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Resumo

Em um cenario de aprofundamento de politicas neoliberais e avanco do capital
financeiro sobre o meio urbano, agrava-se a regressao das condi¢des de vida urbana.
Nesse contexto, partes significativas das cidades sdo constituidas por ocupacodes
irregulares, marcadas pela precariedade urbana, espacializando a desigualdade
social e econbmica. Em Pelotas, sdo mais de 200 areas irregulares, que abrigam cerca
de 30% da populagéo. A pesquisa tem por objetivo identificar e analisar as crises e as
resisténcias decorrentes dos conflitos entre novas formas de incorporacéo imobiliaria
e &reas de urbanizacdo precéria da cidade de Pelotas. Com a estruturacdo de
informacBes sobre o processo de expansao imobiliaria em relacdo as areas de
urbanizagdo precaria (ambiente construido, atores, estratégias, formas de
resisténcia), busca-se subsidiar reflexao critica e a construcao de instrumentos para
elaboracao de alternativas superadoras.

Palavras-chave: Urbanizacdo Critica, Espaco Habitado, Incorporacdo Imobiliaria,
Urbanizacao Precéria, Pelotas.

Abstract

In a scenario of deepening neoliberal policies and the advance of financial capital over
the urban environment, the urban living conditions worsens. In this context, significant
parts of cities are constituted by irregular settlements, marked by urban
precariousness, which spatialize social and economic inequality. In Pelotas, there are
more than 200 irregular areas, which are home to around 30% of the population. This
research aims to identify and analyze the crises and resistance arising from the
conflicts between new forms of real estate development and areas of irregular
settlements in the city of Pelotas. With the structuring of information on the process of
real estate expansion in relation to areas of irregular settlements (built environment,
actors, strategies, forms of resistance), seek to support critical reflection and the
construction of instruments for the elaboration of overcoming alternatives.

Key-words: Ciritical Urbanization, Inhabited Space, Real Estate Development,
Irregular Settlements, Pelotas.
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Introducéo

Em um cenério de aprofundamento de politicas neoliberais marcado pela
consolidagédo de uma agenda permanente de austeridade fiscal acentuada pela
aprovacdo da Emenda Constitucional 95/2016 (DWECK; OLIVEIRA; ROSSI, 2018),
agrava-se a regressao das condi¢cdes de vida urbana onde vivem cerca de 85% da
populacao brasileira (PNAD, 2015). Percebe-se, entre seus efeitos, a interrupcdo do
investimento — apesar de suas limitagdes institucionais e politicas — na agenda de
politicas habitacionais e urbanas (SANTO AMORE; LEITAO, 2018).

Segundo Erminia Maricato (2000), o processo de urbanizacdo brasileiro é
marcado, em particular, pela concentracdo e acumulacao capitalista no territorio,
espacializando — principalmente nas cidades — desigualdades sociais, historicas e
econbmicas, tendo como elemento-chave para esse processo a terra, urbana e rural.
Nesse contexto, parte significativa das cidades sdo constituidas por ocupacodes
irregulares, nas quais a reproducao da forca de trabalho tem sua necessidade de
moradia atendida criticamente a partir de diferentes formas de articulacao entre o setor
imobiliario e o Estado. Esses lugares sdo marcados pela autoconstrucdo e pela
urbanizacao precaria (MARICATO, 2000).

Perto de 12% da populacdo de Sdo Paulo e Curitiba moram em favelas. Em
Belo Horizonte e Porto Alegre, até 20%. No Rio de Janeiro, 25%. Em
Salvador, Recife, Fortaleza, Sao Luiz e Belém, mais de 30% das pessoas
vivem em favelas. Somando-se as moradias ilegais, encontramos

aproximadamente 40% dos domicilios de S&do Paulo, e 50% no Rio de
Janeiro, em situacéo irregular (MARICATO, 2008).

Na cidade de Pelotas, segundo dados da Prefeitura Municipal (DIARIO DA
MANHA, 2017), existem mais de 200 areas urbanas irregulares, que abrigam cerca
de 100 mil pessoas. Isso significa que aproximadamente um tergco da populacéo vive
em areas de urbanizacdo precaria. De acordo com Rolnik (2015), essas areas séo
territorios de definicbes cambiantes — entre legal e ilegal, construidos a partir de
pressdes, mediacdes politicas e camadas de legalidade —, e essas indeterminagfes
Sao 0s mecanismos que configuram uma situagao de permanente transitoriedade, um

vasto territorio de reserva para o capital imobiliario.



As areas de urbanizacao precaria — denominadas, no Plano Local de Habitac&o
de Interesse Social (2014), como areas de precariedade habitacional — apresentam
simultaneamente inaptiddo ambiental, grande concentracdo de pessoas e graves
problemas de infraestrutura — rede de agua, esgotamento sanitario, auséncia de
banheiro e fragilidade nas relacbes de posse ou propriedade dos lotes ocupados
(PLHIS, 2014). Segundo Carrasco (2017), devido ao baixo valor relativo e a
localizacdo, algumas dessas &reas passam a ser espaco de disputa a partir da
articulacéo de novas frentes de incorporacéo e especulacao imobiliaria, caracterizada
por conjuntos de empreendimentos imobiliarios de média e grande escala, muitas
vezes articulados com investimentos publicos de infraestrutura e regularizacéo

fundiéaria.

Desse modo, as questbes gerais apresentadas nesta pesquisa estao
relacionadas com as formas como as novas frentes de incorporacdo imobiliaria na
cidade de Pelotas se articulam (social, funcional e morfologicamente) com as areas
de urbanizacdo precéaria adjacentes e com as crises e as resisténcias decorrentes

desse conflito.

Sendo assim, a pesquisa se aproxima da Area de Concentracdo em
Arquitetura, Patriménio e Sistemas Urbanos e da Linha de Pesquisa de Urbanismo
Contemporaneo pela abordagem da tematica da producdo urbana da cidade
contemporanea, buscando compreender o0s aspectos socioespaciais e

socioambientais da producéo e da transformacao do espaco urbano.

A pesquisa tem por objetivo geral identificar e analisar as crises e as
resisténcias decorrentes dos conflitos entre novas modalidades de incorporacao

imobiliaria e as areas de urbanizacédo precaria da cidade de Pelotas.

Para isso, faz-se necessaria a realizacdo de determinadas etapas, que

configuram os respectivos objetivos especificos:

a) Desenvolver um panorama do processo de producéo do espaco urbano na
cidade de Pelotas pos Estatuto da Cidade, destacando seus principais agentes,

suas condicionantes legais e institucionais e seus resultados;



b) ldentificar, no territério da cidade de Pelotas, situacfes urbanas nas quais
frentes recentes de incorporacao imobiliaria estabeleceram relagdes com areas
de urbanizacéo precéria;

c) Organizar uma tipologia (social, funcional e morfolégica) dos conflitos
identificados, caracterizando diferentes manifestacbes — novos bairros,
condominio fechados, empreendimentos Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), etc. — e resultados dessas frentes (remocgdes, abandono,
isolamento, altera¢des legais, aplicacdo ou ndo de politicas publicas);

d) Verificar a articulacao entre investimentos publicos e privados em infraestrutura

urbana e essas novas frentes.

A pesquisa pode ser classificada como descritiva-explicativa, adotando
procedimentos metodolégicos de revisdo bibliografica e documental, somados ao
estudo de caso. Segundo Gil (2002), a partir dos objetivos estabelecidos, classifica-
se como descritiva a pesquisa que busca a descricdo de populacdo e fenbmenos e
estabelece relagBes entre as variaveis, e, quando discute a natureza dessas relagdes,

aproxima-se também da pesquisa explicativa.

O desenvolvimento do estudo tem destaque nos procedimentos técnicos de
coleta e analise de dados e, por isso, inicia com a pesquisa bibliografica, com base
em material ja elaborado — livros e artigos cientificos —, que é seguida pela pesquisa
documental, a partir de materiais ainda ndo analisados, e pelos estudos de caso,
ampliando e detalhando a investigacao de poucos objetos (GIL, 2002).

Dessa forma, a pesquisa tem como ponto de partida a revisao bibliografica do
processo de producdo urbana de Pelotas pdés Estatuto da Cidade e a andlise
documental das condicionantes legais e institucionais no municipio para elaborar um

panorama com destaque a seus agentes e resultados.

Na sequéncia, sdo definidos os objetos de estudo de caso, identificando
espacialmente as relacdes entre novas frentes de incorporagéo imobilidria e areas de
urbanizacdo precaria, possibilitando a analise das interacdes a partir da revisao

bibliografica e documental.

Para continuidade, sé&o propostas a andlise e a interpretacdo dos objetos de

pesquisa do estudo de caso a partir da revisdo bibliografica e documental,
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caracterizando as diferentes frentes de incorporacédo e os diferentes resultados de
interacdo com areas de urbanizacdo precéaria para a organizacdo de uma tipologia

(social, funcional e morfologica).

7

Em seguida, € realizada uma pesquisa bibliogréfica e documental mais
especifica, voltada para os objetos de estudo escolhidos para serem aprofundados, a
fim de verificar investimentos em infraestrutura urbana e analisar a articulacdo ou néo

entre investimentos publicos e privados nessas areas.

Assim, chega-se a analise dos objetos de estudo, com base no referencial

tedrico, para verificacdo dos conflitos encontrados em cada contexto.
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1. A producao do espaco urbano e os conflitos decorrentes desse processo

O primeiro capitulo busca estabelecer as bases tedricas sobre as quais, mais
adiante, se trabalham as formas de produc¢éo do espaco urbano, as relacdes entre 0s
agentes produtores do espaco e, aproximando-se do caso investigado, a configuracao

das disputas nos espacos urbanos e sua caracterizacao.

A primeira parte trata da producao capitalista do espaco urbano, buscando
investigar a dimensao espacial da critica ao modo de producao capitalista, a partir de
Lefebvre (1973; 2001) e Harvey (2005; 2009; 2013; 2014), em uma analise que tem
como base o debate estabelecido por Carrasco (2011; 2017; 2018) sobre o processo

de producgéo do espaco urbano.

O processo de producao urbana brasileiro € abordado na segunda parte, que
revisa 0s processos histéricos da formacao das relacdes de desigualdade urbana e
sua materializac&o no territério, acercando-se ao problema de pesquisa sobre a forma

de producgéo do espaco urbano na cidade de Pelotas.

A disputa do espaco urbano e as transformacdes recentes séo revisadas na
parte final do capitulo, na qual se estudam as relacdes entre o processo de producao
do espaco urbano e os processos de financeirizacao no contexto brasileiro, a partir da
leitura das dinadmicas observadas no contexto geral dos processos de urbanizacéo e
das particularidades do caso brasileiro, com destaque para as transformacdes

recentes nas formas de articulacédo entre agentes publicos e privados.
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1.1. A producdo capitalista do espaco urbano

Nesta primeira parte, revisa-se o processo de producao capitalista do espaco,
com o objetivo de compreender como se articulam o ambiente construido e as forcas
sociais no processo de urbanizacdo (HARVEY, 2009). Busca-se estabelecer em que
termos o processo de producdo do espaco urbano condiciona as relacdes sociais do
modo de producao capitalista. Processo que produz espacos que materializam as
desigualdades sociais urbanas, situagdo urbana que fundamenta a pergunta geral
desta pesquisa, que investiga a articulacdo das formas de producdo urbana
tecnicamente avancadas e as areas de urbanizacdo precaria na cidade de Pelotas.
Trata-se de identificar a “necessidade econ6mica” que gera o acirramento das
situacbes urbanas de precariedade e sua constante reposicdo pela producéo
hegemonica do espaco (ENGELS, 2015, p. 108).

O processo de producéo capitalista do espaco tem sido discutido por muitos
autores, dentre os quais devemos destacar Lefebvre (1973; 2001) e Harvey (2005;
2009; 2013; 2014), perspectivas que incluem a dimensé&o espacial na critica ao modo
de producao capitalista e servem de base para a andlise pretendida nesta pesquisa,
tendo como fio condutor o debate estabelecido por Carrasco (2011; 2017; 2018) sobre

a producédo do espaco urbano na cidade de Pelotas.

Industrializacéo e urbanizacao

Para Lefebvre (2001), a Cidade é anterior ao processo de industrializacdo, a
Cidade enquanto obra, “centros de vida social e politica onde se acumulam nao
apenas as riquezas como também os conhecimentos, as técnicas e as obras’
(LEFEBVRE, 2001, p. 12). A industrializagdo enquanto motor do processo de
urbanizacao subordina a cidade e a realidade urbana.

A industrializacdo caracteriza a sociedade moderna. [...] Ainda que a
urbanizacao e a problematica do urbano figurem entre os efeitos induzidos e

ndo entre as causas ou razdes indutoras, [...] se pode definir como sociedade
urbana a realidade social (LEFEBVRE, 2001, p. 11).



13

A industria passa a produzir seus proprios centros urbanos e, nesse momento,
segundo Lefebvre (2001), tem-se um duplo processo, ou um processo com dois
aspectos: a industrializacdo e a urbanizacdo. “Os dois ‘aspectos’ deste processo,
inseparaveis, ttm uma unidade, e, no entanto, o processo é conflitante” (LEFEBVRE,
2001, p. 16).

Segundo Carrasco (2011), que se baseia em Lefebvre (1973; 2001), 0 processo
de modernizacdo se depara com 0 momento de superacao da fase de expansédo da
producdo do modo de producao capitalista e “passa a se realizar também através da
producado do espaco, reproduzindo as relacdes sociais que garantirdo a manutencao
do modelo e de sua reproducdo ampliada” (CARRASCO, 2011, p. 99). O espaco se
configura como elemento central nesse processo e, dessa forma, vincula diretamente

a realidade urbana as determinac¢des da producgéo capitalista.

Lefebvre (2001) destaca uma particularidade desse processo de modernizacao
das cidades, especialmente associada as cidades da periferia do sistema capitalista.
Os processos de urbanizacdo sem industrializagdo, ou com fraca industrializacao,
segundo o autor, tornam-se dependentes de um circuito: “especulagdo com a terra,
‘criacdo’ de capitais por este caminho, investimento destes capitais na construcao e
assim por diante” (LEFEBVRE, 2001, p. 17). Consequentemente, define-se um
espaco urbano resultante, “com uma rapida extensao da aglomeracdo [urbana],
especulacdo com os terrenos e imoveis, [e uma] prosperidade ficticiamente mantida
pelo circuito” (LEFEBVRE, 2001, p.17). E, precisamente, para esse espago urbano
das cidades que aflui a populacdo expropriada do campo, em busca de uma

alternativa de trabalho e subsisténcia.

Como alerta Lefebvre (2001), o “valor de troca e a generalizagdo da mercadoria
pela industrializagdo” tendem, no processo de modernizagao, a subordinar “a cidade
e arealidade urbana, reflugios do valor de uso, embrides de uma virtual predominéancia
e de uma revalorizacdo do uso” (LEFEBVRE, 2001, p. 14). Desse modo, pode-se
verificar a transformacéo da Cidade como obra para a cidade enquanto produto, onde
o direito a cidade passa a direito ao consumo da cidade. “O espac¢o é subtraido da
vida enquanto concretude, sendo reposto no cotidiano somente como mercadoria”
(CARRASCO, 2011, p. 99).
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Reproducéo das relagfes sociais de producao

Para Lefebvre (1973), € possivel destacar, no processo de modernizacéo das
cidades, o papel destinado a producdo e a gestdo do espaco urbano, que, por sua
vez, caracteriza-se como espaco instrumental, quando este ndo se restringe apenas
a producdo e a acumulacdo, mas define e legitima o processo de reproducédo das
relacfes sociais de producao.

A natureza, destruida como tal, tera que ser reconstruida e reconstroi-se ja
num outro plano, a outro nivel, o de uma natureza segunda: a cidade e o
urbano. De passagem, recordemos que o pior inimigo do urbano é o
urbanismo, instrumento estratégico do Estado e do capitalismo na utilizagao
da realidade urbana fragmentada e na producdo de um espaco controlado.
[...] [Sendo o] espago produzido: o urbano definido como ajuntamento e

encontros, como simultaneidade (centralidade) de tudo o que existe
socialmente (LEFEBVRE, 1973, p. 15).

Dessa forma, o processo de reproducao das relagdes sociais de producédo se
da a partir da manutencéo, da degradacao, da transgressao e da producdo de novas
relacBes sociais que determinam a transformacédo do capitalismo e da sociabilidade
dele derivada, assim promovendo a generalizacdo da forma-mercadoria como relacéo

social dominante e condicionante do espaco urbano (LEFEBVRE, 1973).

Segundo Carrasco (2011), o espaco instrumental, tratado por Lefebvre (1973),
“envolve a producdo de um espaco hierarquizado, a cisdo do urbano entre centro e
periferia, o funcionalismo e a coercao social, no sentido de imposicdo de uma vida
cotidiana funcional para o processo de producdo”. Processo pelo qual o Estado,
articulado ao mercado, age por parametros econémicos, de modo a organizar a
sociabilidade das classes sociais e utiliza, como ferramentas, a “arquitetura, o
urbanismo e o planejamento urbano [...] na producdo e gestdo desse espaco”’
(CARRASCO, 2011, p. 98).

Dimenséao espacial no processo de acumulacao capitalista

De forma a dar continuidade ao debate sobre a dimensao espacial no modo de
producao capitalista, busca-se evidenciar, a partir de Harvey (2005), as relacdes entre
0s processos de urbanizacdo e o desenvolvimento das atividades produtivas.

Segundo o autor, é possivel constatar a relagdo do “processo geral de crescimento
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econdbmico com o entendimento explicito de uma estrutura emergente de relacbes

espaciais” (HARVEY, 2005, p. 43).
Para entender os processos urbanos, [...] [0] capital fixo (particularmente
aquele incorporado nos ambientes construidos), as financas, o crédito, a
renda, as relacfes de espaco e os gastos estatais, [...] tinha de ser reunido
de maneira a se compreender melhor os processos urbanos, o setor
imobiliario e os desenvolvimentos geograficos desiguais. [...] [O que, dessa
forma,] procura integrar os aspectos financeiro (temporal) e geografico (global

e espacial) com a acumulagéo dentro da estrutura geral do argumento de
Marx de uma maneira mais holistica e dialética (HARVEY, 2013, p. 14).

Salienta-se, ainda, o carater concentrador dessas relacbes espaciais no
processo de producdo capitalista do espaco, enquanto “localizagdo especifica, de
forca de trabalho e capitais, e desses capitais em maos de poucos” (CARRASCO,
2018, p. 560).

Para Carrasco (2018), essas relacfes espaciais especificas do modo de
producao capitalista ndo se desenvolvem sem contradi¢cdes. Destaca-se a convivéncia
entre concentracdo e expansao geografica da producéo.

O desenvolvimento capitalista precisa superar o delicado equilibrio entre
preservar o valor dos investimentos passados de capital na constru¢éo do
ambiente e destruir esses investimentos para abrir espaco novo para a
acumulacéo [...]. Em consequéncia, podemos esperar testemunhar uma luta
continua, em que o capitalismo, em um determinado momento, constréi uma
paisagem fisica apropriada a sua propria condicdo, apenas para ter de

destrui-la, geralmente durante uma crise, em um momento subsequente
(HARVEY, 2005, p. 54).

Dessa maneira, Harvey (2013) aponta a imobilidade do capital fixado enquanto
contradicdo aos capitais fluidos e geograficamente moveis que buscam solucdes
espaciais de frentes de desenvolvimento de acumulacao adicional, de tal forma que
“a paisagem geografica criada pelo capitalismo [estaria] limitada, por isso, a ser o local

de instabilidade e contradigédo e o lugar das lutas de classes” (HARVEY, 2013, p. 25).

Urbanizagcdo como investimento produtivo

Surge uma ligacdo intima entre o desenvolvimento do capitalismo e o processo
de producdo dessa paisagem geografica do capital. Segundo Harvey (2014), “o
capitalismo fundamenta-se, como nos diz Marx, na eterna busca de mais-valia (lucro).

Contudo, para produzir mais-valia, os capitalistas tém de produzir excedentes de
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producdo” (HARVEY, 2014, p. 30). E justamente a producdo do espaco urbano que
se torna o lugar preferencial para absorver, enquanto investimento produtivo, esse
capital excedente produzido. Dessa forma, “o capitalismo precisa da urbanizagao para
absorver o excedente de produgédo que nunca deixa de produzir’ (HARVEY, 2014, p.
30).

Contudo, para Harvey (2014), “a absorcdo do excedente por meio da
transformacdo urbana” tem um aspecto diretamente relacionado a luta de classes,
“‘uma vez que implica uma grande recorréncia de reestruturacao urbana por meio de
uma destruicao criativa” (HARVEY, 2014, p. 49). Tal destrui¢cdo tem necessariamente
uma dimensao de classe, sdo as populacdes de mais baixa renda, subjugadas de
poder politico, que sofrem esse processo. “A violéncia é necessaria para construir o

novo mundo urbano sobre os escombros do antigo” (HARVEY, 2014, p. 49-50).

Sendo assim, trata-se de estabelecer relacbes gerais sobre o modo de
producao capitalista do espaco. Destacam-se as rela¢gdes entre Estado e mercado nas
formas de atuar, organizar e controlar as relagcdes sociais a partir da dimenséo
espacial, ao passo que o espaco ndo deixa de se constituir como espaco preferencial
para o investimento produtivo dos capitais excedentes em um movimento que repde
constantemente as contradicdes desse processo, expressas no ambiente construido

e reafirmadas pelo proprio espaco.
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1.2. O processo de producao urbana brasileiro

Nesta etapa da pesquisa, busca-se compreender como a urbanizacdo se
realiza no caso brasileiro, destacando as particularidades de uma sociedade
capitalista periférica (MARICATO, 2014). Para isso, faz-se uma revisao dos processos
historicos da formacdo dessas relacbes e de sua materializacdo no territorio,
acercando-se assim das questdes apresentadas, considerando a produgéo do espaco
urbano e a articulacdo de agentes publicos e privados no enfrentamento do problema
urbano. Para Maricato (2015), as cidades sdo expressdo das contradicbes desses

processos:

Desigual e combinado, ruptura e continuidade, moderniza¢do do atraso,
moderniza¢ao conservadora, capitalismo travado sdo algumas das definicbes
gue explicam o paradoxo evidenciado por um processo que se moderniza
alimentando-se de formas atrasadas e, frequentemente, ndo capitalistas,
strictu senso. As cidades séo evidéncias notaveis dessa formulagao tedrica,
e, nelas, o melhor exemplo talvez seja a construgdo da moradia (MARICATO,
2015, p. 26).

Lei de terras

Segundo Maricato (2015), a terra, rural e urbana, ocupa lugar central na
sociedade. O patrimonialismo, ou seja, o0 poder social, econdmico e politico associado
a detencdo de patriménios, se aplica também a privatizacao do Estado, “tratado como
coisa pessoal”’, e esta ligado diretamente a producdo do espaco que expressa a
desigualdade social historica e persistente de cada cidade brasileira (MARICATO,
2015, p. 27).

A producédo do espaco urbano brasileiro tem como papel central a questao
fundiaria em todo o processo de producdo (MARICATO, 1996). Segundo Maricato,
“ha uma perfeita articulagaéo entre o processo de extingdo do cativeiro do homem e o

processo subsequente de escravizagao da terra” (MARICATO, 1996, p. 35).

Em 1850, foram promulgadas duas leis, uma delas dizia respeito ao fim do
trafico de pessoas escravizadas (Lei 581/1850) e a outra, a Lei 601/1850, Lei de terras,
estabelecia que “as terras devolutas poderiam ser adquiridas apenas mediante

compra e venda, o que afastava a possibilidade de trabalhadores sem recursos
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tornarem-se proprietarios. Dessa forma, garantia-se a sujei¢ao do trabalhador ‘livre’
aos postos de trabalho” (MARICATO, 1996, p. 35).

Para Carrasco (2017), essas duas leis de 1850 “determinavam novas regras
sobre a organizacdo do mercado de trabalho e sobre a delimitacdo das formas de
acesso a terra” (CARRASCO, 2017, p. 600). A partir desses termos, foram
estabelecidas a forma como se desenvolveria o processo de produgcédo do espaco
urbano no caso brasileiro, conforme apresenta Maricato (2000):

Os conflitos sociais que marcam todo o século XIX revelam a forte e evidente
relagdo que articula acesso a terra, mao de obra e colonizagdo (MARICATO,
1996). O latifindio resiste, mais de quatro séculos, a todos os debates e
propostas de mudanca. O processo de urbanizagdo sera marcado fortemente
por essa herangca. Embora a urbanizagdo da sociedade brasileira se dé
praticamente no século XX, sob o regime republicano, as raizes coloniais
calcadas no patrimonialismo e nas rela¢cdes de favor (mando coronelista)
estdo presentes nesse processo. A terra € um ndé na sociedade
brasileira...também nas cidades (MARICATO, 2000, p. 150).

Desse modo, as “bases de uma urbanizagdo a margem da lei teriam origem em
aparato legal urbano, fundiario e imobiliario, forjado na segunda metade do século
XIX” (MARICATO, 1996, p. 38). Assim, enormes contingentes de moradores foram
submetidos a se instalarem precariamente em éareas até entdo desvalorizadas e
desocupadas (FERREIRA, 2017).

Modelo desigual e combinado

Para Maricato (1996), foi a partir dos anos 1930 que a industrializacao brasileira
passou a se afirmar definitivamente, combinando o crescimento urbano industrial com
as formas arcaicas de producado agricola. Sendo assim, “Um ‘pacto estrutural’ entre
antigos proprietarios rurais e a burguesia urbana garantiram mudancas sem rupturas
e a convivéncia de politicas contraditérias” (MARICATO, 1996, p. 39).

Para Oliveira (1972), ndo se da uma ruptura total do sistema, mas sim parcial,
possibilitada pela integracdo de aspectos contraditorios. O autor afirma que a
existéncia de setores pré-capitalistas ao lado de setores capitalistas ndo seria a
responsavel pela estagnacdo econémica do Brasil, mas ao contrario, essa relagédo
seria funcional, na qual o atraso dos primeiros alimentaria os avangos dos segundos,

em um processo de integracéo dialética.
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O conceito do subdesenvolvimento como uma formacéao histérico-econémica
singular, constituida polarmente em torno da oposigdo formal de um setor
“atrasado” e um setor “moderno”, ndo se sustenta como singularidade [...]. O
processo real mostra uma simbiose e uma organicidade, uma unidade de
contrarios, em que o chamado "moderno” cresce e se alimenta da existéncia
do "atrasado”, se se quer manter a terminologia (OLIVEIRA, 1972, p. 7-8).

Nesses termos, segundo Oliveira (1972), da-se a relacao entre oS processos
de acumulacao capitalista pela industrializacéo e o processo de urbanizagcédo no caso
brasileiro. Como aponta Carrasco (2011), sobre a integracdo do aspecto atrasado, a
provisdo da moradia por autoconstrucdo de forma precaria e rebaixada do processo
de producao urbana viabiliza o processo de industrializacédo, aspecto avancado da

relacéo:
A autoconstru¢do de moradias nas periferias das metropoles seria uma das
bases do modelo que o processo de industrializagdo assumiu no Brasil, pois
viabilizaria o rebaixamento do custo de reproducdo da forca de trabalho.
Considerando-se que o salario € composto pela cesta de bens necessaria
para a reproducdo da for¢ca de trabalho, ou seja, para a sobrevivéncia do
trabalhador, a partir do momento em que o custo da habitacéo € abstraido
dessa cesta, o trabalhador se vé forcado a produzir sua moradia através de

seus proprios meios, “legitimando”, de certo modo, esse rebaixamento de seu
salario (CARRASCO, 2011, p. 171).

Dessa forma, o processo de industrializacdo é subsidiado pelo Estado e pelos
proprios trabalhadores. Se por um lado o Estado oferece, a partir da transferéncia de
renda de outros setores da economia, subsidio a industrializacéo, por outro lado, essa
relacdo é sustentada por “recursos da classe trabalhadora, que autoconstruia sua
moradia, rebaixando o custo da producdo e garantindo competitividade a industria
nacional” (CARRASCO, 2011, p. 171-172).

Urbanizagao dos baixos salérios

A urbanizacdo a partir da industrializacdo com baixos salarios, segundo
Maricato (1996), além de refletir nas cidades a forma de industrializagcdo marcada pela
intensa exploracdo da forga de trabalho, é também parte das caracteristicas centrais
do processo de acumulacao capitalista brasileiro. Por consequéncia, o processo de
urbanizacdo “se institui como polo moderno ao mesmo tempo em que € objeto e
sujeito da reprodugdo ou criagdo de novas formas arcaicas no seu interior”
(MARICATO, 1996, p. 43).

A urbanizacdo dos baixos salarios (MARICATO, 1996; 2000) tem como

resultado, conforme aponta Ferreira (2017), “formas de producao ‘domésticas’ ou pré-
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capitalistas, fundamentais para o processo de acumulagdo”. Essas ocupam areas
irregulares que “sobram” ao mercado formal, “nas franjas da mancha urbana, mas
também a ocupacdo precéria de areas ambientalmente frageis e areas de dominio
municipal, ndo ocupadas ‘de fato’ pelo Estado” (FERREIRA, 2017, p. 24),
configurando-se na forma preferencial para abrigar os contingentes populacionais

compelidos as cidades, principalmente a partir da segunda metade do século XX.

Se considerarmos que toda a populacdo moradora de favelas invadiu terras
para morar, estaremos nos referindo a mais de 20% da populacdo de Rio de
Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre (LABHAB, 1999), 28% da populacéo
de Fortaleza (LABHAB, 1999) e 33% da populagdo de Salvador (SOUZA,
1990). Nas cidades do Norte e Centro-Oeste (Belém, Manaus, Porto Velho,
Rio Branco, Cuiaba/Varzea Grande) essa relagdo pode se revelar mais grave
devido ao alto e recente crescimento demografico decorrente de movimento
migratérios. Na cidade de Recife, segundo o préprio IBGE, a populacdo
moradora das favelas chega a 40%. Os dados mostram que a invasao de
terras é quase mais regra do que excecao nas grandes cidades (MARICATO,
2000, p. 153-154).

Dessa maneira, Maricato (2000) estabelece a fundamentacao da articulacao da
producao do espago urbano ‘formal’ e ‘informal’, por meio de teorias do fenébmeno de
desenvolvimento brasileiro, principalmente a teoria de desenvolvimento desigual e
combinado, que apresenta o carater funcional das relacGes arcaicas e avancadas do

desenvolvimento em paises periféricos.

“As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias”

Para expressar em sintese a problematica proposta, “As ideias fora do lugar e
o lugar fora das ideias” apontam o deslocamento entre as matrizes que
fundamentaram o planejamento e a legislacdo urbana no Brasil e a realidade
socioambiental das cidades brasileiras, principalmente das ocupacfes ilegais e
favelas (MARICATO, 2000). Assim é tracado um panorama do planejamento urbano
brasileiro, enfatizando criticamente, segundo Carrasco (2011), o papel da disciplina

na articulagéo funcional entre urbanizagéo formal e urbanizacgéo informal.

O urbanismo brasileiro (entendido aqui como planejamento e regulacao
urbanistica) ndo tem comprometimento com a realidade concreta, mas com
uma ordem que diz respeito a uma parte da cidade, apenas. Podemos dizer
gue se trata de ideias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se refere
a todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou da
racionalidade burguesa. Mas também podemos dizer que as ideias estdo no
lugar por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma parcela da sociedade
reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Para a cidade ilegal
ndo ha planos, nem ordem. Alids ela ndo é conhecida em suas dimensdes e
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caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das ideias (MARICATO, 2000, p.
122).

