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Dois Querer
Fagner

A palavra liga os olhos

Liga o aceno, liga o adeus

A palavra s6 ndo liga dois querer
Que sdo 0s meus

Um querer é este mundo

Do jeito que se quer ter
Correndo e falando muito

Que é pra muito se ver

Outro querer € ficar sem nunca
Querer de ter

Um dia que se mudar por causa
De outro querer

Tem muito querer debaixo dos pés
Desses dois querer

Como agua no riacho, barrada
Pra néo correr

Por isso as vezes te abraco,
Noutras te quero bater

Mas é melhor o mormago que
O céu azul sem chover

Mas é melhor essa vida,

Do que viver sem querer.



RESUMO

A luta dos movimentos sociais por moradia levou a inclusdo da Politica Urbana na
Constituicdo de 1988 e ao reconhecimento juridico do direito a moradia, resultando na
criagdo de diversos instrumentos para sua efetivagdo. A complexa e desigual realidade
brasileira, entretanto, mantém os direitos sociais sob constante ameaca. Nesse contexto,
as mudangas legislativas e as obras de infraestrutura justificadas pela Copa do Mundo
de 2014 no Brasil geraram uma tensao sobre as conquistas urbanas. Assim, a pesquisa
consistiu em avaliar como a realizacdo da Copa do Mundo impactou a efetividade do
direito social a moradia e do regime juridico urbanistico. Ao mesmo tempo, foi
analisado o papel das lutas urbanas emergentes como estratégia de resisténcia. A
hipdtese € a de que a realizacdo da Copa alterou qualitativamente o regime juridico
urbanistico, afetando sua capacidade de producdo de efeitos, bem como impactou
negativamente o direito a moradia. O objetivo central da tese é analisar os impactos das
mudangas legislativas, administrativas e urbanisticas — realizadas sob a justificativa da
Copa — no regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia. O estudo da
legislacdo justifica-se pela necessidade de avaliar o comprometimento institucional com
a efetividade dos direitos sociais. A partir da analise realizada, conclui-se que o
processo de reconhecimento dos direitos urbanos, a partir dos anos 1980, resultou na
estruturacdo de um regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia. As
mudancas legislativas da Copa comprometeram o Estado com uma agenda contraditéria
ao regime juridico urbanistico, afetando sua forca normativa. Isso porque foi criada uma
institucionalidade amistosa a FIFA, resultando na adesdo dos gestores ao planejamento
empreendedorista que, tornado hegemonico, suspendeu a eficacia dos principios da
gestdo democratica e das fungdes sociais. Seu legado € a mutacao do regime juridico, a
flexibilizacdo de direitos, a mercantilizacdo do territdrio e a apropriacdo privada de
capitais. A Copa também tornou os planos diretores e os instrumentos do Estatuto da
Cidade, em grande medida, irrelevantes, pois o modelo de planejamento dos
megaeventos é avesso a protecdo da moradia. A histérica tolerancia para com 0s
despejos, por sua vez, colaborou para viabilizar as remocdes, 0 que tem caracterizado a
realizacdo de megaeventos. Assim, a realizacdo da Copa impactou a efetividade do
direito a moradia e do regime juridico urbanistico. No entanto, emergiram lutas urbanas
de resisténcia contra as remoc0es e de reivindicacdo do direito a cidade, contrapondo-se
as acdes justificadas pela Copa e ao planejamento neoliberal. Tais lutas, unificadas pela
ideia de direito a cidade, renovam o regime juridico urbanistico, recolocando na agenda
publica os temas do planejamento democratico e do direito a moradia.

Palavras-chave: Direito a moradia. Copa do mundo. Planejamento urbano.
Movimentos sociais. Direito achado na rua.



ABSTRACT

The struggle of urban social movements led to the insertion of Urban Policy in the
Brazilian Constitution of 1988 and to legal recognition of the right to housing, opening
the way for the creation of several instruments for its implementation. The complex and
unequal Brazilian reality, however, holds social rights under constant threat. More
recently, statutory change and infrastructure projects were conducted in the country,
being justified as an alleged necessity for the hosting of the 2014 World Cup, and
generating tensions around the historic achievements in urban policy. This dissertation
assesses, on the one hand, how the FIFA World Cup of 2014 impacted the effectiveness
of the social right to housing and the urban legal regime that protects it, and on the
other, how new urban struggles emerged in resistance to it. The hypothesis discussed is
that the World Cup implied a qualitative shift in the legal urban regime, affecting its
effectiveness in respect to the right to housing. The central aim is to analyze the impacts
of the statutory, administrative and urban changes conducted under the justification of
the World Cup in what is described as a legal urban regime of protection to the right to
housing. By analyzing these legal changes, it is possible to evaluate the institutional
commitment to the effectiveness of social rights. Based on this analysis, it is argued that
since the 1980s the process of recognition of urban rights resulted in the structuring of a
legal urban regime that protects the right to housing. The legal reforms implemented
under the auspices of the World Cup, however, indicate a commitment of the State with
a contradictory agenda, affecting this regime’s normative force. This is because a new
institutional framework was created — one that is friendly to FIFA’s demand. This
framework implicated the endorsement of a an entrepreneurial model of urban planning
that, once it became hegemonic, ended up suspending the efficacy of the principles of
democratic management of urban policy, and of the social function of urban property.
The legacy of these legal reforms, it is argued, is the mutation of the legal urban regime,
the flexibilization of rights, the commodification of the territory, and the private
appropriation of capital. Instruments such as urban master plans or those created the
Statute of the City (Estatuto da Cidade), were made irrelevant, to a considerable extent,
by the 2014 World Cup. This is because the model of urban planning propelled by
mega-events is showed to be averse to the protection of housing rights. The historical
tolerance toward forced evictions, already present in Brazil before the World Cup,
contributed to enabling new evictions related to these mega-events. Thus, this
dissertation argues that hosting 2014 World Cup impacted the effectiveness of the right
to housing and the legal urban regime. However, urban struggles emerged in resistance
to evictions and to the neoliberal model of urban planning, and in defense of the right to
the city. United around the idea of a right to the city, these struggles reinvigorate the
legal urban regime by bringing back the issues of democratic urban planning and
housing rights into the public debate.

Keywords: Right to housing. FIFA World Cup. Urban planning. Social movements.
The law found on the street.
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INTRODUCAO

A possibilidade de o Brasil sediar a Copa do Mundo de futebol em 2014,
organizada pela Fédération Internationale de Football Association — FIFA, gerou
expectativa em grande parte da populacdo. Diante do anuncio, em 2007, de que a Copa
ocorreria no pais, houve comemoracdo e euforia, assim como quando, em 2009, foram
confirmadas as cidades-sede. Realizar a Copa do Mundo era motivo de orgulho e
esperanca: o Brasil era capaz de realizar um grande evento e, ainda, a selecdo brasileira
podia ser hexacamped. Mas havia muito trabalho para ser feito, especialmente, fora de
campo.

O Estado brasileiro habilitou-se a sediar o megaevento esportivo tendo
assumido muitos compromissos relacionados, principalmente, a infraestrutura
necessaria a realizacdo dos jogos e a garantia de tratamento juridico privilegiado a FIFA
e seus parceiros. As obras eram tidas como oportunas e necessarias, haja vista as
necessidades econdmicas do pais, dentre as quais estavam a geracdo de empregos, 0
incremento de infraestrutura e o incentivo a industria. O tratamento juridico especial a
FIFA era inevitavel, pois condicdo primeira para ser escolhido como sede, tendo em
vista que ela é titular exclusiva do evento Copa do Mundo.

Diante de tais compromissos, setores ligados a luta e a reflexdo urbanas,
especialmente, 0s movimentos sociais organizados e 0s académicos que atuam na area
do planejamento, iniciaram o debate acerca do legado e dos impactos gerados pela
Copa. Na academia, 0 debate critico acerca da realizacdo de megaeventos ja estava
instalado, especialmente em razdo da difusdo, no Brasil, do modelo de planejamento
urbano estratégico nos anos 1990 e da realizacdo dos Jogos Panamericanos no Rio, em
2007.

Além disso, a longa experiéncia dos movimentos sociais urbanos ensinou
que, diante de grandes projetos, sempre ha ameacas a moradia popular, por meio de
remocgdes e despejos. Como consequéncia, era necessario se organizar para, desde o
inicio, construir resisténcias e narrativas capazes de garantir os direitos conquistados,
impedir retrocessos na agenda urbana e, se possivel, obter vitorias para a reforma
urbana e para o direito a moradia.

Diante de significativas mudancas legislativas e de um amplo processo de

reestruturacdo urbana, pergunta-se: como o processo de preparacdo e de realizacdo da
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Copa do Mundo de 2014 impactou o regime juridico urbanistico protetivo ao direito a

moradia e quais as consequéncias?

Essa questdo se justificativa em razdo da trajetéria de reconhecimento
juridico do direito a moradia no Brasil, resultante da capacidade de organizacdo dos
movimentos sociais urbanos emergentes nos anos 1980 e daquele contexto politico. Por
meio da diversificacdo dos meios de luta e de debate politico, 0s movimentos sociais
protagonizaram a inclusdo da Politica Urbana como um Capitulo da Constituicdo de
1988. Anos mais tarde, foi conquistado o Estatuto da Cidade e, a partir de 2003, foi
estruturado o Ministério das Cidades, criando condigdes institucionais para implementar
a agenda da reforma urbana.

A construcdo do direito a moradia como norma juridica e como realidade
social impulsionou uma rica producdo técnica e tedrica, que resultou em diversos
instrumentos juridicos para sua efetivagdo e em um repertério de analises acerca de seus
fundamentos. Formou-se um campo académico autdnomo e forjou-se, internamente ao
campo juridico, um regime proprio estruturado nesse direito social fundamental: o
regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia.

A dialética social da reivindicacdo do direito & moradia é marcada por um
conjunto de lutas populares diretas — como ocupacdes de imoveis e mobilizacéo politica
— e indiretas, por reconhecimento normativo, efetividade social, utilizacdo dos
instrumentos juridicos disponiveis, capacitacdo dos agentes publicos, mudanca de
comportamento institucional, ampliacdo de financiamento etc. Diante da complexa e
desigual realidade social, politica e econdmica brasileira, determinadas conquistas
sociais estdo constantemente ameacadas, seja pela organizacdo de setores adversos, seja
pela prioridade que Ihes é atribuida.

O projeto de desenvolvimento nacional hegeménico na ultima década,
chamado neodesenvolvimentista, incluiu algumas estratégias de efetivacdo do direito a
moradia, reconhecendo a legitimidade das lutas realizadas, e institucionalizou
nacionalmente importantes programas urbanos. Entretanto, no ambito desse mesmo
projeto, outras estratégias revelam contradi¢gdes quanto & possibilidade de
universalizacdo do direito a moradia e de sua garantia. Exemplo privilegiado dessa
tensdo foi a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil.

Para viabilizar a Copa do Mundo, foram aprovadas muitas mudancas na
legislacdo de forma a atender a exigéncias diretas e indiretas dos envolvidos com a

realizacdo do megaevento. Tais mudangas atenderam aos compromissos assumidos
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junto a FIFA, bem como aqueles de interesse dos integrantes das coalizbes de apoio.

Como consequéncia, a realizagdo das obras previstas resultou em ameagas e remocgoes
de centenas de familias, afetando o exercicio do direito a moradia.

Assim, interessa saber como tais mudancas afetaram a) a efetividade do
direito social a moradia e b) a forca normativa do seu regime juridico urbanistico; e
como as novas lutas urbanas que emergiram nesse contexto contribuiram como
estratégias de resisténcia.

A producéo juridica acerca do direito a moradia e do direito urbanistico é
crescente, destacando-se a importancia dos estudos de caso e da analise de decisdes
judiciais envolvendo conflitos fundidrios. Ha, também, uma extensa producédo
académica, nos campos do urbanismo, da geografia e da sociologia urbana, direcionada
a andlise da producdo espacial e do modelo de planejamento urbano resultantes de
megaeventos. Este trabalho pretende analisar os efeitos juridicos da realizagdo da Copa
do Mundo, relacionando-os a efetividade do direito & moradia, em um contexto de
intensas mudancas sociais, institucionais e territoriais.

A pesquisa consiste na andalise qualitativa das mudancas realizadas no
regime juridico urbanistico em razdo da Copa do Mundo de 2014. Para isso, foi
realizada pesquisa em: a) fontes primarias: documentos de obrigacdes; legislacdo
aprovada pelos poderes executivo e legislativo federal, distrital, estaduais e municipais;
relatorios; material jornalistico, especialmente aquele disponivel em meios eletrénicos;
e b) fonte secundaria: bibliografia especializada, no campo do direito (teoria do direito,
sociologia do direito, direito administrativo e direito urbanistico); e, no campo do
planejamento urbano (urbanismo, geografia, economia e sociologia urbanas).

A hipétese trabalhada é a de que o conjunto de mudancas legislativas,
praticas administrativas e intervencdes urbanisticas alterou qualitativamente o regime
juridico urbanistico, afetando sua capacidade de producdo de efeitos, bem como
impactou negativamente o direito a moradia, por meio das remogdes e dos processos de
gentrificacdo resultantes da hegemonia do modelo de planejamento empreendedorista.

Para responder a pergunta que estrutura o trabalho, foram estruturadas as
seguintes sub-hipoteses:

a) Existe um regime juridico urbanistico no Brasil que é protetivo ao

direito a moradia, construido a partir da luta dos movimentos sociais,
por meio da diversificacdo de estratégias, que levaram a sua ampla

institucionalizacéo;
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b) As mudangas legislativas realizadas em nome da Copa do Mundo

levaram a um significativo comprometimento institucional que impactou
negativamente o regime juridico urbanistico;

c) O processo de preparacdo para a Copa do Mundo alterou
qualitativamente o modelo de planejamento urbano, levando a suspensao
da eficacia dos principios da gestdo democrética e das fungdes sociais,
basilares do regime juridico; e

d) A realizacdo da Copa impactou a efetividade do direito a moradia, no
Brasil, afetando negativamente o regime juridico urbanistico, ao passo
que as novas lutas urbanas possibilitam sua retomada enquanto agenda

estratégica para a efetivacdo de direitos nas cidades.

Para avaliar tais sub-hipéteses, o trabalho estd subdividido em quatro
Capitulos:

No Capitulo 1, serd descrito o processo paulatino de reconhecimento
juridico do direito a moradia, a partir da organizacdo dos movimentos sociais, do
processo constituinte, da producdo legislativa e da institucionalizacdo da politica
urbana, conformando um regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia, de
efetividade crescente, haja vista 0 marco juridico e o comprometimento institucional.

A seguir, no Capitulo 2, serdo apresentadas as exigéncias feitas pela FIFA e
0s compromissos assumidos pelo Estado brasileiro, bem como seréo analisadas as leis
aprovadas sob justificativa da Copa, com destaque para as dimensfes administrativa,
econbmica e politica. A legislacdo aprovada sera analisada quanto aos efeitos juridicos
produzidos em relacdo a efetividade do regime juridico urbanistico de prote¢do ao
direito a moradia.

Ja no Capitulo 3, ser& analisado o impacto da realizacdo da Copa do Mundo
quanto ao modelo de planejamento urbano, em que 0 modelo democratico, constante do
regime juridico urbanistico, é relativizado em nome da adesdo institucional ao
planejamento neoliberal. Para isso, sera descrita a estrutura de sustentacéo, formada por
coalizbes de apoio, e 0 impacto aos principios que estruturam o regime juridico
urbanistico.

Por fim, no Capitulo 4, serdo apresentados o tratamento judicial dado a
posse e & moradia urbana e os esforcos para a criagdo de mecanismos de mediagdo de

conflitos fundiarios. Apos, serdo relatadas as remocOes resultantes das obras de
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infraestrutura e da valorizacdo imobiliaria, inerentes a realizacdo de megaeventos.

Ainda, serdo analisadas as novas lutas urbanas, que emergiram no contexto de
realizacdo da Copa, responsaveis por revitalizar o regime juridico urbanistico de

efetivacdo do direito a moradia.
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1. A CONSTRUCAO DO REGIME JURIDICO URBANISTICO PROTETIVO

AO DIREITO A MORADIA NO BRASIL

“A realidade, muito especialmente a social, ¢ complexa, ¢ a
essa complexidade deve-se fazer justica, em nome do rigor”
(SOUZA, 2008, p. 11).

A construcdo sociojuridica do direito a moradia e seu reconhecimento pelo
ordenamento juridico é resultante do exercicio contestatorio desse direito, das
reivindicagbes dos grupos sociais populares, do apoio de seus interlocutores na
academia e no campo politico, e da organizacdo dos movimentos sociais que
emergiram, na sociedade brasileira, ao longo das ultimas décadas.

Tendo em vista que o objetivo central do trabalho é avaliar como o0s
megaeventos, aqui exemplificados na Copa do Mundo de 2014, impactam o regime
juridico do direito a moradia no Brasil, é necessario, logicamente, descrever que regime
¢ este. Para tanto, neste Capitulo serd descrita a construcdo juridico-institucional de
protecdo ao direito a moradia no pais. Inicialmente, serd apresentado (1.1) o processo de
constitucionalizacdo da politica urbana e do direito & moradia como conquistas dos
movimentos sociais, identificando (1.2) como a luta politica travada na Assembleia
Constituinte desdobrou-se ao longo dos anos 90, para fazer aprovar o marco legal da
reforma urbana, levando (1.3) a ampliacdo conceitual e politica do direito a cidade. A
seguir, serdo descritos os desdobramentos institucionais do marco juridico estabelecido
a partir da Constituicdo de 1988. Sera descrito, assim, (1.4) como a eleicdo de um
governo de identidade popular implicou a criacdo de novas estruturas de governo e
meios institucionais de planejamento urbano e de efetivacdo de direitos. Com base nas
caracteristicas identificadas no marco juridico-institucional descrito, sustenta-se (1.5) a
hipotese de que se estd diante de um regime juridico urbanistico protetivo ao direito a

moradia.

1.1 A AGENDA DA REFORMA URBANA NA CONSTITUICAO DE 1988: OS
MOVIMENTOS SOCIAIS E O DIREITO A MORADIA

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ¢ resultado de
aspiracdes efetivamente transformadoras, sendo que 0 processo constituinte foi

acompanhado com expectativa pelos mais variados grupos sociais, por meio de seus
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movimentos, partidos e organizacdes. A Constituicdo foi proficua no reconhecimento e

na garantia de direitos e, dessa vez, estava amplamente legitimada pela participacdo
popular e pelo enraizamento das discussGes sobre o conjunto das dimensdes da vida
social que nela foram regulados.

Conjuntamente as organizagdes da sociedade civil e as forcas politicas
progressistas, 0s movimentos sociais emergentes apostaram na Constituinte (1987-88)
como processo politico legitimo para a construcdo da democracia e de uma agenda de
transformacdes sociais para a sociedade brasileira. Dessa forma, 0s movimentos sociais
urbanos mobilizaram-se intensamente na defesa da incluséo da reforma urbana no texto

constitucional.

1.1.1 A construcao de uma ordem juridica democrética: a Constituicao de 1988

Na Constituicdo de 1988, pode-se dizer, foi sintetizado um programa de
transicdo entre o passado autoritério, no qual as violagGes de direitos e as desigualdades
sociais eram toleradas ou promovidas pelo Estado, para um futuro democratico, de
garantia de direitos e de promocdo da igualdade. Trata-se de uma carta politica de
caracteristicas inéditas na historia brasileira, fruto de um ambiente de grande
envolvimento intelectual e de reorganizacdo politica e social, no qual os movimentos
sociais retomaram a luta por direitos interrompida com o golpe de 1964.

O inicio da abertura do regime militar — fim do Al-5, aprovacdo da lei de
anistia e fim do bipartidarismo — permitiu que os militantes e as organizacGes politicas
pudessem se reorganizar. Houve a retomada do movimento sindical com as greves de
1978 e 1979, que culminou com a criagdo da Central Unica dos Trabalhadores em 1982.
Nesse periodo, ha a fundacdo ou refundacdo de partidos, dentre os quais se destaca a
formacéo do Partido dos Trabalhadores, com vinculos fortes aos nascentes movimentos
sociais (CARVALHO, 2001).

A reconstrucdo politica que levou ao processo constituinte nasceu de um
conjunto de organizacGes que se multiplicaram pelo Brasil. Iniciativas como as
Comunidades Eclesiais de Base, ligadas a Igreja catolica, passaram a coexistir com a
organizacdo do movimento indigena’ e dos movimentos sociais urbanos, como 0s

movimentos dos favelados e as associacbes de moradores de classe média

! Sobre a atuacio do movimento indigena na constituinte, ver LACERDA, 2007.
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(CARVALHO, 2001). Inicialmente vinculados aos problemas da vida cotidiana, 0s

novos movimentos sociais “passaram a reivindicar novos direitos relacionados as
questdes de moradia, educacao, saude, trabalho, lazer, e dos direitos da crianga e do
adolescente, entre outros” (BRANDAO, 2011, p. 37).

Essas novas lutas indicavam que a consciéncia sobre direitos crescia, nos
diversos grupos sociais, resultando na organizagdo politica de parcela significativa da
cidadania, que ocupou as ruas na campanha das Diretas em 1984, e que se consolidou
apos a convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte. Para influir no processo
constituinte, 0s movimentos sociais apresentaram sua agenda de direitos, especialmente
por meio de emendas populares, e exerceram forte presséo para garantir a inclusdo das
reformas necessarias e das novas politicas pablicas.

Esse periodo histérico possibilitou a construcéo de perspectivas inovadoras
na reorganizagdo das forgas sociais, engajadas na construcdo da cidadania,
materializando no processo constituinte “o povo como sujeito histérico emergente no
contexto das lutas sociais” (SOUSA JR., 2002, p. 85). Assim, as novas organizacoes
lograram levar, para a Constituinte, “reivindica¢Oes claras e especificas que aspiravam
transformar-se em direitos e liberdades basicos, ao mesmo tempo que instrumentos de
organizacao, representacdo e participacao ativa na estrutura econdmico-social e politica
da sociedade” (SOUSA JR., 2002, p. 86).

A Constituigdo de 1988, ao ser “promulgada, diferentemente de conjunturas
anteriores, nao resultou mais um peca da retérica tradicional, camuflando sob a
aparéncia de direitos o elenco diferido a programas ‘realistas’, adiando reivindicagdes
sociais acumuladas” (SOUSA JR., 2002, p. 87). O periodo que inaugurou, por meio de
intensa participacdo popular, indicava a constru¢ao de “um projeto de organizacdo de
direitos e liberdades fundamentais, de instrumentos e de mecanismos eficazes para a
garantia desses direitos e liberdades basicos e, sobretudo, a constituir 0s novos sujeitos
autonomos deste processo” (SOUSA JR., 2002, p. 88).

As ferramentas de participagdo inauguradas no processo constituinte, como
as emendas populares, demarcaram a transi¢ao politica do autoritarismo para um novo
sistema de governo em que a participagdo popular “passa a designar, na concepgao
constitucional, o0 modelo de exercicio de poder entdo constituido, com a criagdo formal
de vérios instrumentos de participacdo popular, com a legitimacdo do protagonismo
social e suas estratégias de acao” (SOUSA JR., 2011, p. 62).
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Como consequéncia, a constituinte “refletiu um amplo processo de

participacdo democratica permitindo que organizagdes sociais progressistas fossem
ouvidas e tivessem seus interesses assegurados na Constituicdo” (CARLET, 2010, p.
104), cujas caracteristicas histéricas reconhecidas sdo sua grande legitimidade e sua
“capacidade de simbolizar conquistas e mobilizar o imaginario das pessoas”
(BARROSO, 2009).

Dentre as organizagdes atuantes desse periodo, 0s movimentos sociais
destacam-se por terem contribuido ativamente ndo apenas durante 0 processo
constituinte, como também por terem sido protagonistas no periodo anterior, de
reivindicacdo para o reestabelecimento da ordem democratica e por terem seguido
organizados para fazer valer as conquistas que foram reconhecidas pela Constituicao de
1988.

O periodo compreendido entre 1978 e 1989 foi chamado de “era da
participacdo” (GOHN, 1997; SOUSA JR., 2011) por ser um ciclo de fluxo participativo
ascendente de alta intensidade. Como elemento diferencial esta o fato de que “os
movimentos sociais constituem-se como um dos sujeitos sociopoliticos presentes no
associativismo brasileiro porque eles foram, e ainda sdo, as bases de muitas acgdes
coletivas no Brasil a partir de 1970” (GOHN, 2010, p. 40). Em meio & emergéncia
desses novos sujeitos observa-se a afirmagao dos chamados movimentos urbanos®.

A partir do final dos anos 1970, os movimentos urbanos adotaram diversas
estratégias de luta que variaram consideravelmente entre as cidades brasileiras.
Entretanto, é possivel dizer que convergiam, em boa medida, em torno a temas centrais
como moradia, melhoria das condi¢cbes de vida no bairro, reconhecimento e
regularizacdo fundiaria, direito de participar das decisdes do Estado (JACOBI, 1983).
Inicialmente fragmentados, os movimentos sociais deixaram sua luta imediata para
convergir acerca da construcdo de uma agenda de mudangas que pudesse garantir o
compartilhamento das conquistas pontuais.

Os movimentos urbanos do inicio dos anos 1980, ao expressar suas lutas
pela cidadania, passaram a adotar basicamente trés posturas, as quais correspondem as
suas perspectivas politicas: reivindicatoria, contestatéria e participativa. A postura
reivindicatoria visava pressionar o Estado com o objetivo de obter melhores condicfes

de vida e de direitos basicos ndo atendidos. J& a postura contestatéria tinha como

2 Os movimentos sociais urbanos caracterizam-se por lutas por inclusdo social e condicBes de
habitabilidade (GOHN, 2010, p. 45).
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finalidade utilizar-se das caréncias para mobilizar oposi¢do ao poder instituido. Por fim,

a postura participativa era aquela em que o movimento social atuava como sujeito
mobilizador, participando dos espacos institucionais no sentido de redefinir as proprias
possibilidades de acdo (VERAS; BONDUKI, 1988, p. 67-68; WOLKMER, 2001, p.
126).

Os movimentos sociais constituiram-se em oposicao a formas tradicionais
de institucionalizacdo tais como partidos politicos e organizacgdes sindicais, no entanto,
considerando suas contradi¢es e ambiguidade, isso “ndo descaracteriza a natureza de
sua identidade autonoma e emancipatoria” (WOLKMER, 2001, p. 143-4). Assim, “na
medida em que as mudancas e a ampliacdo do sistema institucional — reorganizacao
partidaria, abertura politica — traziam a tona as transformacdes na dinamica da acdo do
Estado” (JACOBI, 1987, p. 18-19), ficou mais evidente o avanco de uma nova cultura
politica em varios movimentos quanto & necessidade de interferir nas estruturas de
Estado, especialmente quanto a conquista de direitos.

Com a gradual perda de exclusividade, por parte das organizagdes
partidarias, do papel de instrumento de representacdo politica, 0s movimentos sociais
passaram a ser agentes de afirmacdo da cidadania. Dessa forma, as agOes dos
movimentos sociais acabaram por produzir um “quadro de significagdes culturais de
suas proprias experiéncias” (SOUSA JR., 1997, p. 98) em que se expressa sua
“trajetoria de vivéncias politicas, juridicas e sociais a partir do modo como estabelecem
suas relacOes, identificam interesses, elaboram suas subjetividades e afirmam direitos”
(CARLET, 2010, p. 26).

Nesse sentido, Pedro Jacobi ressaltou que

um dos aspectos mais significativos dos diversos movimentos sociais
urbanos que emergiram [nos anos 1980] € o fato de terem indicado
alguns caminhos em torno da criagdo de uma noc¢do de cidadania
coletiva, onde as propostas concretas de gestdo da cidade e o
questionamento das praticas existentes [obtinham] algum espaco de

reflex&o no interior das agéncias do Estado (JACOBI, 1987, p. 22).
Ao avaliar a importancia dos, entdo, novos movimentos sociais para a
constru¢cdo de uma cultura politica de base, llse Scherer-Warren (1987, p. 50)
identificou como aspectos principais sua rea¢do as formas autoritarias de governo e de
repressdo politica, reacdo as formas de distribuicdo de poder e reacdo ao carater
excludente do modelo econémico. Tais aspectos podem ser visibilizados, por exemplo,

no movimento de reforma urbana, quando apresentam suas concepgOes de gestdo
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democrética da cidade e de justica urbana que, mais tarde, foram reconhecidas no

Estatuto da Cidade.

Importa perceber que, na década de 1980 e, especialmente, no periodo
constituinte, foi possivel que as populacGes pobres e as classes médias pudessem se
envolver para influenciar a construgdo de um novo Estado, ou a0 menos um Estado
mais democratico, por meio de muitas formas distintas de organizacdo social. E na
dimensdo concreta de sua participacdo que 0s movimentos sociais, enquanto sujeitos
coletivos (SOUSA JR., 2011), protagonizaram lutas emancipatdrias no sentido de criar
NoVos espagos politicos, ampliar o espago publico, criar novas identidades “capazes de
aprofundar a democracia no proprio processo de luta pelo aprofundamento da
democracia” (SANTOS, 1989, p. 11).

O que se verificou foi a emergéncia de inimeras formas de mobilizacao e de
novas praticas politicas que foram capazes de abrir espagos sociais inéditos (revelando
novos atores na cena politica) e de criar direitos (SOUSA JR., 1997, p. 98). A
legitimidade conquistada pela atuacdo dos movimentos sociais no periodo constituinte,
apesar do ciclo descendente posterior, segue como conquista da cultura politica
brasileira.

Tal percepcdo consolidou, no debate tedrico, a nogdo de que a sociedade
civil, em geral, e os movimentos sociais, em especial, sdo a “representacdo de varios
niveis de como os interesses e os valores da cidadania se organizam em cada sociedade
para encaminhamento de suas acdes em prol de politicas sociais e publicas, protestos
sociais, manifestacdes simbolicas e pressdes politicas” (SCHERER-WARREN, 2006, p.
110).

Com o fim do regime autoritario — que foi determinado por dinamicas
politicas, sociais e econdmicas, dentre as quais se destacam as crises do
desenvolvimentismo e politico-institucional —, “abriu-se a possibilidade de reescrever o
ordenamento juridico, politico, econdémico e social do Brasil” (BRANDAO, 2011, p.
51). O processo constituinte também sofreu as consequéncias das crises que levaram a
democratizagdo, de forma que o poder estava fragmentado, exemplificado “pela
auséncia de um anteprojeto oficial, pelo arranjo regimental descentralizador, pela
desorganizacdo dos atores politicos mais conservadores no momento inicial”
(BRANDAO, 2011, p. 51).

Nesse ambiente, “a percep¢do por alguns movimentos sociais de que a

Constituinte representava (...) [o] apice do longo processo de democratizacdo da
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sociedade brasileira, foi crucial para a organizagdo da mobilizacdo em defesa de uma

maior participacio popular ja no processo constituinte” (BRANDAO, 2011, p. 52).
Como consequéncia:

a posterior conquista de instrumentos de participacdo no Regimento
Interno — como as emendas populares, as audiéncias publicas e as
sugestdes de instituicdes e segmentos da sociedade — acabou por (...)
[potencializar] a efervescéncia social do periodo da redemocratizacéo
e construiu-se um norte comum as diversas mobilizacBes sociais em
torno do poder institucionalizado de interferéncia no processo
legislativo (BRANDAO, 2011, p. 52).

O nascimento da nova Constituicdo, portanto, ndo apenas garantiu a
continuidade da organizacdo politica do povo e dos diversos grupos sociais oprimidos,
como possibilitou que, em seu processo de producdo, seu conteddo pudesse sofrer a
influéncia dos movimentos sociais emergentes no periodo. Exemplar desse momento
historico de confluéncia entre 0s novos movimentos sociais e a linguagem do direito, no
ambito das lutas urbanas, foi a negociacdo da emenda popular da reforma urbana,
gestada por um movimento nacional com grande capilaridade social e diversidade

interna.

1.1.2 A emenda popular da reforma urbana

Na década de 1980, como parte do processo de conquistas democraticas e
por liberdade de organizacdo social, sindical e politica, constitui-se o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), formado por organizacbes nao-
governamentais, associacfes de moradores, movimentos sociais por moradia e
associagOes profissionais (SAULE JR.; UZZO, 2010). Junto a outros e novos atores
politicos que surgiam no pais, 0 MNRU estava “pressionando por reformas em varias
areas do Estado.” (ROLNIK et al., 2011, p. 128).

O MNRU foi, provavelmente, a expressao nacional mais organizada dos
movimentos sociais urbanos que, a época, retomavam temas ja reivindicados nos anos
1960, relacionados as modificacdes das condi¢des de vida nos grandes centros urbanos
— 0s quais haviam sido interditados pelo regime autoritario — de forma a construir uma
agenda de reivindicagbes politicas organizada sob a ideia de reforma urbana
(BONDUKI, 2009, p. 177). Mesmo tendo como centralidade o direito a moradia, a

pauta do MNRU passou a significar um conjunto de novas questdes e perspectivas, que
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se relacionava com outros temas, tais como servicos e transporte publicos. Assim, a

reforma urbana passa a significar uma ampla agenda de efetivagdo dos direitos das
pessoas nas cidades, centralizada na ideia de promocdo de cidades justas e sustentaveis.

Para Souza, o ideério da reforma urbana no Brasil é o principal exemplo, do
mundo ocidental, “de apropriacdo do planejamento e da gestdo urbanos pelo
pensamento critico” (2008, p. 155), no entanto, esse sentido progressista ndo estava
estabelecido antes dos anos 1980. Ainda que haja registros de discussGes semelhantes
em outros paises,

a sintese intelectual que se operou no Brasil dos anos 80 e 90, fruto da
sinergia de décadas de acUmulo de importantes andlises com a
reflexdo técnica sobre o planejamento e a experiéncia dos movimentos
sociais, foi a mais importante ou, pelo menos, a que adquiriu maior
visibilidade (SOUZA, 2008, p. 156).

Compartilhando das expectativas dos movimentos sociais emergentes na
década de 1980 em relacdo ao fim do governo militar, “a perspectiva da elaboragdo de
uma nova Constituicdo para o pais serviu como catalisador para a recomposi¢do do
campo da reforma urbana” (SOUZA, 2008, p. 157). Nas grandes e médias cidades,
passaram a se organizar, juntamente aos movimentos sociais, profissionais liberais,
académicos e técnicos governamentais dispostos a avaliar diversas dimensdes da
realidade urbana brasileira e propor alternativas técnicas de escalas e duracdo variadas®.

Houve, assim, um generalizado processo de:

politizacdo do debate sobre a legalidade urbanistica e a necessidade de
abertura da gestdo urbana para novos atores sociais, sob um marco
participativo, configurando um discurso para a reforma urbana que
buscava intervir na formulacéo de novas politicas pablicas includentes
no nivel local (ROLNIK et al., 2011, p. 129).

No interior desse debate floresceu o que Marcelo Lopes de Souza chama de
concepcao progressista de reforma urbana, caracterizada como um:

conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo
primario: reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e
promover uma maior democratiza¢do do planejamento e da gestdo das
cidades (SOUZA, 2008, p. 158).

3 Essa organizacéo local de discussdo sobre as cidades, que todavia estava conjugada com a articulago
nacional em torno da constituinte, permitiu que, apds a promulgacdo da Constituicdo, fossem
experimentadas inimeras inovagfes urbanisticas que, conforme serd exposto, serviram de parametros
para a regulamentacéo federal dos instrumentos da politica urbana.
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A partir desse ideario de reforma urbana, foi elaborada a agenda que

estruturou a atuacdo do MNRU na “articulacdo do conjunto dos atores sociais urbanos
envolvidos na negociacao da Emenda Popular pela Reforma Urbana” (GRAZIA, 2002,
p. 15). A “concepgdo progressista” da reforma urbana pode ser observada nos principios
elaborados pelo préprio MNRU para guiar as suas acoes”:

Direito a Cidade e a Cidadania: uma nova légica que universalize o
acesso aos equipamentos e servigcos urbanos, a condicGes de vida
urbana digna e ao usufruto de um espago culturalmente rico e
diversificado e, sobretudo, em uma dimensao politica de participacao
ampla dos habitantes das cidades na condugéo de seus destinos;
Gestdo Democrética da Cidade: forma de planejar, produzir, operar e
governar as cidades submetidas ao controle e participacdo social,
destacando-se como prioritéria a participacdo popular;

Funcdo Social da Cidade e da Propriedade: prevaléncia do interesse
comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica no
uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espago urbano
(GRAZIA, 2002, p. 16).

A principal acdo do MNRU, a época, foi a elaboracdo, a luz do ideéario
mencionado, de uma emenda popular sobre reforma urbana a ser apresentada a
Constituinte. Ao mobilizar e articular as demandas e contribuices dos agentes
envolvidos na pauta por reforma urbana, o MNRU recolheu aproximadamente 130 mil
assinaturas apoiando uma proposta de emenda popular — nimero consideravel, tendo em
vista que a exigéncia era, segundo o regimento da Constituinte, de 30 mil assinaturas.

Na emenda estavam contidas propostas concretas para consecucdo dos
amplos objetivos contidos nos principios do movimento. Por exemplo, havia propostas
que procuravam viabilizar novos instrumentos urbanisticos para o controle do uso e
ocupacdo do solo; para possibilitar 0 acesso a terra, democratizando o solo urbano; para
garantir a participacdo popular; para qualificar a prestacdo de servi¢os publicos; para
regrar o direito de construir; para promover a justa distribuicdo dos bens e servicos
urbanos, entre outras.

A tramitacdo da emenda popular nas subcomissdes e comissOes da
Constituinte resultou no seu enxugamento — especialmente quanto as propostas relativas
aos temas transporte e servigos publicos — contrariando as expectativas de acolhimento
da proposta, haja vista a capacidade de intervencdo e o respaldo popular dos

movimentos sociais proponentes. Entretanto, o processo de discussdo sobre a emenda

* Para uma verséo atualizada do rol de principios, ver SAULE JR.; UZZO, 2010, p. 264.
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popular contrapds 0s movimentos sociais com a agenda do chamado Centrdo®, que

concentrou esforgos para impedir a aprovacdo de normas constitucionais autoaplicaveis
quanto a possibilidade de que os setores proprietarios e empresariais tivessem que
assumir énus pela utilizacéo e apropriacao do espaco urbano (SAULE JR., 1997).

Dessa forma, o texto foi aprovado com reducbes em relacdo a proposta
inicial da emenda popular e com as emendas apresentadas pelo Centrdo. Essas emendas
mantiveram, por exemplo, o conceito de plano diretor utilizado pelo regime militar —
em detrimento do proposto plano urbanistico — e, mais importante, transferiram temas
relevantes para regulamentacdo infraconstitucional posterior, 0 que representou a
descaracterizacdo da pretendida reforma urbana no Brasil. Foi, assim, parcialmente
derrotada a ideia de constitucionalizar os chamados direitos urbanos, cuja instituicdo
“visava assegurar a todo cidaddo o direito a condi¢des de vida urbana digna e justica
social, incumbindo o Estado de assegurar o acesso a moradia, educacdo, salde, e a
infraestrutura e os equipamentos urbanos, bem como a gestdo democratica da cidade”
(SAULE JR., 1997, p. 26).

Por um lado, diante da mobilizacdo que existia e da grande expectativa com
a nova Constitui¢do, o resultado foi considerado desastroso: “com a transferéncia de
responsabilidades para os planos diretores municipais e o esvaziamento (...) da reforma
urbana em nivel nacional, o que ocorreu foi, mais que um revés tatico, uma importante
derrota estratégica™® (SOUZA, 2008, p. 161, grifo no original). Por outro lado, trata-se
de uma conquista relevante comparativamente a situacdo anterior, marcada pela
auséncia de normas constitucionais sobre politica urbana, bem como ao tratamento
juridico dado a questdo urbana em outros paises.

Dessa forma, a Constituicdo de 1988, no Titulo VII — Da Ordem Econémica
e Financeira, incluiu o capitulo que dispds sobre a Politica Urbana:

CAPITULO II

DA POLITICA URBANA

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢es sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

® Grupo de aproximadamente 150 constituintes conservadores e governistas que formou um bloco para
tensionar com a Comissdo de Sistematizacdo e polarizar as votacGes, especialmente, com os setores
progressistas (BRANDAO, 2011; SAULE JR., 1997).

® Essa avaliaco, feita j& sob perspectiva historica, sera retomada posteriormente. Entretanto, convém
mencionar que o processo de discussdo e aprovacgao dos planos diretores em todo o Brasil séo técnica e
institucionalmente confusos e, revisdo apds revisao, 0s instrumentos voltados a combater, por exemplo,
a especulacdo fundiaria seguem dependendo de (alguma) regulamentacao!
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§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana.
§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcédo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.
§ 3° As desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizacdo em dinheiro.
§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para &rea incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:
| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;
I11 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais.
Art. 183. Aquele que possuir como sua &rea urbana de até duzentos e
cinguenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposic¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-
Ihe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imovel
urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.
§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.
§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

Assim, comeca a se delinear o regime juridico urbanistico positivado no
Brasil. Por meio do artigo 182 da Constituicdo de 1988, foram definidas as seguintes
competéncias para a implementacdo da politica urbana:

a) Ao Congresso Nacional, cabe aprovar Lei Federal para editar diretrizes
gerais;

b) Aos municipios, cabe aprovar plano diretor, por lei, para definir sua
politica urbana (instrumentos juridicos para desenvolver as funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar dos habitantes);

c) O plano diretor define o contetdo da funcdo social da propriedade

urbana.

Com base no artigo 182 e no artigo 183, foram criados os seguintes
instrumentos juridicos aos quais, mais tarde, serdo agregados muitos outros:
a) O municipio pode obrigar o parcelamento, a edificagéo e a utilizacdo de

imoveis 0ciosos e, eventualmente, sancionar os proprietarios que nao se
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adequarem, por meio da aplicagéo de imposto progressivo no tempo e da

desapropriac¢éo-sancao;
b) Os possuidores de imdvel urbano tém direito a usucapido ou a concessao
de uso nos casos em que, apés 5 anos, utilizar imovel de até 250m? para

fins de moradia.

As competéncias e 0s instrumentos previstos na Constituicdo foram
posteriormente regulados por meio de uma Lei de diretrizes gerais para a politica
urbana, o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001). Para que isso ocorresse, porém, uma
nova etapa de mobilizacdo teve de ocorrer. O campo politico que se organizou no
MNRU manteve atuacdo constante nos féruns de debate existentes, bem como junto ao
Congresso Nacional. Destaca-se, no entanto, que “o modelo descentralizador-
municipalista adotado pela Constituicao significou também uma maior autonomia para
gue 0s municipios experimentassem novos instrumentos de planejamento e gestdo
urbana, mesmo antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade” (ROLNIK et al., 2011, p.
129). Dessa forma, ao lado das proposicbes do MNRU, as experiéncias municipais
foram fundamentais para a constru¢do dos instrumentos juridicos que vieram a ser
definidos mais tarde.

Conforme mencionado, o contexto politico e social do periodo Constituinte
caracterizou-se pela intensa mobilizacdo social, tendo sido proficuo na inclusdo de
novos direitos, dentre os quais se destacam os direitos sociais, como a salde e a
assisténcia social, reconhecidos mediante mobilizacdo similar a alcancada pelo MNRU.
O resultado foi uma Constituicdo que reconhece um rol inédito e amplo de direitos,
vinculado as concepcbes de Estado democratico e social de direito, fundado na
promocdo e garantia dos direitos humanos. N&o obstante o recuo dos governos que a
sucederam’, a Constituicdo de 1988 determinou o protagonismo estatal quanto &
regulagdo econdmica e um importante papel na promogéo de politicas publicas.

Apesar da centralidade do direito a moradia como mobilizador dos

movimentos sociais e da articulacdo pela reforma urbana no processo constituinte, este

’ Na visdo de Bercovici e Massonetto (2006), a centralidade do Estado na regulacio da economia e na
garantia e promocdo de direitos sociais constituiria o paradigma de uma “constitui¢do dirigente”,
instaurado em 1988, porém logo “invertido” pelas reformas neoliberais dos anos 1990. Para eles, “a
constituicdo dirigente das politicas publicas e dos direitos sociais é entendida como prejudicial aos
interesses do pais, causadora Gltima das crises econdmicas, do déficit publico e da “ingovernabilidade”;
a constituigdo dirigente invertida, isto ¢, a constituigdo dirigente das politicas neoliberais de ajuste fiscal
¢ vista como algo positivo para a credibilidade e a confianga do pais junto ao sistema financeiro
internacional” (Bercovici e Massonetto 2006, p. 73).
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direito ndo foi incluido, em 1988, no artigo 6° da Constituicdo. Isso aconteceria apenas

mais de uma década depois, por meio da Emenda Constitucional n. 26/2000. O
reconhecimento ao direito a moradia, no entanto, ja estava presente de forma dispersa
ou lateral na Constituicdo, especialmente: no artigo 7°, inciso 1V, elencado como uma
das necessidades a que o salario minimo nacional deveria fazer jus; no artigo 23, inciso
IX, referente & competéncia comum dos entes federativos de realizar politicas publicas
voltadas a moradia; no artigo 183, como requisito da usucapido urbana especial; no
artigo 191, como requisito da usucapido rural especial.

A inclusdo do direito & moradia no artigo 6° indica seu reconhecimento
como direito social, atribuindo-lhe inegavel centralidade no texto constitucional, o que é
um passo fundamental para a consolidacdo do regime juridico urbanistico atual. Tal
reconhecimento, entretanto, é inseparavel da mobilizacdo em torno da Constituinte, pois
é fruto da combinacdo entre as reivindicacdes ja presentes naquele periodo (1987-88) e
das contribuicBes do periodo posterior, dentre as quais se destaca a influéncia do debate
internacional acerca do direito a moradia.

Em 1992, o Brasil ratificou o Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, o qual afirma, em seu artigo 11, o reconhecimento, pelos Estados
signatarios, do “direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e sua
familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condigdes de vida”. Conforme Leticia Osoério, “no que se
refere ao direito humano a moradia adequada, a década de 90 representou o periodo de
maior clarificagdo e progresso dos fundamentos legais internacionais referentes a esse
direito” (OSORIO, 2006, p. 31).

Nesse periodo, a atuacdo do MNRU combinou o intenso protagonismo
nacional a articulacdo internacional, por exemplo, nos eventos organizados pelas
NacGes Unidas. Assim, paralelamente a Conferéncia das Nac¢BGes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Eco 92), realizada no Brasil, as ONGs e 0s movimentos
sociais construiram o “Tratado Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e
Sustentaveis” (OBSERVATORIO, 2014).

Em 1996, realizou-se a Conferéncia das Nagdes Unidas para Assentamentos
Humanos (Habitat I11) em Istambul, na Turquia. Nela, foi aprovada a Agenda Habitat,
em que se destacam dois temas, quais sejam: moradia adequada para todos e
desenvolvimento de assentamentos humanos  sustentaveis (ONU, 1996).

Simultaneamente, foi realizada a Conferéncia Brasileira paralela a Habitat 11, na qual se
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reuniram quase duas centenas de organizagdes da sociedade civil, e foi aprovada a Carta

da Conferéncia Brasileira Direito a Cidade e a Moradia (RIBEIRO; GRAZIA, 1996; &
BRASIL, 2005).

Com o reconhecimento internacional do direito & moradia, durante a década
de 1990, e sua constitucionalizagdo como direito social, no ano de 2000, o regime
juridico urbanistico brasileiro passa a ser qualificado pela protecdo especial destinada a
moradia. Em paralelo a luta pela consolidacdo desse regime na Constituicdo, 0s
movimentos e atores vinculados a agenda de reforma urbana também demandavam a
operacionalizacdo dos dispositivos constitucionais em ferramentas infraconstitucionais.

A afirmacéo dos principios da reforma urbana instituidos em 1988 ocorre no
plano legal com a edicdo do Estatuto da Cidade. A Lei Federal n. 10.257/2001
complementou o &mbito de incidéncia das normas constitucionais e internacionais sobre
0 espaco urbano, ampliando o seu escopo, de forma a incluir o direito & cidade e a
gestdo democrética das cidades como novos pilares da politica urbana que reforcaram as

bases protetivas do direito a moradia na ordem juridica brasileira.

1.2 UMA DECADA DE LUTA PELO ESTATUTO DA CIDADE: A CONSTRUCAO
DO MARCO LEGAL DO DIREITO A MORADIA

Como foi exposto, é marcante a mobilizacdo dos movimentos sociais e da
sociedade civil organizada para o reconhecimento, pelo Estado, do direito a moradia. A
defesa desse direito social ndo ocorreu, porém, de forma desconectada da realidade
urbana desigual na qual estava inserida a maioria da populacdo. Um desafio
permanentemente colocado aos movimentos € o de produzir intervencGes urbanas
reformadoras, garantindo direitos para quem detinha posse da terra, construindo casas
para quem nado as tinha e produzindo melhorias nas condi¢des de vida da populacéo
pobre.

Para realizar uma reforma urbana dessa natureza, a estratégia adotada por
esses movimentos foi a de tratar a problematica urbana como uma questéo nacional, que
merecia, portanto, acbes do Governo Federal, sem deixar de lado as acfes locais e as
lutas internacionais. O longo processo de tramitacdo da Lei regulamentadora prevista na
Constituicdo e a pluralidade de experiéncias produzidas desde 1988 resultaram em um
marco normativo democratico e indutor do planejamento territorial. Mesmo que o

Estatuto da Cidade (EC) seja incapaz de, sozinho, produzir transformacdes sociais
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profundas, é uma construgdo juridica de enorme relevo, ja que resulta do mesmo

processo historico de mobilizacdo popular em torno aos objetivos de reforma urbana e

garantia do acesso a moradia.

1.2.1 A conquista do Estatuto da Cidade: articulacdo local, nacional e

internacional

Ha que se reconhecer um significativo esfor¢co no campo legislativo para a
positivacdo do Direito a Moradia na longa década do neoliberalismo a brasileira (1989-
2002)%. Trata-se de um periodo em que as conquistas obtidas na politica urbana na
Constituicdo de 1988 foram assimiladas, no inicio, como derrota, conforme acima
mencionado, em razdo das grandes expectativas existentes em relacdo a reforma urbana
e a0 processo constituinte.

Entretanto, as eleicdes de 1989 — primeiro pleito presidencial com votacéo
direta desde 1960 — foram uma derrota politica mais significativa para 0s movimentos
sociais. Ligados as forcas politicas progressistas e de esquerda, 0s movimentos sociais,
que se identificavam com diferentes candidaturas no primeiro turno (a esquerda: Lula da
Silva, Leonel Brizola e Roberto Freire; ao centro, Mario Covas e Ulysses Guimaraes),
estiveram, no segundo turno, engajados na candidatura de Lula (PT), que acabou
derrotado por Fernando Collor de Mello, candidato vinculado a direita, que se habilitou
ao cargo por ser governador de Alagoas, ainda no PMDB, e critico ao Governo Sarney
(SINGER, 2002).

O resultado eleitoral impactou as expectativas em relacdo as possibilidades
de realizacdo de qualquer reforma urbana dirigida pelo Governo Federal, mas néo
desmobilizou as organiza¢fes e movimentos, que passaram a atuar em novas e distintas
frentes, dentre as quais se destacam: a) articulagdo internacional — em foruns e clpulas —

com organizacdes ndo governamentais de advocacy e de fomento; b) atuacdo nacional

® Periodo compreendido entre 0 ano de 1989 (quando foi eleito o presidente Fernando Collor de Mello,
que abandonou o projeto da Constituicdo de 1988 — hegemonia aprofundada nos 8 anos de governo
Fernando Henrique Cardoso) até o ano de 2002 (quando foi eleito o presidente Luis Inacio Lula da
Silva, que personificou, de forma geral, a retomada de um projeto de desenvolvimento nacional
delineado na Constituicdo de 1988). A ideia de que um periodo histérico (década, século) ndo se define
por sua numeragdo, mas por acontecimentos marcantes, € uma referéncia ao notavel historiador Eric
Hobsbawm (1995), que consagrou a ideia de longo século XIX (da Revolucdo Francesa — 1789 — ao
inicio da primeira grande guerra) e do breve século XX (de 1914 ao colapso da Unido Soviética).
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com vistas & aprovacdo de uma Lei federal regulamentadora, conforme determinado

pela Constituicdo; e c¢) atuacdo local junto aos governos municipais abertos ao didlogo.

No ambito internacional, vivia-se um momento de intensa articulagcdo. Os
momentos mais significativos foram a participacdo dos movimentos na ECO 92, no Rio
de Janeiro, em que foi aprovada a Agenda 21 — sob o signo “pense globalmente, aja
localmente”, em que se enfatizava a importancia da acdo de governos e comunidades
locais na construcdo de padrdes de desenvolvimento sustentavel — e a ONU Habitat 11,
na Turquia, que se aprovou a Agenda Habitat, a qual acrescentou a importancia da
urbanizacdo e do acesso a direitos nas cidades, especialmente quanto a garantia do
direito & moradia adequada para todos (FERNANDES, 2004).

Esse periodo ficou marcado pelo protagonismo das organizacdes nao-
governamentais como atores relevantes da producdo da agenda dos organismos
internacionais. Assim, a ECO 92 foi considerada um marco para o reconhecimento da
participacdo das ONGs nas conferéncias da ONU, ao mesmo tempo em que ajudou a
popularizar, no Brasil, 0 termo organizacdo ndo-governamental® (COUTINHO, 2005).
As ONGs se multiplicaram no periodo, em parte devido ao proprio ambiente de
redefinicdo do papel do estado e da diminuicdo das politicas publicas sociais e
transferéncia de atribuicOes a essas organizacdes (BAIERLE, 2006).

O protagonismo alcancado pelas organizagdes da sociedade civil resultou no
reconhecimento da legitimidade do MNRU como interlocutor, que além de estar
sintonizado com as aspiracdes da ONU Habitat quanto a “politizacdo do urbano ao nivel
nacional” (RIBEIRO; GRAZIA, 1996), havia organizado a Conferéncia da Sociedade
Civil pelo Direito a Moradia e a Cidade, na qual aprovou uma proposta de Plano de
Acdo. Por sua vez, o Governo Federal ndo havia preparado o Plano Nacional de Ac¢édo
recomendado pela ONU no processo de preparacdo da Habitat 11 (GRAZIA, 2002) —
que se iniciou em 1994, compreendendo encontros intermediarios internacionais, que
visavam a elaboracdo preliminar da agenda, até a realizacdo da Conferéncia, em 1996
(BRASIL, 2005).

® De forma geral, a ideia de sociedade civil dos anos 80, vinculada & nog&o de construgéo de autonomia da
sociedade, transmutou-se para o predominio do conceito de organizagGes ndo-governamentais, nos anos
90, que para cumprir papéis variados profissionalizou sua militancia, ao passo que diminui a capacidade
de mobilizacdo dos movimentos sociais. O financiamento realizado inicialmente por instituicGes
religiosas, de solidariedade e governamentais, passou a ser feito por instituicbes vinculadas a grandes
corporagdes, como FundacBes Ford, Rockfeller, Kellogg, MacArthur etc. (COUTINHO, 2005) e, a
partir dos anos 90, soma-se o financiamento realizado diretamente pelo Estado brasileiro, mediante
convénios (BAIERLE, 2006).
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Além disso, a ideia de atuag¢do conjunta e a existéncia de espacos de didlogo

entre governos e sociedade civil eram préticas que, nessa época, estavam no seu apice
de prestigio junto aos organismos internacionais. Dessa forma, além de terem
organizado e participado da Conferéncia Brasileira paralela a Habitat 11, os técnicos
ligados ao Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)™ tiveram atuacio importante
no Comité Nacional, coordenado pelo Ministério de Relacbes Exteriores, e na delegacdo
brasileira em Istambul (RIBEIRO; GRAZIA, 1996).

Essa participacdo foi decisiva para a tomada de atitude do Congresso e do
Governo Federal nos anos seguintes. 1sso porque, 0 processo de preparagdo para a
Conferéncia acarretou “a elaboragdo de um diagnostico da situagdo brasileira relativa e
um plano de acdo governamental, a ser efetuado com a participacdo da sociedade, com
metas para horizontes de 5 e 20 anos” (BRASIL, 2005, p. 17).

Chegado o momento de preparacdo da Conferéncia Habitat 1l + 5, o0 Comité
brasileiro apresentou em seu relatério as demandas mais importantes do FNRU, dentre
as quais estavam a aprovacdo do EC, a criacdo do Conselho de Desenvolvimento
Urbano e a aprovacdo da lei de iniciativa popular que criava o Fundo Nacional de
Moradia. Esse ambiente favoravel a aprovacao do Estatuto ocorreu:

Possivelmente em decorréncia dessas pressdes e do carater de
avaliagdo da Sessdo Especial da ONU sobre os compromissos
assumidos pelos governos por ocasido da Habitat I, depois de uma
década o tramite do Estatuto agiliza-se, implicando sua aprovacdo em
julho de 2001 (BRASIL, 2005, p. 19).

Entretanto, a apresentacdo da agenda da reforma urbana, imediatamente
apos o término dos trabalhos da Constituinte ndo foi bem recebida pelos parlamentares
da Camara, especialmente porque reinseria um tema ja “superado” pela Assembleia
Nacional Constituinte (AVRITZER, 2010, p. 209), que se converteu em parlamento
ordinario (a 48?2 legislatura terminaria apenas em 1991). E, diferentemente do que

ocorrera com outros temas aprovados em 1990 (como o Estatuto da Crianga e do

19 Nos anos 90, especialmente a partir da Habitat 1l, as entidades que se organizavam no MNRU
constituiram o Forum Nacional de Reforma Urbana (BRASIL, 2005). Avritzer destaca que: “Essa
mudanca teve como motivo um debate sobre as caracteristicas organizacionais da sociedade civil, tendo
em vista a batalha legislativa no Congresso Nacional. A luta pela reforma urbana no Congresso
Nacional criou uma nova forma de relacdo entre sociedade civil e sociedade politica. O estreito
relacionamento que houve no periodo da Constituinte entre 0 PT e 0 [MNRU] jamais teria sido capaz de
garantir a aprovacdo da legislacdo sobre o Estatuto da Cidade. Portanto, o que vemos nesse caso foi a
evolucdo gradual do FNRU para uma estratégia suprapartidaria com a presenca de organizacbes com
forte estrutura nacional” (AVRITZER, 2010, p. 209).
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Adolescente, o Cddigo de Defesa do Consumidor e o Sistema Unico de Salde), a

discussdo sobre a reforma urbana nédo interessava aos deputados.

Dentre os diversos projetos de lei sobre a regulamentacdo do capitulo sobre
a Politica Urbana (aproximadamente 16), o PL que ganhou forca foi o proposto pelo
senador Pompeu de Sousa (AVRITZER, 2010, p. 209) — redigido com apoio do
arquiteto e assessor legislativo José Roberto Bassul (GRAZIA, 2002, p. 23). O projeto
tramitou pelo periodo de um ano e foi aprovado sem dificuldades no Senado.
Entretanto, na Camara enfrentou toda sorte de dificuldades.

O projeto de lei passou a ser o0 apoiado pelos movimentos sociais porque:

continha os seguintes elementos da proposta feita pelo FNRU: o
direito coletivo a cidade, a coordenacdo do processo de ocupacao da
terra urbana, a fung&o social da propriedade, a taxacdo progressiva da
propriedade urbana e a demanda de Planos Diretores Municipais nas
cidades com mais de 20 mil habitantes (AVRITZER, 2010, p. 209).

Por outro lado, insatisfeitos com a baixa inclusdo das propostas relativas a
gestdo democréatica das cidades (iniciativa popular de legislacdo, o veto popular a
legislacdo urbana e o direito a informacdo), os integrantes do FNRU passaram a
articular outros projetos de lei, que posteriormente foram incorporadas ao projeto
principal, nas varias comissfes dirigidas por conservadores — como a Comissdo de
Desenvolvimento Econdmico, Indlstria e Comércio — ou progressistas — como a
Comissdo de Assuntos do Consumidor e Meio Ambiente. Para garantir a participacao
popular no processo de planejamento urbano foi priorizada a incluséo no EC da
obrigatoriedade de audiéncias publicas durante a elaboracéo de Planos Diretores.

Além dos acertos de negociacao, apos 10 anos de tramitacdo e discussao, as
ideias de que o EC pudesse representar alguma ameaca a propriedade privada e o receio
de que a participacdo popular fosse inviabilizar o “livre mercado” foram arrefecidas.
Assim, no final da tramitagdo do EC, conforme destacou Bassul (2011), as organizagdes
ligadas ao setor empresarial estavam engajadas na defesa da participagdo popular. A
demanda por participagdo democratica no processo de planejamento urbano, “tornada
suprapartidaria, virou o ponto central da agenda democratizante do movimento pela
reforma urbana no Brasil” (AVRITZER, 2010, p. 211).

A aprovagdo do EC foi um feito extraordinario, apesar de sua longa e
conturbada trajetdria, especialmente se considerada a grande e continua oposi¢gdo que

sofreu no Congresso Nacional, principalmente na Camara, e em alguns setores sociais:
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De um lado, o conjunto de entidades e movimentos que haviam
construido o ideario da reforma urbana apoiava o Estatuto da Cidade e
cobrava sua aprovacdo pelo Congresso Nacional; de outro, as
entidades representativas do empresariado urbano, encorpadas por
instituicBes de defesa da propriedade privada como causa politica™,
opunham-se ao projeto de lei (BASSUL, 2010, p. 81).

