessoas. O aglomerado subnormal, segundo
definicdo do IBGE, é o conjunto constituido por no minimo 51 unidades habitacionais
(barracos, casas etc.) ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular), dispostas, em geral, de forma

desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais.

J4, de acordo com dados fornecidos pelo Demhab, que diferem dos dados
do IBGE nos critérios de selegcdo de areas irregulares, Porto Alegre possuiria 486
ocupacgoes irregulares, com um total de 75.656 domicilios nessa situagao. Os dados
tém por base o levantamento do Mapa da Irregularidade Fundiaria, feito pelo
Demhab em 1998 e atualizado em 2005, que compreendeu uma por¢cado maior de

populacdo que os aglomerados subnormais do IBGE, visto que, para o
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Departamento municipal, as areas irregulares sdo aquelas "formadas por moradias
em area publica ou privada com problemas de irregularidade fundiaria e com grau
variavel de deficiéncia de infraestrutura urbana e servigos”. Existe, portanto, uma
discrepancia com relagdo ao conceito utilizado pelo IBGE de Aglomerado
Subnormal, visto que, para o Demhab, as areas irregulares sao definidas a partir de
critério juridico, que diz respeito a propriedade legal do terreno e/ou
loteamento/edificacdo executados conforme as normas legais vigentes, e também

nao considera um numero minimo de moradias para seu cOmputo.

Em 2005 foi feita a ultima atualizagdo do Mapa de Irregularidade Fundiaria,
quando foram incluidas ocupacgdes irregulares que surgiram no intervalo de tempo
desde 1998, e tiveram seus limites e contagem do numero de casas delimitados com
base em imagem de satélite. O levantamento realizado ndo configura propriamente
um censo, visto que as informagdes coletadas nao apresentam rigor em sua
amostra, as vezes incompleta e de classificagdo heterogénea. O Mapa da
Irregularidade Fundiaria caracteriza-se mais como um inventario dos nucleos e vilas
irregulares, contendo informagdes sobre localizagdo, origem e tempo de existéncia,
denominagcdo atual, denominag¢des anteriores, numero de domicilios dos

assentamentos irregulares, entre outras informacgoes.

Assim, por diferenciagdo metodoldgica, tanto o resultado dos aglomerados
subnormais do IBGE, assim como o Mapa da Irregularidade Fundiaria do Demhab,
nao podem ser confundidos com déficit habitacional, pois consideram critérios mais
relacionados a inadequacgao de moradia (caréncia de infraestrutura, adensamento e
problemas de natureza fundiaria). Contudo, tampouco podem enquadrar-se no
conceito de inadequacdo de moradia, por nao abrangerem todos os elementos

definidos pela FJP que a caracterizam.

O Diagnéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre apresenta informacoes
da Fundacéao Joao Pinheiro/MG, que apontou um déficit habitacional no municipio de
31.000 moradias para o ano 2000. Todavia, o Diagnéstico trabalha principalmente
com os dados da Amostra do Censo Demografico/IBGE no ano 2000, que cobria
45.136 domicilios, ou seja, cerca de 10% do total de domicilios da cidade, e que
foram expandidos estatisticamente pelo Instituto Pdlis e IPPUR/Metrodata, em
consultoria prestada em 2004. A Amostra apontava um déficit de 26.340 unidades,

acrescida de 12.232 unidades que necessitariam de reassentamento, de acordo com
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dados levantados pelo Demhab, a partir das Ocupacgdes Irregulares pertencentes ao

Programa de Regularizagcdo Fundiaria — PRF.

Assim, a analise dos dados da Amostra do Censo de 2000 trouxe como
resultado, seguindo a metodologia da FJP para quantificacdo das Necessidades
Habitacionais, um déficit habitacional de 38.572 domicilios e a inadequacéao
habitacional em 123.804 domicilios, sendo que o calculo do déficit é considerado
pela prefeitura como o numero de unidades habitacionais novas necessarias para
atender a demanda atual. De acordo com a analise, o fator que mais contribui para o
déficit habitacional € o numero de familias conviventes (61% do déficit), seguido da
necessidade de reassentamento (32%). Ja para a inadequacgéo de moradia, o fator
que mais contribui € a irregularidade fundiaria (61%), o adensamento excessivo dos

domicilios (16%), e a inexisténcia de redes de esgotamento sanitario (16%).

componentes do Déficit Habitacional componentes da Inadequagio Habitacional |
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ag o= |%t5| =& = S5=&0 ¢ o dde55E| =
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NAVEGANTE
1| 8/ ILHAS | 72 174 861 0)(1127) 1164 | 165 | 1303 127 93| 935 4736 || 8523
2| NORCESTE | B2 | 249| 1493 968 || 2812 21 D 949 108 | D, 778 1145 || 3001
3| LESTE | 61| 101 2533 [ 1960 || 4664 237 | 18| 2113 | 195] 0| 2359 8679 || 13601
LOMEA DO
4 | PINHEIRO 73 26| 1236 | 1112 || 2447 672 | 11| 1747 13 152 843 4783 || 821
5| NORTE 52 79 2118 1978 [| 4223 293 | 20| 1685 338 20 1518 9331 |] 13240
£ | NORDESTE 1] 8 a7z 583 973 219 | 54| 1582 177 0] 1184 5789 | 9005
7| PARTENON 67 175 | 2772 | 1206 || 4220 450 | 95| 2231 285 0| 2396 11419 || 16876
B | RESTINGA 98 39 1616 343 [ | 2096 419 | 65| 774 1#1 19 1440 1990 || 4848
| GLORIA 163 26 883 613 || 1685 219 | 78| THE 146 0| 1010 3987 || 6196
10| CRUZERRO | B3| 101 1522 774 || 2460 443 | 60| 940| 117 0| 1843 8657 || 12060
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Fonte: Dados alfanuméricos editados pelo Instituto Palis, com base na Metodologia Metrodata - IPPUR/UFRJ (2004), para
expansdo dos dados da Amostra do Censo de 2000-IBGE, edigdo grafica Pixel Planejamento Espacial, 2008.

Tabela 2: Déficit habitacional e inadequagédo de moradia em Porto Alegre no ano 2000.
Fonte: Diagnéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre, 2009.
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5.3. Os iméveis vazios no municipio e a projecao da demanda

habitacional

Outro dado importante para o entendimento da demanda por habitacido em
Porto Alegre vem da informagé&o do ultimo censo do IBGE (2010) quanto aos iméveis
desocupados, que chegam a quantidade de 48.934 unidades. Para o IBGE, imdveis
considerados vagos difere de iméveis fechados, que sédo aqueles considerados

ocupados, mas sem moradores no momento da entrevista do Censo.

Situacao do domicilio em 2010 Quantidade

Particular 574.039
Particular - ocupado 508.813
Particular - ndo ocupado - fechado -
Particular - ndo ocupado - uso ocasional 16.292
Particular - ndo ocupado - vago 48.934

Tabela 3: Situagdo dos domicilios de Porto Alegre em 2010. Fonte: Censo IBGE, 2010.

Ao comparar os dados acima, pode-se perceber que o numero de iméveis
vagos na cidade supera em cerca de 10 mil o numero do déficit habitacional com o
qual a prefeitura atualmente trabalha. Certamente que nem todos estes iméveis
vagos seriam adequados para a resolugdo do déficit habitacional, mas é um
indicativo de que a estrutura fiscal e juridica capaz de cobrar dos proprietarios a
funcao social da propriedade, ja prevista no PDDUA de 1999, ndo estaria sendo
corretamente implementada ou néo seria de total eficacia. Também sinaliza que o
maior problema talvez ndo apresente-se como a falta de empreendimentos para
serem ocupados, € sim o publico-alvo para o qual estes empreendimentos estdo
sendo destinados, cujo rendimento ndo € compativel com a classe social que
realmente demanda habitacdo na cidade. Essa questdo é importante para analise
das justificativas de mudanga de zoneamento para habitagdo proposta e
implementada pelo PDDUA (1999), inclusive com a extingdo da figura da zona rural,
que em muito se embasou numa previsdo de crescente demanda de novos espacgos
que Vviabilizasse a expansdao de empreendimentos imobiliarios com fins

habitacionais.

O préprio Diagndstico do Setor Habitacional apresenta tabela com as

perspectivas de crescimento populacional no municipio para os proximos anos com
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as respectivas estimativas do déficit habitacional e o acréscimo do numero de
domicilios demandados. Foi construido um cenario de crescimento populacional
para a cidade de Porto Alegre até o ano de 2025, através de uma estimativa para a

qual foi considerado o padrao de crescimento populacional desde 1970.