O papel do planejamento urbano no contexto de modernizacdo brasileiro,
segundo Maricato (2000), é “um processo politico e econdmico” que integra de
maneira funcional a urbanizagéao formal e a informal, constituindo e expressando, ao
mesmo tempo, as desigualdades da sociedade, e que “teve no planejamento urbano
modernista / funcionalista importante instrumento de dominacédo ideoldgica”
(MARICATO, 2000, p. 124).

Em um contexto de modernizagdo retardataria a simultaneidade com o
padrdo central de desenvolvimento somente se apresentard, de forma
generalizada, negativamente. [...] cabera ao planejamento urbano o papel de
organizar o processo de producdo do espaco urbano a partir da reposicao
dos pressupostos para a realizacdo da acumulacdo nos termos possiveis,
gue o Ultimo caso consiste na reposi¢do das desigualdades (CARRASCO,
2011, p. 170-171).

No processo de modernizacdo brasileira, de acordo com Carrasco (2011), o
planejamento urbano, assim como a autoconstrucdo, cumpre um papel importante na
producado da urbanizacéo informal, a partir das distingdes entre as areas passiveis de
ocupacao formal e as &reas destinadas a ocupacdo informal. No planejamento urbano,
“tecnicamente, costuma-se chamar a institucionalizacdo dessa distingdo entre areas
passiveis de serem urbanizadas formalmente e areas que necessariamente seriam
urbanizadas informalmente de zoneamento” (CARRASCO, 2011, p. 172).

Para Carrasco (2011), é possivel verificar essa formulagéo a partir do “milagre
brasileiro”, periodo de maior desenvolvimento do planejamento urbano no Brasil,
durante a ditadura militar. Nele, por um lado, foram garantidas as condi¢cbes para o
desenvolvimento geral da produgdo, “por outro lado, [este] colocava-se
negativamente, pois, para garantir as condicdes necessarias para a reposicao dos
pressupostos da reproducdo do capital no contexto urbano, também produziu a

urbanizacgao informal” (CARRASCO, 2011, p. 172).

Isso se revela no resultado do ambiente construido no processo de producao

do espacgo urbano nesse mesmo periodo, pois, tal como aponta Maricato (2000),

Foi exatamente durante a implementacdo do primeiro e Unico sistema
nacional de planejamento urbano e municipal e do crescimento da producéo
académica sobre o assunto que as grandes cidades brasileiras mais
cresceram... fora da lei. Boa parte do crescimento urbano se deu fora de
qualquer lei ou de qualquer plano, com tal velocidade e independéncia que é
possivel constatar que cada metrépole brasileira abriga, nos anos 1990,
outra, de moradores de favelas, em seu interior (MARICATO, 2000, p. 140).
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Do movimento de reforma urbana ao marco legal

Para Ferreira (2017), por um lado, a eficacia desse planejamento urbano e da
legislacdo funcionalista, implementados principalmente a partir dos anos 1970, pode
ser questionada quanto a sua eficiéncia no processo de producéo da cidade. Por outro
lado, é inquestionavel, também, a partir do mesmo periodo, a construcdo teorica
académica e de mobilizagdo dos movimentos sociais urbanos acerca desse universo
da informalidade, cada vez mais presente na realidade urbana brasileira, o que
acarreta, se ndo uma transformacdao pratica direta, a ampliagcdo da consciéncia sobre
a injustica socioespacial (FERREIRA, 2017).

Dessa forma, observa Carrasco (2018), as transformacgdes nas atividades de
ensino, pesquisa e extensdo nas universidades nos ultimos 30 anos e as mobilizacbes
realizadas pelos movimentos sociais a partir dos anos 70 estabeleceram um espaco
de construcdo de estratégias para a formulacdo e a defesa das pautas de reforma
urbana. A defesa da reforma urbana, constituida pela disputa do planejamento urbano
e pelas lutas urbanas, culminou, entre outros, no Estatuto da Cidade, na criacao de
um Ministério das Cidades, em politicas publicas e em instrumentos de legislacao
urbana (CARRASCO, 2018).

Constata Ferreira (2017), a partir dos anos 2000, enquanto reflexo e
continuidade desse processo de efervescéncia na implementacdo de politicas
publicas, um periodo de amadurecimento das politicas municipais e outras
experiéncias de planejamento e de projeto urbano, em um novo contexto, configurado
pela “disponibilizacdo de recursos nunca vistos, em nivel federal, para a aplicagao em
projetos em nivel local” (FERREIRA, 2017, p. 32).

Para Maricato (2014), apesar dos avan¢os nas conquistas institucionais, as
cidades pioraram, “nao lograram mudar as principais for¢cas que conduzem as cidades
brasileiras para a condicdo de tragédia social e ambiental: a forma desigual e
especialmente a forma ambientalmente predatéria do mercado fundiario e imobiliario”
(MARICATO, 2014, p. 84). E possivel constatar a constante reposicdo, de forma

ampliada, dos problemas urbanos enfrentados.

[As] decisdes sobre investimentos publicos ou privados nas cidades
brasileiras [...] mostra que se mantém a logica dos fundos publicos
subsidiarem a producéo de novas localiza¢cfes para a expansdo do mercado
imobiliario (ver FIX, 2007; FERREIRA, 2007; MARICATO,1999). O capital
imobiliario mantém [...] o acompanhamento do orcamento publico e da
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legislacdo urbanistica ja que eles incidem nos precos das localizacGes e,
portanto, na valorizagdo ou desvalorizacdo de terrenos (MARICATO, 2014, p.
87).

O desfecho desse processo de mobilizacdo urbana, que culminou em uma série
de politicas e legislacbes urbanas e as suas contradices € o tema abordado na
proxima parte da pesquisa, na qual se trata das transformacdes recentes do processo
de urbanizacédo brasileira. Cabe destacar que, mesmo “no contexto de tantas
mudancas, [...] alguns aspectos das politicas sociais avancaram e alguns aspectos
ligados ao ‘poder do atraso’ ficaram intocados” (MARICATO, 2014, p. 52).
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1.3. A disputa do espaco urbano e as transformacdes recentes

Trata-se de revisar, nesta etapa da pesquisa, as relagdes entre o processo de
producéo do espaco urbano e as transformacdes recentes, principalmente no contexto
brasileiro. Essa revisao € feita a partir da leitura das dinamicas construidas no contexto
geral dos processos de urbanizacao e das particularidades do caso brasileiro, dando

destaque as formas de articulacéo entre agentes publicos e privados.

Transformacéo da propriedade fundiaria em bem ativo financeiro

Para Harvey (2013), € possivel observar uma maior complexidade no processo
de urbanizacdo como investimento preferencial para absorcdo do capital excedente a
medida que a propriedade fundiaria é transformada em um bem ativo financeiro.
Dessa forma, de acordo com Carrasco (2018), tem-se uma reorganizacado espacial
das determinacbes gerais da acumulacédo, a partir das possibilidades de instaurar

localizagbes de acumulacdes futuras pelos detentores dos meios de producao.

As relacOes estabelecidas, segundo Harvey (2013), entre 0 mercado fundiario

e o capital ficticio ddo as bases para a transformacédo acima descrita, na qual, com

base na teoria da renda fundiaria, se descreve a forma como € atribuido o valor a terra

e a maneira com a qual passa a capital ficticio, a partir da compra da renda fundiaria
e, portanto, do direito sobre as receitas futuras antecipadas.

A teoria da renda fundiaria resolve o problema de como a terra, que ndo é um

produto do trabalho humano, pode ter um preco e ser trocada como uma

mercadoria. A renda fundiaria, capitalizada como o juro sobre algum capital

imaginario, constitui o “valor” da terra. O que é comprado e vendido ndo é a

terra, mas o direito a renda fundiaria produzido por ela. [...] O comprador

adquire um direito sobre as receitas futuras antecipadas, um direito sobre os

frutos futuros do trabalho. O direito a terra se torna, em resumo, uma forma
de capital ficticio (HARVEY, 2013, p. 532).

Segundo Harvey (2013), da mesma forma como argumentado sobre os
processos de financeirizacdo e os processos de producdo do espaco urbano, o
elemento-chave para essa articulacdo esta na circulagdo de capital que rende juros
em titulos fundiérios e que, dessa forma, indica a localizagéo para futura acumulacao

e atua como forga de reorganizacgéo e configuracao espacial da acumulagao.



25

A circulacdo do capital que rende juros em titulos fundiarios desempenha um
papel analogo aquele do capital ficticio em geral. Ela indica os caminhos de
localizagdo para a futura acumulacdo e atua como um agente de forca
catalizadora que reorganiza a configuracéo espacial da acumulagéo segundo
0s imperativos basicos da acumulagdo (HARVEY, 2013, p. 538).

O processo de financeirizagao e o processo de produc¢ao urbano

Busca-se construir um panorama do processo de financeirizacéo urbana e suas
relacBes com o planejamento urbano e regional, com énfase no caso brasileiro. Dessa
forma, a partir dos autores Klink e Souza (2017), trata-se de observar as relagdes
entre 0 processo de financeirizacéo e o processo de producéo urbana, as dinamicas
socioespaciais e as racionalidades dos agentes publicos e privados como fator

determinante.

Os vetores da financeirizagdo, segundo Klink e Souza (2017), expressoes do
processo de financeirizagao na articulagédo com a producao do espaco urbano no caso
brasileiro, s&o: o0s grandes projetos urbanos, os mecanismos em geral de

financiamento e crédito publicos e a atuacao territorial do Estado.

No caso brasileiro, as dinamicas na atuagao e na organizacao do Estado por
agentes publicos e privados nesse processo de financeirizagcao da producao urbana
indicam 0s possiveis entraves aos avancos das politicas publicas e das formas de
redistribuicdo do espaco urbano, a partir da determinacdo do que sera concebido e
efetivado. Destacam-se, segundo Klink e Souza (2017), tanto os instrumentos
progressistas — como Zonas Especiais de Interesse Social, Parcelamento, Edificacao
e Utilizacdo Compulsorios, IPTU Progressivo — quanto aqueles mais voltados aos

interesses do mercado — como Operagdes Urbanas Consorciadas.

E possivel ainda, com base em Klink e Souza (2017), apontar particularidades
nacionais, com destaque para o papel do Estado através do carater estratégico do
fundo publico e da regulacdo em geral, em um “cenario institucional ainda marcado
pela baixa penetracdo das financas imobiliarias e pela auséncia do mercado de
capitais e mercado secundario consolidados” (KLINK; SOUZA, 2017, p. 397). Outro
ponto para 0s autores é a convergéncia particular da transformacéo de rendas

capitalizaveis na execucao de obras e contratacao de servigos, e nao, propriamente,
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na captura de valorizacdo de renda fundiaria posterior, na articulacdo entre agentes
publicos e privados por meio de construtoras e incorporadoras e de grandes projetos

de renovacao urbana.

Insercdo critica nos circuitos avancados e globalizados de mercado

Segundo Rolnik e Klink (2011), apesar da mobilizacdo de gasto publico no
desenvolvimento de politicas urbanas, o processo de produ¢do do espaco urbano
produz em maior intensidade areas de urbanizacao precéria. Para os autores, iSso se
deve ao desencadeamento de alguns pontos: a politica habitacional baseada no
financiamento da casa nova; a dimensdo urbana desse processo marcada pela
expansao urbana fragmentada e desestruturada; a incapacidade da gestao publica do
territério, acarretando a transferéncia de investimento publico através da valorizacdo
de renda fundiaria aos setores privados; e, por fim, a dificuldade de manutencéo do
ritmo de investimento do mercado imobiliario, subsidiado pelas politicas habitacionais.
Este Gltimo é explicado pela indisponibilidade de terras urbanizadas demandadas pelo
setor privado ao Estado, considerando a incapacidade de sustentar 0s recursos
injetados em urbanizacao por meio de “programas de intervencdo em assentamentos
precarios” que procuravam justamente “remediar as precariedades produzidas pelo
modelo em curso” (ROLNIK; KLINK, 2011, p. 108).

Dessa forma, para Rolnik e Klink (2011), o ambiente construido torna-se um
lugar de disputa “entre a inser¢ao nos circuitos avangados e globalizados de mercado
para poucos e a negacao do direito a cidade para a maior parte dos moradores
urbanos” (ROLNIK; KLINK, 2011, p. 99). Os autores, em referéncia a integracao
dialética — conceito desenvolvido por Francisco de Oliveira —, ressaltam uma
urbanizacao das cidades em um imbricamento do moderno e do atraso, no qual esse
descompasso funcional € marcado pelas caracteristicas gerais do mercado imobiliario
e fundiario que produz continuamente um espaco urbano da producéo ilegal de

moradias e de um urbanismo segregador (ROLNIK; KLINK, 2011).

A moradia e os processos de financeirizagao
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Considerando os vetores de financeirizacdo (KLINK; SOUZA, 2017), como
elementos-chave para o entendimento do avanco dos processos de financeirizacao
sobre a producao do espaco urbano, utilizam-se duas perspectivas que mobilizam
diferentes expressbes e que se sobrepbem e se complementam para uma
aproximacao ao caso brasileiro. Por um lado, a moradia — e as politicas habitacionais
— como elemento estruturante, com base em Rolnik (2015) e outros autores. Por outro,
as operacdes urbanas — e as politicas urbanas — com fundamento em Ferreira (2017),

entre outros.

O avanco do neoliberalismo, “conjunto de politicas adotadas pelos Estados
apos a crise do desenvolvimento fordista”, a partir do final dos anos 1970, periodo no
qual “uma série de politicas de desmanche dos componentes institucionais basicos
gue sustentavam o arranjo dos Estados de bem-estar social” (ROLNIK, 2015, p. 30)
passou a estruturar as bases pelas quais se deram os processos de financeirizacao
em suas diferentes expressdes. Esse avanco se generalizou particularmente nas
cidades, em formas e modelos diferentes, nos anos 1980, tornando-se hegemadnico
nas cidades do capitalismo periférico — que é o caso brasileiro — nos anos 1990, com
a disseminacdo do planejamento estratégico, das cidades-empresa como

mercadorias em competicdo umas com as outras a nivel global (FERREIRA, 2017).

Para Rolnik (2015), apesar da generalizagdo do desmonte das politicas
habitacionais publicas e sociais, a imposicdo da inseguranca da posse e, por fim, a
transformacdo da casa em mercadoria e ativo financeiro desenvolvem-se em
diferentes niveis e formas, a depender das condicdes em que se encontram as
instituicbes no processo de reestruturacdo neoliberal. “As formas institucionais
herdadas por cada pais sdo fundamentais para a construcdo de estratégias
neoliberais emergentes” (ROLNIK, 2015, p. 30-31).

E possivel, conforme Rolnik (2015), perceber trés modelos de financeiriza¢io
do acesso a moradia. Porém, adverte a autora, “trata-se muito mais de tipos ideais
abstraidos da especificidade das situa¢gbes concretas do que propriamente de uma
classificagdo rigorosa” (ROLNIK, 2015, p. 34). Dessa forma, dividem-se em: 1)
“Sistemas baseados em hipotecas” — propriedade individual privada via crédito
hipotecario, integrada ao mercado financeiro em diferentes niveis; 2) “Modelo de

subsidio a demanda” — sistemas baseados na associacdo de créditos financeiros a
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subsidios governamentais diretos para a compra de unidades produzidas pelo
mercado; e 3) “Esquemas de microfinanciamento” — insercdo das camadas populares
no mercado via crédito de alto risco (ROLNIK, 2015, p. 34).

Com destaque para a politica publica habitacional do PMCMV, Rolnik (2015)
caracteriza a experiéncia brasileira no segundo modelo abordado, considerando a
disponibilizacdo de recursos publicos sob a forma de subsidios para a demanda do
atendimento da moradia via mercado. O programa articula agentes publicos e
privados, por meio do Estado, incentivando, por um lado, “empresas privadas a se
comprometerem com a producéo de habitacdo para moradores de baixa renda” e, por
outro, permanecendo “dependente de recursos publicos, mobilizados para subsidiar a
aquisicao da propriedade por compradores de baixa e média rendas” (ROLNIK, 2015,
p. 309).

Em todos os trés modelos apresentados por Rolnik (2015), é possivel observar
uma caracteristica em comum, a apropriacdo, no sentido da valorizacdo da renda
fundiéria, pela liberacdo do lugar original dos assentamentos, por fracdes do capital
financeirizado.

Uma nova dindmica e um novo papel das terras ocupadas pelos pobres [...].
Na fase financeirizada e rentista do capital, as terras apropriadas sob regimes
de posse que ndo a propriedade individual [...] passam a funcionar como uma

reserva, passivel de ser ocupada a qualquer momento por fra¢cdes do capital
financeiro (ROLNIK, 2015, p. 166-167).

A inseguranga da posse, combinada com a volatilidade dos interesses do
capital financeirizado sobre o espaco urbano, é aspecto fundante da condicédo de
transitoriedade permanente (ROLNIK, 2015). Somam-se a esse aspecto, segundo
Rolnik (2015), a estigmatizacao territorial que condiciona o territério enquanto zona de
indeterminacao legal, formada por camadas de legalidade, e o pluralismo juridico,
“desjuridicializacdo” permanente das situacdes juridicas das classes subjugadas
(SANTOS, 1980 apud ROLNIK, 2015).

Rolnik (2015) destaca, nesse processo, a presenca do Estado na formagéao, na
consolidacdo e na remocdo dos assentamentos em condicbes de transitoriedade
permanente. Na formacao, isso se da por meio da permissédo direta ou indireta,
documentada ou n&o, das areas de instalacdo dos assentamentos e, para isso, ocorre

a mediacdo do planejamento, como ja abordado na pesquisa. Na consolidagéo, o
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Estado esta presente no atendimento parcial de infraestrutura urbana e servicos,
regulados precisamente por relacdes clientelistas. Por fim, a remocdo dos
assentamentos é invariavelmente mediada pelo Estado, que atua de forma a repor,
constantemente, o problema de acesso a moradia e ao espaco urbano (ROLNIK,
2015).

O processo de financeirizagao e as operacdes urbanas

Para Ferreira (2017), as articulagcbes entre a financeirizacdo e a producao do
espaco urbano, nesse contexto liberalizante, estdo relacionadas a “consolidacéo do
planejamento urbano como ferramenta de alianca constante entre mercado e Estado
no cenario brasileiro” (FERREIRA, 2017, p. 112). Esse contexto € descrito por Harvey
(2005) como um momento de transicdo de uma governanga para uma governanga
empreendedora, impondo as cidades o objetivo da construcdo especulativa do lugar,

a partir de um empreendedorismo urbano.

Segundo Ferreira (2017), a generalizacdo de uma hegemonia liberalizante
passa a dominar o debate urbano em diferentes niveis e formas, mas com a orientacao
comum de reduzir o papel do Estado. Particularmente no caso brasileiro, o ideario
neoliberal se tornou hegemdnico nos anos 1990, a partir do planejamento estratégico
e da cidade-mercadoria. A inducdo de uma incapacidade do Estado na promocao do
investimento publico levou, como Unica saida, as parcerias publico-privadas (PPPs),
baseadas justamente na flexibilizac&o e excepcionalizagéo da regulagéo urbana e no

controle dos termos em gue se daria o investimento na cidade (FERREIRA, 2017).

Nesse contexto, Ferreira (2017) constata a definicdo de setores da cidade que
recebem regras especificas, mediadas pelo planejamento, territorios nos quais o
objetivo é criar excecbes atrativas ao mercado que mobilizariam um urbanismo
alinhado a este, promovendo infraestrutura urbana e remogédo de assentamentos
precarios. Conforme Ferreira (2017), é constituido assim, o instrumento urbanistico
das operagdes urbanas, definido pela “indugcdo de valorizacdo imobiliaria através de
parcerias publico-privadas, associando a criacdo de oportunidades para
‘empreendimentos de natureza imobiliaria’ a ‘objetivos sociais™ (CASTRO, 2006, p.
69 apud FERREIRA, 2017, p. 121). Dessa forma, as operagfes urbanas se
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configuram como uma férmula magica (FERREIRA; FIX, 2001; FIX, 2007), permitindo
“o0 investimento publico e a manutencao do controle na produgéo do espago urbano”.
Esse instrumento passaria por sucessivos aperfeicoamentos “das formas e
ferramentas, tornando-as mais complexas e sofisticadas, aumentando o poder dos
agentes privados” (FERREIRA, 2017, p. 121). Em 2001, consolidou-se o planejamento
da excecédo, com a regulamentacao das operacdes urbanas enquanto instrumento no
Estatuto da Cidade:
Considera-se Operacdo Urbana Consorciada o conjunto de intervencgdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagéo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com
o0 objetivo de alcancar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais,

melhorias sociais e a valorizagdo ambiental (BRASIL, 2001 apud FERREIRA,
2017).

De forma geral, estabelece-se, com as operacdes urbanas, uma maior
articulacdo entre os agentes publicos e privados e a confirmacdo de uma légica de
producdo do espaco urbano mobilizado pela valorizagdo fundiaria. Constata-se,
também, o acirramento das contradi¢cdes urbanas considerando os termos regressivos
nos quais se realizam os investimentos publicos (FERREIRA, 2017). Enquanto isso,
conforme Rolnik e Klink (2011), o processo de producgéo do espaco urbano gera, mais

e em maior intensidade, areas de urbanizacéo precéaria.
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2. Os conflitos urbanos na cidade de Pelotas

O segundo capitulo tata de revisar o processo histérico de formacao e producéo
do espaco urbano da cidade de Pelotas, com base nos termos apresentados no
capitulo anterior, e, dessa forma, identificar as situacfes urbanas de disputa na
cidade. Ao final, desenvolve um panorama sobre o processo de producéo do espaco
urbano pos Estatuto da Cidade, destacando os principais agentes, as condicionantes

legais e institucionais e os resultados.

Esta dividido em duas partes. Na primeira, sdo apresentadas as relacdes de
desigualdade e a urbanizacdo em Pelotas, a partir dos processos historicos, sociais e
espaciais que se constituem e sdo constituidos no processo de produ¢do urbana da
cidade, considerando as questdes ambientais e sociais e as articulagbes entre

agentes publicos e privados.

As condicionantes legais e institucionais p6s Estatuto da Cidade (2001)
compdem a segunda parte deste capitulo, na qual se busca aprofundar a revisdo
sobre as normativas vigentes em Pelotas apds esse marco e as relacbes que se
estabelecem suas relacdes com a producédo urbano. Abordam-se os primeiros Planos
Diretores da cidade e os modos de enfrentamento aos problemas de infraestrutura
urbana e provisédo habitacional, de forma a salientar a influéncia da experiéncia local
na implementacao posterior das principais legislacdes e politicas publicas de provisao

habitacional e de infraestrutura urbana.



32

2.1. AsrelacOes de desigualdade e a urbanizacdo na cidade de Pelotas

Busca-se revisar o processo de producdo urbana em Pelotas e a constituicao
das relacdes de desigualdade, a partir dos processos histéricos, sociais e espaciais.
De forma a introduzir a discusséo sobre a cidade, trata-se de apresentar alguns dados

gerais.

O municipio de Pelotas, que compde a regido sul do estado do Rio Grande do
Sul, é considerado uma das capitais regionais do estado, com a quarta maior
populacdo. Conforme estimativas do IBGE de 2020, sdo mais de 340 mil habitantes,
sendo que cerca de 92% da populacdo esta na area urbana do municipio. Pelotas
esta localizada a 261 km de Porto Alegre, a capital do estado. Segundo Pedrotti
(2017), outra caracteristica do municipio € a baixa densidade demogréfica, explicada
pela extensao territorial da zona rural e pela existéncia de grandes vazios urbanos na

zona urbana.

A localizagdo e a ocupacao original de Pelotas

Inicialmente a cidade de Pelotas ocupou, segundo Peres e Polidori (2019), a
Encosta do Sudeste, ao sul do estado do Rio Grande do Sul, entre a Serra dos Tapes

e as margens do estuario da Laguna dos Patos, conforme a Figura 01.
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Figura 01 — Locélizac;éo nacleo charqueador em 1780.
Fonte: GUTIERREZ (2001, p. 19).

Para Oliveira (2012), os recursos hidricos foram aspectos fundamentais para a
consolidacdo do assentamento, situado no encontro do Canal Sdo Gongalo com o
Arroio Pelotas — que conecta a Lagoa Mirim e a Laguna dos Patos, esta Ultima com
ligacdo ao mar —, combinando alta capacidade de comunicacao fluvial e protecéo

natural das disputas territoriais do final do século XVIII e inicio do XIX.

Dessa maneira, segundo Carrasco (2017), com a expulsdo, em 1780, dos
espanhois da cidade de Rio Grande, localizada na abertura da Laguna dos Patos com
o mar, distante 50 km da ocupacao inicial de Pelotas, se instalou a primeira
charqueada & margem do Canal Sdo Gongalo. Em 1812, foi formalizada a Freguesia
de Sao Francisco de Paula, nome dado a ocupacédo original da cidade de Pelotas em
homenagem ao santo do dia da expulsdo dos espanhois da cidade de Rio Grande
(GUTIERREZ, 2001). A Sesmaria de Monte Bonito e a ocupacao original séo

ilustradas na Figura 02.
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Figura 02 — Sesmaria do Monte Bonito, nacleo charqueador pelotense.
Fonte: GUTIERREZ (2001, p. 174).

Segundo Gutierrez (2001), a instalagdo do nucleo urbano teve inicio no ano de
1810, marcado pela disputa da implantacao, vinculada aos interesses das posses de
terra. Em 1813, foi definido o acordo entre “capitdo-mor Anténio dos Anjos” e 0 “vigario
Felicio” e foram iniciadas as obras da igreja; nos anos seguintes, foram projetados o
parcelamento do solo e a demarcacdo dos lotes, das areas publicas e do sistema
viario do 1° loteamento (GUTIERREZ, 2001, p. 165).

Em 1834, o ndcleo urbano original foi ampliado em terras cedidas de “Maria
Eufrasia da Silveira”, nas quais se estabeleceu o segundo loteamento (Figura 03b),
sob condicdes da destinacdo de terrenos a servicos publicos (GUTIERREZ, 2001,
p.168). Segundo Oliveira (2012, p. 152), a expansado se deu em direcdo ao sul,
aproximando-se do Canal Sao Gongalo, e se caracterizou pela conexao feita pela
“‘Rua da Igreja” entre as duas pracas e pela implantacdo de edificios destinada aos
servigcos publicos. No mesmo ano, a ocupagao passou a categoria de cidade.
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Figura 03 — Primeiro loteamento de Pelotas, 1815 (a) Planta da cidade de Pelotas, 1835 (b).
Fonte: GUTIERREZ (2001, p. 167 (a); p. 169 (b)).

a.

Cabe destacar, segundo Peres e Polidori (2019), a relacéo intrinseca com o
ambiente natural no processo de crescimento urbano, no qual o nucleo urbano
localiza-se “sobre o terrago plano e elevado, [evitando] areas baixas junto aos leitos
dos recursos hidricos [de maiores] restricbes da paisagem a conversdo urbana”
(PERES; POLIDORI, 2019, p. 13). Os autores identificaram ainda que o primeiro
periodo de crescimento da ocupacédo se caracterizou pela expansao concéntrica e

alongada, acompanhando os Arroios Santa Barbara e Pepino, conforme a Figura 04.

A ampliacdo do nucleo urbano ocorreu a partir do 3° e 4° loteamentos,
respectivamente, em 1858, expansdo ao norte, e em 1870, a ocupacao das areas
baixas ao longo da orla do Canal Sdo Goncalo (CARRASCO, 2018). Peres e Polidori
(2019) consideram esse 0 segundo periodo do processo de crescimento urbano, no
qual a ocupacdo urbana se configurou até o inicio do século XX, marcado pela
diferenciacdo das formas de ocupacdo, que eram de maior precariedade nas areas

de banhado e varzea dos cursos hidricos e mais consolidadas nas areas mais altas e

ao norte do curso do Arroio Pepino.
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Figura 04 — Estrutura da paisagem da cidade de Pelotas no ano de 1835, destacando area urbana e
estradas. Fonte: PERES e POLIDORI (2019, p. 13).

A transicdo para o século XX

Como abordado anteriormente, a metade final do século XIX foi marcada pela
transicdo de uma sociedade escravagista para uma sociedade baseada no trabalho
livre e no aprisionamento da terra, processo articulado pelas leis de 1850, lei de terras
e lei do fim do trafico dos povos escravizados, que resultou na abolicdo da
escravizagdo (MARICATO, 1996). Segundo Carrasco (2017), nesse sentido,
estabeleceu-se uma transicdo conservadora do papel da propriedade, na qual o
nacleo urbano desempenha um papel fundamental para preservar a reproducéo

ampliada do capital, por meio do processo de produc¢éo do espaco urbano.

Para Gutierrez (2001), houve uma complementariedade entre as atividades de
producdo charqueadora e os processos de produgdo do espaco, principalmente nos
“‘periodos de entressafra, retracdo do mercado consumidor ou de adversidades
meteorolégicas” (GUTIERREZ, 2001, p. 175). Essa complementaridade se
caracterizou pela produgao de “casas de moradia, aluguel, hospedagem, divertimento,
comeércio, consertos, manufaturas”, entre outros e, na escala urbana, pela producéo e
pela manutencdo dos ’edificios [publicos], da infraestrutura urbana, das vias
terrestres, fluviais, lacustres e maritimas” (GUTIERREZ, 2001, p. 175).

Nesse processo de producédo do espaco, Gutierrez (2012), a partir da analise

dos internamentos hospitalares nesse periodo, registrou a condicdo em que se dava
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essa atividade produtiva, na qual os trabalhadores libertos e aqueles ainda
escravizados ocupavam as atividades de maior exploracdo no canteiro da producéo

da cidade, o que ndo ocorreria sem um alto indice de mortes (GUTIERREZ, 2012).

A origem, a cor e a condicdo de ser livre ou escravo foram determinantes na
preservacao da vida dos trabalhadores. As dificuldades chegavam a ser fatais
para os africanos que conseguiam a liberdade. [...] Para esses, praticamente
ndo existia a vida em liberdade. Os 6bitos no hospital foram reveladores do
drama e do padecimento dos construtores. O maior percentual de mortes na
Misericérdia foi de africanos livres (GUTIERREZ, 2012, p. 15).

A passagem para o século XX foi marcada pela decadéncia definitiva do
charque e, portanto, por uma crise econdmica generalizada na cidade, por um elevado
crescimento populacional e por um aumento significativo das areas destinadas a
insercdo precaria dos pobres no espaco urbano. A transicdo conservadora da
propriedade e a busca por investimentos produtivos encontraram, na exploracao da
habitacdo precéaria, um negdécio urbano. Dessa forma, a tipologia do cortico assumiu
a primeira forma urbana precéaria admitida em Pelotas, um instrumento, por um lado,
de rentabilidade, por outro, de dominacgéo e disciplinamento dos trabalhadores livres
(CARRASCO, 2017).

A ideia de cidade assumida por parte da elite pelotense passava
necessariamente pela incorporacdo da habitacdo precaria como um
instrumento de manutencao de seu dominio politico, econémico e social, na
medida em que essa perspectiva encontrava respaldo em todos os tramites
administrativos e cartoriais vigentes, legitimando a alta rentabilidade de seus
poucos investimentos (CARRASCO, 2017, p. 602).

