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Resumo

Este artigo apresenta e discute criticamente os limites politicos e juridico-institucionais das
possibilidades de co-gestdo de um espaco publico entre o Estado e Organizacdes da
Sociedade Civil. O estudo é dado por demanda de movimentos e organiza¢gdes do campo
cultural popular de Porto Alegre, que tém procurado incidir sobre o processo de
desestatizacdo da area portuaria da cidade, uma propriedade do governo estadual do RS que
possui significativo valor histérico, material e simbélico. Uma breve revisdo do conceito de
governanca, de inovacgdo social, e da nocdo de direito a cidade, com suas implicactes
politicas e organizacionais, formam a base conceitual da reflexdo. Além da critica aos marcos
juridicos atuais, que ndo conseguem organizar o tipo de relacdo desejada, sdo apontadas
algumas caracteristicas do que poderiam ser novas institucionalidades, mais permeaveis a
efetiva colaboracédo e co-gestdo. A pesquisa € alimentada, do ponto de vista teérico, pelas
possibilidades de ressignificacdo da ideia de governanca, de forma que possa dialogar com a
ideia de arranjo colaborativo de gestédo desejado pelo campo da cultura popular na cidade.

Palavras-chave: governanca demaocratica - politicas culturais - direito a cidade
Abstract

This article presents and critically discusses the political and legal-institutional limits of the
possibilities for co-management of a public space between the state and civil society
organisations. The study was prompted by a demand from movements and organisations in
Porto Alegre's popular cultural field, which have been trying to influence the process of
privatising the city's port area, a property owned by the state government of Rio Grande do Sul
which has significant historical, material and symbolic value. A brief review of the concept of
governance, social innovation and the notion of the right to the city, with its political and
organisational implications, form the conceptual basis of this reflection. In addition to criticising
the current legal frameworks, which fail to organise the type of relationship desired, some
characteristics of what could be new institutions, more permeable to effective collaboration and
co-management, are pointed out. From a theoretical point of view, the research is fed by the
possibilities of re-signifying the idea of governance, so that it can dialogue with the idea of a
collaborative management arrangement desired by the field of popular culture in the city.

Key words: democratic governance - cultural policies - right to the city

Introducéo

Espacos publicos e de patriménio, com interesses e atrativos culturais, perdem espaco e séo
desvalorizados na relagdo com outros atrativos que possibilitem a rentabilizacdo do capital
nas grandes metropoles. Os instrumentos juridicos recentes, construidos a partir da chegada
do neoliberalismo, facilitam a vida do capital e abrem os bens e espacgos publicos como

oportunidades de valorizacdo do capital. De outro lado, o periodo quase simultdneo de
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redemocratizacdo e de construcdo de uma nova Constituicdo, valorizam a participacao
popular e reanimam 0s movimentos sociais que ficaram mais de 20 anos na clandestinidade

e/ou na marginalidade. Constroi-se um confronto e uma disputa da cidade.

No caso de Porto Alegre, um local iconico em disputa tem sido o Cais do Porto, area que
deixou de ter atividades portuarias em 2005 e desde entdo tem sido degradado e pouco

utilizado, salvo em atividades culturais ou feiras esporadicas e temporarias.

A cidade, tomada como espa¢o e meio de valorizacdo do capital, ndo é uma discusséo
propriamente nova, e acompanha todo processo de urbanizacdo que decorreu da revolucao
industrial e da emergéncia do proprio capitalismo. A cidade ndo s6 se estrutura, desenha e
organiza em funcéo do fluxo de pessoas e mercadorias para a reproducéo do capital, criando
“terreno lucrativo para a producéo e absorgdo de excedente de capital” (HARVEY, 2012),
como também serve, enquanto processo de constru¢cdo de um mercado imobiliario, para
desenvolver alternativas de reproducao direta do capital em escala transhacional (SANTORO
e ROLNIK, 2017).

A sanha capitalista, por 6bvio, sempre enfrentou resisténcias que procuram deter a nogéo de
reproducgéo do capital com a bandeira do direito a cidade. Para Ribeiro (2023, p.11), “[...] com
efeito, na cidade estdo centralizadas e condensadas as contradicbes de uma economia
fundada nos negécios privados comandados por uma burguesia financista-compradora” que
faz contraste, segundo o0 autor, com a ideia de uma economia voltada para suprir as
necessidades de reproducgéo social em sentido amplo. A consigna do direito a cidade pode

ser tomada como expressao

Ha, contudo, uma nova linha de discusséo das cidades que tem se apresentado tentando
manter relativamente ocultas ou escondidas as intengbes do capital, sob a roupagem da
modernizag¢do da vida nas cidades, e que responde pelo nome de revitalizagbes urbanas
(FEDOZZI e VIVIAN, 2021), e que, entretanto, podem ser facilmente desconstruidas para
revelar o processo de gentrificacdo que subjaz a esse movimento. Tal retorica ainda carrega
como corolario a ideia de que a cidade é um conjunto de ativos que podem e devem ser

rentabilizados, movimento que criaria uma dindmica virtuosa de desenvolvimento econémico.

E essa ideia que anima a proposta feita em 2021 pelo governo do Estado do Rio Grande do
Sul, de concesséo da area do Cais de Porto Alegre, via Parceria Publico Privada (PPP), para
exploracdo de concessionaria privada. Alternativamente, os movimentos culturais da cidade,

em parceira com a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), construiram e
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apresentaram em 2022 um projeto de diretrizes de ocupacao e gestdo para o espaco. Desde
2005, quando cessaram as atividades portuarias, varias atividades culturais de porte, ligadas
a literatura, artes visuais, cinema, teatro e outras manifestacdes ja tiveram lugar nos armazéns
do Cais, abrindo uma disputa que nao é s6 pelo lugar fisico, mas pelo conceito de uso e
ocupacao da cidade e pelo carater simbdlico de pertencimento e fruicdo publica de um espaco

iconico da cidade, com histérico de vocagao cultural e patrimonial.