Composigéo do Cenario para Estimativa do Déficit para os Anos de 2000, 2009, 2013, 2017, 2021 e 2025

2000 2009 2013 2017 2021 2025
Domicilios 451833 492 279 510.160 528041 545927 563.803
Populagio 1.360.590,00 1.482.384 39 | 1.536.22869 1.590.072.99 1.643.917.30 | 1.697.761,60
Proporgéo
deéficit 8,54% 8.94% 8.54% 8,54% 8.94% 8.54%
Taxa de
moradores 301 3.01 3,01 3,01 3.01 3,01
Déficit 38.572 42.025 43.551 45078 46.604 48.131

Tabela 4: Estimativa do déficit habitacional de Porto Alegre até 2025.
Fonte: Diagnéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre, 2009.

Para a composicdo do cenario foi calculada uma estimativa do déficit
habitacional até o ano de 2025 em que considerou-se que a taxa de habitantes por
domicilio se manteria constante em 3,01 habitantes/domicilio, de acordo com os
dados do censo de 2000 do IBGE. Foi considerada constante também a proporgéo
do déficit habitacional, que no ano de 2003 foi de 38.572 domicilios, o que
representa cerca de 8,54% do total de domicilios da cidade de Porto Alegre.
Portanto, de acordo com o cenario proposto, haveria uma populagdo de
aproximadamente 1,7 milhdes de pessoas, ocupando um total de 563.803 domicilios
na cidade do Porto Alegre em 2025. Para tanto, mantida a mesma taxa para o déficit
habitacional (8,54%), isto representaria uma necessidade de 48.131 domicilios para

0 ano em questao, havendo um incremento no déficit de 9.551 domicilios.

Entretanto, a taxa de crescimento da populagao da Porto Alegre utilizada no
Diagnéstico, com base no comportamento da variagdo populacional no intervalo de
1970 a 2007, nao mais reflete a proporgcao de crescimento atual, visto que as taxas
de crescimento das décadas de 70 e 80 apresentavam-se bastante superiores as
atuais, aumentando o resultado do calculo da taxa a ser aplicada anualmente até
2025. Por exemplo, a populacéo da capital contada pelo Censo de 2010 (1.409.351
habitantes) ja apresenta-se menor que a estimada para o ano de 2009 constante da
tabela, com uma diferenga de 73 mil habitantes. De acordo com dados populacionais

do IBGE, as taxas de crescimento da populagao de Porto Alegre vem diminuindo nas
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ultimas décadas. A cidade aumentou, em numero total de habitantes, cerca de 9%
na década de 80, sendo que na década de 90, essa porcentagem diminuiu para
7,66%, e na primeira década dos anos 2000, foi de apenas 3,63%. Certamente que
o numero de moradores da capital aumenta, mas a taxas cada vez menores. Analise
semelhante deve ser considerada para a taxa de moradores por domicilio, que
também apresenta tendéncia de diminuicdo em fungao da tendéncia de reducao do

numero de filhos por familia.

Outro ponto importante a ser levantado € que o cenario ndo prevé, ainda que
parcialmente, o atendimento a deficiéncia de habitacdo no municipio até 2025. Os
numeros da tabela supdem que nenhuma medida para reducdo do déficit
habitacional surtirdo efeito até o final do periodo calculado, pois mantém uma taxa
constante da proporcdo do déficit em relagdo ao numero total de moradias,
considerando o valor integral do ano anterior. Assim, programas como o Minha Casa
Minha Vida e suas consequéncias imediatas na questdo da habitacdo ndo estao

previstos no cenario estimado.

Tabela 1287 - Populacdo dos municipios das capitais e Percentual da populacdo dos municipios das
capitais em relacde aos das unidades da federagdo nos Censos Demograficos

Variavel = Populagdo nos municipios das capitais (Pessoas)
LEGENDA: Municipio
EIXO: Ano

1500000

1000000

500000

1980 1931 2000 Mo

@ Porto Alegre - RS

Tabela 1287 - Populacao dos municipios das capitais e Percentual da pepulagdo dos municipios das
capitais em relacdo aos das unidades da federacdo nos Censos Demograficos

Variavel = Populacéo nos municipios das capitais (Pessoas)

Municipio Ano
1980 1.158.709
1991 1.263.239
Porto Alegre - RS
2000 1.260.033
2010 1.409.351

Grafico 1 e Tabela 5: Populagao de Porto Alegre de 1980, 1991, 2000 e 2010. Fonte: IBGE, 2010.
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Portanto, vislumbra-se que os cenarios futuros de crescimento populacional
que foram elaborados e que ainda hoje servem de base para politicas de
planejamento urbano municipal e de habitagdo social precisam ser atualizados com
dados e situagdes do presente, sob pena de estarem superestimando a demanda
habitacional no municipio. Expandir a area de ocupagao urbana intensiva cada vez
mais ao sul do municipio induz prematuramente a urbanizagdo sem que haja uma
real demanda em fungdo do crescimento de habitantes de Porto Alegre. Nao
obstante, o novo zoneamento vem principalmente beneficiando os agentes
imobiliarios, que incrementam seu lucro com a especulagdo imobiliaria que eles
mesmos criam em novos espacgo da cidade, como é o0 caso da Restinga e seu
entorno. Sob a ética de Lefebvre, € possivel fazer uma leitura de que o urbanismo,
enquanto ideologia, dissimula estratégias vinculadas a logica de classes. O
urbanismo oculta, sob uma aparéncia positiva, humanista, tecnologica, a estratégia
capitalista de dominio do espacgo. Essa estratégia oprime o simples “habitante”, que
€ reduzido ndo apenas a fungao do habitar, mas a fungdo de comprador do espaco.
E o espacgo torna-se o lugar de fungdes das quais a mais importante e velada é a

reprodugao da mais-valia global.

5.4. As areas centrais nao ocupadas

Ao mesmo tempo em que a logica de expansao horizontal urbana tem sido o
modelo de urbanizagdo da maioria dos municipios, como a expansao em direcao a
zona sul no caso de Porto Alegre, um dos elementos que compdem esta légica é a
grande quantidade de vazios urbanos em areas consolidadas. Muitas glebas e
terrenos urbanos se formam como resultado de processos desarticulados de
aprovacao de loteamentos ou praticas conscientes de especulagdo imobiliaria e
permanecem como resquicios internos a cidade, dificultando a locomocgéao urbana e

subutilizando a infraestrutura investida ao longo destas areas.

O PDDUA (1999) de Porto Alegre prevé que a Estratégia de Produgdo da
Cidade deve efetivar-se, entre outros, através da localizagdo e indicagdo das Areas
Urbanas de Ocupacéo Prioritaria — AUOPs, que s&o os locais da Area de Ocupacao
Intensiva identificados como imdveis urbanos destinados a ocupacéo prioritaria,
visando a adequacao de seu aproveitamento e ao cumprimento da fungao social da

propriedade. Assim, os terrenos ou glebas de terra ainda nao ocupados e
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localizados em areas com infraestrutura deveriam ser, a curto prazo, destinados a
algum tipo de ocupagao, cumprindo sua fungcédo social de moradia ou geracao de
postos de trabalho. A época da publicagéo da primeira versdo do PDDUA, em 1999,
vigorava uma lei municipal (Lei Complementar n® 312, de 1993) que ja estabelecia
as regras para viabilizar esta ocupagao e quais as penalidades para os proprietarios
que deixassem de cumpri-las (IPTU Progressivo e desapropriagao). Entretanto, com
o advento do Estatuto da Cidade em 2001, que regulamentou o capitulo da Politica
Urbana da Constituicdo Federal, a LC 312/93 tornou-se obsoleta, em especial no

concernente aos prazos e aliquotas de progressividade aplicados.

Em 2002, a Administracdo Popular chegou a protocolar um projeto de lei
complementar adequando a matéria a nova legislacao federal. Todavia, a proposi¢cao
foi arquivada. Em 2005, novo projeto de lei complementar foi apresentado pela
Camara de Vereadores, e igualmente ndo prosperou. Apds isso, 0 municipio néo
tomou mais iniciativa relacionada a indicagdo de AUOPs ou a mudanca de sua
regulacdo. Somente na revisdo do PDDUA em 2010, foi acrescentada a necessidade
de regulamentacdo das Areas Urbanas de Ocupacao Prioritaria — AUOPs mediante
lei municipal especifica, observado o disposto no Estatuto da Cidade. De modo que
tal lei especifica ainda nao existe, ndo ha como, neste momento, se aplicar a lei que
determina o gravame anual de AUOPs em Porto Alegre, bem como se notificar os

proprietarios que ndo estejam dando a suas glebas adequada fungéo social.