A exploracado da habitacdo precéria

A tipologia do cortico enquanto investimento no espac¢o urbano e sua insercao
no processo de producdo urbana foram organizadas e regulamentadas pelo poder
municipal por meio das leis municipais de 1881 e 1888. Segundo Carrasco (2017), a
primeira restringiu a constru¢do de novos corticos em um determinado perimetro da
area central da cidade e a segunda ampliou esse perimetro de exclusdo dos corti¢cos.
Dessa forma, consolidaram-se espacialmente as relacdes de desigualdade entre
centro e periferia, sendo esta ultima marcada como lugar dos corticos e, portanto, local
“‘destinado ao papel de territério a ser economicamente explorado e socialmente
negligenciado” (CARRASCO, 2018, p. 564).
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A producao do espaco urbano na cidade de Pelotas passou, ainda no inicio do
século XX, por novas transformacfes, como alternativa aos corticos e, devido “as leis
e aos codigos existentes, a exploracdo econémica das casas de aluguel aparecia
como socialmente legitima”, essa producao habitacional passou a “envolver questdes
extra lotes” (CARRASCO, 2017, p. 604). Para a construcdo dessa alternativa,
segundo o autor, se articularam poder publico e investidores privados. O primeiro
garantia a infraestrutura urbana e a legalidade do investimento e o segundo resolvia,
de forma parcial, a demanda crescente por habitacdo, enquanto valorizava os imoveis

lindeiros aos empreendimentos.

Os incorporadores imobiliarios, por sua vez, fazem valer sua condi¢cdo de
proprietarios dos meios de producéo e do capital necessario para investir em
um nicho do mercado que lhe dara retorno garantido e socialmente
legitimado, além de aliviar a pressao social sobre o poder publico no que diz
respeito a politicas voltadas a habitagdo (CARRASCO, 2017, p. 605).

Segundo Moura (2006), a tipologia do cortico, implantada entre o final do século
XIX e inicio do século XX, enfrentava restricdes, sociais e legais que impossibilitavam
sua realizacdo enquanto investimento produtivo. Ainda de acordo com a autora, as
casas de aluguel, inclusive incentivadas pelo poder publico, se localizavam nas areas
de expansao urbana contiguas ao nucleo consolidado, porém incapazes de atender a
maioria dos trabalhadores, para os quais a “instabilidade dos empregos associada a
maé remuneracéo [...] ndo comportava o aluguel de uma casa nas areas consolidadas
da cidade” (MOURA, 2006, p. 174-175).

Nesse contexto, as areas “ao oeste e leste do nucleo consolidado, sem a
mesma infraestrutura urbana deste, tornaram-se uma alternativa mais barata e
atrativa para os investidores” (MOURA, 2006, p. 174). Foram registradas, em relatério
de 1922 ao Conselho municipal, de acordo com Moura (2006), a dificuldade das casas
de aluguel em atender a demanda habitacional e a rentabilidade enquanto
investimento e, por outro lado, a manifestagcdo de uma alternativa: a comercializacao
de fracbes demarcadas de solo para autoconstrucdo da habitagdo pelos préprios

trabalhadores.

Dessa forma, consolidou-se o processo de suburbanizacdo na cidade de
Pelotas, a partir de uma nova alternativa habitacional precéria, o parcelamento do solo
combinado a autoconstrucdo (MOURA, 2006).
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O loteamento combinado a autoconstrucdo da moradia

Os primeiros investimentos em forma de parcelamento de terra, segundo Moura
(2006), apareceram em 1915 com o termo de vila, o qual representava tanto a conjunto
de habitacbes com ruas internas como, propriamente, o fracionamento de terras para
a venda. Dessa maneira, a “Vila do Prado junto com a Vila Gotuzzo e a Vila Simbes
Lopes” foram anunciadas como “os primeiros exemplos ‘edificantes’ de venda de
terrenos para a familia operaria” (MOURA, 2006, p. 177) fora do nucleo urbano
consolidado, conforme é possivel observar na Figura 05. A Vila Simdes Lopes era o
maior dos trés projetos, com cerca de 80 quarteires, com 20 lotes cada, totalizando
1600 lotes (MOURA, 2006).
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Figura 05 — Mapa com loteamentos, 1926.

Fonte: MOURA (2006, p. 181).

Para Carrasco (2017), o loteamento Simdes Lopes estabeleceu “as novas
bases sobre as quais o mercado imobiliario, voltado as camadas mais pobres”, se
desenvolveria. Carrasco (2017) salienta a presenca, no projeto original, de casas de
aluguel e equipamentos publicos que logo foram abandonados a medida que se
inviabilizaram economicamente frente a uma possibilidade mais atrativa, o
loteamento. Dessa forma, o “parcelamento do solo de areas periféricas (muitas vezes
irregular ou ilegal)”, combinado a autoconstru¢do das habitagdes, se tornou o “modelo
de intervengdo que apresentava 0S menores investimentos e a maior rentabilidade
para o especulador’ (CARRASCO, 2017, p. 605-606).

Nesse momento, o0 crescimento urbano compreendeu, segundo Peres e

Polidori (2019), um terceiro periodo desse processo, gue se estendeu até a segunda
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metade do século XX e se caracterizou pela expansdo fragmentada a partir de
investimentos isolados em areas vinculadas as vias de acesso a cidade, que excediam
os limites impostos pelos cursos hidricos. Nao se trata de uma superacédo da forma
de expanséo urbana anterior, mas da sobreposicao e da repeticdo dessas dinamicas
concomitantemente (PERES; POLIDORI, 2019).

Dessa maneira, fundaram-se os termos nos quais se dariam a producdo do
espaco urbano na cidade de Pelotas a partir desse momento. Para Carrasco (2017),
cabe destacar a localizacdo periférica de todos os empreendimentos, com
atendimento precario de infraestrutura combinados a especulacéo imobiliaria, tanto
com os lotes internos aos novos nucleos como a partir dos vazios urbanos formados
no espaco intermitente entre estes e o centro da cidade, “produzindo uma promissora
frente de especulacdo imobiliaria futura, na qual as terras se valorizavam na medida

em que os bairros populares se adensavam” (CARRASCO, 2017, p. 606).

Os primeiros Planos Diretores

Com destaque ao planejamento, a segunda metade do século XX foi marcada,
a partir dos anos 1960, pela implementacdo do planejamento urbano na cidade. Em
1968 e 1980, foram aprovados, respectivamente, o primeiro Plano Diretor (I PD) e o
segundo Plano Diretor (Il PD), ambos orientados a organizar e legitimar o processo
de producdo urbana vigente (CARRASCO, 2017). O planejamento urbano -
zoneamento, sistema viario, parcelamento e parametros de uso do solo — se tornou a
ferramenta “a ser utilizada pelo poder publico para administrar os conflitos resultantes
da urbanizacéo desigual”’ (CARRASCO, 2017, p. 607).

Enquanto o | PD (1968) identificava a dispersao da ocupacao do territério no
processo fragmentado e disperso de crescimento da cidade, pontuando a
implementagédo generalizada de loteamentos em areas periféricas, o 1l PD (1980)
buscava, além de constatar esse processo desornado de expansao, controla-lo a
partir do delineamento de uma proposta de crescimento urbano (SANTA CATHARINA,
2012).

No entanto, para Carrasco (2018), o processo de producédo desse espaco

urbano desigual, identificado como desordenado pelos Planos Diretores, se mostrou
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como resultado de uma série de alternativas de provisdo habitacional e do
investimento produtivo, articuladas entre agentes publicos e privados, seguindo a
legislagd@o urbanistica e os codigos vigentes. “O que os planejadores nao puderam
compreender naguele momento é que a aparente desordem correspondia, de fato, a
ordem imposta pelo sentido profundo dessa regulamentacéo e do processo produtivo
que ela orientava” (CARRASCO, 2018, p. 565).

O processo de expansédo urbana

‘ “f\‘j\% - £ e - g d.
Figura 06 — Mapa comparativo das areas urbanizadas e loteamentos, respectivamente:
a.u.1893 (a); a.u. 1914 e lot. até 1945 (b); a.u. 1946 e lot. até 1966 (c); a.u. 1967 e lot. até 1998 (d).
Fonte: SOARES (2002, p. 63 (a); p. 81 (b); p. 266 (c); p. 370 (d)).

C.

A Figura 06 ilustra o processo de expansado urbana descrito. Para Soares
(2002), destacam-se as seguintes etapas desse processo: primeiro a ampliacdo da
zona urbana de 1893 e a rede de caminhos que se configuraram enquanto eixos da
expansdo urbana (Figura 06a); a implementacdo, a partir dos anos 1910, dos
primeiros parcelamentos do solo (Figura 06b), nos quais a integracdo entre

disponibilidade de transporte aos trabalhadores e empreendimentos imobiliarios
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permitiu a expansao urbana periférica; a generalizacdo dos loteamentos enquanto
investimento produtivo nos anos 1950 e o avanco sobre 0s espacos urbanos
intermitentes aos primeiros parcelamentos, espacos valorizados pelo acesso as redes
de infraestrutura (Figura 06c); por ultimo, a implementacado, a partir dos anos 1960,
dos Planos Diretores Municipais, na organizacdo e na consolidacdo do processo de
producdo do espaco urbano, sendo possivel identificar também a transicdo da forma
de investimento do parcelamento do solo para a atuagdo direta na provisdo
habitacional (Figura 06d).
Al parecer, el modelo de las parcelaciones periféricas que generd una oferta
desmesurada de terrenos para la venta daba sefiales de agotamiento. Entre
las razones de este “agotamiento” que produjo el cambio de comportamiento
de los promotores inmobiliarios, estaban tanto la novedosa disponibilidad de
inmuebles en el mercado inmobiliario, como la actuacion del Estado en la
cuestion de la vivenda [...] la promocién de viviendas utilizando recursos

publicos se convirtid en una inversion atractiva y segura para el capital
inmobiliario (SOARES, 2002, p. 371).

A transicado para a provisao habitacional

A provisao habitacional a partir dos termos expostos acima € trabalhada na tese
a Habitacdo Social em Pelotas, de Chiarelli (2014), por meio da caracterizacado dos
conjuntos habitacionais produzidos no municipio em diferentes periodos, sobretudo
apos as politicas viabilizadas pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), sdo eles: pré-
BNH (1956-1965); BNH (1966-1986); p6s-BNH, periodo de transicdo (1987-2000);
Programa de Arredamento Residencial (PAR) (2001-2008); e PMCMV (a partir de
2008).

Na Figura 07a, com base em Chiarelli (2014), séo localizados os conjuntos
habitacionais no municipio de Pelotas no periodo entre 1956 até 2008, classificando-
os de acordo com o periodo e a forma de viabilizacdo: conjuntos implantados na fase
pré-BNH (1956-1965); conjuntos promovidos a partir do BNH (1966-1986) — COHAB,
promovidos por cooperativas locais e por operadores privados; condominios do
periodo de transicdo (1987-2000) — conjuntos via recursos publicos e conjuntos
financiados por empresas privadas; e, por fim, conjuntos do PAR (2001-2008), com
destaque para a implementacdo, relativamente mais integrada as redes de

infraestrutura da cidade.
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A localizacdo dos empreendimentos do PMCMV, ilustrados na Figura 07b, a
partir de Pinto (2016), ressalta a forma geral de implementacdo periférica dos
conjuntos, principalmente dos empreendimentos destinados ao atendimento dos
trabalhadores de menor renda (faixa 1, até 03 salarios-minimos), e a sobreposi¢ao de

conjuntos do PAR, dada a sua complementacao via PMCMV.
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Figura 07 — Mapa localizacdo dos conjuntos habitacionais de 1956-2008 (a); Mapa PMCMV
localizagéo em Pelotas, 2014 (b). Fonte: CHIARELLI (2014, p. 163) (a); PINTO (2016, p. 121) (b).

P6s Estatuto da Cidade

A partir dos anos 2000, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001), foi
aprovado o terceiro Plano Diretor (IIl PD) em 2008 e, em 2014, foi realizado o Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). A aprovacédo dessas legislacdes
marcou o reconhecimento do poder publico das “situagdes urbanas, notadamente
relacionadas a pobreza, a precarizacdo do espaco habitado e a desigualdade,
ignoradas pelos Planos anteriores”. Apesar das conquistas legais, o Ill PD (2008) e o
PLHIS (2014) n&o implicaram um “enfrentamento efetivo dos conflitos urbanos
observados, tampouco de seus fundamentos” (CARRASCO, 2018, p. 565).

O Il PD (2008) regulamentou instrumentos do Estatuto da Cidade, relacionados

a funcéo social da cidade, da propriedade e de democratizacdo de gestdo urbana,
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com destaque para as Areas de Especial Interesse, nos quais foram definidos
parametros especificos para cada tema e area. Em 2018, foi revisado o Plano Diretor,
modificando parametros das Areas de Especial Interesse, principalmente, na area
ambiental. Outros instrumentos néo foram regulamentados, nem mesmo na revisao,
entre eles, o Parcelamento, a Edificacdo ou o Uso compulsério, o IPTU Progressivo,
o Direito de Preempcdo e sequer aqueles mais alinhados ao mercado, como as
Operacdes Consorciadas (CARRASCO, 2017).

Funcionalizagcdo da producao de espacos precarizados

Em 2017, constatou-se que aproximadamente um terco da populacao vivia em
areas de urbanizacéo precéria, sendo mais de 200 areas urbanas irregulares, que
abrigavam cerca de 100 mil pessoas, segundo dados da Prefeitura Municipal (DIARIO
DA MANHA, 2017). Em contraposicdo a naturalizacdio desse processo ou a negacao
de sua existéncia, observa-se a funcionalizacdo da producao de espacos precarios ao

processo de producgéo do espaco urbano.

A producéo desse déficit se mostrou funcional em alguns momentos. Afastou
0s pobres do centro, garantiu o rebaixamento dos custos de reproducdo da
forca de trabalho, consolidou o poder da elite sobre o territério, produziu e
concentrou rigueza (CARRASCO, 2017, p. 608).

Destaca-se a convivéncia, na periferia, entre um territério preferencial de
especulacdo imobiliaria e as areas de urbanizacdo precarizada. Essa convivéncia
estabeleceu “os termos a partir dos quais foram definidas as relagdes — sociais,
politicas, econdmicas, culturais — entre centro e periferia ao longo da histéria da

formacao e consolidacao desses territérios no municipio” (CARRASCO, 2017, p. 608).

Dessa forma, a periferia da cidade se consolidou como area em disputa pelo
capital imobiliario, dados a proximidade ao centro, os vazios urbanos e o baixo valor
relativo. Assim, estabeleceu-se como lugar de choque entre formas avancadas
tecnicamente de urbanizacdo e areas de urbanizacdo precéria, acirrando as
desigualdades, que se expressam de forma concreta, pelo contraste no acesso a
infraestrutura, servigos e reconhecimento de legalidade das ocupac¢des (CARRASCO,
2017).

Em funcao da disponibilidade de terras passiveis de serem urbanizadas e seu

baixo valor relativo, a periferia de Pelotas se transformou no territorio
preferencial para a implantacao de empreendimentos imobiliarios de grande
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escala. Condominios fechados, conjuntos habitacionais produzidos pelo
Programa Minha Casa Minha Vida (CARRASCO, 2018, p. 566).

A forma de producao do espaco urbano vigente se consolidou e reafirmou seus
processos, por um lado, no acirramento de empreendimentos imobiliarios com as
areas de urbanizacao precaria e, por outro, na constante pressao pela expansao do
perimetro urbano. Agravaram-se, segundo Carrasco (2017), os riscos de
rebaixamento ainda maior do direito a Cidade e da expropriacdo dos moradores de
areas de urbanizacdo precaria “em um contexto no qual as areas periféricas se
apresentam como as unicas passiveis de serem partilhadas” (CARRASCO, 2017, p.
610)

Desse modo, evidenciam-se as formas como as novas frentes de incorporagao
imobiliaria na cidade de Pelotas se articulam (social, funcional e morfologicamente)
com as areas de urbanizacdo precaria adjacentes e as crises e as resisténcias

decorrentes desse conflito.
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2.2. Condicionantes legais e institucionais pos Estatuto da Cidade

Esta etapa da pesquisa busca aprofundar as normativas pdés Estatuto da
Cidade (2001) em Pelotas e as relacdes que se estabelecem com o processo de
produgdo urbano. Retomando inicialmente o planejamento e as formas de
enfrentamento dos problemas identificados no crescimento urbano e da provisao
habitacional, com destaque para a influéncia da experiéncia local na implementacao
das principais politicas publicas nesse contexto e na elaboracao tanto do Il PD (2008)
— e sua revisdo de 2018 — como do Plano Local de Habitacdo de interesse Social —
PLHIS (2014), entre outras legislacdes relacionadas ao processo de producéo do

espaco urbano na cidade.

Os primeiros planos

Como abordado, busca-se retomar o | PD (1968) e o Il PD (1980), ressaltando,
no primeiro, o reconhecimento das condi¢cdes do processo de crescimento urbano e
do problema habitacional e, no segundo, as tentativas de controle ao reordena-las
através da elaboracdo de uma proposta para o0 processo de expansdo urbana da
cidade.

Assim, € possivel constatar a instrumentalizacéo do planejamento, por meio da
articulacdo entre agentes publicos e privados. Assim, estabelece-se e legitima-se a
organizacdo do processo de producdo urbana vigente e constitui-se, a partir do
planejamento e da atuacdo do poder publico local na producdo do espaco urbano, as
condicBes necessarias a ampliacdo do investimento produtivo dos proprietarios de

terra e dos promotores imobiliarios.

Cabe destacar, como exposto anteriormente, que foi justamente no momento
de inflexdo da implementacao do planejamento urbano nas cidades brasileiras que as
cidades mais cresceram ao largo dessas legislacfes e instrumentos, como aponta
Maricato (2000). E possivel observar a generalizacdo dos loteamentos e a

consolidagéo precaria dessa forma urbana nesse periodo na cidade de Pelotas.

Segundo Lima-Silva (2019), nos anos 1980, Pelotas apresenta um

agravamento do problema de provisdo de moradia, marcado pelo aumento e
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consolidacédo de favelas e loteamentos sem acesso a infraestrutura combinados ao
crescimento da populacdo urbana. Sendo assim, “para lidar com essa problematica,

o governo municipal adotou trés principais estratégias” (LIMA-SILVA, 2019, p. 255).

A primeira estratégia pautava a regularizacdo fundiaria, previa a alienacédo dos
terrenos publicos ocupados por familias de baixa renda através da Lei dos Posseiros
de 1981, porém a legislacdo ndo avancou e o movimento dos posseiros foi
desmobilizado (LIMA-SILVA, 2019).

Durante os anos 1980 e 1990, para Lima-Silva (2019), se generalizou outra
forma de enfrentamento pelo poder publico: a combinacdo de remocéo de favelas e
loteamentos precarios com 0 reassentamento em areas publicas relativamente
distantes da area central da cidade. Essas formas de enfrentamento se configuravam
enquanto reposi¢cao do problema anterior, os “novos loteamentos n&o tinham
regularizacdo fundiaria, nem infraestrutura, e foram alvo de iniciativas pontuais de
urbanizacdo” (LIMA-SILVA, 2019, p. 255).

A provisdo habitacional pauta a terceira forma de enfrentamento na cidade, de
modo que “a promog¢ao de moradias utilizando recursos publicos se converteu em um

investimento atrativo e seguro para o capital imobiliario” (SOARES, 2002, p. 371).

Essa Ultima estratégia de enfrentamento expressa o alinhamento entre poder
publico municipal e setor privado da construcao a partir da producédo de conjuntos
habitacionais e condominios residenciais. Dessas experiéncias, destacam-se, tanto
pelo numero de unidades produzidas quanto pelo aprimoramento das relagdes entre
0s setores publicos e privados, as experiéncias recentes viabilizadas pelo PAR (2001-
2008) e pelo PMCMYV (2008), os dois programas sob os termos do Estatuto da Cidade
(2001).

Tanto os primeiros planos como as estratégias da experiéncia local no
enfrentamento do problema urbano de provisédo de infraestrutura e moradia, acima
descritos, séo elementos fundamentais para o entendimento do processo de producao
urbana no contexto pds Estatuto da Cidade, possibilitando identificar em que termos
0s instrumentos e as politicas publicas do Estatuto seriam aplicados, ou ndo, na

cidade.
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O Estatuto da Cidade

Em 1963, segundo Ferreira (2005), o Seminario Nacional de Habitacdo e
Reforma Urbana apontava formas de enfrentar a desigualdade urbana e organizar o
crescimento urbano, porém a ditadura militar desmobilizou, de forma geral, os
movimentos por grandes reformas sociais e, no caso urbano, a suplantou “por um
planejamento urbano centralizador e tecnocratico” (FERREIRA, 2005, p. 17). Esse foi

0 contexto no qual se desenvolveram o primeiro e o segundo plano diretor em Pelotas.

A retomada dos movimentos sociais pela reforma urbana aconteceu ao longo
dos anos 1970, reivindicando “a regularizagdo dos loteamentos clandestinos, a
construcdo de equipamentos de educacdo e saude, a implantacdo de infraestrutura
nas favelas, etc.” (FERREIRA, 2005, p. 17). Constatam-se, nesse periodo, as
primeiras conquistas da mobilizacdo, como a aprovacdo da Lei 6766 de 1979, que

regula o parcelamento do solo e criminaliza o loteador irregular (FERREIRA, 2005).

Segundo Arantes et al. (2011), a mobilizacdo social pautada nas questdes
urbanas organiza trés principios fundamentais para o processo de reforma urbana
dispostos na Plataforma de Reforma Urbana. S&o eles, a fung&o social da cidade e
da propriedade urbana, o Direito a cidade e a cidadania e a Gestdo democratica das

cidades.

1) Funcéo social da cidade e da propriedade urbana. Fazer prevalecer o
interesse comum e social sobre o direito individual e absoluto da propriedade.
Trata-se de uma regulagéo do direito individual, sem infringi-lo. [...] 2) Direito
a cidade e a cidadania. O acesso a cidadania é visto de forma integrada ao
direito a cidade, com I6cus dos servigcos e equipamentos urbanos [...] e de
direitos complementares: ao lazer, a informacéo, a liberdade de organizacéo,
ao respeito a pluralidade étnica, sexual, cultural e religiosa. [...] 3) Gestao
democratica das cidades. [...] Alternativa para as formas autoritarias e/ou
paternalistas de acdo do Estado: [...] planejar e governar as cidades
submetidas ao controle e participacdo social [...] reconhece a cidade como
palco de conflitos e interesses divergentes a serem mediados e ponderados
na construcdo de prioridades das politicas publicas (ARANTES et al., 2011,
p. 12).

Consolidou-se, dessa forma, a Emenda de Iniciativa Popular pela Reforma
Urbana na Constituinte, inserindo, na Constituicao de 1988, os artigos 182 e 183, que
estabeleceram instrumentos para controle publico da producéo do espaco urbano e o
principio da funcdo social da propriedade (FERREIRA, 2005). Porém, a
regulamentacao definitiva desses dois artigos s6 aconteceu 11 anos mais tarde, com
a aprovacao do capitulo da reforma urbana “em uma tramitacdo que contou com a

pressdo constante do Férum Nacional de Reforma Urbana, e que culminou com a



49

aprovacgao da Lei 10.257, o Estatuto da Cidade, em julho de 2001” (FERREIRA, 2005,
p. 17).

Dessa forma, a partir do marco legal do Estatuto, se estabeleceu a intengéo de
prover ao Poder Publico maior capacidade de regulamentacdo e controle do
desenvolvimento urbano, garantindo com isso uma ampliacdo na variedade social da
producéo urbana (FERREIRA, 2005).

Prover habitacdo de interesse social integrada a malha urbana, [...] proteger
antigos moradores mais pobres dos processos decorrentes da valorizacédo
imobiliaria, [...] permitir a preservagdo dos espacos publicos como espacgos

de uso democrético, [...] promover usos habitacionais sociais no mercado
imobiliario privado através de acdes de inducdo e incentivo (FERREIRA,
2005, p. 18).

O papel do Estado como regulador da producéo urbana foi possibilitado por
instrumentos juridicos e financeiros criados pela Lei 10.257/2001. Instrumentos
juridicos que se relacionam a regulagéo sobre o uso e a ocupac¢do do solo, por meio
de um aparato de leis urbanisticas, e instrumentos financeiros que permitem a criacédo
de fundos publicos e isencdes direcionadas (FERREIRA, 2005).

A aplicacdo dos instrumentos urbanisticos dispostos acima, segundo Ferreira
(2005), trata-se de uma tentativa de enfrentamento ao modelo de sociedade e de
cidade estruturalmente organizadas de forma desigual, uma tentativa “de reverter a
posteriori um processo historico-estrutural de segregacao espacial” e o quadro de
desigualdade urbana do processo de producéo urbano nas cidades brasileiras, “néo
se trata, portanto, de uma tarefa simples” (FERREIRA, 2005, p. 18-19).

O Estatuto da Cidade (2001) tornou-se assim o principal instrumento normativo,
configurando-se enquanto marco legal para as politicas urbanas das cidades
brasileiras, estabelecendo regramentos e instrumentos urbanisticos, sendo
“responsavel por sistematizar e consolidar uma nova perspectiva em relagao a cidade
e seus conflitos, assim como uma nova concepcéao a respeito das possibilidades do
planejamento urbano” (MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA, 2021, p. 62). Isso
de tal forma que as condicionantes normativas pos Estatuto da Cidade conformam-
se, sendo como referéncia direta ao Estatuto, ao menos enquanto consequéncia das
novas perspectivas apontadas pela legislagdo (MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-
SILVA, 2021).
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Na cidade de Pelotas, identifica-se a cronologia das principais normativas e
politicas publicas pos Estatuto da Cidade: em 2007, a primeira proposta do PAC
Farroupilha, Ceval, Osério e Anglo 01; no ano de 2008, a aprovacao do Il PD; em
2009, a proposta de complementacdo do PAC Farroupilha, Ceval, Osério e Anglo 02;
a partir de 2009, a implementacdo do PMCMV; entre 2011 e 2014, a elaboracéo e a
aprovacao do PLHIS; em 2014, a implementac&o da Lei Municipal de Regularizacéo
Fundiaria; e, no ano de 2018, a Reviséao Ill PD (MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-
SILVA, 2021).

A implementacédo do PAC-UAP em Pelotas

O Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), com objetivo de “superar os
gargalos de infraestrutura, aumentar o emprego e melhorar as condi¢gées de vida”,
teve sua primeira versdo entre 2007-2011, organizando-se em 05 eixos de atuacao;
dentre eles, o eixo de infraestrutura social e urbana, “constituido por trés blocos:
infraestrutura logistica; energética; e social e urbana” (LIMA-SILVA, 2019, p. 108).
Desses, o “bloco social e urbano, especificamente em sua modalidade de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios” (PAC-UAP), bloco cujas formas de
implementacdo na cidade de Pelotas merece destaque nesta pesquisa. Em sua
segunda fase, entre 2011-2014, o Programa “foi reordenado e se estruturou em seis
eixos”, de tal forma que o PAC-UAP passou a integrar “o terceiro eixo: o Minha Casa
Minha Vida” (LIMA-SILVA, 2019, p. 108-109).

PAC-UAP marcou um novo momento na trajetoria das intervengbes de
urbanizacdo de favela no Brasil. Entre 2007 e 2009, no PAC 1, foram
contratados 3.113 empreendimentos de urbanizagdo de assentamentos
precarios e investidos R$ 20,8 bilhdes; entre 2011 e 2014, no PAC 2, foram
contratadas 415 novas intervencfes de urbanizacdo de assentamentos
precérios, somando R$ 12,7 bilhdes (BRASIL, 2014) (LIMA-SILVA, 2019, p.
109).

As intervencbes propostas a partir do PAC-UAP se orientavam para uma
“abordagem da urbanizacdo integrada e almejavam superar as condi¢gdes de
precariedade das favelas”, em uma perspectiva integradora da questdo urbana,
habitacional, fundiaria, social e ambiental (LIMA-SILVA, 2019, p. 110). Dessa forma,
o PAC-UAP, em Pelotas, se mostrou como possibilidade de transformacéo do
processo de producao urbana e da experiéncia local no enfrentamento dos problemas

urbanos.
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A implementacdo do PAC-UAP em Pelotas representa a forma com a qual
foram efetuadas as politicas publicas na producéo do espaco urbano no contexto pos
Estatuto da Cidade. O poder publico ndo possuia experiéncia anterior com
intervengdes de urbanizagdo integrada, porém o “conhecimento gerado sobre os
assentamentos passiveis de regularizacdo e urbanizacdo, as areas de risco e 0s
terrenos para provisdo habitacional”, obtido no processo de elaboracdo do Il PD
(2008), contribuiu para a organizacdo de propostas enviadas ao PAC-UAP (LIMA-
SILVA, 2019, p. 259).

Foram duas as propostas apresentadas e contratadas na cidade de Pelotas
pelo PAC-UAP: a primeira foi “denominada PAC Farroupilha, e abrange a Vila
Farroupilha e os loteamentos Ceval, Osério e Anglo, com um repasse de cerca de R$
19 milhdes”; a segunda, enquanto forma de complementar a primeira intervencao, foi
denominada PAC Farroupilha Extensdo ou PAC Farroupilha, Ceval, Osorio, Anglo, e
abrange as mesmas areas da primeira proposta, contando com cerca de R$ 7 milhdes
de repasse federal (LIMA-SILVA, 2019). As propostas apresentadas pelo poder
publico (Figura 08) sdo de diferentes tipos de intervencéo: “reassentamento e
construcdo de novas unidades habitacionais (Ceval, Osério), remanejamento integral
(Vila Anglo)” e, a proposta mais complexa, “urbanizacdo integrada com
reassentamento, drenagem e construg¢ao de viario na Vila Farroupilha” (LIMA-SILVA,
2019, p. 260).
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Figura 08 — Mapa localizag&o das 04 areas PAC-UAP em Pelotas.
Fonte: MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA (2021, p. 33).

Por outro lado, segundo Lima-Silva (2019), dado “o carater de dependéncia da
capacidade de implementacdo em relacéo a prioridade dos dirigentes politicos e dos
principais atores”, sobretudo o setor da construcdo civil, € possivel constatar a
impossibilidade da implementacdo do PAC-UAP na cidade de Pelotas, enquanto
prioridade local. Esse carater de dependéncia é evidenciado justamente pelo foco dos
agentes privados no investimento de maior retorno financeiro e a “facilidade de obté-
lo com o MCMV, principalmente nas faixas 2 e 3, que sdo as que tém maior
rendimento” (LIMA-SILVA, 2019, p. 268).

O caso de Pelotas permite avancar no entendimento do conceito de
capacidade de implementacéo, principalmente pela observagéo de que nele
a urbanizacao de favelas em nenhum momento da histéria recente se tornou
prioridade. Com isso, e com o0 recente éxito dos programas de provisao
habitacional, houve um fortalecimento técnico e politico do setor da
construcdo civil, e uma diminuicdo da capacidade municipal tanto para
planejar e gerir a cidade quanto para implantar ac6es de urbanizacdo em
favelas (LIMA-SILVA, 2019, p. 268).

Com isso, de acordo com Lima-Silva (2019), o resultado é o desmonte gradual
da capacidade institucional e o esvaziamento da pauta de urbanizacdo na cidade em
favor da consolidacdo da experiéncia local voltada a provisdo habitacional. Como ja
apontado, nesse contexto pos Estatuto da Cidade, os principais programas de
construcdo de moradias em Pelotas eram 0 PAR e PMCMV, de tal forma que “no PAR
foram construidas 3.177 unidades habitacionais, e no MCMV, 9.251 unidades” (LIMA-
SILVA, 2019, p. 256).
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A provisao habitacional, do PAR ao PMCMV

O PAR torna-se a base, segundo Arantes et al. (2011), para a concepc¢éo do
PMCMV, a partir da referéncia de modelo econ6mico articulado a provisdo
habitacional de interesse social, no qual o protagonismo da producdo habitacional
estava transferido do Estado para empresas privadas — na compra de terras, no
projeto, nas decisdes de localiza¢do e nas formas de construgdo —, as quais “vendem
o0 produto [unidade habitacional] para o governo, que entdo o refinancia para
populacao de baixa renda” (ARANTES et al., 2011, p. 16-17).