Como nos negamos a pensar que nao ha alternativas ao modelo mercantilizado de cidade e
de ocupacdo dela, nossa pergunta, que guia 0 presente exercicio de pesquisa, é saber de
gue outras formas poderia ser possivel a co-gestdo de um espaco publico entre sociedade
civil e Estado, orientada pela radicalidade democratica e para a fruicdo universal de uma

producéo cultural intensa e diversificada como € a de Porto Alegre.

Objetivo do artigo € levantar e discutir alternativas de co-gestdo (i) a partir de outras
experiéncias nacionais e internacional de relagdo publico/privado na co-gestdo de espacos
publicos com foco na fruicdo, no lazer e na cultura de carater universal e aberto; (ii) e a partir

de reflexBes tedricas sobre formas de governanca democrética e inovacao social.

Espera-se gue tal reflexdo possa inspirar novas possibilidades de relacdo publico-privadas
em gque a énfase se desloque da ideologia neoliberal de repassar a gestdo de politicas e
espacos publicos para agentes privados - com base nos pressupostos da maior competéncia,
agilidade, honestidade, etc, aliados a alegada falta de recursos publicos para investimentos -
para uma nog¢ao de permeabilidade, escuta e responsividade do Estado as efetivas demandas

coletivas que ndo emanam da elite, mas dos movimentos de base da sociedade.

E preciso fazer a disputa semantica do que é uma relacdo publico-privada sadia, orientada
para dar voz as classes e demandas subalternas, que ndo tém espacgo sob a hegemonia do
capital e que historicamente estdo alijadas das relacdes patrimonialistas de poder que
encurralam e submetem o Estado moderno. O campo popular pode operar a ressignificacao
da nocéo de relagéo publico-privada, reivindicando a expresséo para representar a abertura
do Estado para constituir formas inovadoras, horizontais e democraticas de co-gestédo de
espacgos e prédios publicos, ou, se preferivel, de arranjos de governangca que confiram
protagonismo a organiza¢gbes da sociedade civil e, com isso, orientacdo privilegiada para a

gestao igualmente inovadora, horizontal e democrética desses espacos.

Para cumprir essa trajetoria critico-reflexiva e, ao mesmo tempo, propositiva, este artigo

apresenta a seguinte estrutura, além desta introducdo, duas secdes tedricas: uma que revisa
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a nocao de governancga e sua disputa entre acepc¢Oes ideologicamente opostas; e outra que
reflete sobre o direito a cidade. O artigo segue com a apresentacao sucinta do caso do Cais
em Porto Alegre e com a discusséo dos horizontes possiveis de novas formas de governanca

gue podem ser construidas, terminando com as consideracdes finais.

Governancga democratica: conceito ambivalente e disputado

Para uma revisdo do conceito de governanca, a partir da perspectiva de ressignificacdo que
gueremos trazer neste texto, é preciso entender uma dupla possibilidade de leitura: por um
lado, a governanca pode ser tomada como fenémeno politico e, de outro, possui também uma
dimensao juridico-institucional. Vamos comecar com breve histérico do termo, que determina
0 seu lugar politico na discussdo que fazemos, e em seguida nos determos na dimenséo

juridico-institucional.

Milani e Solinis (2002) identificam que o termo governanca surgiu ligado a teoria da firma,
designando coordenacfes internas e externas que visavam a reducao de custos de transacao.
As reestruturacdes empresariais criadas como resposta ao declinio do sistema fordista de
regulacéo teriam minado, no final do século XX, as rela¢gBes hierarquizadas, substituindo-as
por articulacbes de rede, contexto no qual emerge a designacdo de governanca como
regulacdo das relacbes que se estabelecem nessas redes de empresas. Ainda na esfera
organizacional, segundo 0s mesmos autores, mais recentemente o termo governanga, ou
governanga corporativa, vem sendo utilizado para designar praticas de transparéncia da

gestdo que se alinham a politicas de responsabilidade social empresarial.

Ja na esfera publica, tem sido usado o termo boa governanga para designar praticas de
organizacao social, desde a sua adogéo pelo Banco Mundial a partir dos anos 1980, nos seus
relatérios anuais que prescreviam saidas para a crise do sul global. Tal concepgéo de
governancga € produzida na esteira de uma ampliacdo da participagdo da sociedade nas
decisbes de assuntos de interesse publico, mas também sobre um discurso neoliberal de
esvaziamento e enfraguecimento do Estado como gestor de politicas publicas. Nao a toa,
Bresser Pereira (2007) propds nomear tal arranjo como um modelo estrutural de governanca
publica, o que sinaliza o quanto a palavra serviu para falar de um novo modo de organizar as

acoes do aparelho do Estado.

No polo politico oposto, 0 da governanca como processo de participacdo e controle social
efetivos, capazes de gerar adensamento democrético, Gohn (2004, p.58) argumenta que, na

discussdo de governanca e democracia, “[...] 0 principio que orienta a participa¢éo passa a
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ser ético, ligado a ideia dos direitos sociopoliticos dos cidaddos. A participacdo passa a ser
concebida como intervencao social, periddica e planejada, ao longo de todo o circuito de
formulacdo e implementacdo de uma politica publica.”

Portanto, a legitima busca democratica por consensos ndo pode acontecer sem conflitos e
disputas. O conflito € legitimo no regime democratico, e sinaliza a presenca da diversidade e
do respeito mutuo. A governanca, desse modo, ndo pode ser tomada como uma estratégia
para evitar dissensos, mas deve ser encarada como um mecanismo através do qual séo
legitimados e postos em debate os diferentes posicionamentos sobre assuntos de interesse
coletivo, garantidas condigGes isondbmicas para a representacdo e para a manifestacdo de

todos.