Entretanto, ao final, o Estatuto foi aprovado com grande consenso, ao ponto
de ndo encontrar oposicao formal no Congresso. Conforme registrou Bassul:

A aprovacdo do Estatuto em 2001 escondia, portanto, um suposto
mistério. Se os dois lados, inicialmente antagbnicos, mostraram-se
satisfeitos com o texto final, que caminhos, acordos, percepcdes,
expectativas, expressas ou veladas, teriam levado ao surpreendente
consenso? (BASSUL, 2011, p. 1).

Atos continuos, foram aprovadas, no ano de 2000, a Emenda Constitucional
n. 26, que reconheceu o direito & moradia como direito social fundamental, e a Lei
Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001, chamada desde o inicio de sua tramitacao de
Estatuto da Cidade. O EC instituiu, dentre as diretrizes da politica urbana, as seguintes:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracdes;

Il — gestdo democréatica por meio da participagdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Essas duas diretrizes sdo as principais sustentacfes desse marco juridico
que, na primeira, afirma direitos materiais ou substanciais, cujo contetdo atende a
necessidades humanas, €, na segunda, institui procedimentos, por meio da determinacao
da promocdo e do respeito a participacdo e a gestdo democréatica. Além de reafirmar o
disposto na Constituicdo, referentemente a Politica Urbana, o EC introduz varios
instrumentos juridicos para a gestdo das cidades, dentre 0s quais se destacam a previsao
de instancias de participacdo, tais como conselhos, audiéncias publicas e orgcamento
participativo.

A sangdo da Lei Federal n. 10.527/2001 ndo ocorreu sem um grande

tensionamento em razao dos interesses dos setores imobiliarios e do Governo Federal

1 A organizacdo conservadora, & época atuante, Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP) envolveu-se no
debate, por meio de notas em jornais e agdes junto aos setores empresariais, denunciando se tratar de
uma ameaga de viés socialista ou comunista (Bassul, 2010).
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(GRAZIA, 2002). Apesar de ter sido aprovada no Congresso Nacional com respaldo e

grande apoio popular, os artigos que tratavam da “concessdo de uso especial para fins
de moradia” — instrumento que regulamentava a seguranca da posse sobre areas publicas
e delineava o cumprimento da funcéo social da propriedade estatal — foram vetados pelo
entdo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, o qual acabou editando a
Medida Proviséria n. 2.220, ainda vigente'?, que regulamentou o referido instrumento,
impondo um que o periodo “aquisitivo” fosse de 5 anos de posse continua e sem
oposicdo em relacdo a junho de 2001.

As controvérsias que mobilizaram e até fundamentaram parcialmente o veto
referido ndo se encerraram com a sangdo com vetos da Lei. Sob pretexto de serem
objecGes de ordem técnico-juridicas, o que mobilizou a resisténcia ao Estatuto da
Cidade, durante sua tramitacdo e depois, foi a nova concepcao, presente na Constituicdo
e na Lei, “dada ao direito de propriedade imobilidria urbana, qual seja, o principio da
funcdo social (e ambiental) da propriedade e da cidade” (FERNANDES, 2004, p. 322).

Embora presente em todas as Constituicdes brasileiras, desde 1934, a funcédo
social da propriedade, pela primeira vez, adotava uma formulacdo que permitia sua
exigibilidade. 1sso ocorre, segundo a Constituicdo, por meio do cumprimento, pelos
proprietarios, da legislacdo urbano-ambiental, com destaque para o disposto na
legislacdo municipal, por meio de seu Plano Diretor, o qual tem legitimidade de definir
o contetdo das condicionantes de uso dos imdveis urbanos (FERNANDES, 2004).

A articulacdo em nivel local realizada durante todo o periodo de tramitacdo
do EC foi proficua em experiéncias locais interessantes, muitas bem-sucedidas quanto a
seus propositos. A eleicdo de governos progressistas e/ou arejados, que buscavam
inovar a gestdo urbana, e a concepcdo constitucional de descentralizacdo administrativa,
de viés municipalista, permitiram que diversos instrumentos fossem utilizados ainda
antes do EC.

Nesse sentido, destaca-se que:

Os grupos que empunharam a bandeira da reforma urbana
propuseram, no ambito local, instrumentos que superassem a ideia da
legislacdo como objeto puramente técnico, explorando suas multiplas
aliancas com as desigualdades da sociedade e elaborando instrumentos
urbanisticos que jogassem o peso do Estado e da regulagdo a favor —e

2 Em 11 de setembro de 2001, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 32, a qual determinou que
“Art. 2° As medidas provisorias editadas em data anterior a da publicag@o desta emenda continuam em
vigor até que medida provisoria ulterior as revogue explicitamente ou até deliberacdo definitiva do
Congresso Nacional”. Dessa forma, a MP 2.220, de 04 de setembro de 2001, segue vigente.
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ndo contra, como de costume — da democratizacdo do espago da
cidade (ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO; 2011, p. 6).

Essas iniciativas municipais tiveram como mérito colocar a questdo
fundiaria no centro da politica urbana, de um lado, por meio da regularizacdo da posse e
do reconhecimento oficial das favelas e ocupacdes como parte das cidades, relacionadas
a promogdo do direito a moradia, e, de outro, pela instituicio de mecanismos de
combate a especulagdo por meio da retencao de vazios urbanos.

Apo0s a promulgacdo do Estatuto da Cidade, o campo de discussdes juridicas
acerca do reconhecimento do direito a moradia ampliou-se significativamente. Isso
porque diversos instrumentos — tais como usucapido, concessao de direito real de uso,
concessao de uso especial para fins de moradia, direito de superficie e zonas especiais
de interesse social — foram previstos para viabilizar o reconhecimento da posse e a
regularizacdo fundiaria das areas urbanas tradicionalmente ocupadas, especialmente,
pela populacdo de baixa renda, historicamente desprovida de meios econémicos para
aquisicdo de moradia no mercado formal do solo.

Além dos instrumentos juridicos de efetivacdo do direito a moradia, houve,
ainda, inovacdes voltadas a viabilizar uma gestao urbana coerente com a ideia de cidade
como espago publico comum, que pode ser construida de forma a promover justica
social, condi¢des de vida digna e um meio ambiente saudavel a seus habitantes. Para
isso, foram previstos meios para a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da
urbanizacdo, relacionados a tributacdo progressiva e a captura da valorizacdo

imobiliaria (mais valias urbanas).

1.2.2 Os Instrumentos de garantia do Direito a Moradia e de promoc¢éao do Direito
a Cidade do Estatuto

O Estatuto da Cidade reconheceu um amplo rol de direitos urbanos,
estruturado a partir do direito social a moradia adequada e da ideia de direito a cidade:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragoes; (...) (BRASIL, 2001).
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Para efetiva-los, previu diversos instrumentos juridicos que tem como

objetivos a gestdo democratica das cidades, a justa tributacdo dos imoveis e o combate
as desigualdades urbanas. O reconhecimento do direito a cidade por meio do capitulo da
Politica Urbana na Constituicdo de 1988 e da aprovacdo, em 2001, do Estatuto da
Cidade, conformou um marco juridico para o enfrentamento das mazelas urbanas,
especialmente aquelas relacionadas & moradia irregular e a auséncia de infraestrutura,
com destaque para 0 saneamento basico.

Desde entdo, a criacdo de estruturas de governo especificas, bem como o
aumento do financiamento publico (BONDUKI, 2014) possibilitaram a multiplica¢do
de a¢Bes inovadoras na area das politicas publicas urbanas, por meio dos instrumentos
juridicos previstos no Estatuto da Cidade. Destaca-se, entretanto, que a utilizacdo desses
instrumentos juridicos ficou vinculada a aprovacdo, pelos municipios, de um plano
diretor.

O plano diretor é o principal instrumento da politica urbana nessa nova
ordem, sendo obrigatorio para as cidades com mais de vinte mil habitantes; cidades
integrantes de regides metropolitanas e aglomerag6es urbanas; e cidades turisticas, entre
outras. Trata-se de um plano que deverd ser revisado a cada dez anos. A garantia da
participacdo popular durante todo o processo de gestacdo da politica urbana, desde a
concepcao até a implementacéo do plano diretor e das leis especificas, € uma condi¢édo
juridica de validade dos planos aprovados (GUIMARAENS, 2010).

O plano diretor tem por objetivo estabelecer os critérios para o atendimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, com base nas seguintes
diretrizes: a) democratizacdo do uso, ocupacdo e a posse do solo; b) justa distribuicdo
dos 6nus e encargos referentes a obras e servigos de infraestrutura urbana; c)
recuperacdo da valorizacdo imobilidria resultante dos investimentos publicos; d)
geracdo de receita para ampliar servicos publicos e infraestrutura decorrente do
adensamento populacional; e e) aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos
subutilizados ou ociosos, coibindo a retengéo especulativa (SAULE JR., 2002).

Juntamente & elaboracdo participativa dos planos diretores, ha outros
instrumentos voltados a gestdo democréatica, dentre 0s quais se destacam as
conferéncias, os 0rgdos colegiados (conselhos), com participacdo da sociedade civil, e
as audiéncias publicas. Esse conjunto de féruns tem promovido a abertura dos governos
locais a0 debate sobre os projetos para a cidade, levando os gestores a apresentarem

suas acoes e permitindo “a apropriagdo e o reconhecimento institucional da realidade
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social e cultural local para a constituicdo das regras, procedimentos e instrumentos

destinados a tornar efetivo o direito a cidade” (SAULE JR., 1997, p. 42).

Quanto aos instrumentos voltados a recuperacdo de mais valias urbanas, €
notavel a difusdo dos instrumentos que tem como fundamento a distin¢édo juridica entre
direito de propriedade e direito de construir. A Transferéncia do Direito de Construir
possibilita que o potencial construtivo (também chamado de coeficiente de
aproveitamento ou indice) previsto para uma determinada regido seja negociado pelo
proprietario do imdvel para, por exemplo, preservar o patrimoénio histérico e cultural. A
Outorga Onerosa do Direito de Construir permite que o governo local autorize a
ampliacdo do potencial construtivo mediante pagamento de um empreendedor privado.

Ja as Operacdes Urbanas Consorciadas, que também utilizam a negociacao
de potencial construtivo para sua viabilizacdo financeira, caracterizam-se por se
voltarem a qualificacdo de zonas urbanas degradadas e a sua respectiva valorizacao
imobiliaria, por meio de uma intervencdo urbanistica. Para incentivar o investimento
privado, € autorizada a ampliacdo do coeficiente de aproveitamento, mediante um plano
de acBes concertadas entre o governo local e empresas privadas, em que deve ser
garantida a participacdo dos moradores e usuarios das areas afetadas.

Para combater a especulacdo imobiliaria, foi estabelecida uma combinacéo
entre trés instrumentos (que, no entanto, tem pouca adesdo, por afetar interesses de
segmento politico hegemoénico). Em um primeiro momento, o governo local, atendendo
aos critérios previstos em Lei, notifica o proprietario de imdvel ocioso para que realize
obrigatoriamente o parcelamento do solo, a edificacdo sobre o imdvel vazio ou a
utilizacdo de imovel subutilizado. Transcorrido o prazo para apresentacdo do projeto
sem que o proprietario realize o que foi determinado, o imposto sobre a propriedade
aumenta anualmente, até que, por fim, o imdvel podera ser desapropriado.

Para garantia do direito a moradia, o Estatuto da Cidade definiu como
diretriz priorizar as acOes de regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de assentamentos
informais. Para isso, algumas experiéncias locais bem sucedidas foram reunidas e os
instrumentos utilizados foram reconhecidos pela lei federal. Destacam-se as zonas

especiais de interesse social (ZEIS), a concessao de direito real de uso, a concessédo de
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uso especial, a usucapido especial e o direito de superficie, sobre os quais ja se produziu

muitas referéncias doutrinarias e muitos estudos de caso™.

Tais instrumentos tém como caracteristica comum privilegiar a posse para
fins de moradia, garantindo-se a permanéncia definitiva dos ocupantes, determinando
que sejam realizados os procedimentos para regularizacdo juridica dos imoveis. Além
disso, no caso das zonas especiais de interesse social, é autorizada a regularizacdo
fundiaria em padrdes urbanisticos de uso do solo especificos, permitindo, por exemplo,
que o tamanho do lote seja inferior ao determinado para o restante da cidade.

A maioria dos instrumentos para a garantia do direito a moradia pode ser
aplicada igualmente para imoveis de propriedade publica ou privada. Entretanto, dois
deles se distinguem: a concessdo de uso especial destina-se a regularizacdo da moradia
em imdveis publicos, tendo como critério principal a posse continua'® desde, pelo
menos, 0 ano de 1996; enquanto que na usucapido especial, utilizada para regularizar a
moradia em areas urbanas privadas, o dominio é adquirido pelos possuidores em cinco
anos. Em ambos os casos, a area passivel de regularizacdo é limitada em duzentos e
cinguenta metros quadrados, a posse com animus domini deve ser ininterrupta e sem
questionamento judicial, e a finalidade do imovel deve ser a moradia.

Esses instrumentos constituem uma mudanca juridica importante para
viabilizar a permanéncia das populacBes que moram em assentamentos irregulares,
respeitando suas formas de organizacao social e territorial. O direito a moradia, nessas
situacOes, ao ser efetivado, relaciona-se de forma positiva com o direito a cidade,
enquanto producdo do espaco urbano, uma vez que, em geral, as areas tradicionalmente
ocupadas estdo fornecidas de diversos equipamentos e servicos publicos. Os resultados
dessa combinacdo de instrumentos, contudo, ndo foram capazes de reduzir a producéo
de irregularidade fundiaria, diante de uma realidade de auséncia de financiamento
estrutural para a producéo habitacional e para as a¢Ges de urbanizagéo e regularizagédo

fundiaria.

13 Destacam-se alguns livros pioneiros de discussdo dos instrumentos juridicos de regularizacéo fundiaria
e efetivacdo do direito a moradia, incluindo, em alguns, analise de casos: ALFONSIN, 1997; SAULE
JR., 1999a; OSORIO, 2002; e FERNANDES; ALFONSIN, 2003. Ver também: ALFONSIN;
FERNANDES, 2006; e FERNANDES; ALFONSIN; 2014.

¥ Em todos os casos de regularizagdo fundiaria previstos na legislagdo brasileira, é possivel a soma das
posses, sistema no qual importa a contagem do prazo (prescricional) contra o proprietério,
independentemente de quem seja 0 possuidor.
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1.3 A EMERGENCIA DO DIREITO A CIDADE

O contexto politico-econdmico dos anos 1990 deixava claro que a producéo
de politicas urbanas universais dependeria de uma estratégia que atualizasse a agenda
urbana e produzisse resisténcias contra-hegemonicas. As organizagfes vinculadas ao
MNRU, no inicio do século XXI, passaram a atuar junto aos novos foruns

I e 0 Férum Urbano Mundial®. A

internacionais, em especial, o0 Forum Social Mundia
partir de 2001, elas comecaram a construir uma plataforma comum dos movimentos
sociais, que culminou com o langamento, em 2005, da Carta Mundial pelo Direito a
Cidade (SAULE JR., 2007, 30-31).

Esse documento afirma ser “um instrumento dirigido ao fortalecimento dos
processos, reivindicagdes e lutas urbanas”, destinado a mobilizar todos os atores
“interessados em dar plena vigéncia e efetividade a esse novo direito humano mediante
sua promogao, reconhecimento legal, implementagdo, regulagdo e pratica”. Trata-se de
um documento politico, em que o direito a cidade foi definido como ‘“usufruto
equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade e
justiga social” (CARTA, 2006, p. 2-3).

Ao fazer um diagnostico bastante amplo sobre a questdo urbana no mundo,
a Carta reafirmou os direitos humanos e os direitos econdémicos, sociais, culturais e
ambientais reconhecidos no d&mbito de tratados internacionais, relacionando-os com o
espaco urbano. Dessa forma, sdo apontadas ferramentas para sua garantia, como 0S
programas sociais de moradia e acesso a servi¢os, e de acdo politica, como participacado
na definicdo da agenda urbana (HAGINO, 2012).

Os documentos produzidos pela sociedade civil no ambito das atividades
paralelas ndo se contrapunham as declaracdes oficiais produzidas nos féruns da ONU ou
pelos Estados. Ha uma abertura explicita para o dialogo, que reivindica perante
governos e organizagdes internacionais o cumprimento de compromissos ja assumidos
e, simultaneamente, apresenta novas agendas e defini¢bes quanto a efetivacdo de
direitos humanos. Esta estratégia tem como finalidade o reconhecimento oficial do

direito a cidade pelos Estados e organismos internacionais. Assim, a ONU Habitat, no

15 Evento realizado, a partir de 2001, em contraposicdo ao Férum Econémico de Davos, e vinculado a
organizacfes e movimentos altermundistas, sem relages com Estados e organizac@es internacionais
oficiais.

18 Evento realizado, a partir de 2002, pelo Programa das Nacdes Unidas para Assentamentos Humanos -
ONU Habitat.
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5° F6rum Urbano Mundial, realizado em 2010 no Brasil, adotou o lema “Direito a

cidade: unindo o urbano dividido” (SUGRANYES; MATHIVET, 2010, p. 19).

A ideia de direito a cidade ndo é nova no Brasil, tendo surgido em
documentos de intervencdo no ambiente politico dos anos 1980 e, posteriormente,
migrado para trabalhos académicos'’ (TAVOLARI, 2015). Fez-se presente também no
processo constituinte, sendo recepcionado no Estatuto da Cidade. Desde entdo, houve
uma ampliacdo significativa do debate pablico acerca do reconhecimento de direitos
relacionados a vida na cidade, prevalecendo a dimensdo relacionada ao direito de
participar da producgédo do espacgo urbano, a que se refere FRIENDLY':

Essa incorporagdo formal do direito a cidade em uma lei nacional é
sem precedentes e Unica, decorrente da concepcdo do sociélogo
francés Henri Lefebvre de direito a cidade como um processo e como
uma luta na esfera da vida cotidiana e da concepgdo do movimento
pelo direito a cidade como um direito a participar da producdo do
espaco urbano (2013, p. 158) 2,

O reconhecimento formal do direito & cidade contrasta com a realidade de
negacdo de direitos das cidades brasileiras, que sdo explicitamente desiguais: os bairros
ricos possuem acesso pleno a bens de consumo e servigos publicos e os bairros pobres
sdo marcados pela auséncia de servigcos basicos — como transporte. Além disso, a
legislacdo brasileira é proficua em estabelecer direitos e declaragdes de principios, ao
passo que as instituicbes publicas ndo possuem o0s meios suficientes (recursos ou
capacidade operacional) ou adequados (burocracia excessiva) para transformar de forma
eficaz as determinacdes legais em politicas publicas (VALENCA, 2014).

As cidades, entdo, seguem no geral incapazes de oferecer condigdes e
oportunidades equitativas aos seus habitantes, mantendo a maioria de sua populagédo
privada — em virtude de caracteristicas sociais, culturais, étnicas, de género e idade — de
satisfazer suas necessidades bdasicas. Esse contexto de grande desigualdade “favorece o

surgimento de lutas urbanas representativas, ainda que fragmentadas e incapazes de

7 As referéncias ao direito a cidade iniciaram em textos que ndo eram “teéricos ou densos, mas artigos
mais conjunturais, de intervencdo, com linguagem voltada a um puablico mais amplo, composto
principalmente pelos proprios movimentos sociais” (TAVOLARI, 2015, p. 51). Posteriormente, “a ideia
do direito & cidade também conquistou dissertagdes e teses académicas” por autores que “tinham uma
relacdo estreita com os movimentos sociais urbanos e as questdes colocadas por eles estavam no centro
tanto de suas agendas de pesquisa quanto de seu engajamento politico” (TAVOLARI, 2015, p. 52)

'8 Tradugdo minha do original em inglés: “This formal incorporation of the right to the city into national
law is unprecedented and unique, deriving from the concept of French sociologist Henri Lefebvre on the
right to the city as a process and a struggle in the realm of every day life and, from the right to the city
movement, as a right to participate in the production of urban space”.
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produzir mudangas significativas no modelo de desenvolvimento vigente” (CARTA,

2006, p. 1).

Como consequéncia, 0S novos atores que se agregaram as lutas urbanas no
periodo recente, para além de defender a implementacdo do Estatuto da Cidade,
passaram a difundir o direito & cidade como forma de unificar pautas que possuem
formas de expressédo fragmentadas. Esta nova narrativa tem sido bem recebida e
potencializada nos espacos de articulagdo politica, com destaque para aqueles que
reinem académicos, militantes de esquerda, ONGs e movimentos sociais.

Assim, o direito a cidade tem sido apropriado por diferentes atores, que lhe
atribuem sentidos, a partir de sua realidade especifica, informados pelo conceito de
Lefebvre (2001), mas sem anuncia-lo diretamente, ressignificando-o:

E importante salientar que a visio mais utopica do direito & cidade
como concebida por Lefebvre - como uma revolucédo na esfera da vida
cotidiana - é um pouco diferente da sua utilizacdo pelos movimentos
sociais, inclusive no Brasil (FRIENDLY, 2013, p. 159)19.

Como se depreende da trajetoria de construcdo da ideia de direito a cidade
no Brasil, ele emerge a partir da necessidade, num primeiro momento, de garantia do
direito a moradia e, ap0s, passa a substitui-lo. Esse conceito juridico de direito a cidade
incorpora outras dimensdes a serem garantidas, tais como o direito a viver em um
territorio regular, com servicos publicos, conectado a cidade, participando dos processos
de decisdo politica, uma vez que a cidade € o lugar de acesso aos bens, direitos e
possibilidades disponiveis na sociedade contemporanea (SAULE JR., 1999, p. 117).

Ao mesmo tempo, é um direito que tem recebido cada vez mais atencdo dos
centros de pesquisa. O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) realizou, em
agosto de 2015, o semindrio “Direito a Cidade, teoria e pratica”, que reuniu
pesquisadores, movimentos sociais e gestores com o0 objetivo de construir novas
estratégias para o desenvolvimento urbano inclusivo (IPEA, 2015). Outro exemplo € a
proposicdo de constitucionalizacdo do direito & cidade®, constante no relatério final da
pesquisa MJ/SAL e IPEA sobre Direito a Moradia e Legitimacdo de Posse. Por fim,

destaca-se a proposta de pesquisa do Observatorio das Metrépoles para o periodo 2015-

¥ Tradugdo minha do original em inglés: “It is important to point out that the more utopian view of the
right to the city as conceived by Lefebvre — as a revolution in the sphere of everyday life — is somewhat
different from its use by the social movements, including those in Brazil”.

2 Relatdrio final da Pesquisa MJ/SAL E IPEA, Direito & Moradia e Legitimac&o de Posse, realizada pelo
Nucleo de Estudos, Pesquisas e Extensdo em Direito da Cidade — NEPEC/UERJ.
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2020, intitulada “As Metropoles e o Direito a Cidade: conhecimento, inovagdo e acdo

para o desenvolvimento urbano” (OBSERVATORIO, 2016).

Como se descreveu, a afirmacdo do direito a moradia no regime juridico
urbanistico brasileiro ocorreu em um processo de construcdo paulatina, marcada por
lutas de movimentos sociais, ONGs e agentes politicos. O direito a moradia foi
juridicamente disputado desde o processo constituinte, passando pela promulgagédo da
Constituicdo de 1988, pelas mudancas constitucionais e legais do inicio dos anos 2000,
até chegar ao Estatuto da Cidade e a inovacao conceitual e politica do “direito a cidade”.
A afirmacio juridica do direito a moradia correspondeu, também, uma série de
transformacdes institucionais, sobretudo a partir da acolhida de parte da agenda da
reforma urbana pelo Governo Federal em 2003. Essa trajetoria de transformacdo
institucional merece ser relatada e compreendida, para evitar o desperdicio do seu
legado e aprender com seus equivocos e contradicGes. Ao compreendé-la, serd possivel
visualizar como, também no ambito das politicas publicas, o direito & moradia assume

uma posic¢ado central no regime juridico instituido desde 1988.

1.4 A INSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO A MORADIA: MINISTERIO DAS
CIDADES E POLITICA HABITACIONAL

As décadas de 1980 e 1990 significaram a conquista da inclusdo da politica
urbana na Constituicdo, do reconhecimento juridico do direito a moradia, da aprovacgao
do Estatuto da Cidade e de seus inovadores instrumentos. Simultaneamente, a
urbanizacdo acelerada em um contexto de imensa desigualdade social resultou no
crescimento da irregularidade fundiaria e das condi¢cfes precéarias de habitabilidade em
area urbana. Como consequéncia, em 2000, o déficit habitacional basico® no Brasil era
de 7,22 milhdes (dos quais 5,46 milhdes em area urbana), o que representava 16,1% do
total de iméveis (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2005, p. 38).

Do ponto de vista juridico, estava consolidado o direito a moradia, embora

sua efetividade para milhdes de pessoas ainda fosse materialmente impossivel, diante

21 Conforme explicitado no relatério da Fundacdo Jodo, “o déficit habitacional basico refere-se ao
somatorio dos totais referentes a coabitacdo familiar, aos domicilios improvisados e aos domicilios
rasticos” (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2005, p. 15). Os dados foram produzidos com base no
Censo Demografico de 2000 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e da 12 edi¢do do
Déficit Habitacional no Brasil 2000, de 2001, do Centro de Estatistica e Informagfes (CEI), Fundacéao
Jodo Pinheiro (FJP).
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das préprias limitagfes do sistema juridico. Esse paradoxo € tipico do reconhecimento

formal de direitos sociais, que ndo é acompanhado pela atribuicdo de meios para sua

universalizacdo, conforme ilustra a charge abaixo.

Figura 1 - Charge Direito a moradia
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Fonte: Introducdo Critica ao Direito — O Direito Achado na Rua. Autor: GOUGON, 1993.

Dessa forma, era necessario lutar pela disponibilizacdo de recursos para
gradativamente investir na regularizacdo fundidria dos territérios ocupados e na
producéo habitacional em larga escala.

Desde a extingdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) nos anos 1980,
acabara também o financiamento estrutural da moradia. Diante dessa adversidade,
houve dispersao e diversificacdo de inciativas. Os mutirdes em Séo Paulo, a urbanizacao
de favelas no Rio de Janeiro, o Programa Habitar Brasil (financiado pelo BID) e Pro-
moradia nos meados dos anos 1990 e o lancamento do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), em 1999, sdo exemplos dessas estratégias, que posteriormente
influenciariam a construgédo da Politica Nacional de Habitacdo (BONDUKI, 2014).

A vitoria eleitoral da candidatura a presidente de Luis Inacio Lula da Silva,
em 2002, representou, entre outras, a vitdria politica dos diversos segmentos sociais e
forcas politicas que se organizavam na defesa do direito a moradia. Como consequéncia,

significou um momento de sintese de projetos no campo das politicas voltadas a
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efetivacdo do direito & moradia e da reforma urbana, aglutinando os movimentos sociais

na construgdo dos programas governamentais, inclusive pela ocupacdo dos espagos
institucionais entéo abertos.

Destacam-se, nesse periodo, a implementacdo de uma agenda urbana em
que foram criadas estruturas de governo especificas, permeéveis aos espacos de
participagdo da politica urbana em &mbito nacional. Foram, também, apoiadas a¢des de
regularizacdo territorial e urbanizacdo, e foi retomado o financiamento estrutural a
producdo habitacional. Por fim, houve aprimoramento legislativo em relacdo a
regularizagdo fundiaria, apontando para a consolidagdo de um regime juridico
urbanistico protetivo ao direito a moradia.

Para isso, foi criado, em 2003, o Ministério das Cidades, o qual financia e
coordena as politicas publicas relacionadas a producdo habitacional, regularizacdo
fundiéria, transporte, mobilidade e saneamento (BONDUKI, 2014). A definicdo de
prioridades ocorre mediante um processo de participacdo politica, por meio das
Conferéncias Nacionais das Cidades (realizadas em 2003, 2005, 2007, 2010 e 2013%),
com etapas locais, regionais e nacional, e do Conselho Nacional das Cidades, composto
por representantes governamentais, empresariais, sindicais, académicos, de
organizagOes ndo-governamentais e de movimentos sociais (BRASIL, 2013).

Essa institucionalizacdo significou a ampliacdo das acdes do Governo
Federal voltada a implementacdo dos instrumentos juridicos previstos no Estatuto da
Cidade, por meio da revisdo obrigat6ria dos Planos Diretores municipais. Os governos
locais estavam obrigados, por forca do art. 50 do EC, a adequarem a legislacdo local as
normas federais. Os dois primeiros anos de Ministério das Cidades foram marcados pela
opcao pela gestdo democratica, com foco no combate a especulacdo imobiliaria e na
garantia da terra urbanizada para a producéo habitacional.

Além das conferéncias e dos conselhos, foi criada e difundida a metodologia
dos Planos Diretores Participativos, em que a sociedade civil protagonizava, por meio
das leituras comunitarias e das audiéncias publicas:

Entre 2001 e 2006, cerca de dois mil municipios elaboraram seus
planos diretores, com resultados muito diferenciados. De qualquer
maneira, pela primeira vez o governo federal conseguiu realizar, de
maneira democratica e participativa, uma acdo ampla em todo o

22 A 62 Conferéncia Nacional das Cidades foi convocada para ocorrer em julho de 2017, sendo que suas
etapas preparatdrias municipais ocorrerdo até julho de 2016 e as estaduais, até marco de 2017 (BRASIL.
Ministério das Cidades. Resolugdo Normativa n. 19/ 2015).
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territério, para implementar um instrumento de planejamento,
articulado com a questdo habitacional (BONDUKI, 2014, p.305).

Assim, para enfrentar o déficit habitacional, foi elaborada a nova Politica
Nacional de Habitacdo, o qual articulava diferentes dimens6es da problematica urbana,
valorizando o processo participativo de definicdo em cada Estado e cidade, por meio de
planos préprios (BONDUKI, 2014). Para financiar a produgdo de habitagdo popular, foi
aprovada a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por
meio da Lei n. 11.124, de 16 de junho de 2005, que também institui o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), idealizado como mecanismo de
planejamento, coordenacao e fiscalizacdo da politica habitacional.

As inovagOes institucionais voltadas a efetivacdo do direito & moradia
produziram efeitos consideraveis. Um dos indicadores que refletem a ampliacdo do
financiamento habitacional € o volume de recursos destinados pelo Sistema Brasileiro
de Poupanca e Empréstimo (SBPE), cuja variacdo em 8 anos é extraordinaria (ver

Figura 2).

Figura 2 - Gréfico do investimento em habitacéo do setor privado
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Fonte: BONDUKI, 2014, p. 316.
Nota: Os recursos destinados pelo Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo para o
financiamento habitacional passaram de R$ 2,2 bilhGes, em 2002, para R$ 48 bilhGes em 2010.

A partir de 2007, com o lancamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), houve aumento significativo de recursos para obras de
infraestrutura e saneamento com o programa de urbanizacdo de assentamentos
precarios. Ainda assim, as agdes de urbanizagdo e regularizacdo fundiaria ndo foram
capazes de reverter a dindmica de producgdo de irregularidade, tendo em vista que suas

causas estruturais ndo sofreram alteragdes significativas.



51
Em 2008, foi concluido o Plano Nacional de Habitacdo, que tinha como

objetivo eliminar o déficit habitacional em 15 anos. Entretanto, antes de se consolidar e
comecar a produzir resultados relevantes, o Plano foi abandonado. Isso ocorreu quando
o0 governo federal adotou, dentre diversas medidas econémicas anticiclicas para reagir a
crise financeira internacional de 2008 (SINGER, 2012), o financiamento publico para a
construcdo de 1 milhdo de casas até o final de 2010, por meio do Programa Minha
Casa, Minha Vida (MCMV) Z.

Idealizado para ser executado pelo setor privado e, a0 mesmo tempo,
atender a demanda de construir unidades habitacionais para as classes populares de
forma répida e barata, essa estratégia teve como consequéncia principal a construcéo de
moradias na periferia das grandes cidades, onde ndo ha infraestrutura urbana, servigcos
publicos ou rede de transporte adequada. Isso ocorre porque o valor da unidade
habitacional é definido pelo governo federal e os lugares para construcdo das moradias
séo definidos pelos empreendedores com base no valor de mercado da terra urbana.

Ao ndo induzir o uso das areas vazias centrais com infraestrutura disponivel,
0 MCMV colabora com um fenémeno conhecido da urbanizacédo brasileira: a expansédo
permanente do territério das cidades ocorre por meio do fornecimento publico de
infraestrutura e apropriacéo privada da valorizacdo imobiliaria resultante. O solo a ser
urbanizado ¢ um investimento de lucro garantido: “é¢ assim que a especulacdo se
realimenta e, a0 mesmo tempo, conduz a que extensdes incorporadas ao perimetro
urbano fiquem cada vez maiores” (SANTOS, 2005, p. 107).

Desde o seu langamento, 0o MCMV foi criticado pelo fato de seu modelo de
producdo habitacional ndo estar integrado aos instrumentos e as diretrizes do Estatuto da
Cidade. O MCMV reforcaria, assim, a segregacdo socioterritorial que constitui as
cidades brasileiras (ROLNIK; NAKANO, 2009; MARICATO, 2009).

H& esforcos pontuais para minimizar tais caracteristicas, por meio, por
exemplo, da destinacdo de 4reas publicas bem localizadas®* a0 MCMV, da demarcacéo
de zonas especiais de interesse social em imdveis vazios (em que sO é permitida a

construcdo de habitacdo popular) e do financiamento para que organizagfes sem fins

2 0 MCMV entregou 2,63 milhdes de unidades habitacionais até fevereiro de 2016 (CAIXA, 2016).

2 Antecipando os efeitos negativos quanto a localizagdo do MCMV, a Rede Nacional de Avaliacio e
Capacitacdo para Implementacdo dos Planos Diretores Participativos, lancou a Cartilha intitulada
“Como produzir moradia bem localizada com os recursos do programa Minha Casa Minha Vida?
Implementando os intrumentos do estatuto da cidade!”, financiada pelo Ministério das Cidades
(ROLNIK, 2010).
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lucrativos, normalmente vinculadas aos movimentos sociais, produzam MCMV, na

modalidade entidades.

O programa MCMV vem sendo submetido ao escrutinio de diversas
pesquisas que avaliam politicas habitacionais e de planejamento urbano, seja de forma
independente, seja por meio do financiamento por 6rgdos e agéncias vinculadas aos
governos, como no caso da Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitacdo para
Implementacdo dos Planos Diretores Participativos. Enquanto algumas pesquisas
destacam 0s impactos positivos do programa, outras privilegiam seus tracos mais
probleméticos. Ha, porém, aquela que oferecem um diagndstico de ambiguidade, que
parece ser mais fidedigno a implementacdo dessa politica publica.

Nesse sentido, sobressai uma pesquisa financiada por meio de edital do
CNPq, que foi realizada por diversos grupos de pesquisa, entre 2013 e 2014, para
avaliar o desempenho do MCMV. O relatorio final aponta, dentre suas conclusées, um
cenario marcado pela ambiguidade das politicas publicas adotadas. De um lado, os
pesquisadores afirmam que o programa:

representou uma grande ruptura em relacdo as préaticas anteriores, por
trazer a questdo da habitagdo para o centro da agenda governamental,
pela escala de intervencdo, pelo volume de recursos empregados,
pelas concessdes de subsidios (...), viabilizando o acesso a moradia
para os setores de mais baixa renda, historicamente excluidos dos
financiamentos para aquisicdo da casa propria®> (AMORE; SHIMBO;
RUFINO, 2015, p. 417).

De outro lado, o relatério da pesquisa afirmou que o programa:

atende primordialmente aos interesses do setor privado, sem 0s
vinculos necessarios com uma politica urbana e fundiaria que lhe dé
suporte; estimula, como efeito de seu proprio éxito, o aumento do
preco dos imdveis da cidade e tem gerado péssimas inser¢des urbanas,
correndo o risco de cristalizar, na velocidade alucinante das
contratagdes, novos territorios de guetificagdo e segregacdo social
(AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015, p. 419).

Parte importante dessa critica passa pelo reconhecimento de que a grande
maioria dos municipios ndo foi capaz de, efetivamente, combater a especulagdo
imobilidria ou, por exemplo, gravar ZEIS em vazios urbanos, o que criaria terra

disponivel bem localizada para habitacdo de interesse social. Reside ai uma

% O déficit habitacional no Brasil foi estimado em 5,24 milhdes de unidades (8,32% do total de
domicilios), no ano de 2012 (IPEA, 2013). Ver Nota Técnica n° 5: Estimativas do Deficit Habitacional
brasileiro (PNAD 2007-2012).
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caracteristica que torna 0 MCMV eficaz em termos de volume de entrega, uma vez que

ele ndo depende da capacidade dos municipios de fazerem boa politica urbana.

Ao analisar a trajetdria da politica habitacional e de seu financiamento no
periodo dos governos Lula (2003-2010), Bonduki reitera que se trata de uma politica
estruturalmente contraditoria, ao afirmar que:

as condi¢fes para o equacionamento do problema habitacional no
Brasil — sobretudo do ponto de vista dos aspectos financeiros — séo
hoje mais favoraveis que em qualquer outro momento. No entanto, da
maneira como a questdo tem sido enfrentada pode até reduzir
formalmente o déficit habitacional, mas o resultado (...) podera
agravar outros problemas urbanos, como a mobilidade e o meio
ambiente (2014, p. 312).

De um lado, cresce a percepgéo de que as transformacdes urbanas esperadas
a partir do Estatuto da Cidade ndo aconteceram. Isso porque, com excegdo de
experiéncias localizadas e pontuais, ndo foi possivel reverter ou conter 0s processos
dominantes de urbanizacdo, em que a valorizacdo imobiliaria é apropriada privadamente
e a moradia popular € em regra produzida na periferia. Essa realidade se explica pelo
fato de que os grupos beneficiados pela atual forma de ocupacao da cidade e pela forma
de tratamento juridico dado a propriedade urbana mantém sua hegemonia nos espacos
de decisdo politica e juridica.

De outro lado, para incluir outras dimensdes do desenvolvimento urbano
brasileiro na dindmica de planejamento urbano e de regulacdo das regides
metropolitanas, foi aprovada a Lei Federal n. 13.089, de 12 de janeiro de 2015, chamada
de Estatuto da Metropole, que reafirma todas as diretrizes e principios do Estatuto da
Cidade. E uma constatacdo antiga a importancia de realizar o planejamento
metropolitano de forma conjunta, buscando o compartilhamento das responsabilidades
comuns. Sua principal inovacdo estd na obrigatoriedade de um plano de
desenvolvimento urbano integrado, a ser aprovado por Lei Estadual para as areas
reconhecidas como regides metropolitanas ou aglomeracgdes urbanas (arts. 9°, I, e 10).

Portanto, o periodo abarcado pelos Governos do presidente Lula e da
presidenta Dilma Rousseff é de destaque para a questdo urbana, tendo sido estruturadas
politicas publicas voltadas ao planejamento urbano, & producdo habitacional, a
regularizagdo fundiéria, & urbanizagdo, ao saneamento bésico e a mobilidade urbana,
cada uma delas com marco juridico proprio. Isso ndo significa dizer, porém, que foi um
periodo de desenvolvimento homogéneo dessas politicas, ao contrario, foram muitas

mudangas de rumo e de prioridades e contradigoes.
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Ambiguidades e tensdes marcaram o desenvolvimento do regime juridico

urbanistico de protecdo ao direito & moradia — desde a Constituinte até as inovacoes
juridico-institucionais da segunda década do século XXI. No proximo item, serd
apresentada uma sintese desse regime por meio da qual sera possivel compreender como
0 modelo de desenvolvimento iniciado ap6s a mudanca de governo, em 2003, e
intensificado a partir de 2006 explicita uma série de tensionamentos entre o
reconhecimento e a efetivacdo, pelo Estado, do direito a moradia e a producdo de
conflitos urbanos. Como se verd, a candidatura brasileira para sediar a Copa do Mundo
e sua posterior realizagdo constituem um exemplo privilegiado para observar e avaliar

essas tensdes do regime juridico urbanistico de protecdo a moradia.

1.5 BALANCO SOBRE O REGIME JURIDICO URBANISTICO DO DIREITO A
MORADIA

Como foi exposto, a construcdo do direito a moradia foi marcada pelo
protagonismo dos movimentos sociais urbanos e por sua capacidade de intervencao
junto a institucionalidade. Isso tornou possivel a promogdo dos direitos sociais € a sua
implementacdo por um Estado provido dos meios necessarios para efetiva-los por meio
de politicas publicas. O EC deu inicio a uma intensa producdo normativa e de criacdo de
estruturas publicas voltadas a efetivacdo desse direito e de uma nova regulacdo do
espaco urbano.

Foi constituido, assim, um conjunto razoavelmente coerente de principios e
regras voltadas a regulacdo de uma dimensédo da vida — a producédo e 0 uso do espaco
urbano — cujos objetivos e diretrizes estdo relacionados com a efetivacdo de um
conjunto de direitos e cujas responsabilidades e competéncias estdo fartamente
atribuidas. A nova ordem juridica sobre a moradia (FERNANDES; ALFONSIN, 2014),
ao se consolidar, vai ao encontro de um ramo ascendente do direito publico, o direito
urbanistico, mas ndo se confunde com ele.

No campo juridico, reconhece-se a autonomia de um subcampo (ou ramo)
segundo o preenchimento de determinados requisitos consagrados pela tradicdo
doutrinaria de atribuicdo de critérios cientificos. Para José Afonso da Silva, “quanto
mais desenvolvido for o ramo do Direito, mais preciso se torna seu dominio cientifico,

com o delineamento especifico dos conjuntos de normas que definem suas instituicdes,
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dando margem a divisdes internas com a formacdo de sub-ramos da Ciéncia Juridica”

(2008, p. 39).

Silva afirma que o direito urbanistico pode ser compreendido a partir de
duas perspectivas:

a) como conjunto de normas, quando “tem por objeto regular a atividade
urbanistica, disciplinar a ordenagdo do territorio” (2008, p. 38). Nessa situacéo, ele se
define em razdo de seu objeto, que € o planejamento urbano, o0 zoneamento, as regras de
construcdo e a utilizacdo dos instrumentos urbanisticos; e

b) como ciéncia, quando significa o conhecimento sistematizado das normas
urbanisticas, sendo definido, entdo, como “ramo do direito publico que tem por objeto
expor, interpretar e sistematizar as normas e principios reguladores da atividade
urbanistica” (SILVA, 2008, p38).

Segundo esse modelo de classificagdo, “a Ciéncia do Direito ndo tem por
objeto regular realidade alguma, pois ndo estabelece normas nem regras” (SILVA,
2008, p. 38), mas sim estuda-las, organiza-las e explica-las. Isso retoma a discussédo
sobre a autonomia cientifica do direito urbanistico, que é rejeitada por alguns
administrativistas. Trata-se de uma boa classificagdo, que, entretanto, somente faz
sentido mediante a necessidade de enaltecer o suposto carater neutro e cientifico do
direito®®, de forma a perpetuar um conjunto de valores e nocdes ideoldgicas e
desvalorizar o conteudo do préprio direito, que é a producdo de normatividade a partir
daquilo que enuncia.

Ha& uma intensa producdo tedrica que busca promover a efetivacdo de
direitos, comprometida, portanto, com o contedo normativo do direito. Dessa forma,
ndo importa o status cientifico atribuido ao direito urbanistico, mas sim analisar o
regime juridico urbanistico construido, cujas bases ideoldgicas sdo anunciadas:
efetivacdo da justica social e garantia dos direitos sociais.

No entanto, ndo ha razdes suficientes para negar a autonomia do direito

urbanistico. Trata-se de uma nova area do conhecimento?’, explicitamente mencionada

% As classificagdes acerca da dogmatica do direito urbanistico (KONZEN, 2010b) coincidem em atribuir
uma importancia fundamental ao direito administrativo de onde teria se autonomizado, embora se
diferenciem quanto a outros ramos do conhecimento juridico: ambiental, econdmico, tributario e civil.

7' A discussdo fica sem sentido se vista sob o conceito de campo de Bourdieu, que o define como um
conjunto de relacBes entre agentes ligados por afinidades no conjunto em que se relacionam. Dito de
outra forma, “o limite de um campo ¢ o limite dos seus efeitos, ou em outro sentido, um agente ou uma
instituicdo faz parte de um campo na medida em que nele sofre efeitos ou que nele os produz”
(BOURDIEU, 2005, p. 31). No mesmo sentido, a definicdo de paradigma feita por Kuhn, parece
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na Constituicdo (art. 24, 1), com principios e objeto proprios. Apds a promulgagdo da

Constituicdo, ganha ainda mais relevancia sendo o Estatuto da Cidade o ponto de
virada. Seu fundamento ¢ “a necessidade da existéncia de um conjunto de normas
juridicas voltadas a protecdo e promocéo do direito a cidade reconhecido no Estatuto da
Cidade como um direito fundamental emergente” (SAULE JR., 2007, p. 63).

Exemplos da autonomia do direito urbanistico sdo o plano diretor e os
demais planos urbanisticos (projeto de loteamento, projeto de regularizacdo fundiaria,
projeto de operacdo urbana consorciada) que ndo se confundem com 0s conceitos
tradicionais de lei, regulamento ou ato administrativo. Nesse sentido, “o plano diretor
ndo precisa ser enquadrado nos conceitos tradicionais do direito constitucional ou
administrativo [pois] apresenta principios e institutos proprios (...)” (PINTO, 2011, p.
232)

A trajetoria de conquista desse direito social veio acompanhada de um
conjunto de principios, de instrumentos e da emergéncia de um novo ramo do direito,
que juntos engendram o regime juridico?®® urbanistico protetivo ao direito & moradia,
composto por dois principios basicos, de onde derivam seus subprincipios. Principio
aqui entendido como “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes normas” (MELLO, 2010, p.53).

A definicdo do contelido do regime juridico® é dada no processo de sua
producdo oficial, resultante da interacdo com o sistema juridico vigente e sua prépria
dindmica de valorizacdo. Assim, no primeiro nivel hierarquico estdo 0s principios
basicos constantes na Constituicdo e nos tratados internacionais: a gestdo democratica
das cidades e as funcBes sociais da propriedade e da cidade. Juntamente a esses
principios, estd o direito fundamental social & moradia. Para Jacques Alfonsin (2003),
por exemplo, o direito a moradia e o direito a alimentacdo (a terra e o pao) sdo

fundamentais em decorréncia da forca normativa das necessidades humanas basicas.

suficiente para afastar eventual celeuma: “um paradigma ¢ aquilo que os membros de uma comunidade
compartilham e, inversamente, uma comunidade cientifica consiste em [pessoas] que partilham um
paradigma” (2003, p. 221, grifo no original).

%8 Celso Antonio Bandeira de Mello, ao tratar do regime juridico administrativo, define regime como “o
ponto nuclear de convergéncia e articulagdo de todos os principios e normas”, diferenciando-se de
outros autores que também identificam a existéncia de uma unidade sistémica, sem entretanto
estabelecer, “de modo orgénico, quais os principios basicos que o conformam, como se relacionam entre
si e quais os subprincipios que deles derivam” (MELLO, 2010, p. 53).

» Ha uma importante discussdo acerca do Regime Juridico do Plano Diretor, que atribui a esse
instrumento especificidades e distingbes em relagdo ao processo legislativo ordinario, haja vista sua
natureza: “no direito urbanistico, cada tipo de plano ¢ elaborado segundo um procedimento préprio, que
obedece a um regime juridico distinto do regime geral aplicavel aos atos juridicos” (PINTO, 2011, 219).
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O direito a moradia adequada esta fortemente vinculado ao direito a cidade.

O primeiro fundamenta-se no principio fundamental da dignidade da pessoa humana:

no caso do direito a moradia, a intima e indissociavel vinculacdo com
a dignidade da pessoa humana resulta inequivoca pelo menos no
ambito daquilo que se tem designado de um direito as condicoes
materiais minimas para uma existéncia digna e na medida em que a
moradia cumpre esta fungdo (SARLET, 2014, p. 267).

O segundo, por sua vez, esta ancorado no direito a vida pablica, a vida em
sociedade, ao uso e ao acesso aos bens socialmente produzidos, tais como educacéo,
salde, transporte, lazer, saneamento basico, trabalho e equipamentos publicos.
Evidencia-se, assim, a indisponibilidade do primeiro: “o direito a moradia € o nucleo
central do direito a cidades sustentaveis” (SAULE JR., 2007, p. 52).

Embora a positivacdo do direito & moradia somente tenha ocorrido com a
Emenda Constitucional n. 26/2000, a Constituicdo de 1988 ja continha norma nesse
sentido. Alguns exemplos explicitam isso: a competéncia comum dos entes da Unido
para “promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais e de saneamento basico” (CRFB, art. 23, IX) ja configurava a natureza de
direito social, porque ja continha “um poder-dever do Poder Publico que implicava a
contrapartida do direito correspondente a tantos quantos necessitem de uma habitacdo”
(SILVA, 2002, p. 313).

H& muitas razdes para considerar que o direito a moradia ja estava
positivado na Constituicdo, antes de sua inclusdo no artigo 6°, uma vez que o artigo 7°,
inciso 1V, determina que o salario minimo seja capaz de garantir a moradia; no mesmo
sentido, o artigo 183, prevé a finalidade de moradia como requisito da usucapido
especial; e, por fim, a abertura do § 2° do artigo 5° para o ingresso dos direitos
convencionados internacionalmente®, resultando no reconhecimento de que os tratados
internacionais sobre direitos humanos tém hierarquia constitucional (SAULE JR.,
1999b).

O direito a moradia encontra-se reconhecido pelo direito internacional
desde, pelo menos, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 (art. XXV,
item 1)*.. Ao longo das décadas, o direito & moradia passou a constar nas principais

% CREFB, art. 5°, § 2° “Os direitos e garantias expressos nesta Constituigio nio excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte”.

31 «“Todo ser humano tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua familia, saide e
bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servigos sociais
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declaragdes de direitos humanos (OSORIO, 2006, p. 32): Pacto Internacional de

Direitos Sociais, Econémicos e Culturais de 1966 (art. 11, 1); Convencdo Internacional
sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacdo Racial de 1965 (art. 5, e, iii);
Declaracdo sobre Raca e Preconceito Racial de 1978 (art. 9, 2); Convencdo sobre a
Eliminagdo de todas as Formas de Discriminagdo contra a Mulher de 1979 (art. 14, 2,
h); Convencdo sobre os Direitos da Crianca de 1989 (art. 27, 3); Convengdo dos
trabalhadores migrantes de 1990 (art. 43); Convencao 169 da Organizacéo Internacional
do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais de 1989 (arts. 13 a 19).

Dentre todos os documentos produzidos no &mbito do Sistema Internacional
de Direitos Humanos, destaca-se a importancia do Pacto Internacional de Direitos
Sociais, Econdmicos e Culturais (PIDESC), internalizado por meio do Decreto n. 591,
de 6 de julho de 1992, em razdo dos Comentarios Gerais n. 4° e n. 7°, produzidos no
ambito do Comité das Nagdes Unidas de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Tais
comentarios buscam determinar o conteudo e a extensdo do direito a moradia, a partir
do artigo 11, item 1, do PIDESC, que dispde: “Os Estados Partes do presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e sua
familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condic6es de vida” (BRASIL, Decreto 591/1992).

Assim, o Comentario Geral n. 4, aprovado pelo Comité em 1991, define um
conjunto expressivo de caracteristicas que formam o conteddo do direito a moradia
adequada:

a) Seguranca Juridica da Posse: todas as pessoas devem possuir um
grau de seguranca da posse que lhes garanta a protecdo legal contra
despejos forgados, expropriagdo, deslocamentos, e outros tipos de
ameagas;

b) Disponibilidade de Servigos e Infraestrutura: acesso ao
fornecimento de &gua potével, fornecimento de energia, servigos de
saneamento e tratamento de residuos, transporte, iluminacao publica;
c) Custo da Moradia Acessivel: adocdo de medidas para garantir a
proporcionalidade entre os gastos com habitacdo e a renda das
pessoas, criacdo de subsidios e financiamentos para 0s grupos sociais
de baixa renda, protecdo dos inquilinos contra aumentos abusivos de
aluguel,

d) Habitabilidade: a moradia deve ser habitavel, tendo condi¢des de
salde, fisica e de salubridade adequadas;

e) Acessibilidade: constituir politicas publicas habitacionais
contemplando o0s grupos wvulnerdveis, como o0s portadores de

indispensaveis (...)” (ONU, 2009). Texto conforme traducdo oficial da ONU para o portugués. Ha
pequenas variacdes em outras versdes, incluindo a substituicdo de habitacdo por moradia.
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deficiéncias, 0s grupos sociais empobrecidos, vitimas de desastres
naturais ou de violéncia urbana, conflitos armados;

f) Localizacdo: moradia adequada significa estar localizada em
lugares que permitam o acesso as opgcbes de emprego, transporte
publico eficiente, servigos de saude, escolas, cultura e lazer;

g) Adequacdo Cultural: respeito a producdo social do habitat, a
diversidade cultural, aos padrbes habitacionais oriundos dos usos e
costumes das comunidades e grupos sociais (OSORIO, 2006, p. 32-3).

Ja o Comentario Geral n. 7, aprovado em 1997, dedica-se a imposicao de
limites ao arbitrio conhecido diante dos despejos forgados — ou remog¢des — que sdo uma
realidade mundial. Os despejos sdo um fendmeno complexo, que podem ter fundamento
legal, por isso, a op¢do do Comité por utilizar a locugdo “despejos forgcados” que
“expressa tanto um sentido de arbitrariedade quanto de ilegalidade na sua concepgdo”
(OSORIO, 2014, p. 57). Porém, ao reconhecer que ha situacbes limite que podem
justificar tais acfes, o Comité estipulou algumas garantias processuais obrigatdrias para

que sejam considerados legais:

a) uma oportunidade real de consulta as pessoas afetadas;

b) um prazo adequado e razoavel para todas as pessoas afetadas antes
da data prevista para o despejo;

c) fornecer a todos os interessados, em um prazo razodvel,
informacGes sobre os despejos previstos e, se for o caso, sobre a
finalidade a que se destinam as terras ou as casas;

d) a presenca de funcionarios do governo ou seus representantes
durante o despejo, especialmente quando afetar grupos de pessoas;

e) identificacdo precisa de todas as pessoas afetadas pelo despejo;

) ndo realizar despejos quando sob mau tempo ou a noite, salvo se as
pessoas afetadas consintam;

g) disponibilidade de recursos judiciais; e

h) prestar assisténcia juridica sempre gque seja possivel as pessoas que
desejem buscar reparac&o aos tribunais (ONU, 1997)%*

Com base nesse conjunto normativo com ampla previsdo internacional e
constitucional fica estabelecida, portanto, nesse primeiro nivel hierarquico, a forca
normativa do direito a moradia e sua relevancia para o planejamento urbano,

significando, inclusive, que uma das finalidades do regime juridico urbanistico é atender

%2 Tradugdo minha do original em espanhol: “a) una auténtica oportunidad de consultar a las personas
afectadas; b) un plazo suficiente y razonable de notificacion a todas las personas afectadas con
antelacion a la fecha prevista para el desalojo; c) facilitar a todos los interesados, en un plazo razonable,
informacion relativa a los desalojos previstos y, en su caso, a los fines a que se destinan las tierras o las
viviendas; d) la presencia de funcionarios del gobierno o sus representantes en el desalojo,
especialmente cuando éste afecte a grupos de personas; €) identificacion exacta de todas las personas
que efecten el desalojo; f) no efectuar desalojos cuando haga muy mal tiempo o de noche, salvo que las
personas afectadas den su consentimiento; g) ofrecer recursos juridicos; y h) ofrecer asistencia juridica
siempre que sea posible a las personas que necesiten pedir reparacion a los tribunales”.
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prioritariamente a prestacdo do direito a moradia, uma vez que todo estado brasileiro

esta obrigado a garantir sua efetividade.

Acerca da producdo de efeitos das normas constitucionais (incluidas por
extensdo as normas internacionais), destaca-se a previsdo do artigo 5° § 1° da
Constituicdo, segundo o qual, “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicagdo imediata”. Tal previsdo é compreendida, na hermenéutica
constitucional, como um “mandado de otimizacdo”, em que a norma impde a
maximizacdo da eficacia dos direitos fundamentais. Por conseguinte, as normas
constitucionais que asseguram o direito a moradia possuem plena eficcia juridica
(KONZEN, 2010a; SERRANO JR., 2011).

Nesse sentido, afirma Ingo Sarlet:

a exemplo dos demais direitos sociais expressa e implicitamente
consagrados na Constituicdo, o direito & moradia comunga do pleno
estatuto juridico-constitucional dos direitos fundamentais, ou seja,
integra o elenco dos limites materiais a reforma constitucional e, na
condicdo de norma de direito fundamental, é sempre diretamente
aplicavel (2014, p. 269).

Como consequéncia da leitura constitucional, o direito a moradia €
compreendido como um conjunto de direitos negativos e positivos, cujos efeitos
juridicos podem ser divididos em objetivos e subjetivos (KONZEN, 2010a), vinculando
0s entes publicos a se comprometerem com sua efetividade tanto pela via da producéao
habitacional, quanto do reconhecimento das situacbes de fato que merecem ser
regularizadas, e atribuindo a capacidade as pessoas de o exercitar, reivindicar,
demandar, enfim, dar eficécia.

Na dimensdo subjetiva, esta o direito de defesa, de oposicao, que resulta na
capacidade de os sujeitos do direito se oporem a acdo ou omissdo do Estado ou
particular que injustamente ameace o exercicio do direito:

a norma definidora de direito fundamental social gera o efeito de
direito de defesa uma vez que importa em certa esfera de autonomia
do individuo titular do direito para promover livremente a satisfacéo
de suas necessidades essenciais, diante da qual o Estado e os demais
sujeitos devem abster-se de interferir (KONZEN, 2010a, p. 103).

Quanto a prestacdo positiva do direito a moradia, por parte do Estado,
levanta-se inevitavelmente a oposicdo da reserva do possivel, que é, em resumo, a ideia
de que s6 é possivel efetivar um direito se houver os meios materiais necessarios.
Diferencia-se a escassez natural, resultante da impossibilidade material, daquela criada

artificialmente, por exemplo, pela deciséo orgamentaria (SERRANO JR., 2011).
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Haja vista os principios das func¢Ges sociais da cidade e da propriedade e o

papel desempenhado pelo Poder Publico para a defini¢do do seu contetdo e do préprio
contetdo econémico da propriedade urbana, ndo se sustenta o argumento da reserva do
possivel como obstaculo a protecao juridica do direito a moradia enquanto prestacao
positiva. Como argumenta o professor Jacques Alfonsin, o real limite do possivel é a
ideologia dominante que compreende a moradia como mercadoria e a producdo
habitacional como atividade privada submetida a lei da oferta e da procura (2003, p. 115
e seguintes).

No plano infraconstitucional, o direito a moradia estd amplamente
reconhecido no Estatuto da Cidade, que estabelece no seu artigo 2° as diretrizes gerais
da politica, incluindo, no inciso I, a “garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como direito a terra urbana, a moradia (...)” e, no inciso XIV, a
“regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupagéo do solo
e edificacdo, consideradas a situacdo socioeconémica da populacdo e as normas
ambientais”.

Para viabilizar a regularizacdo fundiéaria, foram acrescentados diversos
instrumentos juridicos que privilegiam a posse consolidada para reconhecer 0s demais
direitos. Para resguardar o direito a moradia das pessoas possuidoras de imdveis
publicos de propriedade da Unido, de forma coerente com o disposto na Medida
ProvisoOria 2220/2001, foi aprovada a Lei Federal 11.481, de 31 de maio de 2007,
alterando a Lei 9.636/1998, que disciplina a regularizacdo de imoveis da Unido.

A Lei Federal n. 11.124, de 2005, que instituiu o Sistema e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, estabeleceu como principios do sistema a
moradia digna como direito e vetor de inclusdo social e a funcdo social da propriedade
urbana com objetivo de coibir a especulagdo imobiliaria:

Art. 4° A estruturacdo, a organizagdo e a atuacdo do SNHIS devem
observar:

| — os seguintes principios: (...)

b) moradia digna como direito e vetor de incluséo social; (...)

d) funcéo social da propriedade urbana visando a garantir atuagdo
direcionada a coibir a especula¢do imobiliria e permitir o acesso a
terra urbana e ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade;

Outra norma fundamental para dar eficacia ao Estatuto da Cidade é a Lei

Federal n. 11.888, de 2008, que regulamentou a assisténcia técnica publica e gratuita as
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familias de baixa renda, prevista no EC, art. 4°, V, alinea r, garantindo que “art. 2° As

familias com renda mensal de até 3 (trés) salarios minimos, residentes em areas urbanas
ou rurais, ttm o direito a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construgdo de habitacdo de interesse social para sua propria moradia”.

No ano seguinte, foi aprovada a Lei Federal n. 11.977, de 2009, que criou 0
Programa Minha Casa, Minha Vida e inovou na ordem juridica ao incluir no rol de
instrumentos voltados a regularizagdo fundiaria: a demarcacdo urbanistica e a
legitimacdo da posse. Esses novos instrumentos permitem agilizar o procedimento de
reconhecimento da situagdo fatica dos assentamentos urbanos, uma vez que sdo
realizados administrativamente, sem que seja necessaria a apreciacdo judicial.