Segundo Souza (2003), ndo basta, para contribuir com o desenvolvimento
urbano, ter principios, objetivos e uma estratégia; é preciso munir-se de
instrumentos adequados para implementar as propostas. Por outro lado, ndo se
pode pensar que basta colocar em um plano diretor uma boa quantidade de
instrumentos progressistas para que se logre avangar muito. Os instrumentos de
pouco ou nada adiantam se nao existirem as condi¢des politicas, sociopoliticas e

politico-culturais para que eles sejam aplicados, e bem aplicados.

Essa falta de regulamentacéo na legislagdo de Porto Alegre ndo permite que
se use um importante instrumento de gestdo urbana quanto ao cumprimento da
funcao social da propriedade, inclusive ja previsto no Plano Diretor desde 1999 e
tido como estratégia de producao da cidade. Além disso, faz com que o municipio se
utilize parcialmente do Programa Minha Casa Minha Vida, que prevé subsidios n&o

somente para a producdo e aquisicao de novas unidades habitacionais, como
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também para a requalificagdo de imdveis urbanos, que é considerada a aquisicao de
imdveis conjugada com a execugao de obras e servigos voltados a recuperagao e
ocupacgao para fins habitacionais, admitida ainda a execug¢do de obras e servigos
necessarios a modificagdo de uso. Assim, o0 municipio repete um padrao histérico de
producao de habitacdo social localizada essencialmente na periferia, deixando de
considerar espacos subaproveitados em areas mais centrais, o que vem favorecer a
especulacao imobiliaria. O proprio Diagndéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre

aponta isso:

“As ROPs (Regiées do Orgamento Participativo) que mais contaram com
acbes habitacionais foram a 08-Restinga, e a 05-Norte e, mesmo assim, sao
regides que apresentam problemas, tanto de déficit quanto de inadequacédo
habitacional, significativos. Ao observar os dados de necessidades habitacionais,
verifica-se que as ROPs onde ha maiores problemas habitacionais sdo a 03-Leste,
a 12-Centro Sul, a 14-Eixo Baltazar, e a 16-Centro. Nota-se que as agdes na
regidao 16-Centro, até hoje, foram poucas, e o problema é significativo, o que
indica que deve haver uma maior atencdao a essa regidao, o que ainda nao
ocorreu. (grifo meu)” (PMPA, Diagnostico do Setor Habitacional de Porto Alegre,
2009, p. 90).

Além do processo de periferizacdo, o esvaziamento do centro urbano da
cidade apresenta-se como outra consequéncia negativa do modelo dominante de
urbanizagao. Desvalorizado para a moradia das classes médias em funcdo das
estratégias de langamento de produtos imobiliarios em novas frentes de expansao, o
centro vem tornando-se monofuncional, geralmente abrigando somente comércio e
servigos, perdendo a fungado residencial. O centro ocupa areas ja dotadas de
infraestrutura basica (redes de agua, esgoto, drenagem, sistema viario implantado
com ruas, calgadas, pragas e equipamentos publicos como escolas, bibliotecas, etc.)
e ampla acessibilidade por transporte coletivo, dispensando o agente publico de
arcar novamente com esses custos. E uma contradi¢cdo na sociedade a existéncia
de diversos imoveis vagos em areas mais centrais da cidade, ao mesmo tempo em
que existe uma grande parte do municipio constituida por assentamentos precarios,

demandantes de urbanizagéo e regularizacao, e altos indices de déficit habitacional.

Segundo entendimento da Fundagao Joao Pinheiro (2011), deve-se partir do
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pressuposto de que, em muitos casos, a melhor forma de enfrentar o problema
habitacional € implementar politicas complementares e recorrentes as politicas
habitacionais e ndo, obrigatoriamente, construir mais unidades habitacionais.
Precisa ser repensada a producido do espacgo urbano, orientada aos interesses da
industria da construgao civil e que reduzem a questdo da habitacdo popular

exclusivamente a necessidade de construgdo de novas residéncias.
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6. A EXPANSAO IMOBILIARIA IMPULSIONADA POR PROGRAMAS DE

HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Em margco de 2009, a Lei N° 11.977 instituiu, em ambito nacional, o
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, com a finalidade de criar mecanismos
de incentivo a produgdo e aquisi¢ado inicial de 1 milhdo de novas unidades
habitacionais, objetivo atingido no final de 2010. Atualmente o Programa, em sua 22
fase, pretende construir dois milhdes de moradias em todo o pais, no periodo de
2011 a 2014, do qual podem participar familias que possuem renda bruta mensal de
até R$ 5.000,00.

O Programa Minha Casa Minha Vida € um programa do Governo Federal em
parceria com os estados e municipios, gerido pelo Ministério das Cidades e
operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal e pelo Banco do Brasil. O PMCMV
conta com recursos financeiros do Fundo de Arrendamento Residencial — FAR e do
Programa de Aceleragcdo do Crescimento (PAC), que, nesta segunda fase, ja
aprovou o investimento de R$ 2.387.741.800,55 para produgédo de moradia em todo
o estado do RS.

O Programa, na area urbana, era dividido por 3 faixas de renda mensal em
sua primeira fase: familias com renda de até 3 salarios minimos; renda de 3 a 6
salarios minimos e renda de 6 a 10 salarios minimos. Na segunda fase do
Programa, essas faixas foram alteradas para valores fixo, sendo a primeira faixa
para familias que recebam até R$ 1.600,00 mensais, a segunda para renda de até
R$ 3.100,00, e a ultima para renda de até R$ 5.000,00 (Lei 11.977/09, atualizada em
2011).

Para a faixa de renda mais alta, o incentivo a produ¢ao de moradia prépria é
dado através de financiamentos do FGTS com os beneficios adicionais de reducao
dos custos de seguro e acesso ao Fundo Garantidor da Habitagdo. Para a faixa de
renda intermediaria, os recursos destinam-se ao financiamento de empresas da

construgao civil do mercado imobiliario para a producao de habitagdes.

Para as familias com renda mensal de até R$ 1.600,00, as unidades
habitacionais sao construidas e depois vendidas as familias selecionadas mediante

contribuicdo mensal. Os tramites iniciam quando o governo estadual ou municipal
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assina um termo de adesao com a institui¢gao financeira, que a partir de entdo, passa
a receber propostas de aquisicdo de terreno e producdo de empreendimentos para
analise, sendo que os proprios estados e municipios podem doar terrenos. As
construtoras apresentam projetos a instituicdo financeira, que aprova e contrata a
execugcao das obras do empreendimento habitacional. A partir de cadastros
previamente elaborados, os entes estaduais ou municipais indicam a instituicdo
financeira as familias a serem beneficiadas, de acordo com os critérios de

elegibilidade e sele¢ao definidos para o Programa.

A construgao das unidades habitacionais ocorre a partir da contratacao de
empreendimentos em condominio ou em loteamento, constituidos de apartamentos
ou casas. O numero de unidades habitacionais por empreendimento é estabelecido
em funcdo da area e do projeto, limitado sempre que possivel em 500 unidades por
loteamento. Os empreendimentos na forma de condominio devem ser segmentados
em numero maximo de 300 unidades habitacionais. Essas unidades devem
apresentar tipologia de casas térreas ou apartamentos, sendo que o valor maximo
de aquisigdo para o RS é de 64 mil reais por unidade habitacional. A tipologia
minima apresentada deve ser de 2 quartos, sala, cozinha, banheiro e area de
servigo, sendo a area util minima exigida para casas de 32 m?, e para apartamentos,

de 37m? (ndo computada area de servico).

Estabeleceu-se inicialmente a meta de construcdo de 400 mil unidades
habitacionais no pais, dentro da faixa de renda mais baixa. Atualmente, com a
continuidade do Programa, a meta consiste na produ¢cdo de 860.000 unidades
habitacionais até o ano de 2014, para as operacdes contratadas com recursos
especificamente do FAR. Para o estado do RS, estd prevista a construgcao de

35.555 unidades habitacionais nessa faixa de renda até o final do periodo.

Em Porto Alegre, as primeiras inscricdes para o PMCMV, para a faixa de
renda de zero a trés salarios minimos, foram realizadas pelo Demhab em 2009,
momento em que se inscreveram cerca de 54 mil pessoas nessa faixa salarial. Para
atender a demanda, o governo federal adotou como critérios de prioridade familias
residentes ou que tenham sido desabrigadas de areas de risco, as que tenham
mulheres responsaveis pela unidade familiar, idosos e familias que possuam
pessoas com deficiéncia. Também foi estabelecido como critério pelo municipio o

atendimento as demandas originarias do Orgamento Participativo e pessoas com
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deficiéncia. A selegdo vem sendo feita por meio de sorteio, levando-se em conta
esses critérios de prioridade estabelecidos. No momento, ndo ha mais inscrigdes

abertas em Porto Alegre para quem enquadra-se nessa faixa salarial.