Poderiamos, portanto, pensar a governangca como um meio que busca regular relacées entre
atores e organizacdes em torno de questdes publicas em que o Estado jA ndo monopoliza as
decisbes sem, contudo, eximir-se de suas responsabilidades e de participar das discussfes a
seu respeito, ndo raro as coordenando, financiando e fiscalizando. Trata-se da regulacao
compartilhada de uma esfera publica (GOHN, 2004) para discussdo da organizacdo e da
reproducdo social, tomando a governanca como forma de regulacdo horizontal, ligada a
guestdo da emancipacdo e da radicalidade participativa dos atores sociais. Gohn (2004)
prop8e ainda que se fale ndo de atores sociais, mas de sujeitos politicos que se movem em
uma esfera publica onde sdo responsaveis pela formulagdo, implementacéo e avaliacdo das
politicas que dizem respeito as suas proprias vidas. No sentido da amplia¢do da participacéo,
a governanga se apresenta, assim, como uma inovagdo institucional que busca construir

novas estruturas e mecanismos de decisao.

Do ponto de vista juridico, é também no recente periodo pés-constituicdo de 1988, e na esteira
da reformulacdo do Estado proposta pela vaga neoliberal, que a sociedade e o estado
brasileiro v@o construir marcos legais para regular a relagédo entre entes publicos e privados
para dar conta dos desafios das politicas sociais. Tais marcos, no Brasil, vdo ser orientados
pelas diretrizes dadas pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, chamado pela
sigla PDRAE (BRASIL, 1997; BRESSER PEREIRA, 1997), documento que traduziu as

diretrizes mundiais do neoliberalismo para o caso brasileiro.

Como lembram Ribeiro e Madeira (2023), as Leis 9637/1998 e 9790/1990, que criam as
gualificacbes de Organizacdo Social (OS) e Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse

Publico (OSCIP), inauguram formas novas de mediar a relacdo dessas organizactes de
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direito privado sem fins lucrativos, sejam associacdes ou fundagdes, com 0s respectivos

contratos de gestdo ou termos de parcerias, com o Estado.

Tais instrumentos avangcavam, naquele momento, com relagcdo as formas anteriores de
convénios ou contratos que existiam entre entes publicos e privados, abrindo o espaco da
colaboracdo administrativa no movimento que Bresser Pereira (1997, 1998) propds e o
PDRAE (BRASIL, 1997) qualificou como publicizacdo, ou seja, a execucdo de politicas
publicas de cunho social e cientifico via parcerias com tais organizacdes, entdo entendidas

como o terceiro setor, em contraste ao Mercado Privado e ao Estado.

Dito de outro modo, o Estado ndo s6 contrata um ente privado para um servico de apoio,
instrumento juridico que ja existia, mas passa a contar as organizacdes da sociedade civil
(OSC) para realizacao das politicas sociais. Tal movimento de externalizacdo, Montafio (2008)
gualificou de desresponsabilizacdo do Estado com relacdo a questdo social, mas que o
PDRAE sustentava como sendo uma atividade Estatal, controlada, financiada e fiscalizada
pelo Estado, mas realizada por um ente privado supostamente mais agil e com maior
legitimidade e competéncia. Cria-se, assim, um arcabouco institucional capaz de dar suporte
a formas de realizar acdes de governo e executar politicas publicas em articulacdo com outros

atores da sociedade civil, em arranjos que podem ser lidos como préticas de governanca.

Moreira (2023), por outro lado, também se vale da ideia de governanca enquanto avalia o
Marco Regulatério das Organizacbes da Sociedade Civil, que ficou conhecido como MROSC.
Organizado pela Lei 13019/2014, depois modificada pela Lei 13204/2015, esse marco instituiu
novos instrumentos de financiamento e colaboragéo entre as OSC e o Estado brasileiro: o
acordo de cooperacéo, o termo de cooperacao e o termo de fomento. A autora entende que
o MROSC foi uma tentativa de aperfeicoamento das rela¢des entre o Estado e as OSC, esta
alinhado com principios constitucionais de democratizagdo da administracdo publica e tem
impactos positivos na geracao de impulsos para uma governanga democratica da sociedade
e de suas questdes. Sustenta, ainda, que a governangca democratica, no Direito
Administrativo, supera a ideia basica de governanga, e significaria a partilha de poder dentro

da propria institucionalidade do Estado.

Especificamente para o campo da cultura, o trabalho recente de Ribeiro e Madeira (2023) é
relevante, pois explicita a dificuldade desse segmento da sociedade civil para acessar as
politicas publicas de incentivo que existem. Tanto as configuragdes juridicas dessa primeira

onda dos anos 1990, as certificactes de OS e OSCIP, quanto o MROSC e as diferentes Leis
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federais, estaduais e municipais de fomento a cultura, seguem sendo, pela prépria densidade
institucional do campo, um entrave ao acesso a recursos e financiamentos de carater publico
para a cultura, em especial para as pequenas agremiacfes. A excecdo as evidéncias
apresentadas pelas autoras estaria na politica de pontos e pontdes de cultura, em que a
institucionalidade juridica reconhece manifestacbes comunitarias descentralizadas e

populares.

Ribeiro e Madeira (2023) fazem o resgate de que ha diretrizes no Direito brasileiro para
atuacao conjunta de Estado e sociedade na criacdo e execugdo de politicas culturais e
sustentam, com isso, que mudancas legais devem ser buscadas para ter equilibrio entre a
necessaria transparéncia do retorno social do que é financiado com recursos publicos e o
acesso democratico aos mesmos; que € preciso desconcentrar as oportunidades que existem
de financiamento e apoio, inclusive sugerindo o aumento do dialogo com o setor privado que

investe em cultura, aproveitando os beneficios fiscais dessa acao.