O PMCMV, com objetivo de combater o déficit habitacional e, ao mesmo tempo,
enfrentar o contexto de recessdo econdmica frente a “crise econdbmica mundial”,
principalmente, aquecendo o mercado imobiliario e gerando “empregos no setor da
construcao civil”, produziu, até o final de 2016, cerca de “4,5 milhdes de unidades
habitacionais [...] [tendo] entregue 3,6 delas, 1,4 destinadas as familias com renda de
até 1.600 reais” — equivalente no periodo ao valor entre 2 e 3 salarios minimos
(SANTO AMORE; CARDOSO, 2018, p. 7). O programa marcava uma “mudanca
significativa em relacdo as praticas anteriores de producdo habitacional, seja em
relacdo ao desenho financeiro das operacdes, aos niveis de subsidio e a escala”
(SANTO AMORE; CARDOSO, 2018, p. 7).

Segundo Pinto (2016), o PMCMV - criado em 2009, a partir da Lei Federal
11.977, de sete de julho de 2009, por iniciativa do Governo Federal — teve, em sua
primeira fase, entre 2009 e 2010, o objetivo de construir um milhdo de moradias para
familias com renda mensal de até 10 salarios minimos. A fase 2 do programa, entre
2011 e 2016, a partir da Lei Federal 12.424, de 16 de junho de 2011, teve por objetivo
a construcdo de mais duas milhées moradias, sendo “1,2 milhdes para a Faixa 1
[familias com renda mensal até 3 salarios minimos], 600 mil para a Faixa 2 [familias
com renda mensal de 3 a 6 salarios minimos] e 200 mil para a Faixa 3 [familias com
renda mensal entre 6 e 9 salarios minimos]” (PINTO, 2016, p. 73). Em 30 de marc¢o
de 2016, foi langada sua “Fase 3, também com o objetivo inicial da contratagdo de
mais dois milhdes de moradias até o final de 2018” (PINTO, 2016, p. 73-74).

O programa apresentou, enquanto resultado de sua producdo, uma
padronizacdo das unidades habitacionais oferecidas, independentemente das

condicdes e das diferencas territoriais. S&o constantes a “ma localizagdo dos
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conjuntos habitacionais nos contextos intraurbanos e a prevaléncia dos interesses de
proprietarios de terra e empresas de construgao”, de tal forma que a produgao do
espaco urbano promovida seja “uma urbanizagao intensa e espraiada”, reaquecendo
o mercado imobiliario e, com isso, criando “condi¢des para elevagéo do prego da terra
e dos iméveis” (SANTO AMORE; CARDOSO, 2018, p. 7).

O PMCMV fez parte de um conjunto de politicas publicas dos governos Lula
(2003-2010) e Dilma (2011-2016), que constituiram um contexto geral de “taxas muito
baixas de desemprego” e “investimentos em infraestrutura e em politicas urbanas de
urbanizacdo, habitacdo, transporte”, responsaveis, direta ou indiretamente, pela
melhoria das condi¢cdes de vida de grande parcela da populacao brasileira (SANTO
AMORE; CARDOSO, 2018, p. 7).

Mesmo nesse periodo, a relacdo estabelecida com o Ministério das Cidades
(MCidades), “inovacao do primeiro mandato do governo Lula, com toda uma nova
estrutura operacional — que articula as politicas de habitacdo, saneamento,
transportes e desenvolvimento urbano -, e que, portanto, poderia pautar a concepc¢ao
dos programas e politicas publicas voltadas a urbanizacéo e a provisdo habitacional,
foi deixada de lado na elaboracdo do programa (ARANTES; FIX, 2009, p. 12). O
programa habitacional é elaborado “pela Casa Civil e pelo Ministério da Fazenda, em
dialogo direto com representantes dos setores imobiliarios e da construgao”
(ARANTES; FIX, 2009, p. 12). O Estatuto da Cidade, “resultado da luta pela reforma
urbana no Brasil”, que poderia ser um elemento definidor dos investimentos, tampouco
€ priorizado e mobilizado para implementacdo do programa nos municipios
(ARANTES; FIX, 2009, p. 13).

O PMCMV em Pelotas

Na cidade de Pelotas, “0 PMCMYV possui forte atuacdo com um grande numero
de unidades habitacionais produzidas desde seu inicio” (PINTO, 2016, p. 88).
Ressalta-se a producdo das unidades habitacionais correspondentes a faixa 1 do
programa. Como aponta Chiarelli (2014), “a meta na FASE 1 do PMCMYV era de 1500
unidades (faixa de 0 a 3 SM)” e, até a metade de 2012, entre unidades entregues e
as que estavam em fase final de execucéao, “totalizavam 1720 unidades, portanto,

naquela data, ja estava superada a meta anteriormente projetada” (CHIARELLI, 2014,
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p.195). E possivel observar a continuidade da experiéncia local na provisdo
habitacional a partir do PAR, ao ponto de empreendimentos que estavam em fase de
contratacdo passarem ao PMCMV. Como indica Pinto (2016), “Pelotas ja vinha de
uma tradicdo de implantacdo de varios empreendimentos PAR, e o0s agentes
promotores privados responsaveis pelas execucdes deste Programa ja apresentavam

grande conhecimento de produgédo de moradia” (PINTO, 2016, p. 89).

O déficit habitacional, segundo Pinto (2016), se tornou elemento fundamental
para a implementacdo do PMCMV em Pelotas. A cidade, segundo o PLHIS (2014),
passou a contar com 13.598 moradias precarias, que representavam cerca de 12%
do total de moradias, considerando-se “os domicilios improvisados, precarios,
coabitacdo e familias com situacao de excessivo aluguel, residentes em edificacdes
alugadas cujo valor deste aluguel ultrapassa um terco da renda desta familia” (PLHIS,
2014). Dessa forma, o municipio se destacou enquanto mercado potencial e passou
ao lugar de “grande atratividade para as empresas construtoras e incorporadoras de
empreendimentos habitacionais no PMCMV” (PINTO, 2016, p. 87). Cabe destacar,
com base em Pinto (2016), que a cidade de Pelotas, além do alto déficit habitacional
absoluto, quando comparada as demais cidades brasileiras, também possui o déficit
elevado para faixas de familias com rendas mais altas, igualmente quando comparada

ao resto pais.

Baseado nas informagfes do Censo Demografico de 2000 disponibilizado
pelo IBGE, em 2000 a cidade possuia um numero de 10.672 domicilios
faltantes. Destes, 3.457 (32,39%) domicilios eram de familias com renda
mensal de até trés salarios minimos, 4.765 (44,65%) eram de familias com
renda mensal entre trés e dez salarios minimos, e 2.450 (22,96%) eram de
familias com renda superior a 10 saléarios minimos (PINTO, 2016, p. 88).

De acordo com Santo Amore e Cardoso (2018), ainda que o PMCMV, de forma
geral, tenha tido impacto quantitativo, ndo foi suficiente para o enfrentamento do déficit
habitacional brasileiro, tendo em vista que os valores totais aumentaram no periodo
do programa. Os indicadores de precariedade habitacional, coabitacdo e
adensamento de domicilios alugados diminuiram, contudo o 6nus excessivo com
aluguel cresceu, representando o efeito do aumento do custo da vida urbana (SANTO
AMORE; CARDOSO, 2018).

Somou-se a isso, segundo Pinto (2016), o descompasso entre a concentracao
do déficit nas faixas de menor renda (cerca de 90% da demanda) e a proporcao que

receberam de somente 40% dos investimentos do PMCMV. Para o autor, isso se deve
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a gue as faixas de renda mais altas representavam mais lucratividade para as

construtoras.

A producdo do PMCMV na cidade de Pelotas, nos termos apontados acima, se
configurou como forma de investimento preferencial ao capital imobiliario e ao setor
da construcéo civil. Dessa maneira, constata-se a influéncia desses agentes privados
no processo de producgdo da cidade na relacdo com o poder publico local através de
pressdes exercidas, seja na alteracéo da legislacao — entre elas o Il PD (2008) e sua
revisdo de 2018 — seja na alocacéo de infraestrutura urbana, visando a ampliacéo da

rentabilidade dos empreendimentos.

Conforme Pinto (2016), houve pressao para alterar a legislagdo visando a
ampliacdo da rentabilidade dos investimentos, “no sentido de permitir que
empreendimentos” pudessem ser construidos “com extensao territorial bastante
superior ao que a legislagcdo do Il Plano Diretor de Pelotas permitia para os
condominios fechados” (PINTO, 2016, p. 89). Essa situacdo foi expressa na
aprovacao da Lei Municipal n°® 5.660, de 30 de dezembro de 2009, na qual se passou

a permitir “a implantacdo de condominios residenciais de até 35 hectares,
praticamente revogando o art. 192 do Ill Plano Diretor”, que determinava o limite de

um hectare para empreendimentos desse tipo (CARRASCO, 2017, p. 609).

Nesse sentido, € possivel destacar — quanto a insercdo urbana da producao
PMCMV em Pelotas, na qual, em termos gerais, principalmente os empreendimentos
correspondentes a faixa 1 implantaram-se em areas distantes, em média, 5 km do
centro, com o menor, ou segundo menor, valor relativo do preco da terra (PLHIS,
2014) — questbes que superavam negativamente os empreendimentos do PAR
(CHIARELLI, 2014). Essa situacdo se repete ao analisar o atendimento por
equipamentos publicos dos empreendimentos PMCMV (CHIARELLI, 2014). Ainda
segundo Chiarelli (2014), cabe destacar a viabilizagdo por custos publicos de
ampliagdo do atendimento das redes de infraestrutura para a implantacdo dos
empreendimentos do PMCMV em areas periféricas, inclusive em algumas situacdes

fora do perimetro urbano, sem atendimento total de infraestrutura.

Em aspectos gerais, o PMCMV em Pelotas se caracterizou pela insercéo critica
na cidade e pelo atendimento dos interesses do setor de construcao civil e do capital
imobiliario. A busca constante pela modificagdo do ordenamento legal para
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implantacdo dos empreendimentos, a busca de terra urbana de menor valor relativo
na cidade, a implantacao periférica e sem acesso a infraestrutura e a valorizacdo da
terra urbana a partir do atendimento de infraestrutura a custo publico s&o
caracteristicas da forma como o PMCMV se relaciona com o processo de producao

do espaco urbano em Pelotas.

Os Planos Diretores nos termos do Estatuto

Com o Estatuto da Cidade (2001), a implanta¢gédo dos PDs tornou-se obrigatéria
nas cidades com mais de 20 mil habitantes, porém sua inclusdo “na Constituicao de
1988 e no Estatuto da Cidade se deu sem o apoio das forcas sociais que compunham
o movimento de Reforma Urbana”, auséncia explicada pela producdo intensa e
ineficaz de PDs, orientada e financiada pelo governo federal, no periodo da ditadura
militar, conduzindo a desmoralizac&o do instrumento para o0 movimento pela Reforma
Urbana (MARICATO, 2014, p. 55-56).

Segundo Maricato (2014), a tradicdo dos PDs é marcada pela consolidacao e
pela ampliacdo hegemonicas das formas de producdo do espaco urbano. Ainda que
nao tenham sido incluidos pelos movimentos sociais ha Emenda Constitucional de
Iniciativa Popular de Reforma Urbana apresentada a Assembleia Nacional
Constituinte de 1987, os PDs assumiram um papel estratégico no texto da
Constituicdo de 1988 (MARICATO, 2014). Para Maricato (2014), a perspectiva do
Ministério das Cidades, quanto a obrigatoriedade da elaboracdo dos PDs, se tratava
de uma oportunidade de ampliar a participacéo social e o debate acerca das cidades

localmente, em cada municipio.

Burnett (2009), baseado em Maricato (2014), considera que os PDs cumpriram,
em sua maioria, o papel de peca discursiva, com conteudos geneéricos, sem total
aplicabilidade ou pelo menos sem aplicabilidade daqueles instrumentos que se
referem aos interesses sociais de enfrentamento da desigualdade urbana na producgéao

da cidade.

A condicédo de elemento fundamental dos PDs na implementacdo do Estatuto
da Cidade tem consequéncias positivas e negativas, segundo Ferreira (2005). As

consequéncias positivas sdo: tornar “a esfera municipal a mediagédo do conflito entre
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o direito privado e o interesse publico”, ampliar o reconhecimento das “necessarias
diferenciagdes entre realidade municipais” e garantir “a discussédo da questao urbana
no nivel municipal”, tornando-a “mais proxima do cidaddo, podendo ser mais
eficientemente participativa” (FERREIRA, 2005, p. 21).

Por outro lado, as questdes negativas sdo: a transferéncia da “regulamentagao
dos instrumentos para uma negociacao posterior no ambito dos Planos Diretores, o
estabelecimento de uma nova disputa essencialmente politica no nivel municipal” e,
também na escala municipal, o “préprio texto do Plano Diretor, ao propor 0S novos
instrumentos do Estatuto”, possibilitando a postergacao da regulamentacéo local para
etapas futuras (FERREIRA, 2005, p. 21-22).

O principio de descentralizacdo na Constituicdo de 1988 esta presente no
Estatuto da Cidade, que confere aos municipios a aplicacdo direta de seus
instrumentos, a partir de leis locais e, principalmente, através dos PDs (ARANTES et
al., 2011). De acordo com os principios apontados pela Plataforma de Reforma
Urbana, € possivel destacar instrumentos orientados a consolidacdo de
assentamentos precarios e contrarios a especulacao imobiliaria. Entre eles, o IPTU
progressivo, a regularizacao fundiaria, o reconhecimento de assentamentos precarios
— e a garantia de consolidacao e integracao desses assentamentos a cidade — e as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) (ARANTES et al., 2011). Cabe destacar
também os instrumentos de democratizacdo da gestdo do espaco urbano, na
formacao de conselhos, audiéncias, consultas publicas e conferéncias sobre assuntos

de interesse urbano, e a participacdo no orcamento publico (ARANTES et al., 2011).

De forma geral, Arantes et al. (2011) apontam que os PDs resultam pouco
participativos e tém dificuldades para implementar seus instrumentos, seja pela
auséncia de legislacdo a nivel municipal e/ou pela derrota dos principios progressistas
nas correlagdes de forcas locais. Por outro lado, estabelece-se como prioridade a
implementagdo de instrumentos orientados para o mercado imobilidrio, garantindo
flexibilizacbes e excecOes da legislacdo e de parametros urbanos a determinadas
areas da cidade, “tendo como contrapartida beneficios de infraestrutura urbana” — que,
em geral, ndo séo realizados, ou quando realizados induzem a valorizacdo da area de
excecao estabelecida (ARANTES et al., 2011, p. 14).
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O Ill Plano Diretor na cidade de Pelotas

Em Pelotas, o lll PD Municipal, Lei 5.502 de 11 de setembro de 2008,
regulamentou as politicas urbanas a nivel municipal e os instrumentos do Estatuto da
Cidade. Segundo Carrasco (2017), dentro do marco legal e institucional do Estatuto
da Cidade, destaca-se o reconhecimento do poder publico, nesta versédo do PD, de
situagcbes urbanas notadamente relacionadas a pobreza, que sistematicamente
haviam sido ignoradas pelos planos anteriores. “Reconhecimento que, no entanto, ndo
se traduziu em um enfrentamento efetivo dos conflitos urbanos observados, tampouco
de seus fundamentos” (CARRASCO, 2018, p. 565).

O Il PD incorporou os principios da Plataforma pela Reforma Urbana presentes
no Estatuto da Cidade, a funcao social da cidade e da propriedade urbana, o direito a
cidade e a cidadania e a gestdo democratica das cidades, apresentados em seus
conceitos gerais, assim como no uso de instrumentos juridico-urbanisticos e de
planejamento previstos no Estatuto, além dos “instrumentos de regularizacdo fundiaria
regulamentados pela Medida Provisoria 2.220 de 2001” (CARRASCO, 2018, p. 565-
566).

Cabe destacar a dificuldade imposta para implementacao de instrumentos de
maior enfrentamento as desigualdades urbanas. Como apontam, de forma geral,
Arantes et al. (2011), é possivel observar entraves da legislacdo municipal, assim
como na correlacdo de forcas locais. Segundo Carrasco (2017), constata-se a
auséncia, no Ill PD, de regulamentacdo, mesmo na revisdo do Plano através da Lei
n°® 6.636 de 3 de outubro de 2018, dos instrumentos de Parcelamento, Edificacdo ou
Uso compulsoério, IPTU Progressivo e Direito de Preempcéo. Por outro lado, mesmo
agueles instrumentos mais alinhados ao mercado ndo sédo implementados, como as

Operacdes Consorciadas.

Dos instrumentos presentes no Il PD, destacam-se as “Areas de Especial
Interesse” definidas pelo art. 49 do Plano como “espacos do territério municipal que,
em razao de suas caracteristicas ambientais, sociais e de ocupacdo, bem como dos
interesses publicos delas decorrentes ensejam regramento especial” (PELOTAS,
2018, Art. 49), divididas em Areas de Especial Interesse Ambiental (Natural e

Cultural), Social, de Ocupacéao Prioritaria e de Ocupacéo Restrita.
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Figura 09 — Mapa anexo da Lei 6636/2018, Areas de Especial Interesse Social.
Fonte: PELOTAS (2008).

Dessa forma, foram definidas as AEISs, reconhecendo e caracterizando 0s
espacos na cidade, a partir das tematicas apontadas, propondo limites e parametros

de urbanizacéo.

As AEISs, conforme o art. 87 do Ill PD, representadas na Figura 09, “sao

BN

porcbes de territorio do Municipio, destinadas prioritariamente a recuperacao
urbanistica e ambiental, a regularizacdo fundiaria e a producdo de Habitacdo de
Interesse Social” (PELOTAS, 2018, art. 87), classificadas em: AEISs tipo |, areas
publicas ou privadas ocupadas por populacdo de baixa renda em areas de
preservacdo ambiental; AEISs tipo Il, areas publicas ou privadas ocupadas por
populacdo de baixa renda; AEISs tipo lll, glebas e imoOveis subutilizados ou nao
utilizados, destinados a implantacdo de novos empreendimentos de interesse social e
reassentamento de populacbes removidas; e AIESs tipo IV, areas ocupadas por
populacao de baixa renda, localizadas na interface urbano-rural (PELOTAS, 2018, Art.

90).

Para intervencao nas AEISs classificadas em tipo | e Il, 0 art. 92, como aponta
Carrasco (2017), prevé instrumentos especificos, como a elaboracdo de Planos de
Urbanizacdo. Porém, mesmo com a incidéncia parcial de politicas publicas

direcionadas a provisdo habitacional e urbanizacdo — PMCMV e PAC-UAP —, da
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mesma forma como a implementacdo dos instrumentos do IlI PD, mencionados
anteriormente, os Planos de Urbanizacdo ndo sdo realizados e as intervencfes nao
seguem os termos expostos no Il PD. Sendo os termos “os fundamentos conceituais
do instrumento AEIS e a natureza de seu Plano de Urbanizacao, que prevé, além da
definicdo de um novo regime urbanistico para o perimetro, sua requalificacdo em
termos de infraestrutura e moradia” (MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA,
2021, p. 63).

A revisao de 2018 do Il PD nao alterou significativamente o texto da lei no que
se refere as AEISs e tampouco as ampliou — com excec¢éo da implementacao de duas
areas na regiao administrativas do Sdo Goncalo, que seré tratada na pesquisa —, ainda
que entre o Il PD, em 2008, e a revisao, em 2018, tenha se realizado o PLHIS, entre
2011 e 2014. O PLHIS (2014) identifica e descreve as situacGes de precariedade

habitacionais e urbanas na cidade de forma ampliada.

Por outro lado, é possivel perceber as alteracdes em parametros de regulacao
urbanistica de areas especificas da cidade e a reducao e a simplificacdo da regulacao

das Areas de Especial Interesse do Ambiente Natural (AEIANS).

Conforme a Figura 10, as AEIANS, incluidas nas Areas de Especial Interesse
Ambiental do PD, estavam caracterizadas no art. 51 como “areas com atributos
especiais de valor ambiental, [...] nas quais o poder publico podera estabelecer
normas especificas de utilizagdo para garantir sua preservagdo e conservagao”
(PELOTAS, 2008, Art. 51). E, conforme o art. 53 da Lei 5.502/2008, estavam

classificadas em:

| - Area Especial de Interesse do Ambiente Natural (AEIAN) Publica; Il - Area
Especial de Interesse do Ambiente Natural (AEIAN) Particular; Ill - Area de
Preservacdo Permanente (APP) Ocupada; IV- Area de Preservacgéo
Permanente (APP) Degradada; V - Area Ambientalmente Degradada (AAD)
(PELOTAS, 2008, Art. 51).
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Figura 10 — Mapa anexo da Lei 5.502/2008, Areas de Especial Interesse do Ambiente Natural.
Fonte: PELOTAS (2008).

Figura 11 — Mapa anexo da Lei 6636/2018, Areas de Especial Interesse do Ambiente Natural.
Fonte: PELOTAS (2018).

Na revisdo de 2018 do Il PD, as AEIANs sofreram modificacbes na sua
conceituacédo, no art. 51, no qual deixaram de estar presentes 0s objetivos implicitos
de preservacao e conservagcdo. Da mesma forma, foram modificados os objetivos,

apresentados no art. 52, perdendo o carater propositivo antes assumido na
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elaboracdo de zoneamentos ambientais na escala intraurbana e na proposta de

ampliacédo do sistema de areas verdes.

Outro ponto € a dréstica reducdo dos tipos de areas de protecdo e sua
simplificacdo (Figura 11), que passaram a nao possuir mais diferenciacdes entre
AEIANs Publicas e Particulares, assim como foram extintas todas as areas antes
identificadas dentro dessas categorias (art. 56 e 57). Foi revogado também o art. 60,
que instituia as Areas de Protecido Permanente Ocupadas (APPOs). Permaneceram
apenas as Areas de Preservacédo Permanente (APPs), com modificacdes, que, assim
como as AEIANSs, deixaram de ter restricdes expressas no texto da lei e passaram a
ser reguladas por instituicdo de controle local, como expresso na lei: “dependerao de
devida anuéncia ambiental da Secretaria Municipal de Qualidade Ambiental”
(PELOTAS, 2018, art. 53).

Enquanto instrumento de democratizacdo da gestdao urbana, o Il PD
implementou o Conselho Municipal do Plano Diretor (CONPLAD), que apresentou
problemas de representatividade desde sua formacédo. A funcionalizacdo da tomada
de decisdes no planejamento urbano mostrou-se continuamente alinhada a forma de
producdo urbana vigente, a partir de alguns pontos: a articulagéo entre os setores
publico e privado; o incentivo a provisdo habitacional nos termos de ampliacdo do
retorno produtivo dos investimentos das incorporadoras e dos agentes imobiliarios; a
valorizacdo da renda fundiaria pela excepcionalidade juridica-urbanistica, e o
investimento em infraestrutura urbana via fundo publico. Carrasco (2018) aponta duas
situacdes que expressam a forma pela qual se desenvolveram os trabalhos no
CONPLAD:

Na aprovacdo e legitimacdo de projetos habitacionais de grande escala
localizados em areas urbanas desprovidas e infraestrutura (em alguns casos
fora do perimetro urbano) vinculados ao Programa Minha Casa Minha Vida e
a incorporadores imobiliarios locais (PINTO, 2016). E no processo de ajustes
e correcOes relativas ao texto de Il Plano Diretor ocorrido em 2016, que
devido a presséo dos setores imobiliarios e da construgédo civil, resultou em
modificacBes profundas referentes ao potencial construtivo das regiées mais
valorizadas da cidade. Em funcdo do acirramento desse conflito, as
representantes da Universidade Federal de Pelotas e da Universidade
Catélica de Pelotas, com o apoio de suas instituicdes, retiraram-se do

Conselho como forma de protesto (CABISTANY, 2016) (CARRASCO, 2018,
p. 566).
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Os Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social

Com o Estatuto da Cidade (2001), foi criada uma “estrutura federal de gestéao
da habitacdo” da qual fazem parte a “Politica Nacional de Habitacdo e o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS)”, que foram operacionalizadas
pela Secretaria Nacional de Habitacdo e viabilizadas pelo Fundo Nacional de
Habitac&o de Interesse Social (FNHIS) e seu Conselho Gestor (CG-FNHIS) (SANTOS
e SILVA, 2013, p. 5).

Com base nesse conjunto de normativas, como ja abordado, os municipios
deveriam estabelecer sistemas locais de planejamento, incluindo os PDs, e,
posteriormente, “desenvolverem os planos setoriais, incluindo o Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)” (SANTOS; SILVA, 2013, p. 5). Este plano
seria acompanhado por outras iniciativas, como a “criacdo de um fundo local de
habitacdo de interesse social e um conselho de habitacdo” (SANTOS; SILVA, 2013,

p. 5).

Para Magalhaes (2013, p. 18-19), o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab)
prop0Os trés etapas para realizacdo do PLHIS: uma “Proposta Metodoldgica, [que]
estabeleca participacéo da sociedade civil e dos demais atores envolvidos na politica
habitacional”; o “Diagndstico Habitacional, leitura da realidade do municipio e suas
necessidades, tanto de oferta habitacional quanto de solo urbanizado”; as “Estratégias
de Acéo, diretrizes e objetivos, prazo de vigéncia, forma de implementacdo com
detalhamento de programas, acdes e metas”, e, principalmente, formas de

monitoramento, avaliacdo e revisdo do PLHIS.

Sendo assim, Denaldi (2010) enfatiza e caracteriza os dois elementos
fundamentais a elaboracdo do PLHIS: o diagndstico do setor habitacional e o plano
de acdo. Para a autora, o Diagnostico é a sistematizagéo e a producéo de informacdes
sobre o “déficit habitacional (quantitativo e qualitativo)”, a identificacdo dos
assentamentos precarios e o levantamento de suas “caracteristicas urbanisticas,
ambientais, sociais e fundiarias” e deve assumir um parametro temporal, estimando
a “evolucdo das necessidades habitacionais” e dimensionando “os recursos
necessarios para enfrentar o problema” (DENALDI, 2010, p. 12). O plano de acao, por
sua vez, deve consistir na “definicdo de estratégias para resolver os principais

problemas, especialmente no que se refere a habitagdo”, apontando, com clareza e
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precisao, formas de enfrentamento e articulando as escalas do poder publico e as
politicas urbanas e habitacionais (DENALDI, 2010, p. 12).

Para além de um plano de regulacao territorial, segundo Santos e Silva (2013),
a elaboracdo do PLHIS se destaca pela “producéo de um plano de acdes e metas,
com carater eminentemente administrativo e matizes técnico-operacionais”,
valorizando fontes de recursos, gestdo do orcamento e prazos para execugao dos
programas, bem como instrumentos de gestdo compartilhada com a sociedade
(SANTOS; SILVA, 2013, p. 9).

A elaboracédo do PLHIS em Pelotas

O PLHIS foi desenvolvido na cidade de Pelotas entre 2011 e 2014 e se orientou,
no nivel local, a contextualizar a implementacéo das politicas urbanas e habitacionais
na cidade, “a partir da elaboracdo de parametros geogréaficos urbanos, sociais e
institucionais locais”, estabelecendo, dessa forma, os termos nos quais estas agdes
se desenvolveriam na cidade (MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA, 2021, p.
63-64).

Na elaboracdo do PLHIS, segundo Santos e Silva (2013), buscou-se uma
definicdo ampliada do déficit habitacional. Partindo da definicdo da Fundacgdo Joao
Pinheiro de déficit quantitativo e inadequacao, foram adicionados a metodologia, o
déficit por necessidade de relocacdo, “quantidade e localizagao das situagcbes de
ocupacgao de areas de risco e de locais onde a consolidagdo nédo é possivel’ e a
inadequacdo urbanistica, que delimita e quantifica “as situagbes em que ha
sobreposicdo de fatores de precariedade, falta de infraestrutura e fragilidade
socioambiental” (SANTOS; SILVA, 2013, p. 14).

Dessa forma, o desenvolvimento da identificacdo e da localizacdo da
precariedade urbana e habitacional do PLHIS em Pelotas, segundo Santos e Silva
(2013), partiu da andlise da localizacdo de populagdo de menor renda que
concentrasse maiores demandas por habitagcdo em condi¢cbes de area construida
reduzida e alta densidade. Soma-se a esse primeiro critério a ocupacao de “areas
adjacentes as linhas de drenagem, de topografia préxima a cota zero, ou areas

propensas a inundacdes, onde os leitos de drenagem configuram areas alagadicas ou
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de varzea”. Além disso, “agregaram-se ainda indicadores de qualificacdo urbanistica
centrados nos loteamentos (esgoto, recolhimento de lixo, abastecimento de agua)’,
na qual se articulam trés escalas, a interna ao lote, a do parcelamento local e a do
ambiente “natural” (SANTOS; SILVA, 2013, p. 14-15).

Assim, na etapa de diagnéstico do PLHIS, foram elaborados, a partir dos
critérios expostos acima, matrizes que espacializam uma série de parametros
relacionados a cada tema em extensa analise documentada pelo relatorio do plano.
Isso de tal forma que essas informacfes fossem sintetizadas em trés matrizes,
representadas na Figura 12: a matriz ambiental, Figura 12a; a matriz de ocupacao,

Figura 12b; e a matriz de infraestrutura, Figura 12c.
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.Figura 12 — Mapa Matriz Ambiental de Pelotas (a); Mapa Matriz de densidades de Pelotas (b); Mapa
Matriz de inadequacédo na Area Urbana do municipio (c).
Fonte: PLHIS (2013, p. 138 (a); 140 (b); 143 (c)).

A sobreposicdo das matrizes anteriores com a adicdo das AEISs do Ill PD
(2008) conforma o mapa de Matriz de Precariedade elaborado pelo PLHIS, conforme
ilustrado na Figura 13. Dessa forma, estabeleceu-se, por meio do plano, o
reconhecimento ampliado das formas de precariedade urbanistica da cidade de
Pelotas, na qual operam esses trés fatores.

Os assentamentos identificados, representados na Figura 13, foram
organizados em niveis de precariedade. Foram identificados aqueles de maior
confluéncia dos parametros de precariedade levantados pelo Plano, representados
com maior intensidade de preenchimento na ilustragdo. O texto do PLHIS aponta

destaques desse mapeamento:

No Bairro Fragata destaca-se 0s assentamentos nos fundos da COHAB
Guabiroba, junto a lagoa de decantacdo do SANEP. No Bairro Centro as
ocupacfes junto ao leito do Arroio Santa Barbara, tanto mais ao sul no
Simdes Lopes, como mais ao norte junto a Rodoviaria. No Bairro S&o
Gongalo, as ocupacgfes da Balsa, junto ao antigo Frigorifico Anglo (hoje
campus da UFPel) e os loteamentos Navegantes I, 1l e lll. No Bairro Areal o
loteamento Dunas. No Bairro Trés Vendas, a Santa Terezinha e o Pestano.
(PLHIS, 2014, p. 145)
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Figura 13 — Mapa matriz de precariedade urbanistica e ambiental sobreposicao das AEISs.
Fonte: PLHIS (2014, p. 145).

Como forma de conclusdo do diagnostico e do apontamento dos
desdobramentos do PLHIS, Santos e Silva (2013) apresentaram a qualificacdo das
AEISs do Il PD (2008), pela correspondéncia espacial com as areas mapeadas pelos
atributos de precariedade, a fim de que o PLHIS propusesse a classificacdo das AEISs
em graus de precariedade e “de prioridade ou urgéncia de intervencédo” (SANTOS;
SILVA, 2013, p. 15-16).