Para liberar os recursos para essas obras de infraestrutura habitacional e
urbana, o Programa Minha Casa Minha Vida e o Programa de Aceleragdo do
Crescimento — PAC passaram a exigir dos municipios a aplicagdo das estratégias de
ordenamento territorial definidas nos Planos Diretores, entre elas, a definicdo das
AEIS (Areas Especiais de Interesse Social). As AEIS, como j& mencionadas
anteriormente, sdo instrumentos urbanisticos que definem regras para o uso e a
ocupagao do solo nas cidades e estabelecem areas da cidade destinadas para
construgao de moradia popular. Mesmo que o Plano Diretor tenha incorporado o
instrumento de AEIS, mas ndo tenha estabelecido as regras e nao tenha
demarcado-as no territério, como é o caso do PDDUA (2010) de Porto Alegre, é
preciso fazer esse mapeamento e demarcagao das AEIS através de lei especifica,
aprovada pela Camara Municipal. E ainda que o municipio tenha aprovado apenas
algumas AEIS, novas Areas Especiais de Interesse Social podem ser criadas por lei
a qualquer momento. Ao demarcar os terrenos como AEIS, o poder publico cria
imediatamente um espago de negociagdo com os proprietarios, visto que aquela

area so6 podera ter os usos determinados na regulamentacao das AEIS.

A Figura 13 apresenta mapeamento das AEIS no municipio de Porto Alegre,
feito pela Gedgrafa Lucimar Fatima Siqueira a partir da apresentacao feita pelo
Gabinete do Prefeito em reunido do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
e Ambiental de Porto Alegre, em 2010. Percebe-se que a area da Restinga e entorno
imediato acumula o maior numero de demarcacgdes de AEIS do municipio, o0 que nao
deixa de estar de acordo com a estratégia de produgao daquele espaco quanto ao
uso predominantemente residencial previsto no PDDUA (2010), ainda que a

estratégia ndo esteja sendo seguida por completo.
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Figura 13: Demarcacao de AEIS no municipio de Porto Alegre em 2010. Fonte: FERU/RS.
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6.1. Empreendimentos Habitacionais na Restinga

Apds demarcacao das AEIS do tipo Ill em Porto Alegre, que consistem em
terrenos ociosos e subaproveitados, 0 municipio, na maioria das vezes, opta pela
aquisicao publica desses terrenos para fins de construgao de Habitagcado de Interesse
Social. Em 2011 foi entregue o primeiro nucleo habitacional (Residencial Camila)
construido com recursos do Minha Casa Minha Vida, destinado a faixa de renda de
até 3 salarios minimos — ndo por acaso localizado no bairro Restinga. Durante os
anos de 2011 e 2012, foram entregues 1.408 unidades habitacionais somente para
essa faixa salarial no municipio, sendo que, atualmente, ha diversos
empreendimentos para serem concluidos. Conforme informagado do Demhab, datada
de abril de 2012, tramitam ainda projetos para mais 21 mil novas unidades em todo

0 municipio, para quem recebe até 3 salarios minimos.

Nao obstante, a l6gica de mercado permanece atuando mesmo quando ha
carater social nos empreendimentos. Conforme informagdo da prefeitura, as
empresas alegam que sao muito baixos os valores repassados pelo Programa, por
unidade habitacional construida, e isso tem dificultado para o municipio encontrar
construtoras dispostas a investir em empreendimentos para essa faixa de renda.
Assim, a prefeitura vem concedendo incentivos fiscais para estimular as
construgcdes, como isencdo do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISSQN) para projetos destinados aos empreendimentos do ramo. Desde 2012
também vigora a Lei Complementar n°® 699, que autoriza 0 municipio a conceder
contrapartidas financeiras e servigos de infraestrutura para os empreendimentos, o
que desonera o ente privado ao dispensa-lo desses custos, permitindo-lhe apropriar-
se de uma maior fatia de lucro. A titulo de exemplo, o Residencial Jardim Belize,
projetado para ser construido na Restinga, € o primeiro empreendimento do
municipio a receber recursos da Prefeitura. Serdo investidos R$ 53 milhdes na obra,

sendo R$ 4,36 milhdes do municipio e R$ 48,64 milhdes em recursos federais.

Abaixo segue levantamento dos principais empreendimentos vinculados a
Habitacao de Interesse Social, promovidos pelo poder publico municipal na area da
Restinga desde a implantagdo do Programa Minha Casa Minha Vida, em 2009. Os
dados foram compilados a partir de informacdes obtidas através do sitio eletrénio do

Departamento Municipal de Habitacdo de Porto Alegre. De 2005 a 2009, antes da
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instituicdo do PMCMV, o municipio havia entregado, na area em questao, apenas 91
unidades habitacionais no Loteamento Restinga (Quadra B) e 85 unidades no
Loteamento Restinga (5% Unidade) por meio do Programa de Subsidio a Habitagdo

de Interesse Social — PSH.

Residencial Camila

Estagio: Entregue em 2011

Localizagao: |Estrada Jo&o Antdnio da Silveira, 4.850
Moradias: 192 unidades habitacionais de 45m?
Estrutura: -

Investimento: |-

Familias: Com renda até 3 salarios minimos

Residencial Villa Liane

Estagio: Entregue em 2011
Localizagao: |Estrada do Barro Vermelho, 711
Moradias: 99 apartamentos

Estrutura: Prédios com 3 andares

Investimento: |-

Familias: Com renda até 3 salarios minimos

Residencial Repouso do Guerreiro

Estagio: Entregue em 2011

Localizagao: |Edgar Pires de Castro n® 4.880
Moradias: 300 unidades habitacionais
Estrutura: 15 prédios de 5 pavimentos
Investimento: |R$ 13.431.292,66

Familias: Com renda até 3 salarios minimos

Residencial Jardim Paraiso

Estagio: Entregue em 2012

Localizagao: |Estrada do Barro Vermelho, 971
Moradias: 500 unidades habitacionais de 45m?
Estrutura: 25 prédios de 5 andares

Investimento: |R$ 22,5 milhdes

Familias: Oriundas da Ocupacao Unidao
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Residencial Ana Paula

Estagio: Entregue em 2012
Localizagao: |Estrada Jodo Anténio da Silveira, 4.760
Moradias: 416 unidades habitacionais de 45m?
Estrutura: 26 prédios de 4 andares
Investimento: |[R$ 18 milhdes
Familias: -

Residencial Sao Guilherme
Estagio: Em construgao
Localizagao: |Estrada do Barro Vermelho, 241
Moradias: 140 apartamentos de R$ 85 mil
Estrutura: 7 prédios
Investimento: | R$ 18 milhdes

Familias: Com renda a partir de R$ 1.450,00
Residencial Clara Nunes

Estagio: Em construgao

Localizagao: |Estrada Jodo Anténio da Silveira, 1.300

Moradias: 70 unidades habitacionais

Estrutura: -

Investimento:

Familias: Para moradores de areas de risco das regides Sul e Extremo-
sul
Residencial lldo Meneghetti
Estagio: Em construgao
Localizagao: |Rua Engenheiro Homero Carlos Simon, 330
Moradias: 280 unidades habitacionais
Estrutura: -

Investimento:

Familias:

Para moradores de areas de risco das regides Sul e Extremo-

sul




80

Residencial San Telmo

Estagio: Em construgao

Localizagcao: |Estrada do Barro Vermelho, 799

Moradias: 248 apartamentos de R$ 77 mil a R$ 85 mil
Estrutura: -

Investimento:

Familias: Com renda a partir de R$ 1.450,00
Cooperativa Habitacional do DMAE

Estagio: Obras de infraestrutura em construgao (terraplanagem,
pavimentagdo, redes de esgotos pluvial e cloacal, de
abastecimento e distribuicdo de agua e estrutura para a
construcao de praga)

Localizagcao: |Estrada Edgar Pires de Castro

Moradias: 620 unidades habitacionais

Estrutura: 4 prédios de 5 andares

Investimento:

R$ 3,5 milhdes em infraestrutura

Familias: Para servidores municipais com renda até 3 salarios minimos
Atilio Superti

Estagio: Obras de infraestrutura finalizadas

Localizagao: |Estrada Edgar Pires de Castro, 5.060

Moradias: 1200 unidades habitacionais

Estrutura: -

Investimento:

Familias: Para familias que moram na rua Atilio Superti.
Quadras M e N da 5% Unidade da Restinga