Ainda do ponto de vista juridico que reveste a governanca, é importante apontar que existe
um debate sobre as parcerias publico-privadas (PPP), também um marco legal produzido nos
anos 1990 no Brasil, como estratégias de governanca e governabilidade. Sundfeld (2005) 1é
as PPP como uma forma especifica de concessao publica, instrumento que € anterior a esse
periodo. Para o autor, a PPP é tida como vinculo entre Administracao Publica e particulares
em torno de “algum coeficiente de interesse geral” (p.53). A ideia de um conjunto de leis nesse
sentido seria de viabilizar algum grau de “gestao ndo-exclusivamente estatal dos interesses
publicos” (p.54), o que parece denotar que o interesse publico segue, ou deveria seguir

prevalecendo na atividade que for desenvolvida.

A justificativa apresentada para a criagdo PPP, contudo, ndo é de carater gerencial como
sustentado no PDRAE, em linha com a premissa de que um ator privado é capaz de gerir com
mais competéncia um empreendimento do que o Estado. Sundfeld (2005) identifica que a Lei
quis resguardar o Estado de ter que fazer desembolso ou endividar-se para fazer
investimento, quando o agente privado ja deteria capital suficiente para tanto, dai emergindo
a ideia de governancga e colaboracdo que marcaria as PPP. Vale lembrar que a PPP é a
estratégia que atualmente o governo do Estado do RS langcou méo para o restauro e ocupagao

do Cais do Porto, espaco cuja disputa € o caso empirico em andlise neste trabalho.

Desta breve revisdo sobre a ideia de governanca, nas suas dimensdes politica e juridico-

institucional, quisemos demonstrar que esses marcos juridicos instituidos a partir da década
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de 1990, embora relativamente recentes, estdo limitados pela hegemonia neoliberal de
diminuicdo do Estado, cujas diretrizes apontam a governancga, ou a participacdo de agentes
privados em arranjos de gestao em que fica difuso e de dificil mensuracao o alcance do que

poderia ser um “determinado coeficiente de interesse geral’.

E essa localizagdo numa zona borrada ou de sombra que confere ambivaléncia ao termo
governanca. Mesmo assim, assumimos a posicdo de que o termo pode ser usado para
significar aumento da transparéncia e da participacdo da sociedade civil nos assuntos de
interesse publico, como é o caso da cultura, através da proposi¢do de novas estruturas e
processos de governancga capazes de orientar as politicas culturais para o interesse publico e
para a fruicdo universal e desmercantilizada dos espacos e equipamentos publicos que

possuem vocacao e utilidade cultural.

Ha, portanto, a necessidade de seguir com a constru¢éo de novas institucionalidades e formas
de governanca para dar conta de servicos e politicas publicas culturais. A andlise de
Clementino e Almeida (2015), por exemplo, contextualiza o planejamento das cidades num
cenario em que 0s governos nao teriam mais como dar conta sozinho das questdes urbanas.
Nessa linha, as autoras sugerem a busca de equilibrio técnico-politico para dar conta da vida
urbana, trazendo o aporte técnico do proprio aparato do Estado para dialogar com a

participacdo social.

Seria uma “mudanca da arena deciséria” (idem, p.203), decisado que, para as autoras, poderia
reverter a ma qualidade da gestdo e estabelecer uma boa governanga, no sentido pensado
por Carlos Matus. O técnico-politico, contudo, ndo corresponderia a uma justaposicdo de
saberes, propostas e acdes entre Estado e Sociedade, mas uma sintese nova a ser cozinhada

nesse caldeirdo da governanca, ideia que nos parece importante para o caso estudado.
Experimentacao e inovacéo social: saidas para reinventar a governanca democrética?

Andion et al (2017) pensam a inovagdo social como ferramenta potente para ler como as
organizacdes da sociedade civil se inserem na arena publica, e mesmo como a constituem, a
partir de iniciativas autbnomas que tratam de questdes sociais atomizadas e territorializadas.
As autoras identificam, a partir de um processo longevo de pesquisa, que a inovagao social
emerge no que chamam campos de experiéncia sobre situagfes problemas enfrentados no
cotidiano das cidades, e que a inovacao social se inscreve em trajetdrias longas que permitem

maturar solugdes inovadoras para problemas sociais persistentes.
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Tais condicdes seriam pressupostos para a emergéncia da inovacgdo social, que é tomada
como uma iniciativa surgida a partir de praticas autbnomas, ndo necessariamente
institucionalizadas e ndo necessariamente articuladas entre si, embora o pressuposto da
trajetdria longa de maturacao de solucdes possa, eventualmente, produzir relacionamentos e

estruturacdo de redes que séo importantes para as experiéncias locais de inovagéo social.

Correia, Melo e Oliveira (2019) concordam com o protagonismo da sociedade civil na
producdo de inovagdes sociais, quando se relaciona com as politicas publicas ou temas de
interesse publico. Ao mesmo tempo, a inovacdo social é vista pelas autoras como um
processo emancipatério para os atores da sociedade civil nela envolvidos, com base no
modelo analitico de Moulaert, segundo o qual a inovacao social possuiria trés dimensoes:
contelido, processo e empoderamento (MOULAERT et al, 2005, apud CORREIA, MELO e
OLIVEIRA, 2019). Vista sob essa perspectiva, a inovacdo social produz resultados
importantes, mas também o seu processo de criacdo tem valor substantivo, ao produzir

adensamento democratico e empoderamento da sociedade civil.

Em outro estudo (MAGALHAES, ANDION e ALPERSTEDT, 2018), a inovacdo social é
conceituada como ‘[...] fruto de agbes publicas produzidas pela associacao entre diferentes
atores, recursos e dispositivos que podem agir coletivamente e co-produzir consequéncias
sobre os problemas publicos de determinado territério, envolvendo ou nao o Estado.” (p.681)
e se defende que é necessario entender as dindmicas de redes entre iniciativas de inovacédo
social para compreender o alcance de mudanca social efetiva que podem representar.
Defende-se inclusive um possivel ecossistema de inovacao social (ANDION, ALPERSTEDT
e GRAEFF, 2020), formado por essas iniciativas, atores publicos e privados implicados numa
virtual co-criagdo permanente de solugdes e ag¢des para dar conta das questdes sociais de

interesse publico.