O PLHIS, assim, apresentou de modo ampliado as demandas por infraestrutura
urbana e habitacdo, gerando possibilidades de qualificagcdo na implementacdo de
politicas publicas voltadas a intervencédo nas areas de urbanizacao precaria. Contudo,
o texto do PLHIS, segundo Medvedovski, Carrasco e Lima-Silva (2021), apresenta
conflitos e certa ambiguidade, no sentido de categorizacdo e dimensionamento do
problema enfrentado, sobrepde enquanto tipologia os nucleos de urbanizagéo
precaria:

E interessante notar que os nucleos de urbanizacdo precéria S&o
caracterizados e identificados como: loteamentos irregulares, favelas,
aglomerados subnormais (favelas segundo a definicdo do IBGE) e
assentamentos precarios (termo que engloba todos eles). No entanto, a
conceituacao de cada um destes termos néo é desenvolvida, o que, como se
percebe, acaba resultando em certa sobreposicéo de sentidos, dando a ideia

de uma falsa equivaléncia entre fendbmenos e formas urbanas distintas.
(MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA, 2021, p. 64)
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Portanto, a sobreposicdo conceitual sobre as tipologias dos nucleos de
urbanizacao precaria se mostra problematica quando se delineiam as estratégias de
intervencdo do PLHIS, nas quais, a partir dos critérios estabelecidos, todas as areas
identificadas estariam em situacdo de remocéao e realocacao.

O Plano [...] apresenta suas recomendacfes a respeito de critérios para a
remocédo de assentamentos ndo consolidaveis. Estes critérios sdo comuns a
todos os tipos de urbanizacdo precaria apontados anteriormente,
independentemente de sua origem, definicdo e especificidade urbana. Sao
eles: inadequacaol/irregularidade fundiaria por falta de registro, ocupacao em
faixas de dominios de ruas e estradas, ocupacao de APP e ocupagfes em
iméveis publicos (PELOTAS, 2014b). Ainda segundo o Plano, nestes locais
deveriam ocorrer remog¢des com realocacdo das familias em outras areas.
(MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA, 2021, p. 64)

O PLHIS, dessa forma, enquanto estratégia de acdo, apresenta dois grandes
problemas, segundo Medvedovski, Carrasco e Lima-Silva (2021). O primeiro é que, a
partir dos critérios estabelecidos, aponta uma impossibilidade de intervencéo para a
urbanizacdo e a consolidacdo dos assentamentos da cidade. O segundo € que tal
estratégia provoca a generalizagdo de remogbes enquanto solucdo e,
consequentemente, sobrecarregaria a demanda por provisado habitacional na cidade
(MEDVEDOVSKI, CARRASCO, LIMA-SILVA, 2021, p. 64).

Segundo Denaldi (2013), a producédo de informacéo sobre a precariedade e o
déficit habitacional pelo préprio municipio sdo importantes insumos de planejamento
e gestdo da politica habitacional local. O PLHIS em Pelotas apresenta amplo
levamento sobre a precariedade urbana na cidade, porém a sobreposicdo das
tipologias dos nucleos de urbanizacédo precéaria aponta uma dificuldade de adequada

mensuracao e identificacdo da precariedade habitacional.

Denaldi (2013) ressalta ainda que os tipos de favelas e loteamentos irregulares
podem ser classificados em tipologias de assentamento e intervencgdo, a partir de
critérios de caracterizacdo dos assentamentos correspondentes as categorias de
intervencdo. As intervencdes sdo aquelas necessarias para alcancar um patamar
basico de qualidade habitacional e urbana (DENALDI, 2013).

Tem-se por pressuposto que 0s critérios para a caracterizacdo dos
assentamentos precdrios devem ter correspondéncia com as categorias de
intervencao. [...] o objetivo das intervencdes de urbanizacéo e de integragcéo
urbana é garantir um patamar basico de qualidade habitacional e urbana,
considerando: a erradicacdo das situacBes de risco; a implantagdo de
infraestrutura bésica, priorizando o saneamento ambiental; a ampliagdo da
mobilidade e do acesso aos diversos equipamentos urbanos; a adequagéo
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da unidade habitacional; a regularizacdo fundiaria; e as acfes relativas a
inclusao social de seus moradores (DENALDI, 2013, p. 116).

Conforme a Figura 14, Denaldi (2013) apresenta as Tipologias de
Assentamento de acordo com a intervencdo necessaria: Consolidado: dotado de
infraestrutura basica, ndo necessita de intervencdes fisicas, pode precisar de
regularizacdo fundiaria e demandas especificas de pos-ocupacdo, como programas
sociais, equipamentos e servicos publicos; Consolidavel: apresenta condicdes
favoraveis de recuperacdo urbana, ambiental e/ou reordenamento urbano, podendo
ou ndo apresentar necessidade de remocao (reassentamento); Nao consolidavel: ndo
apresenta condi¢cdes de recuperacao urbana, ambiental ou reordenamento urbano,

séo objeto de remocao e reassentamento em outra area (DENALDI, 2013).

Da mesma forma, na Figura 14, as Tipologias de Intervencao correspondem as
categorias de intervencdo apontadas por Denaldi (2013) e sao definidas em funcao
da lacuna entre as caracteristicas do assentamento e o conceito de moradia digna:
Urbanizacdo: viabiliza a consolidacdo e a manutencdo completa ou parcial do
assentamento no local; Urbanizacdo simples: assentamentos de baixa ou média
densidade, tracado regular, sem necessidade de obras complexas, remocao até 5%
Urbanizacdo complexa: assentamentos de alta densidade com alto indice de
remocdes e obras complexas — geotécnicas, drenagem, canalizacdo, contencao e
‘criacdo de solo’; Remanejamento (relocacéo): reconstrucdo da unidade no mesmo
perimetro da intervencdo — a populacdo é mantida no local ap6s substituicdo das
moradias e tecido urbano; Reassentamento (realocacdo): remocédo para outro local,
fora do perimetro de intervencédo (DENALDI, 2013).

Tipo de assentamento Tipo de intervencio

Consolidado

Urbanizagio Simples

) Urbaniza¢do Complexa
Consolidavel )
Remanejamento (relocacio)

Reassentamento (parcial)

Nao consolidavel Reassentamento (total)

Figura 14 — Tabela com tipologias de assentamento e intervencéo.
Fonte: DENALDI (2013, p. 116).

De forma geral, Denaldi (2010) ressalta elementos para o desenvolvimento das
estratégias de acdo do PLHIS. O primeiro, a articulacdo de politicas habitacionais e

urbanas para a promocéo da urbanizagao e integragdo de assentamentos existentes,
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prevé, para isso, o levantamento do marco regulatorio local e, se necessario, a revisdo
ou elaboracdo de legislacdo com perspectiva de promocdo de urbanizacdo e
regularizacdo desses assentamentos (DENALDI, 2010). O segundo elemento busca
garantir a ampliacdo do acesso a terra para a populacdo de menor renda (DENALDI,
2010). Destaca-se, ainda, a partir de Denaldi (2013), o objetivo do PLHIS de
estabelecer “a construgdo institucional de sistemas permanentes de coleta e
atualizagéo de informagdes” (DENALDI, 2013, p. 123).

Em analise ao PLHIS, conforme Medvedovski, Carrasco e Lima-Silva (2021),
em relacdo as politicas urbanas recentes em Pelotas, com destaque ao PAC-UAP,
ainda que sejam apresentados projetos de intervencgao integrados propostos como
estratégia de atuacao pelo PLHIS, ndo é possivel identificar articulacdo concreta com
o Ill PD ou mesmo com as recentes intervencdes a partir de politicas urbanas, caso

do PAC-UAP na cidade, e as politicas habitacionais recentes.

O Estatuto e a regularizagao fundiéaria

A regularizacéo fundiaria foi transformada a partir do Estatuto da Cidade (2001)
pela Lei 11.977 de 2009, que instituiu o PMCMV, que contém elementos que
regulamentaram os instrumentos de garantia dos direitos possessorios, passando,
assim, a se articular, em uma abordagem conjunta com politicas urbanas, como forma
de promover a regularizacdo de ocupacdes juridicamente irregulares e, ao mesmo

tempo, o atendimento de infraestrutura basica e de servicos essenciais.

A regularizacao fundiaria em Pelotas

Os loteamentos clandestinos e irregulares marcam o processo de producao
urbana da cidade de Pelotas. Procedentes de investimentos privados ou resultantes
de intervencgdes publicas, como abordado anteriormente, compdem uma significativa

porcao da cidade que apresenta problemas em relacdo a posse da terra.

Na cidade de Pelotas, a Lei Municipal de 2014 permite ao Poder Executivo
Municipal a “alienacéo de lotes oriundos de ocupagbes em areas de dominio do
Municipio, constantes no Plano Local de Habitac&o de Interesse Social (PLHIS) e que
tenham sido regularizadas” (Lei 6.159/2014).
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Segundo Medvedovski, Carrasco e Lima-Silva (2021), o texto da lei apresenta
problemas que precisam ser analisados. Primeiramente, a legislacdo determina um
contrato de compra e venda entre o posseiro e o Poder Executivo, mostrando-se,
dessa forma, incapaz de atender, em termos amplos, a proposta de regularizacao
fundiaria. Para os autores, o texto também isenta o Poder Executivo municipal da
responsabilidade dos tramites de registro, impondo-0s, junto a seus custos, aos
moradores, 0 que resulta em alta probabilidade de n&o conclusdo do processo de
regularizacdo. Por fim, fragiliza as possibilidades de regularizagéo integral dos nucleos
urbanos precarios ao individualizar os processos (MEDVEDOVSKI, CARRASCO,
LIMA-SILVA, 2021).

Em 2017, foi aprovada a Lei Federal 13.465/2017, que possibilitou a reversao
desse quadro, isentando o morador dos custos do processo. No nivel local, modificou-
se a Lei Municipal anterior através da Lei Municipal 6.437/2017, a qual acrescentou o
inciso IX ao art. 2°, que autoriza “o Poder Executivo [...] a transferir a propriedade dos
imoveis oriundos de regularizagdo fundiaria aos moradores” (Lei 6.437/2017). Por
outro lado, permanece o desafio de integracdo urbana efetiva dessas areas irregulares
e, principalmente, da inclusdo desses moradores, para além dos processos de

regularizacao fundiaria, através de intervenc¢fes urbanas e melhoria habitacional.

[A] Lei de Regularizagdo Fundiaria Rural e Urbana 13.465, aprovada no
Governo Temer, é possivel regularizar a propriedade em espacos sem
condicdes de habitabilidade, sem a infraestrutura urbana que os estados e
municipios deveriam fornecer. Basta um “de acordo” do municipio e a
disposicéo dos préprios moradores de arcar com 0s custos (inclusive da terra,
guando Varios instrumentos constitucionais garantiiam a terra SEM estes
custos). Os moradores de &reas classificadas como regularizacao fundiaria
de interesse social (REURB-S), de baixa renda, podem promover a
regularizac@o com seus préprios recursos, arcando com todos 0s custos do
projeto e documentacbes através de financiamento via Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) (GUERREIRO; ROLNIK, 2020).

Em Pelotas, segundo Medvedovski, Carrasco e Lima-Silva (2021), impde-se o
agravamento da situacao urbana, a partir dessa perspectiva de regularizacao fundiaria
estritamente juridica, ou seja, os moradores além de arcar com 0s custos do processo,
ao final se veem sem quaisquer melhorias urbanas em sua nova area regularizada. E
possivel assumir a omissdo do executivo municipal de sua responsabilidade
institucional de responder as demandas pela qualificacdo e pela urbanizacdo dessas
areas: “esta questdo torna-se ainda mais critica quando se observa que a

irregularidade urbanistica a ser confrontada mediante pagamento por parte dos
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moradores foi produzida pelo proprio poder publico” (MEDVEDOVSKI, CARRASCO,
LIMA-SILVA, 2021, p. 66).
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3. Areas de urbanizac&o precéaria e frentes de incorporacdo imobiliaria

Este capitulo analisa, com base nos termos estabelecidos nos capitulos
anteriores, as areas definidas como objetos do estudo de caso. Dessa forma,
espacializa o debate e elabora a busca por relacbes com elementos concretos das
situacdes urbanas identificadas no processo de producéo do espaco urbano da cidade

de Pelotas.

A pesquisa consiste na organizacdo de uma tipologia social, funcional e
morfologica das situacdes urbanas definidas para compor a andlise como objetos do

estudo de caso.

Para a identificacdo desses objetos, elaboram-se mapas que sobrepdem
especialmente andlises sociais, ambientais e econémicas da cidade de Pelotas. Por
meio do levantamento tedrico e documental, faz-se uma revisao disso, definindo areas

de interesse para o aprofundamento da analise.

Pretende-se, assim, possibilitar a identificacdo das areas de disputa entre o
processo de expansdo de frentes imobiliarias e as areas de urbanizacéo precéria,
investigando a sobreposicdo das situacdes urbanas apresentadas e suas relacdes

com o processo de producdo urbano.

Dessa maneira, tem-se a elaboracdo de mapas que possibilitem analises
especializadas de questbes sociais, ambientais e econbmicas. Apresenta-se 0
mapeamento da evolucdo urbana em Pelotas; a renda média por domicilio; a
densidade populacional; e as ocupacdes irregulares, somadas as AEISs e as AEIANs
do Il PD (2018).

A partir desse Ultimo mapa — que apresenta as ocupacoes irregulares, somadas
as AEISs e as AEIANs do Ill PD (2018) —, desenvolve-se a sobreposicdo da
localizagéo dos empreendimentos imobiliarios publicos e privados de média e grande
escala, dando énfase aos conflitos entre as frentes de incorporacdo imobiliaria e as

areas de urbanizacao precéria e de fragilidade ambiental.
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Mapas para analise dos objetos de estudo

A Figura 15 ilustra a evolucdo urbana de Pelotas com base nas areas
efetivamente urbanizadas de 1815 a 2015, sendo possivel analisar espacialmente a

discusséo apresentada anteriormente.
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Figura 15 — Mapa evolugdo da area efetivamente urbanizada.
Fonte: Adaptado pelo autor.
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Gracas aos dados do Censo IBGE 2010, pode-se espacializar informacdes de
renda por domicilio e densidade habitacional, por setor censitario. Utiliza-se como
referéncia o documento base de informacdes sintese do Censo, que fornece a média

de renda por domicilios e o nimero de pessoas por area do setor censitario.

Apesar de possibilitar ampliar as perspectivas de analise, € necessario destacar
que esse foi o Ultimo Censo realizado e, portanto, h4 defasagem de 12 anos nas

informacdes.

A renda média por domicilio, espacializada na Figura 16, permite analisar a
associacao entre os espacos periféricos constituidos no processo producao urbana

com 0s setores censitarios relativamente de menor renda na cidade.
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A Figura 17 apresenta o mapa da densidade populacional, tendo em conta o
namero de habitantes dos setores censitarios divididos pela area desses setores.
Apesar da relativa baixa densidade da cidade, é possivel observar areas de maior
concentragdo de habitantes, identificadas em é&reas de urbanizagdo precaria,

loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais.
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Figura 17 — Mapa de densidade populacional.
Fonte: Adaptado pelo autor.
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A Figura 18 mostra as areas de ocupacoes irregulares (PMPel, 2020) e AEISs
e AEIANSs do Il PD (2018), destacando, com a sobreposicéo dessas informacdes, as
regibes de maior precariedade urbana e habitacional combinadas as areas de
fragilidade social e ambiental.
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Figura 18 — Mapa de sobreposicao de AEISs e AEIANS, Ill PD (2018), e &rea urbanizagédo precaria,
PLHIS (2014). Fonte: Adaptado pelo autor.

No mapa de AEISs, AEIANs e ocupacéo irregulares, apresentado na Figura 18,
sdo sobrepostas informacdes das areas de implementacdo de empreendimentos
publicos e privados de média e grande escala: Conjuntos Habitacionais, Loteamentos
e Condominios — existentes e propostos —, areas de intervencdo do PAC-UAP e

empreendimentos do PMCMV (Figura 19).
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Figura 19 — Mapa de empreendimentos publicos e privados sobreposto ao mapa anterior.

Fonte: Adaptado pelo autor.
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Figura 20 — Mapa com as areas de estudo proposta.

Fonte: Adaptado pelo autor.

A espacializagdo das informacdes possibilita identificar e analisar situagfes

urbanas discutidas nesta pesquisa. Para a escolha dos objetos de estudo, trata-se de

utilizar as divisdes administrativas propostas pelo Il PD (2018). Dessa forma, busca-

se observar as diferentes caracteristicas das situa¢gfes urbanas constatadas em cada

uma das macrorregides.
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De acordo com o Il PD, a area urbana do municipio de Pelotas € composta por

sete regides administrativas:

e Centro: nacleo urbano original da cidade, area mais consolidada e de maior
densidade habitacional, com ocupac®es irregulares em areas ambientalmente
degradadas;

e Fragata: primeiros loteamentos periféricos, area consolidada com alta
densidade habitacional relativa e concentracéo de conjuntos habitacionais;

e Barragem: entorno da Barragem Santa Barbara, com baixa ocupacéo e area
de preservacdo do ambiente natural,

e Trés vendas: concentracdo de terras publicas, com loteamentos periféricos
publicos, baixa densidade e expanséao recente do perimetro urbano;

e Areal: area consolidada, com alta densidade habitacional relativa,
concentracdo de ocupacdes irregulares e loteamentos publicos, presenca de
vazios urbanos e implementacdo de empreendimentos imobilidrios baixa e
média renda;

e Sao Goncalo: areas de banhado a margem do Canal Sdo Goncalo e do Arroio
Pelotas, ocupacdo histérica relevante para a formacdo da cidade, com
concentracdo de ocupacdes irregulares e loteamentos publicos, presenca de
extensos vazios urbanos relativamente proximos ao centro da cidade e
implementacédo recente de empreendimentos imobiliarios para média e alta
renda;

e Laranjal: encontro do Canal Sdo Goncalo com a Lagoa dos Patos, area de
preservacao do ambiente natural, com baixa densidade habitacional, auséncia
de politicas habitacionais, marcada pela implementacdo historica de

empreendimentos imobiliarios destinados a média e alta renda.

Séo definidas como objetos de estudo da pesquisa as regides administrativas
do S&o Gongalo e do Laranjal, areas que apresentam situacdes urbanas de interesse
para a andlise. As regibes demonstram diferencas nas formas de expressar as
dindmicas da producgdo urbana e estabelecem relacdes de conflitos recentes entre
frentes de incorporagéo imobiliaria e areas de urbanizacdo precéria e de ambiente

natural.
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3.1. A producao do espaco habitado as margens do Canal Sdo Goncalo

Para a analise do territorio, busca-se contextualizar o processo de producao
habitacional e urbana na macrorregido do Sdo Goncalo, definida pelo Il PD (2018),
localizada as margens do Canal Sdo Gongalo, entre os Arroios Pelotas e Pepino, e
delimitada, ao norte, pela Av. Ferreira Viana. Trata-se de identificar elementos que
indiguem as diferentes tipologias urbanas e habitacionais correspondentes ao

processo historico de producéo do espaco urbano e habitacional nessa regiéo.
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Figura 21 — Mesorregides administrativas SG.1, SG.2 e SG.3, na macrorregido Sado Goncalo.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Essa macrorregido esta conformada pelas mesorregides administrativas SG.1,
as margens do Arroio Pelotas, SG.2, ao longo da Av. Ferreira Vianna, e SG.3, as
margens do Arroio Pepino (PELOTAS, 2018). A area é relativamente préxima ao
centro da cidade, teve seu processo de urbanizacéo intensificado a partir dos anos
1950, com a implementacdo de loteamentos publicos e infraestrutura urbana,
estrutura viaria e drenagem, e € marcada pelo avanco de incorporacéo imobiliaria para

média e alta renda de 2010 adiante.

Segundo o Censo IBGE (2010), é possivel analisar a renda média por
domicilios, na qual se identifica uma divisdo entre areas de até dois salarios minimos

e areas com mais de trés. Em geral, a densidade da Area 01 é baixa (presenca de
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vazios urbanos), destaque para o loteamento Navegantes, com alta densidade relativa
(IBGE, 2010).

A revisdo do Il PD (2018) determina, na Area 01, trés tipos de AEIS: tipo |
(areas ocupadas em AAP) — Balsa/Anglo, Vila de Pescadores da Estrada do Engenho;
tipo 1l (areas ocupadas) — Navegantes |, I, e Ill, Menegheti, Ambrosio Perret; e tipo Il
(glebas e imodveis subutilizados ou ndo utilizados) — vazios urbanos de interesse

social.

As margens do Canal S&o Goncalo e do Arroio Pepino sao consideradas APPs,
com destaque para o fato de que parte significativa est4 ocupada, principalmente as
margens do Canal, configurando-se com APPOs. Coincidem com as &reas de cotas
mais baixas e, portanto, mais suscetiveis ao avanco sazonal da dinamica dos corpos
d’agua, as AEIANs (PELOTAS, 2018).

As areas de ocupacdes irregulares se estabelecem tanto em loteamentos
consolidados quanto em &areas ambientalmente fragilizadas. Quanto a producdo
habitacional e empreendimentos imobiliarios, destacam-se o PAC-UAP Anglo, os
loteamentos do PMCMV (principalmente faixa 2) e os condominios e os loteamentos
recentes destinados a média e alta renda. E possivel salientar a presenca de parcelas

significativas da regido nas quais se conservam vazios urbanos.
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As primeiras ocupacoes

No inicio do século XIX, na entdo Sesmaria de Monte Bonito, instalaram-se
cerca de trinta charqueadas ao longo do Arroio Pelotas e do Canal S&o Gongalo. A
producdo de charque, atividade marcada pela exploragdo dos povos negros
escravizados, exigia, entre outras construcdes, aquelas destinadas a habitacdo: as
senzalas, os ranchos e os galpfes rusticos (BRASIL, 2018). Segundo Gutierrez
(2001), em 1833, as pessoas negras escravizadas representavam 51,7% da
populacdo de Pelotas e assumiam todas as tarefas nas charqueadas, em um
ambiente de crescente violéncia e precarizacdo das condi¢cdes de vida. O processo
histérico de negacédo e continuada invisibilizacado do periodo de escravizacédo dificulta
0 acesso a informacgdes mais precisas sobre as constru¢des destinadas a habitacédo

das pessoas escravizadas.

Como j& abordado nesta pesquisa, segundo Gutierrez (2001), as charqueadas
foram instaladas, a partir de 1780, em ambas as margens do Arroio Pelotas e no
encontro deste com o Canal Sdo Goncgalo — as charqueadas a margem esquerda sao
assunto tratado na andlise sobre a regido do Laranjal —, compondo o nucleo

charqueador que alcancou seu auge na metade do século XIX.

A macrorregido do Sao Goncalo corresponde a uma parte estrutural do nucleo
charqueador, a regido administrativa estd compreendida no lugar de encontro entre a

margem direita do Arroio Pelotas e o Canal S&o Gongalo.

Quanto as construcdes destinadas a producdo da carne salgada e atividades
derivadas e as solucdes ao espaco habitado, apenas encontram-se vestigios dessas
construcdes. Estruturas de chaminés, caldeiras e pisos de canchas séo encontrados
préximos as areas da atividade charqueadora, ao longo do Arroio Pelotas e do Canal
Séo Gongalo (GUTIERREZ, 2001, p. 203). Cabe salientar, segundo a autora, a
submissdo das pessoas escravizadas a ocupacdo, como forma de moradia, das

construcdes destinadas ao trabalho ou de areas no seu entorno.

Destacaram-se, na regido do Sao Gongalo, as charqueadas Calheca, Inacio
Xavier e Bardo de Santa Tecla e ainda aquelas que foram suplantadas no século XX
pelo frigorifico Anglo e pelo engenho Pedro Osoério, charqueadas Brutus de Almeida e

Sé&o Gongalo respectivamente.
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Figura 22 — Sesi’naria de Monte Bonito, regiao a margem do Canal Sdo Gongalo.
Fonte: GUTIERREZ (2001, p. 164).

As margens do Canal Sdo Gongalo, estava o Passo dos Negros, local de
entreposto comercial, cobranca de impostos e com funcéo fundamental no trafico dos
povos negros escravizados, base da forma de exploracéo da atividade charqueadora
(GUTIERREZ, 2001). Segundo a autora, o Passo dos Negros articulava, a partir do
Corredor das Tropas, os caminhos e as estradas que interligavam o nucleo
charqueador, conforme ponta a Figura 22.

Décadas iniciais do século XX

No século XX, com a decadéncia da atividade charqueadora, pode-se destacar,
como abordado anteriormente com base em Maricato (1996), a transicéo do trabalho
escravizado ao trabalho livre concomitante ao aprisionamento da terra a partir da
instituicdo da propriedade privada. Na atual macrorregido do Sdo Gongalo, é possivel
constatar diferentes formas de exploracdo da habitagdo precéaria destinada aos
trabalhadores livres e operarios, enquanto elemento fundamental ao disciplinamento

e reorganizacao social.
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Em 1922, a charqueada S&o Gongalo deu origem ao engenho Pedro Osdério,
estrutura produtiva voltada ao beneficiamento de arroz. Segundo Silveira (2020), o
complexo arquitetdnico do engenho era composto pela vila operaria, escola e campo
de futebol. Contudo, de acordo com Britto (2011), apesar dos incentivos e subsidios
do poder publico, as vilas operarias eram insuficientes e destinadas apenas aos

trabalhadores mais qualificados.

Enquanto as moradias destinavam-se aos trabalhadores mais qualificados, aos
demais trabalhadores concedia-se certa permissividade de ocupacao, proximo aos
empreendimentos, em suas extensas propriedades — resquicios das grandes divisdes
de terra das charqueadas (AGUIAR, 2009).

No entorno do frigorifico Anglo S.A., inaugurado em 1919 e ativo até os anos
1990, suplantando a entdo charqueada Brutus Almeida, estima-se que, entre 0s anos
1943 e 1970, de 800 a 1200 pessoas, das quais 80% trabalhavam no frigorifico,
habitavam ocupac¢fes precérias (atuais ocupac¢fes Balsa e Anglo) (BRITTO, 2011).
Destacava-se ainda, segundo Britto (2011), a cobranca de taxas e aluguéis, de tal
forma que as vilas e as ocupacdes se configuraram como lugar de controle e dominio
da forca de trabalho, marcando o ritmo da vida e regulando o cotidiano dos operarios
e trabalhadores em geral nesse periodo.

Na escala urbana, nas primeiras décadas do século XX, foram elaborados
planos de ordenamento marcadamente higienistas para o crescimento e o0
saneamento urbano, que desconsideravam essa regido da cidade (SOARES, 2002).
Segundo Peres e Polidori (2019), o crescimento urbano foi entdo determinado pelos
limites naturais impostos pelos Arroios Pepino e Santa Barbara (figura 23), ocupando
precariamente areas de cotas mais baixas, propensas a alagamentos e de maior

dificuldade de saneamento.

Nem as expansOes propostas nem aquelas de fato consolidadas ultrapassam
esses limites naturais e avangcam sobre as margens do Canal Sdo Gongalo — com

excecao das ocupacdes junto as atividades produtivas comentadas anteriormente.
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Figura 23 — Planté ufbana da cidade de Pelotas em 1916.
Fonte: PERES e POLIDORI (2019, p. 12).

Loteamentos publicos e privados combinados a autoconstrucéo

Somente a partir dos anos 1940, com intervengdes estruturais que alteraram o
ambiente natural, tornou-se possivel a ocupacdo da atual macrorregiao do Sao
Goncalo (PERES; POLIDORI, 2019). Entre os anos 1940 e 1990, foram realizados
investimentos publicos em infraestrutura urbana na cidade, que integraram o Sistema

de Drenagem e a Protecao contra Enchentes de Pelotas (SILVA, 2007).

Nessa regido, foram realizadas a canalizacdo do Arroio Pepino (1965), a
abertura de canais de drenagem e a construgcao do dique de contencao e do sistema
de bombeamento para escoamento das aguas pluviais, buscando proteger a cidade
“dos efeitos causados pelos alagamentos das areas baixas e das invasbdes de agua
devido as cheias do Canal Sdo Gongalo” (SILVA, 2007, p. 128).
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Figura 24 — Série historica da regido do Séo Ggﬁgalo: 1953 () 1965 (b); 1975 (c); 1988 (d).
Fonte: PELOTAS (2020).

Como abordado anteriormente, o inicio do século XX foi marcado pela transicéo
da exploracdo da habitacdo precéria na cidade de Pelotas para o loteamento
combinado com a autoconstrucdo da moradia, que se consolidou como forma
hegemonica na producédo do espaco habitado na cidade. Na atual macrorregido do
Séo Gongalo, constata-se a apropriacdo do poder publico por essa forma de producéo
urbana, promovendo, enquanto politica habitacional, loteamentos publicos sem
atendimento ou com atendimento parcial de infraestrutura basica e sem provisédo de
moradia.

Tem-se a implementacdo dos loteamentos municipais da Varzea — N. S. de
Fatima, em 1955, e Cruzeiro do Sul, em 1956 (SILVA; POLIDORI, 2008). Entre 1960
e 1980, segundo a Prefeitura Municipal, a expansdo urbana esteve relacionada,
principalmente, com o parcelamento e a ocupacao de areas vizinhas aos loteamentos
populares consolidados. No periodo entre os anos 1965 e 1986, nessa mesma regiao,
foram executados, também pelo poder publico, os loteamentos Navegantes 1, em
1975, e Navegantes 2, em 1986 (PMPEL, 2020). Configurou-se, assim, a forma

urbana precaria que se consolidou como solugdo aos problemas urbanos nessa
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regido, reafirmando, a partir do poder publico, a légica hegemodnica na producao do

espaco habitado da cidade.

No mesmo periodo, entre 1960 e 1980, foi possivel observar a intensificacao e
a consolidacdo das ocupacdes irregulares nessa regido. Além das apresentadas
anteriormente, vinculadas as atividades produtivas do Frigorifico Anglo e do Engenho
Pedro Oso6rio, aumentaram também as ocupacdes as margens do Canal Sdo Gongalo
e aquelas relacionadas as condi¢cfes de infraestrutura geradas pela implantacéo de

loteamentos e pelo sistema de drenagem e protecdo contra enchentes de Pelotas.

Observa-se a consolidagdo das ocupacdes junto aos empreendimentos na
regido, como no entorno do frigorifico Anglo e do engenho Pedro Osério. Pode-se
destacar também as ocupacdes justapostas aos loteamentos Fatima, Cruzeiro e
Navegantes, as ocupacdes das areas aterradas junto a abertura de vias e a
implantacdo do sistema de drenagem, como as que se localizam ao longo do
prolongamento da avenida Bento, das ruas Tiradentes (antiga rua da balsa) e Mario
Meneghetti (canal de drenagem) e do dique de contencéo (ocupacgdes as margens do

Canal Sdo Goncalo) (PLHIS, 2014).

Producédo habitacional do final do século XX

Em relacao as politicas de provisdo habitacional comentadas anteriormente, o
primeiro empreendimento realizado na regido com financiamento publico foi
implementado somente apés o fim do BNH, em 1989, com a constru¢do do conjunto
habitacional Jardim das Acécias (160 unidades habitacionais) (CHIARELLI, 2014).

Nos anos 1980, seguindo a dinamica hegeménica do processo de producéo
urbana vigente e buscando a ocupacao de areas afastadas do centro e a captura da
valorizagéo fundiaria das areas do entorno, foi inaugurado o Loteamento Umuarama,
implantado na zona norte da macrorregiao do S&o Gongalo, vinculada a uma nova
frente de expansdo e valorizagdo imobiliaria, definida pela abertura da avenida

Ferreira Viana / Adolfo Fetter.