Estagio: Fase de contratacao da construtora

Localizagao: |Quadras M e N da 52 Unidade da Restinga

Moradias: 24 unidades habitacionais

Estrutura: -

Investimento:

Familias:

Reassentamento de familias que moram em area onde sera

aberta uma via publica.
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Residencial Jardim Belize

Estagio: Projeto

Localizacao: |-

Moradias: 760 apartamentos de R$ 70 mil

Estrutura: 38 blocos

Investimento: R$ 53 milhdes

Familias: 770 familias com renda de até 3 salarios minimos, inscritas em
2009

Residencial Jardim Paraiso Il

Estagio: Projeto

Localizagao: |Rua Belize, esq. rua 7.185

Moradias: 600 unidades habitacionais

Estrutura: -

Investimento: |-

Familias: Cerca de 50% das moradias serao destinadas a demandas do

Orgamento Participativo das regides Centro-Sul e Sul

Quadro-sintese das HIS na Restinga desde 2009

N° de Empreendimentos | N° de Unidades Habitacionais
Entregues 5 1.507
Em construgdo 5 1.358
Projetados 4 2.584
Total 14 5.449

Somente considerando os empreendimentos habitacionais para a populacao
com faixa de renda mais baixa, desde os ja implantados em 2011 até os atuais
projetos divulgados pelo Demhab, somam-se 5.449 unidades habitacionais na area
da Restinga. Se considerarmos que a tipologia de casas térreas ou apartamentos
deve ter no minimo 02 dormitdrios, e partirmos de uma situagao hipotética de que
em cada unidade habitacional residam de 3 a 4 pessoas (média de 3,5), chegamos
ao calculo simplificado de que a Restinga, dentro de um curto espago de tempo
(cerca de 5-6 anos a partir de 2011), deve abrigar mais de 19 mil pessoas somente
dentro da faixa de renda mais baixa considerada pelo Programa Minha Casa Minha
Vida.
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A figura 14 mostra um dos diversos empreendimentos habitacionais que
estdo em fase de construgcdo na Restinga, o Residencial San Telmo, localizado na
Av. Barro Vermelho. Esta rua vem se constituindo em um dos eixos preferenciais
para implementacdo de Habitacdo de Interesse Social no bairro, por iniciativa do

poder publico municipal.

Figura 14: HIS Residencial San Telmo na rua Barro Vermelho. Foto da autora, 2013.

O levantamento feito ndo abrange outros empreendimentos imobiliarios que,
por iniciativa de entes privados, venham a se estabelecer na regidao, mas que, em
uma analise posterior, também devam ser considerados. Existem inumeros
empreendimentos que também enquadram-se no Programa, s6 que em faixas
salariais superiores. Para esses, ndao € necessaria a interveniéncia do ente
municipal, sendo a aquisicdo de moradias diretamente negociada entre as empresas
construtoras/imobiliarias com as pessoas interessadas, mediante financiamento da
instituicdo financeira. Talvez este segmento seja ainda mais representativo em
termos de aporte de moradores na regido do que os projetos da prefeitura. A titulo
de exemplo, duas construtoras (Tenda e Bolognesi) atualmente apresentam anuncio
de venda de imoveis de 8 empreendimentos residenciais de grande porte, na forma
de condominios de casas e de apartamentos, na regido da Restinga e em seu
entorno imediato. As figuras 15, 16 e 17 mostram alguns desses conjuntos
habitacionais, de diferentes empreendedores privados, em fase de constru¢cao na

area em questao.
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Figura 15: Dois empreendimentos Bolognesi na Juca Batista, na area de entorno a Restinga.
Foto da autora, 2013.

4 N T s S——

Figura 16: Condominio Green Park na rua Barro Vermelho. Foto da autora, 2013.

Figura 17: Projeto Rossi Ideal na Edgar Pires de Castro. Foto da autora, 2012.

83
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Outro exemplo que pode ser citado é o futuro Residencial Phoenix, da
empresa Salis Engenharia, que ja possui projeto aprovado, e deve ser erguido na
Estrada Joao Antbnio da Silveira, ao lado do supermercado Uniddo. O condominio
prevé a construcdo de prédios de 10 andares, que entdo serdo os mais altos da
Restinga, elevando o nivel (gabarito) de habitagdo do bairro, hoje mais
horizontalizado. Um levantamento mais pormenorizado das demais construtoras e
imobiliarias que atuam no local daria a dimensao mais exata do “Eldorado” que se

tornou aquele espacgo para os agentes vinculados a construgao civil.

A figura 18 localiza, através da utilizagdo do software livre do GoogleEarth
em imagem de satélite de janeiro de 2013, os principais empreendimentos
vinculados a Habitacdo de Interesse Social, promovidos pelo poder publico
municipal na area da Restinga desde a implantagdo do Programa Minha Casa Minha
Vida, em 2009. Também s&o identificados alguns dos principais condominios

construidos/em construgao pela iniciativa privada na macrozona e em seu entorno.

Percebe-se que tem ocorrido uma espacializacao diversa para esses dois
tipos de conjuntos habitacionais. As habitagbes construidas por iniciativa da
prefeitura tem se localizado, preferencialmente, mais proximas do nucleo urbano ja
consolidado da Restinga, com um maior adensamento na por¢ao sul da macrozona.
Os empreendimentos do ramo privado tem dado preferéncia para as bordas e
entorno da macrozona, principalmente em lotes junto as grandes avenidas do lado
leste (Juca Batista, Edgar Pires de Castro e Estrada Costa Gama), em areas dos
bairros Hipica e Aberta dos Morros. Entretanto, ainda que localizados no entorno
imediato, eles também se utilizam da mesma infraestrutura urbana disponibilizada a

macrozona.
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Segundo Ueda (2005), além da intervengao de ordem politica por meio do
gestor municipal na configuragdo urbana, também ha interferéncias de ordem
econbmica e privada através de agentes imobiliarios. Conforme as especificagcoes
do plano diretor, os agentes imobiliarios (construtoras, incorporadoras, imobiliarias)
investem em determinadas areas para construgdo de produtos imobiliarios
especificos. Na area da Restinga, a prioridade tem sido dada para condominios
populares de maior porte. De acordo com a mesma autora, quanto mais
empreendimentos forem realizados em um mesmo local, ha uma tendéncia de
ocorrer uma valorizagao dos imoveis da regiao, ocorrendo ai uma agregacgao de

valor por meio da especulagao imobiliaria.

Também ocorre a tendéncia de uma espécie de regionalizagao desses
empreendimentos, no momento em que um maior o numero de projetos do mesmo
porte e voltados para a mesma classe social tendem a se instalar nas proximidades
daqueles que ja estdo instalados e sdo bem sucedidos em termos de venda.
Podemos observar isso em um anuncio de venda de empreendimento imobiliario,
que apresenta como uma das justificativas locacionais o fato da instalagdo do
empreendimento ser em uma das areas de maior crescimento e valorizagdo dos

ultimos anos:

‘O empreendimento Villa Amalfi € um condominio fechado de terrenos
localizado numa das areas de maior crescimento e valorizagdo dos ultimos anos. A
Zona Sul é hoje a regido que proporciona a melhor qualidade de vida que se
encontra dentro de Porto Alegre, uma area repleta de arborizacdo e com

infraestrutura completa.” (Fonte: site Bolognesi)

No encalgo desses primeiros projetos, surgem outros tipos de
empreendimentos no entorno, que procuram incorporar altos padrdoes de qualidade e

a preservacao de elementos naturais, como espacgos de lazer e areas verdes.

“O grande charme do Altos do Lago esta na integragcdo com a natureza.
Figueiras e pomares realgcam a beleza do empreendimento e deixam uma sensacao
de bem-estar tipica de uma casa no campo. O cenario se completa com uma area
de preservacdo ambiental que cerca o condominio e proporciona um raro e
saudavel contato com a natureza.” (Fonte: site Nova Ipanema Empreendimentos

Imobiliarios)
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Essas estruturas e signos acabam por encarecer mais esses imoveis e,
assim, selecionar economicamente seus moradores, mesmo o0s condominios
estando localizados em areas que, inicialmente, ndo sdo consideradas nobres ou
bem servidas de equipamentos e servigos publicos, constituindo estratégias de

especulacao imobiliaria amplamente exploradas pelos agentes privados.

A situagao remete a uma reflexdo de Lefebvre (2008) sobre o processo de
urbanizagao, na qual afirma que “a natureza distancia-se, mas os signos da natureza
e do natural se multiplicam, substituindo e suplantando a natureza real. Tais signos
sado produzidos e vendidos em massa”. Assim, os produtos que remetem ao natural
passam a ser mais valorizados e incorporados ao espacgo, e este, por sua vez,
também se transforma em mercadoria. A medida que cada vez mais
empreendimentos instalam-se nesses locais com essa justificativa, passa-se a criar
uma contradicdo naquele espago, uma vez que as amenidades do ambiente menos
densamente ocupado fazem parte justamente das justificativas de escolha da area
para implantacdo dos empreendimentos, e o adensamento do espacgo induzira a

modificagdo dessa caracteristica.