De forma a dar unicidade a conjunto de procedimentos que cria, a Lei
11.977 estabelece um conceito® operacional de regularizacdo fundiaria, centrado no
direito a moradia adequada:

Art. 46 A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizacéo
de assentamentos irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo
a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da propriedade urbana e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

O conjunto de instrumentos criados para promover regularizacdo fundiaria
indica que ela é a politica publica central de efetivacdo do direito & moradia na nova
ordem urbanistica. Sua implementacdo baseia-se no plano diretor, por meio do
zoneamento e da definicdo de regime urbanistico, que sdo a traducdo técnica do
contetdo atribuido as funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Da mesma forma, o sistema juridico brasileiro reconhece que a
irregularidade fundiaria é uma realidade social, de onde advém efeitos juridicos que
irradiam desde a Constituicdo, incluso o direito internacional, para os demais ramos do
direito. Isso impde repensar o tratamento judicial ou administrativo da posse urbana.
Igualmente, pode gerar efeitos sobre a avaliacdo de imdveis, tributacdo e aluguéis.

Por fim, o plano diretor € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano porque estabelece os meios de cumprimento da fungéo social

da propriedade urbana e porque expressa uma dimensdo da gestdo democratica da

% Trata-se de um conceito semelhante aquele elaborado por Betania Alfonsin: “regularizagio fundiria é
0 processo de intervengdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a
permanéncia de populagcGes moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para
fins de habitagdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do assentamento, no
resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo beneficiéaria (1997, p. 24).
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cidade; articula, portanto, os principios do regime juridico urbanistico. O respeito ao

plano diretor e a sua forga normativa é indispensavel para promover os direitos urbanos
e a justica social, de acordo com as diretrizes do EC (arts. 2°, 39 e 40), dentre as quais
se destacam a justa distribuicdo dos beneficios e dnus da urbanizacdo e o direito a

moradia adequada.

**k*

Nesse Capitulo, foi apresentada uma narrativa do processo de producdo de
direitos urbanos que, a partir do direito a moradia, resultaram no seu amplo
reconhecimento pelo Estado brasileiro. A intensa producéo legislativa foi acompanhada
de uma variada experimentacdo dos instrumentos do EC e da adocdo de politicas
habitacionais que colocaram a questdo urbana no centro das politicas publicas
desenvolvidas ou reivindicadas, envolvendo, por exemplo, as areas de saneamento
basico, mobilidade, meio ambiente e cultura.

O auge do reconhecimento do direito a moradia e da implementacdo de
politicas publicas urbanas coincidiu, por um conjunto de fatores sociais, politicos e
econdmicos, com a guinada neodesenvolvimentista® do Governo Federal, estruturada
no financiamento de grandes obras publicas para ampliar infraestrutura, aquecer a
economia e gerar empregos. Esse periodo compreendido entre 2007 e 2009, colocou o
Brasil como destinatario de importantes eventos internacionais, dentre 0s quais se
destaca a Copa do Mundo, ocorrida em 2014, por suas dimensdes nacionais e por seus
efeitos sociais, politicos e juridicos.

Para viabilizar a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil, muitos
compromissos foram assumidos pelo Estado brasileiro junto a FIFA, entidade privada
sediada na Suica que reline centenas de entidades oficiais de futebol de todos os paises
do mundo. Desde os primeiros anuncios e preparativos, ficou claro que estava em

construgdo um projeto de intervengdes urbanas vigorosas, que poderia significar o

% A expressdo é alvo de criticas, mas ha certo acordo de que é uma estratégia de desenvolvimento ou
programa de governo cuja politica econdmica e social busca o crescimento econdmico do capitalismo
brasileiro com alguma transferéncia de renda, embora o faga sem romper com os limites dados pelo
modelo econdmico neoliberal ainda vigente no pais (BOITO JR., 2012). E “neo” porque é uma
adaptacdo da estratégia desenvolvimentista adotada nos anos 1950-60 na América Latina (SAMPAIO
JR., 2012), com diferencas consideraveis, tais como o fato de ocorrer, sobretudo, em uma ordem juridica
democratica (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012). Uma nomenclatura alternativa ao periodo €
a de um “novo ativismo estatal” (TRUBEK; COUTINHO; SCHAPIRO, 2012).
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retrocesso de direitos conquistados, além de provavelmente impactar a priorizagdo

orcamentaria e institucional do Estado para a efetivacdo dos direitos sociais no
planejamento de meédio prazo.

A realizagdo deste “megaevento” implicou transformagdes e inovacOes
juridicas que afetaram os regimes juridicos vigentes no Brasil em distintos &mbitos:
penal, tributario, administrativo, trabalhista, ambiental e urbanistico. As intervencoes
concretas nos territdrios urbanos onde se realizou a Copa do Mundo — sobretudo as
grandes obras de infraestrutura urbana e as iniciativas de constru¢ao de novas “arenas”
esportivas, ou a reforma de estddios ja existentes — geraram tensdes com o regime
juridico urbanistico de protecdo a moradia até aqui descrito.

Dentre as muitas abordagens possiveis para analisar a contraposicdo entre
projetos de Estado, entendo que a producdo normativa € representativa de muitas facetas
do fendbmeno juridico. Assim, é possivel, por meio dela, observar o alinhamento de
institutos juridicos e a expressdao de determinadas relacbes de poder. As normas
produzidas e modificadas permitem avaliar a capacidade de implementacdo da agenda e
algumas das contradi¢cdes que surgem em ralacdo as politicas publicas estruturadas no
periodo anterior.

Dessa forma, no préximo capitulo sera apresentado um quadro de mudancas
legislativas realizadas em razdo da Copa do Mundo, com o objetivo de identificar a
qualidade e o sentido do projeto urbano que foi implementado, identificando suas
principais caracteristicas e destacando 0s tensionamentos que essas pressdes por
mudancas normativas geraram com o regime juridico construido a partir da Constituicdo
de 1988. Nos capitulos seguintes serdo discutidas as consequéncias da realizacdo do
projeto Copa do Mundo para o planejamento urbano e para o regime juridico

urbanistico.
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2. EM NOME DA COPA: O PROCESSO DE MUDANGCAS LEGISLATIVAS

Em 30 de outubro de 2007, a Fédération Internationale de Football
Association — FIFA anunciou a realizacdo da Copa do Mundo de futebol de 2014 no
Brasil, momento em que iniciou a disputa entre as cidades para sediarem o0s jogos: 18
candidaturas foram apresentadas. Em 31 de maio de 2009, foram anunciadas
oficialmente as 12 cidades escolhidas: Belo Horizonte, Brasilia, Cuiaba, Curitiba,
Fortaleza, Manaus, Natal, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo
(ESTADO DE SAO PAULO, 2009).

Figura 3 - Mapa ilustrativo das cidades-sede
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Fonte: Portal da Copa (COPA, 2014, imagem adaptada).
Nota: Os estados estdo em azul, as figuras dos estadios indicam a localizacdo aproximada de
suas capitais, cidades que sediaram jogos da Copa.

A oficializacdo de tais escolhas deu inicio a e, em alguns casos, serviu de
catalisador para processos politico-juridicos para alterar as legislacdes federal, estaduais
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e municipais com o intuito de facilitar as atividades consideradas necessarias a

realizacdo dos jogos, como as obras de reforma dos estddios de futebol e de
infraestrutura urbana para possibilitar a recepcdo dos profissionais e turistas atraidos
pelos jogos.

Com a justificativa de concentrar esforcos para viabilizar a realizagdo dos
jogos, 0s governos estaduais e municipais instituiram 6érgdos especiais de gestdo. Essas
novas estruturas burocratico-administrativas tiveram como funcdo principal fazer
cumprir as exigéncias da FIFA para a realizacdo dos jogos, garantindo que ndo fossem
frustradas suas expectativas, uma vez que a entidade organizadora mantém
permanentemente a ameaca de possivel mudanca dos estadios, cidades e pais em que
serdo realizados os jogos. Essa logica de conducdo do processo de definicdo das
cidades-sede, ao manter a possibilidade hipotética de mudanca do local dos jogos,
pressionava pela aprovagdo das mudancas legislativas.

E importante ressaltar que, em geral, a producdo de leis — processo
legislativo em sentido amplo — e, em especial, a estadual e a municipal, desperta menos
atencdo da investigacao tedrica em direito e do ensino juridico do que a aplicacdo das
leis — processo de interpretacdo em sentido amplo. Entretanto, € importante mirar para o
processo de producdo® das leis, especialmente para mapear os conflitos a ela
contemporaneos e avaliar a capacidade de determinadas coaliz6es de fazer implementar
sua agenda.

Destaca-se que a producdo das cidades e a dimensdo inexoravel da
localizagdo da moradia s&o resultantes dos processos normativos locais e de sua
dimensao politica. Conforme ja vem sendo discutido ha muito, o planejamento urbano,
tal qual previsto pela Constituicdo, ndo prescinde da politizacdo de suas finalidades, no
sentido de permitir que os conflitos sejam visibilizados e administrados, por meio da
negociacdo, da formacdo de consensos ou da composi¢cdo em razdo das definicdes da
maioria. Assim, o proprio direito urbanistico nasce sob o signo da politizacéo do direito
(FERNANDES, 2006).

Ademais, a divisdo entre a producdo de normas e sua aplicacdo é fruto de

uma nocao idealizada — ou ideologizada — de que as circunstancias politicas de

% Este trabalho objetiva analisar as normas aprovadas sob a justificativa da Copa, sem contudo adentrar
no ambito de sua aplicagdo, sobretudo judicial, a despeito da importancia tedrica e empirica dessa
dimensdo. Espera-se que a analise ora realizada das normas produzidas possa servir de subsidio ao
desenvolvimento de pesquisas na dimensdo de sua aplicacéo.
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aprovacdo das normas (até sua publicagdo) ndo contaminam a norma (sua existéncia,

sua validade e sua eficacia). Tal nocdo é funcional e fundamenta a aplicagdo do direito
positivo, de forma que ndo caberia ao intérprete/aplicador discutir a legitimidade da
norma em razdo de seu processo politico (exceto, é claro, anormalidades ou vicios). A
norma vigente somente seria passivel de questionamento em contraposicao a principios
ou regras juridicas positivas vigentes.

Sem entrar na discussdo acerca da correcdo ou dos beneficios desse —
digamos — consenso juridico, o ponto digno de registro é que os estudos juridicos, em
grande medida, acabam por subdimensionar a importancia dos atores envolvidos no
processo de definicdo das normas juridicas, seus interesses, compromissos e praticas
(KANT DE LIMA, 2009). E contra esse siléncio que se faz necesséaria uma analise da
norma situada em perspectiva contextualizada, historicizada em que emerjam os atores
envolvidos e no qual sua agenda e o papel das normas para ela sejam compreendidos em
sua complexidade.

Assim, é importante perceber que as mudangas institucionais e normativas
produzidas em nome da Copa foram possiveis com base no grande consenso formado
acerca de sua importancia. A avaliacdo da legislacdo aprovada, bem dos documentos
cadernos de encargos, matriz de responsabilidades e contratos de cidade-sede; permitira
identificar as exigéncias feitas em nome da Copa, sejam aquelas diretamente ligadas aos
interesses da FIFA e seus parceiros, sejam as demandas dos integrantes das coalizdes de
apoio, cuja relacdo com a Copa € indireta. Destaca-se 0 papel decisivo dessas coalizfes
(ver item 3.3.1) para garantir a implementacdo da agenda e dos compromissos
assumidos.

O objetivo da pesquisa foi o de identificar qual o impacto das mudancas
realizadas em nome da Copa, para o regime juridico urbanistico de protecdo a moradia.
Para tanto, foram consultados os documentos oficiais intitulados cadernos de encargos,
matriz de responsabilidades e contrato de cidade-sede, bem como foram analisadas
todas as leis (ordinarias e complementares) aprovadas em ambito federal, distrital,

estadual e municipal (relativamente as cidades-sede oficialmente declaradas®), bem

% O processo Copa do Mundo mobilizou mais municipios do que os declarados cidades-sede quanto &
aprovacdo de leis para viabilizar sua participacdo no chamado legado da Copa. Isto porque havia uma
competigdo secundaria para hospedar as delegacBes estrangeiras, havia interesse em atrair turistas,
houve alteragBes na legislacdo para atender os projetos de reforma e ampliagdo de aeroportos que ficam
em cidade vizinha a Capital (Guarulhos/Sd8o Paulo, S8o José dos Pinhais/Curitiba, Varzea
Grande/Cuiaba, Confins/Belo Horizonte), a construcdo do aeroporto de S&o Gongalo do
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como todos os decretos publicados, que tratavam diretamente da Copa, mediante

critérios explicitados a seguir.

Em todos nos niveis federativos, o periodo de abrangéncia da legislacéo
analisada foi de janeiro de 2006 a dezembro 2014. Este é um periodo suficientemente
abrangente para abarcar virtualmente todas as inovagOes legislativas relacionadas a
Copa do Mundo, pois se inicia um ano antes da confirmacéo do Brasil como sede do
mundial e estende-se por mais seis meses apods a realizacdo da competicdo. A legislacao
federal analisada foi selecionada por meio de busca realizada no “Portal da Legislag¢ao
do Governo Federal”, pagina vinculada a Subchefia para Assuntos Juridicos da
Presidéncia da Republica, no item pesquisa de legislacdo®. A busca por normas
relacionadas a Copa do Mundo foi realizada por meio das seguintes palavras-chave:
copa; fifa; estadio. A utilizacdo de outras palavras na busca ndo trouxe resultados
diferentes.

A legislacdo estadual, em razdo da inexisténcia de repositorio de normas
nacional ou padronizado, foi consultada em diferentes fontes: nas paginas das
Assembleias Legislativas dos onze Estados que sediaram a Copa; nas paginas do Poder
Executivo estadual; e, em alguns casos, na pagina www.leisestaduais.com.br (Rio de
Janeiro) e no Diéario Oficial (Rio Grande do Norte). A busca dos atos normativos e leis
estaduais exigiu, também, o uso de um numero maior de palavras-chave, as quais estdo
listadas a seguir:

a) copa, fifa, estadio, arena, aeroporto, futebol

b) financiamento, empréstimo, (operacdo de) crédito

c) licitacdes, rdc, regime diferenciado (de contratacoes)

d) isengdo, imposto, taxa, icms, tributo

No caso dos onze Municipios que sediaram jogos da Copa, em razdo da
inexisténcia de repositorio central ou oficial, foram consultadas todas as paginas
eletrbnicas de Camaras de Vereadores e do Poder Executivo local, bem como a pagina
www.leismunicipais.com.br e, eventualmente, o diério oficial do municipio. As
palavras-chave utilizadas para a busca da legislagdo municipal foram:

a) copa, fifa, estadio
b) licitacGes, rdc, regime diferenciado (de contratacoes)
c) isencdo, imposto, taxa, iss, tributo

Amarante/Natal, e no caso da Arena Pernambuco, que foi construida na cidade de Sdo Lourencgo da
Mata, vizinha a Recife.
%" Disponivel no sequinte endereco: http://www4.planalto.gov.br/legislacao
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No caso de Brasilia, haja vista sua peculiaridade institucional do Distrito

Federal, que cumula atribui¢des dos entes federativos Estado e Municipio, possuindo
uma Unica instituicdo legislativa, foram consultadas as leis distritais nas paginas
eletronicas da Camara Legislativa e do governo do Distrito Federal, sendo que a busca
ocorreu por meio do uso das palavras-chave indicadas acima.

Tendo em vista a natureza da abordagem, a legislacdo orgamentéria (Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual —
LOA), embora tenha sido consultada, ndo esta mencionada, uma vez que elas, em geral,
ndo trazem contribuicdes relevantes do ponto de vista urbanistico®. Ainda, foram
desprezadas da analise as normas referentes a feriados e pontos facultativos em todos os
niveis, bem como aquelas referentes a criacdo de cargos, campanhas de conscientizacao
(drogas, alcool, preconceito) etc. A criacdo de cargos novos, que foi frequente, é uma
circunstancia que estd compreendida na dinamica de criagcdo de estruturas, ndo sendo
relevante identificar o nimero de cargos criados, mas sim identificar que houve
priorizacdo e direcionamento de recursos, inclusive humanos, para as atividades
relacionadas a organizacdo dos jogos.

Foram também desprezados da andlise os decretos, portarias e resolugdes
que, em geral, regulam aspectos ja previstos na legislacdo especifica mencionada, ou
seja, revelaram pela amostragem realizada ndo inovarem em aspectos dignos de
registro. Em que pese a dimensdo quantitativa pudesse enriquecer a andlise, o trabalho
de pesquisa com as bases de busca disponiveis ndo propiciaram esse registro. Dentre as
muitas centenas de normas encontradas, aproximadamente trezentas foram analisadas,
para subsidiar a analise qualitativa que segue abaixo.

A andlise da legislacdo alterada para a realizacdo dos jogos da Copa
justifica-se no sentido de dimensionar o envolvimento institucional dos entes publicos e
a capacidade de mobilizacdo de diferentes atores para a realizagdo do megaevento
esportivo, conforme sera caracterizado no Capitulo 3. Dessa forma, sera possivel avaliar

suas consequéncias para o planejamento urbano democratico, tendo em vista que este

% Para analisar o comprometimento orcamentario seria necessario comparar os valores destinados na
legislacdo orcamentaria para investimentos a serem realizados sob justificativa explicita da Copa e o
volume geral de orcamento do estado ou municipio. Por outro lado, teria que se avaliar ndo apenas o
comprometimento formal na legislagdo orcamentaria, mas também avaliar os valores empenhados,
realizados e liquidados, o que poderia ser feito em uma abordagem quantitativa. Sobre o volume geral
de recursos publicos investidos, ver SANTOS JR.; LIMA, 2015.
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configura pré-condicdo para a construcao de cidades justas e sustentaveis, que efetivem

o direito a moradia de toda a populagéo.

A hipotese que estruturou a pesquisa em fonte primaria (normas federais,
estaduais e municipais) deste capitulo é a de que a realizacdo dos jogos da Copa do
Mundo de 2014 no Brasil gerou um retrocesso juridico quanto as conquistas, dos
ultimos 30 anos no Brasil, quanto ao regime juridico urbanistico protetivo ao direito a
moradia, conforme apresentado no Capitulo 1, tendo em vista a natureza do evento e as
condicdes assumidas pelo Estado brasileiro para viabiliza-lo.

Tais mudancas ocorreram em diferentes planos (priorizagdo de orgamentos,
mudangas legislativas para a supressdao de direitos, mudanca na jurisprudéncia dos
tribunais, etc.). A decisdo tedrica foi avaliar a legislacdo, enquanto expressdo da
dialética de ampliacdo de direitos em um dado momento socio-politico (SOUSA JR.,
2015), uma vez que ela expressou de forma consistente um recuo no reconhecimento
formal de direito nos diferentes ambitos (federal, estadual e municipal), bem como pelo
fato de que a analise da legislacdo pode evidenciar, de forma mais direta e imediata, as
questdes ideoldgicas e praticas que movimentaram a maquina estatal brasileira a
organizar a Copa do Mundo.

Diga-se, nesse aspecto, que o processo legislativo normalmente estd mais
aberto as pressdes de lobbies, das vantagens imediatas e dos modismos e que,
entretanto, realiza mediacdo entre diferentes perspectivas e interesses. Portanto, € um
espaco de organizagdo de parcela do poder social que, no entanto, na atual quadra da
historia brasileira, dificilmente contraria interesses privados (capital) e governamentais
ao mesmo tempo.

De antemao, registre-se que as normas analisadas nao contrapdem, no plano
normativo, as leis protetivas do direito a moradia, por meio de revogacdo ou derrogacéo.
A legislacéo aprovada impactou o regime juridico urbanistico ao viabilizar um conjunto
de préaticas e ao priorizar determinadas acGes. Conforme sera exposto, as alteragdes
normativas promovidas sob auspicio da FIFA constituiram um regime juridico
contraditério aquele descrito no capitulo anterior, e que pode ser compreendido em trés
dimensdes: administrativa, econdémica e politica.

Nos préximos itens, sustento que a legislacéo identificada permite concluir
que tal regime juridico, nos distintos niveis federativos, guarda caracteristicas em

comum:
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a) na dimensdo administrativa, a producdo de uma institucionalidade

amistosa a FIFA e tolerante com despejos;

b) na dimensdo econémica, a priorizacdo de investimentos em obras de

grande impacto urbanistico; e

c) na dimensdo politica, a adesdo ao modelo de planejamento urbano

empreendedorista.

Desta forma, os objetivos deste capitulo sdo: (2.1) tracar um perfil das
exigéncias feitas pela FIFA e aceitas pelos organizadores brasileiros, por meio dos
cadernos de encargos, matriz de responsabilidades e contratos de cidade-sede; (2.2)
avaliar as alteragbes promovidas na legislagdo da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios, sob a justificativa da Copa do Mundo de 2014; e (2.3)
analisar as alteracdes legislativas nas cidades-sede, em que o0 zoneamento e o regime de
indices foram alterados para beneficiar empreendimentos especificos, dentre os quais se
destaca o caso da cidade de Porto Alegre, em que foram beneficiados dois estadios. Tais
aspectos indicam a consolidacdo de um modelo de planejamento urbano contraditorio

com os principios da politica urbana constantes na CRFB e no Estatuto da Cidade.

2.1 AS EXIGENCIAS DA FIFA E OS COMPROMISSOS ASSUMIDOS PARA
SEDIAR A COPA

O Governo Federal, ao submeter a candidatura do Brasil para sediar a Copa
do Mundo de 2014, o fez mediante a assuncéo de responsabilidades diversas®®, que
garantiriam a realizacdo dos jogos e o sucesso do evento. Apos definida sua realizacao,
comecaram a ser difundidos diversos documentos de natureza obrigatéria para a
construcdo dos estaddios — por meio do chamado caderno de encargos —, para
investimento em infraestrutura — matriz de responsabilidades —, e para as cidades-sede —
contrato de cidade-sede (hostcity agreement).

O caderno de obrigacdes ou de encargos € um manual de elevado
detalhamento técnico com o objetivo de padronizar todos os aspectos referentes a
construcdo e gestdo dos estadios e de seus arredores, excetuando apenas o conceito
arquitetonico (design) dos estadios, que de resto estdo padronizados e transformados nas

novas “arenas”. Conforme explica Christopher Gaffney:

% Conforme registrou Gaffney, “embora o dossié de candidatura do Brasil nio seja um documento
publico, é provavel que dentro dele existissem projetos para reformar ou construir pelo menos 18
estadios para atender as exigéncias da FIFA” (2015a, p. 186).
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Tais mudangas encontram suporte no pacote de exigéncias imposto
pela FIFA. O Caderno de Encargos e o documento intitulado
“Requisitos e Recomendagdes Técnicas para os Estadios” estabelecem
um vasto conjunto de regras e condi¢des minimas para a arquitetura e
funcionamento dos estadios para a Copa do Mundo. Tais exigéncias
atingem profundo nivel de detalhamento, tais como a medicédo
milimétrica de cada assento (GAFFNEY, 20153, p. 199).

Para além dos detalhes internos aos estadios (como a dimensdo das
cadeiras), interessa 0 impacto no contexto urbano em que s&o inseridos, levando a
reconstrugdo de alguns estaddios (como no caso do Mané Garrincha, em Brasilia),
grandes reformas (como no caso do Maracand, no Rio de Janeiro, ou do Beira-Rio, em
Porto Alegre) ou a construcdo de estadios inteiramente novos (como no caso da Arena
Pernambuco, ou do Itaquerdo, em Sao Paulo). As exigéncias em relacdo aos estadios
foram determinantes:

Numa avaliagdo da FIFA feita em 2007, quando o Brasil se
candidatou para a Copa do Mundo, o pais ndo possuia nenhum estadio
que atendesse as exigéncias da entidade para sediar jogos oficiais.
Esta avaliagdo foi surpreendente dado o fato que o Maracana tinha
acabado de passar por uma reforma de R$ 300 milhGes para os XV
Jogos Pan-Americanos, realizados no mesmo ano. (...) De fato, a
maioria dos estadios brasileiros ndo tinha condigdes satisfatorias para
realizar eventos como a Copa do Mundo com suas demandas
“tecnologisticas” (GAFFNEY, 2015a, p. 186).

Soma-se ao caderno de encargos, centrado no detalhamento do estadio e seu
entorno, a matriz de responsabilidades, que tem como objetivo organizar as demandas
de infraestrutura das cidades-sede, incluindo as areas de mobilidade, turismo, seguranca
e tecnologia envolvidos no desenvolvimento dos jogos, do seu acompanhamento por
turistas, jornalistas e patrocinadores. Segundo informacéo oficial disponivel no Portal
da Copa:

Conceitualmente, a Matriz de Responsabilidades € um plano
estratégico de investimento no desenvolvimento do pais. Séo
investimentos que ja seriam necessarios e gue acabaram sendo
antecipados e priorizados nas 12 sedes pela oportunidade de realizar
uma Copa do Mundo no Brasil (PORTAL DA COPA, 2014, sem grifo
no original).

O processo técnico-politico de construcdo e definigdo dos projetos (que ja
seriam necessarios) incluidos na matriz de responsabilidades foi realizado sem
participacdo social ou transparéncia, assim como o proprio processo de definicdo das
cidades-sede:

Nos bastidores do governo Lula havia uma intensa negociagdo para
maximizar os beneficios politicos e o processo de escolha das cidades-
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sede aconteceu a portas fechadas. Sabe-se que cada cidade aspirante
apresentou o que podemos chamar de “projeto cidade-sede”, para ser
avaliado pelo governo federal, a CBF e a FIFA. Nao houve conversa
com a populagéo sobre essas propostas (GAFFNEY, 20153, p. 186).

Grupos de trabalho estruturados em articulagdes — inicialmente informais*
— entre empresarios locais, representantes da FIFA e detentores de cargos publicos
reuniram projetos com origens diversas: demandas antigas ou novas de mobilidade
urbana nas cidades, alguns projetos engavetados pela burocracia ha décadas, bem como
projetos idealizados e dimensionados para atender as demandas especificas da Copa.
Essa coalizdo de interesses organizou a agenda de prioridades publicas:

A Matriz de Responsabilidades para cada cidade-sede dimensionou 0s
gastos previstos nos trés niveis de governo, e as obras que cada
cidade-sede se comprometia a executar. Em Fortaleza, esses projetos
ganharam prioridade, mesmo diante de leis orcamentérias, Plano
Diretor e outras previsdes legislativas e administrativas que
apontavam diferentes necessidades (PINHEIRO et al., 2015, p. 316).

Tal circunstancia de redefinicdo do planejamento urbano se evidenciou em
todas as cidades-sede, de forma ndo apenas a priorizar obras que ndo haviam sido
discutidas com a populacdo, mas também por meio da criacdo de estruturas que tinham
como objetivo agilizar seu andamento e sua entrega:

A inclusdo da Copa como item de primeira importancia na agenda
politica desconsiderou os processos participativos e as obras passaram
a ser geridas primando pela rapidez da execucdo, mesmo gue para isso
fosse preciso modificar legislacbes e ignorar avancos obtidos na
disputa politica (PINHEIRO et al., 2015, p. 316).

Entre os meses de janeiro de 2010 (em que foi assinada a primeira verséo da
matriz de responsabilidades pelos representantes da FIFA, pelo entdo Ministro dos
Esportes e pelos governadores e prefeitos) e dezembro de 2014, foram aprovadas 27
resolucdes do Grupo Executivo da Copa do Mundo FIFA 2014 (GECOPA), em que
foram atualizadas as obrigagbes para incluir e, muito frequentemente, excluir
compromissos que haviam sido assumidos. A Resolucdo GECOPA Numero 27

(publicada no Diario Oficial da Unido em 24.12.2014) autorizou a atualizacdo e a

0 No Estado do Mato Grosso, a Assembleia Legislativa instalou Comissdo Parlamentar de Inquérito para
investigar quem seriam “os responsaveis” pelo “caderno de encargos”: Conforme noticia publicada em
22/09/2015: ““O caderno de encargos ndo foi feito do dia para a noite, nem em um passe de magica.
Levou tempo, com certeza havia técnicos envolvidos na elaboragdo do mesmo e nds queremos saber
quem esteve no comando de tudo isso. O caderno precisa de um responsavel e nos iremos identifica-lo’,
ponderou Silvano Amaral, ao alertar que se empresas privadas participaram terdo que comparecer a CPI,
ainda que tenham participado na condigdo de colaboradora ou contratada” (PONTES, 2015).
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revisdo da Matriz de Responsabilidades, mesmo passados cinco meses do término dos

jogos.

Nesse cenario de constantes modificacbes dos investimentos, pelas mais
diversas raz0es, parte das obras foram retiradas da matriz de responsabilidades porque
ndo ficaram prontas (RIBEIRO, 2015, p. 335) e sem que a populacdo pudesse
manifestar seu interesse em priorizar tais obras. Tais alteragfes ocorridas na lista de
prioridades, em todos os estados, dificultaram seu monitoramento.

Inicialmente, a matriz de responsabilidades previu avangos em temas que,
no decorrer dos anos, foram incorporados** — uma vez que continha “um novo arranjo
institucional para a Copa do Mundo de 2014, mais transparente [ao] controle social
sobre as intervengdes” (SILVA et al., 2015, p. 364). Entretanto, a dinamica estabelecida
entre 0 planejamento e a execucdo das agdes previstas ndo permitiu que fossem
submetidas ao debate publico. Nesse sentido, quanto ao processo politico em Natal,
“verificou[-se] um quadro de confronto entre a agenda de governo (corporativa e
fechada a poucos interessados) e a demanda da sociedade civil (aberta e publica)”
(SILVA et al., 2015, 364).

Ainda sobre o arranjo institucional construido para organizar a realizacao do
Megaevento, é notavel o desenvolvimento de estruturas de gerenciamento e de
articulacdo entre os diferentes niveis de governo para fazer cumprir 0S compromissos
assumidos. Assim, a matriz de responsabilidades:

criou mecanismos institucionais de coordenacdo e cooperacdo entre o
governo federal, demais entes federativos e agentes privados, visando
as intervencdes urbanas necessarias a realizacdo do Megaevento
esportivo. Um fator de coalizdo politica engendrada pelos interesses
nos projetos urbanisticos independente do arranjo partidario ou
ideoldgico existente (SILVA et al., 2015, p. 362).

A inclusdo de projetos na matriz de reponsabilidades também possibilitou

acesso a um maior montante de recursos por meio do Programa de Aceleracdo do

* Em maio de 2009, foi a aprovada a Lei Complementar n. 131, chamada Lei da Transparéncia que
alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000) para incluir
dispositivos que determinam “a disponibilizagdo, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre
a execucdo or¢amentdria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”, que
vieram a consolidar, juntamente com a Lei de Acesso a Informagdo (Lei Federal n. 12.527, de 18 de
novembro de 2011), um ambiente de maior publicidade e disponibilidade de informacdes para os
6rgdos de controle e para a cidadania em geral. No mesmo sentido, foi editado o Decreto n. 7.034, de 15
de dezembro de 2009, que “Dispde sobre a divulgagdo, por meio do Portal da Transparéncia do Poder
Executivo Federal, de dados e informagdes relativos & Copa do Mundo de Futebol de 2014”.
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Crescimento (PAC Mobilidade, PAC da Copa), bem como permitiu a utilizagdo de

procedimentos especialmente criados para a Copa. Assim:

0S municipios buscaram argumentos para a inclusdo de obras que ndo
eram prioritarias para a realizacdo dos jogos, mas que poderiam
promover mudangas duradouras na estrutura urbana e se beneficiar
com flexibilizacBes de regras licitatérias especiais para as obras
vinculadas & Matriz de Responsabilidade (SOARES, 2015, p. 371).

A partir da disponibilidade de recursos para a realizacdo de obras,
vinculados aos propdsitos neodesenvolvimentistas, apostou-se na realizacéo de obras de
infraestrutura de mobilidade urbana, sob justificativa da Copa: “os recursos em
mobilidade sdo os principais investimentos de reestruturacdo das cidades, incidindo
sobre a dinamica urbana na perspectiva da (re)valorizacdo de certas areas e na
viabilizag¢do dos investimentos da expansdo urbana” (SILVA et al., 2015, p. 353).

Tal circunstancia se evidenciou em Sdo Paulo, em que os investimentos
previstos para as obras de mobilidade urbana destinaram-se quase que exclusivamente
para infraestrutura viaria, demonstrando que ndo se tratava de um projeto novo ou
especifico para a Copa, mas que tinha origens mais antigas e objetivavam o
desenvolvimento de uma regido da cidade, interligando modais e a regido
metropolitana. Conforme as pesquisadoras Carvalho e Gagliardi, as obras viarias em
torno do novo estadio de Itaquera tinham como horizonte a reestruturacdo da Avenida
Jacu Péssego:

O motivo pelo qual a Avenida Jacu-Péssego tem sido alvo de agdes de
intervencdo urbana promovidas pela municipalidade [desde 2004],
sempre em convénio com o governo do Estado, é o fato ndo sé de
possuir papel estrutural na organizagdo dos fluxos internos a Zona
Leste [de Sdo Paulo], mas também porque, por meio dela, é possivel
atingir, na direcdo norte, o aeroporto de Guarulhos, e ao sul, o porto
de Santos e a regifio do ABC, (..) E, portanto, uma avenida
extremamente importante para interligacdo da cidade de S&o Paulo a
regidao metropolitana.

Assim,_as obras vidrias, que a principio pareciam exclusivamente
destinadas aos torcedores que se dirigiriam ao estadio, se integram a
um complexo viario de extrema relevancia para o fluxo dos negécios a
serem incentivados por meio da operacdo urbana consorciada®,
reafirmando o que temos dito: que 0s investimentos voltados a
recepcdo da Copa se submetem, antes, ao planejamento de longa
duracédo direcionado a Zona Leste (2015, p. 477-8, sem grifos no
original).

*2 Trata-se da Operagdo Urbana do Rio Verde, que esta prevista desde 2004. O caso é exemplar de
adequacdo entre as necessidades novas surgidas em razdo da Copa e a existéncia de projetos que,
embora previstos, tinham pouca viabilidade de execucao.
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A critica subjacente a esse diagnostico é de que tal planejamento de longo

prazo em relacéo a essa regido da cidade de S&o Paulo, esta vinculado a uma dindmica
de recolocacgdo da regido, outrora industrial, como centro de servigos precarizados da
nova estrutura de cidades globais. Mais relevante é o fato de que o processo de
definicdo da agenda de desenvolvimento local e regional, nos moldes do planejamento
estratégico, é realizado por meio de coalizdes entre técnicos, gestores e empresarios,
sem que sejam discutidos ou avaliados com a populacéo.

Além dos cadernos de encargos, que organiza e estrutura detalhadamente a
construcdo, reforma e adaptacdo dos estadios, e da matriz de responsabilidades, que se
configurou como um conjunto de intervencdes voltadas a qualificacdo de regides da
cidade, relacionadas ou ndo com o megaevento, também foram assinados os “contratos
de cidade-sede” (hostcity agreements). Conforme noticiado a época, 0 contrato somente
foi tornado publico em 06 de novembro de 2011, ap6s recomendacdo do Ministério
Publico Federal (PRETO, 2012).

O contrato de cidade-sede ¢ um documento que, de forma bastante direta,
prevé todos os direitos da FIFA (definida no preAmbulo como “entidade reguladora
mundial do esporte Futebol” e “criadora da Copa do Mundo FIFA”) e do Comité
Organizador Local, de um lado, e todas as obrigacGes assumidas pelo Poder Publico
para garantir a realizagdo dos jogos e dos “negocios FIFA”, de outro. A maior parte das
clausulas busca fazer reserva de exploracdo comercial dos jogos pelos parceiros da
FIFA e desobrigar a entidade de responsabilidades juridicas.

Assim, o contrato atribui poderes a FIFA, como a definicdo da area
submetida ao regime de “zonas de exclusdo” (matéria de direito administrativo, de
restricdo de uso de areas publicas e privadas) e sobre quais pessoas fisicas ou juridicas
terdo isengdes de impostos (matéria de direito fiscal e tributario), enquanto:

em contrapartida, a cidade-sede deve reformar ou construir toda a
infraestrutura, treinar pessoal, oferecer seguranca, transporte, e custear
a gestdo de todo esse aparato durante 0 megaevento esportivo. Porém,
se algo der errado, a Fifa ndo tem nenhuma responsabilidade, tem sim
direitos. A entidade pode exigir ressarcimento da cidade-sede por
perda ou dano; enquanto a cidade-sede renuncia® do direito de pedir
ressarcimento da Fifa (GAFFNEY, 2012)

* Clausula 33.18: “Indenizagéo: A cidade Sede pelo presente renuncia a toda e qualquer reivindicagéo de
responsabilidade contra o COL, a FIFA e seus dirigentes, diretores, membros, agentes ou empregados, a
respeito de qualquer perda ou dano a cidade, quer ou ndo tal perda ou dano tenham sido causados por,
ou resultarem de negligéncia do COL, da Fifa, de seus dirigentes, diretores, membros, agentes ou
empregados, na medida em que tal perda ou dano estejam incluidos na classificacdo de perigos cobertos
pelo tipo de seguro de propriedade que a Cidade Sede é obrigada a manter segundo este contrato. A
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Ao analisar o modelo de negdcios viabilizados pelos megaeventos, Gaffney
(2015b) sugere que as exigéncias juridicas que condicionam a realiza¢do do evento, do
qual o contrato de cidade-sede é um exemplo privilegiado, tm como objetivo garantir a
ampliacdo da transferéncia de capitais. Assim, 0s investimentos nas areas de transporte,
seguranca, hospedagem e empreendimentos esportivos sdo planejados em patamares
proximos do irrealizavel e visam a ampliar demanda de mercado em uma escala sO
passivel de fornecimento por poucos conglomerados, ao passo que séo financiados por
recursos publicos.

Ao tratar do tema da seguranca na Copa do Mundo de 2014, o contrato de
cidade-sede transfere os 6nus para as cidades e paises que sediam 0s eventos,
estabelecendo as particularidades a serem adaptadas para o evento (escoltas, guarda-
costas, stewards™*) e as areas de atuacéo das forcas de seguranca publica:

No campo de seguranga publica é notavel que a FIFA ndo assumiria
nenhum custo de seguranca para 0 evento, seus patrocinadores, 0s
times, delegacOes. As cidades-sede sdo responsaveis pelo treinamento
dos agentes que atuardo nos estadios e a FIFA sera indenizada por
qualquer dano ou incidente envolvendo seguranca publica no pais
durante a Copa do Mundo (GAFFNEY, 2015b, p. 178).

As obrigacbes determinadas pelos diferentes documentos indicados
(caderno de encargos, matriz de responsabilidades e contrato de cidade-sede) tém
distintas naturezas, mas coincidem pela unilateralidade de obrigacbes e pela
padronizacéo institucional que indicavam. Destaca-se que a matriz de responsabilidades
se diferencia dos demais documentos por ter sido construida com a participacdo ativa
dos governos locais, estaduais e, em alguns casos, do governo federal — que, em todos
0s casos, avalizou as definigdes.

A participacdo dos governos na definicdo dos projetos priorizados,
entretanto, ndo significa sua adequacdo as necessidades da populacdo, ou consulta
publica sobre seu mérito. O que unifica esses documentos é, entdo, o fato de que ndo

sdo procedimentos comuns, ndo passaram por deliberacdo publica, preveem um

Cidade Sede ainda indeniza e mantém a FIFA, o COL e as Afiliadas Comerciais, as Emissoras, a
Emissora Principal [Rede Globo], e seus respectivos dirigentes, diretores, membros, empregados,
consultores e agentes externos imunes contra toda e qualquer obrigagdo ou responsabilidade, incluindo,
sem limites, toda e qualquer reivindicac&o, perda, dano, ferimento, responsabilidade, objecdo, demanda,
recuperacdo, deficiéncia, custo e despesa que eles possam sofrer ou incorrer como resultado de, ou de
qualquer forma conectados a este Contrato, ou qualquer ato ou omissdo da Cidade Sede sob este
documento. As obrigacfes da Cidade Sede estabelecidas nesta clausula sobrevivem a rescisdo deste
Contrato" (CONTRATO DE CIDADE SEDE, 2011, p. 37).
* Segurancas privados, treinados para atuar dentro e no entorno dos estadios, normalmente desarmados.
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conjunto de garantias contratuais & FIFA e seus parceiros e estabelecem diversas

obrigacbes aos poderes publicas. E, entdo, com base nesses documentos, que as
instituicGes puablicas assumiram as obrigacdes juridicas de realizar as obras de
infraestrutura e produzir mudancas legislativas, que afetaram o regime juridico de
protecdo ao direito & moradia. Por isso, e para apreender as dimensdes juridicas
assumidas pelo evento, é que foram analisadas as altera¢cbes promovidas na legislagao

brasileira sob a justificativa da Copa, conforme critérios de busca indicados acima.
2.2 ANALISE DA LEGISLACAO APROVADA SOB A JUSTIFICATIVA DA COPA

A andlise das normas produzidas para viabilizar a realizacdo desse
megaevento esportivo, de repercussdo mundial e impacto nacional, permite tracar um
perfil abrangente, ainda que ndo totalizante, da interface de determinada coalizo de
interesses com o sistema juridico vigente. Uma agenda organizada de determinados
interesses segmenta sua intervencdo por areas, o que inclui uma dimensdo juridica
relevante, abrangendo o direito positivo, ainda que ndo se esgote nele. Assim, as
mudangas normativas propostas ou ocorridas sob justificativa da Copa permitem
identificar os grupos de interesses envolvidos na sua producao e seus objetivos.

As mudancas — aparentemente temporarias — realizadas na legislacédo
revelam uma dindmica que inicia com a renuncia fiscal obrigatéria (isencdes de
impostos), a qual foi seguida por um conjunto significativo de operac@es de crédito dos
entes publicos com bancos publicos brasileiros (BNDES, Banco do Brasil, Caixa) e
bancos internacionais (BID, BIRD), cuja justificativa, na maior parte dos casos, € a
realizacdo de investimentos de infraestrutura (mobilidade, estadios), que constam na
matriz de responsabilidades como obras que sdo — em alguns casos, ndo sdo —
relacionados a realizagdo dos jogos.

Quanto aos aspectos organizacionais, foram criadas estruturas de governo
especificas para viabilizar a realizacdo dos jogos, direcionando recursos humanos,
materiais e financeiros, para garantir o cumprimento das metas estabelecidas e das
obrigacOes assumidas. Como disse um representante da Prefeitura de Porto Alegre, em
debate publico sobre a Copa®™, sua fungo institucional era “lubrificar as engrenagens

administrativas para que nada emperrasse”. No mesmo sentido, foram previstos em Lei

*® Conferéncia “Direito Urbanistico: as modificagdes de Porto Alegre para a Copa”, realizada no dia 22 de
outubro de 2010, durante a | Semana Académica da FMP: novos caminhos do Direito.
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procedimentos administrativos para emissdo de licencas em modalidade diferenciada,

CUjo objetivo era “agilizar” a entrega da licenga.

Para viabilizar a exploracdo comercial dos patrocinadores oficiais da Copa,
foram aprovadas leis que restringiram a venda de produtos de marcas concorrentes e
que alteraram proibi¢des existentes sobre o consumo de bebidas alcodlicas, bem como
foram excepcionadas leis que previam cobranca diferenciada de ingressos de idosos e
estudantes, por exemplo. Ainda, foram aprovadas regras que previam que 0s custos do
transporte de delegacdes e de organizadores do evento correriam por conta do poder
publico municipal ou estadual.

Por fim, ha um conjunto de leis aprovadas com o objetivo de atender a
demandas especificas de empresarios do setor imobiliario — ou de dirigentes de clubes
proprietarios de imdveis — que realizaram alteracdes no plano diretor ou na lei de
ocupacdo e uso do solo com a finalidade de atribuir um regime urbanistico (potencial
construtivo) mais permissivo as edificagdes, valorizando, dessa forma, imoéveis e
regibes das cidades (ver 2.3). A valorizacdo imobiliaria é a justificativa explicita ou
implicita para essas modificacGes, que foram realizadas a revelia do planejamento
democrético.

Pode-se falar em trés ondas de mudancas legislativas:

a) Na primeira onda, entre 2008 e 2009, previamente a confirmacéo
das cidades-sede, muitos municipios e estados aprovaram leis que
mostravam iniciativa dos gestores e boa vontade dos legisladores com a
possibilidade de receber os jogos. Em geral, nesse momento, aprovaram-
se leis de isencdo de impostos (notadamente ICMS e ISS em niveis
estadual e municipal, respectivamente). Essa predisposicao significou a
demonstracdo real de interesse das cidades em sediar os jogos e seu
compromisso em fazer as mudancas legais solicitadas. Quanto as
cidades-sede, das dezoito cidades que se candidataram a sediar 0s jogos,
as doze escolhidas ndo surpreenderam*®, uma vez que a légica do evento
indicava sua preferéncia em se concentrar nas maiores cidades ou com

maior potencial econémico. Para citar um critério quantitativo, somente

* 0 antincio oficial ocorreu em 31 de maio de 2009, mas “muitas cidades, como Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Brasilia e Porto Alegre ja sabiam que estariam na lista” (ESTADO DE SAO
PAULO, 2009).
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as cidades de Natal e Cuiaba nédo estdo entre as 12 maiores populacdes

metropolitanas (ver Tabela 1):

Tabela 1- Estimativa da Populacéo das Regides Metropolitanas

REGIAD POPULACAD

RM SA0 PAULO 20.935.204 10,32%

2 RM RID DE JANEIRO 11.973.505 5,91%
30 RM BELO HORIZONTE 5.767.414 2,84%
40 RM PORTO ALEGRE 4.161.237 2,05%
5@ RIDE DF E ENTORNO 4.118.154 2,03%
6° RM SALVADOR 3.919.864 1,93%
7 RM RECIFE 3.887.261 1,92%
ge RM FORTALEZA 3.818.380 1,88%
ge RM CURITIBA 3.414.115 1,68%
10° RM CAMPINAS 3.043.217 1,50%
11° RM MANAUS 2.478.088 1,22%
120 RM GOIANIA 2.296.678 1,13%
13° RM BELEM 2.129.515 1,06%
14 R GRANDE VITORIA 1.884.096 0,93%
15° RM BALXADA SANTISTA 1.781.620 0,88%
16° RM NATAL 1.462.045 0,72%
17" RM GRANDE SA0 LUIS 1.403.111 0,69%
18° RM MACEIO 1.246.421 0,61%
1g° RM JOAD PESS0OA 1.195.904 0,69%
20° RM NO/NE CATARINENSE 1.191.558 0,59%
21° RIDE TERESINA 1.180.930 0,58%
220 RM FLORIANOPOLIS 1.111.702 0,56%
23° RM ARACAJU 912.647 0,45%
24° RM VALE DO RIO CUIABA 871.729 0,43%
25° R LONDRINA 818.300 0,40%
TOTAL 25 MAIORES RM B7.002.695 42,91%

TOTAL BRASIL 202.768.562 100,00%

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesguisas - DPE, Coordenagdo de Populacio e Indicadores Sociais - Copis.
Onde: EM = Regido Metropolitana & RIDE = Regido Integrada de Desenvolvimento

Fonte: IBGE, 2014.
Nota: As cidades-sede de Natal e Cuiaba aparecem, respectivamente, em 16° e 24° lugares na
ordem das regifes metropolitanas mais populosas do Brasil.

b) A segunda onda, entre 2009 e 2013, foi marcada pela producdo de
normas de organizacdo administrativa dos entes governamentais
(normas sobre licitagdes, licenciamento de projetos, criacdo de
estruturas); para o cumprimento das responsabilidades assumidas

(operacdes de crédito, desapropriacBes); e urbanisticas (mudanca de
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regime urbanistico, doacdo de imdveis). Nesse periodo, foram

priorizadas as mudancas que eram exigidas pelos integrantes da coalizéo
de apoio;

c) A terceira onda, por fim, em 2013 e 2014, significou um forte
movimento de adesdo aos modelos de legislacdo apresentados por meio
das reunides de alinhamento do COL, com o Ministério dos Esportes e
0s representantes de Estados e Municipios. Nessa fase, foram
encaminhados os assuntos pendentes, especialmente aqueles que dizem
respeito as restricdes que precisavam ser erguidas (comeércio ambulante)
ou removidas (venda de bebidas alcodlicas nos estadios) em relagdo ao
jogos. Nesse periodo, predominaram as normas de interesse direto da
FIFA.

As medidas adotadas nessas trés ondas tém niveis de importancia muito
distintos entre si, mas representam, se observado o conjunto, a articulacdo de um projeto
de construcdo de uma politica publica nacional, com alto grau de coordenacdo e de
adesdo e de estruturacdo de um regime juridico préprio. Para apreender a dimenséao
qualitativa das mudancas realizadas, deixa-se de registra-las em ordem estritamente
cronoldgica, expondo os grandes temas envolvidos para avaliar o sentido dessas
mudancas, de forma a dimensionar a articulacdo entre normas federais, estaduais,
distritais e municipais. Posteriormente, seréo analisadas as normas municipais referentes

ao regime urbanistico.

2.2.1 A estrutura administrativa organizada para a Copa

Para elaborar o projeto de politicas publicas de competéncia do Governo
Federal, visando a candidatura do Brasil como sede da Copa do Mundo de 2014, foi
instituido Grupo de Trabalho Interministerial, por meio de Decreto ndo numerado, de 1°
de novembro de 2006. Este decreto estabeleceu, no art. 3°, as competéncias do Grupo de
Trabalho:

I - elaborar plano estratégico e definir agdes governamentais, com
base nas exigéncias contidas no caderno de encargos estabelecidos
pela FIFA; e
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I - promover as articulagBes necessarias para a eficaz implementagéo
das acbes, inclusive no ambito dos Estados, Municipios e Distrito
Federal.

A realizacdo da Copa do Mundo dependia de grande coordenacdo e
articulacdo institucionais, baseada na elaboracdo de plano estratégico, vinculado ao
caderno de encargos. Esse Grupo de Trabalho foi o primeiro das muitas estruturas de
gestdo replicadas em todas as instituicdes envolvidas, voltadas a organizacdo da agenda
copa. No ambito Federal, foi criado o Comité Gestor da Copa — CGCOPA e seu Grupo
Executivo, por meio de Decreto ndo numerado de 14 de janeiro de 2010, “para definir,
aprovar e supervisionar as agdes previstas no Plano Estratégico das A¢des do Governo
Brasileiro para a realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014”,

O Grupo Executivo da Copa do Mundo FIFA 2014 — GECOPA tinha, dentre
outras, as atribuicOes de estabelecer as metas e monitorar os resultados da execucdo do
Plano Estratégico e:

Art. 3° (...) IV - coordenar e aprovar as atividades governamentais
referentes a Copa do Mundo FIFA 2014 desenvolvidas por 6rgéaos e
entidades da administracdo federal direta e indireta ou financiadas
com recursos da Unido, inclusive mediante patrocinio, incentivos
fiscais, subsidios, subvencdes e operagdes de crédito;

Foi por meio dessas estruturas (CGCOPA e GECOPA) que se produziu o
permanente acompanhamento das obras e das responsabilidades de todos os estados e
municipios envolvidos, com base nos compromissos previamente assumidos. No ambito
do GECOPA a matriz de responsabilidades foi revisada diversas vezes, levando as
adequacbes entendidas como necessarias e, representando, assim, uma grande
capacidade de coordenacdo e articulacdo. Entretanto, os estados e municipios também
criaram suas estruturas de organizacdo administrativa voltadas a garantir a execugéo dos
projetos.

Ainda em ambito federal, houve a criacdo, em 2011, da Secretaria
Extraordinaria de Seguranca para Grandes Eventos — SESGE, vinculada ao Ministério
da Justica, cuja competéncia era de coordenar®’ a “atuacdo dos 6rgdos envolvidos na

seguranca publica e defesa civil das esferas de governo, federal, estadual e municipal,

*T Os 6rgaos a que a SESGE desenvolveu relagdes de cooperagéo e integracdo envolveu: Forca Nacional
de Seguranca Publica, policias estrangeiras, como a Organizacdo Internacional de Policia Criminal
(Interpol), Policia Federal; Policia Rodoviaria Federal; Policias Militares e Civis; Corpos de Bombeiros;
Orgdos Executivos de Transito; Guardas Municipais; Juizados Especiais Criminais; Juizados da
Infancia; Ministério Publico; Receita Federal; Infraero, Anvisa, Defesa Civil, concessionarias de
energia, gas, luz e empresas de seguranga privada (GAFFNEY, 2015b, p. 179).
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sendo a interface do Estado Brasileiro com o Comité Organizador da Copa do Mundo

FIFA BRASIL 2014 e da Rio 2016~ (MJ, [2011]).

Essa nova estrutura de governo tinha como principal atribuicdo realizar o
“planejamento de operagdes preventivas e de respostas aos riscos, ameacas e incidentes”
(M1J, [2011]), de forma que fosse possivel “integrar as forgas policiais federais e as
mantidas pelos estados-sede, criar padrOes de atendimento e treinamento e deixar um
legado de seguranca, tanto do ponto de vista tecnolégico como de infraestrutura e
capacitacdo” (GAFFNEY, 2015b, p. 179).

A SESGE explicita que, na sua atuagdo em grandes eventos,

as operacOes de seguranca compreendem todos 0S servigos que
viabilizem a fluidez do cronograma do evento, urgéncias e qualquer
incidente grave ou catéstrofe natural que ameace a seguranca da
populagdo em geral, dos espectadores dos jogos, convidados do
megaevento, delegacOes e comitivas (MJ, [2011]).

Para atingir suas finalidades, a principal acdo da SESGE foi a criacdo e
implantacdo dos Centros Integrados de Comando e Controle, Regionais e Nacionais,
que consolidam uma integracdo de controle até entdo inexistente. Segundo Gaffney, a
sua construcgdo € vista:

como um dos maiores legados dos megaeventos esportivos. Todas as
cidades-sede sdo obrigadas a construir Centros Integrados de
Comando e Controle (CICC). Esses centros empregam tecnologia de
ponta e reunem todas as instituicdes de seguranca publica no mesmo
prédio. Nacionalmente sdo dois centros de CICC que organizardo as
acOes do poder publico durante a Copa e as Olimpiadas, um no Rio de
Janeiro e outro em Brasilia (2015b, p. 171).

A estruturacdo dessa politica publica de seguranca de ambito nacional, com
forte presenca nos estados e cidades envolvidos, envolveu dezenas de treinamentos,
reunides e experiéncias. Conforme relata Gaffney (2015b), as policias de Sdo Paulo e
Rio de Janeiro experimentaram, a partir de 2012, as novas tecnologias de identificacdo
de pessoas por camera em jogos de futebol, no carnaval, no réveillon e na Jornada
Mundial da Juventude em 2013. Como consequéncia, aumenta o controle social pelas
agéncias policiais e, ao mesmo tempo, constroi-se uma rede de monitoramento moderna
e capaz de intervir em situagdes de risco ou de violéncia, a0 menos nas regides centrais
das cidades.

A exemplo do Grupo Executivo federal e da SESGE, foram criadas diversas

estruturas no Distrito Federal, nos Estados e Municipios destinadas a garantir o
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cumprimento das obrigacdes assumidas e das metas estabelecidas, conforme Tabelas 2 e

3 abaixo.

Tabela 2 — Estruturas criadas ou direcionadas a Copa, por unidade da federacdo

UNIDADE DA

48
FEDERACAO ESTRUTURA

Sociedade de Economia Mista Amazonas Copa 2014 S/A
AM Unidade Gestora do Projeto Copa — UGP COPA (2010-2014)
Secretaria Executiva Adjunta de Seguranca Integrada para Grandes Eventos - SEASGE

Secretaria Estadual para Assuntos da Copa do Mundo da FIFA Brasil 2014 — SECOPA

BA Comité Gestor da Copa do Mundo da FIFA Brasil 2014
CE Secretaria Especial da Copa 2014 (2011-2014)
Secretaria Especial de Grandes Eventos Esportivos — SEGE (a partir de 09/2014)
Distrito Secretaria Extraordinaria da Copa 2014
Federal

Secretaria de Estado Extraordinaria da Copa do Mundo
MG Coordenadoria Especial da Copa do Mundo, integrante da Secretaria de Estado de
Turismo e Esportes (a partir de 2013)

Agéncia Estadual de Execucdo dos Projetos da Copa do Mundo - FIFA 2014 -

MT AGECOPA (2009 e 2011); e
Secretaria Extraordinaria da Copa do Mundo - FIFA 2014 - SECOPA (2011 -2014)
PE Secretaria Extraordinaria da Copa de 2014
PR Secretaria Especial de Assuntos da Copa do Mundo Fifa 2014
RJ Escritério de Gerenciamento de Projetos da Casa Civil — EGP-Rio
RN Secretaria Extraordinaria para Assuntos Relativos a Copa do Mundo 2014 - SECOPA

Gabinete Executivo da Copa do Mundo 2014 (2009)

Secretaria Extraordinaria da Copa do Mundo 2014 (2009-2010)

Comité Gestor da Copa 2014-RS — CGCOPA e Grupo Executivo — GECOPA 2014-RS
(2011-2014)

RS

SP Comité Paulista da COPA 2014 (2011)

Fonte: Legislacdo estadual/distrital.
Nota: A indicagdo, quando presente, entre parénteses ao lado do nome das secretarias € referente
as datas do ano de criagdo e extin¢do do érgao.

Ao longo do tempo, algumas estruturas governamentais foram sendo
substituidas para se readequarem as mudancas de gestdo em 2010 (nos estados) e 2012
(nos municipios), mas também houve, a partir de 2013, um movimento de incorporacéo
das estruturas da Copa por outras secretarias (por exemplo, no Estado de Minas Gerais e
no Municipio de Recife), possivelmente em reacdo as manifestacbes de maio e junho

(ver Capitulo 4).

* As estruturas de governo listadas foram criadas oficialmente ou tiveram suas competéncias
explicitamente modificadas para incluir atribuicbes relacionadas a Copa. Houve, em muitos casos,
distribuicdes de atribuicdes relacionadas a Copa para os 6rgdos preexistentes, bem como a chamada
transversalidade dessas novas estruturas, em que o 6érgao especial/extraordinario tem por atribui¢do
mobilizar e pressionar outros 6rgdos ou agentes publicos a realizar as tarefas de que sdo titulares. Entdo,
a mobilizacdo administrativa em tarefas resultantes da Copa é significativamente superior aquela oficial.
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Tabela 3— Estruturas criadas ou direcionadas & Copa, por municipio

MUNICIPIO | ESTRUTURA
Belo Geré_ncia de Prpjetos do_ (_Zomité Executivo da Copa do Mundo de 2014 (2011)
Horizonte Comité Executivo Municipal das Copas (2011)
Secretaria Municipal Extraordinaria para a Copa do Mundo (dezembro 2012)
Secretaria Extraordinaria para Assuntos da Copa do Mundo 2014 (2009)
Cuiaba Secretaria Extraordinaria para Assuntos da Copa do Mundo 2014 e Turismo- COPATUR
(2009-2010)
Curitiba Secretaria Municipal Extraordinéria da COPA 2014 - SECOPA
Fortaleza Secretaria Municipal Extraordinaria da Copa - SECOPAFOR
Comissao Especial de Acompanhamento dos Temas propostos pela FIFA
Manaus Comité Local Integrado Pré-Copa 2014
Unidade Gestora do projeto Copa — UGP Copa (2013)
Fundacdo Municipal de Cultura, Turismo e Eventos — Manauscult (2013)
Secretaria Adjunta de Planejamento de Obras da Copa 2014 (2009 -2011)
Natal Secretaria Municipal de Juventude, Esporte, Lazer e Copa do Mundo da FIFA — SECOPA
(2011 - 2014)
Porto Alegre | Secretaria Extraordinaria da Copa de 2014 — SECOPA
Unidade Executora Municipal do Recife (2009)
Recife Secretaria Extraordinaria da Copa do Mundo de 2014 (2011-2013)
Secretaria de Esportes e Copa do Mundo (2013 a 2015)
Empresa Rio 2016 — E-Rio 2016
Rio de Secretaria Especial da Copa 2014 e Rio 2016 — SERIO
Janeiro Coordenadoria de Licenciamento de Empreendimentos da Copa 2014 e Olimpiadas 2016
da Coordenadoria Geral de Parcelamentos e Edificacdes - U/ICGPE/CLO
Salvador Com_ité _Gestor Qa} Copa 2014 _
Escritério Municipal da Copa do Mundo FIFA Brasil 2014
Comité Municipal da Copa de 2014 (2011-2013).
S0 Paulo Comité Integrado de Gestdo Governamental Especial para a Copa do Mundo de Futebol
de 2014 — SPCOPA (2013-2014)
Secretaria Especial de Articulagdo para a Copa do Mundo de Futebol de 2014 (2011-2012)

Fonte: Legislacdo municipal.
Nota: A indicacdo, quando presente, entre parénteses ao lado do nome das secretarias € referente
as datas do ano de criagdo e extingdo do 6rgao.

A criacdo dessas estruturas administrativas especiais indica que todas as
gestbes responderam a demanda da FIFA, bem como a prioridade dada a Copa do
Mundo no ambito das gestdes envolvidas, independentemente das disputas eleitorais
ocorridas em 2008, 2010 e 2012, e das legendas partidarias vencedoras*®. Mas a criacéo
de estruturas especiais ndo era suficiente. Foi necessario, também, criar instrumentos
administrativos especiais que ressaltam a importancia da Copa em compara¢do com

outras politicas publicas em andamento.