Rodrigues et al (2012) estudaram o caso da OSESP também pela perspectiva de inovagao
social, usando a classificacdo canadense do CRISES de trés categorias ou niveis: dos atores
sociais, das organizacfes e das instituigbes. Ao nivel intermediario das organizagfes, sao
propostos indicadores de inovacéo, entre eles a presenca de novas formas de governanca
para politicas publicas, situagdo em que as articulacdes e redes entre organizagdes, e destas
com atores publicos e privado, teriam potencial de criar um ambiente em que se potencializaria

a possibilidade de criacdo de relacionamentos e gestéo coletiva de questbes publicas.
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Pode-se, portanto, tomar a producdo de alternativas de modelo de governanca como
resultado de inovacéo social, situacdo em que a iniciativa da sociedade civil provoca e
tensiona o Estado, ao mesmo tempo em gue colabora e pode participar ou dirigir as iniciativas
propostas ou criadas. Ainda que o modelo de Organizacdo Social, dada pela Lei 9637/1998,
e adotado no caso da OSESP, seja alvo de muitas criticas, apesar do discurso virtuoso
construido em torno de si (DONADONE, 2014), a ideia de que a inovagao social pode ter
como um de seus efeitos o desenvolvimento de modelos de governanca colaborativa entre
Estado e sociedade civil é valiosa, e sera retomada adiante neste texto, com o propésito de

ressiginfica-la.

Para tratar o carater substantivo que pode e deve revestir a discussdo sobre inovacgédo social,
€ preciso avaliar o seu ethos, como prop&e Ferrarini (2016), para quem o experimentalismo
social sempre existiu, embora naquele momento houvesse a sua renomeacao para inovagao
social, segundo a autora por trés motivos: (i) aumento da quantidade e dos tipos de problemas
sociais e ambientais; (i) maior quantidade de atores se debrucam e chegam juntos no mesmo
problema, criando contornos borrados de atuacéo e (iii) porque essas zonas mistas nao se
formam somente com relacdo a acdo, mas também entre os campos teéricos, com a
importacdo de técnicas e gramaticas tecnocraticas e gerenciais para dar conta das questdes

sociais.

Por isso, segundo a autora, se essa dindmica ja nasce em espaco de dificil determinacéo de
limites e contornos claros, o0 que pode distingui-la seria seu ethos e racionalidade, que é
distinta do mercado mas nem por isso é pré-moderna. Para Ferrarini (2016, p.454): a esfera
privada da sociedade ndo se resume a mercado: “A regulacdo privada ndo tem de ser
necessariamente mercantil, podendo ser também comunitéria, ou, por outras palavras, a
sociedade civil ndo é equivalente ao mercado; ao contrario, incorpora, também, o setor privado
nao lucrativo”. Para a emergéncia de uma inovagao social ressignificada pela sociedade civil
€ preciso sujeitos mobilizados; condigbes propicias, como diversidade sociocultural e
democracia; e ambiente propulsor, com abertura a aprendizagem e historico de mobiliza¢ées

sociais anteriores.

A autora reforca a ideia de que ha empoderamento no processo de inovacao social quando
h& alteracbes nas correlacdes de poder, acesso a bens materiais e simbdlicos antes
inacessiveis, 0 que a leva também a pensar a inovacgao social tanto como processo, quanto
como resultado. O préprio Estado poderia mudar com as inovagfes sociais, ao dialogar com
a sociedade civil e incluir nas pautas e no modo de atuar o que Ferrarini (2016) chama de
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“‘interesses dominados” (idem, p.462) . O Estado deveria protagonizar a criagcao de sinergias
entre suas estruturas, desde que, obviamente, democratizadas, e as organizacdes da

sociedade, condi¢cdo em que seria possivel produzir genuina inovacao social.

Podemos nomear esse modo de colaboracdo e atuacdo do Estado como uma dinamica
inovadora de governancga, em linha com a gramética que estamos buscando construir. Com
isso, € possivel reposicionar o ethos dessas inovacoes, e ressignificar a ideia mesma de
governanga, como uma colaboracgéo horizontal e um verdadeiro dialogo de carater freireano
do qual resulta, ou pode resultar, um novo sentido para acdo coletiva e para a vida em

comum.

Na préxima secdo procuramos discutir o direito a cidade como uma dessas arenas publicas
para as quais se pode pensar a construcéo de novas formas de governanca com esse ethos

gue quisemos resgatar até aqui.

O direito a cidade e o enfrentamento da valorizacdo do capital imobiliario

A condicdo de metrépole periférica da periferia do capitalismo (MARICATO, 1996) se explicita
tanto pelas avancadas e exemplares experiéncias de gestdo democrética nos anos de 1990
(1989-2004), através a implantacdo do Orcamento Participativo (OP), que se tornou referéncia
mundial de gestdo de maior eficicia e eficiéncia nos marcos de governos locais (FEDOZZI,
1998; SANTOS, 2005); quanto do avanco tardio da dindmica do capital fundiario-imobiliario
derivado de processos de desregulacao estabelecidos desde governos municipais com tracos
do autoritarismo-neoliberal que caracteriza as politicas municipais de ordenamento e gestéo
territorial em Porto Alegre, particularmente intensificados a partir dos governos municipais
desde 2016 (2016-2020/2021-2024).

Se a partir de 2005 a experiéncia de gestdo democratica através do OP foi sendo
sistematicamente esvaziada pelos governos municipais, o0 auge desse processo institucional,
enquanto politica publica deliberada (SIQUEIRA e MARZULO, 2021), encontra-se
particularmente avangcado na gestédo anterior (2017-20220) e atual (2021-2024) de coalizdo

da direita neoliberal (autoritaria) com o capital fundiario-imobiliario.