Pode-se dizer que o poder publico, ao eleger a area da Restinga como
preferencial para demarcacao de AEIS e implantacdo de Habitacido de Interesse
Social, também viabiliza e potencializa a ocupag¢ao e adensamento daquele espaco
principalmente por empreendimentos imobiliarios do ramo privado. O processo vai
ao encontro da idéia de Ueda (2005), de que o Estado, por ter presenga marcante
na producdo, distribuicdo e gestdo dos equipamentos de consumo coletivos
necessarios a vida nas cidades, acaba sendo um dos determinantes, através dos
cédigos de zoneamento e regulamentagdes restritivas, do desenvolvimento da

cidade que sera efetivado pelos outros agentes.

A tendéncia, que ja pode ser observada, € de que ocorra uma valorizagao
dos imoveis da Restinga e no entorno, com consequente alteragédo no perfil de
desenvolvimento daquela regido, que ainda tem caracteristicas de bairro periférico.
Quando um bairro comeca a deixar de ser periférico, uma das primeiras coisas que
acontece € a substituicdo de moradores mais pobres a partir da construgcdo de
empreendimentos imobiliarios para classes mais altas e o consequente aumento do
preco da terra como demarcador da nova posicdo do bairro na localizacéo relativa
dentro da cidade (Lahorgue, 2010).
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6.2. Percepgao dos moradores sobre infraestrutura urbana e servigos

publicos na Restinga

Lefebvre (2006) levanta a questao de que os técnicos responsaveis pela dita
organizacao da cidade, como arquitetos, engenheiros e até mesmo geodgrafos,
elaboram seu urbanismo n&o a partir das significagdes percebidas e vividas por
aqueles que habitam, mas a partir do fato de habitar, por eles interpretado. Visando
a tentar nao repetir esse padrdo de distanciamento na analise da infraestrutura
urbana e dos servigos publicos atualmente prestados na Restinga, optou-se por
realizar uma pesquisa, através de questionario, com moradores do bairro, a fim de

avaliar a satisfacdo ou insatisfacdo em relagdo a equipamentos e servigcos publicos.

O morador entrevistado era orientado a responder se sentia-se satisfeito ou
insatisfeito com a situagao atual de diversos servigos e equipamentos publicos no
seu bairro. Comentarios que foram feitos pelos moradores, justificando ou
explicando sua resposta, também foram anotados. Como resultado, a pesquisa

através de questionario resultou nos seguintes indices de satisfagao/insatisfagao:

ITENS AVALIADOS SATISFEITO | INSATISFEITO | NAO OPINOU
Postos de saude 30% 60% 10%
Quantidade de creches 40% 30% 30%
Quantidade de escolas 60% 20% 20%
lluminagao publica 30% 70% 0
Policiamento no bairro 10% 80% 10%
Abastecimento de agua 90% 10% 0
Fornecimento de energia elétrica 90% 10% 0
Estado de conservacao das calcadas 20% 80% 0
Estado de conservacéo das ruas 30% 70% 0
Paradas de 6nibus 50% 50% 0
Horarios dos énibus 10% 90% 0
Estado de conservacgéo dos 6nibus 50% 50% 0
Pragas e parques do bairro 30% 60% 10%
Recolhimento do lixo 70% 30% 0
Encanamento de esgoto 50% 50% 0

Tabela 6: Satisfagdo dos moradores sobre infraestrutura urbana e servigos publicos na Restinga.
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Grafico 2: Satisfacdo dos moradores sobre infraestrutura urbana e servigos publicos na Restinga.

Percebe-se que servigos publicos essenciais como abastecimento de agua,
fornecimento de energia elétrica e recolhimento de lixo tiveram excelentes indices de
aprovagao e satisfagcao por parte dos moradores. A grande maioria dos entrevistados
informou que o bairro ndo vem sofrendo com falta de agua, nem com cortes de
energia elétrica. O servigo de recolhimento de lixo pela prefeitura € considerado
eficiente, com a ressalva de uma moradora que diz sentir falta do recolhimento
seletivo de lixo seco, que deixou de ser feito no bairro ha algum tempo. A satisfacao
dos entrevistados referente a quantidade de creches e de escolas de ensino
fundamental e médio na Restinga também ¢é superior ao indice de insatisfagao.
Como havia entrevistados que nado possuiam criangas pequenas ou em idade

escolar na familia, estes foram os itens de maior abstengéo de resposta.

Dos itens avaliados, o que apresentou o maior nivel de insatisfacdo dos
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moradores foram os horarios dos 6nibus que atendem a Restinga; a quase
totalidade dos entrevistados afirma que os horarios das linhas sdo mais espagados
do que deviam, sendo insuficientes para atender todos os moradores, 0 que acaba
provocando a superlotacdo dos 6nibus. Na sequéncia, a falta de policiamento no
bairro, a iluminagdo publica deficiente e a ma conservagao das ruas e calgadas
também foram causa de alto nivel de insatisfagdo dos entrevistados, o que denota
uma maior ineficiéncia do poder poder publico especialmente quanto a promog¢ao da
seguranga no bairro e a manutengdo das vias publicas. Reforgando esse
entendimento, quando questionados se acrescentariam algum outro item que nao
tivesse sido mencionado no questionario, 30% dos moradores apontaram a questao
da limpeza das vias publicas como fonte de problema e insatisfacdo. Os postos de
saude também figuram na lista dos itens geradores de insatisfagédo, tanto pelo mau
atendimento, quanto pela insuficiente quantidade de unidades de saude no bairro,
assim como as pracgas e parques disponiveis, que além de serem considerados

insuficientes, também tiveram apontada a ma conservacao desses espacos.

Certamente que a opinidao varia, de acordo com o local em que cada pessoa
mora dentro da Restinga, com o tempo de moradia naquele local, com as suas
vivéncias no lugar e expectativas para o futuro. Um dos entrevistados era morador
do bairro ha 33 anos, e suas respostas ao questionario foram, em sua grande
maioria, de satisfacdo com a situagdo dos servigos publicos no local em que mora.
Ele justificou que, comparando com a situagdo em que se encontrava o bairro na
época em foi morar 1a, hoje a Restinga estda muito bem, possuindo tudo o que um
bairro deve oferecer para seus moradores, e por esse motivo ele nao tinha

reclamagdes e estava satisfeito.

Utilizando-se do mesmo recurso comparativo com a época em que foi morar
na Restinga, ha 25 anos, outra entrevistada apresentou entendimento diverso do
morador anterior. Ela sentia-se insatisfeita quanto a maioria dos servicos publicos
apontados no questionario, e explicou que, como ela vivenciara o quanto a Restinga
tinha melhorado em infraestrutura nesses ultimos 25 anos, ela sabia que sempre é

possivel melhorar a prestagcao de servigos para os moradores.

O terceiro relato que merece nota € o de uma moradora recente, que vive no
bairro ha apenas 3 anos, sendo que mudou-se para la a fim de aproveitar a grande

oferta de habitagcdo popular. Ela diz-se bastante insatisfeita com a estrutura do
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bairro, que esta arrependida de ter se mudado para a Restinga, pois é muita gente

morando |a e os servigos publicos ndo dao conta de atender todo mundo.

E também interessante observar que os proprios trés terminais de 6nibus
que levam até a Restinga localizam-se na periferia do centro, sendo os mais
distantes do nucleo de terminais de 6nibus proximos ao Mercado Publico. Inclusive
essa questdo consistiu em reclamacao de alguns moradores entrevistados, que
disseram que tinham que caminhar muito para chegar até ali, e que torna-se
perigoso ficar esperando a noite os 6nibus nos terminais, que localizam-se na Av.
Borges de Medeiros, entre o viaduto Otavio Rocha e a rua Fernando Machado.
Assim, percebe-se que até na disposicao espacial dos terminais no centro da cidade
repete-se o padrao periférico no qual os moradores da Restinga acabam
prejudicados, tendo que percorrer um perimetro maior que moradores de outros
bairros para conseguir acesso ao servico de transporte publico. E como se o estigma
da Restinga, da periferia com a qual o poder publico preocupa-se sempre por ultimo,

acompanhasse—a sempre, e a seus moradores.