* No periodo abrangido entre as candidaturas de cidades-sede e a realizacdo da Copa (2007-2014), os
estados-sede tiveram governos liderados por integrantes dos seguintes partidos politicos: DEM, PMDB,
PMN, PPS, PSB, PSD, PSDB e PT. J4 em ambito municipal, as cidades-sede foram administradas por
integrantes dos seguintes partidos: DEM, PDT, PMDB, PP, PPS, PROS, PSB, PSD, PSDB, PT, PTB e
PV. Em ambos os casos, refere-se apenas o partido do(a) governador(a) ou prefeito(a).
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2.2.2 O Regime Diferenciado de Contratacgdes Publicas

Os investimentos previstos para ocorrerem em razdo da conjugacdo de
planos governamentais para obras de infraestrutura (PAC e Copa, anunciados em 2007,
MCMV e Olimpiadas, anunciados em 2009) ndo encontrava, na avaliagdo do governo
federal, um ambiente administrativo capaz de dar vazdo ao volume de projetos e de
obras a serem contratadas®®. Dentre 0s motivos para essa limitacdo, estava o
procedimento de contratacdes da Lei Federal n. 8.666/1993, entendido como lento e
ineficiente.

Fazia algum tempo, o Governo Federal tentava aprovar normas especiais
para as licitacBes relativas a realizacdo dos eventos Copa do Mundo e Jogos
Olimpicos®!, tendo em vista a necessidade de um procedimento mais agil, capaz de
cumprir os prazos. Assim, a inclusdo do Regime Diferenciado de Contratacfes Publicas
(RDC) ocorreu por meio da Medida Provisoria n. 527/2011, de que veio a ser o Capitulo
| da Lei convertida n. 12.462, de 4 agosto de 2011. Em sua primeira versdo, a Lei
12.462 previa a utilizacdo do RDC em situac6es diretamente vinculadas a realizacdo dos
megaeventos:

Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas
(RDC), aplicavel exclusivamente as licitacfes e contratos necessarios
a realizacdo:

I - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da
Carteira de Projetos Olimpicos a ser definida pela Autoridade Pablica
Olimpica (APO);

Il - da Copa das ConfederagOes da Federacédo Internacional de Futebol
Associacéo - Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo
Grupo Executivo - Gecopa 2014 do Comité Gestor instituido para
definir, aprovar e supervisionar as acgOes previstas no Plano
Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro para a realizacdo da
Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso
de obras publicas, as constantes da matriz de responsabilidades
celebrada entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;

Il - de obras de infraestrutura e de contratagdo de servicos para 0s
aeroportos das capitais dos Estados da Federacdo distantes até 350 km

0 A avaliagfio de que a capacidade de realizar os investimentos previstos era inferior as demandas do
Governo Federal remonta, pelo menos, a aprovagdo da Lei Federal n. 11.079/2004, que instituiu as
parcerias publico-privadas. Este modelo sustentou-se na ideia de que o Estado ndo possuia 0s recursos e
a capacidade técnica para realizar os investimentos, sendo necessaria a associagao a iniciativa privada.
No caso do RDC, a justificativa é procedimental técnica, vinculada a ideia de celeridade na contratacéo
e transferéncia de parte do planejamento a empresa contratada.

51 0 RDC foi proposto em trés oportunidades, por meio das Medidas Provisérias n. 489/2010, 503/2010 e
521/2010 (REZENDE, 2011, p. 7-8), sendo aprovado por meio do Projeto de Lei de conversdo (PLV) n.
07/2011, que converteu a MP 527/2011.
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(trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais
referidos nos incisos I e Il (sem grifos no original).

A utilizacdo do RDC, no momento de seu surgimento, seria possivel para as
licitagGes que estivessem previstas na “carteira de projetos olimpicos” (inciso I), para
aquelas que fossem definidas pelo Grupo Executivo da Copa, para as obras publicas
previstas na matriz de responsabilidades da Copa (inciso Il) e para as obras e servigos
nos aeroportos das capitais de Estado distantes até 350 km das cidades-sede (inciso
[11)*2. Essa limitacdo tematica das finalidades do RDC ndo possuia fundamentos
técnicos especificos, exceto a urgéncia para realizar as obras dos eventos. O que se fez
foi usar a janela temporal dos prazos exiguos para aprovar um novo procedimento que
posteriormente seria estendido a outras situagoes.

O fato é que o rol de situacBes passiveis de utilizacdo do RDC (em
substituicdo ao procedimento da Lei 8.666) aumentou gradualmente ao longo dos
ultimos anos, de forma que, em 2012, foram acrescentados os incisos IV e V, incluindo
as acoOes integrantes do PAC e as obras e servicos de engenharia no &mbito do SUS. Em
2015, foram incluidos® os incisos VI, VII, VIII e IX, e, em 2016, foi acrescentado o
inciso X, indicando que se trata de um procedimento licitatorio que ganha espaco, nao
apenas na gestdo publica federal, mas também nos estados e municipios.

Houve polémica, quando da sua aprovagdo, especialmente em razdo de
inovar quanto a ndo-publicidade de algumas informacdes, tais como o orgcamento
estimado, e o de transferir o projeto executivo e a execucdo para o vencedor do
certame™*. Sem entrar na anélise dos detalhes do instrumento ou da polémica, ressalta-se

que é comum a desconfianca em relacdo a inovagdes sobre procedimentos licitatorios.

%2 Essa regra, pela distancia estabelecida em relacéo a cidade-sede, teria como provéveis destinatérios os
aeroportos das seguintes capitais: Goiania (cidade-sede: Brasilia), Florianépolis (cidade-sede: Curitiba),
Jodo Pessoa (cidade-sede: Recife), Maceid (cidade-sede: Recife), Aracaju (cidade-sede: Salvador).

%3 Lei Federal n. 12.462, de 4 agosto de 2011, Art. 1° (...) IV - das ages integrantes do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC) (Incluido pela Lei n® 12.688, de 2012); V - das obras e servicos de
engenharia no ambito do Sistema Unico de Satde - SUS. (Incluido pela Lei n° 12.745, de 2012); VI -
das obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma e administracdo de
estabelecimentos penais e de unidades de atendimento socioeducativo; VII - das a¢Bes no ambito da
seguranca publica; VIII - das obras e servigos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade
urbana ou ampliacdo de infraestrutura logistica; e 1X - dos contratos a que se refere o art. 47-A.
(Incluidos pela Lei n® 13.190, de 2015); X - das a¢Bes em orgdos e entidades dedicados a ciéncia, a
tecnologia e a inovagdo. (Incluido pela Lei n° 13.243, de 2016). O art. 47-A, por sua vez, prevé que: A
administracdo publica podera firmar contratos de locagdo de bens méveis e imoveis, nos quais o locador
realiza prévia aquisicdo, construcdo ou reforma substancial, com ou sem aparelhamento de bens, por si
mesmo ou por terceiros, do bem especificado pela administracdo. (Incluido pela Lei n® 13.190, de 2015).

O Ministério Piblico Federal ajuizou Acéo Direta de Constitucionalidade, que tramita no Supremo
Tribunal Federal sob o n. 4655/DF, a qual, até o final de 2015, ndo teve decisdo sobre o mérito
(BRASIL, 2011).
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Entre outras razdes porque o debate ocorre, abstratamente, a partir de modelos e

principios juridicos, sem que haja muitos estudos de caso, no campo juridico, sobre
licitacdes, restam os trabalhos na forma de comentéarios a legislacdo e o cotejamento
com os principios de direito administrativo.

Superados os questionamentos acerca da legalidade e da constitucionalidade
dessa experimentacdo legislativa (JUSTEN FILHO, 2013), o instrumento foi bem
recebido em algumas instituicdes (como, por exemplo, DNIT e INFRAERO), estando
sob continua analise e auditoria pelos 6rgdos de controle interno (Controladorias) e
externo (Tribunais de Contas). Dessa forma, o RDC tende a se expandir para mais areas,
até que uma revisdo ampla da Lei de Licitagdes possa incorpora-lo definitivamente e
corrigir eventuais distorcdes.

Conforme previsdo constitucional, a competéncia para legislar normas
gerais sobre licitagdes € privativa da Unido (CRFB, art. 22, XXVII, e art. 37, XXI). No
caso, a previsdo do RDC pela Lei Federal é suficiente para sua utilizacdo por todos 0s
entes federados, desde que atendam aos requisitos da Lei 12.462/2011. Da mesma
forma, o regulamento a Lei do RDC, veiculado por meio do Decreto n. 7.581, de
outubro de 2011, estabelece de forma suficiente o detalhamento do instrumento,
deixando para os Estados e Municipios interessados em utilizar o instrumento a
faculdade de fazé-lo sem que fosse necessaria a edi¢cdo de novas hormas.

Entretanto, alguns estados produziram regramento proprio sobre o tema,
com objetivos distintos. No caso do Distrito Federal, foi aprovada a Lei n°® 5.254, de 20
de dezembro de 2013, com o intuito de ampliar o rol previsto na Lei Federal, incluindo
no inciso V do art. 1° as “acOes integrantes dos Projetos Estruturantes do Distrito
Federal — PEDF”. O acréscimo de hipoteses foi alvo de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ajuizada pelo Ministério Publico do Distrito Federal, que foi
julgada procedente®®, uma vez que é amplamente majoritario o entendimento de que
outros entes ndo podem legislar de forma contraditoria com a legislagéo federal acerca
de licitacOes.

O Estado do Rio Grande do Sul aprovou a Lei n. 14.203, de 9 de janeiro de
2013, que, entre outras disposicOes, adotou “0 Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas — RDC —, na forma e nos termos previstos na Lei Federal n.° 12.462, de 4 de

agosto de 2011”. Na justificativa do PL, consta expressamente que o RDC sera utilizado

> ADI n. 15816, de 23/01/2014. Ac6rddo n.837196, 20140020015816ADI, Relatora: Sandra de Santis,
Conselho Especial, Data de Julgamento: 25/11/2014, Publicado no DJE: 09/12/2014. Pag.: 13.
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em “licitacdes e contratos de responsabilidade do Estado que atendam aos requisitos da

referida Lei [federal]”. Também foi editado o Decreto n. 50.406, de 18 de junho de
2013, que , no seu artigo 2° prevé que a administracdo estadual adotara as regras
estipuladas no Decreto Federal n® 7.581/2011.

Ja o Estado do Mato Grosso do Sul, para atender a essa finalidade, editou o
Decreto n. 943, de 10 de janeiro de 2012, que reproduz quase literalmente a redacdo do
decreto Federal, incorporando, dessa forma, o detalhamento normativo do RDC. O
mesmo ocorreu no Estado de Pernambuco, que editou o Decreto n. 39.471, de 5 de
junho de 2013. Em Minas Gerais, foi editado o Decreto Estadual n. 46.160, de 22 de
fevereiro de 2013, em que foram reproduzidos trechos da Lei Federal n. 12.462 e do
Decreto Federal n. 7.581 e realizadas adequacdes, sem que as poucas diferencas de texto
produzam efeitos distintos do regramento federal.

Os demais estados ndo produziram norma acerca do tema. No caso dos
municipios, somente Salvador o fez, editando o Decreto n. 24.868 de 27 de marco de
2014, que seguiu 0 modelo dos Estados de Mato Grosso e Pernambuco. No entanto, o
Municipio de Natal, instituiu uma “Comissao Especial de Suporte e Acompanhamento
aos procedimentos licitatérios e contratuais para as obras de mobilidade do PAC Copa
do Mundo 2014 na Cidade do Natal através do Regime Diferenciado de Contratacdes
Pubicas (RDC)”, por meio do Decreto n. 9.927, de 08 de abril de 2013.

Vale menciona-lo em razdo da justificativa apresentada por meio dos
“considerandos” que explicitam o contexto em que foram realizadas as licitagfes pelo
RDC:

- a exiguidade de tempo para a realizacdo das obras publicas de
mobilidade imprescindiveis a realizacdo dos jogos internacionais da
Copa do Mundo de 2014 na Cidade do Natal,

- 0 injustificavel atraso na execucdo dessas obras, cujos projetos
executivos e basicos ndo foram concluidos pelo governo municipal
anterior;

- a imperiosa urgéncia de deflagracdo dos processos licitatérios
pertinentes (...) nos exatos termos da Lei Federal n® 12.462, de 04 de
agosto de 2011, que trata sobre o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC);

- a necessidade de constituichio de um Grupo de Suporte e
Acompanhamento  (...)  objetivando  assegurar  prioridades
administrativas e apoio as atividades da Comissdo Especial de
Licitacdo; (sem grifos no original).

Além da evidéncia da questdo temporal que envolvia a realizacdo das

licitagbes, chama a atencdo que, em muitos casos, foram criadas comissdes licitantes
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especiais, reforcando uma dindmica de especializacdo tematica do trabalho,

concentrando atos e atribui¢des, que inclui o tratamento administrativo prioritério. Este
é, alias, o sentido da introducdo do RDC como procedimento licitatorio: uma ferramenta
para acelerar a realizacdo dos projetos. Sua concepc¢do ndo dependeu da realizacdo dos

megaeventos no Brasil, mas sua introducgéo foi viabilizada nesse ambiente discursivo.

2.2.3 A construcéo de facilidades administrativas

Tendo em vista que todas as acOes relacionadas a realizacdo da Copa
dependiam da atuacgdo intensa da administracdo publica brasileira (federal, estadual e
municipal), direta ou indiretamente, os entes publicos, além da criacdo das estruturas
administrativas especiais e do procedimento licitatério (RDC) mencionados, produziram
um conjunto de normas voltadas a priorizar a analise e 0 encaminhamento das
demandas envolvendo a Copa, de interesse ou iniciativa dos proprios 6rgaos publicos ou
da FIFA e seus parceiros.

Em muitos casos, foram introduzidas normas genéricas, como as constantes
nas Leis de Diretrizes Orcamentarias de Manaus editadas anualmente, de 2010 a 2013,
nas quais sempre constou:

Art. 3° Em cumprimento ao disposto no art. 147, Il, § 2° da Lei
Organica Municipal e em simetria com o disposto no art. 165, Il, § 2°
da Constituicdo Federal, as Metas e Prioridades da Administracéo
Publica Municipal sdo as constantes do Anexo | desta Lei.

3° O projeto de lei orcamentaria dard prioridade as acles
governamentais necessarias para garantir a viabilizacdo das metas
estabelecidas para a realizacdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014
(Lei n. 1480, de 08 de julho de 2010, sem grifo no original).

Além de priorizar as obras publicas relacionadas a Copa, foram
estabelecidas regras também genéricas para analise de pedidos feitos por particulares. O
Distrito Federal, por exemplo, aprovou a Lei n. 5.104, de 2 de maio de 2013, que
“dispde sobre medidas relativas a Copa das ConfederacGes da FIFA 2013 e a Copa do
mundo da FIFA 2014” e estabelece, no seu artigo 27, paragrafo Gnico, que os pedidos
de emissdo de documentos (autorizacOes, licengas, alvards e quaisquer outros
documentos necessarios para o regular e valido exercicio de atividades comerciais no
Distrito Federal) seriam “analisados e deferidos com prioridade”.

Essa previsdo é similar a da Lei n. 6.363, de 19 de dezembro de 2012, do

Estado do Rio de Janeiro, a qual estabelece que os pedidos para emissdao de
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“autorizagdes, licencgas, alvards e quaisquer outros documentos, necessarios para 0

regular e valido exercicio de atividades comerciais dentro dos limites do Estado”
submetidos pelo COL, pela FIFA e por seus parceiros®, serdo analisados com
prioridade (artigo 18, paragrafo Gnico).

Essa previsdo constou também na legislacdo de varios municipios. Em Belo
Horizonte, a Lei n 10.689, de 26 de dezembro de 2013, estabeleceu que a “concessdo de
autorizacdes, licencas, alvaras e quaisquer outros documentos necessarios ao regular e
valido exercicio de atividades comerciais dentro dos limites do Municipio” seriam
analisados com prioridade (art. 20, paragrafo Gnico). A mesma previsao foi aprovada,
pelo menos, nos municipios de Cuiaba (art. 18, paragrafo Unico, Lei n 5.652 de 26 de
marc¢o de 2013), e Recife (art. 24, paragrafo unico, Lei n. 17.873, 05 de junho de 2013),
seguindo o modelo de regramento difundido para estados e municipios.

O Municipio de Belo Horizonte, por sua vez, instituiu a “Operacdo Urbana
de Estimulo ao Desenvolvimento da Infraestrutura de Saude, de Turismo Cultural e de
Negdcios, visando atender as demandas da Copa do Mundo FIFA Brasil 2014 no
Municipio” (Lei n. 9.952, de 5 de julho de 2010), que continha um programa de
Estimulo a Atividade Hoteleira. Nele, os projetos de construcdo de novos hotéis ou
apart-hotéis, ou de ampliacdo dos j& existentes, seriam submetidos a processo de
licenciamento urbanistico especial (art. 4°, V). O Decreto n. 14.066, de 11 de agosto de
2010, ao regulamentar a Lei 9.952/2010, previu a possibilidade de dispensa da obtencéo
de licenca ambiental prévia (art. 16). O decreto prevé ainda que: “Art. 19 Os
empreendimentos que fizerem uso dos parametros previstos na Lei n°® 9.952/10 e
sujeitos ao licenciamento ambiental ou urbanistico deverdo ser submetidos a processo
de licenciamento simplificado” (sem grifo no original).

No caso do Estado Ceara, a Lei n. 14.882, de 27 de janeiro de 2011, que
estabeleceu procedimentos administrativos simplificados,

previa dispensa do licenciamento ambiental de obras definidas no
texto e em outras, elegidas pelo governador enquanto “estratégicas”.

% S&0 parceiros FIFA, segundo o art. 2° da Lei n. 6.363/2012: VIII — Prestadores de Servicos da FIFA:
pessoas juridicas licenciadas ou autorizadas, com base em relacdo contratual, para prestar servigos
relacionados a organizacao e a producdo dos Eventos, tais como: a) coordenadores da FIFA na gestdo de
acomodacOes, de servicos de transporte, de programacdo de operadores de turismo e dos estoques de
ingressos; b) fornecedores da FIFA de servigos de hospitalidade e de solugbes de tecnologia da
informacdo; e c) outros prestadores licenciados ou autorizados pela FIFA para a prestacdo de servigos
ou fornecimento de bens; IX — Parceiros Comerciais da FIFA: pessoas juridicas licenciadas ou
autorizadas, com base em qualquer relacdo contratual, em relacdo aos Eventos, bem como os seus
subcontratados, com atividades relacionadas aos Eventos (...).
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Diante das reacbes dos movimentos ambientais o projeto do
governador Cid Gomes passou a prever entdo ‘“‘procedimentos
ambientais simplificados para a implantacdo e operacdo de
empreendimentos e/ou atividades de porte micro com potencial
degradador baixo” (PINHEIRO et al., 2015, p. 320).

A opcéo por flexibilizar o licenciamento ambiental também foi registrada no
Estado do Rio Grande do Norte, que alterou procedimentos para deixar de exigir

requisitos prévios ao inicio de obras e autorizando sua entrega posterior:

A pressa em iniciar as obras do novo estadio Arena das Dunas foi uma
marca constante nos discursos do governo estadual, responsavel pela
viabilizacdo junto a construtora OAS, em atender as exigéncias da
FIFA. Como resultado, foram alterados os tramites normais de pedido
de licengas urbanisticas e ambientais, postergando a entrega de
estudos ambientais mais detalhados (SILVA et. al., 2015, p. 359).

O Municipio do Rio de Janeiro, “considerando a necessidade de integracdo
entre todos 0s 6rgdos e entidades municipais atuantes no processo de licenciamento dos
empreendimentos (...), visando maior agilizagdo do processo de licenciamento” criou
comissdo voltada a “concessao de licencas e autorizacdes relacionadas com os projetos
dos equipamentos esportivos e de apoio destinados a Copa do Mundo de 2014 e aos
Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, bem como dos empreendimentos hoteleiros
(Decreto n. 36.698, de 7 de janeiro de 2013, art. 1°, paragrafo unico). O decreto que

institui a comisséo e regula seu trabalho pode ser resumido em duas regras:

Art. 3° A Comissdo tera o prazo maximo de dez dias para analise e
pronunciamento quanto a viabilidade de aprovacdo dos projetos,
submetendo-os a aprovacao final da Autoridade Competente.

Art. 4° Havendo eventuais restricdes advindas do exame dos projetos,
a Autoridade Competente podera, ndo existindo prejuizo a respectiva
seguranca e a viabilidade,_conceder licengas/autorizagBes com prazo
maximo de noventa dias. (...)

§ 2° O prazo das licencas/autorizacGes podera ser prorrogado por igual
periodo, a critério da Autoridade competente (sem grifos no original).

Tais regras preferenciais sobre licenciamento criam um procedimento
privilegiado voltado, primeiramente, aos proprios 6rgdos publicos e aos interesses da
FIFA e de seus parceiros, que configuram um longo rol de pessoas fisicas e juridicas.
Por outro lado, o “atendimento preferencial” foi ampliado, em situagdes como a de Belo
Horizonte, para outros interesses privados, 0 acesso a procedimentos especiais, desde
que voltados a atender qualquer agenda definida como relativa a Copa.

Mas nem todos os procedimentos criados tiveram como objetivo criar
facilidades. No caso do Municipio do Rio de Janeiro, criou-se uma regra para analisar

possiveis incompatibilidades entre projetos comuns e os interesses relacionados a Copa
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e as Olimpiadas. Assim, o Decreto n. 33.777, de 10 de maio de 2011, disp6s um

procedimento especial voltado a limitar a interferéncia entre projetos urbanos com
aqueles relacionados aos megaeventos:

Art. 1° As solicitacdes de licencas para parcelamento do solo, abertura
de logradouro, construcdo, modificacdo com acréscimo, modificacdo
de uso em edificacdo e instalacdo de mobilidrio urbano na é&rea
delimitada no Anexo Unico deste decreto deverfo ser encaminhadas
ao Gabinete do Secretario Municipal de Urbanismo para apreciacdo de
sua interferéncia com 0s projetos relativos a Copa do Mundo e aos
Jogos Olimpicos.

Paragrafo unico. Quando o projeto interferir na implementacdo das
intervencdes publicas ou dos equipamentos necessarios a realizacdo
dos jogos, o Secretario Municipal de Urbanismo submeterd o pedido
de licenca a autorizacdo do Senhor Prefeito da Cidade (sem grifos no
original).

O controle adicional realizado sobre projetos urbanos em determinadas
regides do Rio de Janeiro ndo chega a ser excepcional (embora sujeito a casuismos) no
contexto dos intensos conflitos territoriais que marcam a cidade — e repercutem na
constante revisdo dos parametros urbanisticos (ver 3.2.3). No caso, destaca-se 0 grau de
discricionariedade administrativa que predomina nessas comissfes especiais para
avaliar a interferéncia dos projetos. Nesse sentido, o Decreto n. 32.886 de 8 de outubro
de 2010, do Prefeito do Rio de Janeiro, busca criar uma ferramenta, chamada de
“legadometro” para avaliar a compatibilidade das intervengdes urbanas propostas com
as prioridades da gestdo, dos megaeventos e do plano diretor.

Ao mencionar a revisao do plano diretor em andamento e as intensas obras
de infraestrutura em andamento, o Decreto afirma, em seus “considerandos”, que “‘as
intervencdes urbanas, inclusive os equipamentos esportivos e as edificagdes de apoio
aos eventos deverdo constituir-se, necessariamente, em legado urbano para todo o
territorio da cidade e servir como estimulo para o desenvolvimento do Rio de Janeiro a
longo prazo”. Para isso prevé que:

Art. 3° Todos os projetos relacionados & Copa do Mundo de 2014 e
aos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, inclusive aqueles
situados no Parque Olimpico, serdo analisados pela Comissdo de
Avaliacdo dos Projetos de Legado Urbano a ser composta por
representantes das Secretarias Municipais de Urbanismo, de Meio
Ambiente, de Transportes e de Obras, que emitird parecer preliminar a
respeito, sem prejuizo das analises técnicas a serem feitas pelos 6rgdos
de licenciamento da Prefeitura. (...)

Art. 4° A Comissdo de Avaliagdo dos Projetos de Legado Urbano
deverd analisar a oportunidade e 0s impactos resultantes das
intervencdes propostas através do "Legaddmetro” (sem grifos no
original).
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Essa ferramenta de avaliacdo dos impactos urbanos dos projetos seria
composta de indicadores (econémico, urbanistico, ambiental e social), de forma a
atribuir pontuactes de 1 a 5 em cada um deles. O decreto que criou o “legadometro”
ndo permite identificar critérios objetivos ou um procedimento de apresentacdo dos
estudos previstos na legislacdo federal e municipal, tais como Estudo de Impacto de
Vizinhanca (EIV), até entdo ndo regulamentado. Além de indicar uma baixa
institucionalizacdo na anélise de projetos urbanos, especialmente para uma grande
cidade, essa omissdo reforca a percep¢do de um planejamento casuista.

Diante da visibilidade das acbes relacionadas a Copa, do volume de
inovacOes legislativas produzidas e da multiplicacéo das criticas, o Ministério Publico e
o Poder Judiciario foram atores frequentes no desdobramento de muitos temas. No caso
das licencas e dos procedimentos administrativos, por exemplo, o Ministério Publico
ajuizou acdo para garantir a regulamentacdo do EIV no Rio de Janeiro, na qual o
Municipio assinou acordo®’, em 2013, com o compromisso de apresentar Projeto de Lei
suprindo essa omissdo. Da mesma forma, a Lei cearense n. 14.882, sobre licenciamento
ambiental, foi questionada pelo Ministério Publico Federal, que ajuizou Ac¢do Direta de

Inconstitucionalidade®®.

2.2.4 Isenc0es fiscais para a FIFA e seus parceiros

Tornou-se lugar comum a utilizacdo de rendncia ou isengdo fiscal como
meio de mobilizar determinados projetos de desenvolvimento. Chamados de incentivos
fiscais, as isencdes sdo uma estratégia naturalizada de atracao de investimento baseada
na criacdo de vantagens competitivas de um territorio em relacdo a outros. Na sua
versdo mais deformada, configura-se a guerra fiscal (TEDESCO, 2014), em que, por
exemplo, diferentes unidades da federagcdo abrem mao sucessivamente de tributos de
que tém direito para atrair a instalagdo de empresas.

No caso da Copa do Mundo, néo se trata de guerra fiscal, porque ndo ocorre

a disputa em que um territério aposta na migragcdo de pessoas fisicas ou juridicas. Ao

57 Acordo celebrado entre o Municipio do Rio de Janeiro, a Companhia de Desenvolvimento Urbano do
Porto do Rio de Janeiro (CDURP) e o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro - MPRJ, nos autos
do processo judicial n°® 0052698-24.2013.8.19.0001 (Decreto n. 37.620 DE 29 DE AGOSTO DE 2013).

* O MPF ajuizou perante o STF a ADI n. 4615/CE, a qual, até o final de 2015, ndo teve julgamento de

mérito.
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contrério, a isenc¢do tributéria foi conditio sine qua non para a candidatura do pais e das

cidades-sede. Ou seja, a FIFA exige que suas atividades, de seus patrocinadores e
contratados sejam isentos de tributacdo. E por essa razdo que, na primeira onda de
mudancas legislativas (2008-2009), as leis de isencdo estaduais e municipais
despontaram como as primeiras mudancas implementadas, para demonstrar & FIFA o
compromisso dos governantes locais em atender a todas as exigéncias, ainda antes de
serem anunciadas as escolhidas.

Em ambito federal, foi aprovada a Lei n. 12.350, de 20 de dezembro de
2010, que “institui medidas tributarias referentes a realizagdo, no Brasil, da Copa das
Confederagodes Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014; (...) e da outras providéncias”
(art. 1°). E um longo rol de isencdes, em que a dimensdo da incidéncia é variavel.
Entretanto, para explicitar a abrangéncia, vale registrar as principais regras de renuncia
federal, ainda que sem deter-se no seu emaranhado de detalhes:

a) Isencdo concedida as importacdes promovidas pela Fifa, Subsidiaria Fifa
no Brasil, Confederacdes Fifa, Associacdes estrangeiras membros da Fifa, Parceiros
Comerciais da Fifa domiciliados no exterior, Emissora Fonte da Fifa e Prestadores de
Servico da Fifa domiciliados no exterior, ou por intermédio de pessoa fisica ou juridica
por eles contratada para representa-los (art. 3°, §29), conforme regulamento®®:

Art. 3° Fica concedida, nos termos, limites e condi¢des estabelecidos
em ato do Poder Executivo, isencdo de tributos federais incidentes nas
importagdes de bens ou mercadorias para uso ou consumo exclusivo
na organizacéo e realiza¢do dos Eventos, tais como:

| — alimentos, suprimentos médicos, inclusive produtos farmacéuticos,
combustivel e materiais de escritorio;

Il — troféus, medalhas, placas, estatuetas, distintivos, flamulas,
bandeiras e outros objetos comemorativos;

Il — material promocional, impressos, folhetos e outros bens com
finalidade semelhante, a serem distribuidos gratuitamente ou
utilizados nos Eventos;

IV — bens dos tipos e em quantidades normalmente consumidos em
atividades esportivas da mesma magnitude; e

V — outros bens ndo duraveis, assim considerados aqueles cuja vida
atil seja de até 1 (um) ano.

8 1° A isencdo de que trata este artigo abrange os seguintes impostos,
contribuicdes e taxas:

I — Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) incidente no
desembarago aduaneiro;

I1 — Imposto de Importagéo;

> Ver Decreto federal n. 7.578, de 11 de outubro de 2011, que regulamenta a Lei 12.350/2010, no que diz
respeito & FIFA e a seus eventos.
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Il — Contribuicdo para os Programas de Integracdo Social e de
Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico incidente sobre a
importacdo (P1S/Pasep-Importacao);
IV — Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social
incidente sobre a importacao de bens e servi¢cos (Cofins-Importacao);
V — Taxa de utilizacdo do Siscomex;
VI — Taxa de utilizacdo do Mercante;
VIl — Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante
(AFRMM); e
VIII — Contribuicéo de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente
sobre a importacdo de combustiveis.

b) Isencbes concedidas para FIFA, ConfederacGes afiliadas, Associagdes
estrangeiras membros da FIFA, Emissora Fonte da FIFA e Prestadores de Servicos da
FIFA, em relacdo aos fatos geradores decorrentes das atividades proprias e diretamente
vinculadas a organizacao ou realizacdo dos Eventos (art. 7°):

| — impostos:

a) Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF); e

b) Imposto sobre Operacgdes de Crédito, Cadmbio e Seguro, ou relativas
a Titulos ou Valores Mobiliarios (IOF);

I1 — contribuigdes sociais:

a) contribuicdes sociais previstas na alinea a do paragrafo Unico do art.
11 da Lei no 8.212, de 24 de julho de 1991,

b) contribui¢bes administradas pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil na forma do art. 30 da Lei no 11.457, de 16 de marco de 2007,
devidas por lei a terceiros, assim entendidos os fundos publicos e as
entidades privadas de servico social e de formagao profissional;

¢) Contribuicdo para o PI1S/Pasep-Importacdo; e

d) Contribuicdo para a Cofins-Importacao;

111 — contribuicdes de intervengdo no dominio econdémico:

a) Contribuicdo para o Programa de Estimulo a Interacdo
Universidade-Empresa para 0 Apoio a Inovacao, instituida pela Lei no
10.168, de 29 de dezembro de 2000; e

b) Contribuicéo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine), instituida pela Medida Proviséria no 2.228-1,
de 6 de setembro de 2001.

c) Isencbes concedidas para Subsidiaria Fifa no Brasil, em relagio aos fatos
geradores decorrentes das atividades préprias e diretamente vinculadas a organizacdo ou
realizacdo dos Eventos (art. 8°):

| — impostos:

a) IRPJ;

b) IRRF;

c) IOF; e

d) IPI, na saida de produtos importados do estabelecimento
importador da Fifa no Brasil;

I1 — contribuigdes sociais:

a) Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL);

b) Contribuicéo para o PIS/Pasep e P1S/Pasep-Importacéo;

¢) Cofins e Cofins-Importacéo;
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d) contribuigBes sociais previstas na alinea a do pardgrafo unico do
art. 11 da Lei n®8.212, de 24 de julho de 1991; e
e) contribuicBes administradas pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil na forma do art. 3° da Lei n® 11.457, de 16 de mar¢o de 2007,
devidas por lei a terceiros, assim entendidos os fundos publicos e as
entidades privadas de servi¢o social e de formagdo profissional;
I11 — contribui¢des de interveng¢do no dominio econdémico:
a) Contribuicdo para o Programa de Estimulo a Interacdo
Universidade-Empresa para o Apoio a Inovacao, instituida pela Lei n°
10.168, de 29 de dezembro de 2000; e
b) Contribuicdo para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica
Nacional (Condecine), instituida pela Medida Provisoria n® 2.228-1,
de 6 de setembro de 2001.

d) Isencdo concedida aos Prestadores de Servicos da Fifa e ao COL,
estabelecidos no Pais sob a forma de sociedade com finalidade especifica para o
desenvolvimento de atividades diretamente relacionadas a realizacdo dos Eventos (art.
9° e seu 85°):

| — impostos:

a) IRPJ;

b) IOF; e

I1 — contribuigdes sociais:

a) CSLL;

b) Contribuicdo para o PIS/Pasep; e
¢) Cofins.

e) Isencdo as pessoas fisicas, ndo residentes no Pais, contratadas para
trabalhar na organizacgdo ou realizacdo dos Eventos, que ingressarem no Pais com visto
temporario, do IOF sobre o cdmbio e do imposto sobre a renda daqueles rendimentos
pagos pela Fifa, ConfederacOes Fifa, AssociacOes estrangeiras membros da Fifa,
Emissora Fonte da Fifa, Prestadores de Servicos da Fifa ou por Subsidiaria Fifa no
Brasil (arts. 10 e 12). A isencdo sobre a renda aplicam-se também aos arbitros,
jogadores de futebol e outros membros das delegacGes, exclusivamente no que concerne
ao pagamento de prémios relacionados aos Eventos (art. 10, 81°), bem como os valores
pagos como reembolso de despesas aos voluntarios da Fifa, da Subsidiaria Fifa no
Brasil ou do COL que auxiliar na organizacao e realizacdo dos Eventos, até o valor de 5
(cinco) salarios minimos por més (art. 11).

f) Isengdo de IPI sobre “os produtos nacionais adquiridos pela FIFA, por
Subsidiaria FIFA no Brasil e pela Emissora Fonte da FIFA, diretamente de
estabelecimento industrial fabricante, para uso ou consumo na organizagao e realizacédo
dos Eventos” (art. 13).
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A Lei n. 12.350/2010 é uma versdo mais abrangente das isencdes

inicialmente previstas na Medida Provisoria n. 497, de 27 de julho de 2010, da qual é
resultante. Na MP 497, o foco era a instituicdo do Regime Especial de Tributacéo para
construcdo, ampliacdo, reforma ou modernizacdo de estadios de futebol (RECOPA), o
qual restou disposto nos arts. 17 a 21 da Lei 12.350 e regulamentado pelo Decreto n.
7.319, de 28 de setembro de 2010. Segundo este Decreto, a isengdo poderia “ser
requerida por pessoa juridica, titular de projeto aprovado para construgcdo, ampliacao,
reforma ou modernizacao dos estadios de futebol com utilizacdo prevista nas partidas
oficiais da Copa das Confederactes FIFA 2013 e da Copa do Mundo FIFA 2014” (art.
59).

A exposicdo de motivos que acompanhou a MP 497/2010 justificou as
isencdes pelo compromisso assumido junto a FIFA de construir ou modernizar 0s
estadios a partir dos padroes de qualidade exigidos, o que gerava “um grande dispéndio
de recursos em obras por parte das iniciativas publica e privada”. A justificativa afirma
que a isenc¢éo visava:

reduzir o custo das obras e alavancar os investimentos necessarios
para adequacdo dos estadios de futebol, que serdo utilizados nas
partidas oficiais, para a Copa das Confederagdes FIFA 2013 e para a
Copa do Mundo FIFA 2014, atendendo, assim, ao interesse do Pais
em cumprir seus compromissos relativos a Copa do Mundo.

A exposi¢do de motivos trouxe também a informagdo da assinatura, no
Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, do Convénio ICMS n° 108, de
26 de setembro de 2008, o qual:

autorizou os Estados e o Distrito Federal a conceder isen¢do do
Imposto sobre OperacBes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS nas operagdes com
mercadorias e bens destinados & construgdo, ampliacéo, reforma ou
mod%nizagéo de estadios a serem utilizados na Copa do Mundo FIFA
2014,

Como consequéncia do Convénio ICMS 108 e de convénios posteriores, 0s
estados passaram a produzir suas normas de isen¢do. O Governador do Estado da Bahia,
por exemplo, publicou o Decreto n. 11.289, de 30 de outubro de 2008, que altera o

Regulamento do ICMS para acrescentar o art. 32-D que estabelece: “Até 31/07/2014

% A isengio de ICMS ficou condicionada “as operagdes que, cumulativamente, estejam contempladas: a)
com isencdo ou tributacdo com aliquota zero pelo Imposto de Importagéo e IPI; e b) com desoneracao
da Contribuigdo para PIS/PASEP e da COFINS” (BRASIL. Exposi¢éo de Motivos: MP 497/2010).
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ficam isentas do ICMS as operagdes com mercadorias e bens destinados & construcao,

ampliac&o, reforma ou modernizacgdo de estadios a serem utilizados na Copa do Mundo
de Futebol de 2014”. Outras isen¢des de ICMS foram introduzidas na legislacao baiana
pelos decretos: 12.156 de 28 de maio de 2010, 12.444 de 26 de outubro de 2010, 13.165
de 11 de agosto de 2011 14.087 de 10 de agosto de 2012, todas relativamente a bens e
servigos relacionados a Copa.

No Ceara, foi aprovada a Lei n. 14.305, de 02 marco de 2009, que previu a
isencdo do ICMS, nas operacdes e prestacOes diretamente vinculadas as realizacfes da
Copa das Confederacdes e da Copa do Mundo. No entanto, a Lei expressa, em seu
artigo 3°, que tal concesséo € condicionada a confirmacédo de sua escolha como cidade-
sede: “A isencdo prevista nesta Lei fica condicionada a selecdo da capital do Estado do
Ceara como uma das subsedes pela FIFA/Comité Organizador Local — LOC, para sediar
a Copa das Confederacdes FIFA 2013 e Copa do Mundo FIFA 2014”.

Ja o Estado de S&o Paulo teve essa isencdo disposta por meio dos Decretos
n. 55.634 e 55.635, ambos de 26 de marco de 2010, que isentam do ICMS,
respectivamente, “as operagdes com mercadorias ¢ bens destinados a construgio,
ampliac&o, reforma ou modernizagdo de estadios a serem utilizados na Copa do Mundo
da FIFA de 2014, e “as operagdes e prestacOes vinculadas a realizacdo da Copa das
Confederacdes da FIFA de 2013 e da Copa do Mundo da FIFA de 2014”.

O Estado do Rio Grande do Sul havia editado o Decreto n. 46.604, em 17 de
setembro de 2009, isentando o ICMS das operacdes ligadas a FIFA, mas tendo em vista
a proximidade dos jogos e a necessidade de garantir o financiamento de itens
obrigatdrios, foi aprovada a Lei n. 14.488, de 26 de marco de 2014, que isentou o ICMS
das ““estruturas complementares e temporarias necessarias a Copa do Mundo” (art. 1°),
“compreendidas as referentes a infraestrutura predial, a mobilidade urbana, a tecnologia
da informacdo, a aquisicéo e locacdo de equipamentos, a contratacdo de servigos, e as
demais necessarias a realizacao do evento” (art. 1°, pardgrafo nico).

A lei mato-grossense de n. 9.165, de 30 de junho de 2009, adota o texto
padrdo distribuido no ambiente dos grupos de trabalho com representantes dos estados.
Nele, os impostos estaduais foram isentados de uma sO vez quanto aos “fatos geradores
relacionados as competicGes da Copa das ConfederacGes da FIFA de 2013 e da Copa do
Mundo da FIFA de 2014” (art. 1°). Além do ICMS, passaram a ser isentos 0 Imposto

sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdo, de quaisquer Bens ou Direitos — ITCD; o
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Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA; e as Taxas estaduais

(art. 1°, 1a IV).

O mesmo texto foi aprovado no Estado do Amazonas, pela Lei Ordinéria n.
3;418 de 03 agosto de 2009; no Parana, com a Lei 16.734, de 27 de dezembro de 2010;
e em Pernambuco por meio da Lei n. 13.802, de 16 de junho de 2009. Os Estados que ja
haviam produzido normas especificas para isencdo do ICMS, aprovaram outras para
isencao dos demais tributos.

Foi o caso do Rio Grande do Sul, que aprovou a Lei n. 13.255, de 09 de
outubro de 2009, isentando o IPVA, o ITCD e a Taxa de Servigos Diversos, “no periodo
de 1° de janeiro de 2011 a 31 de dezembro de 2014, para os veiculos, doacdes e
servicos relacionados “a realizacdo das competi¢cbes Copa das Confederacdes da FIFA
de 2013 ou Copa do Mundo 2014”. A justificativa encaminhada pelo executivo
menciona que “as alteraces apresentadas baseiam-se em minutas elaboradas pela FIFA
em conjunto com o Comité Organizador Brasileiro e refletem 0s compromissos
assumidos pelo Estado” (RIO GRANDE DO SUL. Justificativa. PL 114/2009). Com o
mesmo contetido, a Bahia aprovou a Lei n. 12.583, de 04 de julho de 2012, e o Estado
de Minas Gerais aprovou a Lei n. 18.310, de 04 de agosto de 20009.

No caso dos Municipios, foi concedida isencdo ao Imposto sobre Servicos
de Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN), ao Imposto sobre Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), ao Imposto sobre Transmissdo inter vivos, de bens imdveis e
direitos reais (ITBI ou ITIV), s taxas de competéncia municipal, entre outros.

Semelhante ao texto aprovado em Recife, na Lei n. 17.553, 06 de julho de
2009%, a Lei de Belo Horizonte, de n. 9.721, de 13 de julho de 2009, dispds que:

Art. 3° - E concedida & FIFA isencdo do ISSQN incidente sobre
qualquer fato gerador ocorrido no Brasil ou no exterior, relacionados
ou ndo aos Eventos, incluindo os servigos:

| - prestados no Brasil;

Il - prestados no exterior do Pais ou que sejam provenientes do
exterior do Pais;

I11 - cuja prestacdo se tenha iniciado no exterior do Pais; e

IV - exportados para o exterior do Pais, ainda que desenvolvidos no
Brasil e independentemente do local onde o resultado do servigo se
verifique.

Optando por uma previsdo abrangente, o Municipio de Cuiaba aprovou, na
Lei Complementar n. 191, de 10 de julho de 2009, que: “Art. 4° Fica concedida a FIFA

®! Regulamentada pelo Decreto n. 26.958, de 06 de fevereiro de 2013.
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e/ou suas subsidiarias a isencdo total de todos os tributos municipais”. A mesma

previsdo constou, em Curitiba, na Lei Complementar n. 77, de 04 de novembro de 2010,
em seu artigo 3°; em Manaus, na Lei n. 1.353, de 07 de julho de 2009, também no artigo
3°.

O municipio de S&o Paulo aprovou isen¢do do ISS na Lei n. 14.863, de 23
de dezembro de 2008, estipulando condicionante de confirmacdo de cidade-sede para a
producdo de efeitos, uma vez que anterior ao anuncio oficial das cidades-sede. Em
Natal, a isencdo de tributos municipais prevista na Lei n. 5.901, de 04 de fevereiro de
2009% também foi condicional: “Art. 2° A isencéo (...) fica condicionada & confirmacéo
do Municipio de Natal como uma das sedes da Copa Mundial da FIFA de 2014”.
Redacdo idéntica consta no artigo 2°da Lei Complementar n. 605, de 29 de dezembro de
2008%, aprovada em Porto Alegre, na qual os tributos isentos foram listados em seu
artigo 1°:

Art. 1° Fica a pessoa fisica, juridica ou equiparada, nacional ou
estrangeira, que esteja diretamente vinculada a realizagdo dos jogos da
Copa do Mundo de Futebol de 2014 isenta do Imposto sobre Servigos
de Qualqguer Natureza (ISSQN), do Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana (IPTU), do Imposto sobre a transmissdo
“inter-vivos”, por ato oneroso, de bens imoveis e de direitos reais a
eles relativos (ITBI), das taxas instituidas pelo Municipio de Porto
Alegre e da Contribuicdo para Custeio do Servico de lluminacéo
Publica (CIP), nos termos da legislacéo tributaria vigente.

Também aprovada em 29 de dezembro de 2008, a Lei 9.439, de Fortaleza,
previu sua eventual ndo confirmacdo ou desqualificacdo como cidade-sede como
condicdo resolutoria das isen¢bes. O Municipio de Fortaleza aprovou as Leis n. 9.987 e
9.988, em 28 de dezembro de 2012, em que constam, respectivamente, isenc¢des de taxas
e do ISS, a FIFA e as entidades vinculadas & organizacéo e a realizacdo da Copa.

A exemplo da Lei Geral da Copa, aprovada pela Unido, os Estados — por
exemplo, no Estado do Rio de Janeiro, a Lei n. 6.363, de 19 de dezembro de 2012, em
seu artigo 18 —, o Distrito Federal, Lei n. 5.104, de 2 de maio de 2013 (no art. 27) e 0s
municipios estabeleceram isencdes de taxas e precos publicos em suas Leis Gerais. Em
Belo Horizonte, essa isen¢do esta na Lei n. 10.689, de 26 de dezembro de 2013 (art. 20);

em Recife, no artigo 23 da Lei n. 17.873, 05 de junho de 2013; e em Cuiab4, constou na

%2 Regulamentada pelo Decreto n. 9.828 de 26 de outubro de 2012, que detalha a isengdo do Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e do Imposto sobre a Transmissdo inter vivos
de bens imdveis (ITIV).

% Regulamentada pelos Decretos n. 16.260, de 30 de Margo de 2009 e 16.796, de 16 de setembro de
2010.
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Lei n.5.652 de 26 de marco de 2013: “Art. 17. E conferida a FIFA isencéo de quaisquer

taxas municipais ou precos publicos devidos em decorréncia da prestacdo de servicos ou
do exercicio de quaisquer outras atividades decorrentes desta Lei”.

No Municipio do Rio de Janeiro, além das isencGes previstas a Fifa e seus
parceiros, a0 Comité Olimpico e seus respectivos parceiros, foi instituido, pela Lei n.
5.230, de 25 de novembro de 2010, um Programa de “incentivos fiscais a construgdo e
ao funcionamento de instalacBes destinadas a hotéis, pousadas, resorts ¢ albergues”, em
que, além da isencdo de ISS, ITBI e IPTU, foram perdoados dividas de IPTU das
atividades comerciais nela indicadas.

Ao comentar a situacdo do Rio de Janeiro, que além das isencGes da Copa,
arca também com as isencdes relacionadas aos Jogos Olimpicos®, Castro afirma que:

0 célculo dos investimentos publicos na Copa e nas Olimpiadas
também deveria incorporar uma estimativa em torno da rendncia
fiscal, expressa nas isengdes de impostos e taxas concedidos pelo
poder publico a FIFA, COI e suas subsidiarias. No caso do Rio de
Janeiro, além do privilégio do monopdlio das atividades comercias nas
areas de exclusividade, a FIFA e o COI estédo isentos de todas as taxas
cobradas pelo Estado dos demais comerciantes e prestadores de
servigos (CASTRO et. al., 2015, p. 432).

A legislacdo acima indicada demonstra grande grau de coordenacdo na
eliminag&o de tributos federais, estaduais e municipais, em beneficio da FIFA e de seus
parceiros. Tal situacdo amplia o volume de recursos publicos destinados a realizacdo da
Copa. Conforme os dados reunidos pela Controladoria Geral da Unido, a partir das
obras e ac¢des previstas na Matriz de reponsabilidades, os investimentos atingiriam R$
27 bilhdes, conforme Tabela 4.

% No que diz respeito aos jogos olimpicos e paraolimpicos de 2016, as isengdes tributarias federais
voltadas ao Comité Olimpico Internacional — COIl e seus parceiros foram previstas na Lei Federal n.
12.780, de 9 de janeiro de 2013, e no Decreto n. 8.463, de 5 de junho de 2015.
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Tabela 4 — Volume de gastos da Copa, por tema, em abril de 2015

Quadro geral: execucéo financeira das obras e acdes

Tema No. ENmp'/ Valor (em R$)
Acoes Contratado Executado

Aeroportos 30 9.679.609.933 7.551.598.668
Centros de Treinamento 20 0 0
Comunicagdo 1 6.600.000 3.565.422
Desenvolvimento Turistico 88 14.651.785 9.716.020
Estadios 12 8.457.846.591 6.542.853.964
Instalagdes Complementares 12 0 0
(Copa 2014)

Instalagdes Complementares 6 19.519.625 26.890.332
(Copa das Confederacdes)

Mobilidade Urbana 44 6.822.829.814 3.825.526.776
Outros 9 54.958.694 4.801.847
Portos 6 503.256.851 475.080.858
Seguranca Publica 42 2.006.960.074 1.439.219.366
Telecomunicagdes 73 258.413.452 199.648.786
Valor total 343 27.824.646.818 20.078.902.040

Fonte: BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portal da Transparéncia. Quadro geral, 2015.

Tal mobilizacdo de recursos publicos explicita que a Copa do Mundo no

Brasil é promovida pelo Poder Publico, com elevado grau de comprometimento das

financas publicas, ainda que o poder decisério esteja concentrado nas organizagdes

vinculadas a FIFA:

observa-se que investimentos diretos, financiamento ao setor privado
e isencOes fiscais concedidas para 0 mesmo, junto com o
endividamento publico de governos estaduais e municipais,
transformaram o Estado no agente central para viabilizar a realizacéo
da Copa e das Olimpiadas. Ademais, também €é possivel identificar
gue o volume de recursos publicos é bastante concentrado, tendendo a
beneficiar poucos setores (SANTOS JR.; LIMA, 2015, p. 58).

Conforme a pesquisa “Metropolizacdo e Megaeventos”, realizada no ambito

do Observatorio das Metropoles demonstrou, a forma mais comum de promocao dos

megaeventos é a aplicacdo direta de recursos. No caso da Copa:

0 poder puablico é responsavel por % dos gastos divididos entre o
Governo Federal (33%), os Governos Estaduais (34%) e os Governos
Municipais (7%), enquanto a iniciativa privada se responsabilizou por
apenas %2 dos recursos restantes. Os gastos privados se limitaram a
algumas obras em estadios e aeroportos, sob a forma de parcerias
publico-privadas (PPPs), e no setor de turismo com a construcdo e
reforma de hotéis, beneficiados por uma ampla linha de crédito
(SANTOS JR.; LIMA, 2015, p. 67).


http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=1
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=16
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=18
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=4
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=6
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=19
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=19
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=17
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=17
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=8
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=9
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=10
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=14
http://www.portaltransparencia.gov.br/copa2014/empreendimentos/tema.seam?tema=15
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Para alcancar os valores acima (Tabela 4), foi necessario, simultaneamente,
a aplicacdo direta de recursos e das isengdes fiscais, a mobilizacdo de recursos via
operacOes de crédito, ampliando a divida publica para a realizacdo das obras e acdes
previstas na Matriz de Responsabilidade e transferindo o seu pagamento para os entes
publicos. Conforma-se, assim, o tripé de financiamento da Copa: destinacdo direta de

recursos publicos, rendncia fiscal e endividamento publico de longo prazo.

2.2.5 Operacdes de crédito: endividamento de longo prazo

Além de os governos federal, estaduais, distrital e municipais abrirem mao
de receita derivada das atividades econdbmicas mobilizadas pela realizacdo da Copa, eles
arcaram com o 0nus de investir diretamente em obras, de destinar patrimonio e recursos
humanos e também de realizar empréstimos com a finalidade de atender a obras
constantes na matriz de responsabilidade. Para viabilizar as operacGes de créedito, foi
necessario proceder a mudancas legislativas, em ambito federal, diretamente justificadas
pelos compromissos assumidos pelos entes para realizar a Copa do Mundo.

Nesse sentido, destacam-se as altera¢fes produzidas pelas Leis n. 12.348, de
15 de dezembro de 2010 — que libera o limite de endividamento dos Municipios em
operacdes de crédito destinadas ao financiamento de infraestrutura para a realizacdo da
Copa e dos Jogos Olimpicos — e n. 12.462/2011 (a mesma do RDC) que, em seus
artigos 66-68, alterou a MP n. 2.185-35, de 24 de agosto de 2001, flexibilizando regras
e prazos para empréstimos ou financiamentos relacionados a projetos da Copa e das
Olimpiadas, quando ‘“tomados perante organismos financeiros multilaterais e
instituicOes de fomento e cooperacdo ligadas a governos estrangeiros, o0 Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a Caixa Econdmica Federal” (art.
8°, 8§ 1° 1I).

O endividamento mediante operagdes de crédito € parte da rotina dos entes
para viabilizar obras de infraestrutura. Tendo em vista o crescimento do montante de
obras planejadas para ser executadas sob a justificativa da Copa, a liberacdo do
endividamento dos municipios e a flexibilizagdo de regras, fez aumentar o volume de
operacOes e seus valores. Uma vez que a realizagdo de empréstimos por estados e

municipios depende de prévia autorizagdo legal, registra-se que todas as leis propostas
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sobre o tema foram aprovadas, dentre elas, destacam-se algumas que possibilitam

apreender o panorama geral.

O Estado de Minas Gerais aprovou a Lei n. 19.960, de 23 de dezembro de
2011, a qual dispds genericamente que os valores obtidos na operacdo de credito seriam
aplicados, entres outras ac¢6es, na Copa do Mundo:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a realizar operacdo de
crédito, em moeda estrangeira, com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID -, em valor equivalente a até
US$80.000.000,00 (oitenta milhGes de dolares norte-americanos), a
serem aplicados na execugdo das agdes estabelecidas no Programa de
Fortalecimento da Seguranca Cidada.

Paragrafo Unico. A operacgdo a que se refere o caput tem por objetivo
financiar atividades e projetos do Estado, em especial 0s programas e
acOes definidos no Plano Plurianual de Agdo Governamental — PPAG
—a sequir relacionados: (...)

V — Copa do Mundo 2014;

Na Lei do Mato Grosso, de n. 9.647, de 21 de novembro de 2011, constou a
utilizacdo dos recursos para o VLT, em razdo da Copa:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operacdo de
crédito até o valor de R$ 740.000.000,00 (setecentos e quarenta
milhGes de reais), perante a Caixa Econdmica Federal, com o escopo
de instalar o Veiculo Leve sobre Trilhos - VLT, na Regido
Metropolitana do Vale do Rio Cuiab4, tendo em vista a realizacéo dos
jogos da Copa do Mundo - FIFA 2014, Cuiaba na Capital do Estado
de Mato Grosso, observadas as disposi¢Oes legais e contratuais em
vigor para contratacao da referida operacao de crédito.

A Lei n. 16.473, de 12 de abril de 2010, do Parana, estabeleceu que os
recursos seriam usados em obras de mobilidade relacionadas a Copa:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar e garantir
financiamento com a Caixa Econdmica Federal, até o valor de R$
229,5 milhdes (duzentos e vinte e nove milhdes e quinhentos mil
reais), observadas as disposi¢des legais em vigor para a contratagcdo de
operagdes de crédito e as normas da Caixa Econémica Federal.

Art. 2°. Os recursos resultantes do financiamento autorizado, a que se
refere o artigo 1° desta lei, serdo obrigatoriamente aplicados em obras
de infraestrutura, previstas no Plano de Aceleracdo do Crescimento da
Mobilidade - PAC, necessarias a realizagdo, no Parand, da Copa
Mundial de Futebol de 2014, conforme anexo I, desta lei.

A Lei autorizativa n. 14.789, de 25 de agosto de 2010, do Ceara, previu a
utilizacdo dos recursos para reforma do estadio de futebol:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar e garantir
financiamento junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6mico e Social — BNDES, até o valor de R$ 352.000.000,00
(trezentos e cinquenta e dois milhdes de reais) para Reforma e
Adequacdo do Estadio Placido Aderaldo Castelo - Estadio Casteldo,
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incluindo a construcdo do Edificio Central, do Estacionamento e da
Sede da Secretaria do Esporte, observadas as disposicdes legais em
vigor para a contratacdo de operacdes de crédito e as normas do
BNDES.

Na Lei amazonense n. 3.496, de 31 de marco de 2010, constou também a

destinacdo para a construcao da Arena da Amazonia:

Art. 1.° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operagdo de
crédito, até o limite de R$400.000.000,00 (quatrocentos milhdes de
reais), junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES, nos termos da Lei Complementar n.° 101, de 04 de
maio de 2000, e das normas e condic¢des fixadas pelo BNDES.
Paragrafo Gnico. Os recursos decorrentes da operacdo serdo aplicados
na Construcdo da Arena da Amazonia.

O Rio Grande do Norte aprovou a Lei n. 9.626, de 02 de julho de 2012, com

a previsdo de destinar os recursos para obras de mobilidade na regido metropolitana,

considerando que o aeroporto de Natal foi construido na cidade de Sdo Gongalo do

Amarante:

Art. 1°. O Estado do Rio Grande do Norte, por intermédio do Poder
Executivo, fica autorizado a contratar operacdo de crédito com a
Caixa Econbmica Federal (CEF), até o valor de R$234.800.000,00
(duzentos e trinta e quatro milhdes e oitocentos mil reais), no ambito
do Programa de Financiamentos das Contrapartidas do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (CPAC), mediante concessdo de garantia
a ser prestada pela Unido.

Paragrafo unico. Os recursos provenientes da operagdo de crédito
autorizada no caput deste artigo serdo aplicados exclusivamente no
aporte de contrapartida de responsabilidade do Estado do Rio Grande
do Norte para execucdo das obras de mobilidade urbana nos
Municipios de Natal, Macaiba, Parnamirim, Extremoz e S&o Gongalo
do Amarante, todos integrantes da Regido Metropolitana de Natal —
RN, necessarias a preparacdo da Capital norte-riograndense para
sediar eventos relacionados com a Copa do Mundo de Futebol de
2014.

JaaLlein. 14.181, de 28 de dezembro de 2012, aprovada no Rio Grande do

Sul estabeleceu a destinagdo dos recursos para obras do PAC, do MCMV e de

mobilidade urbana associada a Copa:

Art. 1.° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operagdo de
crédito, mediante prestacdo de garantia pela Unido, até o limite de R$
300.000.000,00 (trezentos milhdes de reais), junto a Caixa Econdémica
Federal — CEF — ou ao Banco do Brasil, (...).

Paragrafo Unico. Os recursos decorrentes da operacao serdo aplicados
nas Despesas de Capital constantes no Plano Plurianual 2012-2015 e
nos Orcamentos Anuais do Estado, relativamente aos projetos
relacionados as obras do Programa de Acelera¢do do Crescimento —
PAC —, do Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV — e de
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empreendimentos de mobilidade urbana diretamente associados a
realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014 (COPA 2014).

A Lei pernambucana de n. 14.045, de 30 de abril de 2010, previu a
destinacdo dos recursos para a construcdo do estadio de futebol, na cidade de S&o
Lourenco da Mata, Regido metropolitana de Recife, e a urbanizagéo de seu entorno:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operacdo de
crédito, até o limite de R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhGes de
reais), junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e
Social . BNDES, (...)

Paragrafo Gnico. Os recursos decorrentes da operacdo serdo aplicados
obrigatoriamente nas despesas de capital destinadas a realizacdo das
intervencdes necessarias para a construcdo do Estadio de Futebol, no
Municipio de S&o Lourenco da Mata, na Regido Metropolitana do
Recife, que serd sede dos jogos da Copa do Mundo de 2014 e na
urbanizacéao de seu entorno.

O Estado do Rio de Janeiro aprovou a Lei n. 5804, de 20 de agosto de 2010,
em que figuram também as obras de reforma do Estadio:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operacdo de
crédito junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES, utilizando recursos do FINEM — Financiamento a
Empreendimentos, dentro do Programa PROCOPA, até o valor global
de R$400.000.000,00 (quatrocentos milhGes de reais), visando as
obras de reforma e adequagdo do complexo do Maracand para a Copa
do Mundo de 2014, observada a legislacdo vigente, bem como as
demais disposicdes legais em vigor para a contratacao de operages de
crédito.

A Bahia também estabeleceu, na Lei n. 11.909, de 04 de maio de 2010, que
0s recursos captados seriam voltados para a construcao do Estadio:

Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a contratar operacao de
crédito, junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social - BNDES, até o montante de R$400.000.000,00 (quatrocentos
milhGes de reais), cujos recursos serdo voltados, exclusivamente, para
viabilizacdo da construcdo e reforma do Estddio Otadvio Mangabeira
(Fonte Nova), que sediara os jogos da COPA do Mundo de 2014, em
consonancia com a Resolucdo n° 3.801, de 28 de outubro de 2009, do
Banco Central do Brasil.

No caso do Estado de S&o Paulo, a Lei n. 14.163, de 25 de junho de 2010,
havia autorizado a captacdo junto a bancos nacionais e estrangeiros de um grande
volume de recursos para a expansdo da Linha 17 — Ouro do Metrd, entretanto, este
financiamento acabou ndo sendo efetivado, dentre outras razdes, pelo fato de que o
Estadio da Copa deixou de ser no Morumbi para ser construido um novo estadio em

Itaquera, na Zona Leste:
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Artigo 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a realizar operagdes de
crédito junto a instituicbes financeiras internacionais, organismos
multilaterais e bilaterais de crédito, entidades de crédito nacional e
internacional, dentre elas o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econ6émico e Social - BNDES, a Caixa Econdmica Federal - CEF, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, o Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento - BIRD, o Japan
Bank for Internacional Cooperation - JBIC e Consércio de Bancos
Internacionais, a Japan International Cooperation Agency - JICA,
cujos recursos serdo aplicados, obrigatoriamente, na execucdo dos
seguintes Projetos: (...)
Il - Linha 17 - Ouro e obras do entorno do Estadio Cicero Pompeu de
Toledo, até o valor de R$ 1.332.000.000,00 (um bilhdo trezentos e
trinta e dois milhGes de reais), a cargo da Companhia do
Metropolitano de Sio Paulo - METRO, compreendendo a
implementacdo do Projeto Monotrilho e obras de urbanizagdo no
Entorno do Estadio Cicero Pompeu de Toledo;

Uma vez que o limite de endividamento dos Municipios tenha sido liberado,
houve muitas operagdes de crédito para realizacdo dos projetos incluidos na matriz de
responsabilidade. Para demonstrar a articulagdo de todas essas operagcdes como parte de
um mesmo grande projeto, alguns exemplos sdo suficientes. No caso, a maior parte dos
recursos destinados a realizacdo de obras de infraestrutura relativas a mobilidade
urbana.