A partir dos anos 1980, houve também uma série de flexibilizacdes sobre a
implantacdo de empreendimentos imobilidrios destinados as faixas de média e alta

renda em areas ambientalmente frageis e deslocadas das areas centrais da cidade.
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Como expressao desse processo, foram implementados o Loteamento Marina llha
Verde as margens do Arroio Pelotas e residéncias unifamiliares a margem do Canal
Sao Gongalo. Nesse periodo, também foi instalado o clube Veleiros Saldanha da
Gama, empresa esportiva e iate clube as margens do Canal.

Destaca-se, segundo Pedrotti (2017), que essa forma de empreendimento
imobiliario inaugurou um tipo de investimento produtivo na producdo urbana e
habitacional, relacionado a apropriacdo do ambiente natural, ao distanciamento dos
centros urbanos e, principalmente, a valorizacéo da restricdo do acesso e, portanto, a
garantia de exclusividade aos proprietarios — essa forma imobiliaria é amplamente

explorada na macrorregido do Laranjal; trata-se disso a seguir.

De maneira diferente, na regido do Sdo Gongalo, esse periodo final do século
XX, foi marcado pela variedade de formas imobiliarias como investimento produtivo.
Como citado anteriormente, a forma de loteamentos destinadas a média e alta renda,
compde o processo urbano junto a implementacdo de politicas publicas, como
loteamentos publicos e conjuntos habitacionais, e a implementacdo de conjuntos

habitacionais autofinanciados, destinados as faixas de média e baixa renda.

Figura 25 — Parcelamento na regido do Sao Gongalo, entre os anos 1960 e 1990.
Fonte: SOARES (2002, p. 370).

Nessa regido, os anos 1990 foram marcados pela implantacdo de conjuntos
habitacionais para faixas de renda intermediarias, baseados em autofinanciamentos
como alternativa a auséncia de politicas habitacionais e de financiamento nesse
periodo (CHIARELLI, 2014). Em 1995, foram lancados o Jardim das Horténsias (336
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apartamentos), o Village Center |1 (1000 apartamentos) e o Village Center 1l (500
apartamentos); em 1996, o Village Center IV (312 apartamentos) (CHIARELLI, 2014).

Transformagdes recentes p6s Estatuto da Cidade

A proviséo habitacional subsidiada pelo Estado se intensificou a partir dos anos
2000. Pode-se destacar, nessa regido, a partir do PAR, na categoria especial
destinada a populagcdo de baixa renda — até quatro salarios minimos -, a
implementag&o, em 2008, do Condominio PAR Terra Sul (180 unidades habitacionais)
(CHIARELLI, 2014).

Em 2009, a Prefeitura Municipal, por meio do Programa de Aceleracdo do
Crescimento com a modalidade de Urbanizacdo de Assentamentos Precérios (PAC-
UAP), acessou recursos para a urbanizacado de quatro assentamentos precarios na
cidade — entre eles, o loteamento Anglo —, executando uma série de melhorias de
infraestrutura urbana e a construcdo de 70 unidades habitacionais para a realocagao
dos moradores de areas de risco (MEDVEDOVSKI; CARRASCO; LIMA-SILVA, 2021).

Por fim, o programa federal MCMV, de subsidio e financiamento publico para a
provisdo habitacional, produziu na cidade mais de 9.300 unidades habitacionais até
2015 (LIMA-SILVA, 2019). Nesse periodo, foram construidos, na macrorregido do Sao
Goncalo, cinco empreendimentos com um total de 800 unidades habitacionais
destinadas a faixa dois do programa, que correspondem as faixas de renda
equivalentes a entre trés e seis salarios minimos, e dois empreendimentos com um
total de 288 unidades destinadas a faixa trés, correspondente as faixas de renda

equivalentes aos valores entre seis e dez salarios minimos (PINTO, 2016).

Ao mesmo tempo, nesse periodo de intensificacdo de producéo habitacional a
partir das politicas habitacionais e urbanas, ocorreu a implementacdo de

empreendimentos destinados as faixas mais altas de renda nessa regiao.

Em 2009, foi aprovada a Lei Municipal 5.660/2009, denominada como Lei de
Condominio Horizontal de Lotes. Tal legislac&o alterou o art. 192 do Ill PD (2008), que
inaugurou a modalidade de condominio urbanistico e estipulava a area limite de 10
ha. Com a alteracdo, o artigo passou a denominar a modalidade como condominio

horizontal de lotes, aumentando a area limite para 35 ha, instituindo a area minima de
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10 ha e, ainda, tornando o fechamento essencial para a modalidade, permitindo, para
isso, muros de até 3 m de altura em todo o perimetro (PEDROTTI, 2017, p. 80-81).

Em 2010, na regido do Sdo Gongalo, a modalidade de condominio horizontal
de lotes na cidade foi inaugurada pela implementacédo do empreendimento imobiliario
Lagos de Sdo Goncgalo, logo no ano seguinte da aprovacao da lei. Cabe destacar a
articulacéo publica e privada no tramite aprovacao dessa legislacdo. Segundo Pedrotti
(2017), o Projeto de Lei que prop6s a modificacdo dessa modalidade imobiliaria partiu
do Poder Executivo e cumpriu o tramite no Poder Legislativo e no Conselho do Plano
Diretor (CONPLAD). Porém, ndo sem a atuacao direta da incorporadora ldealiza
Urbanismo — incorporadora que promoveu trés dos quatro condominios horizontais de
lotes nos trés anos seguintes: Lagos Sao Gongalo (2010) e as franquias nacionais 0s
Alphaville 1 e 2 (2012).

O condominio Lagos de Sao Gongalo tem finalidade exclusivamente
residencial, com area total de exatos 35 ha, sendo, dessa area, mais de metade
destinada a areas comuns e areas livres. A implantacdo conta com 350 lotes, divididos
em 11 quadras e duas tipologias: uma menor, de 390 m2, e outra maior, com cerca de
550 m2. Sua construgdo gerou conflitos com ocupacgdes irregulares ao longo do
Corredor das Tropas, caminho histérico citado anteriormente, e na continuacao da
avenida Sao Francisco de Paula, resultando na remoc¢éo parcial das ocupacoes,
marcada por indenizacdes insuficientes e uso de violéncia do setor publico, de forma

geral, e privado, agentes de seguranca privada.

Além do condominio horizontal de lotes Lagos de S&do Goncalo, houve a
implementacdo do loteamento Parque Una, complexo imobiliario residencial,
institucional e comercial (75 lotes) da mesma incorporadora langcado em 2015,
(GUERRA, 2019). Mais recentemente, sobressaem-se ainda empreendimentos
imobiliarios em fase de viabilizacdo e execucdo, como a expansdo do loteamento

Parque Una, os Parques Residencial Porto5, o Residencial Sdo Gongalo, entre outros.

Como discutido anteriormente na pesquisa, no periodo pés Estatuto da Cidade,
foi elaborado o Il PD (2008), mobilizando parcialmente instrumentos juridicos e
urbanisticos, como a elaboracdo das Areas de Especial Interesse em diferentes
tematicas. E preciso salientar, no entanto, que elementos mais progressivos de

enfrentamento das desigualdades urbanas, possibilitados pelo Estatuto, ndo foram
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implementados. No caso do loteamento Parque Una, € possivel destacar a forma
como o setor privado se apropriou de tais instrumentos. Segundo Pedrotti (2017), tal
loteamento fez uso da aplicacdo da Outorga Onerosa e da Transferéncia do Potencial
Construtivo, transferindo de uma &rea ambiental com restricdes de uso, na mesma
regido, de cerca de 250 ha — localizada no encontro do Arroio Pelotas com o Canal
Sdo Gongalo —, para permitir a edificacdo em alturas superiores aos parametros
definidos pelo 11l PD (2008).

Pode-se destacar também, como parte desse processo de valorizacéo
fundiaria, a implantacdo de empreendimentos comerciais, como o BIG (2004) —
hipermercado da rede Carrefour — e 0 Shopping Pelotas (2013), além da transferéncia
do complexo judiciario para essa regidao, com os prédios do Foro da Comarca de
Pelotas (2005) e do Ministério Publico (2009) (GUERRA, 2019).

No periodo recente, a cidade apresentou a intensificacdo no processo de
crescimento urbano e se evidenciou um aumento significativo de ocupacdes e
loteamentos irregulares (PMPEL, 2021). Em 2018, como ja abordado, mais de um
terco da populacdo ocupava areas irregulares na cidade (DIARIO DA MANHA, 2018).
Na regido as margens do S&o Goncalo, observa-se a densificacdo e a consolidacéo
das ocupac0es irregulares existentes e, ainda, a expanséo de ocupacdes em areas
de maior precariedade, sem atendimento de infraestrutura urbana e condicdes criticas
de habitabilidade.

Nessa mesma regido, pode-se destacar a confluéncia entre a existéncia, por
um lado, de extensos vazios urbanos e, por outro, a manutencao da irregularidade e
da precarizacdo das ocupacdes. Evidencia-se também a flexibilizacdo dos
instrumentos juridicos urbanisticos, principalmente dos planos diretores e da sua
revisdo. Outro elemento presente € a provisao de infraestrutura urbana, priorizando
os interesses de agentes privados de incorporacdo imobiliaria voltada as éreas de
valorizagdo fundiaria futura em contraposicdo ao atendimento de demandas

existentes.

Cabe ressaltar as obras recentes de investimento publico em infraestrutura
urbana nessa regido. Tem-se como exemplo o recente pedido de empréstimo da
prefeitura municipal no valor aproximado de R$ 40 milhdes para obras de
requalificacdo de avenidas, entre elas a Ferreira Viana, que conforma a delimitacao
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espacial da regido do Sdo Gongalo (FERREIRA, 2021), e a pavimentacao da Estrada
do Engenho (dique de contencdo do Canal S&do Gongalo), com custo estimado de R$

5,8 milh&es, obra em parceria com o governo do estado (KLUG, 2021).

Nesse sentido, destaca-se a proposta do poder publico municipal de criacdo do
Parque da Orla do Sdo Goncalo, na Estrada do Engenho, a partir do programa
Avancar no Turismo, lancado pelo governo do estado (TORRE, 2022). Com o
pressuposto de recuperacdo de uma area degradada e criagdo de um parque de lazer
localizado préximo ao centro da cidade, e combinado com a pavimentacéo da Estrada

do Engenho, a proposta contribui para os interesses de valorizacdo dessa regiao.

Uma expressdo mais direta desse processo de articulacdo entre setor publico
e privado € a sugestdo de mudanca da Camara Municipal de Pelotas, atualmente
instalada no centro da cidade, para as areas publicas da expansao do loteamento
Parque Una (ROSA, 2021).

Por ultimo, cabe salientar a relativa centralidade da regido do Sado Gongalo, que
se configurou como prioritaria na agenda de exploracdo da producdo urbana e
habitacional na cidade. A regido, em seu processo historico, apresenta diferentes
formas, identificadas pela pesquisa, do processo de producéo habitacional e urbano
em Pelotas. O contexto atual enfatiza as transformacfes recentes da producdo do
espaco habitado na cidade. E preciso ressaltar os elementos de crise desse processo,
seja no acirramento da disputa dessas areas, seja no aprofundamento das condi¢cdes
de precarizacdo do espaco habitado pelos mais pobres, seja na reposicao, em niveis
sempre elevados, da precariedade e da desigualdade urbana enquanto solucdo aos

problemas urbanos.

As transformacdes recentes na regido as margens do Canal Sdo Gongcalo sao
expressbes da disputa por esses territérios. A coexisténcia recente entre
empreendimentos imobiliarios de média e alta renda e assentamentos precarizados
evidencia a transicdo do investimento publico e privado na area da exploracédo da
atividade charqueadora, do entreposto comercial, da atividade fabril e da habitacao
precéria, para a valorizagdo e a exploragdo da renda fundiaria a partir da
implementagdo de empreendimentos imobiliarios que buscam constituir uma nova

centralidade atualmente.
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Configura-se assim, uma disputa marcada por intensa pressao pela remocao
dos assentamentos precarios e apropriacao desse territorio, remocao articulada entre

poder publico e agentes privados.

V.
igura 26 — Area de urbanizacéo precaria e novobs. empreendimentos imobiliarios (a) e Conjuntos
habitacionais e vazio urbanos (b). Fonte: GUERRA (2019, p. 133) (a); PORTO5 (2022) (b).

E necessario destacar as contraposicbes ao processo hegeménico de
producdo urbana dessa regido, tendo em vista que este ndo ocorre sem resisténcia.
Nesse sentido, cabe evidenciar as diferentes formas de ocupacao de seus moradores,
0S quais, apesar da continuada precarizagdo das condi¢cdes de vida, resistem e

constroem possibilidade de subsisténcia nesses contextos.

Além disso, ressalta-se o largo histérico de atuacdo extensionista da
Universidade Federal de Pelotas (UFPel), cuja reitoria foi implantada na regido do Sao
Goncalo, no campus Anglo, onde se localizava o antigo frigorifico. O principal exemplo
€ 0 programa extensionista intitulado “Vizinhanca”, em atuacao desde 2008, que retine
o Laboratério de Estudos Urbanos e Regionais, vinculado ao Departamento de
Geografia do Instituto de Ciéncias Humanas (ICH), e o Nuacleo de Arquitetura e

Urbanismo, ligado a Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (FAUrb).

Outras atividades mais recentes que expressam essa relacdo e que se
sobressaem pela relacdo direta com o tema deste trabalho s&o: o Dossié pela
Patrimonializacdo do Passo dos Negros, com Grupo de Estudos Etnogréficos Urbanos
(GEEUR/UFPel); o Movimento Estrada do Engenho Resiste, articulado entre
moradores e Universidade na elaboracdo do Plano Popular da Estrada Engenho
(MOVIMENTO, 2021); a organizagao entre moradores, a assessoria técnica da FAUrb
da UFPel e o GEEUR/UFPel, na elaboragédo do “Plano Popular do Corredor das

Tropas: uma contraproposta para a disputa da producgé&o do espacgo habitado no Passo
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dos Negros, Pelotas/RS” (COLETIVO, 2022). Este plano, alias, contou com a
contribuicdo da revisédo bibliografica e das andlises realizadas nesta pesquisa, que

serviram de subsidio para seu desenvolvimento.
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A revisao do lll PD no Sao Goncgalo

O planejamento urbano tem papel fundamental na legitimacdo e na
organizacdo dos processos de producdo do espaco urbano. Foi dessa forma que
foram elaborados os primeiros PDs e mesmo o Ill PD (2008), ja sobre os termos do
Estatuto da Cidade (2001). Detém-se aqui ha analise da instrumentalizacao, articulada
entre o poder publico municipal e o setor privado vinculado a incorporacao imobiliaria,
expressa nas formas com que se revisou o Ill PD em 2018 e na relagdo dessas

alteracdes com a disputa na regido administrativa do S&o Gongalo.

O Il PD (2008) regulamentou, a nivel municipal, os principios gerais do Estatuto
da Cidade (2001): a funcéo social da cidade e da propriedade, a gestdo democratica
do territério e a garantia do direito a cidade. Como abordado anteriormente, apesar do
reconhecimento pelo plano da desigualdade e da precariedade na cidade, o poder

publico foi incapaz de enfrentar essa situacdo urbana.

Destaca-se, entre os instrumentos regulamentados pelo 1l PD (2008), a
definicdo das Areas de Especial Interesse, alinhada aos principios enunciados no
Estatuto da Cidade (2001). Entre essas areas, estdo a AEIS, a AEIAN e a Area de
Especial Interesse Ambiental Cultural (AEIAC).

Contudo, foram, justamente, esses instrumentos que sofreram as alteracdes
mais significativas na revisdo de 2018, por meio da retirada de parte de seus
conteudos e da flexibilizacdo da regulacdo e legislacdo urbana especifica de cada

area.

Além disso, analisam-se outros instrumentos juridico-urbanisticos e de
planejamento, entre os quais o Plano de Mobilidade (PlanMob), realizado em 2019.
Nele é possivel constatar a reafirmacao do processo de producdo urbana vigente no
alinhamento de intervencdes publicas as demandas do setor privado em geral e, em
particular, aos empreendimentos de incorporacdo e especulacdo imobiliaria nessa

regiao.

Busca-se apresentar, a partir desses termos, as analises dessas alteracdes
realizadas na revisao do Ill PD (2018) e as propostas apontadas pelo PlanMob (2019),
bem como suas relacbes com o processo de disputa do territério na regido

administrativa do Sao Gongcalo.
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AEIS

As AEIS sdo “destinadas prioritariamente a recuperagdo urbanistica e
ambiental, a regularizacao fundiaria e a produgédo de Habitacdo de Interesse Social”
(PELOTAS, 2018, p. 43). Na macrorregidao do Sao Gongalo, € possivel identificar as
AEIS: tipo | (areas de preservacao ambiental) — Balsa, Anglo e Vila de Pescadores da
Estrada do Engenho; tipo Il (areas publicas ou privadas, ocupadas por populacdo de
baixa renda) — Navegantes, Meneghetti, Perret; e tipo Ill (areas subutilizadas ou ndo
utilizadas, destinadas a implantacdo de novos empreendimentos e a

reassentamentos).

Il PD — UO7 AEIS (2008) Localizagao:

PERIMETRO y,
al7)
No

Legenda:

AEIS - Area Especial de Interesse Social

I Tipo 1
I Tipo2
I Tipo3
. Tipo 4

PERIMETRO Urg,
N

Fontes:

11l Plano Diretor (2008) e revisdo (2018)
Elaboragéao:

Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)

Figura 27 — Areas de Especial Interesse Social (AEIS) Il PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

A Figura 27 apresenta as AEIS delimitadas no 11l PD (2008) e as alteracdes de
2018. Destaca-se, na macrorregiao do Sdo Gongalo, o aumento de AEIS tipo lI:

AEIS lll: Glebas e imdéveis subutilizados ou nao utilizados e glebas néo

edificadas, destinados a implantacdo de novos empreendimentos de
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interesse social e ao reassentamento de populacées removidas de areas de
risco ou impréprias para moradia (Art. 90 11l PD, 2018).

O aumento das areas de AEIS tipo Il aponta para a delimitacdo de uma area
dentro da macrorregido destinada ao reassentamento de moradores, de tal forma que,
potencialmente, amplia o atendimento as ocupacdes irregulares a serem removidas,
legitimando esse tipo de operacdo, e também viabiliza a implementacdo de
empreendimentos imobiliarios com subsidio puablico por meio do programa vigente de
producdo habitacional, Casa Verde Amarela, cuja regulamentacédo ndo contempla a

producao habitacional para as faixas de renda mais baixas.

A Figura 28 apresenta as areas identificadas pelo PLHIS (2014), a partir da
matriz de precariedade, na regido do S&o Gongcalo. E possivel constatar o
adensamento e a ampliacdo dessas areas delimitadas como AEIS pelo 11l PD de 2008.

PLHIS - Precariedade habitacional e matriz de precariedade 2014
w b n
Precariedade habitacional 4
AEIS ,
Matriz de precariedade
w Alta
" Baixa
La
dos

Rio Grande

.

Figura 28 — Matriz de precariedade urbana e habitacional no PLHIS 2014.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Contudo, sao identificadas outras areas, ndo contempladas no Ill PD de 2008
e negligenciadas na reviséo do Ill PD em 2018, como as ocupacfes do Dique (Estrada
do Engenho), ocupacdes no Entorno do Campo do Osério, ocupacao da rua Xavante

e ocupacgoes lindeiras aos loteamentos e conjuntos habitacionais (PLHIS, 2014).

AEIAN
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As AEIANSs estdo concentradas nas areas proximas ao Canal Sdo Gongalo e
ao Arroio Pelotas. Sao consideradas APPs, faixas as margens do Canal e do Arroio,
sendo em sua maioria, nessa regiao, APPOs, faixas de preservacao com edificagdes.
As AEIANs sofreram modificagOes expressivas na revisao do PD de 2018, como a
reducado dos tipos de area de protecdo, a exclusdo de areas, a omissao do propdosito
de preservacao e conservacgao e a retirada da regulamentacédo do texto do Plano —

ficando exclusivamente sob controle da Secretaria Municipal de Qualidade Ambiental.

1l PD — U08 AEIAN (2008) Localizagéo:

)

PERIMETRO U'?s,q
N

Legenda:

AEIAN (2008)

,ﬂ°‘° PEPINO

=)
—
=
=
=
=
L]

O

"

ARROI0 <
AEIAN (2018)

AEIA - Area Especial de Interesse Ambiental

Tipo B - Area especial de interesse ambienta

PERIMETRO Urg,

Fontes:

Il Plano Diretor (2008) e revisdo (2018)
Elaboragéo:

Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)

Figura 29 — Areas Especiais de Interesse do Ambiente Natural (AEIANS) Il PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

A Figura 29 apresenta as AEIANs delimitadas no Il PD de 2008 e as alteragdes
promovidas pela revisdo de 2018 na macrorregido do Sado Gongalo. As areas de
protecdo foram reduzidas significativamente, passando a ser delimitadas pelo dique
(Estrada do Engenho), resultando em uma estreita faixa as margens do Canal e do

Arroio Pelotas. Dessa forma, observa-se a flexibilizacdo das formas de ocupacéo
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dessas areas antes protegidas, fundamentando a possibilidade de expanséo urbana

recente, comentada anteriormente, sobre essa regiao.

Comparando a localizacdo das intervencdes e dos empreendimentos
existentes, propostos e previstos com as mudancas da delimitacdo das AEIANs da
revisdo do Il PD, constata-se que as areas suprimidas pela revisdo do PD coincidem
com o perimetro de empreendimentos imobiliarios propostos para a macrorregido do
Sao Gongalo. Isso reafirma a articulagcao entre o poder publico e o setor privado, com
flexibilizacdo da legislacdo em beneficio da implantacdo dos empreendimentos

imobiliarios destinados a média e alta renda.

1l PD - U0O8 AEIAN PL 85 - 2022

AEIA - Area Especial de Interesse Ambiental

Figura 30 — Modificagc&o proposta pelo PL 85/2022.
Fonte: Adaptado pelo autor.

A relagcéo espacial entre as supressdes de AEIANs e a implementacdo de
empreendimentos imobiliarios recentes demonstra uma articulagéo entre setor publico
e 0 setor privado na producdo do espaco na regido do Sdo Goncalo. Além das
modificagdes do Ill PD em 2018, ressalta-se, como exemplo da manutencao dessa
relacdo, a proposta recente de alteracao da revisdo do plano, por meio do Projeto de
Lei 85/2022, conforme a Figura 30, que propde a supressao de AEIANs as margens

do Arroio Pelotas e ao longo da avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter.

Sublinha-se a imprecisao técnica na proposta de alteracdo das AEIANs contida
no PL 85/2022, bem como a ilegalidade e a incompeténcia do Poder Legislativo ao
fazé-la. Ap6s dendncias, o PL 85/2022 foi retirado e aprovou-se o PL 92/2022, versao

revisada da proposta anterior, a qual o Poder Executivo, de forma a dar legitimidade
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ao processo, remeteu ao Conselho Municipal de Protecdo Ambiental (Compam)
(CARVALHO, 2022).

AEIAC

As AEIACs sao “aquelas que apresentam patrimbnio de peculiar natureza

cultural e histérica, que deva ser preservado” (PELOTAS, 2018, p. 22).

A macrorregido do Sao Goncgalo esta inserida no Sitio de Interesse
Arqueoldgico e na AEIACs do Sitio Charqueador, tendo os Focos Especiais de
Interesse Cultural (FEICs) — Charqueadas, Engenho Pedro Osoério e Vila Operaria e

Ponte do Passo dos Negros.

A Figura 31 apresenta as AEIACs delimitadas no 11l PD de 2008 e as alteracdes
de 2018 na macrorregido do Sao Goncalo. Percebe-se uma grande reducéo da area
do Sitio Charqueador. Além disso, apos a denuncia ao Ministério Publico do Estado
do Rio Grande do Sul, que relatou os riscos quanto a vulnerabilidade da éarea frente
as investidas de expansdo urbana (que previa usos comerciais e residenciais
inadequados ao carater histérico-cultural e patrimonial), foram incluidos nas FEICs: a
Vila Operaria do Engenho Pedro Osorio, na caracterizacdo do conjunto do Engenho,
e a Ponte dos Dois Arcos, chamada de Ponte do Passo dos Negros, ainda que as
diretrizes das formas de preservacao dessas FEICs ndo tenham sido apresentadas
no Ill PD (GEEUR, 2019).
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1l PD - U09 AEIAC (2008) Localizagéo:

PERIMETRO. y/py,. . |
R q
No |

Legenda:

AEIAC (2008)

SITIO CHARQUEADOR

SITOS DE INTERESSE ARQUEOLOGICO

[ ]rocos especinis o inTeresse cuLruraL

AEIAC (2018)

[ renc smocranoveson

17211 $ITIOS DE INTERESSE ARQUEOLOCICO

PERIMETRO ¢
R,
JNo 77777 Focos EspEcuss oE NTERessE curTuRsL

Fontes:

11l Plano Diretor (2008) e revisdo (2018)
Elaboragéo:

Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)

Figura 31 — Areas Especiais de Interesse do Ambiente Cultural (AEIAC) Il PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Da mesma forma que se flexibilizaram as AEIANS na regido, 0 mesmo ocorreu
com as AEIACs. O perimetro de reducao das areas de protecdo de ambos 0s casos
inclusive coincide parcialmente. A Figura 32, que indica o Sitio Charqueador pelo Il
PD revisado em 2018, reafirma o alinhamento descrito acima. Destacam-se a
sobreposicao da area identificada enquanto funcéo social desse sitio e a ampliacédo
da AEIS tipo Il (Figura 04), bem como a homogeneizagéo do tratamento proposto a
ele em detrimento ao reconhecimento de diferentes contextos historicos e
etnograficos, ameacando a permanéncia e a existéncia destes, conforme apontado

no Dossié pela Patrimonializacdo do Passo dos Negros (GEEUR, 2019).
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Il PD — U11 SITIO CHARQUEADOR 2008 il PD — U11 SITIO CHARQUEADOR revisao - 2018

TEGENDA
smoowausoon

PREFEITURA MAGCIPA OE PRLOTAS

11l PLANO DIRETOR

mapa U-11 Il PD na reviséo de 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Outros instrumentos de politicas urbanas e planejamento

Analisam-se outros instrumentos juridico-urbanisticos que apresentam indicios
de articulacdo entre intervencdes publicas e setores privados, principalmente o setor
imobiliario.

Il PD — U03 HIERARQUIA VIARIA (2018) Localizagéo:

A““°‘°‘~ PEPING

QV
ARROIO ¢

Legenda:

VIA ARTERIAL EXISTENTE
VIA ARTERIAL PROPOSTA
« VIACOLETORA EXISTENTE

CANAL SAO GONCALO

« VIA COLETORA PROPOSTA

M VIA DE LIGAGAO REGIONAL (BRs)
EEEE
———— VIALOCAL

PER““ETRO

Fontes:

Il Plano Diretor (2008) e revisao (2018)
RIO GRANDE Elaboragao:

Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)

Figura 33 — Mapa de hierarquia viaria do 1lIPD (2018).
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Sobre a hierarquia viaria, ainda nas revisdes do Ill PD (2018), identificam-se
proposi¢cdes de implementacdo de vias, conforme a Figura 33. Na regido do Sao
Goncalo, sobressai-se a proposta de vias coletoras, paralelas e perpendiculares ao
eixo avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter, atravessando vazios urbanos e
reconfigurando a circulacéo entre lotes nos quais estdo previstos empreendimentos
imobiliarios. Esses projetos foram modificados no PlanMob, em 2019, que reafirmou
o alinhamento entre as intervengdes publicas e os empreendimentos de incorporagado
e especulacao imobiliario na regido do Sao Gongalo. Na Figura 34, sdo apresentadas

as propostas de sistema cicloviario e viario em geral.

PlanMob - Ciclovias (2019) Localizagéo:

PERIMETRO UR,
54y,
0

Legenda:

Proposta ciclovias

Propostas vias gerais

PERIMETRO y,
R84
No

Fontes:

PlanMob (2019)

Elaboragéo:

Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)

Figura 34 — Propostas de intervencao para o sistema viario e para ciclovias do Plano de Mobilidade.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Para o sistema cicloviario, cabe ressaltar a consolidacdo da Estrada do
Engenho e do projeto do Parque da Orla do Sdo Gongalo enquanto investimento
publico de valorizacdo dessa regido. Destaca-se a intencédo de criacdo de uma alca
de ciclovia que avance sobre o encontro do Arroio Pelotas e do Canal S&do Gongalo,
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apontando uma possivel frente de avanco imobiliario e apropriacdo da paisagem

dessa area de ambiente natural protegida.

Em relacdo ao planejamento do sistema viario, é possivel identificar alteragoes
entre o planejamento do Il PD (2018) e o PlanMob (2019). Principalmente no que
refere as vias que incidiriam nos vazios urbanos, percebe-se a adaptacao da projecao

da malha viaria aos desmembramentos recentes.

Destaca-se a intervencdo de qualificacdo da Estrada do Engenho e da
continuacéo da avenida S&o Francisco de Paula, além da abertura da via Elgar Hadler,
enquanto propostas de rearticulagdo da circulacdo viaria na regido, conectando

empreendimentos que compdem a frente recente de incorporacdo imobiliaria.

Apesar de haver propostas de vias arteriais e coletoras, qualificacdo e
reordenacao de vias existentes e proposicao de expansdo, o Plano nao reconhece
situacdes urbanas de precariedade nessa regido e, portanto, ndo incorpora possiveis

solucdes para essas areas.

Assim, o PlanMob reitera a articulagdo entre o setor publico e o setor privado
no desmembramento e na reconfiguracdo dos extensos lotes privados nessa regiao,
possibilitando assim maior acessibilidade e disponibilidade desses lotes em porcdes
menores, abrindo, dessa forma, novas frentes de incorporacdo e especulacao

imobiliaria.
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3.2. A producéo do espaco habitado em direcédo a Laguna dos Patos

Busca-se contextualizar o processo de producédo habitacional e urbana na
macrorregiao do Laranjal, definida pelo 11l PD (2018), localizada a leste da ocupagé&o
central da cidade, & margem esquerda do Arroio Pelotas e ao longo da orla do Canal
Séo Gongalo e da Laguna dos Patos, delimitada ao norte pelo perimetro urbano
(PELOTAS, 2018). Trata-se de identificar elementos que compdem as tipologias
urbanas e habitacionais correspondentes ao processo histérico de producdo do

espaco habitado nessa regiéo.
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Figura 35 — Mesorregides administrativas LA.1, LA.2 e LA.3, na macrorregido Laranjal.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Conformada pelas mesorregides administrativas LA.1, localizada na orla norte
da Laguna dos Patos e limitada pelo perimetro urbano; LA.2, situada a margem do
Arroio Pelotas e ao longo da avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter; e LA.3, instalada
a margem do Canal S&do Gongalo e da Laguna dos Patos. A macrorregido delimitada
pelo 11l PD (2018) estd compreendida entre o Arroio Pelotas e a Laguna dos Patos
(PELOTAS, 2018). A partir dos anos 1950, consolidou-se o carater de balneario com

a implementacgédo de loteamentos com essa finalidade. A partir dos anos 1980, houve
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0 avanco de incorporacdes imobiliarias para média e alta renda com a consolidacéo e
a qualificacdo, via investimento publico, da via de acesso avenida Ferreira Viana /
Adolfo Fetter (RUAS, 2012).

Segundo o Censo IBGE (2010), é possivel analisar a renda média por
domicilios. A mesorregido LA.2 destaca-se com média superior a 5 salarios minimos,
e as mesorregides LA.3 e LA.1 dividem-se em areas de média superior a 3 salérios
minimos e areas de concentracdo de rendimentos médios inferiores a 2 salarios
minimos. Salientam-se, nesta situacdo, as areas correspondentes ao loteamento
Barro Duro, na LA.1, e o Pontal da Barra, em LA.3. Em geral, a densidade urbana é
baixa, menor que 15 hab./ha, alcancando patamares entre 15 e 50 hab./ha nas areas
mais consolidadas da orla da Laguna dos Patos (IBGE, 2010).