Ao se analisar a questdo habitacional, a relagdo com outras politicas
urbanas € um dos aspectos a ser considerado. Em func¢do da interdependéncia da
moradia com outras esferas, nem sempre um simples incremento dos programas de
habitacdo é a solugdo mais indicada para melhorar as condi¢gdes habitacionais da
populagdo mais pobre. Isso porque esses programas podem ser inviabilizados caso
nao sejam integradas a eles outras politicas urbanas de infraestrutura e servigos
essenciais (FJP, 2011).

Considerando os projetos da prefeitura ja executados, em construcéo e
projetados até hoje, desde o inicio do Programa Minha Casa Minha Vida, a area da
Restinga deve abrigar mais de 19 mil pessoas somente dentro da faixa de renda de
até 3 salarios minimos, ainda que com uma infraestrutura urbana e prestacédo de
servicos publicos ja consideradas insuficientes para atender aos atuais moradores.
Essa faixa de renda ndo pode ser desprezada em termos de representatividade de
moradores do municipio, uma vez que mais de 47% dos habitantes de Porto Alegre
percebem um rendimento mensal de até 3 salarios minimos, como mostrou o ultimo
Censo do IBGE.
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Rendimento mensal dos moradores de Porto Alegre em 2010

Até 1 salario minimo [ 182.302
Mais de 1 a 2 salarios minimos [ 2a1.987
Mais de 2 a 3 salarios minimos [N 126.372

Faixas de renda

Mais de 20 salarios minimos [l 33.297

Sem rendimento | 304.545

0

Mais de 3 a 5 salarios minimos [N 126.816
Mais de 5 a 10 salarios minimos [N 126.506

Mais de 10 a 20 salarios minimos [N 64.492

100.000 200.000 300.000

N°de pessoas

Grafico 3: Rendimento mensal dos moradores de Porto Alegre em 2010 (consideradas pessoas com
10 ou mais anos). Fonte: Censo IBGE 2010.

Aqui deve-se atentar ndo somente para a quantidade de moradias a serem

produzidas, objetivando diminuir o déficit habitacional do municipio, mas também

para a qualidade de moradia no sentido amplo, de usufruicdo das centralidades da

cidade. Nesse sentido, uma das variaveis mais importantes € a localizagdo dos

terrenos urbanos. Em geral, a proximidade das areas centrais eleva o custo de um

terreno. Segundo o Diagnostico do Setor Habitacional de Porto Alegre, de 2009, a

variacdo do custo dos terrenos no municipio pode ir de R$ 1,54 o m? até R$ 151,42

o m?, sendo proporcional a distancia do terreno do centro do municipio. Como

exemplos, tem-se:

Bairros/regioes de Porto Alegre

Valor médio do terreno

Extremo sul
(mais distante do centro)

em média R$ 2,00/m?

Restinga

em média R$ 3,50/m?

Protasio Alves, proximo a Chacara
da Fumacga (extremo leste)

em média R$ 10,00/m?

Zona Norte

de R$ 15,00 a R$ 20,00/m?
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Bairros/regides de Porto Alegre Valor médio do terreno
Vila Nova em média R$ 60,00/m?
Cristal e Santa Teresa de R$ 52,00 a R$ 96,00/m?

Humaita e Farrapos

2
(mais proximos do centro) de R$ 54,00 a R$ 151,00/m

Tabela 7: Valores médios de terrenos em diferentes areas de Porto Alegre.
Fonte: Diagnéstico do Setor Habitacional de Porto Alegre, 2009.

Tendo em vista essa variagdo, o municipio leva em consideragao, para o
estabelecimento de um valor médio de custo de terreno para empreendimentos de
habitacdo de interesse social, que a maioria das vilas e nucleos irregulares do
municipio (aproximadamente 70%) estdo localizadas num raio de até 12 km do
centro da cidade, onde o valor do terreno, varia de R$ 52,46 a R$ 151,42 por m2.
Segundo o Diagnostico, a prefeitura trabalharia com um valor médio de R$ 68,00/m>.
Contudo, o que vem percebendo-se é a tentativa de barateamento da produgao de
habitacdo social através da escolha de terrenos mais distantes e de menor valor,
como os da Restinga, que encontra-se a cerca de 26km do centro da cidade, mais
do que o dobro da distancia média de localizagdo da maioria das vilas e nucleos

irregulares.

De acordo com o préprio Diagnéstico, nos projetos produzidos pela
prefeitura, os destinados a cozinha, banheiro e area de servico, mesmo projetados
com observancia a area minima exigida, geram queixas quanto ao tamanho dos
espacos. O compartimento pequeno destinado a cozinha € uma das principais
reclamacgdes, fator que deve ser considerado na satisfacdo dos moradores das
unidades habitacionais, pois repercute diretamente na permanéncia das pessoas

nos loteamentos produzidos.
Segundo Lefebvre,

Seria possivel dizer que a fungdo publica se encarregava daquilo que
outrora entrava numa economia de mercado. (...) Mas nem por isso a habitagao se
torna um servigco publico. (...) A construgdo a cargo do Estado ndo transforma as
orientagdes e concepgdes adotadas pela economia de mercado. (...) Ndo é um
pensamento urbanistico que dirige as iniciativas dos organismos publicos e semi-
publicos, & simplesmente o projeto de fornecer moradias o mais rapido possivel

pelo menor custo possivel. (Lefebvre, O Direito a Cidade, 2006, p.76)
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Segundo Damiani (2008), isso ocorre porque no capitalismo, a finalidade da
producao € o lucro, ou melhor, a producdo de mais capital, e ndo a satisfagao das

necessidades da populagao.

Outro fato a ser analisado € a implantagao do Distrito Industrial da Restinga,
considerado pelo PDDUA (2010) a base da sustentabilidade do bairro, e cujo projeto
existe desde a década de 70, quando do assentamento dos primeiros moradores. A
falta de infraestrutura desestimulou a transferéncia das industrias para o local, além
do fato da Restinga localizar-se longe do Centro e das principais vias de acesso a
outros pontos da regido metropolitana, o que representa uma maior dificuldade para
distribuicdo e logistica das empresas. A partir de 2006, com o projeto da Prefeitura
através das parcerias entre Procempa, UFRGS, SENAI e CEEE, foi implementado,
em uma zona de teste, o PLC (Power Line Communication), a primeira rede de
comunicagao e acesso a Internet pela linha de energia elétrica do Rio Grande do
Sul, o que estimulou a vinda de 11 empresas para o Parque Industrial da Restinga.
Segundo dados de agosto de 2012, existem 29 empresas instaladas no local, que
geram cerca de 650 empregos diretos no bairro, atuando em atividades econdmicas
como reciclagem em plasticos e papel, producdo de estandes, pavimento em
cimento, moveis sob medida, placas em granito e materiais da construgao civil. A
area do Distrito Industrial (ver Figura 12) também comporta os projetos dos futuros
Hospital da Restinga e Campus Restinga do Instituto Federal de Educacgao, Ciéncia
e Tecnologia do Rio Grande do Sul — IFRS. De acordo com a Secretaria Municipal de
Industria e Comércio — SMIC, o Projeto do Parque Industrial da Restinga tem como
finalidade atrair empreendimentos e apoiar o desenvolvimento de pequenas e
meédias empresas, gerando emprego e renda e atraindo atividades compativeis com

a vocagao econdmica da regido.

Certamente que a implantagdo de tal distrito industrial na Restinga €
importante para geragcdo de emprego e renda, entretanto, definir o Distrito como
base de sustentabilidade de todo o bairro, que hoje abriga mais de 50 mil moradores
e possui grandes perspectivas de crescimento a curto e médio prazos, soa um tanto
exagerado como estratégia de producdo desse espaco da cidade. Em um periodo
de mais de 40 anos, a implantagdo de 29 pequenas e médias empresas, gerando
650 empregos, ndo pode ser considerada suficiente para a sustentabilidade de uma

macrozona do porte da Restinga, que parece que vem sendo pensada mais por
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projecdes e idealizagcbes dos agentes publicos do que pela realidade de seus

espacos e relagdes com a cidade.

A existéncia de um instrumento urbanistico como as AEIS sem duvida
representa um avango no direito a moradia (Lahorgue, 2010), entretanto deve-se
tomar cuidado para nao reproduzir as velhas praticas de programas habitacionais
que constroem conjuntos com pouca qualidade e mal localizados. Sob a justificativa
de diminuir custos para permitir 0 acesso a casa propria, a habitagdo popular
produzida pelo poder publico historicamente foi erguida fora dos centros urbanos,
geralmente em terrenos desprovidos de infraestrutura, equipamentos publicos,

servigos essenciais e oferta de emprego, ou seja, na ndo-cidade.