O Municipio de Belo Horizonte aprovou a Lei n. 9.813, de 18 de janeiro de
2010, que autorizou o empréstimo da Caixa para obras de infraestrutura:

Art. 1° - Fica o Executivo autorizado a celebrar, com a Caixa
Econdmica Federal - CAIXA - e/ou com outra institui¢do financeira
ou entidade de crédito definida pelo Governo Federal, operacGes de
crédito até o montante de R$1.600.000.000,00 (hum bilhdo e
seiscentos milhGes de reais), destinados a dotar o Municipio das
condicbes de infraestrutura compativeis com seu estadgio de
desenvolvimento e com a condicdo de cidade-sede da Copa do Mundo
de 2014.

Em Natal, foi aprovada a Lei n. 6.036, de 05 de janeiro de 2010, vinculando
0S recursos a obras de mobilidade par a Copa:

Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a contratar e garantir
financiamento com a Caixa Econdmica Federal, até o valor de R$
300.000.000,00 (trezentos milhdes de reais), observadas as
disposicOes legais em vigor para a contratacdo de operacOes de
crédito, as normas da Caixa Econ6mica Federal e as condicGes
especificas.

Paragrafo Unico - Os recursos resultantes do financiamento autorizado
neste artigo serdo obrigatoriamente aplicados na execucdo de
empreendimentos integrantes do Programa Pro-Transporte e dos
projetos de mobilidade urbana voltados para a Copa do Mundo 2014
de Futebol, tendo como gestor o Ministério das Cidades.
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Curitiba, da mesma forma, autorizou operacdo de crédito na Lei n. 14.310,

de 11 de setembro de 2013, voltada a qualificacdo da mobilidade urbana:

Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a contratar com a Caixa
Econdmica Federal operacdo de crédito até o limite de R$
76.300.000,00.

(..

Art. 2° Os recursos provenientes da operacdo de crédito autorizada por
esta lei serdo aplicados na execucdo dos seguintes projetos
relacionados ao PAC COPA.:

| - Projeto Corredor Aeroporto/Rodoferrovidria;

Il - Projeto Requalificacdo da Rodoferroviaria (inclusive acessos);

I11 - Projeto Linha Verde Sul;

IV - Projeto Requalificagdo do Corredor Marechal Floriano;

V - Projeto Reforma e Ampliacdo do Terminal Santa Candida.

O Municipio de Fortaleza aprovou a Lei n. 9586, de 30 de dezembro de

2009, na qual os valores obtidos sdo destinados a execucdo de obras doo PAC

Mobilidade:

Art. 1° Fica o chefe do Poder Executivo Municipal autorizado a
realizar operacdo de crédito interno, até o limite de R$ 350.000.000,00
(trezentos e cinquenta milhdes de reais), junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), destinado a
execucdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento da Mobilidade
Urbana (PAC), para a execucgdo das acdes necessarias para a Copa do
Mundo FIFA Brasil - Fortaleza 2014, observadas as disposic¢des legais
em vigor para contratagdo de crédito.

Da mesma forma, o Municipio de Porto Alegre aprovou a Lei n. 11.395, de

27 de dezembro de 2012, autorizando o empréstimo para execucdo de projetos de

mobilidade:

Art. 1° Fica o Executivo Municipal autorizado a contratar, com
instituicdes bancérias mantidas pelo Governo Federal — Caixa
Econdmica Federal (CEF) ou Banco do Brasil —, com recursos
transferidos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social, operacBes de crédito até o limite de R$ 461.923.415,52
(quatrocentos e sessenta e um milhdes, novecentos e vinte e trés mil,
quatrocentos e quinze reais e cinquenta e dois centavos), destinados a
execucdo dos projetos de mobilidade urbana associados a Copa do
Mundo de 2014,

Como é possivel perceber, por meio das leis autorizativas acima, houve um

alto grau de adesdo ao projeto de desenvolvimento organizado sob a justificativa da

Copa. Uma parte das inimeras operacOes de crédito autorizadas por lei ndo se

concretizou, afinal, projetos foram alterados, mudancas de rumo foram adotadas. O fato

relevante € que as leis aprovadas, dizem o suficiente sobre a capacidade de mobilizacao
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institucional, sobre o conteldo do projeto organizado e sobre a origem publica dos

recursos que viabilizam o evento.

O volume total de financiamento publico a projetos incluidos na Matriz de
reponsabilidades, conforme o apurado por Santos Jr. e Lima, ultrapassa R$ 10 bilhdes
(2015). Entretanto, é importante ressaltar que a maior parte desse financiamento néo foi
destinada a empresas privadas, mas a entes publicos estaduais e municipais:

Assim, do total do financiamento contratado, R$ 6.918.184.574,00,
representando 65% foram concedidos para governos estaduais e
municipais. Em outras palavras, sdo recursos que serdo pagos com
outras fontes de receitas publicas. Se os impostos do conjunto dos
cidadéos brasileiros ndo ajudam a pagar indiretamente a Copa, os da
populacdo dos 12 estados e municipios que vao receber a competicdo
o fazem. Além disso, é preciso levar em consideracdo que os juros dos
financiamentos publicos para a Copa foram subsidiados, ou seja, que
foram adotadas taxas de juros abaixo do praticado pelo mercado
(SANTOS JR.; LIMA, 2015, p. 70).

Fica claro, também, que muitos projetos ndo eram diretamente relacionados
aos jogos, mas que foram incluidos na agenda que abriu a possibilidade de captacdo de
recursos, como uma janela de oportunidades. Tampouco eram agbes desnecessarias,
ainda que nao tenham resultado de decisdes politicas produzidas no ambiente do
planejamento urbano democratico. Muitas dessas acBes estavam engavetadas®™ héa anos
ou foram improvisadas, mas € indiscutivel a importancia de investimentos em transporte
coletivo, como sera retomado adiante (capitulo 4).

Assim, o volume de recursos disponibilizados para mobilidade urbana e
infraestrutura de transporte foi significativo, ainda que tenham significado uma
estratégia de reestruturacdo urbana de viés tecnocratico e elitista:

A andlise dos gastos, e a importancia dos investimentos em
infraestrutura urbana de mobilidade, em aeroportos e portos, no
entanto, evidencia que, muito além de competicGes esportivas, 0s
megaeventos estdo associados a processos de reestruturacdo e
renovacgéo das cidades-sede (SANTOS JR.; LIMA, 2015, p. 62).

Tais processos de reestruturacdo e renovagdo urbanas ndo séo inéditos na
experiéncia recente brasileira, mas ganharam dimensdo nacional em razéo da
mobilizagdo institucional produzida no caso, que tratou de afastar quaisquer normas que

pudessem contrariar os interesses da FIFA.

% Em entrevista, o Secretdrio Executivo da Secopa de Pernambuco, Gilberto Pimentel, declarou:
"Colocamos em prética projetos engavetados ha anos para a expansdo urbana para a area oeste. Ndo ¢
algo somente para a Copa" (2014), ao explicar a estratégia de construir um estadio na cidade de S&o
Lourenco da Mata para criar uma nova area de desenvolvimento.
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2.2.6 Lei Geral da Copa

Para atender a outras exigéncias da FIFA, o Governo Federal enviou ao
Congresso Nacional o projeto de lei intitulado “Lei Geral da Copa”, em que foram
previstas a protecdo especial de marcas relacionadas a realizagdo dos jogos, em especial
de seus patrocinadores, bem como “a garantia de exclusividade na exploragdo comercial
dos espacos do evento, a simplificacdo de procedimento para concessao de vistos e as
isengdes em custas judiciais nos 6rgaos da Justica mantidos pela Unido” (PORTAL DA
COPA, 2011).

A Lei 12.663, sancionada em 5 de junho de 2012, conceitua um longo rol
de entidades ligadas a FIFA e de eventos por ela organizados para, a seguir, estabelecer
a ampla protecdo especial da marca FIFA:

Art. 3° O Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI)
promovera a anotacdo em seus cadastros do alto renome das marcas
que consistam nos seguintes Simbolos Oficiais de titularidade da
FIFA, nos termos e para os fins da protecdo especial de que trata o art.
125 da Lei n. 9.279, de 14 de maio de 1996:

| - emblema FIFA;

Il - emblemas da Copa das Confederagdes FIFA 2013 e da Copa do
Mundo FIFA 2014;

Il - mascotes oficiais da Copa das Confederagdes FIFA 2013 e da
Copa do Mundo FIFA 2014; e

IV - outros Simbolos Oficiais de titularidade da FIFA, indicados pela
referida entidade em lista a ser protocolada no INPI, que podera ser
atualizada a qualquer tempo.

A Lei Geral da Copa inspirou sua reproducao em todos estados, municipios
e no distrito federal, possibilitando dar efetividade a previsdo que nela constou no artigo
11 de colaboracéo entre esses entes:

Art. 11. A Unido colaborard com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios que sediardo os Eventos e com as demais autoridades
competentes para assegurar a FIFA e as pessoas por ela indicadas a
autorizacao para, com exclusividade, divulgar suas marcas, distribuir,
vender, dar publicidade ou realizar propaganda de produtos e servicos,
bem como outras atividades promocionais ou de comércio de rua, nos
Locais Oficiais de Competi¢éo, nas suas imediacOes e principais vias
de acesso.

§ 1° Os limites das éareas de exclusividade relacionadas aos Locais
Oficiais de Competicdo serdo tempestivamente estabelecidos pela
autoridade competente, considerados os requerimentos da FIFA ou de
terceiros por ela indicados, atendidos os requisitos desta Lei e
observado o perimetro maximo de 2 km (dois quilémetros) ao redor
dos referidos Locais Oficiais de Competicéo.

% Regulamentada pelo Decreto n. 7.783, de 7 de agosto de 2012.
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A protecdo da marca levou, é claro, a ampliacéo de restricbes comerciais nas
chamadas &reas de exclusividade, as quais foram estabelecidas detalhadamente nas Leis
Municipais. Além de limitar a presenca de marcas comerciais concorrentes as de seus
patrocinadores, a Lei também criou amplo conjunto de regras sobre captacdo e uso de
imagem e som, regulou concessdo de vistos de entrada e permissdo de trabalho no
Brasil dos participantes oficiais do evento, normatizou venda de ingressos e condigoes
de ingresso e permanéncia aos locais oficiais, estabeleceu novos tipos penais, dentre
outras previsoes.

Em resumo, para atribuir plena liberdade para a FIFA atuar no pais e dar
exclusividade de comércio as empresas patrocinadoras, a Lei Geral da Copa foi:

replicada em todas as cidades-sede tanto por meio de contratos
firmados entre as prefeituras e a FIFA como por meio de leis e
decretos municipais, expressa uma outra forma de subordinacéo, pelo
fato do Estado adotar um padrdo de intervencdo por excegéo,
incluindo a alteracdo da legislacdo urbana para atender aos interesses
privados (SANTOS JR.; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015, p.16)

Além de regular as vedagdes de comércio, publicidade, seguranca nos
estadios e entorno, as leis gerais da copa afastaram a incidéncia de normas estaduais e
municipais que previam beneficios ou estabeleciam restricdes. Nesse sentido, a Lei
mineira n. 20.711, de 11 de junho de 2013, é suficientemente clara. Ficam afastadas as
normas estaduais referentes a entrada e permanéncia nos locais de competicdo, bem
como as de descontos em ingressos:

Art. 3° (...)

Paragrafo Unico. Ndo se aplicam aos eventos quaisquer normas
estaduais que disponham sobre o controle de entrada e permanéncia de
pessoas nos locais oficias de competicéo.

Art. 4° O preco dos ingressos para as competicoes sera determinado
pela Fifa, ndo se aplicando as competi¢Bes as normas estaduais
referentes a:

I — concessdo de gratuidade, reducdo de pregco, meia-entrada ou
qualquer outra forma de subvencéo a consumidores;

Il — reserva de quantidade absoluta ou percentual de ingressos para
quaisquer categorias de pessoas, seja para distribuicdo gratuita, venda
preferencial ou a preco reduzido.

O afastamento de descontos e gratuidades gerou um grande debate, fazendo
com que a Lei Federal n. 12.663 criasse um sistema de padronizacao de descontos, que
na Lei 20.711, de Minas, constou no artigo 5°:

Art. 5° Em todas as fases de venda, os ingressos da categoria 4, a que
se refere 0 art. 26 da Lei Federal n° 12.663, de 2012, seréo vendidos
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com desconto de 50% (cinquenta por cento) para as pessoas naturais
residentes no Pais abaixo relacionadas:
| — estudantes;

Il — pessoas com idade igual ou superior a sessenta anos;
111 — participantes de programa federal de transferéncia de renda.

Prevaleceu uma estrutura de afastamento genérico a normas — que em
alguns casos inexistiam — tais como aquelas referentes a competéncia para prestar
servicos de saude e de seguranca nos estadios:

Art. 6° A seguranca publica nos locais oficiais de competi¢do, nas
suas imediacBes e principais vias de acesso, nos aeroportos, hotéis e
centros de treinamento localizados no Estado e as medidas de
prevencdo a acidentes ou incidentes de seguranca de qualquer tipo,
inclusive nos dias de partida, serdo realizadas, sem custos para a Fifa e
0 COL, pelos poderes publicos competentes, ndo sendo aplicaveis aos
eventos quaisquer normas estaduais que disponham em sentido
diverso, inclusive as gue exijam a contratacdo de seguros de quaisquer
espécies. (...)

8 2° O disposto no caput aplica-se igualmente a normas estaduais que
disponham sobre o dever de manter, nos locais oficiais de competicéo,
ambuléncia, médicos, equipes e equipamentos de socorro.

Foram igualmente afastadas as normas que restringiam o consumo de
bebidas alcodlicas nos estadios. Na Lei n. 5.104/2013, do Distrito Federal, por exemplo,
constou:

Art. 3°(...)

Paragrafo Unico. Ndo se aplicam aos eventos de que trata esta Lei as
normas distritais que disponham sobre distribuicdo, venda,
publicidade, propaganda ou comércio de alimentos e bebidas no
interior dos locais oficiais de competicdo, nas suas imediacGes e
principais vias de acesso, inclusive as que restrinjam o consumo de
bebidas alcodlicas, salvo as proibi¢des destinadas a pessoas menores
de dezoito anos, resguardado o exercicio do poder de policia.

As mesmas regras constaram na Lei n. 6363, de 19 de dezembro de 2012, do
Estado do Rio de Janeiro, que a exemplo das demais também previu o transporte
gratuito aos portadores de ingressos:

Art. 11 Os portadores de ingresso para jogos e os credenciados do
COL e da FIFA terdo direito a duas viagens diérias pelo sistema do
bilhete Unico estadual, custeadas pelo Estado do Rio de Janeiro,
quando necessitarem do transporte publico intermunicipal ou do
transporte no sistema de metrd, trens e barcas, para deslocamento para
0s jogos realizados no Estado do Rio de Janeiro.

A partir da Lei Federal n. 12.663/2012, e contendo basicamente as mesmas
regras das leis do Distrito Federal, do Rio de Janeiro e de Minas Gerais mencionadas
acima, foram aprovadas: no Amazonas, a Lei n. 4.045, de 13 de junho de 2014; na
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Bahia, a Lei n. 12.821 de 17 de junho de 2013; no Ceara, a Lei n. 15.279, de 28 de

dezembro de 2012; no Mato Grosso, a Lei n. 9.890, de 16 de janeiro de 2013; no
Parand, a Lei 17.551, de 30 de abril de 2013; em Pernambuco, a Lei n. 14.848, de 22 de
novembro de 2012; no Rio Grande do Sul, a Lei n. 14.194, de 31 de dezembro de 2012;
e em S&o Paulo, a Lei n. 15.456, de 09 de junho de 2014.

Nos municipios ndo foi diferente, foram reproduzidas as normas estaduais
acerca das restrigdes de consumo, propaganda etc., e foram regulamentadas as “zonas
de exclusao”, delimitando exatamente a area de exclusividade para os produtos e
comerciantes autorizados pela FIFA. A exemplo de Fortaleza, que aprovou as Leis n.
9.986 e 9.987, ambas de 28 de dezembro de 2012, as Leis Gerais da Copa,

excepcionalizam a vigéncia das legislacdes municipais, entre essas as
qgue envolvem: publicidade e propaganda; comercializagdo de
produtos no entorno dos locais de jogos e vias de acesso aos mesmos;
regulamentacdes sobre ingressos, como vedagBes a meia-entrada,
concessdo de gratuidades, acesso e permanéncia nos locais oficiais,
atendimento preferencial (PINHEIRO et al., 2015, p. 316).

Nos demais municipios, as zonas de exclusdao foram regulamentadas por
meio de Lei nas cidades de Belo Horizonte (Lei n. 10.689, de 26 de dezembro de 2013);
Cuiaba (Lei n. 5.652 de 26 de marco de 2013); Recife (Lei n. 17.873, de 05 de junho de
2013) e Salvador (Lei n. 8.414, de 17 de junho de 2013). Optaram pela delimitacdo das
restricbes por meio de Decreto os Municipios de Manaus (Decreto n 2.781, de 14 de
maio de 2014); Natal (Decreto n. 10.256 de 04 de abril de 2014); Porto Alegre (Decreto
n. 18.663, de 22 de maio de 2014); Rio de Janeiro (Decreto n. 38.367 de 11 de marc¢o de
2014) e Séo Paulo (Decreto n. 55.010, de 9 de abril de 2014).

Como foi possivel demonstrar, houve um grande alinhamento de normas
juridicas em que normas federais sdo complementadas por normas estaduais, distritais e
municipais para organizar a implementacdo da agenda Copa do Mundo. O diagndstico
desse conjunto de permite afirmar que foi promovida uma reforma administrativa
ampla, sendo uma reforma de estado, por meio de suas estruturas especificas, de um
regime proprio de licitagdes e de prioridades e facilidades burocraticas.

De outro lado, a legislacdo selecionada, ainda que ndo seja exaustiva,
demonstra 0 empenho para a mobilizagao de recursos publicos para financiar as agdes e
obras articuladas sob a justificativa da Copa. Dessa forma, além dos investimentos
publicos diretos, a FIFA e seus parceiros receberam tratamento tributario privilegiado,

em que todos os tributos de competéncia federal, estadual e municipal foram
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eliminados; os entes publicos ampliaram sua divida para realizar os projetos de

infraestrutura e de construcdo de estadios; e todas as garantias patrimoniais foram dadas
a FIFA, ficando grande parte dos custos operacionais sob responsabilidade dos
governos estaduais e municipais. Constituiu-se, assim, um verdadeiro regime juridico
proprio para a Copa do Mundo

Do ponto de vista da capacidade de mobiliza¢do politica e administrativa,
trata-se de um feito admiravel, que s6 foi possivel gracas a forca do Projeto Copa do
Mundo e do alto grau de consenso produzido pela coalizdo de interesses que lhe deu
suporte. Parcela importante das coalizdes de sustentacdo da Copa é formada por
proprietarios e empreendedores imobilidrios. Suas demandas, porém, ndo foram
diretamente abarcadas na legislacdo descrita até aqui. Assim, no proximo item, serdo
abordadas as mudancas de regime urbanisticos realizadas sob a justificativa da Copa —
mudancas essas que, como se demonstrara, entram em tensdo com o regime juridico

urbanistico protetivo ao direito a moradia.

2.3 A PRODUCAO DE REGIMES URBANISTICOS ESPECIAIS

Dentre as muitas alteracbes promovidas na legislacdo para atender as
demandas da Copa do Mundo, aquelas relativas a utilizacdo do solo urbano, realizadas
nos Planos Diretores, nas Leis de Uso e Ocupacdo do Solo e em legislacdo especifica,
provocaram impactos consideraveis do ponto de vista juridico, politico e social.
Voltadas a incentivar determinados usos nas cidades que sediaram 0s jogos e a
realizacdo de empreendimentos especificos, as mudancas de regime urbanistico
frequentemente influenciam a avaliacdo econémica da propriedade e podem reforcar
processos de gentrificacdo e de segregacdo socioterritorial. Embora a atribuicdo de
regimes urbanisticos especiais seja uma faculdade do ente publico municipal, sua
legitimidade se encontra no planejamento democratico, 0 que, como sera descrito, foi
amplamente desprezado.

As mudangas no regime urbanistico das cidades-sede consistiu basicamente
na flexibilizagdo do potencial construtivo, com base na justificativa de incentivar
ampliacdo da rede hoteleira e de equipamentos relacionados a estrutura da Copa, e com
base na justificativa de valorizar os imdveis para, com isso, remunerar indiretamente
investimentos privados. Primeiramente, serdo avaliadas algumas iniciativas em

diferentes cidades-sede que promoveram mudancas no regime urbanistico. Em um
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segundo momento sera apresentado o caso da cidade de Porto Alegre, em que foram

construidos dois estadios de futebol nos padrées FIFA, ambos beneficiados por

atribuicdo de potencial construtivo.

2.3.1 Um panorama de alteragdes urbanisticas

O Municipio de Belo Horizonte aprovou a ja referida Lei n. 9.952/2010%,
em que foi instituida uma “Operagao Urbana de Estimulo ao Desenvolvimento da
Infraestrutura de Saude, de Turismo Cultural e de Negdcios”. Segundo o art. 1°, seus
objetivos gerais eram:

I - assegurar o oferecimento das condigbes e da infraestrutura
necessarias para que o Municipio cumpra 0s compromissos assumidos
na condicdo de uma das cidades-sede da Copa do Mundo FIFA Brasil
2014;

Il - estimular o aprimoramento da Rede Municipal de Salde;

111 - desenvolver o turismo cultural e de neg6cios ho Municipio;

IV - estimular a geracdo de emprego e renda.

No artigo 2° é explicitado o objetivo especifico de ampliar a estrutura de
servigos, por meio da implantacdo de estabelecimentos culturais, hospitalares e
hoteleiros para atender a demanda resultante da Copa, abrangendo todo o territério do
Municipio, respeitando-se todas as normas especificas de zoneamento, exceto aquelas
relativas ao Coeficiente de Aproveitamento®:

Art. 3° - A Operacdo Urbana de que trata esta Lei abrange todo o
territério do Municipio, respeitadas as normas de localizagdo dos usos
e do funcionamento das atividades previstas na Lei de Parcelamento,
Ocupacédo e Uso do Solo Urbano, a legislacdo urbanistica correlata,
assim como as normas relativas a parametros especificos de Areas de
Diretrizes Especiais - ADEs - e a protecdo do patriménio historico e
cultural, com excecdo daqueles relativos ao Coeficiente de
Aproveitamento.

§ 1° - Os parametros urbanisticos previstos nesta Operacdo Urbana
sobrepfem-se aqueles previstos na legislacdo urbanistica municipal,
com excecdo daqueles previstos para as Zonas de Preservacdo
Ambiental - ZPAMs -, desde que atendidos os requisitos previstos
nesta Lei.

%7 Regulamentada pelo Decreto n. 14.066, de 11 de agosto de 2010.

%8 O coeficiente de aproveitamento, também chamado de indice ou potencial construtivo é o nimero que
indica a area total que pode ser construida em um imével. O coeficiente 1 indica que € possivel edificar
até 100% da metragem quadrada de um terreno, sendo em tese possivel multiplicar a area de construgao
total de um imovel até o infinito. E por meio dele que se viabiliza a distingio entre direito de
propriedade e direito de construir. Conforme apresentado no Capitulo 1, é ele que possibilita a
existéncia dos instrumentos urbanisticos Outorga Onerosa do Direito de Construir, Transferéncia do
Direito de Construir e Operagdo Urbana Consorciada.
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O Municipio de Belo Horizonte dispds que, mediante a assuncdo de
algumas obrigacOes especificas, tais como pardmetros urbanisticos especificos e
cumprimento de prazos® pelos empreendedores, seria ampliada “a outorga de potencial
construtivo adicional, limitado ao Coeficiente de Aproveitamento - CA - maximo de
5,07 (art. 6°). Somam-se a essa possibilidade, outras como a de adaptacdo e
regularizagdo de edificagOes existentes e desconformes, desde que atendam aos
requisitos da Lei (art. 7° e 8°).

A Lei n. 9.959, de 20 de julho de 2010, que alterou o Plano Diretor do
Municipio de Belo Horizonte e as normas de parcelamento, ocupacdo e uso do solo,
estabeleceu nas suas disposi¢des transitorias duas excecdes permissivas: no artigo 13,
consta uma regra geral para flexibilizacdo de pardmetros urbanisticos e, no artigo 79, foi
prevista uma excecdo para a transferéncia do direito de construir:

Art. 13 Até que sejam aprovadas as leis especificas das Operacgdes
Urbanas Consorciadas previstas nesta Lei, os parametros urbanisticos
para as areas nelas incluidas poderdo ser flexibilizados, em carater
excepcional, em decorréncia de outras Operagdes Urbanas aprovadas
por lei especifica, com vistas, exclusivamente, ao atendimento de
demandas vinculadas a realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014. (...)
Art. 79 Com o objetivo de viabilizar a disponibilidade de unidades de
alojamento decorrente das demandas de cidade sede da Copa do
Mundo FIFA de 2014, fica autorizada a transferéncia de UTDCs"
geradas pelas areas submetidas ao Grau de Protecdo 1 para fora da
area da Operagdo Urbana do Isidoro condicionada ao cumprimento do
disposto no art. 80 destas Disposi¢cGes Transitorias, desde que
atendidas as seguintes condicdes

(sem grifos no original).

Na cidade do Rio de Janeiro, foram aprovadas as Leis Complementares n.
104, de 27 de novembro de 2009 e n. 108, de 25 de novembro de 2010. Na primeira, foi
instituido o Projeto de Estruturacdo Urbana - PEU Vargens, que modificou o regime de
uso e ocupacéo do solo, atribuindo novas diretrizes, alterando 0 zoneamento e regulando
a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos em um conjunto de bairros (Baixada do
Jacarepagua). Nela, abre-se a possibilidade de ampliacdo do coeficiente de

aproveitamento mediante contrapartida (art. 98), ao passo que isenta das contrapartidas

% Foi prevista multa para o descumprimento do prazo de entrega dos empreendimentos beneficiados pelo
aumento do Coeficiente (31/03/2014). Tendo em vista que muitos empreendimentos atrasaram, multas
foram aplicadas. No dia 11 de fevereiro de 2016, a Camara de Vereadores de Belo Horizonte aprovou,
em 1° turno, uma anistia de 50% das multas aplicadas para hotéis que ndo ficaram prontos a tempo da
Copa (PORTO, 2016), indicando que os integrantes da coalizdo seguem com forca junto ao legislativo
municipal.

"® Unidade de Transferéncia do Direito de Construir.
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os imdveis utilizados para a Copa e as Olimpiadas (art. 98, § 7°), além de prever a

transferéncia de potencial construtivo para os imoveis lindeiros aqueles destinados pelo
Poder Pablico a projeto da Copa e das Olimpiadas (art. 98, 88 6° e 8°):

Art. 98 Na Area de Especial Interesse Urbanistico é permitida a
ampliacdo dos pardmetros de aproveitamento do solo mediante
contrapartida dos interessados, pela aplicagdo das Contrapartidas e
demais instrumentos onerosos previstos no Plano Diretor (...)

8 6° No caso de efetiva necessidade de utilizacdo de terrenos
particulares nos eventos da Copa do Mundo de Futebol de 2014 e dos
Jogos Olimpicos de 2016, estes poderdo ser doados, e a totalidade do
potencial construtivo (ATE) devera ser necessariamente transferida
para os terrenos lindeiros, do mesmo proprietario, somando-se aos
indices previstos na coluna 2 do Anexo V da presente Lei
Complementar.

§ 7° Para as areas utilizadas para a Copa do Mundo de Futebol de
2014 e para os Jogos Olimpicos de 2016, os projetos incidentes sobre
a mesma ficardo isentos do pagamento da contrapartida estabelecidas
na Coluna 2 do Anexo V desta Lei Complementar.

§ 8° Todos os pardmetros urbanisticos néo utilizados nos terrenos para
projetos definidos pelo Poder Publico para fins de eventos voltados
para a Copa do Mundo de Futebol de 2014 e Jogos Olimpicos de
2016, poderdo ser transferidos para terrenos limitrofes do mesmo
proprietario, devendo ser somado diretamente aos parametros
definidos na coluna 2 do Anexo V desta Lei Complementar.

Ja a Lei Complementar n. 108 altera os parametros de construcdo diversas
areas da cidade, ampliando o0 zoneamento amigavel a servi¢os de hotelaria, ampliando o
coeficiente de aproveitamento dos imoveis e a area util edificavel, com a justificativa de
ampliar a capacidade de hospedagem na cidade, por meio de uma série de alteracdes
pontuais (arts. 12 a 22):

Art. 2° Este Capitulo estabelece condigdes de incentivo para a
construcdo de novas edificaces destinadas a servi¢os de hospedagem,
bem como a reconversdo ou utilizacdo de edificagfes visando ampliar
0 numero de unidades hoteleiras e reduzir o déficit de acomodacdes
para a realizagdo da Copa do Mundo em 2014 e dos Jogos Olimpicos
e Paraolimpicos em 2016, na Cidade do Rio de Janeiro.

O Municipio do Recife, inspirado pela Leis de Belo Horizonte e Rio de
Janeiro, aprovou a Lei n. 17.710, de 27 de maio de 2011, que altera regime urbanistico e
regula outorga onerosa com base na justificativa de ampliar o servico de hotelaria
necessario para a Copa. Assim, foi regulamentada a aquisicdo de coeficiente de
aproveitamento podendo alcancar o indice 3.

Art. 3° Os projetos arquitetbnicos de construgdo, reconstrucdo ou
reforma das edificacdes destinadas a hotelaria e situadas em iméveis
inseridos na ZAC Controlada I, definida no artigo 96, Il da Lei
Municipal n°® 17.511/2008, poderdo atingir o Coeficiente de Utilizacdo
Méaximo de 3,0 (trés), mediante a utilizacdo do instrumento de outorga
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onerosa do direito de construir, definido na Lei Municipal n°
17.511/08.

Em Curitiba, foi aprovada a Lei n. 13.620, de 04 de novembro de 2010, que
institui potencial construtivo especial para a Copa. Na redacdo original, o artigo 2°
estabelecia a venda de, no méximo, R$ 90 milhdes em potencial construtivo. A Lei n.
14.219, de 28 de dezembro de 2012, por sua vez, alterou a redagdo anterior para ampliar
esse limite:

Art. 2° O Programa autoriza a concessao de potencial construtivo de,
no maximo, R$ 123.066.666,67, referente ao valor previsto para
execucdo das obras exigidas para adequacdo do Estadio selecionado
para sediar a Copa do Mundo - FIFA 2014. (Redacdo dada pela Lei n°
14219/2012)

Na prética, para capitalizar o Clube Atlético Paranaense, proprietario do
Estadio, o Municipio passou a emitir certificado de indice para serem vendidos e
reverter, destinando os recursos obtidos para as obras do estadio, respeitado o limite de
2/3 do valor total:

Art. 3° O potencial construtivo sera calculado no valor de 2/3 (dois
tercos) do valor total orcado das obras necessarias a conclusdo do
Estadio, conforme estabelecido no § 1° do artigo anterior, atendidas as
especificagdes da FIFA.

No caso de Porto Alegre, foi aprovada a Lei Complementar n. 703, de 28 de
setembro de 2012, que cria uma ferramenta de transferéncia de indices justificada na
necessidade de implantar infraestrutura de transporte coletivo. Para isso, foi instituido
(art. 2°) um Plano de Incentivos para a transferéncia de potencial construtivo dos
imOveis atingidos pelo tracado das obras viarias previstas na Matriz de
responsabilidades.

Art. 2°(...)

§ 1° Os imobveis a serem beneficiados pelo Plano de Incentivos
deverdo estar localizados nos tracados viarios definidos nos
respectivos projetos, incluidos aqueles destinados & implantagdo de
equipamentos urbanos necessarios para a complementagdo das obras.

Por meio dessa previsdo, os imoveis privados necessarios a realizacdo das
obras publicos s&o transferidos ao Municipio, mediante permuta por potencial

construtivo, podendo incidir percentuais de 20% e 10% de bonus. Além disso, a Lei
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autorizou o Municipio a alienar indice (proveniente do estoque publico do direito de

construir) para se capitalizar’:

Art. 8° O Municipio de Porto Alegre fica autorizado a alienar
279.433m? (duzentos e setenta e nove mil, quatrocentos e trinta e trés
metros quadrados) correspondentes aos estoques construtivos publicos
adensaveis e ndo adensaveis, de acordo com a reserva ja existente, (...)
Paragrafo unico. Os estoques construtivos pablicos dos quais trata este
artigo serfo denominados indices da Copa de 2014.

As mudangas de regime urbanistico e os instrumentos de transferéncia de
potencial construtivo sdo mecanismos de indu¢do do desenvolvimento urbano sobre os
quais existem experiéncias bastante variadas, muitas positivas. Sua utilizacdo adequada
depende da pré-existéncia de condi¢es técnicas instaladas e de demanda por construcao
superior a disponibilidade de imoOveis com estoque de coeficiente disponivel. Nas
situacOes apresentadas, destaca-se o fato de que sua utilizacdo foi casuistica, voltada a
gerar beneficios pontuais e captar recursos, de forma que a Copa é utilizada somente
como justificativa para essa flexibilizacdo de normas.

A modificacdo de zoneamento e padrdes de uso, como no caso do Rio de
Janeiro, é sintomatica de um método em que sdo indicados varios pontos da cidade,
conforme endere¢o, mapas e anexos, em que foram autorizadas a adogdo de novo
regime urbanistico. Trata-se de uma situacdo em que, com a aparéncia de justificativa
técnica, sdo atendidas demandas particularistas de valorizagdo imobiliaria. Mas isso nao
é extraordinario, a novidade € a construcdo de uma narrativa com a forca da Copa, que
reproduziu reformas legislativas casuistas em todas as cidades-sede, dentre as quais

destaca-se 0 exemplo de Porto Alegre, que sera apresentado a seguir.

2.3.2 Porto Alegre na Copa: o dobro de beneficios

Ainda antes de ser anunciada como cidade-sede da Copa, 0 que s0 viria a
acontecer em maio de 2009, a Camara de Vereadores de Porto Alegre aprovou, em 29
de dezembro de 2008, duas Leis com o objetivo de alterar o regime urbanistico de
diferentes iméveis localizados na cidade. A justificativa dos projetos era viabilizar a

realizacdo dos projetos intitulados “Arena do Grémio” e “Gigante para Sempre”.

™ A Lei criou o Fundo da Copa do Mundo de 2014 (Funcopa), regulamentado pelo Decreto n. 18.638, de
7 de maio de 2014.
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O primeiro projeto dizia respeito a constru¢cdo de um novo estadio de

futebol para o time “Grémio Foot-Ball Porto Alegrense”, bem como aumentar os
padrdes de construcdo do imovel de propriedade do clube onde ficava localizado seu
estadio antigo (Olimpico). J& o segundo projeto alterou o zoneamento das areas vizinhas
ao local onde se encontra o estadio Beira Rio, de propriedade do time “Sport Club
Internacional”, bem como amplia o potencial construtivo de um imdvel do clube (antigo
Estadio dos Eucaliptos). A justificativa para a urgéncia em que foram apreciadas tais
mudancas legais era a possibilidade de um dos estadios virem a sediar jogos da Copa.

Além do aumento de indices para possibilitar a venda dos imdveis por
precos maiores — mediante a justificativa de capitalizar os clubes e possibilitar
investimentos na melhoria ou construcdo dos estadios —, os esforcos para viabilizar a
realizacdo dos jogos na cidade incluiram também a doacdo de imdveis publicos aos dois
clubes e a empresa OAS (responsavel por construir o complexo chamado de “Arena do
Grémio”), bem como incentivos fiscais e concessdo de outras facilidades burocréticas.

Especificamente, é notavel que a cidade — consagrada pela participacdo
popular, em razdo do or¢camento participativo — tenha se transformado em um lugar de
pouca discussdo publica na definicdo de prioridades de investimentos e em reformas
legislativas envolvendo o planejamento urbano. Mas os projetos justificados pela Copa
do Mundo foram precedidos de outras iniciativas, nos Gltimos anos, de aprovacao de
grandes projetos urbanisticos em Porto Alegre, especialmente na Orla do Guaiba™.

A intencdo de construir junto ao Guaiba é frequentemente explicitada, mas
muitos desses projetos ndo obtiveram éxito, havendo, em alguns casos, grande oposi¢ao
de diferentes grupos sociais, tais como associacGes de moradores, organiza¢es ndo
governamentais, partidos politicos e grupos ambientalistas’®. Em outras areas da cidade,
grandes projetos urbanisticos foram realizados, sem significativa oposicdo. Assim,
multiplicaram-se pela cidade condominios fechados, shoppings centers e obras de
infraestrutura viaria, os quais modificaram significativamente as regides de uso e as
centralidades urbanas, tendo expressivo impacto na valorizagdo do solo e na dindmica

de apropriacgéo do territorio.

2 Trata-se de uma area de grande extensdo, com aproximadamente 20 quilometros de perimetro do
Centro (cuja ocupagdo € antiga) até o bairro de Ipanema (Zona Sul). Chamado tradicionalmente de rio, o
Guaiba é, na verdade, um lago (MENEGAT; CARRARO, 2009).

"® Nos Gltimos anos, desponta a resisténcia ao projeto do Cais Maué, que serd mencionado no Capitulo 4.
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Ja a possibilidade de grandes projetos na Orla do Guaiba era limitada. Por

um lado, o Plano Diretor de Porto Alegre vedava a construcdo para fins comerciais ou
residenciais na regido, o que possibilitou a preservacdo de imdveis publicos, destinados
ao uso gratuito, com a preferéncia para espagos culturais ou areas verdes. Por outro
lado, o Orgamento Participativo (OP), a partir de 1989, como instrumento de decisdo
sobre o investimento de recursos publicos atribuiu a populacdo a defini¢cdo sobre as
prioridades para a realizacdo de projetos pelo poder publico municipal. Em que pesem
as criticas sobre o mérito e os limites do OP™, sua existéncia impediu objetivamente a
transferéncia de recursos publicos do Municipio a grandes empresas privadas, bem
como a destinacdo de iméveis pablicos a particulares’™.

Tais circunstancias politicas impediram ou retardaram a adesdo ao
empreendedorismo urbano como método de gestdo e ao planejamento estratégico como
instrumento de inser¢do no mercado das cidades competitivas (ver Capitulo 3). Esses
obstaculos, no entanto, foram removidos pela homogeneizacdo da gestdo urbana
produzida pela Copa do Mundo no Brasil. Como toda estratégia bem sucedida, ela se
adaptou as caracteristicas locais, no caso de Porto Alegre, contemplou a binariedade das
torcidas dos times de futebol locais.

Havia uma competicdo, produzida pelas diregdes dos times e alimentada
pela imprensa local, pela defini¢cdo sobre qual estadio sediaria os jogos, o do “Grémio”
(Arena) ou o do “Internacional” (Beira-Rio):

A rivalidade entre Internacional e Grémio esta presente também na
preparagdo para a Copa de 2014. O projeto de reforma do Beira-Rio
foi escolhido por Porto Alegre na hora de apresentar sua candidatura a
Fifa, mas o Grémio tem o projeto de um novo estadio e sonha com
uma mudanga de planos (OGLIARI, 2009).

A prioridade oficial era criar condicOes de sediar os jogos da Copa — uma
oportunidade Unica na opinido dos gestores municipais — e o Estadio ja estava definido.
Mas também era importante agradar e beneficiar as duas principais forcas futebolisticas.
Sobre o tema, o entdo Prefeito de Porto Alegre José Fogaga afirmou:

Para que Porto Alegre receba a Copa, é fundamental que a cidade
tenha estadios adequados. Isto compete aos clubes, vamos fazer uma

" \Ver, por exemplo, um balango critico em BAIERLE (2002) e AVRITZER e NAVARRO (2003).

"> Sobre projetos urbanisticos na Orla do Guaiba, destaca-se o caso do imével do “Estaleiro S6” que foi
leiloado judicialmente, para o pagamento de dividas trabalhistas, apds modificacdo no Plano Diretor
alterando seu regime urbanistico (CAFRUNE; GONCALVES, 2010).
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parceira com a dupla Gre-Nal neste sentido. N&o digo
financeiramente, mas Grémio e Inter precisardo de uma legislacdo
municipal, de licenciamentos, de regras, de normas de edificacao.
Enfim, tudo o que eles precisarem para poderem dar sequéncia a seus
projetos (CLICRBS, 2008).

Quanto a definicdo do estadio em que seriam realizados os jogos, afirmou o

entdo Prefeito que:

para Porto Alegre, seria sensacional se tivéssemos dois estadios que
atendam todos os requisitos que a Fifa exige. Os dois clubes estdo no
caminho certo, investindo para sustentar grandes reformas ou até para
construir um novo estadio. A prefeitura ndo pode fazer uma opc¢éo
clubistica, mas ela procura ajudar os dois da mesma maneira
(CLICRBS, 2008).

Como decorréncia desse “tratamento isondmico” dado aos dois clubes de
futebol e, com vistas a parceria mencionada para atender as necessidades de condicdes
especiais aos clubes (legislacéo e licenciamentos), a Prefeitura encaminhou os projetos
de lei aprovados em 29 de dezembro de 2008, alterando o regime urbanistico de
diferentes imoveis localizados na cidade. Importante ressaltar que, a época, 0s projetos
ndo possuiam qualquer materialidade, ou seja, ndo havia processos administrativos —
meios proprios para aprovacdo de projeto e licenciamento de construgdo — tramitando
junto aos 6rgaos responsaveis.

Conforme declarou o entdo Secretario José Fortunati:

Temos a preocupagdo de que tanto Grémio quanto Inter possam
apresentar seus projetos, ndo somente para a Fifa e CBF até 15 de
janeiro, mas também protocolar esses projetos na Secretaria de
Planejamento Municipal, com a maior rapidez. Por qué? Porque a
Camara aprovou foram simplesmente indices de volumetria e altura.
Agora é necessario que aquelas maquetes eletrdnicas que foram
apresentadas se transformem em projetos arquitetbnicos e de
engenharia, que sejam apresentados para secretaria e Prefeitura
(PORTO ALEGRE 2014, 2009).

As “maquetes eletronicas” apresentadas pelos clubes de futebol, pelos meios
de comunicacdo e, inclusive, pelos administradores para servirem de fundamento
simbolico para a aprovacdo das leis, ndo vinculava nenhum dos atores envolvidos a
efetivamente realizarem o0s projetos virtualmente apresentados. Entretanto, as

modificagdes introduzidas pelas Leis Complementares n. 608 e 609, de 08 de janeiro, e

’® Dupla Gre-Nal (ou Grenal) é uma expressio difundida entre a populacéo sul-riograndense e no meio
esportivo; é utilizada para referir-se aos jogos realizados entre os times ou para designar as duas
associacGes esportivas de maior expressao no Estado: Grémio Foot-Ball Porto-Alegrense, ou
simplesmente Grémio, e Sport Club Internacional, ou simplesmente Inter.
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n. 610, de 13 de janeiro de 2009, produziram efeitos imediata e diretamente sobre as

possibilidades de constru¢do nos imoveis e, por conseguinte, sobre sua valorizacdo nas
areas de propriedade dos clubes.

No caso da “Arena do Grémio” destaca-se que ela foi construida em imdével
situado no Bairro Humaita, em frente & Rodovia BR 290, que foi doado, por meio da
Lei Estadual n. 13.093, de 2008, “no todo ou em parte, a construgdo do complexo
esportivo Arena do Grémio Foot-Ball Porto Alegrense” (art. 2°). Ja a Lei Municipal n.
10.839, de 26 de fevereiro de 2010, desafetou do uso de bem comum do povo imoveis
municipais, com a finalidade de doacdo ao Grémio, para que pudessem ser incorporados
e vendidos, ja com seu novo regime urbanistico.

A justificativa para a urgéncia em que foram apreciadas as mudancas de
regime urbanistico era a possibilidade de um dos estadios virem a sediar jogos da Copa
do Mundo de 2014. Trata-se de uma situacdo em que, valendo-se das exigéncias feitas
pela FIFA, os clubes garantiram apropriacdo de recursos publicos, utilizando-se de
maneira bem sucedida do repertério produzido no ambito dos megaeventos para
mobilizar aliados, formar consensos, sem que o0s atos tenham sido juridicamente

contestados.

**k*k

Nesse Capitulo, foram apresentadas as demandas da FIFA por
transformacdes legislativas para a realizacdo da Copa do Mundo de 2014, as respectivas
obrigacBGes assumidas pelo Estado brasileiro e o processo de mudancas legislativas
realizadas sob a justificativa do megaevento. A legislacdo aprovada nos ambitos federal,
estadual e municipal demonstrou o impacto juridico da preparacdo para a Copa e
indicou as prioridades de alocacdo dos beneficios e 6nus de sua realizacdo. Os
beneficios ndo foram direcionados exclusivamente & FIFA e seus parceiros, uma vez
gue outros atores puderam se posicionar para estar dentre os beneficiarios, como mostra
o exemplo da mudanca de regime urbanistico.

Do ponto de vista administrativo, houve um realinhamento de prioridades
nos entes publicos envolvidos consolidando um “programa Unico de governo”,
envolvendo todas as forcas politicas representadas na institucionalidade. A agenda
politica voltada para o desenvolvimento, que é amplamente consensual na sociedade

brasileira, sobretudo desde 2003, foi apropriada pela narrativa dos organizadores da
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Copa, de forma a viabilizar um grande empreendimento econémico, alterando a

natureza do planejamento urbano e a producdo do espaco urbano no Brasil, 0 que seréa
analisado detidamente no préximo Capitulo.

O conjunto de normas acima analisadas, em que pese ndo tenha se
contraposto explicitamente, por meio de revogacdo ou derrogacdo, as normas que
preveem o direito a moradia, impactou o regime juridico urbanistico, afetando sua forca
normativa. Isso porque permitiu e incentivou a mudanca de usos de territorios urbanos
ocupados por populacdo de baixa renda, bem como financiou acGes que previam
remocdes. Assim, as alteracGes promovidas sob justificativa da Copa constituiram uma
contradicdo a protecao ao direito a moradia.

Para explicitar esse regime juridico da Copa, destacam-se as seguintes
caracteristicas em cada dimenséo:

a) na administrativa, verificou-se a producdo de uma institucionalidade
amistosa a FIFA, em que foram criadas instancias especificas e
privilegiadas de negociacdo com o0s interlocutores designados pela
FIFA. Ademais, a legislagdo previu inumeras facilidades na tramitagdo
dos processos de licenciamento dos parceiros-FIFA, ao passo que, no
tratamento dispensado as remoc¢fes ndo foram criadas instancias para
coibir despejos e remogoes;

b) na econdmica, a priorizagdo de investimentos em obras de grande
impacto urbanistico ocorreu por meio da combinacao de gastos publicos
diretos, isencbes a particulares, endividamento publico, via
financiamentos subsidiados a outros entes; doacBes de imdveis e
transferéncia de indices construtivos gratuitos.

¢) na politica, ficou evidenciada a adesao dos gestores nos diversos niveis e
instituicOes, ao modelo de planejamento urbano empreendedorista, o que
sera objeto de analise detalhada do Capitulo 3.

Por fim, ao tracar um perfil das exigéncias feitas pela FIFA e aceitas pelos
organizadores brasileiros, foi possivel avaliar como as alteracbes promovidas na
legislacdo, sob a justificativa da Copa do Mundo de 2014 impactou negativamente no
regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia. Ndo se trata, pois, de
conciliar dois regimes juridicos, uma vez que a consolidacdo do modelo de
planejamento urbano catalisado pelos megaeventos atenta contra os principios da

politica urbana constantes na CRFB e no Estatuto da Cidade.
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3. MODELOS DE PLANEJAMENTO URBANO E MEGAEVENTOS: A

DISPUTA POR HEGEMONIA NAS CIDADES

Como descrito no Capitulo 1, a atual ordem juridica urbanistica foi
resultado de um longo processo de construcdo politica, consolidando uma estratégia de
valorizagdo da democracia nas cidades e de promocdo de direitos, baseada no
planejamento urbano democratico e no cumprimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade. Para isso, foram elaboradas politicas puablicas nacionais especificas
voltadas a producéo habitacional, a regularizacdo fundiaria e ao saneamento basico que,
de alguma forma, colocaram a questdo urbana no centro das preocupacdes politicas.

Entretanto, algumas faces importantes do projeto de planejamento urbano
democratico, que vai do combate a especulacdo imobiliaria a utilizacdo de critérios de
justica tributaria da propriedade urbana, ficaram sob a competéncia dos municipios, que
em muitos casos foram incapazes de produzir mudancas institucionais de longo prazo.
Isto tem causas no modelo institucional da Constituicdo de 1988:

Pode-se dizer que na area de desenvolvimento urbano, diferentemente
do que ocorreu em areas como a educacdo e a saude, ndo houve uma
reforma do Estado nem na direcdo de uma descentralizagdo auténoma,
com municipios financiados por recursos préprios, nem na
estruturacdo de um sistema com uma clara hierarquizagdo de
competéncias de gestdo entre os niveis de governo financiado por
fontes estaveis e permanentes (ROLNIK; KLINK, 2011, p. 105-6).

Mesmo que a Constituicdo tenha previsto o aumento de transferéncia de
recursos, estes permanecem insuficientes, de forma que os municipios dependem muito
de financiamento da Unido para realizar muitas de suas atribui¢6es, em razdo do modelo
de reparticdo de competéncias e de receitas:

A maior parte dos municipios depende de acesso a crédito junto a
bancos publicos ou de transferéncias voluntérias dos governos
estadual e federal, caracterizando o que a literatura sobre federalismo
no Brasil denomina descentralizacdo tutelada, ou seja, aquela que é
feita por meio de transferéncias negociadas caso a caso (ROLNIK;
KLINK, 2011, p. 106, grifo no original).

E, entdo, diante de um cenario complexo, que a possibilidade de realizar a
Copa do Mundo é recebida com entusiasmo, e sem ressalvas, pelos administradores

locais, pelos governantes estaduais e pelos empreséarios. E verdade que muitos estavam
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engajados no desenvolvimentismo’’, e a realizacdo de um megaevento se articula com

essa matriz econdmica. Entretanto, isso ndo explica a capacidade de mobilizagéo
especifica da Copa do Mundo e tampouco expde de imediato os efeitos do seu modelo
de planejamento urbano.

Havia possibilidade de que as mudangas legislativas justificadas pela Copa,
conforme descrito no Capitulo 2, pudessem se contrapor a garantias relacionadas ao
direito a moradia, gerando revogagdo de normas ou criando regras temporarias, como
em outros temas. Isso, porém, ndo se verificou — ndo houve conflito normativo direto
em relagdo ao regime juridico urbanistico ou supressdo de texto. No entanto, o
atendimento as exigéncias da FIFA e a preparagdo para a Copa afetaram diretamente o
planejamento urbano democratico e impactaram negativamente a gestdo publica quanto
a garantia dos direitos a moradia e a cidade.

Neste Capitulo, serd apresentada (3.1) a trajetdria especifica de uma
dimensdo do regime juridico urbanistico: o modelo de planejamento urbano
democratico, simbolizado pelos planos diretores participativos. A seguir, serdo
analisadas (3.2) duas vertentes do modelo de planejamento urbano neoliberal, quais
sejam o planejamento estratégico e o empreendedorismo urbano. Com base nessa
contraposi¢do de modelos, na parte final, sera verificado (3.3) como os megaeventos,
em geral, e a Copa do Mundo, em especial, foram utilizados para alavancar a
implementacdo do modelo de planejamento urbano neoliberal, impactando qualitativa e

duradouramente o regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia.

31 O MODELO DE PLANEJAMENTO URBANO DEMOCRATICO E A
EXPERIENCIA DE IMPLEMENTACAO DOS PLANOS DIRETORES
PARTICIPATIVOS

O espaco urbano brasileiro € dividido de forma extremamente desigual: de
um lado, garante equipamentos publicos, infraestrutura urbana e acesso a direitos para
parcela da populacdo; de outro, impde limitacGes ao acesso a terra urbanizada e ao
exercicio de direitos basicos — como a moradia adequada — a uma parte significativa da

populacdo. Ha, concomitantemente, um historico de planejamento urbano que, nas

" Pelo menos até 2013, conforme analise de Singer (2015), a coalizdo desenvolvimentista foi
amplamente majoritaria, quando inicia um revés que ainda ndo terminou, a ponto de, no presente, estar
esfacelada a base social de sustentacdo do governo Dilma Rousseff.



128
ultimas décadas, se apresenta como alternativa para minimizar a segregacdo urbana e

possibilitar o acesso pleno a cidade.

O planejamento urbano no Brasil surgiu muito antes da Constituicdo de
1988, assim como o Plano Diretor. Porém, ap6s a Constituicdo e, especialmente, o
Estatuto da Cidade, mudou o sentido do planejamento e a funcdo do Plano Diretor
municipal. Antes utilizado como instrumento de definicdo dos investimentos setoriais
necessarios ou desejaveis para os municipios, o Plano Diretor transformou-se na peca
central do planejamento urbano, responsavel pela definicdo da funcdo social da
propriedade, estabelecendo o contetdo do exercicio dos direitos de propriedade
imobiliéria nas cidades e as san¢des por seu ndo cumprimento.

A concepcdo juridica do Plano Diretor abrange sua obrigatoriedade nao
apenas como forma juridica de regulacdo do espaco urbano, cujo contetdo deve atender
as disposicdes da Constituicdo e do EC, mas também como processo democrético de
definicdo do seu contetido. Essa nova funcdo desempenhada pelo Plano Diretor alinha-
se com o chamado paradigma da cidade-direito, “que tem se caracterizado pela
construcdo de diagnosticos criticos da questdo urbana brasileira e pela proposi¢do de
estratégias de um projeto alternativo de cidade” (SANTOS JR., 2008, p. 146).

E, assim, um instrumento da gestdo democratica das cidades. E por essa
razdo que o Plano Diretor:

tem como pressupostos para a sua eficacia juridica o planejamento
democratico e participativo com base no principio da participacao
popular como meio de garantir a apropriagdo e o reconhecimento
institucional da realidade social e cultural local para a constitui¢do das
regras, procedimentos e instrumentos destinados a tornar efetivo o
direito a cidade (SAULE JR., 1997, p. 42)

A forca normativa’® atribuida ao Plano Diretor pela Constituicdo e pelo
Estatuto da Cidade foi reforcada pela criacdo do Ministério das Cidades e na sua
estrutura, da Secretaria Nacional de Programas Urbanos, que impulsionou, por meio de

cursos de capacitacdo, assisténcia técnica e campanhas, a formacgdo de grupos de

"8 Uso a expressdo forca normativa — consagrada no Brasil a partir da traducdo da obra de Konrad Hesse
(1991) — como capacidade das normas produzirem efeitos sobre o sistema juridico e sobre a realidade,
com base em circunstancias objetivas e subjetivas, as quais sdo normalmente identificaveis. Gilberto
Bercovici, ao tratar da eficicia e da efetividade do programa constitucional, afirma que “a norma
constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade. Sua esséncia reside na vigéncia e na
pretensdo de eficécia (a situacdo regulada pretende ser concretizada na realidade), que ndo podem ser
separadas das condigdes historicas. E gracas a essa pretensio de eficacia que a Constituigo vai procurar
ordenar e conformar a realidade. A Constituicdo adquire forca normativa na medida em que logra
realizar essa pretensdo de eficacia” (1999, p. 39).
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trabalhos e nucleos gestores para instituir essa politica publica e aplicar os instrumentos

urbanisticos em todo o pais, com destaque para as grandes cidades.
A estratégia institucionalizada, cujo objetivo era a reducdo da desigualdade
social por meio da politica urbana, esta muito bem descrita por Silva:

Sob o principio da funcdo social da cidade e da propriedade, a
concepcdo de um planejamento e uma gestdo territorial inseridos na
esfera politica — e néo técnica - do poder publico pretendeu criar as
condicbes para o incremento da equidade socioespacial, tornando
acessiveis ao conjunto da populacdo os beneficios das melhorias
urbanas (2011, p. 50).

Esse deslocamento da esfera técnica para o debate politico era e é
indispensavel para atingir os objetivos de tornar mais justo o acesso aos direitos e
beneficios disponiveis nas cidades. Para implementar os instrumentos do EC, era
necessario criar as condi¢cdes de debate e negociacdo proporcionados:

pela democratizacdo da gestdo, pela ampliacdo da participacdo social
nos sistemas de decisdo e pela aplicacdo de instrumentos de inducéo
da politica urbana, muitos deles de cunho redistributivistas, dentre
outros, aqueles voltados para a regularizacdo fundiéria, para as
politicas habitacionais de alcance social ou para “captura de mais-
valias fundiarias” em beneficio de uma maior equidade social urbana
(SILVA, 2011, p.50).

Dentre as acdes do Ministério das Cidades para impulsionar o planejamento
democratico, destaca-se a campanha, iniciada em 2005, “Plano Diretor Participativo:
Cidade de Todos”, a qual envolveu diferentes instituigdes publicas, organizacdes nao-
governamentais € movimentos sociais. Na época, o Conselho Nacional das Cidades
editou a Resolugdo n. 34, definindo orientaces para o contelido minimo’® do Plano
Diretor, em que destacava como contetido o cumprimento das func¢des sociais da cidade
e da propriedade urbana e incluséo dos instrumentos do EC.

A campanha foi muito bem sucedida quanto a capacidade de difundir os
conceitos do EC e fazer com que seus instrumentos fossem incorporados nos planos
diretores. Conforme j& exposto no Capitulo 1, a construgdo desse modelo de Plano

Diretor gerou muitas expectativas quanto a suas possibilidades, como o instrumento que

¥ «Art. 1° O Plano Diretor deve prever, no minimo: | — as ag8es e medidas para assegurar o cumprimento
das funcGes sociais da cidade, considerando o territdrio rural e urbano; Il- as agdes e medidas para
assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana, tanto privada como publica; I11- os
objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para a reorganizacao
territorial do municipio, considerando sua adequacdo aos espagos territoriais adjacentes; V- 0s
instrumentos da politica urbana previstos pelo art. 42 do Estatuto da Cidade, vinculando-os aos objetivos
e estratégias estabelecidos no Plano Diretor.” (BRASIL, Ministério das Cidades, Resolugdo n. 34/2005)
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poderia enfrentar os problemas urbanos e contribuir para a melhoria da desigualdade

urbana,

quando elaborado e implementado de forma eficaz. Essa eficécia diz
respeito a uma nova concepc¢do de Plano Diretor p6s Estatuto, pois
(...) o conceito de Plano Diretor e, principalmente, suas formas de
elaboracdo foram adaptadas de um formato anterior, mais burocratico
e tecnocratico, para uma pratica com ampla participacdo da populagéo
(SANTOS JR,; SILVA; SANT’ANA, 2011, p. 14).

Esse novo modelo, o Plano Diretor Participativo (PDP), embora
amplamente reconhecido como legitimo e adequado as demandas urbanas brasileiras,
ndo teve recep¢cdo imediata nos municipios, sendo muitos os desafios para que seja
factivel. Segundo o balanco da pesquisa realizada pela Rede de Avaliagdo e Capacitacdo
para Implementacdo dos Planos Diretores Participativos (Rede):

0s municipios apresentam muitas dificuldades para implementar seus
Planos Diretores. A maioria ndo apresenta uma estrutura
administrativa adequada para o exercicio do planejamento urbano, no
gue se refere aos recursos técnicos, humanos, tecnol6gicos e materiais,
sem contar ainda a baixa difusdo dos conselhos de participagdo e
controle social voltados para uma cultura participativa de construcao e
implantacdo da politica de desenvolvimento urbano (SANTOS JR.;
SILVA; SANT’ANA, 2011, p. 15).

Ao fazer o balango dos planos diretores estudados na pesquisa nacional, que
se encerrou em 2010, seus responsaveis identificaram a existéncia de uma combinagao
entre novas e velhas praticas na politica urbana:

as primeiras sdo impulsionadas por uma nova cultura vinculada tanto a
dimensédo dos direitos sociais inscritos na Constituicdo de 1988 e no
Estatuto da Cidade quanto a participacdo de uma pluralidade de atores
sociais com presenca na cena publica. J& as velhas praticas se ligam a
cultura conservadora e aos paradigmas tecnocraticos que ainda
vigoram em muitos municipios brasileiros (SANTOS JR,;
MONTANDON, 2011, p. 27).