O carater tardio de tal intensificacdo neoliberal da transformacéo da gestdo urbana pode ser
compreendido dada a poténcia da organizacdo popular fortalecida através de processos
participativos na gestdo democrética da cidade no periodo anterior (1989-2004) que se
manteve em processo continuo de resisténcia e, simultaneamente, enfraquecimento

(SIQUEIRA e MARZULO, 2021) aos ataques continuos e sistematicos do capital fundiério-

11




E N E pc p Formacaoc e acdo no Campo de Publicas:

. . identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontre Nacional de Ensino ¢ ; .
Pesquisa do Campa de Publicas da democracia republicana

imobiliario entre 2005 e 2016, cujo avanco se estabelece a partir de 2017, em termos das
politicas dos governos municipais absolutamente em consonancia com o capital fundiério-
imobiliario.

Claro, também, que a condi¢cdo de metrépole periférica da periferia, com uma tradicao de
participacdo popular na gestédo urbana, implicou em um certo atraso dos fluxos de capitais
urbanos do pais, concentrados nos anos de 1990-2000 em Sé&o Paulo e Rio de Janeiro e em
seguida, no caso, associado aos mega-eventos no periodo (Copa do Mundo de Futebol, em
2014; Olimpiadas, em 2016, no Rio) , particularmente nas metrépoles do Nordeste brasileiro
(FIX, 2011; SANTOS JR, GAFFNEY e RIBEIRO, 2016; LEAL e VAINER, 2020).

Importante se ter em conta que no periodo dos anos de 1990-2000, o avanco do capital
fundiario-imobiliario nas grandes cidades da regido sul parece ter se concentrado nos estados
de Santa Catarina (SC) e Parana (PR) e no mesmo periodo cidades médias e pequenas no
entorno na regido Norte e Nordeste do Rio Grande do Sul (RS) concentraram grandes
transformacdes urbanas (PADUA, 2020), projeta-se a possibilidade desta dinamica de
localizacdo do capital derivar de inversdo em capital fundiario-imobilidrio urbano de fluxos
derivados do capital do agronegdcio que tem relevancia nessas regiées do RS e grande parte
dos estados de SC e PR..

Experiéncia democratica participativa, atracdo dos fluxos de investimentos do capital
fundiario-imobiliario urbano para as metrépoles centrais de SP e RJ e em seguida para o
Nordeste, além de inversbes em cidades médias do agronegdcio nos estados da regidao Sul,
assim como no Centro Oeste do Brasil (maior polo do agroneg6cio do pais), deixaram Porto
Alegre como espécie de Ultima fronteira para as inversdes em capital fundiario-imobiliario no

Brasil.

Assim, como nunca visto, a cidade vem sendo ha quase uma década vitima de um conjunto
de desregulacdes da ordem urbana e dos mecanismos sociais de participagdo na gestédo
urbana, cujo apice pode ser simbolizado na tentativa sistematica de privatizacdo de areas
publicas. De areas ocupadas por indigenas a areas de prote¢do ambiental, passando pela
orla do Rio Guaiba, incluindo as continuas tentativas de privatizar a area do porto da cidade,

até parques urbanos.

Todavia, essa avassaladora politica de privatizagdo, chamada no jargao neoliberal atual de
desestatizacao, através de politicas de desregulagdo que disponibilizardo areas para agédo do
capital fundiario-imobiliario, encontra resisténcias de agrupamentos de moradores da cidade
ou de setores sociais imediatamente envolvidos com o0s lugares visados. Tem-se

agrupamentos de resisténcia a privatizacdo do Parque da Redencdo - parque central e
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histérico; da Fazendo do Arado, no extremo sul, por povos indigenas e envolvendo sérios
problemas ambientais caso urbanizada; da orla do Rio Guaiba; contra a atos da empresa com
a concessao do Parque da Harmonia, no bairro Centro Historico; e o Coletivo Cais Cultural
J&, de atores da cultura, contra a privatizacdo dos armazéns do cais do porto.

No caso da luta contra a privatiza¢ao do cais do porto, 0 MasterPlan proposto pela consultoria
contratada pelo governo do estado, através da diretoria de desestatizacdo do BNDES, sugere
a construcdo de nove (9) edificios de 45m para moradia, escritérios e térreo comercial, em
area conhecida como docas, além da destinacdo ao futuro hipotético concessionario dos
armazéns do cais, que sdo em diferentes niveis patrimonializados e cujo entorno é também
patriménio historico. Através de diferentes frentes de pressdo, com particular forca
institucional devido a producédo para o Coletivo Cais Cultural J& de Diretrizes Gerais para a
ocupacao do cais por projeto de extensdo da UFRGS, o movimento conseguiu manter publico
e para uso cultural o Pdrtico central e os armazéns ao lado. No entanto, a operacao até agora
nao parece ter sido palatavel ao capital fundiario-imobiliario, pois o primeiro leildo para a area
nao teve interessados e o segundo leildo vem sendo sistematicamente adiado; assim como,

0 governo vem alterando o primeiro edital.

Embora o sentido das resisténcias as privatizacdes de areas publicas seja 0 mesmo, ainda
nao se encontra uma articulacao estabelecida entre os diversos atores urbanos na luta pelo
direito a cidade. Em alguma medida, o ponto de encontro destas diversas resisténcias, muitas
vezes vitoriosas, mesmo que sempre de modo parcial e temporario, tem sido o Ministério

Publico, o poder Judiciario e o Legislativo, tanto municipal como estadual.