O modelo de producado habitacional pelo poder publico com reducédo dos
custos por meio da aquisi¢do de terras longinquas e baratas e produgdo em larga
escala (construgdo de conjuntos em grandes lotes) contribuiu para o agravamento
do processo de periferizacdo, como no caso da Restinga. Este processo tem como
resultado a demanda de enormes investimentos ndo contabilizados inicialmente e
potencializa problemas de deslocamentos e de vulnerabilidade social. O bairro em
questdo, ainda que tenha sido provido, nos ultimos 40 anos, mesmo que
gradativamente e mediante forte reivindicagdo de moradores, de equipamentos
publicos e infraestrutura urbana, estes parecem nao estar proporcionando bem-estar
social suficiente para os atuais moradores. E ainda que novos investimentos
continuem sendo feitos no bairro visando ao incremento desses servigos publicos, a
quantidade de empreendimentos habitacionais e a velocidade com que estdo sendo
implantados parece ultrapassar, e muito, a capacidade de expansao e atendimento
justo da infraestrutura urbana pelo pelo poder publico. Considerando este processo,
torna-se importante demarcar as AEIS também e principalmente nas partes mais
centrais, consolidadas, equipadas e providas de infraestrutura do municipio. Isso
visa a evitar que a populagdo mais pobre seja expulsa para os piores locais, induz a
ocupacao das melhores partes da cidade pelas pessoas que precisam de moradia e
tende a evitar a necessidade futura de vultuosos recursos publicos na provisao de

vias e equipamentos publicos.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Com a elaboracéo deste estudo, percebe-se que a Restinga, desde o inicio
de seu processo de formacdo, nao vem sendo percebida e pensada pela realidade
de seu espago. Em um primeiro momento, enquanto local de destino das malocas
removidas da area central, a Restinga significou a reunido de todos os desajustes
sociais, morais e paisagisticos da cidade. Representava a imagem de tudo aquilo
que era contrario ao novo modo de vida urbano, tdo pautado na visdo positivista de
ordenamento e assepsia. Esse rotulo de desajuste ficou ndo sé impregnado no

espaco, como rotulou aqueles que la viviam.

Em um claro processo de segregacao residencial, a Restinga ndo era entao
um espaco digno da atengdo dos planejadores municipais, tampouco da destinagao
de recursos. Seus primeiros moradores, por longo tempo, sofreram com a auséncia
de uma infraestrutura urbana minima que proporcionasse condicbes adequadas
para o habitar, para o viver ndo s6 entre quatro paredes, mas para o viver na cidade.
A remocéo desses moradores para a Restinga ndo representava uma solugao para
0s seus problemas de habitagédo precaria presentes nas vilas irregulares, e sim uma
solugao para os agentes publicos e privados, a quem interessava a retirada dessa
populacdo da cidade dita “formal”’. Os agentes publicos puderam entdo atuar no
espaco desocupado, inspirados por seus ideais de ordenamento, circulagdo e
assepsia, a0 mesmo tempo que os agentes privados tiveram seus interesses
estratégicos de especulagdo imobiliaria atendidos. Assim, inicialmente, a Restinga
significou a negacao do espaco formal da cidade, com todas as implicagbes que isso

possa acarretar, como a prépria negacéo do direito a cidade a quem la vivia.

Em um segundo momento, com a normatizagdo do ordenamento do espaco
da cidade através do PDDU de 1979, a Restinga foi classificada como Area Urbana
de Ocupacao Intensiva, prioritaria para fins de urbanizacdo, ainda que nao houvesse
contiguidade com o restante da malha urbana e se encontrasse em evidente
situacao de periferizagdo. Novamente o espago nao estava sendo pensado pela sua
realidade e para seus moradores, uma vez que os problemas da sub-habitacéo e de
regularizacao de areas nao foram abordadas pelo PDDU. Dentro de um contexto de
altos indices de crescimento demografico experimentado pelas cidades, o tema

principal do Plano Diretor de 79 foi o da densificagdo urbana, e preocupou-se muito
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mais em regulamentar a ocupacgéo de vazios e o adensamento dentro do perimetro
ja urbanizado do que com o aspecto social da habitagdo. A construgdo dos conjuntos
habitacionais da Restinga Nova — mesmo com deficiéncia de infraestrutura urbana
no local — no inicio da década de 70, com a justificativa de diminuir o déficit
habitacional do municipio, ja dava mostras da vocacgido escolhida para aquele
espaco pelos gestores e planejadores da cidade. Desse modo, a classificacdo da
area da Restinga como urbana de Ocupagéao Intensiva veio antes para justificar um
incremento da ocupagdo naquela regido, tendo em vista o adensamento urbano
previsto para a capital, do que propriamente para inseri-la no espago formal da

cidade.

Ja o PDDUA de 1999 teve como um de seus principios o reconhecimento da
cidade informal e previu a existéncia de diversos instrumentos a fim de viabilizar a
regularizagdo de areas e a produgado de habitagdo social. No entanto, no que se
refere ao planejamento da Restinga como macrozona, o Estado novamente nao
baseou-se no espaco real, mas, desta vez, em uma projecao futura do Parque
Industrial da Restinga, que nada mais é que a insisténcia de um projeto de polo
industrial da década de 70, que em 40 anos ainda ndo conseguiu ser implantado.
Assim, a macrozona da Restinga, que configura-se cada vez mais como de uso
residencial, tem como “base de sua sustentabilidade” — nas palavras do proprio
PDDUA - a idealizagdo de um projeto que ndo consegue sair do papel. E a medida
que a vocagao industrial daquele espacgo, escolhida pelos planejadores da cidade,
parece distanciar-se com o passar do tempo, a “vocacgao” residencial toma impulso.
Dentro de um planejamento em que ambos tipos de uso apresentam-se
necessariamente interligados e interdependentes, a partir do momento em que essa

interagdo ndo ocorre na proporgao que deveria, algo precisa ser revisto.

A existéncia de um instrumento urbanistico como as AEIS, previstas no
PDDUA (2010), sem duvida representam um avanco no direito a moradia. Contudo,
0 que o poder publico municipal vem fazendo, impulsionado pela destinacdo de
recursos de programas habitacionais do governo federal, é eleger a Restinga e seu
entorno como area preferencial para demarcagcao de AEIS e implantagcdo de
Habitacdo de Interesse Social, considerando aquele espago como a salvacdo do
déficit habitacional do municipio. Aqui, novamente repete-se um processo historico

de planejar o espago da Restinga pensando nas necessidades do restante do
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municipio, apuradas pelos agentes ordenadores do espago tanto publicos quanto
privados, e ndo propriamente nas necessidades de quem vivencia cotidianamente

aquele lugar.

A questao habitacional trabalhada somente pelo viés quantitativo induz, em
um primeiro momento, a aumentar os processos de periferizagédo e de segregagcao
residencial. E a légica de produzir o maior nimero de habitagdes pelo menor custo
possivel, o0 que ocorre em terras mais baratas e distantes das centralidades. Com
isso, surge o cerceamento do direito a cidade aos que la vdo morar. Em um segundo
momento, apds os primeiros moradores terem adquirido o direito de usufruir de
melhores condigdes de infraestrutura e servigos urbanos (ndo sem alguma
articulacao e pressao social), o interesse de ocupacao por empreendedores privados
cresce sobre aquele espaco, que ali passam a investir. Com isso, a tendéncia € de
que ocorra uma valorizacao da terra, o que vem provocar a expulsdo dos moradores
mais pobres para areas ainda mais periféricas, em uma nova frente pioneira de

expansao urbana.

A Restinga parece estar em um limiar entre o primeiro e o segundo
momentos. Para evitar o agravamento dos processos de periferizacdo e de
segregacao residencial, o poder publico deve trabalhar com o principio de inversao
de prioridades no que se refere aos investimentos em infraestrutura na cidade, e
equacionar a questao do déficit habitacional utilizando-se de outros espagos na
cidade. Para isso, é fundamental a regulamentacdo das areas de ocupacao
prioritaria mais centrais e fazer-se valer dos instrumentos que assegurem o
cumprimento da funcdo social da propriedade no que tange a imdveis vazios e
subutilizados. A questao da habitagao popular ndo pode ser resumida a produgao
em massa de novas residéncias, atendendo a interesses da industria da construcao
civil e loteadores/empreendedores privados. A producao do espacgo urbano, incluindo
a macrozona da Restinga, deve ser repensada sob a 6tica de um desenvolvimento
nao s6 econdbmico e quantitativo, mas socioespacial e qualitativo, com a conquista
de melhor qualidade de vida para um numero crescente de pessoas. O que significa
um direito real de usufruir da cidade, de suas centralidades, ao uso pleno desses

locais.
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