A revisdo do Ill PD (2018) determinou, na macrorregido do Laranjal, a
incidéncia de apenas dois tipos de AEIS: tipo | (areas ocupadas em AAP) — Vila de
Pescadores no Pontal da Barra — e de tipo Il (&reas ocupadas) — Ocupacao junto a

Praca Aratiba, no Barro Duro, a margem da Laguna dos Patos.

As margens do Arroio Pelotas, do Canal S&do Gongalo e da Laguna dos Patos
sdo consideradas APPs. Mas, ainda que parte significativa da orla da Laguna esteja
ocupada, apenas 0s trechos nos quais estdo situados o loteamento do Recanto de
Portugal — no Arroio Pelotas — e as ocupacfes do Pontal da Barra — no Canal Séo
Goncgalo e na Laguna dos Patos se configuram como APPOs (PELOTAS, 2018).
Destaca-se a demarcacdo de AEIANs nas areas de cota mais baixa, nas areas de
dunas e nas regides de mata nativa junto a orla da Laguna e as margens do Canal e
do Arroio (PELOTAS, 2018).

Na macrorregido do Laranjal, identifica-se menor incidéncia de areas de
ocupacoes irregulares, as quais se estabelecem nos lindes dos loteamentos
consolidados, assim como em areas de ambiente natural fragilizadas, como o Pontal
da Barra e a orla norte da Laguna. Quanto a producdo habitacional e
empreendimentos imobiliarios, destacam-se os condominios e o0s loteamentos
recentes destinados & média e alta renda. E possivel salientar a presenca de parcelas
significativas da regido nas quais se conservam vazios urbanos, dentro e fora de areas

de preservacao ambiental.
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Formacao inicial do territorio

A macrorregido do Laranjal corresponde a uma parcela da Sesmaria de Pelotas
de 1758 e foi marcada por uma forma diferente de ocupacao em relacdo a Sesmaria
de Monte Bonito, na qual foi implementado o ndcleo charqueador que deu origem a
cidade de Pelotas (GUTIERREZ, 2001). A Sesmaria de Pelotas, segundo Gutierrez
(2001), situava-se entre as margens dos Arroios Corrientes e Pelotas e ao longo da
costa da Laguna dos Patos.

A instalacdo de charqueadas na Sesmaria de Pelotas ocorreu no mesmo
periodo que na Sesmaria de Monte Bonito, porém em menor nimero e, em sua
maioria, & margem esquerda do Arroio Pelotas. De acordo com Gutierrez (2001),
apesar disso, a Sesmaria de Pelotas apresentava maior contingente de populagéo

escravizada.

A tipologia do espaco dessa atividade produtiva baseada no trabalho
escravizado na Sesmaria do Laranjal dividia-se em duas areas: a primeira se
destinava a criacdo de gado e as atividades produtivas do charque e a segunda
sediava a residéncia e pequenos cultivos (GUTIERREZ, 2001). Segundo a autora, a
forma de habitac&o destinada as pessoas escravizadas separava-se entre essas duas
areas. Aqueles que executavam tarefas de oficio e trabalhos domésticos se
acomodavam no pavimento térreo das residéncias, enquanto aqueles que se
dedicavam ao processo de producdo do charque ocupavam areas préximas aos
galpbes de trabalho ou os préprios galpdes (GUTIERREZ, 2001). Porém, como ja
abordado, o processo historico de invisibilizacdo do periodo de escravizacao dificulta

0 acesso a informacdes sobre as formas de habitacéo.

Além disso, Gutierrez (2001) apresenta a construcao de prédios urbanos nesse
periodo como investimento produtivo alternativo a atividade charqueadora. A autora
constata a exploracdo dessa atividade pela presenca de olarias nas areas produtivas
das charqueadas e pelo registro de pessoas escravizadas nos canteiros de obras,
combinado ao carater sazonal da salgacao de carnes e a quantidade de propriedades
urbanas destinadas a diferentes formas de exploracdo imobiliaria por parte dos
proprietarios de terra charqueadores. Constata-se assim a exploracao do investimento
na producado do espaco habitado da cidade na entressafra da atividade charqueadora

nesse periodo.
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Figura 36 — Charqueadas na margem esquerda do Arroio Pelotas, estancia do Laranjal.
Fonte: GUTIERREZ (2001, p. 78).

Dessa forma, a Sesmaria de Pelotas, ao longo do século XIX, originou cinco
estancias — Patrimonio / Sa; Graca; Palma; Galatéia; e Laranjal / Nossa Senhora dos
Prazeres — e sete charqueadas — sendo que apenas uma delas se localizava a
margem da Laguna; as outras seis situavam-se a margem esquerda do Arroio Pelotas,

nas seguintes estancias: Graca, Palma e Laranjal (Moreira, Costa, Fontoura e Castro)
(GUTIERREZ, 2001).

Com a decadéncia da atividade charqueadora, segundo Gutierrez (2001),
houve a manutencao das propriedades de terra entre herdeiros, conservando, por um

lado, as estancias e as atividades agricolas e, por outro, a promoc¢éao de loteamentos

urbanos, seguidos de outros produtos imobiliarios, tanto as margens do Arroio Pelotas

como ao longo da orla da Laguna dos Patos.
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As primeiras décadas do século XX

No inicio do século XX, a Estancia do Laranjal, herdada pela familia
Assumpcdo, promoveu a substituicdo parcial das atividades agricolas para explorar
parte da orla da Laguna dos Patos para o desenvolvimento de préaticas de
balneabilidade (RUAS, 2012). Segundo a autora (2012), a utilizacdo do ambiente
natural da orla da Laguna como balneario teve influéncia das praias uruguaias e do
Balneario Vila Siqueira — iniciativa dos anos 1890, atual balneéario do Cassino, em Rio

Grande.

Balsa arroio Pelotas 1945

; ST b. .
Figura 37 — Travessia no Arroio Pelotas, em 1945 (a), e autorizac&o de acesso (b).
Fonte: RUAS (2012, p. 124 (a); p. 125 (b)).

Cabe salientar nesse periodo, segundo Peres e Polidori (2019), os
condicionantes impostos para a ocupacao e o0 uso do territdério pelos limites e
ambientes naturais, dentre esses, 0 Arroio Pelotas e as areas de cotas mais baixas,

propensas a alagamentos e com maior dificuldade de saneamento.

Até os anos 1940, o acesso a regido do Laranjal e ao balneério era precario,
feito por balsa, em vias ndo pavimentadas, sem infraestrutura na orla e somente com
autorizacdo dos proprietarios (RUAS, 2012). Em funcdo disso, manteve-se a
caracteristica predominantemente rural entre a margem esquerda do Arroio Pelotas e
a orla da Laguna, ainda que se consolidasse, nesse periodo, o uso sazonal de

balneério.
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Loteamentos privados e as intervencdes de infraestrutura urbana

Em 1948, o poder publico aprovou a lei organica municipal de incentivo ao
turismo, buscando proporcionar as condicdes de promogao de infraestrutura para o
acesso a regiao do Laranjal, fazendo uso dos termos sanitaristas desse periodo de
“higiene e conforto” (SOARES, 2002, p. 349). Sob esses termos, de acordo com o
autor, em dezembro do mesmo ano, foi inaugurada a primeira ponte sobre o Arroio
Pelotas, consolidando o acesso ao Laranjal, ainda que nao seria esse o tracado
definitivo para o balneério. Destaca-se a articulagdo dos proprietarios de terra com o
poder publico a partir das doacdes de areas que contemplaram o tracado executado
(SOARES, 2002).

g i oy

Figura 38 — Ponte do Arroio Pelotas
Fonte: RUAS (2012, p. 135).

A qualificacdo do acesso a regido do Laranjal inaugurou a promocao imobiliaria
pretendida para o balneério, a partir da possibilidade de implantacédo de loteamentos.
Dessa forma, observa-se a realizacédo do investimento produtivo de transformacéao de

terra rural, dos grandes proprietarios, em lotes urbanos de uso exclusivo.

O primeiro loteamento foi o Balneario Santo Anténio, com area corresponde a
aproximadamente 165ha, cuja primeira etapa se deu em 1948 (490 lotes em 32
quadras) e a segunda, em 1952 (908 lotes em 40 quadras). E possivel destacar a
dimensdo menor dos lotes na segunda etapa em comparacao a primeira (SOARES,
2002).
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Em 1958, foi iniciada a implantacdo do Balneario Valverde, com projeto de 95
ha (459 lotes em 73 quadras), porém com a execucdo de somente 40 ha (817 lotes
em 42 quadras) (SOARES, 2002). Identifica-se a relagéo estabelecida com o balneario
Santo Anténio, dando continuidade a estrutura viaria e a implementacao justaposta ao

empreendimento anterior.

O terceiro loteamento foi o Balneario Nossa Senhora dos Prazeres, com projeto
inicial de 114ha, com reducédo no projeto executado para cerca de 69 ha (1522 lotes
em 76 quadras). Executado em etapas, foram disponibilizadas 38 quadras na década
de 1950 e as demais foram implantadas ao longo das décadas de 1960 e 1970
(SOARES, 2002).

Dessa forma, os Balnearios Santo Anténio e Valverde conformaram um nucleo
urbano, enquanto o Balneario Nossa Senhora dos Prazeres estava localizado mais ao
norte da orla da Laguna. Segundo Soares (2002), o Balneario Nossa Senhora dos
Prazeres se consolidou enquanto condicdo periférica, com infraestrutura precéria,
destinando-se a pessoas de menor faixa de renda. Destaca-se a promocdo do

balneario dos prazeres:

La creciente moda de las actividades de ocio en las playas llevaba a que
incluso la poblacién de bajos ingresos desease frecuentar los balnearios. El
Balneario dos Prazeres representd entonces una clara y evidente distincién
social en los espacios de ocio de la ciudad. Los terrenos eran mas baratos, a
la vez que mas distantes de la ciudad, con la cual presentaban ademés uma
conexion mas precaria: la Estrada do Laranjal presentaba mejoras solamente
en su tramo hasta el Balneario de Santo Antonio. La poblacién pelotense no
tardo en ironizar la situacion, apodando el nuevo “balneario” de “Barro Duro”.
Sin embargo, con esta nueva promocion la elite pelotense logré mantener a
los pobres alejados de sus espacios de reposo (SOARES, 2002, p. 355).

De acordo com Soares (2002), o processo de incorporacdo do Balneario dos
Prazeres se diferenciou dos demais balnearios. Segundo o autor, o proprietario da
terra comercializou total ou parcialmente o loteamento a terceiros, para que esses 0
revendessem ao publico de mais baixa renda. Com isso, responderam a demanda por
terrenos relativamente mais acessiveis e se eximiram da promocéo de infraestrutra e

servigcos basicos.

A partir dos anos 1970, ocorreu a expansdo do Balneéario Valverde, primeiro
com a criacao do loteamento Novo Valverde e, posteriormente, na década de 1980,

com a proposta do loteamento Pontal da Barra (RUAS, 2012). As propostas se
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configuram como expansfes dos loteamentos existentes, avancando em direcdo a

margem do Canal Sao Goncalo.

LAGOA
pos
PATOS

Leyenda:
;Té‘ Balneario Santo Antonio (1* etapa - 1948)
i

||| Balneario Santo Antonio (2* etapa - 1952)
I Balncario dos Prazeres (1953)
P

|| Balneario Valverde (1959)

Figura 39 — Balneério do Laranjal.
Fonte: SOARES (2002, p. 350).

Como abordado anteriormente nesta pesquisa, esse periodo foi marcado na
cidade de Pelotas pela promocdo imobiliaria do loteamento enquanto investimento
produtivo preferencial, tanto pelo parcelamento e pela comercializacéo dos lotes como
pela captura da valorizacao futura de vazios urbanos propositalmente intermitentes a

implementagéo desses empreendimentos imobiliarios.

Para Soares (2002), a implementacdo dos loteamentos balnearios foi uma
operacao imobilidria que articulou estratégias de planejamento e crescimento urbanos
a longo prazo, envolvendo, para isso, promotores imobiliarios, proprietarios de terra e
poder publico. Isso foi feito de modo que a consolidagdo dos loteamentos junto a
laguna estabelecesse um eixo de expansdo da cidade, com valorizagdo fundiaria
devido ao investimento publico em infraestrutura (SOARES, 2002). Para consolidar
esse eixo de crescimento urbano, no final dos anos 1970, segundo Ruas (2012), foram
realizadas pelo poder publico municipal as obras de duplicagdo, pavimentacéo e
execucgao do tracado definitivo da avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter, incluindo a

substituicdo da ponte sobre o Arroio Pelotas.
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Quanto as ocupacdes irregulares, sobressaiu-se, a partir da década de 1970, a
formacéo da ocupacao da Vila de Pescadores da Barra, que se estabeleceu ao longo
da orla do Pontal da Barra, no encontro do Canal S&o Gongalo e da Laguna dos Patos
(NEDEL, 2015). A Vila de Pescadores da Barra € a ocupacéo irregular mais antiga no
Laranjal e se consolidou como entreposto comercial pesqueiro da regidao (RUAS,
2012).

E possivel observar também a formac&o de ocupacdes irregulares justapostas
ao perimetro de implantacdo dos loteamentos balneéarios, com destaque para a
ocupacdo das areas livres projetadas para o loteamento Balneério dos Prazeres
(PLHIS, 2014).

Final do século XX e o aperfeicoamento do modelo

A estrada do Laranjal — avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter — constituiu-se
como zona preferencial para promog¢éo imobilidria nos anos 1980. Segundo Soares
(2002), isso ocorreu pela confluéncia de diferentes fatores, entre eles a facilidade de
acesso ao centro da cidade, a partir da qualificacdo e da abertura do sistema viario,
além da possibilidade de exploracédo dos diferenciais de paisagem natural da regido.
Destacam-se, também, os extensos vazios urbanos ao longo da avenida,

principalmente no trecho entre a ponte sobre o Arroio Pelotas e a orla da Laguna.
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Leyenda
Parcclaciones

1- Marina Ilha Verde

2- Recanto de Portugal

3- Las Acacias

4- Villa Assumpgio 1y IT

5- Sio Conrado

6- Morada do Sol (Villa Mariana)
7- Colina Verde

8- Pontal da Barra

Figura 40 — Parcelamento na estrada do Laranjal.
Fonte: SOARES (2002, p. 441).

Em 1979, sob a mesma gestdo municipal promotora das melhorias de
infraestrutura de acesso a regido do Laranjal, de forma a legitimar e organizar o
processo de expansdo urbana, a regido foi incorporada ao perimetro urbano pelo Il
PD (1980) (SOARES, 2002). Dessa forma, segundo o0 autor, oS promotores

imobilidrios passaram a operar seguindo os parametros da area urbana tradicional.

Nesse contexto, foram implementados os loteamentos Colina Verde (189 lotes)
e Morada do Sol (123 lotes). Sobressai-se, nesses dois empreendimentos, a
localizacdo contigua aos loteamentos balnearios, diferenciando-os dos demais

loteamentos propostos nesse periodo (SOARES, 2002).

Em 1981, foi implementado o loteamento Recanto de Portugal (711 lotes),
inaugurando as promog@es imobiliarias ao longo da estrada do Laranjal, na area da

antiga charqueada Castro, na margem esquerda do Arroio Pelotas (SOARES, 2002).

Nesse periodo, foi intensificada a promocao imobiliaria fora da regiao central
da cidade destinada as faixas de renda mais altas, abrindo frentes de incorporacgéo de
loteamentos em locais de acesso dificultado, ou propositadamente restrito, realizando
o valor especulado de vazios urbanos e apropriando-se do ambiente natural
(PEDROTTI, 2017).
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Segundo Soares (2002), distinguem-se a inauguracdo de loteamentos
destinados as mais altas faixas de renda e as ‘urbanizagdes exclusivas’. Entre esses,
0 jA comentado loteamento Marina Ilha Verde, em 1981, & margem direita do Arroio
Pelotas — na regido administrativa do Sao Gongalo.

Nesse sentido, em 1982, surgiu, na regido do Laranjal, o loteamento Las
Acécias, com &rea superior a 10 ha e lotes minimos de 600 m2. A implantacéo prop6s
um Unico acesso, a partir da estrada do Laranjal, e a descontinuidade do tragado
viario, com a proposicéo de areas verdes no perimetro do loteamento. Igualmente, o
loteamento Porta do Sol, propés, nesse mesmo periodo, acesso Unico pela avenida
Ferreira Viana / Adolfo Fetter e, posteriormente, foi regulamentado como condominio

urbanistico de lotes pela legislacéo local.

Salienta-se a continuidade da implantacdo de empreendimentos imobiliarios de
mesmo formato na regido, como a Vila Assumpcéo | (16,41 ha) em 1986, e a Vila
Assumpcéo Il (46,10 ha) em 1991, lindeiros ao loteamento Las Acéacias (SOARES,
2002). Esses foram seguidos de loteamentos menores, mas também destinados as
faixas de renda mais altas, como o loteamento Sdo Conrado em 1989 (69 lotes), o
loteamento Golden Village em 1995 (27 lotes) e o loteamento Villa Bela em 1995 (64
lotes) (SOARES, 2002).

Com a retomada das promocdes imobilidrias na regido do Laranjal nos anos
1990, o entao prefeito de Pelotas, Iraja Rodrigues (responsavel pela gestdo municipal
do final dos anos 1970 e promotora dos investimentos de infraestrutura na regiao),
comprou a area e deu continuidade a proposta do loteamento balneario do Pontal da
Barra — iniciado na década de 1980 (SOARES, 2002). Segundo o autor, a proposta
contava com 2.268 lotes divididos em diversas etapas e, diferentemente dos demais
investimentos imobilidrios na regido, propunha lotes menores e buscava a adeséo de

moradores de menor faixa de renda.

Contudo, o loteamento do Pontal da Barra foi marcado por irregularidades no
processo de licenciamento, denuncias aos 6rgaos ambientais, embargos e sucessivas
retomadas de obras. Com isso, foi executado apenas parcialmente. A terraplanagem
proposta foi realizada entre os anos 1990 e 2003 de forma irregular, causando danos
irreversiveis ao ambiente natural — aterro em areas de banhados, diques de

contencéo, canais de escoamento, etc. (RUAS, 2012). Segundo Ruas (2012), a partir



115

de 2003 foram propostos diferentes empreendimentos para o local, buscando, sem

sucesso, reunir forcas politicas e econdmicas para superar os embargos ambientais.

Nesse mesmo periodo, quanto as ocupagdes irregulares, consolidou-se a
ocupacdo da Vila dos Pescadores do Trapiche, situada ao longo da margem da
Laguna, em faixa de dominio publico e lindeira aos loteamentos Novo Valverde e
Pontal da Barra, utilizando-se das obras de movimentacao de terra inacabadas, desse
altimo, para sua instalacdo (NEBEL, 2015).

Segundo Pedrotti (2017), os anos 1990 antecederam a implantacdo dos
condominios urbanisticos de lotes, com pequenos condominios horizontais de casas
gue anunciaram essa forma de producéo do espaco, tendo como exemplo, na regido

do Laranjal, o Condominio Costa Doce, implementado na orla da Laguna em 1995.

O setor imobiliario pos Estatuto da Cidade

Destaca-se a auséncia de implementacao, na regido do Laranjal, de politicas
habitacionais subsidiadas pelo Estado tanto antes do Estatuto das Cidades, como
abordado até aqui, quanto depois dele. Da mesma forma, diferentemente da regiédo
administrativa do S&o Gongalo, no Laranjal ndo sdo praticadas iniciativas de
loteamentos publicos sem provisédo habitacional, mesmo essa tendo sido uma politica
marcante da municipalidade no processo de producédo do espaco urbano na metade
final do século XX. Esse fato pode indicar que essa regido vinha sendo preservada de
uma urbanizacdo mais intensa e reservada para incorpora¢cfes destinadas as faixas

de renda mais altas, em geral mais rentaveis.

O periodo recente, a partir do ano 2000, foi marcado pela continuidade de
investimentos imobiliarios no formato de Iloteamento, porém apresentando
gradativamente diferentes caracteristicas. Um exemplo € o loteamento Bugainville
(2000), parcelamento que apresenta estrutura viaria e fundos dos lotes delimitados
por muros continuos, assemelhando-se aos condominios urbanisticos de lotes. Os
loteamentos Arroio Pelotas (2011), Vila Judith (2012) e Residencial Amarilis (2017) se
assemelham aos loteamentos dos anos 1980, porém apresentam maior integracao ao

sistema viério e lotes relativamente menores (Pelotas, 2020).
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Em 2008, salienta-se a retomada do empreendimento de loteamento do Pontal
da Barra. Segundo Nebel (2015), os promotores buscam a viabilizacdo da proposta
por meio da implantacdo de um complexo turistico e hoteleiro denominado “Hotel
Cavalo Verde”, para, segundo eles, “explorar o potencial turistico da regiao” e “atrair
investimentos para a cidade”, com um “projeto de alto padrdo, moderno e arrojado”
para turistas com alto poder aquisitivo (NEBEL, 2015, p. 165). De acordo com a autora,
a realizacdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014 foi utilizada como justificativa para

0 investimento, uma vez que Pelotas concorreu a subsede desse evento.

Pode-se destacar, nesse periodo, a atuacdo dos promotores articulada ao
poder publico municipal com a implementagdo do “Programa de Requalificacdo da
Orla da Lagoa”. A proposta de intervengao teve como objetivo requalificar os espacos
publicos, garantindo “acessibilidade, lazer, arborizacao, infraestrutura e ordenacao de

uso e ocupagao junto a orla” da Laguna (NEBEL, 2015, p. 165).

Por meio do programa de requalificacdo, ampliaram-se o calgadao e a avenida
da praia em direcdo ao Pontal da Barra e, dessa forma, subsidiou-se a argumentacéo
para a remocéao da ocupacdao irregular, consolidada com cerca de 40 familias da Vila
dos Pescadores do Trapiche (NEBEL, 2015). Segundo a autora, mobilizaram-se
acOes judiciais no Ministério Publico responsabilizando a Prefeitura Municipal a
remover os moradores e desocupar a area, com a justificativa dessa se configurar
area de risco (orla da laguna) somada a caracterizacdo de area de preservacao

permanente.

Dessa forma, a ocupacdo irregular foi submetida ao processo de reintegracao
de posse com reassentamento parcial e insuficiente dos moradores. De acordo com
Ruas (2012), os moradores mais recentes e sem relagdo comprovada com a pesca
foram realocados no loteamento de casas Eldorado, distante cerca de 18 km e
implementado pela faixa 1 do PMCMV. J& os moradores mais antigos e relacionados
com atividade pesqueira foram realocados na ocupacéo da Vila de Pescadores da

Barra, no Laranjal.

Quanto as ocupacdes irregulares, conforme dados da Prefeitura Municipal
(2020), na regido administrativa do Laranjal no periodo recente, é possivel perceber a
mesma dinamica observada na cidade de Pelotas, na qual constata-se o aumento de

area construida nas ocupacfes e na expansao dos perimetros, assim como 0O
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adensamento pelo crescimento do nimero de moradores. Destaca-se, na Vila de
Pescadores da Barra, a provisédo parcial de infraestrutura urbana, devido, justamente,

a realocacgdo dos moradores da Vila de Pescadores do Trapiche.

Em 2009, foi aprovada a Lei Municipal 5.660/2009, denominada Lei de
Condominio Horizontal de Lotes. Como abordado anteriormente, ela modifica a forma
de condominio urbanistico do Ill PD (2008), com as principais altera¢cdes sendo o
aumento significativo de area limite do empreendimento, de 10 ha no 1ll PD (2008)
para entre 10 ha até 35 ha na nova legislacéo, e a condicdo essencial de fechamento

do empreendimento com o entorno urbano.

Tal legislacao altera o art. 192 do 11l PD (2008) — que inaugurou a modalidade
de condominio urbanistico e estipulou a area limite de 10 ha —, passando a denomina-
la condominio horizontal de lotes, aumenta a area limite para 35 ha, institui a area
minima 10 ha e, ainda, torna essencial o fechamento, permitindo, para isso, muros de
até 3 m de altura em todo o perimetro (PEDROTTI, 2017, p. 80-81).

A modalidade de investimento imobiliario de condominio horizontal de lotes foi
inaugurada na regido do S&o Gongalo no ano seguinte a implementacao da lei, com

a implantacdo do condominio Lagos de Sdo Goncalo — abordado anteriormente.

Na regido do Laranjal, em 2011, foi promovido o condominio Veredas Altos do
Laranjal, com 454 lotes (dois tipos de lotes, lote menor com 322 m2 e o lote maior com
745 m?), ocupando area de 35 ha — area limite para a modalidade estipulada pela Lei
de Condominio Horizontal de Lotes. Segundo Pedrotti (2017), a gleba original do
empreendimento correspondia a 50 ha e, para a adequacéo a Lei dos condominios,
na &rea voltada para avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter, foram criados lotes
comerciais e a area de fundos foi vendida para o empreendimento lindeiro, o

condominio Porta do Sol.

No ano seguinte, ocorreu a implementacdo dos condominios Alphaville — uma
franquia de alcance nacional — Pelotas 1 e 2, com o total de 556 lotes residenciais
(média de 400 m2) e 21 comerciais (média de 600 m2) (PEDROTTI, 2017). O Alphaville
1, com area de 27 ha (273 lotes residenciais e 10 comerciais) e o Alphaville 2 com, 25
ha de area (283 lotes residenciais e 11 lotes comerciais) (PEDROTTI, 2017).
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Dessa forma, observa-se a divisdo do condominio em dois para viabilizar
juridicamente sua implantagdo com area superior a 51 ha. Assim, “o desmembramento
da gleba maior em duas glebas menores, e consequentemente a separacao juridica
do projeto em: Alphaville Pelotas 1 e Alphaville Pelotas 2” estabeleceram um artificio

administrativo para sua aprovacao (PEDROTTI, 2017, p. 104).

Nesse sentido, a permissdo de implementacdo de condominios interligados
possibilita, de fato, a implantacdo de condominios sem area méxima, de tal forma que
se torna possivel aprovar inimeros condominios separados, mas “que na pratica
podem estar todos interligados, com acesso irrestrito entre os conddminos”
(PEDROTTI, 2017, p. 105).

Destacam-se, também, as propostas em implementacdo do condominio
urbanistico Riviera com 525 lotes e do condominio urbanistico Estancia do Laranjal,
esse Ultimo com caracteristicas particulares de exploragdo e apropriacdo do ambiente

natural e cultural.

Nesse periodo, foram implementadas uma série de condominios urbanisticos
de lotes de menor expressao, seja pelo menor porte do empreendimento, seja pela
readequacdo de loteamento existente na nova modalidade. Sdo condominios
urbanisticos como o0 Dom Domingo Marine (2011), o Residencial Chargueadas (2010)
e o Porta do Sol — este ultimo implantado nos anos 1980 e readequado como
condominio urbanistico de lotes sob a nova legislacdo municipal nos anos 2000
(Pelotas, 2020).

Segundo Pedrotti (2017), sdo caracteristicas desses empreendimentos a
realizacdo do valor especulado de vazios urbanos pelo acesso a infraestrutura publica,
pela apropriacdo do ambiente natural e pela capacidade de mobilizacdo de
intervencdes publicas e privadas na regido, assim como a flexibilizacdo da legislagédo
urbana, constituindo-se como areas de excec¢ao e, portanto, de vantagens relativas

ao investimento produtivo.

E possivel salientar a implementacdo de empreendimentos comerciais e de
servi¢os, de forma geral incentivados pelos diferentes empreendimentos imobiliarios
em lotes direcionados ao uso comercial voltados as margens da avenida Ferreira

Viana / Adolfo Fetter, constituindo a avenida o carater de eixo comercial.
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Sobressaem-se 0s empreendimentos comerciais e de servigcos propostos de
forma a estabelecer novas centralidades na regiao, por exemplo a proposta do “Hotel
Cavalo Verde”, projetado junto ao loteamento Pontal da Barra — comentado
anteriormente. Observa-se, nesse sentido, na avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter,
a Escola Santa Ménica (2018), implantada em lote comercial, do condominio Veredas
Altos do Laranjal, com area superior a 2,6 ha — instituicdo privada de ensino basico e

médio, direcionada ao publico de média e alta renda.

Cabe ressaltar as obras recentes, via investimento publico e PPPs, em
infraestrutura urbana concentradas nos balnearios Santo Anténio e Valverde, sob
justificativa de estimulo ao turismo na orla da Laguna e de qualificacdo das préticas
de balneabilidade, atividades de lazer sazonais e eventos culturais.

Nesse contexto de investimento em estrutura para turismo e valorizacdo da
orla, ocorreu, como j& abordado, entre 2006 e 2011, o “Projeto Orla da Lagoa”. Com
a proposta de qualificacdo da orla dos balnearios Santo Antdnio e Valverde, o projeto
compreendeu “questdes de acessibilidade, lazer, arborizacao, infraestrutura e
ordenacado de uso e ocupacédo junto a orla” (RUAS, 2012, p. 171). A intervencéao,
segundo a autora, reafirmou as desigualdades entre as ocupac¢des na regidao do
Laranjal, justamente por n&o enfrentar os conflitos socioambientais estabelecidos.

E possivel observar a continuidade dessa logica nas intervencées mais
recentes na regido. Pode-se destacar, entre as obras de infraestrutura viaria, a
qualificacéo das avenidas Arthur Augusto Assumpcao e Senador Joaguim Assumpcgao
— terceiro acesso ao nucleo mais consolidado de balnearios —, além de trechos da
avenida Espirito Santo e da rua Sao Borja, tendo como justificativa o incentivo ao
carater de atrativo turistico da orla para o “desenvolvimento econédmico e social” no
Laranjal (MAGALHAES, 2021a). Segundo a reportagem, a partir dessas obras, as
avenidas Arthur Augusto Assumpcao e Senador Joaquim Assumpcao se
estabeleceram enquanto alternativa para o fluxo de mobilidade com destino a orla dos

balnearios Santo Antdnio e Valverde.

Da mesma forma, foi elaborado pelo poder publico municipal um letreiro para a
orla do Laranjal. O projeto, além do letreiro, também envolvia pavimentos de madeira,
paisagismo, mobiliario, espacos para comercializacdo de comidas de rua e

alargamentos de passeios (MAGALHAES, 2022). Nesse sentido, por meio de
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investimentos publicos em parceria com a iniciativa privada, a requalificacdo do
trapiche da orla da Laguna, incluindo, também, a qualificacdo do acesso junto a orla
com proposta de alargamentos de passeio, paisagismo e mobiliarios (MAGALHAES,
2017). Além disso, por meio do Programa Avancar no Turismo, do governo do Estado,
foi proposta a conexdo entre o Balneario Valverde e o Balneario Santo Anténio ao
Balneario dos Prazeres, a partir da constru¢cdo de uma passarela de madeira a beira
da Laguna dos Patos (TORRE, 2022).

Outro elemento do processo de producdo urbana e habitacional no Laranjal
trata-se da apropriacdo da paisagem natural e da valorizacdo da renda fundiaria a
partir desse diferencial (RUAS, 2012, p.168). A flexibilizacdo da legislagcédo urbana na
regido, combinada a permissividade e a seletividade das fiscaliza¢des das formas de
ocupacao do solo, proporciona o gradativo avanco de empreendimentos imobiliarios

sobre areas de protecdo ambiental.

S - S

Figura 41 — Pontal da Barra (a) 2 -Orla da Laguna ds Patos (b).