Tem-se aqui uma dimensdo necessariamente transescalar, na medida em que a
intensificacdo dos desajustes da regulacdo existente visando facilitar a privatizagéo de areas
publicas ocorrem desde o giro conservador-autoritario nacional, a partir do golpe hibrido
(2016) ao governo de Dilma Rousseff (2011-2014; 2015-2016), estando localizados na capital

do estado acionam, conforme a area, ora o governo municipal ora estadual.

Por ultimo, cabe salientar que nesse periodo a cidade passou por um aumento significativo
da producgédo imobiliaria, constatado nos dados preliminares do Censo 2022, particularmente
voltada para a alta renda. Enquanto Porto Alegre esta entre as cidades com maior diminuicdo
proporcional da populagdo, apresenta déficit habitacional, paradoxalmente inferior a
guantidade de unidades desocupadas. A relagéo, visivel para quem vive na cidade, entre
déficit habitacional e unidades desocupadas, explicita o efeito das politicas dos governos
municipais para facilitacdo de ag&o do capital fundiario-imobiliario cuja producédo se destina,

inevitavelmente, a investidores. Assim, o fluxo tardio do capital fundiario-imobiliario para Porto
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Alegre vem em ritmo acelerado e altamente intensificado, pois produgdo para alta renda
através de ocupacao de glebas em areas nobres antes nao disponiveis ao mercado fundiario-
imobiliario, isto &, para investimento concentrado de uma burguesia regional completamente

conectada aos fluxos globais do capital financeiro.

Apresentacéao e discusséo do caso

\

O cais de Porto Alegre esta localizado a margem do Lago Guaiba, area central, que
corresponde ao sitio de fundacao da cidade. Apés 2005, cessaram as operacdes portuarias
na maior parte dos oito quildbmetros acostaveis, e um conjunto de armazéns, ao longo de 3.240
metros deixou de ser utilizado. Houve desde entdo a presenca de atividades culturais
esporadicas de literatura, musica, cinema, teatro de rua e exposicdes. A situacao atual dos
prédios, que sdo tombados pelo municipio e pela Unido, é de degradacéao significativa. Por
conta de um muro de prote¢do construido em 1974, para contencdo de enchentes recorrentes
na area a margem do Lago, o conjunto arquiteténico é parcialmente encoberto e separado do

convivio com a populacdo que mora e frequenta o centro da cidade.

Em 2010, a &rea foi concedida a um consorcio privado para revitalizacdo do conjunto, apds
dois anos de negociacdo, na qual estavam previstas construcdes diversas e restauros do
conjunto. Por uma série de questdes legais, financeiras e urbanisticas ndo cumpridas pelo
consorcio concessionario, somadas a pressao de movimentos sociais da cultura, 0 processo
nao andou, até que o contrato foi desfeito em 2020, momento em gue 0S movimentos sociais
da cultura popular e os trabalhadores da cultura buscam a Universidade para ajudar na

construcdo de uma proposta alternativa de ocupacéo publica e cultural para a area.

Por outro lado, o governo do Estado aciona ainda em 2020 o programa de desestatizacdo do
BNDES para financiar novo estudo que aponta, no ano seguinte, pela Parceria Publico
Privada (PPP) com contraprestacdo imobiliaria como forma ideal de concesséo. Pela
proposta, uma parte do terreno passa para a posse do concessionario privado, que construiria
e comercializaria unidades residenciais e comerciais na area, como contrapartida aos
investimentos e manutencdo a serem feitos por 30 anos - prorrogaveis até 35 anos - no

restante da area, incluida a substituicdo do muro por outro sistema de contencao.

O projeto apresentado pela universidade e movimentos, em contraste, partia também da
venda de uma parte do terreno para o mercado imobiliario, com a destinacdo dos recursos

para restauro do restante da area, e sua preparagdo para uso cultural. Uma vez feita a
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ocupacdo, o projeto de diretrizes apresentava uma projecdo de auto sustentabilidade
econdmica capaz de custear a manutencado e o funcionamento do conjunto. Em paralelo a
gestao econdémico-financeira do espaco, o projeto propunha o desenho de um mecanismo de
governanga compartilhado, como um Conselho, entre os movimentos sociais, Estado e agente
privado, que fosse construido a partir de um processo de concertacdo que levasse a
formalizacéo de Lei Estadual para reconhecer e dar amparo legal e material a essa estrutura
inovadora de gestédo. Tal conselho seria responsavel pela gestdo econémico-financeira e de

ocupacao do local, compondo um interessante exercicio de experimentalismo democratico.

Do embate entre as propostas, e ap6s muita mobilizagdo dos movimentos sociais da cultura
ema tos publicos, cobrancas do poder executivo, participacdo em audiéncias publicas e
divulgacao em midias alternativas, houve negociacédo do governo do Estado, retirando da area
de concessao prevista na PPP dois armazéns do conjunto, mais o Pértico central, que
passariam a ficar, no futuro contrato, para uso publico e gratuito, gerido pela secretaria
estadual de cultura e com participacdo dos movimentos culturais. Mesmo que a proposta ndo
seja a idealizada no projeto apresentado pelos movimentos, ela foi considerada importante no
quadro de correlacdo de forcas, e pelo seu potencial de proporcionar um espaco de
experimentacado para novos arranjos de co-gestdo que possam posteriormente irradiar e
ganhar escala como novas formas possiveis de uso publico e socialmente referenciado para

o Cais e outros equipamentos publicos de cultura na cidade.

O primeiro leildo de concessao, no final de 2022, ndo teve investidores interessados, e, até o
momento de fechamento deste texto, um segundo edital ainda ndo havia sido publicado,
embora o governo estadual anuncie na midia que o fard em breve, com previsao de terminar
0 ano de 2023 com contrato de concessao assinado. A proposta de ocupacgéo parcial da area
pelos movimentos culturais pode vir a ser um laboratério para produgdo de um desenho
juridico e administrativo inovador de relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Essa é a
proposta de diretriz do projeto de ocupagdo, com o sentido de produzir uma co-gestdo
administrativa, financeira e cultural do bem publico, que envolvesse o Estado, como
proprietario, a sociedade civil, representada por movimentos e associagdes da cultura popular,
e o setor privado, como investidor imobiliario vizinho que tem compromissos de contrapartida

e tem seu empreendimento valorizado pela atividade cultural do entorno.