Houve uma intensa producédo de planos diretores pelos proprios municipios
— 0 que especializou alguns quadros e setores técnicos nas administragdes — os quais
incluiram em grande medida os instrumentos do EC. Entretanto, a incorporacdo dos
instrumentos ocorreu de forma muito variada, sem que fosse acompanhada de um
avanco na gestdo do solo urbano:

Muitos planos apenas transcrevem trechos do Estatuto, outros
incorporam o0s instrumentos sem avaliar sua pertinéncia em relacéo ao
territério e a capacidade de gestdo do Municipio, outros ainda,
incorporam alguns fragmentos de conceitos e ideias do Estatuto de
modo desarticulado com o proprio plano urbanistico (SANTOS JR;;
MONTANDON, 2011, p. 33).
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A pesquisa avaliou muitas dimensbes dos Planos Diretores estudados,
produzindo um juizo critico e engajado no sentido de dar maxima eficacia juridica ao
EC, visando a democratizacdo do espago urbano e a melhoria da infraestrutura das
cidades. Deixo de comentar a avaliacdo acerca da questdo ambiental, da mobilidade e
do saneamento, para focar nas duas dimensdes que estruturam o regime juridico
urbanistico, quais sejam o principio da gestdo democréatica e o principio das funcdes
sociais, e na politica habitacional, pois é indicativa do comprometimento institucional
com o tema da moradia.

Comecando pela questdo habitacional, a pesquisa revela uma incorporacédo
dos conceitos relacionados & moradia, mas a auséncia de mecanismos para o
enfrentamento sistematico do déficit: “Apesar de poder-se constatar avancgos no discurso
relativo ao direito a moradia, este ndo se traduz na definicdo na definicdo de metas e
estratégias efetivas” (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011, p. 37). Entretanto, tendo em
vista a época de elaboracdo dos planos (a maioria entre 2005 e 2009), € significativa a
menc¢édo aos Planos Municipais de Habitacdo, o0 que passou a ser uma exigéncia para
receber recursos do FNHIS a partir da Lei 11.124/2005.

Sobre o principio das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana, a
reproducdo dos instrumentos do EC nos planos diretores ndo significou uma mudanca
de perspectiva para a efetiva regulacdo do uso da propriedade. Isso porque, ndo foram
previstos 0s mecanismos necessarios e/ou adequados: “a pesquisa evidenciou uma
generalizada inadequacdo da regulamentacdo dos instrumentos nos Planos Diretores no
que se refere a autoaplicabilidade ou efetividade dos mesmos, principalmente no caso
dos instrumentos relacionados a indugdo do desenvolvimento urbano” (SANTOS JR.;
MONTANDON, 2011, p. 34).

Apesar da crescente presenca dos instrumentos urbanisticos nos Planos
diretores, que poderiam incidir para funcionalizar a propriedade urbana e coloca-la, do
ponto de vista normativo, a servi¢co das necessidades sociais, sua operacionalizacdo nédo
foi efetiva. Isso traz a tona os limites do reconhecimento de direitos pelo Estado, sem a
alteracdo substancial da correlacdo de forcas que mantém concentrada a propriedade
urbana, mesmo que ao custo da efetivacao de direitos sociais.

Maricato, por exemplo, tem afirmado ao longo dos anos que, para mudar

essa logica, é necessario:
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atingir os obstaculos que impedem o acesso a esses direitos. Nesse
caso, a questdo central € fundiaria e imobiliaria. Ndo ha planos ou
formulas para superar os conflitos que essa questdo implica.
Instrumentos urbanisticos, textos legais podem ser melhores ou piores,
adequados ou inadequados tecnicamente, mas nada garante aquilo que
é resultado da correlacdo de forcas, especialmente em uma sociedade
patrimonialista, onde a propriedade privada da terra tem tal
importancia. Estamos no terreno da politica e ndo da técnica
(MARICATO, 2002, p. 185).

E inegavel que para implementar uma agenda é necessério ter condices
politicas, entretanto, o que a experiéncia dos planos diretores demonstra é que para
realizar um politica pablica nacional, tal como foi estruturada, é necessario fazé-lo com
todos os agentes de governo. Trata-se de trabalhar na conjuntura politica existente e ndo
na desejada. De outro lado, ndo € possivel desprezar as limitaces técnicas reais
existentes na burocracia, especialmente, em se tratando de administragbes municipais.
Assim, sdo duas as urgéncias: a politica e a técnica.

Isso porque, para que o Plano Diretor possa induzir o desenvolvimento
urbano, é necessario que haja capacidade técnica instalada e utilizacdo correta dos
meios juridicos. Conforme os coordenadores da pesquisa realizada pela Rede, houve
“insuficiente e inadequada demarcacao territorial de diretrizes e instrumentos”, o que
ocorreu, provavelmente, em razdo da “baixa capacidade institucional e técnica dos
municipios, 0 que requer uma atencdo especial dos governos (...)” (SANTOS JR.;
MONTANDON, p. 34).

Sobre o principio da gestdo democratica da cidade, a pesquisa da Rede
demonstrou que houve participacdo social na elaboracédo e na revisdo dos planos, uma
vez que esse era 0 mote da campanha nacional e que a leitura comunitéria foi bem
recebida e gerou apropriacdo pela sociedade do planejamento urbano. Essa participagéo,
no entanto, ndo resultou necessariamente na construcdo de planos diretores afinados
com o EC, nem significou que foram processos institucionalizados em conselhos de
planejamento urbano.

Ainda quanto a gestdo democratica, muitos conselhos foram criados e
institucionalizados, ainda que consultivos e dependentes de regulamentacgéo; a maioria
dos planos diretores previu as conferéncias municipais como instancia da gestdo
democratica; mas houve baixa previsdo para realizacdo de audiéncias publicas e

baixissima previsao de participacdo popular na gestdo do orcamento municipal.



133
Considerando os diversos aspectos, por vezes contraditorios, da dimenséao

democréatica dos planos diretores analisados na Pesquisa, Santos Jr. e Montandon

afirmam
a clara necessidade de se aprofundar a discussdao nos municipios
acerca da gestdo democratica das cidades, de forma a dar efetividade
aos canais de participacdo instituidos e incorporar a populagdo, em
especial os segmentos historicamente excluidos dos processos
decisorios, na discussdo dos projetos e programa urbanos e nos
processo de gestdo das cidades (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011,
p. 47).

A pesquisa realizada pela Rede de Avaliacdo e Implementacdo dos Planos
Diretores Participativos, concluida em 2011, € a principal sistematizacdo feita sobre as
mudancas juridicas e institucionais produzidas a partir do EC nos municipios. O balanco
da pesquisa aponta repetidas vezes para um bindmio que pode ser sintetizado na ideia de
que se avangou muito no sentido de incorporar os valores e os instrumentos do Estatuto,
no entanto o que foi feito ndo é suficiente para produzir os efeitos urbanos esperados.
Ou seja, apos todo o esforgo do EC, o planejamento urbano estava melhor do que antes,
mas muito aquém do necessario.

E nessa ambiguidade entre a esperanca de que o Estatuto da Cidade e os
PDPs sejam utilizados adequadamente e certa frustracdo diante da enormidade dos
desafios que ainda precisam ser enfrentados que se movem o0s setores da academia, da
sociedade civil e dos governos comprometidos com a democratizacdo das cidades. Além
dos desafios identificados na avaliacdo sobre a implementacéo dessa politica publica, ha
que se dar um passo adiante para visualizar a contestacdo a essa agenda, de forma direta
e, especialmente, indireta.

A oposicdo a agenda do EC e aos PDPs acontece de forma direta por parte
dos setores comprometidos com a defesa intransigente dos direitos patrimoniais dos
proprietarios e empreendedores imobiliarios que ocupam, via representacao, parcelas
significativas dos poderes constituidos. Essa oposi¢do é direta porque se faz presente no
processo de planejamento urbano nas cidades e defende a preservacdo dos seus direitos,
negociando ampliacdo de prazos, sugerindo nova regulamentacdo, sem confrontar
discursivamente a melhoria das condic¢des da cidade.

Entretanto, hd uma oposicao indireta que, embora se articule com a oposicéao
direta, ndo representa seus interesses. Esse campo teorico-politico se articula para
ampliar a exploragdo de potenciais urbanos a partir dos interesses do mercado, ou seja,

para satisfazer a necessidade de ampliar mercados consumidores e produtores de
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mercadorias (e de valor). Para isso, cresce a presencga de consultorias de planejamento e

modelagem para a insercdo de determinada cidade (ou areas da cidade, ou conjunto de
cidades) nesse mercado, a partir da promocdo de supostas vocacdes, com vistas a atrair
investidores, turistas e clientes.

Esse modelo de planejamento urbano polariza com o paradigma da “cidade-
direito”, podendo, em contraposicao, ser chamado de paradigma da “cidade-mercado”
(SANTOS JR., 2008). Na figura 4, pode ser observado um quadro de sistematizacdo dos

conceitos que se contrapdem nos dois paradigmas:

Figura 4 - Quadro comparativo dos paradigmas cidade-mercado x cidade-direito

Cidade-Mercado Cidade-Direito
- Estratégias de “empresariamento” urbano - - Paradigma em construgéao teérica e
“city marketing” pratica
- Modelos de planejamento estratégico - Experiéncias em novas administragées

2 ~ municipais
- Politica urbana transformada em relagées de P
mercado - Papel central do poder publico no

; ; lanejamento
- Agentes como clientes-consumidores petg

3 : : - Cidade tratada na totalidade
- Hegemonia de interesses privados

” g ; - Busca da agregacéo social
- Impedimento a expressao dos interesses gregag

coletivos - Compromisso com o enfrentamento das

A : A desigualdades e exclusdes sociais
- Experiéncias bem-sucedidas de cidades- g

modelo - Controle dos interesses

- Atores hegeménicos patrmonialisias

- Fragilidade pela auséncia de um

- Capitais financeiros discurso estruturado
- Perda de conexdo com a universalidade - Fragilidade pela forte hegemonia das

- Divis&o entre “hipercidaddos” e “subcidadéos” ideias neoliberais

Fonte: Quadro elaborado por SILVA (2011, p. 50), com base na descricdo dos paradigmas
realizada por SANTOS JR. (2008).

Ao longo do trabalho, foi enfatizada a descricdo do paradigma cidade-
direito, em razdo de seu processo de construgdo politica, cuja legitimidade esta
amplamente registrada. A organizagdo de setores da academia, dos movimentos
populares, de ONGs e de organizagGes profissionais significou um investimento
consciente na estruturacdo de cidades melhores e de uma nova institucionalidade capaz
de produzi-las. Por essa razdo, o planejamento urbano no paradigma da cidade-direito

ou do direito a cidade, aposta na participacao popular e na democratizacéo da gestéo.
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As expectativas do modelo de PDP ndo eram ilusdrias, se consideradas as

experiéncias municipais inovadoras a partir de 1989, que procuraram combater a
desigualdade social nas cidades, a aprovacao do Estatuto da Cidade e a articulacdo de
uma politica nacional por meio do Governo Federal, que pareciam indicar a vitoria
desse paradigma. Entretanto, seus desafios eram muitos, a comegar pela complexa
realidade urbana, passando pelos limites financeiros e técnicos, e chegando aos limites
antigos — como o patrimonialismo — e novos — como a oposic¢do indireta, organizada no
paradigma cidade-mercado.

Cabe mencionar a tipologia®® proposta por Souza (2008), que distingue nove
diferentes modelos de urbanismo, dentre os quais destaco trés que tem sido os
protagonistas na trajetdria brasileira abarcada neste trabalho.

O primeiro € o modelo de planejamento fisico-territorial classico, ou
regulatorio, cuja finalidade é a modernizacdo urbana e a organizacdo espacial, com
baixa ou ausente participacdo popular, identificava-se com as ideias de estado forte e
intervencionista. Uma variavel menos rigida do modelo é chamada de planejamento
sisttmico. E o modelo que, em linhas gerais, dominou a experiéncia brasileira,
comumente chamado de planejamento tecnocratico, autoritario ou centralizador.

O segundo tipo é o planejamento e gestdo urbanos social-reformistas, que
estd centrado na ideia de justica social, comprometido com formas de participacdo —
sem questionar a democracia representativa —, levando a “uma certa tolerancia para com
formas de simples pseudoparticipagdo” (2008, p.212). Sua postura em relagdo ao
mercado varia entre muito a moderadamente critica, e seu referencial politico-filosofico
seria originario do socialismo democratico, mas que se adaptou “para uma forma de
social-democracia mais ou menos ‘participativa’, compativel com o modelo social
capitalista” (SOUZA, 2008, p. 212). Este é o modelo que foi transformado no
paradigma a ser implementado no Brasil, uma vez que juridicizado. Também chamado
de paradigma cidade-direito, de planejamento democratico, € o tipo que sustenta o

modelo de PDP acima descrito.

8 A tipologia proposta por Souza cabe a ressalva vélida as tipologias em geral, qual seja, a de que ndo se
trata de tipos encontrados puros na realidade analisada. Conforme destaca o autor, “as variaveis, ou seja,
os critérios para a identificacdo de tipos, ndo foram propostos previamente, mas sim definidos ap6s um
minucioso exame da realidade” (2008, p. 119). Vale lembrar que “obtém-se um tipo ideal mediante a
acentuacdo unilateral de um ou varios pontos de vista, e mediante o encadeamento de grande quantidade
de fendmenos isoladamente dados, difusos e discretos, que se podem dar em maior ou menor nimero ou
mesmo faltar por completo, e que se ordenam segundo os pontos de vista unilateralmente acentuados, a
fim de se formar um quadro homogéneo do pensamento. Torna-se impossivel encontrar empiricamente
na realidade esse quadro, na sua pureza conceptual, pois trata-se de uma utopia (WEBER, 1974, p.76).
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O terceiro tipo que destaco sdo as perspectivas mercadofilas, que estdo

orientadas pela ideia de modernizacdo urbana por meio do atendimento das
necessidades de empresarios, investidores e proprietarios, para tornar a cidade
economicamente mais competitiva, sem formular respostas especificas para 0s
problemas urbanos ou sociais. Tais perspectivas ndo tem preocupacgdo especifica com a
participagdo popular, sdo acriticas em relacdo ao mercado e fundamentam-se nas
premissas do neoliberalismo. A seguir serdo apresentadas em duas de suas formas mais
comuns, o planejamento estratégico e 0 empreendedorismo urbano.

Tendo em vista que o planejamento urbano regulatério, embora sobreviva,
ndo € um paradigma reivindicado por setores relevantes, a disputa conceitual e pratica
que se trava nas cidades brasileiras é entre dois modelos. Assim,

independente da denominagdo que receberam dos diferentes autores,
essas sdo as duas agendas politicas mais presentes no planejamento e
gestdo do desenvolvimento das cidades e que tem cada uma o suporte
de um dos dois ideéarios (..) o ativismo democratico e o
empreendedorismo urbano (FELLOWS, 2009, p. 88, grifos no
original).

O modelo de planejamento urbano democratico e comprometido com a
promoc¢do da justica nas cidades é fruto do processo de construcdo social do direito,
legitimado na dialética de lutas por ampliacdo de direitos ao longo das ultimas décadas.
No mesmo periodo histdrico, emergia seu contrario, que é apresentado com diferentes
nomes, mas esta estruturado no espectro do planejamento urbano neoliberal, que sera
apresentado a seguir, por meio da andlise de duas das suas principais estratégias de

implementacéo.

3.2 O PLANEJAMENTO URBANO NEOLIBERAL

O planejamento urbano neoliberal baseia-se nos principios de gestéo
empresarial, por meio de métodos que supostamente afastam controvérsias politicas,
formam consensos e elidem conflitos. O seu objetivo é ampliar a circulacdo e a
producdo de capitais de forma a incluir as cidades como ativo, por meio do
reposicionamento da cidade no mercado. Compdem a sua rotina o marketing urbano,
que objetiva atrair investimentos para as cidades, e o benchmarking, que consiste na
pratica de conhecer as experiéncias bem sucedidas das cidades-modelo, para reproduzi-

las, dentre outras estratégias inspiradas no ambiente empresarial.
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Conforme apresentado na figura 4, o paradigma da cidade-mercado

sustenta-se na ideologia de que as cidades, seus lugares (imoveis, bairros) e sua cultura
(arquitetura, monumentos) sdo mercadorias e as pessoas, seus habitantes ou visitantes,
sdo clientes, consumidores ou colaboradores. Assim, o planejamento urbano deve
administrar as diferentes expectativas e aspiracdes da populacdo para unificar os
esforgos publicos e privados locais em prol das atividades consideradas prioritarias para
a mobilizacao de recursos.

Esse modelo de cidade-mercado tem diversas formas, mas sdo duas as
estratégias que tem recebido mais atengdo do debate tedrico no Brasil: o planejamento
estratégico e o empreendedorismo urbano. S&o utilizadas também outras expressoes,
tais como cidade-empresa, modelo-barcelona, gerencialismo, empresariamento e
financeirizacdo das cidades para se referir a esse modelo mercadoéfilo (SOUZA, 2008).
Brevemente serdo apresentados 0s pressupostos e as principais caracteristicas do
modelo, que sdo indissociaveis do planejamento praticado na realizacdo de megaeventos
e, no caso brasileiro, criou as condi¢des de enfrentamento pelo grande capital, em escala

nacional, ao modelo de planejamento democratico.

3.2.1 O planejamento estratégico

O planejamento estratégico é o equivalente contemporaneo da gentrificacao
urbana, que se utiliza do discurso de revitalizacdo de forma que determinado espaco
urbano é submetido a intervencdes de qualificacdo cultural e econdémica para atender as
classes abastadas, gerando elitizacdo de espagos urbanos e segregacdo social: “o
planejamento estratégico é antes de tudo um empreendimento de comunicacdo e
promocdo (...) [no qual] o que estda em promocdo é um produto inédito, a saber, a
cidade, que ndo se vende (...) se ndo se fizer acompanhar por uma adequada politica de
image making” (ARANTES, 2002, p. 16-17).

Tal ineditismo estd fundamentado em um contexto novo, qual seja, a
ascensdo da globalizacdo econdmica e 0s meios contemporaneos de comunicagdo e de
transporte contemporaneos. Embora a prépria urbanizacdo moderna seja resultante da
ascensdo do capitalismo industrial, na nova etapa, as cidades deixam de ser diretamente
relacionadas com a organizacdo da producdo e passam a ser objeto de producédo e de

consumo capitalistas. Trata-se assim de uma expansdo do mercado para uma nova
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fronteira de expansdo dos negodcios e a inser¢do competitiva na “rede de internacional

de cidades” ou no “mercado de cidades”.

O contexto historico de emergéncia dessa estratégia de desenvolvimento é a
crise econémica dos anos 1970, que culminou com a guinada neoliberal em 1979/1980
com a ascensdo de Margaret Thatcher ao governo britanico e Ronald Reagan ao
governo estadunidense. As cidades foram alcadas a condi¢do de salvadoras do
crescimento e o planejamento urbano publico a de vildo. Assim, a solucdo era utilizar a
receita da maquina de crescimento norte-americana: “‘revitalizagdo urbana’, (...)
‘parceria’ entre o setor publico e a iniciativa privada, encarregada por sua vez de
‘alavancar’ (...) investimentos privados com fundos publicos” (ARANTES, 2002, p.
22).

A ideia de cidade como maquina de crescimento (MOLOTCH, 1976) pode
ser sintetizada a partir do papel desempenhado pelas coaliz6es da elite proprietaria, cujo
foco é a propriedade imobiliaria e a renda dela derivada, que, juntamente com o0s
profissionais intermediarios (ex. corretores) dependentes dos “negdcios decorrentes das
possibilidades econdmicas dos lugares, conformam as politicas urbanas a medida que
dao livre curso ao seu proposito de expandir a economia local e aumentar a riqueza”
(ARANTES, 2002, p. 27).

O planejamento estratégico passa a ser difundido nos anos 1990, e nisso
concorre com o paradigma de cidade-direito, para hegemonizar as praticas de
planejamento urbano apds a derrocada do planejamento do paradigma tecnocréatico e
autoritario — tipico do contexto latino-americano dos anos 1970. Sua difusdo é resultante
da vitoria do projeto de globalizacdo econémica e da hegemonia ideoldgica neoliberal.
Os bancos e organismos internacionais que fomentaram os planos de ajuste econémico,
a privatizacdo de empresas e bens publicos na periferia do sistema, também foram
pioneiros no financiamento de iniciativas de gerenciamento urbano.

Para eles, administrar cidades seria semelhante a administrar empresas,
tendo em vista que a liberacdo do comércio mundial exigiria ampliacdo da capacidade
competitiva das cidades:

Se durante largo periodo o debate acerca da questdo urbana remetia,
entre outros, a temas como crescimento desordenado, reprodugéo da
forca de trabalho, equipamentos de consumo coletivo, movimentos
sociais urbanos, racionalizagdo do uso do solo, a nova questio urbana
teria, agora, como nexo central a problematica da competitividade
urbana (VAINER, 2002, p. 76, grifos no original).
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Apologistas do mercado de cidades, Borja e Forn®* propunham, em 1996,

uma politica europeia para as cidades, fruto do entusiasmo com o projeto da Unido
Europeia, que pudesse promover mudancas na gestdo das cidades, para valoriza-las e
atrair investimentos. Para eles, as cidades europeias competiam da mesma forma que
grandes empresas, buscando atrair investimentos e tecnologias, mas também competiam
para sediar organismos nacionais e internacionais, simposios e exposicOes; para ser
relevantes em planos logisticos e de transportes; e para obter apoio politico e
financiamento.
Sob uma narrativa descritiva, afirmavam os autores que:

As cidades em competicdo buscam por todos os meios aumentar seu
poder de atracdo para manter ou desenvolver sua capacidade de
inovacdo e de difusdo. O elemento chave para o progresso da cidade
europeia hoje é sua inser¢do em um sistema de relagfes internacionais
(BORJA; FORN, 1996, p. 33).

Nesse ambiente, as eurocidades® eram valorizadas pela posicdo em
rankings de infraestrutura, recursos humanos qualificados, qualidade de vida etc. Para
isso, é indispensavel o city marketing:

A mercadotecnia da cidade, vender a cidade, converteu-se, portanto,
em uma das fungbes basicas dos governos locais e em um dos
principais campos de negociagdo publico-privada. Estamos muitos
longe das formas tradicionais de promover as cidades com finalidades
turisticas ou comerciais (campanhas publicitarias sobre a beleza do
lugar ou feiras anuais), sem que isso signifique que essas atividades
tenham perdido o interesse (BORJA; FORN, 1996, p. 33-4).

Buscando superar o paradigma anterior, considerado idealista, rigido e
ineficaz, os autores, nas conclusdes desse artigo, afirmam:

Defendemos uma politica de cidade muito intervencionista,
entendendo que a articulagdo publico-privada, o planejamento
flexivel, a desregulamentacéo e/ou privatizacdo de alguns setores que
haviam se convertido em selvas normativas e burocraticas, e uma
organizacdo mais “empresarial” do setor publico, nio vdo em
detrimento da iniciativa publica que ndo se adapta passivamente aos
resultados das agdes opostas dos agentes privados. Ao contrério:
frente ao discurso neoliberal de abandono, reivindicamos a lideranga
publica local mas em condicBes tais que assegurem sua eficacia
econdmica e seu controle social (BORJA; FORN, 1996, p. 46).

81 Ambos estiveram diretamente envolvidos no planejamento estratégico de Barcelona (Espanha), cujo
simbolo € a realizagdo das Olimpiadas de 1992, Borja foi vice-prefeito da cidade e Forn atuou na parte
urbanistica do plano estratégico (BORJA; FORN, 1996, p. 47).

82 A nomenclatura é ela prépria um apelo mercadolégico, utilizada por Borja e Forn (1996), existe pelo
menos desde a Conferéncia Eurocidades, realizada em 1989, em Barcelona, e inspirou a criagdo em
1995, no ambito do Mercosul, da Rede Mercocidades, cujo objetivo era a inser¢do internacional das
cidades participantes (MERCOCIUDADES, s/d).
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Primeiramente, registra-se que se trata de um diagndstico localizado,
referente & experiéncia dos autores em Barcelona, na Espanha, na Europa. Tais
generalizacGes acerca da funcbes publicas e ou privadas do planejamento séo tipicas ndo
apenas desse momento, mas se exacerbaram nos anos 1990, uma vez que nao havia
alternativa, na opinido de seus adeptos, a globalizacéo neoliberal. Entretanto, os autores
buscam se diferenciar do “discurso neoliberal de abandono” ¢ defendem uma forte
intervencdo de liderangas publicas locais, desde que sejam pré-mercado e pro-
desregulamentacéo.

Ha duas razdes que justificam esse aparente distanciamento: de um lado, 0s
autores escrevem direcionando seus argumentos as liderangas politicas locais das
cidades europeias, na expectativa de que elas abracem sua agenda, 0 que ndo ocorreria
mediante a afirmacédo de que elas sdo dispensaveis. De outro, ndo é possivel promover a
agenda sem o comprometimento das instituicdes e das financas publicas, uma vez que,
conforme sera mencionado, esse modelo de cidades se caracteriza pela transferéncia de
atribuic@es e de recursos do publico para o privado de forma ndo conflituosa.

Por fim, cabe mencionar os trés principios que deveriam, segundo Borja e
Forn, orientar a gestdo das cidades:

a. acdo publica integral que aborde de uma sO vez objetivos
urbanisticos, sociais, econémicos, culturais, de racionalizacdo
administrativa e de participacdo dos cidaddos que devem confluir na
elaboracdo de um novo tipo de planejamento estratégico e territorial
(-);

b. definicdo de um projeto de cidade mobilizador de recursos, energias
e ilusdes® que se concretize em projetos especificos (como os Jogos
Olimpicos) (...);

c. geracdo de um patriotismo da cidade que permita a seus lideres,
atores e conjunto de cidadania assumirem com orgulho seu passado e
seu futuro e, especialmente, sua atividade presente em todos o0s
campos (...) (1996, p. 46).

Os autores, que passaram a atuar como consultores urbanos para
implementar suas propostas em diversas cidades da Europa e da Ameérica Latina,
defendem a necessidade de um planejamento de “novo tipo”, cujo fundamento esta na
unificacdo de uma agenda de investimentos, em que todos 0s aspectos relevantes para
vender a cidade estejam previstos. Sugerem a definicdo de um projeto de visibilidade —

mobilizador de recursos — e exemplificam os Jogos Olimpicos, ndo apenas porque

8 No sentido de esperanca, pois traduzido do castelhano.
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tenham participado ativamente da producdo de Barcelona '92%, mas porque ele é o

paradigma, e, por fim, sugerem o incentivo ao patriotismo da cidade, ressaltando o
carater mobilizador desse orgulho.

A implementacdo desse modelo na América Latina foi defendida por
Castells e Borja, para quem a redemocratizacdo e a descentralizagdo do Estado
valorizaram o papel das cidades, mesmo que suas caracteristicas histdricas tivessem
atrasado

a emergéncia das cidades como protagonistas, quadro que se alterou
sobremaneira na década de 90 [ao passo que] a revitalizacdo
econémica estimulou o andamento de projetos urbanos em grande
escala (em alguns casos favorecidos pelas privatizagfes) assim como
dinamizou o setor de construgdo (1996, p. 154).

Para os ide6logos do planejamento estratégico, as cidades latino-americanas
poderiam seguir 0 modelo das cidades competitivas (Europa e Estados Unidos), muito
embora “o crescimento demografico, a extensdo da cidade ‘ndo legal’, o peso da
marginalidade social, o déficit de infraestrutura moderna e a fraqueza dos governos
locais” (CASTELLS; BORIJA, 1996, p. 156). Para isso, defendem a combinagdo entre
elementos politicos (uma liderangca politica pragmatica), econémicos (a abertura
econdmica teria criado conscientizado das condi¢es de competitividade: qualidade de
vida e seguranca publica), sociais (uma difusa necessidade de “integracdo sociocultural”
para diminuir o “alto custo social” da desigualdade) e de gestdo (integracdo de politicas
publicas em oposicao as acles setoriais).

A ambiguidade desse discurso tem uma natureza pragmatica. Ao valorizar
conquistas politicas legitimas nos paises latino-americanos, que se libertaram de
regimes autoritarios, as coloca ao lado da desregulamentacdo econdmica neoliberal que
Ihe é contemporanea, embora ndo lhe dé causa ou ndo lhe seja resultante. Sua aparéncia
democrética é, por assim dizer, estratégica:

Apesar da roupagem democratica e participativa, as propostas dos
“planos estratégicos”, vendidos as municipalidades latino-americanas,
combinaram-se perfeitamente ao ideario neoliberal que orientou o
“ajuste” das politicas econOmicas nacionais ao Consenso de
Washington (que, alids, também vestiu uma roupagem democratica).
Uma receita para 0s paises e outra receita para as cidades se
adequarem aos novos tempos de reestruturacdo produtiva no mundo...
(MARICATO, 2008, p. 57).

8 Barcelona *92 foi a logomarca dos jogos olimpicos de veréo realizados em Barcelona no ano de 1992,
que é o paradigma de implementacdo do planejamento estratégico.
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A andlise produzida por Carlos Vainer sistematiza trés analogias que

constituem o discurso do planejamento estratégico: cidade-mercadoria, cidade-empresa
e cidade-patria, de forma que elas se articulam para construir um projeto de cidade.
Resumidamente, serdo apresentadas as trés analogias a seguir.

As cidades, como mercadoria, sdo objetos complexos para serem vendidos,
tendo em vista a diversidade de interesses dos seus compradores e a quantidade de
opcdes disponiveis nesse mercado. Para alguns especialistas do marketing urbano,
afirma Vainer, é necessario diagnosticar as caracteristicas de cada cidade para vendé-la
aos consumidores interessados nesses atributos. Mas néo seria o caso dos consultores
catalées, Borja e Forn, para quem:

a venda da cidade é, necessariamente, a venda daqueles atributos
especificos que constituem, de uma maneira ou de outra, insumos
valorizados pelo capital transnacional: espagos para convencdes e
feiras, parques industriais e tecnoldgicos, oficinas de informagéo e
assessoramento a investidores e empresarios, torres de comunicacao e
comeércio, seguranca... (VAINER, 2002, p. 79).

A padronizacdo das agdes para promover as cidades para o exterior e a
mobilizacdo do publico de investidores e de usuarios solventes revela a identidade
econdmica, politica e social dessa agenda. Assim, a venda das cidades é orientada a
partir das necessidades de um grupo especifico de investidores, ndo bastando que a
infraestrutura esteja disponivel. E fundamental a construcdo de simbolos atrativos:
limpeza urbana, seguranca publica, meio ambiente equilibrado e justica social. Para
isso, a pobreza é eliminada das centralidades urbanas — tanto pela remocao fisica e
simbdlica dos indesejaveis, quanto pelo impacto especulativo que passa a dominar o
mercado imobiliario e fundirio local.

A segunda analogia, a cidade como empresa, ressalta a modificacdo do
sentido da cidade, antes objeto de consumo, para sujeito da competi¢do urbana, uma vez
que gerenciada com vistas a sua inser¢cdo no mercado de cidades como se fossem
empresas multinacionais. Vainer considera que a transposi¢cdo do modelo estratégico
para as cidades supera a reproducdo planificadora anterior inspirada nas empresas
fabris, uma vez que para além daquelas caracteristicas (racionalidade, funcionalidade,
regularidade e produtos estandardizados), as cidades agora foram assimiladas a logica
empresarial em seus valores: “produtividade, competitividade, subordinacdo dos fins a

logica do mercado” (2002, p. 85).
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As cidades como empresas devem se inspirar pelo mercado, de forma a

atender suas expectativas, direcionando sua gestdo para a ampliacdo dos negocios.
Assim, “é o préprio sentido do plano, e ndo mais apenas seus principios abstratos, que
vem do mundo da empresa privada” (VAINER, 2002, p. 86).

Seus gestores devem também ser escolhidos por sua afinidade com o
ambiente empresarial e o planejamento deve contar com agéncias facilitadoras,
governamentais ou pablico-privadas:

As cidades como atores sociais ndo se confundem com o governo
local, porém, obviamente, incluem-no. A cidade se expressa melhor
como ator social na medida em que realiza uma articulagdo entre
administracdes publicas (locais ou ndo), agentes econdmicos publicos
e privados, organizagdes sociais e civicas, setores intelectuais e
profissionais e meios de comunicacdo social. Ou seja, entre
instituicGes politicas e sociedade civil (CASTELLS; BORJA,1996, p.
152-3).

A preferéncia pela constituicio de parcerias publico-privadas no
planejamento urbano tem como caracteristica principal a transferéncia da esfera de
decisdo do debate democratico ou da participacdo popular para a definicdo entre

empresarios e gestores publicos. Como consequéncia,

o0 conceito de cidade, e com ele os conceitos de poder publico e de
governo da cidade sdo investidos de novos significados, numa
operagdo que tem como um dos esteios a transformacéo da cidade em
sujeito/ator econdmico... e, mais especificamente, num sujeito/ator
cuja natureza mercantil e empresarial instaura o poder de uma nova
I6gica, com a qual se pretende legitimar a apropriacdo direta dos
instrumentos de poder publico por grupos empresariais privados
(VAINER, 2002, p. 89).

Ao mesmo tempo em que a cidade empresa despolitiza a cidade ao transferir
0 espaco de decisdo e de producdo do espago urbano para o gerenciamento empresarial,
0 planejamento estratégico propde uma dimensao para a inser¢do politica, sugerindo
“um patriotismo da cidade que permita a seus lideres, atores e conjunto de cidadania
assumirem com orgulho seu passado e seu futuro (...)” (BORJA;FORN, 1996, p. 46).
Essa €, na classificacdo feita por Vainer, a terceira analogia, a cidade-pétria, que se
estrutura com base na necessidade do consenso:

Sem consenso ndo ha qualquer possibilidade de estratégias vitoriosas.
O plano estratégico suple, exige, depende de que a cidade esteja
unificada, toda, sem brechas, em torno ao projeto. Na verdade, esta
condicdo estd como que pressuposta desde o inicio, pois o discurso, a
todo tempo, tratou a cidade como uma unidade: a cidade compete, a
cidade deseja, a cidade necessita (VAINER, 2002, p. 91).
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A cidade competitiva, sob a égide da administragdo empresarial tem o

consenso como principio e fim. Trata-se de construir um espaco em que serdo tomadas
as decisdes sobre as politicas publicas e no qual ndo é possivel divergir sobre 0s
objetivos pré-definidos pela agenda do planejamento estratégico. 1sso porque o objetivo
é atender as exigéncias do mercado de cidades. Tal consenso depende de alguns
pressupostos, dentre os quais, Vainer destaca a consciéncia ou o sentimento de crise,
que cria as condi¢cOes para a homogeneizacao dos objetivos e das necessidades comuns:

E interessante observar que (..) ndo é a crise em si o elemento
decisivo, mas sim sua percepcdo. Trata-se aqui das condicdes
subjetivas da trégua e da paz sociais, da abdicacdo, por parte de
diferentes atores (todos?), de seus interesses particulares... Somente
assim um projeto unitario, coeso, legitimo e universalmente aceito
poderé ser levado adiante (VAINER, 2002, p. 93).

Ao se sustentar na percepcdo de crise e no patriotismo da cidade, que
esvazia sua dimensdo politica, o planejamento estratégico objetiva a captura do Estado
para que ele tudo financie, para alcangar os objetivos competitivos, que invariavelmente
acarretam a transferéncia de recursos para grandes proprietarios e investidores, por meio
dos incentivos fiscais e da privatizacdo de atividades produtivas e de servicos publicos.
O plano estratégico, no nivel local, atua para “desregular, privatizar, fragmentar e dar ao
mercado um espaco absoluto. Ele incorpora a nogéo cidade/universo autbnomo, a qual
necessita instrumentalizar-se para competir com as demais na disputa por
investimentos” (MARICATO, 2008, p. 59).

O planejamento estratégico é, assim, um modelo que defende a mudanca das
atribuicdes do Estado quanto ao planejamento urbano, transferindo responsabilidades e
recursos para a iniciativa privada, dada a suposta incapacidade de realizagdo das acOes
pelos entes publicos. No entanto, reivindica a garantia pelo Estado da manutencdo dos
padrdes de concentracdo de riqueza e, a0 mesmo tempo, o financiamento dos projetos
de requalificacdo urbana via isengdes fiscais, empréstimos, desapropriacdes e concessao
de beneficios, tais como flexibilizagdo na emisséo de licengas, mudangas de regime

urbanistico, especialmente quanto a indices e zoneamento.

3.2.2 O empreendedorismo urbano

A critica ao planejamento estratégico € muito bem estruturada e, como sera

tratado a seguir, os elementos que ela aponta foram em maior ou menor grau
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experimentados na trajetoria brasileira recente, especialmente no processo de realizacao

dos megaeventos. Entretanto, parece haver certa exacerbacdo acerca da capacidade de
hegemonizacgdo dessa agenda, ao passo que se subdimensiona a pluralidade de modelos
de planejamento que disputam entre si e a capacidade de resisténcia dos atores
envolvidos na luta politica das cidades.

Entretanto, é importante salientar que todos os atores envolvidos na
producdo do espago urbano estdo limitados pelas condi¢des historicas e geograficas
previamente construidas, de forma que até mesmo os capitalistas estdo limitados pelas
circunstancias pré-estabelecidas de producédo do espaco:

embora o0 processo urbano sob o capitalismo seja moldado pela légica
da circulacdo e da acumulagdo do capital, aqueles critérios modelam
as condicOes e as circunstancias da acumulagdo do capital em pontos
posteriores do tempo e do espaco. Em outras palavras, os capitalistas,
como todos os demais, talvez lutem para promover sua propria
geografia histérica, mas, também como todos os demais, ndo fazem
isso sob circunstancias histdricas e geograficas de sua propria escolha
individual, mesmo quando desempenham um papel coletivo
importante e mesmo determinante ao moldar aquelas circunstancias
(HARVEY, 2006, p. 165).

Feita essa ressalva sobre os limites da producdo das cidades, seréo
apresentados os conceitos utilizados por David Harvey que, em sentido semelhante,
aponta para os aspectos macroeconémicos e ideoldgicos da gestdo urbana neoliberal.
Harvey € um dos primeiros criticos a perceber a emergéncia do empreendedorismo
urbano® em substituicdo & abordagem administrativa anterior, pelo menos no centro do
sistema (Estados Unidos e Inglaterra), a partir dos anos 1970 e 1980. Segundo ele, o
consenso que emergiu a epoca é de que “os beneficios positivos sdo obtidos pelas
cidades que adotam uma postura empreendedora em relacdo ao desenvolvimento
econdmico” (HARVEY, 2006, p. 167).

Os elementos que fizeram emergir essa nova postura dos administradores
locais, resultantes da crise das economias capitalistas a partir de 1973, foram
desindustrializacdo, desemprego, austeridade fiscal, ascensdo do discurso conservador,
com defesa do mercado e da privatizagdo. Ao mesmo tempo, o enfraquecimento do

Estado diante das multinacionais e a capacidades destas se relocalizarem levaram a

8 0 texto que estrutura essa secéo foi publicado em inglés em 1989, e pela primeira vez em portugués,
em 1996, sob o titulo “Do gerenciamento ao empresariamento: a tranformagdo da administragéo urbana
no capitalismo tardio” (HARVEY, 1996). Entretanto, estou utilizando a versdo publicada em 2005,
como capitulo de “A produgdo capitalista do espago”, que nessa tradugdo recebeu o titulo “Do
administrativismo ao empreendedorismo: a tranformagdo da governanga urbana no capitalismo tardio”
(HARVEY, 2006).
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negociacgéo direta entre o grande capital e os governos locais, colocando em sua agenda

a questdo do desenvolvimento econdmico.

Mas a governanca urbana, nesse contexto, € mais ampla que os atores de
governo e lideres politicos locais. Amplia-se, como era de se esperar, 0 leque de agentes
que produzem o desenvolvimento nas cidades:

0 poder real de reorganizacdo da vida urbana muitas vezes esta em
outra parte, ou, pelo menos numa coalizdo de forcas mais ampla, em
gue o governo e a administracdo urbana desempenham apenas papel
facilitador e coordenador. O poder de organizar 0 espago se origina
em um conjunto complexo de forgas mobilizado por diversos agentes
sociais (HARVEY, 2006, p. 171).

Diferentemente daquilo que é reiterado na critica ao planejamento
estratégico quanto ao consenso indispensavel, a analise sobre o empreendedorismo
urbano pressupde um processo conflituoso, especialmente quando se trata de um local
de diversidade social. E é para lidar com os conflitos esperados e inerentes ao processo
de governanca local que é necessaria a formacdo de coalizdes, de aliangas de classes,
que possam viabilizar projetos de empreendedorismo urbano. Harvey cogita 0s mais
diversos atores sociais como integrante desse tipo de coalizdo: empresarios de todo tipo,
instituicdes e ensino ou religiosas, sindicatos de trabalhadores, partidos politicos,
movimentos sociais e estruturas de governo.

Para sistematizar esse modelo, Harvey propde trés elementos que estruturam
o novo empreendedorismo urbano. Como elemento principal, estd a “nog¢do de ‘parceria
publico-privada’, em que a iniciativa tradicional local se integra com o uso dos poderes
governamentais locais, buscando e atraindo fontes externas de financiamento, e novos
investimentos diretos ou novas fontes de emprego” (2006, p. 172). A segunda
caracteristica é:

a atividade da parceria publico-privada®™ é empreendedora, pois, na
execucdo e no projeto, é especulativa, e, portanto, sujeita a todos 0s
obstaculos e riscos associados aos desenvolvimento especulativo, ao
contrario do desenvolvimento racionalmente planejado e coordenado.
Em muitos casos, isso significou que o setor publico assumiu o risco,
e o setor privado ficou com os beneficios (HARVEY, 2006, p. 173).

Por fim, o “empreendedorismo enfoca muito mais a economia politica do

lugar do que o territorio” (HARVEY, 2006, p. 173). Isso quer dizer que, segundo esse

8 O conceito de parceria publico-privada ndo é o mesmo do modelo juridico de negécios instituido na Lei
federal n. 11.079/2004, trata-se de uma expressdo que abrange os diversos arranjos em que ha capitais
publicos e privados envolvidos.
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modelo, a estratégia é construir um novo lugar, ou intervir para qualificar um lugar,

esperando que haja beneficios para o conjunto do territério, 0 que nem sempre ocorrera.
Em sentido contrario, deixam de ser priorizadas a¢Ges de melhorias no conjunto do
territério, como em infraestrutura ou servi¢cos. Em resumo:

0 novo empreendedorismo urbano se apoia na parceria publico-
privada, enfocando o investimento e o desenvolvimento econémico,
por meio da construcdo especulativa do lugar em vez da melhoria das
condi¢des num territério especifico, enquanto seu objetivo econémico
imediato (ainda que ndo exclusivo) (HARVEY, 2006, p. 174).

O empreendedorismo urbano articula quatro opgbes que, tomadas em
conjunto, dao viabilidade ao crescimento econémico pretendido. Uma primeira op¢édo
estd na competicdo interna a divisao internacional do trabalho, em que sdo
determinantes a base de recursos existentes e a localizacdo, mas também sdo
determinantes os investimentos em infraestrutura, beneficios fiscais, caracteristicas da
méao de obra. A segunda opcdo € investir na competicdo para atracdo de consumidores,
por meio, por exemplo, do turismo e eventos culturais. A terceira op¢do é a atracdo de
atividades de gestdo relacionadas as finangas, ao governo e aos meios de comunicacao.
A quarta opcdo € possuir em seu territorio atividades financiadas pelos governos
centrais, que possibilita a insercdo de recursos da economia local.

Tendo em vista que tais opcdes de insercdo para 0 crescimento econémico
ndo se excluem, antes pelo contrério, se relacionam internamente, fica evidente que ha
certa concorréncia interurbana nas estratégias empreendedoristas. 1sso porque, diante do
conjunto de fatores que perderam relevancia no processo historicamente recente de
desenvolvimento do capitalismo, tais como diminuicdo do custo de transporte e de
barreiras para circulacdo de bens, foi realcada a importancia das qualidades do local:
“assim, a governanga urbana de orientou muito mais para a oferta de um ‘ambiente
favoravel aos negocios’, e para a elaboragdo de todos os tipos de chamarizes para atrair
esse capital a cidade” (HARVEY, 2006, p. 179-180).

Ressalta-se que Harvey busca compreender o fendmeno do
empreendedorismo urbano de forma realista, considerando que, eventualmente, ele
possa gerar resultados positivos para as cidades. Assim, sugere a possibilidade de
melhoria das condi¢cBes de vida das pessoas via crescimento econémico, bem como
cogita, a0 mesmo tempo, que

a tentativa de criagdo de uma imagem positiva em torno da cidade,
requerida pela competicdo interurbana, poderia envolver a construcéo
de uma identidade local e o engajamento dos diferentes grupos sociais



nas discussfes que envolvem as intervengdes urbanas, abriﬁ?ﬂg
possibilidades de processos de politizacdo em torno do projeto de
cidade (RIBEIRO; SANTOS JR., 2015, p. 45).

Mas a natureza do empreendedorismo urbano ¢é a de reproduzir em serie as
mesmas estruturas urbanas em todo lugar, tendo em vista a promogdo do ambiente
favoravel: torres de negdcios, centros culturais, shoppings centers e, como parte do
processo, gentrificacdo de regifes degradadas. A melhoria do ambiente para as
empresas pressiona pelo oferecimento de infraestrutura e pela desregulamentacdo de
relacOes trabalhistas, de padrdes ambientais e de politica tributaria. Assim,

a assuncdo do risco pelo setor publico e, em particular, a pressdo para
o0 envolvimento do setor pablico na oferta de infraestrutura, significou
que para o capital multinacional, o custo da mudanga localizacional
diminuiu, proporcionando maior mobilidade geogréafica a esse mesmo
capital (HARVEY, 2006, p. 181).

Simultaneamente, ocorre 0 que Harvey descreveu em 1989 acerca das
cidades norte-americanas e que se observa nas grandes cidades brasileiras, que é a sua
padronizacdo, reproduzindo os equipamentos urbanos e as estruturas de producdo da
ambiéncia projetada:

Muitas das inovagfes e dos investimentos idealizados para tornar
certas cidades mais atraentes como centros culturais e de consumo
foram rapidamente imitadas em outros lugares, tornando efémera
gualquer vantagem competitiva num conjunto de cidades. (...) O
resultado é um turbilhdo estimulante, ainda que destrutivo, de
inovacdes culturais, politicas, de produgdo e consumo de base urbana
(HARVEY, 2006, p. 182-3).

A busca por equipar as cidades para aumentar a circulacdo de capitais
relacionados ao turismo, a producdo e consumo de espetdculos, e a promocdo de
eventos passou a ser uma acdo constante dos governos locais, visando o crescimento
econémico de suas cidades. Tais investimentos, dado o carater de incerteza quanto aos
seus resultados econdmicos, sdo basicamente especulativos, frequentemente, com
recursos publicos.

A preparagdo de uma cidade para um megaevento como, no exemplo dado
por Harvey, uma Olimpiada, custa caro e talvez ndo obtenha o retorno esperado:

Em outras palavras, shoppings centers e estadios esportivos
financiados a crédito, assim como outras facetas do consumo
conspicuo, sdo projetos de alto risco, que podem, com facilidade,
defrontar-se com tempos dificeis, exacerbando (...) os problemas da
superacumulacdo e do excesso de investimento, aos quais, 0
capitalismo, como um todo, esta tdo facilmente propenso (HARVEY,
2006, p. 184).
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O desenvolvimento urbano esté articulado — em diferentes niveis e de forma
complexa — aos processos gerais de producdo no capitalismo. As novas expressoes
urbanas, cujas caracteristicas foram brevemente apresentadas, sdo abordagens voltadas a
mobilizacdo de atores politicos para garantir a ampliacdo de mercados e a
disponibilizacdo de recursos. N&o se trata de um voluntarismo a destinacao de recursos,
pelos atores politicos locais, para a atracdo de capitais. Essa é uma das alternativas que
se colocam diante de um cendrio de rapidos deslocamentos de empresas de uma cidade
para outra, de um pais para outro, em que a efetividade de direitos acaba sendo colocada
em segundo plano.

Ressalta-se, entretanto, quanto as formulacbes gerais apresentadas acima,
que a dindmica do empreendedorismo urbano é descrita a partir do centro do sistema,
cujas crises e caracteristicas distinguem-se daquelas encontradas na América Latina e
no Brasil. Assim, é importante mencionar que a modernizacdo brasileira, ou o
desenvolvimento tardio do capitalismo no Brasil absorve, é verdade, os impulsos dessa
agenda urbana, ao passo que o faz de forma desigual e contraditéria.

Embora as analises produzidas em relagdo aos megaeventos se concentrem
na critica ao planejamento estratégico e ao empreendedorismo, cabe repisar que eles que
sdo modelos de planejamento em competicdo com outros. Tais disputas ndo ocorrem no
plano meramente conceitual, mas por meio das escolhas feitas pelos governos e pelas
coalizbes de apoio, que tomam decisdes e apoiam projetos de forma também
contraditéria, mas que, conforme serd argumentado, indicam o fortalecimento da

hegemonia neoliberal em detrimento do modelo de planejamento democratico.

3.3 MEGAEVENTOS E A COPA DO MUNDO NO BRASIL

A realizagdo da Copa do Mundo no Brasil resulta do encontro de diferentes
agendas que relacionam aspectos politicos, econdémicos e sociais. Dentre 0s aspectos
politicos, sediar megaeventos justifica-se por questbes ligadas a geopolitica —
reposicionamento do Brasil no cenério internacional e na regido — e a politica interna —
ampliacdo de apoio social, por exemplo. Quanto aos aspectos econdmicos, destaca-se a

convergéncia com o projeto neodesenvolvimentista ou social desenvolvimentista
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(SINGER, 2015) em curso a partir de 2007%’. Quando aos aspectos sociais, destaca-se a

expectativa do legado em relacdo as melhorias nas condigdes de vida da populacéo
urbana.

Ao resgatar 0 exemplo da experiéncia brasileira com a realizacdo da Copa
do Mundo de 1958, Chade menciona sua importancia histérica para enfrentar o
complexo de “vira-lata” dos brasileiros® e afirma, quanto ao presente, que:

Os novos megaeventos teriam, para alguns governantes, 0 mesmo
efeito de superar essa realidade [0 complexo de vira-latas], mas desta
vez numa dimensdo ainda maior, politica e econbémica. O ex-
presidente Luiz In&cio Lula da Silva, em 2009, insistiu que, quando o
Rio de Janeiro ganhou o direito de sediar os Jogos Olimpicos de 2016,
0 Brasil ganhou um novo tipo de reconhecimento internacional
(CHADE, 2014, p. 5).

Tal expectativa de reconhecimento néo é infundada — pelo menos, ndo era —
uma vez que a possibilidade de sediar eventos dessa magnitude é intensamente

disputada:

Sediar um megaevento é um fator de transformacao do espaco urbano,
como acontecia, historicamente, com relacdo a grandes feiras
internacionais, festivais e exposi¢cbes. Nas Ultimas décadas, a
realizacdo de megaeventos esportivos, como as Olimpiadas e a Copa
do Mundo de Futebol, tem produzido o reconhecimento e o prestigio
mundial dos paises e cidades sede (OLIVEIRA, 2013, p. 57).

Destaca-se a predilecdo a paises em desenvolvimento nas Gltimas escolhas,
que levou a realizacdo das Olimpiadas de 2008 para Pequim e da Copa do Mundo de
2010 para a Africa do Sul. Os jogos da Commonwealth de 2012 foram na india e os
Jogos Olimpicos de Inverno, em 2014, na Russia, que também recebera a Copa de 2018.
Ja a Copa de 2022 correra no Catar. O Brasil recebeu os Jogos Panamericanos em 2007,
a Copa das Confederacfes em 2013 e a Copa do Mundo, em 2014, e sediara as
Olimpiadas no Rio em 2016. Dessa forma, “para os paises emergentes, a Copa, os Jogos
Olimpicos e outros grandes eventos se transformaram em bragos de uma estratégia de
projecdo internacional. S&o, na realidade, atalhos para saltar etapas no reconhecimento
global” (CHADE, 2014, p. 7).

8 A ascensdo da agenda desenvolvimestista, durante o primeiro governo Lula, passa pela ida da entdo
Ministra Dilma Roussef para a Casa Civil em 2005 e pela nomeagdo de Guido Mantega para o
Ministério da Fazenda, em 2006, culminando com o langamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) em 2007.

8 A expressdo foi cunhada por Nelson Rodrigues, e significa um sentimento generalizado de
inferioridade em relagéo aos paises centrais. Chade (2014) da ao seu livro sobre a Copa o nome de “A
copa como ela €”, em referéncia a obra de Nelson Rodrigues, “A vida como ela &”.
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A realizacdo de megaeventos, na medida em que eles estdo integrados a

globalizagdo econémica, amplia a adesdo dos paises-sede a esse projeto. As questdes
ligadas diretamente ao esporte tém ficado em segundo plano, pelo menos para os paises
organizadores:

0s Grandes Eventos Esportivos da atualidade se definem por um
conjunto de competicdes periddicas de ambito planetario, geralmente
guadrienais, que vém apresentando h& décadas crescimento constante
e elevada capacidade de impactar as cidades onde s&o realizados,
implicando a articulacdo de complexo concerto logistico e ampla
coalizdo politica (MASCARENHAS, 2015, p. 8).

Isso ocorre porque o volume de obras e investimentos tem crescido a cada
edicdo, produzindo grandes intervengdes urbanas, em diferentes regides das cidades,
uma vez que € necessario, segundo o plano de investimentos do caso concreto (a matriz
de responsabilidades, no caso da Copa), revitalizar areas degradadas e produzir novas
centralidades urbanas. Conforme relata Clarice Oliveira:

Como estes eventos ndo se realizam em éreas delimitadas, como 0s
anteriores, as repercussdes sobre o espago urbano sdo ainda mais
importantes, sendo propaladas como eminentemente positivas. Sao
bastante usuais, por exemplo, afirmacdes de urbanistas e politicos
sobre a grande oportunidade de investimentos em infraestrutura e
desenvolvimento urbano que acompanham a decisdo de acolher um
megaevento esportivo (2013, p. 57).

A ideia de producdo de um legado dos megaeventos compde o quadro de
justificativas para a realizacdo de investimentos publicos em infraestrutura,
comunicacgOes e revitalizacdo de areas degradadas. Essa defesa usualmente articula as
dimensGes social, econdmica e politica. Assim,

Os elevados investimentos publicos seriam assim justificados pela
producdo de um legado de infraestrutura urbanistica, num leque de
que transita desde a modernizagdo dos estadios as melhorias no
sistema de transporte intraurbano. Para além destes aspectos de ordem
material e funcional, 0 megaevento proporcionaria também uma maior
visibilidade das cidades-sede, além de promover o “orgulho civico” e
maior senso de pertencimento, na forma de um “patriotismo de
cidade”, conforme anunciam os tedricos defensores da “cidade
competitiva” (MASCARENHAS, 2015, p. 10)

O discurso de valorizacdo do pertencimento (orgulho civico, patriotismo de
cidade) tem como objetivo diminuir resisténcias a implementacdo das mudancas
associadas ao projeto e colaborar para criar, por meio da formacdo de coalizOes de
apoio, condicBes favordveis a valorizacdo do capital. Nesse sentido, Nelma Oliveira

afirma que:
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A partir do momento em que a producdo do espetaculo esportivo se
torna o mote aglutinador para tais coalizdes, as exigéncias das
instituicbes internacionais que o promovem (...) vém acrescentar
novas demandas, como aquelas por instalages esportivas, mobilidade
urbana e acomodacBes funcionais e confortaveis, ndo s6 para o
publico espectador, mas também para atletas, midia e demais
envolvidos na promocdo e producédo (2012, p. 160).

A ampliacdo de exigéncias que acompanha a realizacdo dos megaeventos
tem relacdo umbilical com a continua ampliagdo de infraestrutura do sistema
econdmico, algo que Harvey descreveu como a necessidade dos empresarios da
construgdo de “construir ndo importa o qué” (2011). Para isso, contam com a ampliacdo
de demanda (inclusive artificial) associada ao financiamento puablico, que ocorrem
mediante a organizacédo de estruturas de decisdo favoraveis:

Sempre associados a grandes obras e movimentacdo de capitais
econdmicos, politicos e simbdlicos, os megaeventos tem se tornado
alvos de acirrada disputa por governantes de todo o planeta e, pelos
lugares onde passam, justificado a producdo de profundas rupturas e
realinhamentos nos marcos regulatorios e institucionais em diferentes
esferas de poder (OLIVEIRA, 2012, p. 37).

O realinhamento para viabilizar a realizacdo dos megaeventos foi operado
por meio das mudangas legislativas realizadas nas instancias federal, distrital, estaduais
e municipais, demonstrando como as dimensdes do projeto impactaram as instituicdes
publicas, sem que contrariasse 0 modelo de desenvolvimento:

a articulacdo e a intensa cooperagdo entre os trés entes federativos na
realizacdo dos megaeventos, associando o empreendedorismo urbano
ao modelo neodesenvolvimentista de gestdo, [demonstram] que o
modelo estratégico-empresarial de desenvolvimento urbano ndo é
mais exclusividade do poder executivo municipal, mas de todo um
projeto nacional que aposta nesse modelo para estimular o
desenvolvimento econdmico do pais (MEDEIROS, 2014, p. 57).

Conforme tem sido apresentado até aqui, a realizacdo de um megaevento
com as dimensbes da Copa do Mundo de 2014, no Brasil, gera profundos impactos
urbanos, financeiros, juridicos, politicos e sociais. Para que seja possivel, faz-se
necessaria a construgdo de um amplo bloco de apoio, capaz de produzir os resultados
esperados (a0 menos parcialmente), defender as externalidades negativas, dissuadir 0s
criticos e mobilizar recursos. E necessério, entdo, compreender como e sobre quais
fundamentos operam as coalizdes de interesses, para em seguida, se avaliar os efeitos ao
regime juridico urbanistico, baseado nos principios da gestdo democrética e das funcdes

sociais da cidade.
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Para contextualizar as normas produzidas em nome da Copa, serdo

apresentados alguns aspectos teéricos do conceito coalizbes de interesses, no caso,
coalizdes urbanas, de forma a relacionar seu papel na viabilizacdo do megaevento Copa
do Mundo no Brasil. Destaca-se, desde ja, seu protagonismo e eficiéncia na dimenséo
juridica, uma vez que, quanto a producdo das normas necesséarias, houve um nivel de
adesdo impressionante, ndo apenas no que diz respeito ao conteddo das normas

aprovadas, como também no que diz respeito a padronizagédo da forma.

3.3.1 A estrutura de sustentacdo: coalizdes de interesses

A viabilizacdo de um megaevento depende da capacidade de que a coalizéo
de interesses dirigente implemente sua agenda. O debate tedrico no campo juridico
sobre o conceito de coalizGes ainda é incipiente, porém ele € utilizado nos campos da
ciéncia politica e da administracdo publica, no que diz respeito a formulacdo de politicas
publicas, sob o viés da modelagem acerca das disputas e da formacdo de hegemonia ou
de consenso para a mudanga politica.

O conceito é discutido no campo do urbanismo, a partir da critica as
elaboracdes de Harvey Molotch (1976) e daqueles que, a partir dele, utilizam os
conceitos de coalizdo pro-crescimento e cidade como maquina de produzir riqueza,
operacionalizadas pelos modelos de planejamento baseados no paradigma cidade-
mercado, conforme foi ressaltado nesse Capitulo.

Por ora, interessa mencionar que o modelo de coalizdo de defesa (advocacy
coalition framework), desenvolvido por Sabatier e Jenkins Smith (1993) e Sabatier e
Weible (2007), tem recebido cada vez mais atengdo no debate sobre o processo de
mudanca politica (policy change).

Esse modelo de andlise, conforme destacou Aradjo (2013):

compreende a formulacdo das politicas publicas como produto da
competicdo entre coalizbes que compdem subsistemas formados por
atores individuais e coletivos, de organiza¢Bes publicas e privadas,
que estdo ativamente preocupados com determinada questdo de
politica publica. As coalizes sdo abordadas como grupamentos
informais de atores, cada qual com um conjunto diferenciado de
crencas direcionadas a questdo de politica publica em foco e atuagdo
coordenada ao longo do tempo, no sentido de influenciar as decisbes
governamentais, ou melhor, de defender a transformacdo de suas
crengas em decisdes e resultados concretos (2013, p. 12-13).
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A discusséo acerca das coalizdes ganha destaque, no Brasil, em um contexto

politico de retomada do projeto de desenvolvimento nacional, especialmente a partir da
adocdo da estratégia neodesenvolvimentista, na qual instituicdes publicas passaram a
planejar e a coordenar projetos voltados ao desenvolvimento e ao crescimento
econdémico. Ao tratar da formacdo de coalizGes de apoio para uma determinada
plataforma de desenvolvimento nacional, Gaitan e Boschi (2015) procuram avaliar sua
eficiéncia para implementar politicas publicas de médio e longo prazos, em um estudo
comparativo entre Brasil e Argentina.

Para mobilizar os diferentes atores na viabilizacdo de uma agenda, parte-se
do pressuposto de que o planejamento e a tomada de decisbes ndao seguem
necessariamente a logica prevista, sendo que processos independentes podem ou nao
caminhar no mesmo sentido. Assim, quando se estabelece certa coeréncia, é possivel
identificar qual a visdo vencedora, uma vez que “um projeto de desenvolvimento nem
sempre configura um conjunto coordenado de agdes.” (GAITAN; BOSCHI, 2015, p.
12)

E notério que a realizacdo de obras de grandes dimensdes seja parte
consideravel da estratégia de crescimento econdmico adotada pelo Governo Federal
especialmente a partir do lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), da decisdo de realizar a Copa do Mundo de 2014 (ambos em 2007), do
lancamento do Programa Minha Casa, Minha Vida e da decisdo de organizar as
Olimpiadas de 2016 no Rio de Janeiro (ambos em 2009). Veja-se que a confirmacéo da
realizacdo do megaeventos no Brasil é fruto da aposta de atores internacionais de que a
coalizdo desenvolvimentista era promissora, resultando na sua adesao ao projeto.