Fonte: RGS Turismo (2017) (a); Diario da Manha (2015) (b).
Estabelece-se, dessa modo, o ambiente natural enquanto principal elemento
de conflito nessa regido, pela articulacdo entre poder publico e agentes privados. E,
como abordado para a regido do S&o Gongalo, é necessario destacar as formas de

contraposicao ao processo hegemoénico de producédo urbana da regidao do Laranjal.
Nesse sentido, ressalta-se como exemplo a resisténcia dos moradores da Vila
de Pescadores do Trapiche ao processo de remocgé&o, apresentada anteriormente.
Tem-se também a Vila de Pescadores da Barra, assim como, a ocupagéo de outras

areas de urbanizacao precaria na regiao.

Destaca-se a articulagao entre universidades e movimentos sociais, pautada

pela tematica ambiental, no enfrentamento das ameacas aos ambientes naturais dos



121

biomas Mata Atlantica e Pampa. Sado exemplos desse processo o Centro de Estudos
Ambientais (CEA) mobilizado contra a implementacao do loteamento Pontal da Barra,
a oposicdo as alteracbes recentes do Ill PD e a luta pela criagdo da Unidade de

Conservacédo no Pontal da Barra (CEA, 2022).
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A revisao do Il PD no Laranjal

Como apresentado anteriormente, € possivel observar a utilizagdo do
planejamento urbano para legitimar e organizar os processos de produ¢ao do espaco
habitado. Dessa forma, busca-se apresentar, a partir da leitura da aplicacdo da
legislacdo sobre a regido administrativa do Laranjal, a instrumentalizacéo articulada
entre poder publico municipal e setor privado vinculado a incorporacao imobiliéria,

com énfase no Il PD (2008) e nas modificagdes realizadas na revisao de 2018.

Da mesma maneira que se elabora a analise da regido administrativa do S&o
Gongalo, detém-se aqui na macrorregido do Laranjal, analisando-a a partir da
observacdo dos instrumentos regulamentados pelo 1l PD (2008) e modificados em
2018. Trata-se de analisar a implementacéo das Areas de Especial Interesse: AEIS,
AEIAN e AEIAC. De forma a complementar a analise, investiga-se também outros
instrumentos juridico-urbanisticos e de planejamento, como o PlanMob e o PLHIS,

entre outros.

AEIS

Na regiao administrativa do Laranjal, o 1ll PD (2008) identifica a incidéncia de
dois tipos de AEIS: tipo | (areas ocupadas em AAP), a Vila de Pescadores do Pontal
da Barra, e tipo Il (&reas ocupadas), a Ocupacéao junto a Praca Aratiba, no Balneério

dos Prazeres a margem da Laguna dos Patos.

A Figura 42 apresenta as AEIS delimitadas no Il PD de 2008 e as alteragdes
promovidas pela revisdo de 2018 na macrorregidao do Laranjal. A revisdo do Il PD
(2018) manteve essas duas areas, mas nao incluiu nenhuma outra. Cabe destacar
que o PLHIS, realizado em 2014, a partir da matriz de precariedade, identificou outras

trés areas desconsideradas pela revisao do Il PD (2018).
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1l PD — U07 AEIS (2008) Il PD - U07 AEIS (2018)

=
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Figura 42 — Areas de Especial Interesse Social (AEIS) Il PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

A Figura 43 apresenta as cinco areas identificadas pelo PLHIS na regido do
Laranjal (2014), a partir da matriz de precariedade — duas das quais ja compreendidas
pelo 1l PD de 2008, a Vila de Pescadores no Pontal da Barra e a Ocupacéo Praca

Aratiba —, sinalizando seu adensamento e seu crescimento.

Outras trés areas identificadas, ndo contempladas no Ill PD de 2008, foram
ignoradas na reviséo do Ill PD em 2018: a Vila de Pescadores do Trapiche, com
destaque para a manutencdo dessa area mesmo tendo sido submetida aos processos
de remocéao e realocacdo, como comentado anteriormente, e as outras duas areas
identificadas, que apontam o reconhecimento, ainda que inicialmente, de ocupacdes
recentes localizadas nas bordas dos loteamentos consolidados, fendbmeno que

também ja foi apontado aqui.
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Figura 43 — Matriz de precariedade urbana e habitacional no PLHIS 2014.
Fonte: Adaptado pelo autor.

AEIAN

Na regido do Laranjal, as AEIANs estdo demarcadas nas areas remanescentes
de cota mais baixa, areas de dunas e regides de mata nativa junto a orla da Laguna e
as margens do Canal Sado Gongalo e do Arroio Pelotas, delimitadas pela area
efetivamente urbanizada. Quanto as APPs, sdo assim consideradas as margens do
Arroio Pelotas e do Canal Sdo Goncalo e a orla da Laguna dos Patos. Observa-se que
parte significativa da orla da Laguna esta ocupada, porém apenas o0s trechos nos

quais estéo situadas as ocupacdes do Pontal da Barra configuram-se como APPOs.
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1l PD — U08 AEIAN (2008) Il PD — U08 AEIAN (2018)
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Figura 44 — Areas Especiais de Interesse do Ambiente Natural (AEIANs) Ill PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Como ja tratado nesta dissertacdo, as AEIANs sofreram modificacbes
expressivas na revisao do PD de 2018, resultando ndo somente na reducgéo das areas,
mas principalmente na retirada da regulamentacdo expressa no texto do plano. A
Figura 44 apresenta as AEIANs delimitadas no Ill PD de 2008 e a reviséo de 2018 na
macrorregido do Laranjal. As APPs e as APPOs nao sofreram alteracfes, enquanto
as AEIANs foram modificadas na forma e no conteddo. Apesar da ampliacdo das
AEIANs, como a regido do Pontal da Barra, o entorno do Arroio Pelotas e ao longo da
avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter, foram suprimidas areas significativas, com

destaque para a regido entre o Balneario Santo Antonio e o Balneario dos Prazeres.

Evidencia-se a relacdo espacial das supressdes de AEIANs com a
implementagdo de empreendimentos imobiliarios recentes, assim como com as areas
vazias intermitentes valorizadas pela implementacao de infraestrutura urbana. Dessa
forma, é possivel identificar uma articulacdo entre os setores publico e privado na
producdo do espaco na regido. Para além das modificacbes do Il PD em 2018,

destaca-se o Projeto de Lei 85/2022, como ja exposto, que apresenta proposta de
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supressdo de AEIANs as margens do Arroio Pelotas e ao longo da avenida Ferreira
Viana / Adolfo Fetter.

Il PD — U08 AEIAN PL 85 - 2022

AEIA - Area Especial de Interesse Ambiental

Figura 45 — Modificagcdo proposta pelo PL 85/2022.
Fonte: Adaptado pelo autor.

Como j& mencionado, a proposta enfatiza, além de imprecisdo técnica, a
ilegalidade e a incompeténcia do Poder Legislativo para propostas de alteracédo das
AEIANs. Apds denuncias, o PL 85/2022 foi retirado e aprovou-se o PL 92/2022, versao

revisada e encaminhada para legitimagdo ao Compam (CARVALHO, 2022).

Sendo o Laranjal uma area de particular diversidade do ambiente natural e, por
isso, de essencial preservacdo, pode-se perceber a flexibilizacdo da legislacédo para
legitimar a ocupacdo de areas antes protegidas, possibilitando a expansao urbana
recente, apresentada anteriormente, e se configurando assim como principal elemento

de conflito no processo de producéo urbano e habitacional na regiéo.

AEIAC

No que se refere as AEIACs, a macrorregiao do Laranjal, assim como a Sao
Gongalo, também esté inserida no Sitio de interesse Arqueoldgico e na AEIAC do Sitio

Charqueador.
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1l PD — U09 AEIAC (2008) Il PD — U09 AEIAC (2018)
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Figura 46 — Areas Especiais de Interesse do Ambiente Cultural (AEIACs) Il PD de 2008 e 2018.
Fonte: Adaptado pelo autor.

FOCOS ESPECIAIS DE INTERESSE CULTURAL

A Figura 46 apresenta as AEIACs delimitadas no 11l PD de 2008 e as alteracdes
de 2018 na macrorregido do Laranjal. Apesar da grande supressao da area do Sitio
Chargqueador na regiao do Sao Gongalo, na regido do Laranjal a area delimitada em
2008 foi mantida nas alteracfes de 2018. Os conjuntos preservados na orla da Laguna
nao foram incluidos ao sitio charqueador, sequer como FEIC. Na regido, constatam-
se elementos e edificacbes como, por exemplo, a sede da estancia do Laranjal,
considerada a “primeira moradia de Pelotas edificada aproximadamente no ano de
1758” (PEDROTTI, 2017, p. 91).

Outros instrumentos de politicas urbanas e planejamento

E possivel observar, em outros instrumentos juridico-urbanisticos, sinais de
articulacdo entre intervencbes publicas e setor privado, principalmente o setor
imobiliario.

Ainda sobre as revisdes do Il PD (2018), conforme a Figura 47, sobre a

hierarquia viaria, na qual se apresentam propostas de implementacdo de vias,
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destaca-se, na regidao do Laranjal, a via coletora paralela ao eixo avenida Ferreira
Viana / Adolfo Fetter. Porém, a implementacdo dessa proposta foi inviabilizada pela
implantacdo dos condominios horizontais de lotes Veredas Altos do Laranjal e
Alphaville 1 e 2, que inclusive parcialmente estdo fora do perimetro urbano. A proposta
de via, dessa forma, foi descartada pelo Plano de Mobilidade (2019) e suplantada por

uma alternativa.

Il PD = U03 HIERARQUIA VIARIA (2018) Localizagao:

\‘M\ b

Legenda:
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Fontes:
11l Plano Diretor (2008) e revisdo (2018)
Elaboragéo:

P
\ I f Rodolfo Barbosa Ribeiro (2022)
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Figura 47 — Mapa de hierarquia viaria do 11IPD (2018).
Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir do PlanMob (2019), constata-se o alinhamento de intervencdes
publicas as demandas do setor privado, em particular os empreendimentos de
incorporacao e especulagdo imobiliaria na regido do Laranjal. Na Figura 48, destacam-

se as propostas de sistema cicloviario e viario em geral.

A proposicéo para o sistema cicloviario aponta duas observagdes possiveis: a
primeira estd na relacdo estabelecida com as intervengdes publicas — citadas
anteriormente — de qualificacdo das areas mais consolidadas junto a orla da Laguna
e a segunda esta orientada a valoriza¢éo dos vazios intermitentes, principalmente com
a ideia de implementar uma estrutura cicloviaria que conectasse os limites dos

balnearios Santo Antbnio e dos Prazeres.
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PlanMob - Ciclovias (2019) PlanMob - Viario Geral (2019)
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Figura 48 — Mapa de propostas dos sistemas de ciclovia e viario do PlanMob (2019).
Fonte: Elaborado pelo autor.

Quanto ao planejamento do sistema viario, é possivel constatar a consolidacao
do eixo da avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter na categoria de via arterial
estruturante, com proposta de implementagcéo da duplicacéo, justamente no trecho
entre os balneéarios Santo Anténio e dos Prazeres. Da mesma forma, foram propostos
acessos aos loteamentos consolidados e as vias da orla da Laguna e as paralelas a
ela, reafirmando a concentracdo de investimentos publicos na regido. Além dessas
vias internas aos loteamentos existentes e mais consolidados, observa-se a sugestao
de consolidar vias internas aos grandes lotes que compdem a area vazia entre 0s

balneérios.

Cabe destacar também o prolongamento sugerido para a avenida Leopoldo
Brod, configurando-se como eixo paralelo a avenida Ferreira Viana / Adolfo Fetter, o
que aponta a intencao de expansao do perimetro urbano e a incorporacao de grandes
glebas rurais, inclusive corrigindo a inser¢do dos condominios horizontais de lotes
Veredas Altos do Laranjal e Alphaville 1 e 2, atualmente com maior por¢ao da area de

implantacéo fora do perimetro urbano.
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Consideracfes Finais

De forma a percorrer o trabalho, elencando pontos de destaque para mobilizar
uma reflexdo sobre a discussdo apresentada e as relagdes possiveis com as areas
de estudo da pesquisa, identificam-se aqui alguns elementos para orientar a

discussao.

Inicialmente deve ser destacado o cendrio no qual os movimentos historicos
em torno da formacdo e da consolidacdo da cidade de Pelotas consagraram o

processo de producéo do espaco urbano como sua principal atividade produtiva.

Para isso, outro elemento deve ser evidenciado no debate realizado no
trabalho. Trata-se das diferentes formas de exploragcdo da habitacdo precaria
observadas ao longo desta historia, fenbmeno que, por sua vez, relaciona-se

diretamente ao processo de producédo da cidade.

Cabe evidenciar a insercéo precaria dos trabalhadores mais pobres na cidade
e a desigualdade como expresséo do processo hegemonico de producéo do espacgo
habitado. Quanto a isso, mobiliza-se a discussao sobre as formas de enfrentamento

publico a essas situacdes urbanas.

Da mesma maneira, a articulacdo entre o setor publico e o setor privado nesse
processo e os conflitos nas disputas no territdério entre as areas de urbanizagao
precéarias e as frentes de expansdo imobilidria configuram-se em elementos

essenciais da andlise das areas de estudo, a regido do Sdo Gongcalo e do Laranjal.

O processo de producao do espacgo urbano como principal atividade produtiva

Pelas andlises apresentadas, é possivel considerar o processo de produgéo do
espaco urbano na cidade em Pelotas como uma das principais formas de investimento
produtivo desde a fundacao da nucleacéo original. Além da centralidade da articulagéo
entre o poder publico e o setor privado — latifundiarios, proprietarios urbanos e
promotores imobilirios — e da transicdo das formas de investimento, marcadas pela

busca de menor custos e maior rentabilidade, destaca-se, nesse cenério, a forma de
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loteamento periférico combinado a autoconstrucdo, a promoc¢ao habitacional
subsidiada e/ou promovida pelo Estado e, mais recentemente, as incorporacoes

imobiliarias destinadas as faixas de renda média e alta.

A implantacdo do nucleo original da cidade foi marcada pela disputa por sua
localizacéo, vinculada diretamente aos interesses dos proprietarios de terra. Além
disso, o processo de producao urbano e habitacional se estabeleceu como atividade
produtiva complementar as atividades charqueadoras, ambas baseadas na

exploracédo do trabalho escravizado.

A passagem para o século XX foi marcada pela decadéncia definitiva do
charque e pela consequente crise econdémica na cidade. Isso, combinado ao processo
de modernizacdo conservadora da sociedade, resultou no elevado crescimento
populacional e no aumento significativo das areas destinadas a insercéo precéria dos
pobres no espacgo urbano. Nesse contexto, foram instauradas formas de exploracao
da habitacéo precaria como alternativas de investimentos produtivos na cidade.

Dentre as formas de investimento produtivo para a exploracdo da habitacéo
precéria, € possivel destacar as tipologias de corticos, casas de aluguel e vilas
operarias. Chamam a atencdo o nivel de precariedade e a incapacidade de
atendimento da maioria dos trabalhadores — principalmente em virtude da
incompatibilidade de renda e condicBes de trabalho com as modalidades casa de

aluguel e vilas operérias, ainda que estas tenham sido subsidiadas pelo poder publico.

Como superacado do modelo de investimento em habitacdo precaria, buscando
alternativas de maior rentabilidade, o parcelamento do solo de &reas periféricas
combinado a autoconstrucdo das habitacdes se tornou a forma hegeménica de
producao na cidade e se consolidou enquanto modelo de menor investimento e maior

rentabilidade, mantendo-se vigente até as primeiras décadas do século XXI.

A forma loteamento periférico combinado a autoconstru¢cdo se generalizou,
avancando sobre os vazios urbanos resultantes dos primeiros parcelamentos, sendo
inclusive apropriada pelo poder publico enquanto politica habitacional. Com a
aprovacao dos primeiros PDs, o | PD e o Il PD, orientou-se a forma de producéo

urbana vigente a partir da organizacéo e da legitimacao desses processos.
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A metade final do século XX introduziu uma alternativa a forma de exploracéo
da habitac&o precaria: a provisao habitacional subsidiada pelo Estado. O loteamento
e a provisdo habitacional foram legitimados pelo planejamento urbano — e esta foi
ainda subsidiada pelo Estado por diferentes politicas publicas, como Banco Nacional

da Habitacdo, Programa de Arrendamento Residencial e PMCMV.

Nesse contexto, uma abordagem superficial sobre o déficit habitacional e a
auséncia de politicas voltadas as areas de urbanizacéo precaria conduziu as politicas
publicas a afirmacdo do protagonismo da modalidade de provisdo habitacional,

priorizando os investimentos do municipio na producéo habitacional em larga escala.

Sob os termos do Estatuto da Cidade, foi elaborado o Il PD. Ainda assim foram
mantidas as dificuldades impostas para implementacdo de instrumentos de maior

enfrentamento as desigualdades urbanas.

O Il PD de Pelotas ndo regulamentou os instrumentos urbanisticos de
enfrentamento das situacbes urbanas de precariedade, como Parcelamento,
Edificacdo ou Uso compulsério, IPTU Progressivo, Direito de Preempc¢éo. Por outro
lado, também n&o implementou aqueles mais alinhados ao mercado, como as

Operacdes Consorciadas.

As Operacgbes Consorciadas caracterizam-se como setores da cidade com
regras urbanas especificas, mediadas pelo planejamento, configurando-os como
territdrios de excecdo, nos quais 0 objetivo € criar opgcdes atrativas ao mercado
imobiliario. No entanto, mesmo sem a implementacédo desse instrumento, é possivel
constatar, na cidade de Pelotas, a criacdo de areas de excecdo por meio da
articulacdo entre poder publico e setor privado na alocacéo de infraestrutura urbana
via fundo publico ou PPPs e a constante pressado por modificacées na legislacdo em

determinadas areas da cidade.

Para exemplificar essas relagfes, ressalta-se a confluéncia entre a existéncia
de extensos vazios urbanos e a manutencgéo da irregularidade e da precarizagao das
ocupagOes na regido do Sdo Gongalo. Evidencia-se também a flexibilizacdo dos
instrumentos juridico-urbanisticos, principalmente dos PDs e de suas revisdes. Outro
destaque € a proviséo de infraestrutura urbana priorizando os interesses de agentes
privados de incorporacdo imobiliaria voltada as areas de valorizacao fundiaria futura

em contraposicao ao atendimento de demandas existentes.
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Sao exemplos dessas intervencfes obras de ampliacdo e qualificacdo do
sistema viario, modificacGes de flexibilizacdo e supressao dos instrumentos do plano
diretor, bem como articulagcdo entre incorporadoras e poder publico, desde a presséo
pela proposicédo de legislacBes até as relacbes diretas, como o caso da sede da

Camara de Vereadores dentro de um empreendimento imobiliario

A forma hegemdnica de exploracdo da habitacéo precaria

Além disso, também é possivel constatar a partir da pesquisa, a consolidacéo
da forma hegemoénica de exploracdo da habitacdo precaria na cidade: o parcelamento
do solo periférico combinado a autoconstru¢édo da moradia. Destacam-se também as
diferentes formas de dominacédo e disciplinamento por meio da submissdo dos
trabalhadores as tipologias de corticos, casas de aluguel e vilas operarias. Soma-se a
isso a retomada do rebaixamento do nivel de precariedade das formas de habitacéo
a partir da rentabilidade, seja pela exploracdo do loteamento combinado a
autoconstrucdo como investimento produtivo, seja pelas politicas publicas, seja pelas
ocupac0es irregulares. Além disso, a pesquisa possibilita a compreensédo sobre a
relacdo do Estado com as formas de enfrentamento do poder publico municipal dessa

situacdo urbana.

A atividade fabril, com incentivo publico para as vilas operarias, mostrou-se
insuficiente na capacidade de promover solucbes habitacionais aos trabalhadores,
solucBes necessariamente rebaixadas pela retomada das formas impostas no periodo

escravagista.

Nesse periodo da primeira metade do século XX, concedia-se aos
trabalhadores certa permissividade de ocupacdo das &areas proximas aos
empreendimentos — areas remanescentes da acumulacdo de terras do periodo
escravagista. Um exemplo desse processo na regido Sdo Gongalo € o entorno do
frigorifico Anglo S.A., que foi habitado de forma precaria pelos seus trabalhadores,

dando origem as ocupacdes da Balsa e Anglo.

A partir desses processos, no inicio do século XX, houve um expressivo

crescimento populacional e o0 aumento das areas destinadas a insercdo precéria dos
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pobres no espaco urbano. Nesse contexto, a exploracdo da habitacdo precaria

constituiu uma forma alternativa de investimento produtivo.

O cortico foi a primeira forma urbana precéaria admitida na cidade de Pelotas,
configurando-se como instrumento de rentabilidade e, ao mesmo tempo, de
dominacéo e disciplinamento do gradativo aumento de trabalhadores livres. Destaca-
se a modalidade de habitagédo dos corticos, tipologia caracterizada pelo nivel precario
das condi¢cOes de habitabilidade, constituida inicialmente para submeter e disciplinar
0s gradativos contingentes de trabalhadores livres na regido central, posteriormente

inviabilizados pelos planos higienistas.

As casas de aluguel e mesmo as vilas operarias, alternativas incentivadas pelo
poder publico, foram incapazes de atender a maioria dos trabalhadores e realizar-se
como investimento produtivo. Como alternativa a exploracdo da habitacdo precaria,
foi implementado o parcelamento do solo em areas periféricas combinado a
autoconstrucdo das habitacdes. E possivel perceber a apropriacdo do poder publico
municipal por essa forma de producao urbana, por meio da promocéao de loteamentos
publicos sem ou com parcial atendimento de infraestrutura basica e sem provisao de

moradia

A légica hegemobnica na producédo do espaco habitado da cidade se reafirmou
via poder publico, seja por meio das politicas publicas implementadas, seja por meio
da organizacdo e da legitimacdo dos instrumentos de planejamento urbano dessa
forma de producéo do espaco. O mesmo vale para a implantacédo e a consolidagao
das ocupac0es irregulares lindeiras aos loteamentos publicos e privados, para as
areas providas de infraestrutura urbana e, posteriormente, para a implementacéao de

conjuntos habitacionais.

Dessa forma, Pelotas alcangou em 2018 a marca de mais de 200 areas urbanas
irregulares, tendo cerca de um terco da populacéo vivendo em areas de urbanizacao
precaria. A manutencdo dessa situacdo urbana, em especial a irregularidade das
areas precarias de insercdo dos pobres na cidade, se configurou, mediada pelo
planejamento urbano, como area de reserva submetida aos interesses do capital
imobiliario.

As formas de enfrentamento dessa situagdo urbana pelo poder publico

municipal foram marcadas pela regularizacdo fundiaria em areas publicas, insuficiente
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e sem capacidade de realizacdo. Outro elemento foi a criacdo de loteamentos
publicos, reproduzindo a mesma légica de precarizacdo, para o reassentamento de
ocupagles provenientes de areas de urbanizacdo irregular, pressionadas pelos
interesses imobiliarios na cidade, configurando-se como reposi¢cdo em niveis sempre
mais elevados desses problemas urbanos e habitacionais. Por fim, a remocao dos
assentamentos, invariavelmente mediada pelo Estado, que atuou de forma a repor,

constantemente, o problema de acesso a moradia e ao espaco urbano.

Soma-se a isso a prioridade da forma de enfrentamento dos problemas urbanos
e habitacionais a partir da generalizacéo da solucéo de provisao habitacional, a partir
da promocdo de moradias subsidiadas pelo Estado. E possivel constatar o
alinhamento entre poder publico municipal e setor privado a partir da producédo de
conjuntos habitacionais e condominios residenciais, principalmente viabilizados

recentemente pelos programas publicos PAR e PMCMV.

Articulacédo entre investimentos publicos e privados no periodo recente

As relacdes entre o poder publico e o setor privado na producdo do espaco
urbano na cidade de Pelotas, em particular nas areas definidas como parte do estudo
de caso, especialmente aquelas identificadas no periodo p6s Estatuto da Cidade, sédo

elementos a se destacar no trabalho.

Das politicas publicas, ressalta-se a experiéncia da modalidade Urbanizacéo
de Assentamentos Precérios, do PAC, na cidade de Pelotas, que demonstra tanto a
incapacidade do poder publico quanto a orientacdo dos agentes privados para o
investimento de maior rentabilidade e, portanto, o esvaziamento dos processos de

urbanizacao em favor da provisao habitacional.

Quanto aos programas publicos direcionados a habitacdo, cabe salientar a
forma com que se estabeleceram as diretrizes na implementacdo do PMCMV,
priorizando as faixas 2 e 3 em detrimento a faixa 1, justamente por oferecer
relativamente maiores rendimentos aos investimentos. Frisa-se ainda a
implementacdo de politica marcada pela simplificacdo da solucdo de reducédo do
deéficit habitacional com operacdo da promocdo indeterminada de provisao

habitacional.
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A articulacdo observada entre o poder publico e os setores privados foi
expressa também na legislacdo e nas formas como o planejamento urbano vem se
realizando na cidade. O Il PD evidenciou o reconhecimento das éareas de urbanizacéo
precéria e de desigualdade urbana em Pelotas, porém demonstra incapacidade de
mobilizacdo de instrumentos no enfrentamento dessas situacdes urbanas. A revisao
do Il PD expressa, de forma direta, a adaptacdo do planejamento as demandas do
setor imobiliario, com flexibilizagdo, supressdo e modificacbes de diretrizes urbanas
em &reas especificas, principalmente no que se refere as areas de protecédo
ambiental. E possivel observar a flexibiliza¢&o da legislacéo para legitimar a ocupacéo
de areas protegidas, de essencial preservacdo e particular diversidade do ambiente

natural.

Vale ressaltar também outras normativas, como a Lei dos Condominios
Horizontais de Lotes, proposta apresentada pelo Poder Executivo que atendeu
diretamente interesses do setor imobiliario com modificacdes das legislacfes. Outros
instrumentos de planejamento urbano apresentam elementos dessas relagbes. O
PlanMob, por exemplo, aponta qualificacdo e ampliagdo de sistema viario
relacionadas justamente as areas de influéncia de recentes frentes imobiliarias na
cidade. Outro instrumento de planejamento, o PLHIS identifica e aprofunda o
reconhecimento a partir de extensa investigacao das areas de precariedade, porém
as generaliza, apresentando como solucdo novamente a provisdo habitacional em

detrimento das possibilidades de urbanizacéo, melhoria habitacional, entre outros.

As intervencdes urbanas via fundo publico e, também, aquelas de investimento
por meio de PPPs demonstram a mobilizacdo das intervencfes urbanas em direcao
ao desenvolvimento do processo de producdo urbano hegemonico. Salienta-se
principalmente as intervencdes de sistema viario e de promocao e qualificacdo de
espagos publicos em é&reas determinadas da cidade alinhadas ao interesse de

valorizacéo fundiaria do setor imobiliario.

Disputa pelo territorio

A disputa pelo territério se evidencia por meio do choque entre 0 avanco de
empreendimentos imobilidrios destinados as rendas altas e médias e as areas de

urbanizac&o precéria. E possivel considerar, a partir das anélises desenvolvidas, que
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essa disputa é mediada invariavelmente pelo Estado, articulado aos setores privados,
funcionalizando politicas publicas, legislacéo e intervencdes urbanas. Pode-se ainda
acrescentar, logo da pesquisa nas &reas dos estudos de caso, um elemento
fundamental dessas relacdes de conflito: a apropriacdo do ambiente natural. A
expansdo do perimetro urbano e o avanco sobre vazios urbanos caracterizam o

modelo hegemdnico de producéo do espaco urbano na cidade de Pelotas.

As formas como as novas frentes de incorporacao imobiliaria em Pelotas se
articulam (social, funcional e morfologicamente) com as areas de urbanizacéao precaria
adjacentes e as crises e as resisténcias decorrentes desse conflito deram forma a
andlise a qual foram submetidos os objetos de estudo de caso. Isso foi feito a fim de
identificar e analisar essas crises e resisténcias dos conflitos entre novas modalidades
de incorporacao imobiliaria e as areas de urbanizacdo precaria nas regides do Sao

Goncalo e Laranjal.

Na regido do Sdo Goncalo, foi possivel constatar elementos do processo de
producdo do espaco habitado da cidade de Pelotas, a partir da ocupacédo histérica
vinculada as atividades produtivas; a producédo de loteamentos combinados com a
autoconstrucédo; e, posteriormente, a producao habitacional subsidiada; sendo todas
essas articuladas, em maior ou menor escala, com a especulacdo imobiliaria. Sendo
assim, transformou-se essa area, entre outras areas periféricas da cidade, em
territorio preferencial para a implantacdo de empreendimentos imobiliarios, devido a
disponibilidade de terras passiveis de serem urbanizadas e ao seu baixo custo

relativo.

Diante desse contexto, evidencia-se o papel do Estado, nesse caso o poder
publico municipal, alinhado aos interesses do mercado imobilidrio, atuando na
mobilizacdo de recursos publicos na regido e na formatacdo de arranjos institucionais
funcionais aos interesses da iniciativa privada — como as alteragdes na legislacéo, na
conducgdo do planejamento etc. Além dos investimentos em urbanizacdo, o poder
publico também viabilizou a implantacéo de diversos empreendimentos habitacionais
nessa regiao, sejam loteamentos publicos municipais sejam conjuntos habitacionais

com subsidio do Estado.

Na regido do Sdo Gongalo, também se destaca a presenca de ocupacdes
irregulares. Pode-se perceber a participacdo omissa do poder publico municipal,
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negando a provisdo ou a qualificacdo de infraestrutura urbana, equipamentos e
servicos publicos nessa area. Soma-se a isso, configurando o conflito no territorio, o
recente interesse do setor imobiliario nessa regido para implantacdo de

empreendimentos para média e alta renda.

No caso da regido do Laranjal, o processo de producdo do espaco habitado se
constituiu a partir da ocupacao histérica vinculada as atividades produtivas das
charqueadas e das estancias, a criacdo de balneérios e a transformacao de zona rural
em urbana, a consolidacéo da forma loteamento como principal investimento produtivo
e a legitimacdo dos condominios com maior ou menor implementacéo de investimento
publico de infraestrutura articuladas com a especulacdo imobiliaria. Contudo,
diferentemente de outras regides da cidade de Pelotas, a produgéao do espaco urbano
no Laranjal foi marcada pela auséncia de politicas habitacionais. Vale destacar na
regido do Laranjal a centralidade do conflito permanente das diferentes formas de

ocupacdo com o ambiente natural.

E possivel observar o papel desempenhado pelo poder publico municipal,
articulado aos interesses do setor privado, atuando na mobilizacdo de recursos
publicos na regido, em um contexto no qual a provisao de infraestrutura urbana estava
relacionada diretamente com a valorizacdo fundiaria. Salienta-se a relacdo dessa
regido com o ambiente natural e a necessidade de manutencdo das areas de
preservacdo, em conflito direto com as flexibilizacbes recentes da legislacao
relacionadas as areas de expansao da exploracdo de empreendimentos imobiliarios.
Outro elemento fundamental na ocupacdo urbana do Laranjal é o carater histérico
marcadamente relacionado ao interesse do setor imobiliario para implantacdo de

empreendimentos destinados as faixas de média e alta renda.

E dessa forma que se observa o processo de producéo do espaco habitado em
Pelotas, a partir da pesquisa sobre a regido do Sdo Gongalo e do Laranjal. Diante
disso, ressaltam-se as relacdes de conflito entre novas modalidades de incorporacao
imobiliaria destinadas as rendas altas e médias e as areas de urbanizacéo precéria e
de apropriacdo do ambiente natural. Essa disputa € mediada pelo Estado em
articulacdo com os setores privados, funcionalizando politicas publicas, legislacdo e

intervencdes urbanas.
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