Tal modelo n&do tem previsdo no Direito brasileiro. Existem, sem querer ser exaustivo na
revisdo juridica, as formas de uso de prédio publico por parte de entes privados (NEVES e

LIMA, 2007); as relagdes de financiamento para organizagdes da sociedade civil por parte do
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Estado, na Lei 13019/2014, além das antecessoras Leis 9790/1999 (OSCIP) e 9637/1998
(Organizacgdes Sociais); e o programa de desestatizagéo (Lei n°® 11.079/2004). Nao a toa, 0s
préprios documentos legais ou suas respectivas justificativas, todas surgidas no periodo
recente de hegemonia neoliberal (BEHRING, 2021), dialogam com a ideia de parceria, que
pode ser tomada como desresponsabilizacdo do Estado, quando se trata de questdes sociais
repassadas ao chamado terceiro setor (MONTANO, 2008), ou por uma forma de se colocar o
fundo publico a servigo das dindmicas de reproducéo do capital (SALVADOR, 2019).

Ndo se concretizou, portanto, formas efetivas de colaboracédo e co-gestdo democraticas,
inovadoras e horizontalizadas. Os marcos legais regulam formas de cooperacdo na execugao
de politicas publicas, quando se trata de Organiza¢cdes da Sociedade Civil (OSC), ou formas
de privatizacdo ou concessao de servi¢os para organizacoes privadas com fins lucrativos. O
projeto que é defendido pelos movimentos é do primeiro tipo, e diz respeito a relacdo com
OSC, cuja finalidade néo é de rentabilizacdo de capital, mas de difuséo cultural e geracéo de

renda para quem nela trabalha.

O desafio posto é de construir formas inovadoras de governanca que possam pautar o
desenvolvimento de novos marcos institucionais e juridicos capazes de garantir o interesse
publico e zelar pela sustentabilidade econbmica e politica do arranjo necessario. Ha
discussdes interessantes como a de Araujo, Silva e Rover (2016), sobre a ideia de governanca
difusa para as PPP gue poderia, analogamente, inspirar a formulacédo e implementacéo de
uma camada suplementar de controle publico-privado para a relacdo proposta. As
problematiza¢des e horizontes para governanga publica que aponte para uma esfera publica
democratica e de efetivo dialogo do Estado com a sociedade alcangam varios campos de
politicas publicas (ANDION et al, 2017; MOREIRA, 2022) e os respectivos estudos podem
ajudar a construir arranjos que aumentem o carater publico da ocupagdo que estd sendo

proposta para o Cais do Porto em Porto Alegre.

A partir dos didlogos do coletivo com o governo do Estado, BNDES e Consércio contratado
para o estudo da concessao, foi proposto ao governo e ao BNDES projeto de pesquisa
aplicada que objetiva estudar e formular proposta de governangca a partir da primeira
experiéncia de ocupagdo dentro dos marcos legais atuais, de onde esperamos que possa
emergir propostas inovadoras construidas de forma colaborativa entre a universidade e os

movimentos culturais da cidade.

Consideracdes finais
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O presente artigo procurou analisar a disputa de um local publico a partir da perspectiva de
direito a cidade, que coloca o carater publico e universal dos espacos comuns em
contraposicdo a no¢ado de mercantilizacdo da cidade, como espaco de reproducao da capital.
O caso apresentado para discussao foi o da proposta de ocupac¢éao cultural, em contraste com
a intencdo governamental de uma concessao via PPP que mercantiliza os espacgos dos

armazéns do Cais.

Para fazer a discussao conceitual dessa disputa e de seus horizontes de saida para modos
inovadores de co-gestdo, foram mobilizadas trés categorias tedricas: governancga, inovacao
social e direito a cidade, subordinando as duas primeiras a ressignificacdo que a ideia de
direito a cidade é capaz de produzir. A partir dessa leitura da disputa de espacos e bens
publicos decorre, além das proposicdes de inovacdo social para os mecanismos de
governanca, a prépria releitura critica dessas duas categorias, reposicionando-as ndo mais
como instrumento retdrico do capital para justificar a inevitabilidade do “progresso”, mas como
sinaliza¢cBes virtuosas da possibilidade de subordinar as acdes estatais a vontade popular
manifestada pelos movimentos sociais, pelas organizacdes e por coletivos culturais, quando

se tratar do tema do uso e fruicdo de espacos publicos com histérico e vocacgéao cultural.

Dito de outro modo, para além da discussdo mesma do caso, o artigo buscou contribuir para
formular uma moldura teérica potente para analisar e para incidir criticamente sobre a
realidade das cidades e das disputas nela travada. O caso em si, a depender do desenlace
futuro, pode ser tomado como elemento datado que poderia perder poténcia heuristica. A
disputa pela cidade, contudo, permanece e se aprofunda permanentemente, como se verifica
no proprio caso de Porto Alegre, de acelerada gentrificagdo, com atagues permanentes ao
Plano Diretor e onde atualmente existem iniUmeras outras areas em disputa publico/privado,

inclusive com a concessao de parques e pracgas.

Ou seja, a contribuicdo tedrica e a possibilidade de avaliacdo futura de possiveis
experimenta¢des democraticas que vierem a ser construidas nessa disputa pelos modos de
gerir e usufruir dos espacos publicos, se colocam como contribuicbes relevantes, tanto para
as ciéncias sociais e para o conhecimento cientifico académico, como para as praticas
administrativas-gerenciais ao nivel do Estado e para a formacdo e preparacdo dos

movimentos sociais para as suas lutas.
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