Ao analisar as condicdes para o sucesso de uma coalizdo pro-crescimento,
Gaitan e Boschi afirmam que:

uma dindmica de desenvolvimento bem-sucedida esta condicionada a
capacidade dos lideres estratégicos internalizarem uma opcéo
desenvolvimentista, formando uma coaliz8o para o desenvolvimento
de modo mais ou menos formalizado. Uma coalizdo para o
desenvolvimento deve ser capaz de formar acordos amplos que
promovam o crescimento econdmico e de estabelecer objetivos de
politicas publicas para o desenvolvimento como parte de uma ampla
agenda em campos especificos (GAITAN; BOSCHI, 2015, p. 12).

Entretanto, ndo basta que haja um projeto de desenvolvimento planejado
pelo governo e que ele conte com o apoio de um conjunto de atores (empresarios,

trabalhadores etc.). E necessario que sejam articuladas estratégias de mobilizacdo para
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dentro das instituicdes publicas, mobilizando fragdes significativas da burocracia para

uma orientacdo desenvolvimentista que funcione no seu cotidiano, uma vez que,
havendo mdltiplos atores e alternativas, € necessario debelar outras agendas:

Trata-se ndo apenas de consolidar uma coalizdo de governo que
envolva atores estratégicos em torno de um ndcleo mais ou menos
definido de politicas para o desenvolvimento, mas também de lograr
obstruir projetos alternativos. A formacdo de uma coalizdo de apoio e
de consenso em torno de um nucleo programatico, bem como a sua
capacidade de implementacdo de politicas, sdo elementos necessarios
para consolidar uma estratégia de desenvolvimento (GAITAN;
BOSCHlI, 2015, p. 12-13).

No que diz respeito ao planejamento urbano, o conceito de coalizdes de
defesa ou de interesses ja foi recepcionado, no debate brasileiro, sob o viés de sua
critica. Assim, distanciando-se de uma narrativa normativa, os pesquisadores vinculados
a sociologia e a geografia, ao invés de avaliar as estratégias em disputa por meio do
modelo de coalizdo de defesa, tém descrito o processo de planejamento hegemonico e
suas coalizdes, para demonstrar como ele tem produzido cidades mais excludentes e
como tem se dado o processo de reapropriacao das cidades.

A dimensdo urbana do projeto desenvolvimentista, para se viabilizar,
depende do apoio das elites nacionais, regionais e locais, de forma que os fundamentos
do planejamento democratico ficam virtualmente afastados para viabilizar a adeséo dos
proprietarios urbanos e dos empreendedores imobiliarios, uma vez que “os ‘Regimes
Urbanos’ ou coalizdes ‘pro-crescimento’ sdo (...) acordos informais, estabelecidos entre
lideres politicos e atores do setor privado, através dos quais se garantem as condicdes de
governo (OLIVEIRA, 2012, p. 155).

Assim, a construcdo do consenso se desloca do espaco publico para as
articulacGes dos atores tido por relevantes:

antes de estruturar territérios e enclaves, o grande projeto estrutura e
se estrutura através de grupos de interesses e lobbies, coalizbes
politicas que expressam, quase sem mediagBes, articulagbes
econbmico-financeiras e politicas. O local, o regional, o nacional e o
global se entrelacam e convergem, na constituicdo de consorcios
empresariais e coalizGes politicas (VAINER, 2007, p. 12).

Uma vez que o poder das financas impede, em grande medida, a emergéncia

de alternativas politicas®®, a hegemonia alcancada por esse padréo de governanca atinge

8 Embora haja resisténcia e iniciativas progressistas, elas néo se constituem em forcas politicas aptas a
fazer frente a hegemonia das finangas sobre o campo politico. Isto porque o Estado e a politica foram
capturados pelo sistema financeiro (GENRO, 2014), o que Santos (2008) chama de governacdo
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a totalidade dos agentes publicos potencialmente envolvidos, que querem participar de

forma ativa. Na Copa do Mundo no Brasil,

para além do gosto ou preferéncia esportiva, 0s grupos politicos locais
(e independente da inscri¢do partidaria) viram uma oportunidade de
ampliar a exposicdo das cidades no cenario internacional,
especialmente na atracdo de investidores privados provocando, desse
modo, um novo momento de “guerra dos lugares” mediado agora pelo
governo federal (SILVA, 2014, p. 13).

A coalizéo de interesses responsavel pela viabilizacdo da Copa do Mundo é

identificada, a partir desse referencial de analise, € composto por trés centros principais

que sustentam as iniciativas e buscam evitar eventuais atritos:

os trés nucleos envolvidos na coalizdo pro-crescimento sdo
formadores de uma elite especifica, aqueles que possuem capacidade
de convergir consensos para a implementacéo dos projetos; sao eles:
a) governantes/politicos; b) empresarios do segmento imobiliario; e c)
empresarios do segmento de servigos (SILVA, 2014, p. 14-5).

Nessa perspectiva, a coalizdo € formada pelos atores que produzem as

mediacdes e as negociacles para viabilizar os consensos (algo que se aproxima a nocao

gramsciana do papel desempenhado pela ideologia). Entretanto, as coalizGes néo

esgotam sua agenda no espaco da formacdo de consenso (no campo politico e

simbolico), seus ndcleos atuam com pautas especificas, o que é tipico de qualquer

divisdo social do trabalho.

Para a analise das mudancas legislativas apresentadas no Capitulo 2, é

fundamental compreender o papel do ndcleo politico, que garante a coesdo do projeto

combatendo eventuais dissensos (internos ou externos a coalizdo), mas tambem realiza

sua agenda por meio da organizacdo administrativa e da producdo normativa. Conforme

destacou Oliveira:

Outra tarefa importante destinada a essas liderangas é a de promover
as mudancas legislativas, politicas e institucionais impostas para a
criacdo do ambiente favoravel aos negocios. (...) N&o é de se estranhar
o empenho dos demais integrantes da coalizdo em eleger politicos
afinados com seus objetivos para o desempenho de cargos publicos
estratégicos. Efetivamente, o que se encontra em disputa é o controle
dos programas e acles de governo e da organizacdo da estrutura
administrativa (2012, 161-162).

Na estrutura apresentada por Silva, os responsaveis diretos pela organizagao

do evento, tais como a FIFA e o COL, bem como os meios de comunicacdo, estariam

(governanca) neoliberal. Sobre as implicagdes urbanas da financeirizacdo da economia global, ver
Harvey (2009) e Rolnik (2015).
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fora da coalizédo, por diferentes razdes: a FIFA por ser a detentora do megaevento e 0s

meios de comunicagdo porque ndo teriam agenda prépria. O papel dos meios de
comunicacdo estaria, assim, subordinado ao investimento feito pela coalizdo em
publicidade, uma vez que a

coalizdo pré-crescimento langa médo de uma verdadeira campanha de
marketing urbano (irrigando a midia com novos recursos
publicitarios), objetivando construir uma base de sustentacdo que
reduza o atrito com 0S grupos e movimentos sociais atuantes no
cotidiano; ndo ha um consenso propriamente dito, mas um campo de
atuacao desses atores que se amplia ou reduz, conforme a resisténcia
local (SILVA, 2014, p. 15).

Entretanto, é notdria a atuacdo dos integrantes da coalizdo junto aos meios
de comunicacdo e o papel destes como instancia de legitimacdo e formacdo de
consenso. E importante ressaltar que os meios de comunicago, em geral, e a televiséo,
em particular, sdo campos relativamente autbnomos (BOURDIEU, 1997) quanto as
lutas, aos conflitos e a producdo de capitais em seu interior e que se relacionam com
outros campos, mas nao de forma mecanica. Assim, 0s meios de comunicacdo sdo
indispensaveis para a mobilizacdo favoravel a realizacdo dos megaeventos, ndo apenas
porque sua audiéncia cresce durante a transmissdo dos jogos e a cobertura jornalistica e,
com elas, 0 seu or¢camento oriundo da publicidade, mas também em razdo do fato de
gue a natureza dos megaeventos é de ser um espetaculo mediatizado.

As coalizdes prd-crescimento mobilizam principalmente os atores que mais
serdo beneficiados pelas decisbes tomadas no sentido de promover crescimento
econdmico:

Esta coalizdo é usualmente formada por pessoas relacionadas a
politica, @ midia local, ou a lideres de empresas prestadoras de servico,
sejam elas publicas ou privadas. Os politicos, por sua vez, entre outras
funces, tém o papel de influenciar pessoas de outras esferas para que
operem de maneira integrada para o crescimento de sua regido. (...) O
papel da midia é, usualmente, fortalecer o consenso acerca dos
beneficios potenciais para a comunidade como um todo (OLIVEIRA,
2013, p. 34-5).

Ao analisar 0 modelo de planejamento estratégico e a formacdo de
consensos para a implementacdo de sua agenda, Arantes faz uma narrativa geral sobre

0s integrantes das coalizdes, nas quais inclui:

a classe rentista de sempre, hoje novamente na vanguarda dos
“movimentos urbanos”: incorporadores, corretores, banqueiros etc.,
escorados por um séquito de coadjuvantes igualmente interessados e
poderosos, como a midia, os politicos, universidades, empresas
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esportivas, cdmaras de comércio e, enfim, (...) os planejadores urbanos
e 0s promotores culturais (ARANTES, 2002, p. 27)

Entdo, ndo é possivel relativizar o papel dos meios de comunicacdo para a
formacéo de consenso em torno da importancia de sediar a Copa e do seu legado, nem
tampouco como meio de producdo indispensavel ao proprio evento. Ao tratar da
espetacularizacdo dos megaeventos, Oliveira afirma que:

Com um faturamento total de aproximadamente 4,2 bilhdes de ddlares
no quadriénio 2007-2010, (...) a FIFA também concentra as suas
principais fontes de receita na venda dos direitos de marketing
(25,59%) e de transmisséao televisiva (57,48%) do principal evento
gue promove, a Copa do Mundo de Futebol FIFA. (...) Embora seja a
responsavel pela organizagéo de diversos outros campeonatos, a Copa
do Mundo e Futebol é, sem davida a principal fonte de renda da FIFA,
produzindo 87,25 % das receitas, contra 12,75 % do restante das
receitas (OLIVEIRA, 2012, p. 91).

Este ambiente corporativo naturalizado na FIFA, contemporaneo da
emergéncia do neoliberalismo, tem na Copa do Mundo seu principal produto, uma vez
que se trata do maior evento esportivo mundial. A construcdo do futebol como ativo
financeiro deve-se a uma guinada institucional realizada a partir de 1974. Assim,

guando o brasileiro Jodo Havelange assumiu a presidéncia da FIFA,
tal entidade iniciou um processo de profunda reestruturacdo na
economia do futebol mundial, implantando padrdes gerenciais que
culminaram no quadro atual: a competicdo movimenta cifras
colossais, articula agentes econdmicos poderosos no sentido da
crescente mercantilizagdo do evento e exerce a extraterritorialidade
em coalizdo com forgcas locais em detrimento das soberanias
nacionais, produzindo novos marcos regulatérios (MASCARENHAS,
2015, p. 8)

E a partir dessa nova configuracio, baseada na financeirizagdo do futebol
(incluindo jogadores e clubes) em escala mundial, capitaneada por meio de um ator
global, que os megaeventos interferem na agenda nacional, regional e local. Sua
dimensdo de espetaculo midiatico mobiliza apoios e garante seus negdcios, enquanto
sua viabilizacdo ocorre por meio de coalizbes de diferentes escalas que, por meio dos
nucleos empresariais amplia as dimensdes territoriais do evento, e por meio do nucleo
politico/governante, mobiliza as mudancas institucionais e legislativas tidas por
necessarias.

O projeto Copa do Mundo no Brasil foi viabilizado por meio de um
conjunto de decisbes que envolveram atores muito diversos. H4, é claro, um conjunto de
atos formais e manifestacGes publicas como o anuncio da FIFA, bem como a

candidatura apresentada pelo governo federal. Entretanto, sua realizacdo dependeu de



159
uma ampla alianga de atores que envolveu, além da FIFA e do Governo Federal, os

governos estaduais e municipais, empresas de diferentes grandezas e segmentos, 0s
meios de comunicacdo, dirigentes de futebol e suas ramificacdes, parlamentares e
diversas outras organizacgoes.

Trata-se de uma reformulagdo das aliancas urbanas, agora vinculadas aos
interesses da governanga empreendedorista. As novas coalizdes metropolitanas mantém
aliancas com antigas coalizGes dominantes (clientelistas, paroquiais) e, inclusive, com
setores populares, e seriam sustentadas:

por fragbes do capital imobiliario em alianga com fracoes do capital
financeiro, lideres partidarios e parte da tecno-burocracia do estado, e
estaria fortemente vinculada a algumas formas de intervengdo urbana,
em especial vinculadas a reestruturacao das areas centrais, a promogao
dos megaeventos, as grandes obras infraestruturais (como as obras
vidrias e de saneamento bésico), & urbanizagdo e ordenacdo das
favelas, e a infraestrutura vinculada ao turismo imobiliario (RIBEIRO;
SANTOS JR., 2015, p. 53).

Essa alianca estratégica de atores empenhados em apoiar e fazer acontecer a
Copa — ou, simplesmente, essa coalizdo — em um primeiro momento, formou um
abrangente consenso pro-Copa (que, com a proximidade do evento, se diluiu). Destaca-
se 0 papel fundamental do futebol para viabilizar a realizagdo da Copa, tanto os esforgos
legitimos, como a agenda que foi incorporada a pretexto da Copa. O fato de que se trata
da Copa do Mundo de futebol, da qual a selecdo brasileira masculina foi cinco vezes
camped, é relevante para compreender a facilidade com que se realizaram tantas
mudancas na legislacdo e se gastou tantos recursos publicos.

O futebol ¢ um simbolo identitario, que frequentemente é acionado para
mobilizar outras agendas, para finalidades econdmicas e/ou politicas. Trata-se de um
esporte com grande disseminacdo no mundo e que, no Brasil, se transformou em um
fendmeno de massas, alcangando status de paixao nacional:

O futebol no Brasil pode ser visto como um poderoso instrumento de
integragdo social. Através do futebol, a sociedade brasileira
experimenta um sentido singular de totalidade e unidade, revestindo-
se de uma universalidade capaz de mobilizar e gerar paixdes em
milhGes de pessoas (HELAL, 1997, p. 25).

A utilizacdo de competicdes esportivas para fins politicos foi bastante
frequente no século XX em todo mundo e, no Brasil, o futebol foi esse fator de

formacéo de consenso e de promocéo de orgulho. Da mesma forma, o espaco do futebol
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foi sendo ocupado pela publicidade, uma utilizagdo que ndo passa despercebida entre

torcedores, jogadores e dirigentes, sendo assimilada de forma ambigua:

Em jogos entre rivais tradicionais, os torcedores cantam, reverenciam
seus idolos, simbolos e cores de seus times, choram e rezam nos
estadios como se estivessem em um templo sagrado. Apesar da
invasdo comercial (profana), uma certa aura sagrada permanece, ou
melhor, é recriada. E como se a crescente comercializacio do futebol
fosse absorvida pela “necessidade” da “sacralidade”, fazendo com que
os limites entre o sagrado e o profano ndo sejam bem definidos neste
universo (HELAL, 1997, p. 39).

A construgdo do futebol como parte integrante da identidade nacional é
resultante de um projeto mais amplo de formacdo de uma ideologia de unidade, que foi
chamada de verdeamarelismo por Marilena Chaui. Para apresentar uma imagem das

considerada poténcias nacionais, escreve ela:

Em 1958, quando a selegdo brasileira de Futebol ganhou a Copa do
Mundo, musicas populares afirmavam que “a copa 0 mundo é nossa”
porque “com brasileiro ndo ha quem possa”, ¢ o brasileiro era descrito
como “bom no couro” ¢ “bom no samba”. A celebragdo consagrava o
tripé da imagem da exceléncia brasileira: café, carnaval e futebol. Em
contrapartida, quando a sele¢do, agora chamada de “Canarinha”,
venceu o torneio mundial em 1970, surgiu um verdadeiro hino
celebratorio, cujo inicio dizia: “Noventa milhdes em acdo/ Pra frente,
Brasil, do meu corag¢do” (CHAUI, 2000, p. 31).

O futebol transformou-se em um elemento da identidade nacional, que
ocupa um espaco midiatico unico, convertendo seus idolos em herdis nacionais. Além
da sua utilizacdo politica (alcando dirigentes e jogadores de futebol para cargos
publicos) e comercial (jogadores protagonizando propagandas e patrocinios aos clubes),
hd um elemento oculto, que é seu papel na formacdo de consenso para viabilizar
atividades relacionadas, ndo aos clubes ou aos jogadores, mas a instituicdo futebol, que,
por isso, € merecedora de financiamento publico (loterias, incentivos e doacbes de
imoveis).

Ao analisar um conjunto de estudos publicados recentemente sobre as
relagdes entre futebol, identidade e politica na América Latina, Bowman (2015) reitera
0 papel excepcional e singular do futebol na formacdo da nacdo e do povo brasileiros.
Afirma também que “o futebol continuara a ser uma lente importante para observar

relacbes de poder, politica e sociedade na América Latina; na verdade, ele media
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ativamente as relagcbes entre sociedade e estado por meios que 0S mecanismos

tradicionais, como os partidos politicos, ndo fazem”*® (BOWMAN, 2015, p. 264).

O futebol é, assim, um elemento chave de unidade da coalizdo que
organizou a Copa do Mundo de 2014, somando-se aos elementos desenvolvimento,
legado, etc. para a formagdo do consenso, que passou, posteriormente, a ser
questionado.

A medida que ampliava o territorio envolvido, crescia a expectativa em
torno das cidades e dos estadios em que seriam realizados os jogos, favorecendo o
ambiente de negocios relacionados. Ao longo dos anos, no entanto, em razdo dos
conflitos decorrentes das intervengdes e do volume de recursos envolvidos, foram sendo
explicitadas criticas ao evento, que impactaram a percep¢do coletiva no que tange ao
apoio ao megaevento esportivo, fazendo diminuir o grau de consenso e gerando divisdes
e rearranjos nas coalizfes de apoio.

Para implementar sua agenda junto a governos locais e modificar a
legislacdo, a coalizdo Copa do Mundo estruturou-se em duas dimensdes: a primeira
delas é publica e compreendida por legitima, uma vez que articula os beneficios gerais
do evento. Afinal, trata-se de um evento de grande apelo popular, articulado com um
projeto de desenvolvimento, que possibilita visibilidade global, promocéo turistica,
circulacdo de pessoas, bens e capitais. Nesta dimensdo situam-se alguns segmentos que
integram as coaliz6es por esperarem resultados diretos ou indiretos, quanto as acbes
promovidas pelo evento.

A segunda dimensao esta ligada a valorizacdo de determinadas localizagdes,
a construcdo de novas centralidades e a redefinicdo do espaco urbano — é, enfim, um
projeto de cidade focado na sua (re)apropriacdo pelos setores que compdem a coalizdo.
Esta dimensdo é sustentada por coalizGes de investidores, meios de comunicacdo e
gestores publicos, mobilizados em torno de empreendimentos imobiliarios beneficiados
pelas obras de infraestrutura e de equipamentos urbanos. Nesta dimensdo, situam-se
atores e segmentos que tem interesses diretamente relacionados a defini¢do dos locais e
dos investimentos realizados.

O encontro das agendas acima nomeadas projeto de desenvolvimento e

projeto de cidade, é articulado pelos atores-chave da coalizdo. No caso concreto,

% Tradugio minha do original em inglés: “Football will continue to be an important lens through which to
view power relations, politics, and society in Latin America; indeed, it actively mediates state society
relations in ways that traditional mechanisms such as political parties do not”.
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dirigentes e representantes da FIFA e do COL, juntamente com o0s principais atores

privados envolvidos com o financiamento do megaevento e as liderancas politicas locais
e os empreendedores locais. A andlise da legislacdo permite identificar que a coalizdo
Copa do Mundo no Brasil obteve amplo sucesso na construcao das condic@es juridicas
para a viabilizagdo do seu projeto de desenvolvimento e que determinadas coalizGes
locais obtiveram sucesso nas modificagdes juridicas planejadas.

3.3.2 Legados da Copa para o regime juridico urbanistico

Conforme apresentado no Capitulo 1, o Estado brasileiro estruturou um
regime juridico, nas Gltimas décadas, com a finalidade de produzir cidades mais justas,
voltadas para a efetivacdo de direitos. Essa nova ordem juridico-urbanistica, cujos
fundamentos estdo previstos, precipuamente, na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da
Cidade, possui a legitimidade de ter sido construida, a partir das demandas populares,
em um longo processo legislativo, mediado pelas instancias democréticas.

Em outro sentido, a partir de meados dos anos 1990, projetos urbanisticos
vinculados ao planejamento empreendedorista comecaram a ser defendidos e, em alguns
casos, implantados em diferentes capitais brasileiras. O debate académico no Brasil
sobre esse modelo se ampliou a partir das publica¢fes de 1996 (CASTELLS e BORJA;
BORJA e FORN; HARVEY), que apresentaram seus principais aspectos e explicitaram
se tratar de uma expressao urbana tipica do modelo econémico neoliberal.

Os diferentes modelos de planejamento  foram  absorvidos
contraditoriamente pelos governos, gerando uma tenséo entre tendéncias, em que pese
haver convergéncias, como a descentralizagcdo administrativa. Assim,

Conselhos Gestores, Orgamentos Participativos e aces de marketing
urbano se disseminaram nos anos 1990 em um contexto de
descentralizacdo politico-administrativa reivindicada tanto por um
crescente associativismo local oriundo da sociedade civil quanto por
governantes neoliberais e investidores globais. (...) Por outro lado, a
ampliacdo do espaco ocupado pelo mercado na administracédo publica,
através de privatizagbes, PPPs, técnicas empresariais e outros
incentivos, apresentava potencial conflitivo diante dos principios
progressistas consolidados pela legislacdo, como a funcéo social da
propriedade e a participacdo popular (OMENA, 20153, p. 138).

Esse movimento contraditério refletiu-se na dimensdo juridica do

planejamento urbano, limitando a for¢a normativa do modelo cidade-direito e criando
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espacos nas instituicdes municipais para 0 modelo cidade-mercado. Se € verdadeiro que

0 Brasil contribuiu para a emergéncia internacional do direito & cidade, também ¢é
verossimil que tenha recebido influéncias internacionais:

por um lado, conquista leis nacionais como o Estatuto da Cidade que
incorpora a democratizacdo da gestdo municipal como diretriz da
politica urbana e introduz o direito difuso a cidade sustentavel no
ordenamento juridico; por outro, observa-se uma adesdo dos governos
municipais ao modelo de cidade-mercadoria, na esteira de tendéncias
internacionalmente propagadas como capazes de inserir as cidades no
circuito das cidades globais (ALFONSIN, 2010, 96-7).

A convivéncia entre esses modelos ndo foi abertamente conflituosa, mas
tampouco foi harmoniosa. Em alguns casos, foi identificada uma complementaridade:

ha atualmente nas cidades brasileiras uma crescente tendéncia (ou
necessidade) do convivio entre o ativismo democratico e o
empreendedorismo urbano numa mesma administragdo municipal,
devido a exigéncias constitucionais por um lado, e as influéncias do
discurso global através de agéncias multilaterais de desenvolvimento,
por outro (FELLOWS, 2009, p. 25-6)

Parece ter havido, entretanto, resisténcia a agenda empreendedorista, em
razdo da organizagdo politica dos movimentos sociais e da experimentacdo politica de
governos progressistas em grandes municipios. O planejamento democratico
prevaleceu, assim, como alternativa politica forte, favorecido pela institucionalizacdo da
politica urbana em ambito federal, a partir de 2003. A disseminacdo desse modelo, por
meio da campanha dos planos diretores participativos foi parcialmente bem sucedida,
sendo interrompida pela deciséo de realizar a Copa do Mundo no Brasil: “desde o longo
periodo 1980/2010 estd em curso a disputa por um novo marco regulatorio das cidades,
em especial das grandes cidades, na direcdo da sua plena mercantilizagdo” (RIBEIRO;
SANTOS JR., 2015, p. 46)

Assim, o modelo de planejamento urbano baseado na transferéncia de
capitais aos novos investidores urbanos passa a ter um centro de gerenciamento nacional
dos projetos de intervengdo urbana previstos em contratos firmados (via municipios e
estados) com algumas das mais importantes metropoles brasileiras. Os compromissos
assumidos estabelecem uma rotina de planejamento e de urbanizacdo que
frequentemente contradiz os pressupostos e as diretrizes do planejamento democratico,
apesar de seu fundamento juridico.

Compde essa rotina um conjunto de medidas excepcionais, tais como:

congelamento ou flexibilizacdo dos instrumentos urbanisticos
tradicionais, contorno de determinacdes legais e de competéncias de
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6rgdos institucionais, criacdo de agéncias com poderes especiais ou
excepcionais de intervencdo e de tomada de decisdo, mudancas nas
leis nacionais e regionais. Essas sdo algumas das novas formas de
gestdo experimentadas, muitas das quais acabaram por se transformar
em novas praticas que foram contaminando e se espalhando para um
conjunto mais amplo de intervenc@es no territério (ROLNIK, 2015, p.
244).

Importa, especialmente, para o direito publico, tendo em vista se tratar de
matéria de ordem publica, se houve supressdo — ou suspensdo — da eficacia a ordem
juridica vigente para adotar as estratégias empreendedoristas. De um lado, estda uma
ordem juridica robusta, logicamente resultante da hierarquizacao de valores e principios
fundamentais, que tem recebido tratamento técnico, juridico e legislativo adequado,
incluindo meios econdmicas para seu financiamento, de orientacdo progressista,
reformista. De outro, hd uma decisdo politica e social de adocdo de outro modelo, de
grande impacto urbano, voltado a rapida reproducédo de capitais, de carater conservador
e concentrador de riqueza.

A mudanca parcial do modelo de planejamento poderia estar fundada em
alteracOes legislativas, inclusive, no texto do Estatuto da Cidade. O fato é que néo
houve mudancas explicitas quanto ao modelo de planejamento, a0 mesmo tempo em
que as praticas administrativas redirecionaram os esforcos para o planejamento
estratégico. Assim, houve uma mudanca juridica que afetou a forca normativa do
planejamento democratico, que, é verdade, sempre esteve (mal) acompanhado pela ideia
de norma de contetido programatico, portanto compreendido como de eficacia contida,
ao qual passou a ter ainda menos eficacia.

Para avaliar as consequéncias juridicas da realizacdo da Copa do Mundo no
Brasil, foram apresentadas, no Capitulo 2, as mudangas legislativas realizadas sob sua
justificativa. As alteracbes promovidas para atender as exigéncias da FIFA e dos
integrantes-chave da coalizdo de apoio impactaram negativamente o modelo de
planejamento democratico, minando seus principios basilares, a gestdo democratica e as
funcbes sociais da propriedade e da cidade, e também a eficacia do direito social a
moradia, especialmente no que tange ao tema da segurancga na posse.

Quanto a gestdo democratica, destaca-se a defini¢cdo dos projetos prioritarios
de investimentos diretamente com a FIFA, seus parceiros e 0s integrantes da coalizéo,
sem consultas publicas, sem deliberacdo dos conselhos municipais, fazendo com que as
decisdes fossem tomadas a revelia do debate publico. Além disso, deixaram em segundo

plano, ou tornaram sem efeitos, as decisdes politicas previamente tomadas nos planos
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diretores e de outros procedimentos de gestdo, tornando os foruns democraticos locais

(conselhos gestores) atores politicos sem protagonismo.

Conforme se buscou demonstrar, a cadéncia temporal estabelecida imp6s a
adocdo de mecanismos para a agilizacao das obras, reforcando o papel das estruturas
administrativas pro-Copa, ampliando a facilitacdo de licencas, a adocdo de medidas
emergenciais etc. A questdo temporal vem sendo descrita pela critica como meio de
implementacdo das exigéncias dos organizadores de megaeventos, que justificam a
supressao de debate publico (e, em alguns casos, de respeito a normas) “com um
repertdrio padrao de figuras argumentativas” (EICK, 2015, p. 517) dentre os quais se
encontram a “janela de oportunidade”, a aceleracdo da revitalizagdo urbana, a produgao
de legado, os beneficios futuros.

A ideia de um legado para as cidades-sede tem fundamento na perspectiva
de que os investimentos realizados resultem em equipamentos urbanos, criando
condicbes de atracdo de capitais e investimentos e, por consequéncia, gerando
beneficios indiretos. Assim,

Com base nesses argumentos, justifica-se a agilidade de execugdo dos
preparativos, decididos de forma centralizada para atender as
exigéncias da FIFA. Tais preparativos acabam por imprimir medidas
de excecdo nos ajustes legais para a sua realizagdo, com grandes
investimentos publicos que se viabilizam por meio de parcerias do
setor publico com o setor privado (SOUZA, 2015a, p. 438).

O sentido de urgéncia é, assim, uma forma de impedir o questionamento da
populacdo, uma vez que 0s megaeventos “podem desnortear moradores ao jogar uma
série de decisBes sobre eles que sdo dificeis de processar, e logo, invalidar a oposi¢do
ativa” (EICK, 2015, p. 496). Isto porque eventos como a Copa “criam uma mistura de
sentimentos na preparacdo, durante e depois dos eventos. [Pois] atrair megaeventos é
tanto uma afirmacdo positiva do local que sediard os eventos quanto a causa de
preocupacOes para as comunidades diretamente afetadas por eles” (EICK, 2015, p. 496).

E, pois, diante de um cenério de incerteza que a estratégia de inclusio na
matriz de responsabilidade de projetos ndo relacionados diretamente a realizacdo dos
jogos ganha espaco. Agentes politicos, empresarios, proprietarios e burocratas
aproveitam para incluir seus projetos, que aguardavam uma oportunidade, para “pegar
carona” nas vantagens concedidas aos projetos indispensaveis para realizar o
megaevento, possibilitando o acesso a recursos e a prerrogativa de adogdo de

procedimentos especiais para licitagdes. O planejamento democratico esta virtualmente
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abandonado, restando uma combinagdo entre senso de oportunidade, procedimentos

especiais e urgéncia.

Algumas das acdes relacionadas a Copa eram esperadas, outras, mesmo que
inesperadas, foram bem recebidas. Mas muitas das escolhas feitas e muitos dos
resultados produzidos, além de passarem ao largo do processo democratico, afetam
profundamente a trajetdria de construgdo do direito a cidade no Brasil. De certa forma, a
estratégia de uma reforma urbana nacional, que havia dado espaco a valorizacdo das
lutas e acdes locais, foi realizada tardiamente e ao avesso.

Conforme sintetiza Betéania Alfonsin, nas cidades que passaram pelas
intervencdes voltadas a realizacdo da Copa:

0 modelo de planejamento estratégico ganha forca de forma
inversamente proporcional ao enfraquecimento das instancias
democréticas de tomada de decisdo. Atores hegemdnicos globais
como a FIFA fazem terra arrasada da legislacdo dos paises-sede e, de
forma ainda mais violenta, dos esfor¢os de controle social sobre os
destinos do territério (ALFONSIN, 2010, p. 95).

Fica evidente que o esvaziamento das instancias e dos processos
democraticos, além de ser um fendmeno contemporaneo a emergéncia do
empreendedorismo urbano, Ihe é resultante, ainda que combinada com outras tradi¢fes
politicas locais:

Essa légica lidera e hegemoniza a nova coalizdo urbana, integrada
também por parcelas das demais logicas: o clientelismo, o
patrimonialismo e corporativismo. O resultado é um padrdo de
governanga urbana bastante peculiar, onde o0 planejamento, a
regulacdo e a rotina das acdes sdo substituidos por um padrdo de
intervencdo por excecdo, com os 6rgdos da administracdo publica e
canais institucionais de participacdo crescentemente fragilizados
(RIBEIRO; SANTOS JR., 2015, p. 52).

Além de limitar o debate publico e de reduzir a capacidade de mobilizacao
das populagdes atingidas, os megaeventos limitam o campo de alternativas distintas das
respostas apresentadas por seus promotores e ou pelas consultorias, que defendem a
adocdo das mesmas medidas em todas as cidades. S&o obras e equipamentos urbanos
projetados para gerar grande mobilizagdo de recursos que, além de ndo se submetem ao
modelo de planejamento democratico, sdo basicamente padronizados: “torres
corporativas, museus, artefatos culturais, hotéis de luxo e shoppings centers, que se
constituem no conteldo desses macroprojetos, reproduzidos com uma espécie de

‘carimbo’ de ‘mais-do-mesmo-posando-de-peca-tinica’” (ROLNIK, 2015, p. 242).
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Muitos desses equipamentos urbanos foram incentivados por meio de

financiamento especifico, mudanca de regime urbanistico, além do item
especificamente relacionado a Copa, as arenas multiuso, que se somam a essa
arquitetura de negdcios. As medidas previstas nos cadernos de encargos, na matriz de
responsabilidades e no contrato com as cidades-sede,

ocasionaram um elenco de grandes projetos para essas metrépoles que
sediardo os jogos, com destaque para a (re)construcdo de novas
arenas, intervengbes na mobilidade urbana, renovacdo de espagos
centrais ociosos e remogdes em areas habitadas, com fortes
implicagdes na privatizagdo ampliada dessas cidades (SOUZA, 2015a,
p. 437).

Assim, a dindmica esperada pelos atores envolvidos para a exploragdo
econbmica relacionada ao megaevento, além de contrariar o principio da gestdo
democratica das cidades, avanca por sobre o principio das funcgdes sociais da
propriedade e da cidade. E que as experiéncias de gestdo empreendedorista nas cidades
brasileiras promovem “um novo ciclo de mercantilizagdo que combina a conhecida
acumulacdo urbana baseada na acdo do capital mercantil local com 0s novos circuitos
de capital internacionalizados que vém transformando as cidades em commodities”
(RIBEIRO; SANTOS JR., 2015, p. 41).

O novo ciclo de mercantilizacdo das cidades substitui a submissédo da
propriedade urbana e da cidade ao atendimento das necessidades coletivas locais,
conforme os fins estabelecidos nos planos diretores, por uma submissdo aos interesses
privados cuja finalidade € a maxima apropriacdo de capitais, a partir dos patamares de
exploragdo internacional. O novo modelo de politica urbana e de gestdo tem como
finalidade:

empreender a cidade como objeto e campo de negécios, ou seja,
habilitar a implantagdo e o pleno desenvolvimento de relagGes
mercantis no uso e apropriacdo da cidade, ao invés de regular as
forcas de mercado para torna-las compativeis com a promocdo do
direito & cidade. No centro de tais mudangas estdo 0s megaeventos
esportivos e a sua transformacdo midiatica em recurso politico de
legitimacdo do poder urbano modernizador-conservador (RIBEIRO;
SANTOS JR., 2015, p. 42).

Os megaeventos e as coalizbes de apoio legitimam a transformacdo das
cidades e das propriedades urbanas, respectivamente, em territdrios e bens de
exploracdo econémica internacional. Essa transformacao afasta a incidéncia juridica do
principio das funcgdes sociais, permitindo que a circulacdo e a reproducdo de capitais

determinem a organizacdo e a apropriacdo do territério urbano. Segundo essa logica
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econdmica, areas sdo revitalizadas para producdo de novas centralidades urbanas,

levando a mudangas de uso e gentrificacdo, sendo valorizadas mediante investimentos —
majoritariamente — publicos.

Os capitais capturados privadamente sdo gerados pela valorizacdo
imobiliéria resultante das intervencdes urbanas e obras de infraestrutura realizadas. As
normas juridicas analisadas demonstram que as obras da Copa foram financiadas por
recursos publicos, por meio de isencdes fiscais, emprestimos, garantia de mercado
monopolizado, concessdo de privilégios no regime urbanistico, entre outros. Nesse
sentido,

cumpre salientar que grande parte do investimento publico se voltou
para a incorporacdo de &reas urbanas e de equipamentos da
reproducdo social (vide os estddios) nos novos circuitos de
valorizagdo do capital. Se compararmos a edi¢do brasileira com as
anteriores, percebemos que o Brasil adotou para 2014 um modelo
espacialmente integrador, ao recobrir todas as regibes do pais
(MASCARENHAS, 2015, p. 9).

As mudancas legislativas realizadas sob justificativa da Copa evidenciaram
a hegemonizacdo do modelo empreendedorista, 0 que produziu uma mutagdo no regime
juridico urbanistico, limitando a eficacia das normas de ordem publica relativamente aos
seus principios estruturantes. As mudancas realizadas, em muitos casos, tinham efeitos
temporarios, mas parecem ter criado um novo consenso sobre da gestdo urbana e na
administracdo publica, mantendo predominante a urbanizacdo baseada em segregacéao
territorial, seja pela naturalizacdo dos processos de gentrificacdo, seja pela opcéo de
construir moradia popular na periferia das metrépoles.

No caso da Copa no Brasil, os documentos e a legislacdo analisados indicam
o papel central assumido pela administracdo publica em todas as instancias. A gestéo
publica teve, na preparacdo do megaevento, “um papel central na criagdo de um
ambiente propicio aos investimentos, principalmente aqueles vinculados aos setores do
capital imobiliario, das empreiteiras de obras publicas, das construtoras, do setor
hoteleiro, de transportes, de entretenimento ¢ de comunicagdes” (RIBEIRO; SANTOS
JR., 2015, p. 53-4).

Essa mudanca na gestdo urbana e nos 6rgaos publicos de planejamento se
soma & hipotese de transicdo do modelo de planejamento dominante no Brasil. 1sso
ocorre de forma contraditoria, uma vez que se mantém caracteristicas da modernizagéo
conservadora e se introduz novos padrdes de acumulacao, possibilitados pela realizagdo

dos megaeventos:
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As cidades brasileiras estdo, com efeito, sendo incluidas nos circuitos
mundiais que buscam alternativas espacgos-temporais para a
permanente crise de sobreacumulacdo do capitalismo financeirizado.
O Brasil aparece por conter atrativas fronteiras em razéo do ciclo de
prosperidade e estabilidade que atravessa, combinado com a
existéncia de ativos urbanos passiveis de serem espoliados e
integrados aos circuitos de valorizagéo financeira internacionalizados
(RIBEIRO; SANTOS JR., 2015, p. 41).

As metropoles brasileiras se inserem nesse mercado global como fronteira
de expanséo dos processos de acumulacdo por espoliacdo (HARVEY, 2009). Esse papel
¢ desempenhado pela despossessdao produzida contra as populacbes que ocupam
territdrios urbanos de forma irregular, que resultam da historica inversdo populacional
rural-urbano: “o resultado foi a constituicdo de cidades como extensos assentamentos
populacionais, onde imperou, durante muito tempo, a precariedade de servicos e de
infraestrutura, a ilegalidade e irregularidade da propriedade da terra” (RIBEIRO,;
SANTOS JR., 2015, p. 46, grifo no original).

Isso significa que, apos longos processos de mobilizacdo popular, ameacas
de despejo, melhoria das condicdes de vida e alguma urbanizacdo, tais areas sdo
submetidas a projetos de revitalizacdo ou de modificacdo de usos, que via de regra
resultam na remocé&o das populacgdes pobres e/ou tradicionais:

as terras utilizadas como valor de uso pelos moradores, sdo espoliadas
e apropriadas como valor de troca e integradas ao circuito de
valorizagdo imobiliéria pelo capital, através da sua aquisi¢do a baixo
custo e de sua transformagdo em ativos valorizados, seja pelos
investimentos publicos em urbanizacdo, seja pelos efeitos da expulsdo
da populacéo pobre dessas &reas (RIBEIRO; SANTOS JR., 2015, p.
54)

Esse processo é amplamente intensificado no periodo imediatamente
anterior a Copa, em que a dindmica temporal regida pelo sentido de urgéncia e
desmobilizacdo das instancias democréaticas facilitam a realizacdo das intervencdes

urbanisticas “modernizadoras”. Conforme Rolnik,

é no periodo que transcorre entre a designagdo da cidade anfitrid e a
realizacdo do evento que essas transformacgfes sdo implementadas.
Expulsdes e despejos forcados sdo caracteristicas comuns dos
preparativos para 0s megaeventos. (...) 1sso ocorre predominantemente
por meio de projetos de reurbanizacéo que dao prioridade & construcéo
de um espago constituido por produtos imobilidrios de facil
identificag&o e leitura no mundo corporativo (2015, p. 245).

A ocupacgdo por populacdes pobres dos imoveis, bairros e regifes que

passaram a ser objeto de interesse de agdes relacionadas a Copa constitui, assim, um
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obstaculo para a apropriacdo e conversdo desses espacos em capital. Entretanto, esse

obstaculo foi

enfrentado pelo poder publico através de processos de remoc¢do, 0S
quais envolvem reassentamentos das familias para areas periféricas,
indenizagdes ou simplesmente despejos. Na pratica, a tendéncia é que
esse processo se constitua numa espécie de transferéncia de
patrimonio sob a posse das classes populares para alguns setores do
capital (SANTOS JR.; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015, p.16).

No caso da preparacdo para os jogos da Copa no Brasil, foram muitas as
acOes realizadas para despejar, remover ou reassentar comunidades pobres de locais
estratégicos ou centrais. Dentre os meios utilizados, destaca-se o carater antijuridico da
“remocdo administrativa”, que foi realizada por orgdos municipais, sem qualquer
processo judicial ou contraditério administrativo, que possibilitasse, por exemplo, a
verificacdo de documentos. Significa dizer que se tratou de simples violéncia
institucional ilegitima.

A inobservancia dos deveres correlatos a protecdo do direito social a
moradia é a terceira dimensdo atingida do regime juridico urbanistico, a qual lhe é
central. A realizacdo da Copa no Brasil deu inicio ou acelerou processos de remocdes
em areas irregulares e regulares, reproduzindo a logica de periferizacdo da pobreza e
reforcando a segregacao socioterritorial, seja pelo desrespeito aos direitos possessorios,
seja pela forma de indenizacdo utilizada, seja pelo papel desempenhado pelo Programa
Minha Casa, Minha Vida.

A realizacdo da Copa do Mundo, ao reforcar o modelo empreendedorista de
gestdo publica privilegia a criacdo de territérios de consumo e de turismo, em
detrimento das necessidades sociais de trabalho e moradia das popula¢Bes pobres. Por
essa razdo, os investimentos realizados em infraestrutura e mobilidade afetam a
distribuicdo espacial da moradia:

por um lado as obras concentram-se em espacos ja valorizados
acessiveis as familias de baixa renda apenas através da informalidade,
por outro lado, h4 um refor¢co do movimento de periferizacdo desta
populacdo, onde a condicdo de ilegalidade é usada como principal
mecanismo de viabilizacdo politica de tal estratégia. Para além das
remocdes, ndo se deve deixar de considerar os efeitos de valorizagdo
imobiliaria dos investimentos sobre mecanismos de expulsdo de
mercado, particularmente daquelas familias moradoras de aluguel
(PINHEIRO et al., 2015, p. 323).

Os conflitos diretamente relacionados ao direito & moradia e as remogdes

serdo tratados mais detidamente no Capitulo 4. Por ora, interessa estabelecer como as
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mudangas legislativas realizadas sob justificativa da Copa impactaram negativamente o

regime juridico urbanistico, por meio da limitagdo dos efeitos produzidos pelo direito a
moradia, pelo principio das funcdes sociais da cidade e da propriedade, e pelo principio
da gestdo democratica.

O que se pode observar é que as transformacdes juridicas e institucionais
operadas pela coalizdo afastaram a incidéncia do plano diretor e do estatuto da cidade
sobre o territorio e os imoveis urbanos, limitando a aplicabilidade dos instrumentos
urbanisticos. 1sso ndo significa que houve revogacédo do EC e dos planos diretores, mas
sim que sua forca normativa foi reduzida para as questdes pontuais, tais como o
zoneamento e o potencial construtivo. Esse cenério prenuncia a fragilizacdo
institucional e a perda de protagonismo das administracdes publicas.

A ironia é que os governos locais protagonizaram juntamente com 0s
governos estaduais e federais as mudancas legislativas voltadas a atender as exigéncias
da FIFA e das coalizdes, na expectativa de produzir um legado positivo para as cidades.
Apdbs a implementacdo da agenda de intervenc@es urbanas e passados 0s jogos, parte do
legado é a persisténcia da submissdo dos entes publicos as continuas exigéncias dos
investidores e atores globais para a ampliacdo de beneficios e concessao de isengdes.

As mudangas legislativas indicam ndo apenas o comprometimento
institucional da administracdo publica em todos os niveis, mas também dos poderes
legislativo e judiciario. O poder legislativo foi, é claro, protagonista das mudancas
legislativas, tendo aprovado a absoluta maioria dos projetos necessarios para a Copa.
As poucas situagdes de impasse foram resolvidas no sentido de atender as exigéncias
relacionadas a realizacdo dos Jogos.

Quanto ao poder judiciario, ressalva-se que, em razdo da opc¢ao
metodoldgica pela analise da producdo normativa, ndo foi observado o contetdo das
decisdes judiciais envolvendo conflitos relacionados a preparacdo e a realizacdo dos
jogos ou que tenham utilizado a realizacdo da Copa como justificativa. Adentrar nas
lides processuais ou na pesquisa jurisprudencial mereceria anélise® distinta da realizada
acerca dos argumentos utilizados e da escolha dentre as normas vigentes que

justificaram cada uma.

% Foram muitas as agdes judiciais questionando as opgdes legislativas e de gestdo relacionadas & Copa,
dentre as quais podem ser mencionadas acfes diretas de inconstitucionalidade, a¢des populares, acdes
civis publicas, acBes possessorias, acGes de anulacdo de atos administrativos, suspensdo de
procedimentos administrativos etc.
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O que se pode afirmar é que as medidas adotadas pelo poder judiciario

indicam um grau de comprometimento institucional imprescindivel com a realizacéo do
evento, especialmente no que tange a definicdo de competéncias e criacdo de tramites
especiais:

O judiciario também teve participa¢do importante por meio da criagao
de tribunais especiais para a resolucdo de questfes relativas a protecao
de marcas e no que se refere a legislacdo trabalhista, flexibilizando
direitos de operarios da construgdo civil envolvidos na construgdo dos
estadios (SANTOS JR.; LIMA, 2015, p. 67).

A atuacdo institucional do judiciario também pode ser identificada por meio
da constituicdo de grupos de trabalho para, por exemplo, “estabelecer metas e
procedimentos para a atuacdao dos Juizados dos Aeroportos e do Torcedor em cada uma
das cidades sede da ‘Copa das Confederagdes’” (Portaria CNJ n. 154/2012). No caso do
Tribunal de Justica do Distrito Federal foi noticiado, em 2013, que:

O TJDFT também se prepara para atuar na Copa das Confederagdes,
assim como os demais Tribunais de Justica situados nas capitais que
irdo receber os jogos em junho deste ano [2013]. O CNJ coordena 0s
preparativos para a realizacdo da Copa das Confederacdes e da Copa
do Mundo 2014 em &mbito nacional e coordena os trabalhos dos
Tribunais (TJDFT, 2013).

Foi instituido também um “Férum Nacional de Coordenacdo das Ag¢oes do
Poder Judiciario em Relagdo aos Preparativos para a Copa” (CNJ, 2014a), com o
objetivo de preparar as acdes referentes aos litigios de areas especificas, tais como
direito do consumidor, direito dos torcedores, infancia e juventude, turismo, entre
outros. Por fim, foram assinados Termos de Cooperacdo Técnica entre o Conselho
Nacional de Justica, o0 COL, Estados e Municipios, relacionados a uma acéo de politica
criminal voltada a utilizacdo de apenados em obras da Copa (CNJ, 2012). Segundo
balanco, foram 682 pessoas entre presos e ex-detentos que trabalharam em obras até
junho de 2014 (CNJ, 2014b), sendo que o CNJ pressionou 0s governos dos Estados a
cumprir tal acordo® (CNJ, 2013).

Conforme o envolvimento dos diferentes poderes indica, é possivel afirmar

que a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil contou com o comprometimento

% Em matéria intitulada “CNJ cobra do RS cumprimento de acordo para emprego de detentos em obras
da Copa” consta a informagdo de que foi reiterado oficio em que “da 30 dias de prazo para o
fornecimento de informagdes sobre o emprego dessa mdo de obra especifica na reforma do Estadio
Beira-Rio, de Porto Alegre/RS” (CNJ, 2013). A informagéo de 2014 é de que ndo houve empregao
dessa mao-de-obra nos estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Pernambuco e Rio Grande do Sul (CNJ,
2014b).
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institucional do Estado brasileiro, o que, se observado a partir da politica urbana,

representa a consolidacdo da hegemonia do planejamento empreendedorista, que
mobilizou todos os recursos disponiveis para satisfazer uma agenda de apropriacdo de
capitais e mercantilizacdo das cidades, sob a justificativa de produzir melhorias urbanas
e deixar um legado para a populacao.

No que diz respeito ao regime juridico urbanistico, destaca-se o
enfraquecimento dos planos diretores, do Estatuto da Cidade e dos instrumentos
urbanisticos voltados a promocéo de cidades democraticas, justas e inclusivas. A forca
normativa desse arcabouco juridico foi limitada por meio da relativizacdo de seus
fundamentos, expressados nos principios da gestdo democrética e das funcdes sociais,
bem como no direito & moradia.

Retomando, em perspectiva, a formagcdo do consenso que possibilitou a
realizacdo da Copa e, por consequéncia, contribuiu para a hegemonizagdo do modelo de
gestdo empreendedorista, é relevante registrar que nao foi um processo politico sem
resisténcias ou contradi¢cdes. Houve pelo menos trés momentos distintos de percepcao
sobre a realizacdo da Copa do Mundo no Brasil. Inicialmente, o anincio gerou euforia,
orgulho e muitas expectativas para a maioria das pessoas, recebendo apoio crescente na
sociedade e nas institui¢des.

Nesse primeiro momento, setores da academia, dos movimentos sociais
urbanos e da midia® alertavam para alguns dos efeitos negativos da realizacdo de
megaeventos e comecgaram a ser organizados os Comités Populares da Copa nas
cidades-sede. A construcdo da critica era direcionada ao modelo de megaeventos, que se
caracterizam por apropriacdo privada de recursos publicos, segregacao territorial,
criacdo de leis ad hoc, prioridade na utiliza¢do de recursos publicos, restricdes a direitos
e remocdes. Os criticos eram, entretanto, minoritarios.

Em um segundo momento, setores dos meios de comunicagéo tradicionais,
das instituicdes juridicas e das classes medias passaram a manifestar contrariedade com
algumas das dimens@es da Copa, especialmente quanto a aspectos ligados a gestao e ao
financiamento das obras, ao procedimento de licitacGes. Tais criticas ndo se voltavam a

realizacdo da Copa no Brasil ou ao modelo de megaeventos; questionavam,

% Em 2010, o canal de esporte ESPN realizou uma série de roportagens apresentando impactos negativos
da Copa do Mundo da Africa do Sul. Na mesma época, veiculos como Carta Capital, Caros Amigos e
Le Monde Diplomatique Brasil publicaram matérias, artigos e entrevistas apresentando aspectos
controversos dos megaeventos. Destaca-se, ainda, o papel do jornalista Juca Kfouri que, vinculado ao
mainstream jornalistico, veiculou criticas que usualmente ndo teriam qualquer espaco.
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principalmente, a capacidade do Governo Federal para cumprir prazos, realizar obras

mantendo a gestdo publica (de aeroportos, por exemplo) e os custos inicialmente
projetados.

O segundo momento pode ser ilustrado pelo bordao popular “imagina na
copa”, que sintetizou a descrenca na eficiéncia do Governo Federal ou na aptiddo do
Brasil para cumprir os compromissos assumidos (seria uma manifestagéo do “complexo
de vira-lata”?). Foi nesse momento que houve certa aproximacdo entre diferentes
segmentos sociais no questionamento dos gastos direcionados a Copa, que se expressou
na reivindicagdo por servigos publicos “padrao FIFA”, nas manifestagdes do primeiro
semestre de 2013 (as quais serdo comentadas no Capitulo 4).

O ponto de virada para o terceiro momento pode ser evidenciado no
processo de disputa politica e simbdlica das manifestacfes de junho. De um lado, houve
uma apropriacdo da critica a Copa pela direita do espectro politico. A cobertura
oposicionista ao Governo Federal dos meios de comunicacao e os setores conservadores
passaram a centrar sua critica nos temas corrupcdo, incapacidade de gestdo e impactos
no cotidiano. De outro lado, setores da militdncia social mantinham a critica as
violagcbes de direitos e remogdes realizadas e, alguns radicalizados, sustentavam a
estratégia de inviabilizar a Copa, adotando o “ndo vai ter Copa” como slogan de luta
politica. Em resposta, os setores governistas afirmavam que “vai ter Copa”, enquanto o
Governo Federal comemorava a “Copa das Copas”.

Os trés momentos assinalados indicam um processo de questionamento do
coNsenso que, no inicio, era amplamente majoritario em favor da Copa. O esgargamento
da luta politica a partir de 2013 evidenciou que ha uma inegavel dimenséo urbana nessa
crise, na qual a realizacdo dos megaeventos e, em particular, da Copa adicionou
combustivel. Interessa destacar, quanto a ressonancia no modelo de planejamento
urbano e no regime juridico, que “o coragdo da agenda da reforma urbana, a reforma
fundiaria/imobiliaria, foi esquecido” (MARICATO, 2013, p. 23).

Embora parte do consenso favoravel a Copa tenha se diluido por razdes nédo
relacionadas a problematica urbana, o ponto de virada para se desvanecimento resultou
da crise nas/das cidades. Assim, o0s impasses referentes a politica urbana
(desconsideracdo da gestdo democratica, manutencdo da urbanizacdo baseada na
segregacéo territorial, periferizacéo da pobreza, remogdes e precariedade do transporte
urbano) foram agravados pela realizagdo dos megaeventos e pela difusdo do modelo de

planejamento empreendedorista (VAINER, 2013). Como consequéncia, € possivel
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afirmar que tais impasses foram determinantes para desconstituir o consenso favoravel a

Copa.

No que tange a capacidade de organizacdo e de implementacdo de uma
agenda nacional, é intrigante ver a legislacdo de estados e municipios repetir a mesma
estrutura e as mesmas disposicoes. Se relevado o fato de que os principais temas nédo
eram negociaveis, seria admirdvel a capacidade institucional de padronizacdo
legislativa. Isso foi possivel em razdo do consenso produzido pelas coalizdes no sentido
de valorizar e aproveitar a realizacdo da Copa. De forma geral, foram poucos — e
louvaveis — os limites apresentados pelos governos e legislativos as demandas
justificadas pela Copa.

A principal caracteristica em comum das alteracGes legislativas realizadas €
serem justificadas pela Copa, a segunda caracteristica € mencionar a FIFA como
destinataria ou beneficiaria. Esse conjunto de normas definiu procedimentos especiais
para licencas e licitacdes, regras benéficas para o regime urbanistico, isen¢des fiscais,
operacdes de crédito etc. Ao fazé-lo, colocam em questdo noc¢des juridicas como
abstracdo, generalidade e impessoalidade das normas, pois, no caso, a legislacdo
aprovada é direcionada a um rol muito especifico de beneficiarios, sob o argumento de
beneficios comuns e gerais. Certo grau de unidade legislativa € comum na estruturagdo
de determinadas politicas puablicas nacionais, como nas politicas habitacional e de

saneamento, mas a coordenacao alcancada pela realizacdo da Copa é extraordinaria.

*k*k

Ao analisar os modelos de planejamento que disputam a hegemonia da
politica urbana no Brasil, ficou claro que a preparacdo para 0S megaeventos e,
especialmente, para a Copa do Mundo de 2014 fez pender a balanga para 0 modelo
empreendedorista. Seu legado é uma mudanca qualitativa do regime juridico urbanistico
protetivo ao direito a moradia, em que houve flexibilizagdo de direitos, mercantilizagdo
do territorio e transferéncia de capitais para os grandes investidores, sintetizando a
agenda urbana neoliberal. A trajetoria de preparacdo e implementagcdo das exigéncias
relacionadas a Copa tornaram os planos diretores, em sua dimensdo inclusiva e
transformadora, irrelevantes. Da mesma forma, houve uma relativizagdo dos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, especialmente no que diz respeito a

gestdo democrética e a promocdao do direito a cidade.
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Em sintese, a andlise da legislacdo aprovada indica, no entanto, que o tema

da moradia nédo foi expressamente mencionado nas alteragcdes promovidas, ndo havendo
supressdo de normas no que diz respeito ao direito a moradia. Isso poderia significar
que ndo houve retrocesso nas garantias juridicas de protecdo do direito a moradia.
Entretanto, ficou demonstrado que o modelo de planejamento agora hegemdnico é
avesso a algumas dimensdes da moradia. No préximo capitulo, serdo analisados outros
aspectos relacionados a pratica do conjunto de entes federativos empenhados na
realizacdo da Copa, que sugerem outras formas de desrespeito as garantias juridicas
relacionadas ao direito a moradia. Também, serdo apresentadas, ao mesmo tempo,

novas lutas urbanas que emergiram reivindicando o direito & moradia e a cidade.
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4. CONFLITOS URBANOS E A COPA DO MUNDO: DA NEGACAO DO

DIREITO A MORADIA AS NOVAS LUTAS URBANAS

O regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia resultou de
décadas de luta para que o ordenamento juridico brasileiro reconhecesse a realidade de
producdo do espago urbano, que combina legalidade e ilegalidade em niveis variados,
em que 0 acesso a cidade é o principal meio de acesso a bens, servigos e direitos pela
populacdo. E, pois, produto da juridicidade que se fundamenta na esfera do social e que,
mediado institucionalmente produzidas, produziu um admiravel conjunto normativo,
cuja eficécia segue tensionada pela dindmica de conflitos proprios de uma sociedade
desigual como a brasileira.

Historicamente ndo houve — e ainda ndo ha — meios para que a populacdo
pobre pudesse satisfazer essa necessidade social basica, a ndo ser efetivar seu legitimo
direito a moradia diretamente, ainda que contra legem. Tal circunstancia levou a
ocupacdo desordenada das grandes cidades, combinada com especulacdo fundiaria dos
vazios em areas urbanizadas, especialmente no contexto do planejamento urbano
meramente regulatorio. Dentre os desafios, tedricos e praticos, enfrentados estava o de
garantir o reconhecimento junto aos operadores do direito e aos gestores da politica
urbana, de técnicos a representantes eleitos, que as irregularidades fundiaria e
construtiva eram fenbmenos sociais, resultantes do exercicio de direitos, ainda que em
condicGes precarias ou irregulares.

Para isso, além dos diversos instrumentos juridicos previstos na
Constituicdo e no Estatuto da Cidade, a regularizacdo fundiaria foi alcada a condicdo de
diretriz da politica urbana, o que significa dizer que as ocupacdes irregulares foram
compreendidas como responsabilidade das instituicdes publicas. Entretanto, como sera
apresentado a seguir, tal responsabilidade ainda ndo foi assimilada pelo Poder Judiciario
que segue aplicando o Codigo Civil e o Codigo de Processo Civil para decidir sobre
conflitos cuja de natureza mais complexa, cuja legislacdo aplicavel é mais ampla e
densa.

Diversas foram as iniciativas, desde 1988, para fazer cumprir a nova ordem
juridica das cidades pelos poderes constituidos. Dentre elas se destacam as estratégias

relacionadas a mediagdo de conflitos fundiarios urbanos, cuja finalidade seria a de evitar
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despejos forcados, em que sdo frequentes as violagBes de direitos humanos®. Tais

iniciativas sofreram muita resisténcia no que tange a inclusao de procedimentos capazes
de criar solucgdes diante de casos concretos de ocupacdo de imoveis, em nome da defesa
do direito a propriedade, ainda que descumpridora de funcédo social. Dessa forma, ndo se
consolidou um sistema para mediar conflitos possessérios ou um procedimento que
pudesse preservar a integridade de direitos de ocupantes, moradores, possuidores e
proprietarios vulneraveis.

Tais questbes se agravaram com 0 avango das acles de reestruturagdo
urbana, especialmente em funcdo da Copa e da hegemonizagdo do planejamento
empreendedorista. Tendo em vista o calendario de obras e a valorizagdo dos imdveis
decorrentes do boom especulativo que acompanhou a preparacdo das cidades-sede,
muitas remocdes foram promovidas para abrigar novos empreendimentos imobiliarios
ou para dar lugar as obras publicas previstas na matriz de responsabilidades, agravando
a crise urbana brasileira.

A Copa é um dos fatores de explicitacdo dos conflitos que compdem o
cenario brasileiro, que se soma a antigas e novas questdes. Dentre as questdes recentes
que levaram a emergéncia das novas lutas estdo, de um lado, a mobilidade social das
ultimas décadas, especialmente a partir da estruturacdo da politica de combate a fome
por meio do programa Bolsa Familia®® e do aumento sistematico do salério minimo
(SINGER, 2012) e, de outro, a pressdo na dimensdo territorial, fruto das acdes
desenvolvimentistas desencadeadas a partir de 2007, e mais diretamente do Programa
Minha Casa, Minha Vida, em 2009. Assim, diversas questdes — de natureza econémica,
social e territorial — estavam latentes e interagiram com as novas medidas adotadas para
a realizacdo da Copa do Mundo de 2014, dentre as quais se destacam neste Capitulo as
acOes que impactaram diretamente a garantia do direito a moradia.

As agdes promovidas em nome da Copa do Mundo ndo se deram em um
vacuo social, sem resisténcia. Ao contrario: foram submetidas a diversas e intensas
formas de oposicao, muitas das quais pautadas na reivindicacdo pelo direito a moradia e
pelo direito a cidade. Considerando que o direito e os direitos humanos sdo construidos

a partir das lutas por reconhecimento travadas no @mbito dos conflitos sociais, também

% Exemplo recente é o cumprimento de deciséo judicial de reintergacdo de posse realizado, em 22 de
janeiro de 2012, da Ocupagdo Pinheirinho, no municipio de Sdo José dos Campos — SP
(PINHEIRINHO, 2012).

% Sobre 0 processo de institucionalizacdo do programa Bolsa Familia como estratégia de combate a
pobreza, ver Vestena (2016).
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na construgdo dos direitos a moradia e a cidade ganha relevo o protagonismo dos

movimentos sociais e sua capacidade de negociacdo junto a institucionalidade e,
especialmente, a medida que o conjunto normativo expressado pela Constituicdo de
1988 segue capaz de absorver novas lutas emancipatorias. Diante de uma realidade
reprodutora de injusticas, a reivindicacdo por direitos € expressdo da necessidade de
atualizagdo da ordem juridica, pois “dentro do processo historico, o aspecto juridico
representa a articulacdo dos principios basicos da Justica Social atualizada, segundo
padrdes de reorganizagdo da liberdade que se desenvolvem nas lutas sociais” (LYRA
FILHO, 1999, p. 81, grifo no original).

Por isso, ao (4.1) reconstruir o0 modelo brasileiro de ocupacédo do territorio
urbano — marcado pela irregularidade fundiaria — e (4.2) avaliar como ele foi impactado
pela Copa do Mundo, este capitulo também buscara (4.3) descrever os novos conflitos e
lutas pela garantia do direito a moradia que dai emergiram. Tratam-se de manifestaces
populares que entraram em cena, nos ultimos anos, articulando reivindicacdes por
direito a moradia e por direito a cidade em oposicdo a persistente desigualdade social
que caracteriza as cidades brasileiras e aos processos hegemdnicos de urbanizacéo,
baseados em segregacao socioterritorial, periferizacdo da pobreza e remocges e despejos

forcados.

4.1 OCUPACOES, IRREGULARIDADE FUNDIARIA, CONFLITOS URBANOS E
DIREITO A MORADIA

Para compreender o contexto em que se inserem as violaces do direito a
moradia, por meio de despejos e remocdes, justificadas pela Copa do Mundo, faz-se
necessario caracterizar o que pode ser visto como um modelo de ocupacédo do territorio
urbano no Brasil. Neste modelo, o exercicio do direito a moradia nas grandes cidades
brasileiras é condicionado pela dindmica “legal — ilegal”. Serdo apresentados alguns dos
fatores determinantes para o tratamento juridico dispensado a moradia da populacéo
pobre, tais como as caracteristicas da irregularidade fundiaria, propriedades do solo
urbano, bem como o tratamento dispensado usualmente pelo Poder Judiciario, bem
como as iniciativas tomadas no &mbito administrativo e judicial para evitar violagdes de

direitos humanos em contextos de conflitos fundiarios urbanos.
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4.1.1 Irregularidade fundiaria e ocupagdes urbanas

A historia da urbanizacdo brasileira demonstra que grande parte da
producdo habitacional, no pais, esta vinculada a formas irregulares de ocupacédo do solo
e de construcéo:

As cidades brasileiras sdo marcadas pela presenca dos assentamentos
informais de baixa renda: vilas, loteamentos clandestinos, favelas e
ocupacBes. (...) A irregularidade de ocupacdo de espagos urbanos
ocorre também com populagdes de média e alta renda. Portanto, a
informalidade urbana ndo é excecdo, mas uma caracteristica
estruturante das cidades brasileiras (GOUVEA; RIBEIRO, 2014, p.
320).

A irregularidade fundiaria ou edilicia ndo impede, por si s6, a realizagdo do
direito a moradia. Ao contrério, o direito a moradia efetiva-se, em muitos casos, quando,
diante de situacBes concretas, se contrapde a normas juridicas vigentes®. Nesses casos,
as acOes para a realizacdo do direito a moradia podem ser reconhecidas pela ordem
juridica como licitas, em razdo do carater fundamental dos direitos sociais, ou como
ilicitas, passiveis de tutela judicial para desconstituicdo ou sancao.

Quando levados ao Judiciario, os conflitos fundiarios urbanos relativos a
reivindicacdo pelo direito a moradia tradicionalmente sdo solucionados por meio de
uma pratica de interpretacdo juridica refrataria a constitucionalizacdo do Direito — e do
direito a moradia — e vinculada a protecdo da propriedade (MARQUES, 2015). Tal
circunstancia revela uma predominancia de juizos que partem de uma concep¢do
normativista da realidade, que pode levar a producéo de injustica no caso concreto.

Apesar de mudancas recentes quanto aos meios de segregacdo espacial, é
hegemdnica na formacdo urbana brasileira a impossibilidade de os grupos populares
adquirirem imdveis no mercado formal. Assim, o reconhecimento do direito a moradia e
as politicas publicas de producdo habitacional (implementadas nos ultimos anos) com
frequéncia ndo garantem o acesso a moradia regular nas cidades. Nesse contexto,
permanece como alternativa o processo de ocupacdes urbanas.

A ocupacdo para fins de moradia pelos grupos sociais populares, em geral,
pode ser considerada irregular de duas maneiras (ndo raro combinadas): a)
irregularidade fundiaria, que se refere a forma de uso do solo, prevalecendo a posse em

detrimento da propriedade, e b) irregularidade construtiva ou edilicia, que se refere a

% para uma analise acerca das formas de producéo de juridicidade, a partir do pluralismo juridico, no
contexto do exercicio do direito a moradia em favelas, ver MAGALHAES, 2010.
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construcdo dos prédios, 0s quais ndo sdo construidos por meio de processos formais

previstos (apresentacdo de projeto, elaborado por profissional habilitado, apresentado ao
Orgdo administrativo responsavel e aprovado segundo padrdes de construgdo minimos).

Quanto a irregularidade construtiva, trata-se de situacdo comumente
verificada em qualquer cidade brasileira, sintetizada pela auséncia da carta de “habite-
se”, normalmente havendo previsdo de mecanismos de regularizagdo, com ou sem a
cobranca de multas por parte do poder publico. Ha situacdes em que tal irregularidade ¢é
caracterizada por construcdes com infraestrutura precaria, insalubre. Essa forma de
irregularidade pode ou ndo ser sanavel e sua regularizacdo, quando viavel, ocorre por
meio de esforgos comuns entre os particulares e o poder publico. Ndo é essa dimenséo
de irregularidade que interessa a analise deste trabalho, pois ndo é em razdo dela que se
estabelecem as acOes de despejo e as remogoes.

A irregularidade utilizada para justificar agdes contra o exercicio do direito
a moradia € aquela calcada na precariedade da posse de imoveis ocupados para fins de
moradia em area urbana. A irregularidade fundiaria ocorre quando os possuidores nao
sdo proprietarios formais dos imdveis, seja por auséncia de titulo — mesmo tendo
adquirido o imovel em transa¢des “informais” do ponto de vista juridico — seja pela
existéncia de restrigdes urbanisticas ao uso residencial do imovel.

E notério que parcelas significativas da populacdo tenham, ao longo do
tempo, construido suas casas em imdveis urbanos vazios e ndo utilizados pelos
detentores dos titulos de propriedade:

[alijadas] da possibilidade de inserir-se na cidade por meio de uma
ocupacdo regular do espago urbano, essas populagGes ndo tém outra
opcdo a ndo ser ocupar terrenos ociosos, publicos ou privados, para
poder exercer o mais elementar dos direitos de um ser humano: o
direito de morar (ALFONSIN, 1997, p. 20).

Esse processo de urbanizacdo é resultante da histérica auséncia de
financiamento para a construcdo de imdveis residenciais destinados & populagédo pobre,
bem como da tolerancia existente com a superexploracdo do trabalho, nesse caso
identificada pelos baixos salarios pagos aos trabalhadores, impossibilitando que sua
renda permitisse o ingresso no mercado formal. Dessa forma, foi inviabilizada a
aquisicdo de imoveis ou o0 pagamento de aluguéis com a renda advinda do trabalho.

Ao tratar do desenvolvimento capitalista desigual e combinado vivenciado
no Brasil, Oliveira demonstra que tal situacdo ocorre em razdo de um modelo de

exploragdo do trabalho altamente lucrativo, pois:
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uma ndo insignificante porcentagem das residéncias das classes
trabalhadoras foi construida pelos préprios proprietarios, utilizando
dias de folga, fins de semana e formas de coopera¢do, como
“mutirdo”. Ora, a habita¢do, bem resultante dessa operacdo, se produz
por trabalho ndo pago, isto é, supertrabalho. Embora aparentemente
esse bem ndo seja desapropriado pelo setor privado da producéo, ele
contribui para aumentar a taxa de exploragcdo da forga de trabalho,
pois seu resultado — a casa — reflete-se numa baixa aparente do custo
de reproducdo da forca de trabalho (...) e para deprimir os salarios
reais pagos pelas empresas. Assim, uma operacdo que €, na aparéncia,
uma sobrevivéncia de pratica de “economia natural” dentro das
cidades, casa-se, admiravelmente bem com um processo de expansao
capitalista, que tem uma de suas bases e seu dinamismo na intensa
exploracéo da forca de trabalho (OLIVEIRA, 2003. p. 59).

A impossibilidade de aquisicdo, por parte significativa da populacdo, de
imoveis providos de infraestrutura urbana (calcamento, esgotamento sanitario e pluvial,
rede elétrica, transporte pablico) no mercado formal do solo é resultante, assim, da
auséncia de politicas publicas efetivas para provimento habitacional em escala
compativel com o crescimento da demanda e da manutencdo do valor dos salarios em
patamares proibitivos ao pagamento do preco da moradia. A formacéo do valor do preco
da moradia (aluguel ou compra) é, por sua vez, influenciada de forma determinante pela
concentracéo da terra e sua respectiva valorizagao.

A medida que ha poucos instrumentos efetivamente utilizados para controlar
0 preco da terra urbana, predomina a especulacdo imobiliaria e fundiaria, possibilitada
por mecanismos econdmicos de valorizacdo da terra e por instrumentos juridicos de
ocupacdo do solo. Como consequéncia, reproduz-se a espiral de exclusdo social e
irregularidade fundiaria, mantendo as comunidades populares sob permanente ameaca
de perderem suas casas.

Esse processo de ilegalidade reforca os mecanismos de segregacédo
existentes, seja internamente ao espaco urbano, seja pela tendéncia de periferizacdo dos
grupos sociais populares: “a segregacao ¢ um processo segundo o qual diferentes classes
ou camadas sociais tendem a se concentrar cada vez mais em diferentes regides gerais
ou conjuntos de bairros da metropole” (VILLACA, 2001, p. 142, grifos no original).

A irregularidade fundiaria, antes de ser uma disfuncionalidade urbana, é
uma caracteristica constituinte das cidades. Tal condi¢do de “ilegalidade” emerge ndo
pela acdo das pessoas que agem para exercer um direito, mas da ordem juridica que
define a forma adequada de acesso aos direitos: “o processo de producdo da lei € o

mesmo processo de producéo da ilegalidade; nesse contexto, a discussao sobre o papel
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do direito no desenvolvimento urbano também &, principalmente, uma discussao sobre a

ilegalidade urbana” (FERNANDES, 2006, p. 130).

Assim, o ilegal ndo estd fora da ordem juridica, por ser produzido
exatamente por ela. Na medida em que a ilegalidade das formas de producédo do espaco
constitui a regra e os padrdes juridicos de acesso a moradia sdo impossiveis para grande
parte da populagdo, o problema estd no Direito, ndo na realidade: “o que esta em xeque
¢ a propria ordem juridica, que exclui toda essa enorme parcela da populacdo do
reconhecimento de muitos dos direitos basicos e universais” (FERNANDES, 2006, p.
130).

Portanto, ao debater a realidade da cidade ilegal, faz-se necessario observar
que sua producdo, enquanto fendmeno social, ocorre em consequéncia das proprias
disposicdes legais, que ndo sdo neutras quanto ao processo de apropriacdo privada da
riqueza e dos valores socialmente produzidos. O que estd em confronto sdo concepcdes
ideoldgicas que ora reconhecem primazia na estrita legalidade da legislacdo civilista e
processual, deixando de atribuir efeitos aos direitos sociais, ora afirmam como legitima
a satisfacdo de necessidades humanas ainda que contrariamente a logica predominante
nas instituigdes judiciais.

Nesse sentido, ao tratar da regularizacdo fundiaria do solo urbano, Smolka
sintetiza: “a informalidade ndo é s efeito, mas também causa da pobreza, na medida
em que a populacdo residente em &reas informais é capturada por muitos ‘circulos
viciosos’ que reiteram sua condi¢ao” (SMOLKA, 2003, p. 266, grifo no original). Dessa
forma, as politicas de regularizacdo fundiaria tornam-se indispensaveis para a melhoria
das condi¢bes de vida da populacdo, porque a permanéncia da condicdo irregular gera
efeitos concretos para a seguranca da posse e para a concretizacao de outros direitos.

As lutas urbanas pela protecdo ao direito a moradia, no Brasil, lograram
obter reconhecimento juridico a realidade fundidria urbana. N&o por acaso, o
ordenamento juridico brasileiro inclui a regularizacdo fundiaria como diretriz da politica
urbana, de forma a reconhecer a cidade informal e a garantir o direito a moradia e a
seguranca da posse. O acesso a terra urbana é considerado legitimo, mesmo para quem
nédo disponha dos meios econdémicos de arcar com o custo do aluguel ou da compra. No
caso de imodveis ociosos em areas urbanizadas, sua ocupacdo para fins de moradia
encontra resguardo juridico nos principios constitucionais da funcdo socioambiental da
propriedade (privada ou publica) e das fungdes sociais da cidade, nos termos previstos

no Estatuto da Cidade e nos planos diretores.
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Ainda assim, parte importante do problema da irregularidade fundiéaria esta

relacionada as caracteristicas do solo urbano e a forma como a gestdo publica
administra a especulacdo imobiliaria e a tributacdo dos imdveis urbanizados. Nesse
sentido, antes de apresentar o tratamento dado pelo Poder Judiciario aos conflitos
urbanos, serdo apresentadas algumas caracteristicas dos conflitos fundiérios urbanos,
bem como os aspectos relativos ao solo e ao preco elevado da terra urbanizada no Brasil
(e na Ameérica Latina). Tais elementos sdo determinantes para a producdo de
irregularidade e para a segregacéo espacial, especialmente no contexto de hegemonia do
modelo de planejamento empreendedorista, em que a promog¢do de direitos sociais é
secundarizada em beneficio da circulacdo de capitais.

4.1.2 Caracteristicas do solo urbano

O solo urbano, na tradicdo do direito brasileiro, € mercadoria de circulacéo
regida pelo mercado imobiliario nos termos definidos pela racionalidade econdmica do
proprietario, como valor de troca, sem que haja esforcos significativos (do poder
publico) de combate a especulacdo imobiliaria, ou de recuperacdo das mais-valias
resultantes de investimentos publicos e sociais. Assim, o valor dos imdveis neste
mercado é determinado —basicamente — por sua localizacdo, sobre os investimentos
realizados e pelo regime urbanistico em que se insere:

O valor da terra, como é sabido, decorre de fatores sociais, sendo o
resultado econémico destes fatores. Contudo, embora se reconheca
que ndo é a norma que determina o valor da terra, ndo se pode
menosprezar a influéncia que as regras de uso do solo podem ter na
determinagdo e oscila¢do do seu valor (RABELLO, 2009, p. 217).

Um lugar na cidade € precificado a partir dos investimentos publico e
privado que sobre ele sdo realizados. O seu preco € influenciado pelos usos que o
conjunto da cidade faz dele. Embora a propriedade imobilidria seja, na sociedade
capitalista, tdo inacessivel quanto outras formas de propriedade, ela apresenta
caracteristicas Unicas que a transformam em um bem de natureza especial. Dentre suas
caracteristicas extraordinarias estdo a relativa irreprodutibilidade da mercadoria solo e a
especificidade da racionalidade que orienta os proprietarios urbanos.

Quanto a primeira caracteristica, de onde resulta sua escassez, esta a

impossibilidade de reproducdo do solo. Isso ocorre:
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ndo tanto pela dificuldade para crid-lo como suporte fisico das
atividades em geral, mas pela dificuldade de repetir sua localizacéo
respectivamente a outras atividades sociais. Ademais, os diferentes
demandantes de espaco concentram cada vez mais sua preferéncia em
poucas localizacBes (...) mas a criacdo de localizacBes similares
depende de um grande esforgo coletivo muito lento e custoso, o que
faz com que a oferta do solo resulte inelastica, ou seja, estruturalmente
escassa (SCHECHINGER, 2005, p. 1)

Quanto a especificidade dos proprietarios do solo urbano, convém ressaltar
que eles atuam de formas diferenciadas e podem ser divididos em trés categorias, a
saber, 0 proprietario usuario, o proprietario investidor e o proprietario patrimonial. O
primeiro deles busca valor de uso no imdvel. O segundo deles tem imdveis para obter
uma taxa de lucro com eles, seja no aluguel, no arrendamento ou na venda. Este
proprietario persegue, portanto, valores de troca. Ja o terceiro tipo ndo utiliza o terreno
ou o imovel, objetivando a obtencdo de valores de troca, vendendo-o no melhor
momento segundo um célculo racional. Dentre esses trés tipos, o Ultimo, “o proprietario
investidor é o que tende a atuar com racionalidade econémica e é quem frequentemente
estd na cabeca dos economistas quando estes explicam os conceitos fundamentais das
operagdes de mercado do solo” (SCHECHINGER, 2005, p. 1-2)98.

Considerando-se que o mercado do solo ndo € reproduzivel e que o solo nao
tem custo de producdo, conclui-se que seu preco é determinado pela competicao
exercida pelos demandantes, ou seja, € 0 maximo que o adquirente estaria disposto a
pagar para obter determinada localizacdo. Assim, o valor do imdvel urbano, também
ndo sendo formado por sua capacidade de producdo, é definido em funcdo de sua
localizagéo privilegiada comparativamente aos demais lugares urbanos.

Importante definir o sentido econémico da localizacdo nas cidades, uma vez
que é sabido que os imOveis em dareas centrais possuem precos mais altos do que
aqueles situados em regibes periféricas. Nesse sentido, ao discutir a determinacdo do
valor do solo em razéo de sua localizacéo, Ferreira afirma que:

esta se caracteriza pelo trabalho social necessario para tornar o solo
edificavel (a infra-estrutura urbana), as préprias construcdes que

% Tradugido minha do original em espanhol: “no tanto la dificultad de crearlo como soporte fisico de
actividades en general sino por la dificultad de repetir su ubicacion respecto a otras actividades de la
sociedad. Por otro lado, los diversos demandantes de espacio concentran cada vez mas su preferencia en
pocas ubicaciones (...) pero la creacion de ubicaciones similares depende de un gran esfuerzo colectivo
muy lento y costoso, por lo tanto la oferta de suelo resulta inelastica, es decir que estructuralmente es
escasa’.

% Tradugio minha do original em espanhol: “De los tres tipos, el propietario inversionista es el que tiende
a actuar con racionalidad econdémica y es el que suelen tener en mente los economistas cuando explican
los conceptos fundamentales de la operacion del mercado de suelo”.
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eventualmente nele existam, a facilidade de acessa-lo (sua
“acessibilidade™) e, enfim, a demanda. Esse conjunto de fatores ¢ que
distingue qualitativamente uma parcela do solo, dando-lhe certo valor
e diferenciando-o0 em relagdo a aglomeragdo na qual se insere (2005,

p. 5).

A busca por localizacdo privilegiada pelos grupos populares encontra
barreiras, portanto, na sua capacidade econémica de aquisicdo do imdvel, uma vez que
as funcdes de planejamento urbano sdo realizadas pelo poder publico de forma a
produzir incremento nos pregos do solo e n&o seu controle. Como consequéncia:

0 préprio poder publico torna-se criador privilegiado de escassez;
estimula, assim, a especulagdo e fomenta a producdo de espagos
vazios dentro das cidades; incapaz de resolver o problema da
habitagdo, empurra a maioria da populacdo para as periferias; e
empobrece ainda mais os pobres, forcados a pagar caro pelos
precérios transportes coletivos e a comprar caro bens de um consumo
indispensavel e servicos essenciais que o poder publico ndo é capaz de
oferecer (SANTOS, 2005, 123).

A auséncia de regulacdo do mercado do solo acarreta, dessa forma, exclusédo
fisica e segregacao social, especialmente a medida que esse mercado é monopolizado
por um tipo de proprietario que tem como finalidade a obtencdo do lucro méximo
possibilitado pela especulacdo imobiliaria. Ao ndo existirem possibilidades de acesso ao
mercado formal do solo, ocorrem as ocupac6es de imdveis vazios — publicos e privados.
Esta forma de exercicio do direito @ moradia e de acesso a cidade, ao contrariar
determinados preceitos legais, expressa a relacdo ambigua entre cidade informal e
formal que constitui a complexa realidade urbana.

Se, de um lado, 0 modelo atual de financiamento da producéo habitacional,
via Programa Minha Casa, Minha Vida, tem proporcionado a reducdo do déficit em
termos relativos, de outro, ao ser realizado por empresas privadas, por meio dos
mecanismos tradicionais de mercado do solo, o MCMV reforca a dindmica de
segregacdo. Isso porque, ao permitir a escolha dos imdveis pelos empreendedores a
partir do preco de mercado da terra urbana, induz a opgdo pelas periferias, onde 0s
precos sdo mais baixos — sobretudo porque — ndo ha infraestrutura urbana, comércio e
transporte. A consequéncia €, ainda, 0 aumento do preco desses imoveis periféericos.

Ao ndo induzir 0 uso das areas vazias urbanizadas e/ou em regides centrais,
o planejamento urbano hegemonico acarreta 0 aumento da populagdo na periferia. Dessa

forma, as cidades tém seus territorios permanentemente expandidos. Isso leva ao
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aumento do custo da prestacdo de servigos publicos e amplia a margem de lucro

privada, por meio da especulagéo do solo urbano:

como as terras apropriadas (mas ndo utilizadas) sdo cada vez mais
numerosas, a possibilidade de dota-las dos servicos requeridos é
sempre menor. Dai, e de novo, uma diferenciacdo no valor de troca
entre as diversas glebas e assim por diante. E assim que a especulacio
se realimenta e, a0 mesmo tempo, conduz a que extensdes
incorporadas ao perimetro urbano fiquem cada vez maiores
(SANTOS, 2005, p. 107).

Essa dinamica imp0e, por consequéncia, a privatizacdo dos valores
produzidos na urbanizacdo. Os investimentos realizados para urbanizar areas ocupadas,
feitos pelo Estado ou ndo, sdo capturados privadamente pela valorizacdo imobiliéria,
que alimenta a reproducdo do circulo: vazios urbanos, periferizacdo, expansdo da
cidade, empobrecimento. Este processo econdmico ocorre apesar da previsdo dos
instrumentos juridicos de recuperacdo dos investimentos e de combate a especulacao
imobilidria. A coalizdo hegemonica nas cidades e o senso comum juridico admitem
como natural a apropriacdo privada das mais-valias produzidas pela conjugacdo de
fatores de valorizagdo, sejam 0s investimentos realizados, sejam as regras de uso e
ocupacdo do solo.

Explicitadas algumas caracteristicas do solo urbano, interessa analisar 0s
conflitos fundiarios urbanos no ambito da luta e do exercicio do direito a moradia, seja
por meio das ocupacGes de imoveis urbanos vazios e das reivindicagbes para a
regularizacdo fundiaria, seja em razdo dos empreendimentos publicos e privados que
buscam remover populacdes de baixa renda, como aqueles justificados pela realizacdo
dos megaeventos. Necessario, ainda, indicar os principais sujeitos envolvidos — que ndo
sdo apenas os atores internos dos assentamentos informais, mas também os demais

atores sociais responsaveis pela inseguranca da posse.

4.1.3 Conflitos fundiarios urbanos

Os conflitos fundiarios urbanos tém como objeto um bem (o solo) que é
tratado como mercadoria de livre circulacdo, e cujo preco, como descrito acima, é
resultante principalmente da atuacdo social e do regime urbanistico atribuido. A
ocupacdo de imodveis para fins de moradia por grupos sociais organizados, ou o

crescimento do numero de moradias em uma area ocupada, esta conectada a essa
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dindmica de mercantilizagdo do solo urbano. Ela é motivada pelos atributos de uso do

solo, vinculados a sua localizagdo. Trata-se, portanto, de uma disputa territorial pelo
direito de utilizar uma determinada localizacao das cidades.

A estrutura de reproducdo socioterritorial das desigualdades impede o
acesso regular a terra urbanizada por parte da populagdo, de onde resulta que os
conflitos fundiérios urbanos frequentemente envolvam os grupos sociais populares, seja
em razdo de acOes organizadas de ocupacao reivindicatéria, seja nos casos de ocupacgédo
tradicional na forma assentamentos consolidados. Nestes casos, hd uma dupla atuacéo
do poder publico: de um lado, hd omissdo quanto a regularizacdo fundiaria. De outro, h&
protagonismo ou cumplicidade com a emergéncia de fatos novos que levam a remocéo,
tais como a decisdo de realizar obras de infraestrutura ou grandes projetos que agravam
a disputa pelo territorio.

O sujeito antagonista, por exceléncia, pode ser identificado no proprietario
do imdvel ocupado, o qual dispde de diversos meios juridicos e politicos para
confrontar a posse do imdvel. Este proprietario pode ser o poder pablico ou um
particular. Em qualquer caso, os atores usuais aos conflitos fundiarios sdo o Poder
Judiciario, chamado a se manifestar por meio de acBes possessorias, 0s Ministérios
Publicos Estadual e Federal, a Defensoria Publica, a Prefeitura Municipal, o Governo do
Estado, a Policia Militar, o Conselho Tutelar, a Cadmara de Vereadores, a Assembleia
Legislativa, meios de comunicacao, organizacdes nao-governamentais, associacdes de
moradores, dentre outros.

Com frequéncia, os fatores que precipitam conflitos fundiarios urbanos,
conforme identificado pela Secretaria Nacional de Programa Urbanos, do Ministério das
Cidades, séo:

- Reintegracdo de posse de imdveis publicos e privados, em que o
processo tenha ocorrido em desconformidade com a garantia de
direitos sociais;

- Obras publicas geralmente relacionadas a implantagdo ou melhoria
de infraestrutura, resultantes ou ndo de desapropriacdo, que resultem
de alguma maneira na expulséo de familias de baixa renda;

- Inexisténcia ou deficiéncia de politicas habitacionais municipais e
estaduais voltadas a provisdo de habitagdo de interesse social e a
regularizacdo fundiaria que possam conferir solu¢do habitacional
adequada para garantir o direito a moradia;

- Regulacdo do parcelamento, uso e ocupacdo do solo que ndo tenha
destinado &reas na cidade para garantir a seguranca da posse da
populacdo de baixa renda e a provisdo de habitacdo de interesse
social; e

- Concentracdo da propriedade da terra (BRASIL, 2010, p. 2).
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Historicamente, o direito foi tensionado a oferecer respostas a esses

conflitos urbanos. H&, por exemplo, propostas de institucionalizacdo de politicas de
prevencéo e mediacdo de conflitos fundiarios urbanos®. No Brasil, elas tém origem em
setores articulados na defesa dos direitos dos moradores e ocupantes de imdveis em
situacdo irregular. Objetivam dar visibilidade & complexidade do conflito e prevenir as
frequentes violacGes de direitos humanos, bem como constituir espacos de interlocucéo
que permitam a tomada de decisdo que considere as causas dos conflitos e 0s possiveis
desdobramentos no seu encaminhamento, para que o direito a moradia seja respeitado e
a funcdo social da propriedade considerada no contexto de remocOes e de acOes
possessorias.

Internacionalmente, Tradados foram celebrados para vedar despejos
forcados e violagdes de direitos humanos em conflitos fundiarios e para modificar a
atuacdo do poder publico em situacbes de conflito. Surgem, assim, normas
internacionais com o objetivo de evitar abusos na acdo dos agentes do estado e propor
alternativas as decisdes judiciais que geram os despejos e as remocdes forcadas.

No Brasil, normas com finalidades semelhantes podem ser identificadas, por
exemplo, no Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH3), editado pelo governo
federal por meio do Decreto n. 7.037, de dezembro de 2009, inseriu politicas especificas
voltadas a mediacdo de conflitos fundiarios. Construido a partir da sistematizacao
politica de propostas aprovadas em diversas conferéncias nacionais setoriais, inclusive
das Conferéncias Nacionais das Cidades, o PNDH3, em sua versdo original previu, no
“Eixo Orientador IV: Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia”,
acOes que buscavam garantir o respeito aos direitos humanos nas ag¢bes do estado
brasileiro.

Dessa forma, a Diretriz 17, “Promoc¢ado de sistema de justica mais acessivel,
agil e efetivo, para o conhecimento, a garantia e a defesa dos direitos”, em seu objetivo
estratégico VI: “Acesso a Justica no campo e na cidade”, previu as seguintes “agdes
programaticas’:

a) Assegurar a criacdo de marco legal para a prevencdo e mediacédo de
conflitos fundiérios urbanos, garantindo o devido processo legal e a
funcdo social da propriedade.

% A esse respeito, ver Relatorio da Pesquisa Sobre Solugdes Alternativas para Conflitos Fundiarios
Urbanos, realizada pelo Instituto P6lis, no &mbito do Didlogos da Justica, projeto para Fortalecimento da
Justica Brasileira, da Secretaria de Reforma do Judiciario, do Ministério da Justi¢a (POLIS, 2013).
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b) Propor projeto de lei voltado a regulamentar o cumprimento de
mandados de reintegracdo de posse ou correlatos, garantindo a
observancia do respeito aos Direitos Humanos.
c) Promover o didlogo com o Poder Judiciario para a elaboragdo de
procedimento para o enfrentamento de casos de conflitos fundiérios
coletivos urbanos e rurais.
d) Propor projeto de lei para institucionalizar a utilizacdo da mediacéo
como ato inicial das demandas de conflitos agrérios e urbanos,
priorizando a realizacdo de audiéncia coletiva com os envolvidos,
com a presenca do Ministério Publico, do poder pablico local, 6rgédos
publicos especializados e Policia Militar, como medida preliminar a
avaliacdo da concessdo de medidas liminares, sem prejuizo de outros
meios institucionais para solucdo de conflitos (sem grifos no original).

O PNDH3, em razéo desta e de outras previsoes, foi alvejado de criticas por
setores conservadores, razdo pela qual foi revisado por meio da edicdo do Decreto
Federal n. 7.177, de maio de 2010. Diante das alteracdes realizadas, foram retiradas do
Plano a nocdo de mediacdo como ato inicial prévio a concessdo de medidas liminares e
a prioridade de realizacdo de audiéncia publica com a presenca dos diferentes atores, de
forma que a redacdo foi modificada para a seguinte:

d) Propor projeto de lei para institucionalizar a utilizagdo da mediacéao
nas demandas de conflitos coletivos agrarios e urbanos, priorizando a
oitiva do INCRA, institutos de terras estaduais, Ministério Publico e
outros Orgdos publicos especializados, sem prejuizo de outros meios
institucionais para solucdo de conflitos.

A caracteristica juridica do Decreto é orientativa, pois afeta primordialmente
a atuacdo do poder executivo federal. Tal instrumento ndo vincula, portanto, o sistema
judicial ou as administracdes federais ou municipais, mas tem o sentido de indicar a
atuacdo da administracdo publica federal, bem como orientar a formulacdo de politicas
publicas e a elaboracéo de projetos de lei. Nesse sentido, prevé o PNDH3: “Art. 5° — Os
Estados, o Distrito Federal, os Municipios e os 6rgdos do Poder Legislativo, do Poder
Judiciério e do Ministério Publico, serdo convidados a aderir ao PNDH-3".

A decisdo de modificar o PNDH3 em relagdo a elaboracdo de proposta de
projeto de lei para regular a mediacdo de conflitos fundiérios urbanos e agrarios como
medida prévia a concessdo de medidas liminares para reintegragcdo de posse indica um
recuo na prevencdo de conflitos e demonstra a predominancia do carater sagrado do
direito de propriedade, em detrimento de sua funcdo social e dos direitos sociais como a
moradia. A realizagdo de audiéncias publicas e a criacdo de comissdes de mediacdo de
conflitos fundiarios teriam como efeito coibir a¢fes violentas em liminares para a

reintegracé@o de posse, sem que as razdes de conflito sejam visibilizadas.
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Previamente a elaboragdo do PNDH3, houve um conjunto de iniciativas que

buscaram estruturar diagnosticos e planos de acdo acerca dos conflitos fundiarios
urbanos. Assim, o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) criou, em 2005, um

grupo de trabalho para:

mapear os conflitos relativos a deslocamentos e despejos no pais e
identificar as tipologias do problema sugerindo solugfes estruturais;
além de propor um processo de discussdo entre os 6rgaos do Poder
Judiciario e instituigdes essenciais a Justica e o Conselho das Cidades
no que tange a atuacdo do Judiciario em conflitos relativos aos
deslocamentos e despejos de grande impacto social (BRASIL, 2007,

p. 1).

Em 2006, o ConCidades estabeleceu, dentre os objetivos do Grupo de
Trabalho o de “acompanhar e monitorar os casos de conflitos fundiarios urbanos
mediante a proposicdo de medidas concretas para a solugdo dos conflitos, com
prioridade para os casos coletivos e referentes a imoéveis publicos e areas de
investimentos publicos” (BRASIL, 2007, p. 1-2). Como consequéncia, foi realizado, em
agosto de 2007, o Seminario Nacional de Prevencdo e Mediacdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos, que tinha por objetivo “colher subsidios para a construcdo da
Politica Nacional junto a representantes dos poderes judiciario e legislativo, 6rgaos
governamentais e sociedade civil organizada, além de aprofundar a discussdo sobre as
formas e tipologias de conflitos fundiarios urbanos” (BRASIL, 2007, p. 2).

No mesmo ano, a 3% Conferéncia Nacional das Cidades, definiu como
prioridade a elaboragdo da Politica Nacional de Prevencdo e Mediagdo de Conflitos
Fundiarios Urbanos, que deveria se estruturar com base nos seguintes principios: “a)
solucdes pacificas e negociadas para situacdes de conflitos fundiarios urbanos, com a
garantia dos direitos humanos fundamentais; e b) a participacéo social nos processos de
negociacdo de solucdes pacificas para situacdes de conflitos” (OBSERVATORIO,
2007, p. 7).

Ao longo do ano de 2009, foram realizados cinco Seminarios Regionais de
Prevencdo e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, os quais resultaram na
aprovacdo da Resolucdo Recomendada n. 87, de 8 de dezembro de 2009, do
ConCidades, a qual “Recomenda ao Ministério das Cidades instituir a Politica Nacional
de Prevencdo e Mediagdo de Conflitos Fundiarios Urbanos”. Essa resolucgdo estabelece,
em seu art. 3°, o conceito de conflito fundiario urbano para os fins da Politica Nacional:

I. conflito fundiario urbano: disputa pela posse ou propriedade de
imdvel urbano, bem como impacto de empreendimentos publicos e
privados, envolvendo familias de baixa renda ou grupos sociais
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vulnerdveis que necessitem ou demandem a protecdo do Estado na
garantia do direito humano a moradia e a cidade.

O conceito indica que a disputa em torno da posse ou da propriedade que
sera objeto de protecdo estatal é aquele que envolve grupos sociais populares
(populacdo de baixa renda) que dependam da atuacdo do poder publico para garantir o
exercicio dos direitos & moradia e a cidade. Trata-se, assim, de uma politica de
prevencdo e mediagdo que reconhece a dimenséo social e complexa dos conflitos, ao
passo que indica a atuacdo do poder publico como meio para a garantia dos direitos
sociais reconhecidos, na medida em que € juridicamente responsavel pela promogéo
desses direitos.

Ao definir a mediagdo como processo envolvendo as partes afetadas pelo
conflito, a Resolucdo ndo limita os atores participantes, indicando que 0s 06rgédos
publicos e as entidades da sociedade civil que sejam afeitos a tematica ou ao conflito
possam atuar como interlocutores. Trata-se de uma compreensao realista dos conflitos
urbanos que, quando tratados no ambito do processo civil tendem a ser considerados
apenas como relacdo entre privados. Ademais, afirma que essa politica publica tem dois
objetivos: garantir o direito a moradia e impedir a violacdo de direitos humanos.

Dessa forma, a Politica Nacional recomendada pelo Conselho Nacional das
Cidades para orientar a atuacdo do Estado brasileiro reconhece que a prépria atuacdo
estatal gera conflitos fundiarios, seja por meio de projetos e empreendimentos proprios
ou incentivados, seja por meio da atuacdo do poder judiciario e da forca policial
utilizada para o cumprimento de mandados de reintegracdo de posse.

O Poder Judiciario figura, de uma perspectiva socioldgica, como um dos
atores do conflito, na medida em que pode restringir ou ampliar o espago para a
discussdo sobre a disputa concreta. Destaca-se, nesse sentido, a criagdo, em 2009, pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ) do Forum Nacional para Monitoramento e
Resolugdo dos Conflitos Fundiarios Rurais e Urbanos, objetivando “a elaboragao de
estudos e medidas concretas e normativas para o aperfeicoamento de procedimentos,
bem como o reforgo a efetividade dos processos judiciais e a prevencdo de novos

IlOO

conflitos” (CNJ, 2009). A prioridade dada a efetividade processua indica uma

100 Nesse sentido, 0 entdo presidente do CNJ, Ministro Gilmar Mendes, afirmou: "E preciso repensar todo
0 processo judicial direcionado a resolucdo dos conflitos fundiarios rurais e urbanos de modo a torna-lo
mais célere e eficaz" (OBSERVATORIO, 2009).
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orientagdo para evitar mudancas significativas, como as sugeridas no PNDH3, que

incluiam a mediacdo e a audiéncia publica previamente as liminares.

Paralelamente, 0 FNRU construiu uma proposta de mudanca do Cddigo de
Processo Civil (CPC), para que atribuisse procedimento especifico para os conflitos
fundiérios de carater coletivo, o que ganhou relevancia com o debate sobre o novo CPC
a partir de 2010. Para defender sua proposta, 0 FNRU promoveu a Campanha pela
Funcéo Social da Propriedade Urbana, que pretendia garantir:

(i) a ampliacdo da atuacdo do Ministério Publico para os conflitos
coletivos urbanos; (ii) o cumprimento da funcédo social da propriedade
como requisito para as agBes possessorias; e, (iii) a audiéncia de
justificacdo prévia antes das decisdes liminares de despejo nas agdes
possessorias coletivas (FNRU, 2015).

Assim como no caso do PNDH3, a proposta de novo procedimento em
relacdo as acdes possessérias ndo foi bem recebida, e as mudangas realizadas foram
pontuais. As principais caracteristicas das possessorias foram mantidas, tais como a
possibilidade de reintegracdo de posse independentemente do cumprimento da funcao
social da propriedade e a diferenciacéo entre posse velha e posse nova'®*, sem garantir
audiéncia prévia a liminar nos casos de posse inferior a ano e dia. Na avaliagdo do
FNRU, trata-se de uma visdo incompativel com a Constituicdo de 1988, uma vez que:

A funcdo social da propriedade € principio constitucional, ndo pode
ser afastada da regulacdo infraconstitucional como é o Cddigo de
Processo Civil (...) A diferenciacdo temporal adotada pelo CPC ¢
inconstitucional, contraria as normativas internacionais e nacionais
sobre 0 tema e permite que as novas ocupagdes continuem sendo alvo
de despejos arbitrarios, violentos, tratadas como “casos de policia”, o
que aprofunda a criminalizacdo dos movimentos de luta pela terra no
campo e na cidade (FNRU, 2015).

A Lei Federal n. 13.105, de 16 de marc¢o de 2015, que instituiu 0 novo CPC,
manteve essencialmente a légica de atuacdo judicial em conflitos de posse do Cddigo
anterior, de forma que as avaliagdes indicam que “dificilmente as novas regras irdo
produzir melhorias significativas na concretizagdo do direito a moradia e no respeito a
outros direitos humanos” (CARVALHO; RODRIGUES, 2015, p. 1765). Entretanto, a
Lei previu a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncia de mediacdo pelo menos nos

casos de posse velha (art. 565) e a obrigatoriedade de participacdo do Ministério Publico

191 5 novo CPC manteve a distingdo entre posse velha (aquela que ultrapassa o lapso temporal de um ano
e um dia) e posse nova (aquela exercida até o limite de ano e dia).
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e da Defensoria Publica nos casos de conflitos coletivos envolvendo populagdo pobre

(art. 565, § 2°).

Poucos meses depois, foi sancionada a Lei Federal n. 13.140, de 26 de junho
de 2015, que estruturou o marco juridico das mediagdes como meio de “solucdo de
controvérsias” e da autocomposi¢cdo de conflitos no ambito da administracdo pablica. O
novo regramento devera orientar a pratica judicial complementarmente ao CPC, nas
hipoteses em que houver possibilidade de mediacdo. Tais novidades sugerem a
possibilidade de que, diante de diversos atores processuais, seja ampliada a
possibilidade de respeito aos direitos e garantias fundamentais. Conforme serd tratado a
seguir, essa é, ainda, uma circunstancia que depende de uma mudanca interna ao Poder
Judiciério:

A dindmica com que o Judicidrio encara as acGes possessorias
necessita de mudancas capazes de impedir que 0s juizes decidam sem
observarem os valores contidos nos documentos internacionais de
direitos humanos e na CF/88. N&o resta divida que as remocdes
forcadas sdo uma ameaga & concretizacdo de uma diversidade de

direitos humanos fundamentais (CARVALHO; RODRIGUES, 2015,
p. 1765).

A garantia do direito a moradia e o respeito aos direitos humanos, inclusive
nas areas ocupadas que sejam objeto de aces possessorias, depende fundamentalmente
da utilizacdo dos instrumentos da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, tanto
pela administragdo publica, quanto pelo Judiciario. A aplicacdo das normas ja existentes
seria suficiente para efetivar os principios da gestdo democratica e das funcGes sociais
da cidade, que caracterizam a emergéncia “do paradigma do Direito Urbanistico
contemporaneo para a consolidacdo de uma outra ordem juridico-urbanistica e a
promocgao da reforma urbana” (FERNANDES, 2006, 133).

4.1.4 O tratamento do Poder Judiciario aos conflitos fundiarios urbanos

O novo Cadigo de Processo Civil, que manteve as disposi¢des tradicionais
acerca dos conflitos possessorios, devera ser analisado quanto a seus efeitos ao longo
dos proximos anos. As poucas modificacdes apresentadas poderdo ser potencializadas

pela praxis judicial, mas para isso, & necessario persistir no debate com os operadores do



195
direito, especialmente do sistema de justica, acerca das consequéncias das decisoes
judiciais em relagdo ao regime juridico urbanistico do direito & moradia™®.

A experiéncia recente sugere uma baixa incorporacdo das normas de
efetivacdo do direito a moradia e da protecdo aos direitos humanos em casos de agdes
possessorias. Problematizar a questdo do direito & moradia no contexto de conflitos
possessorios justifica-se por ser nestas acdes que, comumente, aquele direito social

1% no momento da defesa dos réus'®. Diferentemente, por

aparece judicializado
exemplo, do direito social a saude, sdo raras as situagdes em que o direito a moradia é
operado judicialmente, como reivindicacdo individual, por autores de acgdes contra o
Estado.

A grande maioria das decisfes — fortemente influenciadas pelas tradi¢cdes do
Direito Civil e do Direito Processual Civil —, ao enfrentarem a situacdo de conflito
coletivo em acgdes possessorias, deferem liminarmente a reintegracdo de posse em
beneficio dos proprietarios — cuja posse € presumida — e em prejuizo de pessoas ndo
proprietarias no exercicio de posse para fins de moradia. Para isso, fica afastada a
discussdo sobre a efetivacdo do direito social a moradia, diante da querela processual e
civil previamente delimitada.

Assim, a tradicdo judicial brasileira, em matéria de tutela da propriedade e
da posse, permanece refrataria a constitucionalizacdo do ordenamento juridico civil e
processual civil. Dessa forma, as decisdes judiciais sdo proferidas em conformidade
apenas com a regra processual civil (art. 927, CPC) de que comprovados 0s requisitos —
I. posse; ii. turbacdo ou esbulho praticado pelo réu; iii. data da turbagdo ou do esbulho;
iv. continuacdo da posse, embora turbada, na acdo de manutencdo; a perda da posse, na
acdo de reintegracdo — “o juiz deferira, sem ouvir 0 réu, a expedicdo do mandado

liminar de manutencao ou de reintegracao” (art. 928, CPC)lOS.

192 Nesse sentido, como afirma Moraes, “hé bastante expectativa quanto a nova legislacéo processual por

parte dos agentes do direito, mas ndo se deve esquecer de que ndo bastam as modificacdes no texto da
lei. As alteracOes legislativas ocorridas e apresentadas até entdo podem ser consideradas relevantes,
porém, na verdade, ndo contemplam os propdsitos de abertura do direito processual civil para o outro e,
por isso, € que sdo imprescindiveis as mudancas de conduta dos trabalhadores do direito” (2015, p. 146).

103 Ressalva-se que as acBes judiciais que versam sobre a propriedade, como as de usucapido, muitas
vezes, tém como finalidade o direito a moradia. Tanto é assim que a moradia passou a ser um dos
pressupostos das usucapifes especiais constitucionais urbana e rural. Entretanto, a aquisi¢do de
propriedade via usucapido que tem como requisito a moradia ndo equivale a judicializacdo do direito
social a moradia.

1%% Sobre o tema do direito & moradia como direito de defesa, ver SARLET (2014).

195 A redagdo segue idéntica nos artigos 561 e 562 do novo CPC.
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Em razdo da regra prevista no paragrafo unico do art. 1.201, do Cddigo

Civil brasileiro — a qual prevé que “o possuidor com justo titulo tem por si a presun¢ao
de boa-fé, salvo prova em contrario, ou quando a lei expressamente ndao admite esta
presungdo” —, a maioria dos autores e das decisbes considera suficiente para a
comprovacao da posse, a juntada de prova de justo titulo. Na pratica, basta que seja
juntada a certiddo de matricula do Registro de Imoveis, de escritura publica ou contrato
de transferéncia de dominio para comprovar a posse!

Nesse sentido, Jacques Alfonsin afirma que:

Se for o0 bem coletivo que legitima e justifica 0 gozo e o exercicio do
direito de propriedade sobre terra, como atestam disposi¢des legais,
surpreende o fato de que a simples exibi¢do de uma certiddo fornecida
pelo Oficio Imobiliario, onde consta um numero de matricula e o
nome de uma determinada pessoa como proprietaria do imdvel
registrado, é considerada suficiente para essa pessoa ser dispensada do
dever de provar que exerce o seu direito em conformidade com o bem
coletivo (2013, p.101).

Por isso, € relevante a discussdo acerca da presuncéo relativa (iuris tantum)
de posse ao proprietario, a gerar uma série de consequéncias de grande impacto. O justo

titulo na doutrina juridica tradicional®

, € o fato gerador do qual a posse deriva,
permitindo concluir que se ha documentos que declarem a propriedade, presume-se a
posse de boa-fé, até que circunstancias outras provem o contrario. Nesse sentido, aplica-
se a Sumula n. 487 do Supremo Tribunal Federal, de 03 de dezembro de 1969, que
determina “sera deferida a posse a quem, evidentemente, tiver o dominio, se com base
neste for ela disputada”.

Para afastar a presuncéo relativa, poder-se-ia utilizar, como meio de prova
autdnoma, a inspecdo judicial™®, que, mesmo quando requerida, raramente é realizada.
Segundo o art. 440, do CPC, “o juiz, de oficio ou a requerimento da parte, pode, em
qualquer fase do processo, inspecionar pessoas ou coisas, a fim de se esclarecer sobre
fato, que interesse a decisdo da causa™®. Com o auxilio desse meio de prova, os
conflitos fundiarios coletivos poderiam ter desfechos distintos dos frequentes, pois a
visita a area objeto do conflito possibilita a verificacdo in loco sobre o exercicio da

posse.

106 \/er, por exemplo, Venosa (2012).

Y97 Exemplo utilizado por Jacques Alfonsin, que ilustra a predisposicdo judicial de manutencio de sua
tradicéo.

1%8 O novo CPC traz a mesma redacéo, em seu artigo 481.
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Somando-se a presuncdo de posse ao titular do dominio, a possibilidade de

liminar antes da citacdo dos réus (inaudita altera parte) e o escasso interesse de
realizacdo de provas pelos magistrados, chega-se a situacdo de que, em regra, 0S
proprietarios de imoveis urbanos (ou em vias de urbanizacdo) detidos como ativo
imobiliario, podem assumir o risco de descuidar do exercicio efetivo da posse e do
cumprimento das funcBes sociais dela resultantes'®, uma vez que as regras civis e
processuais civis como aplicadas rotineiramente pelo Judiciario garante-lhes seguranca
para tanto.
José Afonso da Silva chama a atencéo para o fato de que:

Os juristas brasileiros (...) concebem o regime juridico da propriedade
privada como subordinado ao direito civil, considerado como direito
real fundamental. Olvidam as regras de direito publico, especialmente
de direito constitucional, que igualmente disciplinam a propriedade.
S6 invocam as normas constitucionais para lembrar que a Constituicdo
garante o direito de propriedade, que, assim, se torna, em principio,
intocavel, salvo excecOes estritamente estabelecidas; e quando
mencionam o principio, também constitucional, da funcéo social, s6 o
fazem para justificar aquelas excec¢Bes limitativas, confundindo-o,
ainda, como poder de policia (2008. p. 73).

A verificacdo do cumprimento da funcdo social é, portanto, ignorada nas
discussdes judiciais acerca da posse, por meio de um sistema burocratico de decisdes
judiciais sobre conflitos fundiarios urbanos que revelam indiferenca institucional sobre
a complexidade de determinados fendmenos sociais, como o de produc¢édo das cidades, e
afirmam a predilecdo judicial pela defesa de direitos individuais patrimoniais em
detrimento da efetivacéo de direitos humanos sociais.

Os conflitos fundiarios urbanos relativos a reivindicacdo pelo direito a
moradia tradicionalmente sdo solucionados por meio de uma pratica judicial de
interpretacdo juridica refrataria & constitucionalizagdo do Direito — e do direito a
moradia — e vinculada a protecdo da propriedade. Para tanto, menospreza-se a producao
legislativa e tedrica das Gltimas décadas, que instituiu o regime juridico urbanistico
protetivo ao direito & moradia e comprometido com a producédo de cidades mais justas.

Algumas decisfes recentes, entretanto, tém buscado compatibilizar a
legislagdo processual as normas constitucionais e internacionais no sentido de garantir a
efetividade do direito a moradia e de impedir a violacéo de direitos humanos. Destacam-

se, pela relevancia e pelos fundamentos, duas decisdes recentes.

199 Sobre fungdo social da posse e da propriedade, ver FACHIN (1988); TEPEDINO (1997) e TEPEDINO
& SCHREIBER (2001).
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A primeira foi a decisdo da 22 Turma do Superior Tribunal de Justi¢a, no

ambito do Recurso em Mandado de Seguranca n. 48.316 — MG, que, com base no voto
do Ministro Og Fernandes, suspendeu a ordem de reintegracéo de posse argumentando a
partir dos tratados internacionais, do Comentario Geral n. 7 e do artigo 6° da
Constituicdo. Assim, o Acordao determina a observancia da proporcionalidade e o
respeito aos direitos humanos em materia possessoria, reconhecendo que a agéo judicial
tinha por objetivo “exigir, das autoridades apontadas na inicial, garantias de que serdo
cumpridas as medidas legais e administrativas vigentes para salvaguardar os direitos e
garantias fundamentais das pessoas que serdo retiradas”.

Ja a decis@o do presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro Ricardo
Lewandowski, na A¢do Cautelar n. 4.085 — SP, suspendeu reintegracdo de posse porque
a decisdo que a determinou o fez:

sem a apresentacdo dos meios para a efetivacdo da remocdo (como
caminhdes e depdsitos), sem qualquer indicagdo de como sera
realizado o reassentamento das familias, e tendo em conta o risco
consideravel de conflitos sociais, exemplificados por episodios
recentes como a desocupacdo da area do Pinheirinho, em S&o José dos
Campos/SP, bem como a de um antigo prédio na Avenida S&o Jodo,
em S&o Paulo/SP entendo que o imediato cumprimento da deciséo,
podera catalisar conflitos latentes, ensejando violagdes aos
fundamentais daqueles atingidos por ela.

Tais decisOes explicitam a disposicdo dos julgadores de evitar violagOes de
direitos humanos em despejos for¢ados resultantes de reintegracfes de posse, e caso
sejam reproduzidas em outros tribunais, poderiam significar uma mudanca da postura
judicial no tratamento dado aos conflitos fundiarios urbanos. Seria possivel, ainda,
embora ndo seja provavel, que o Judiciario reconhecesse o inadimplemento do direito
social a moradia como causa legitima para a ocupacdo de imdveis 0ciosos que ndo
cumpram sua fungdo social*'°.

Apesar das recentes e importantes decisdes do STJ e do STF, no Judiciario,
portanto, a irregularidade fundiaria tende a ser reproduzida e o direito a moradia,
blogueado na sua efetivagdo. Como descrito, da mesma forma que no ambito judicial,
iniciativas legislativas no sentido de estruturar uma atuagéo estatal coerente com 0s

direitos e garantias reconhecidos pelo Direito brasileiro, como a politica de prevencdo e

10 Nesse sentido decidiu, em 2012, o Juiz da 3% Vara de Fazenda Publica do Foro Central da Comarca de
Séo Paulo, Luis Fernando Camargo de Barros Vidal (CAFRUNE, 2014).
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mediacdo de conflitos e a proposta de mudanca do CPC, ndo obtiveram 0 avango

esperado, mantendo um estado de coisas favoravel as remocdes e aos despejos forgcados.

Em que pese a vigéncia do regime juridico urbanistico protetivo ao direito a
moradia, o0 ambiente juridico e urbanistico ndo se modificou suficientemente para dar
guarida a protecdo da moradia e a garantia da seguranca na posse em areas irregulares.
E nesse contexto legislativo e judicial que se insere a realizagdo de obras justificadas
pela Copa. Conforme se descreveu nos capitulos precedentes, a Copa do Mundo
impactou no modelo de planejamento urbano, agravando a gentrificagcdo e a segregacao
territorial, mas seus impactos ndo foram apenas indiretos. Como se sustentara a seguir,
as obras realizadas no bojo da Copa do Mundo potencializaram os conflitos fundiarios
urbanos relacionados a moradia preexistentes e, ainda, criaram novos, explorando as
fissuras desse regime juridico que, como se argumentou até aqui, produz a

irregularidade urbana.

4.2 DIREITO A MORADIA E AS REMOCOES EM NOME DA COPA

A realizagdo de megaeventos gera impactos de varias ordens para as cidades
que os realizam. No caso da Copa do Mundo no Brasil, como se descreveu no Capitulo
3, destacam-se aqueles referentes ao planejamento urbano, o qual passou a ser
hegemonizado pelo modelo neoliberal, representando a suspensdo da forca normativa
do regime juridico urbanistico. Além de afetar a eficacia juridica dos principios das
funcdes sociais e da gestdo democrética, a realizacdo da Copa do Mundo, com suas
obras de infraestrutura e a producdo de novas centralidades urbanas, também afetou
diretamente o exercicio do direito a moradia pelas populacdes pobres, levando a um
conjunto de remocgGes que se justificaram, do ponto de juridico, pela irregularidade
fundiaria descritas nos itens anteriores deste Capitulo.

A especificidade das condi¢Oes historicas brasileiras engendrou uma
dindmica de violagdes ao direito a moradia, dentro de um padrdo de negociacles e
diante de conhecidas estratégias de resisténcia. Mas, uma parte da resisténcia as acoes
de remocdo e a reestruturagdo urbana esta relacionada com uma importante
contingéncia: os estudos sobre 0s megaeventos e a disseminacao de informacdes sobre
as edicOes anteriores proporcionaram gue 0S movimentos sociais e suas redes de apoio

fossem capazes de antever diversos impactos.
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Assim, a seguir, serdo relatados de forma breve os principais impactos

relativos & violacdo do direito a moradia nas cidades-sede da Copa 2014 no Brasil. No
item seguinte, serdo apresentados alguns dados sobre violacbes ao direito a moradia
pela realizacdo de megaeventos em outros paises, bem como sera relatado o caso da
Cidade do Cabo, na Africa do Sul, relativo & Copa do Mundo de 2010. O exemplo do
megaevento sul-africano é relevante para a analise por duas razfes: de um lado, sua
contemporaneidade com os preparativos da Copa de 2014 serviu de alerta sobre os
impactos negativos; de outro, é paradigmatico quanto a desresponsabilizacdo da FIFA,

perante governos e populagéo atingida, pelos impactos gerados.

4.2.1 As remoc0es justificadas pela Copa no Brasil

Diante da agenda de investimentos, as cidades-sede intensificaram as
remocdes de grupos populares de regides centrais para areas periféricas. Mesmo que
ndo tenha havido conflito normativo explicito, a realizacdo das obras justificadas pela
Copa levou a negacdo dos direitos relacionados ao direito a moradia, sem que fosse
necessario, em muitos casos, sequer instaurar processo administrativo ou judicial.

Conforme denuncias realizadas pelos movimentos sociais de moradia e
pelos Comités Populares da Copa, as obras justificadas pela Copa, desde seu inicio
resultaram em ameacas de remocdo, despejos forcados, desapropriacdes e
reassentamentos’**. Realizadas pelo poder publico, tais acdes:

fazem parte do projeto de desenvolvimento e valorizacdo das areas de
intervencdo (...), onde os investimentos foram priorizados na cidade.
Além disso, outra forma de expulsdo da populagdo mais pobre é a
partir da valorizagdo imobiliaria que essas cidades vém sofrendo, a
partir dos investimentos realizados (CASTRO; NOVAES, 2015a, p.
93).

111 530 expressbes com sentidos distintos entre si, muitas vezes sdo utilizados como sindnimos, para
caracterizar o processo em que populacfes tém questionada e/ou inviabilizada sua posse sobre
determinada area (independentemente da existéncia de titulo), mediante procedimento judicial ou
administrativo e pode estar relacionada com acdo de reassentamento em local distinto ou pode ser
simplesmente uma ordem de saida (despejo). Em muitas situagBes, o questionamento da posse tem
origem em agdes de desapropriacdo. Cabe o registro de que “Os despejos, via de regra, sdo causados por
uma ordem judicial ou uma ordem administrativa emanada por um poder publico. Pela via judicial, os
despejos sdo determinados por decisbes em agdes de reintegracdo de posse, reivindicatoria de
propriedade, acdo ordinaria com pedido de tutela antecipada, acdes civis publicas, desapropriagdes,
imissdo de posse em processos de faléncia, agdes demolitorias” (MOROSO, MULLER, 2015, p. 259).
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Com base no conjunto de interesses mobilizados pelas coalizbes de apoio,

0s processos de remogdo também representaram uma dimensdo nacional dos impactos
da Copa. Da mesma forma que a legislacdo aprovada foi padronizada nas diferentes
cidades-sede, as remocdes realizadas pelo poder puablico parecem ter seguido a
determinados padrdes, “extralegais”, que incluem a auséncia de informagdes oficiais
acerca dos procedimentos adotados e do numero de pessoas atingidas, desrespeitando as
normas e principios protetivo ao direito a moradia.

O processo de implementacdo da agenda “Copa do Mundo” foi
acompanhado por diferentes pesquisas, dentre as quais se destaca 0 projeto
“Metropolizagdo e Megaeventos: impactos da Copa do Mundo/2014 e das
Olimpiadas/2016”, realizado no ambito do Programa Observatério das Metropoles,
tendo como objetivo “avaliar os impactos da preparacdo das cidades para sediarem estes
megaeventos, em termos de transformagdes socioecondmicas, ambientais e simbolicas”
(SANTOS JR.; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015, p. 13). As informagfes obtidas por essa
pesquisa, dada a sua abrangéncia e qualidade, servird de eixo para a analise das

remocdes justificadas pela Copa.

Figura 5 — Charge Escanteio

E SE MOS TIRAREM
AQUI DA VILA, PRA CONSTRUIR
0 ESTADIO DA COPA,
NOS VAMOS PRA ONDE ?

VAMOS PRA
EsCANTE(O!

Fonte: Blog Dialégico. Autor: NEVES, 2010.
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Dentre as estratégias adotadas para promover as remogfes destacam-se 0

pagamento de indenizagdes, aluguel social, bolsa moradia etc. Em muitas cidades, as
moradias do MCMV foram utilizadas como alternativa as remoc0es, representando o
carater ambiguo do programa. Criado com a finalidade declarada de diminuir o déficit
habitacional, de forma complementar aos processos de urbanizacdo e de regularizacdo
fundiaria, acabou sendo também mobilizado para realizar reassentamentos,
especialmente por representar uma estratégia de deslocamento de populacdes que
habitam em regifes centrais para os bairros periféricos (ROLNIK, 2015).

As pesquisas realizadas no ambito do projeto “Metropolizacdo e
Megaeventos”, que estruturam a analise deste subcapitulo, ndo estabeleceram um
critério unico para determinar o nexo de causalidade entre as obras justificadas pelos
megaeventos e as remoc¢des ocorridas. 1sso porque, sendo complexa a dinamica de
urbanizacéo, as diferentes realidades urbanas produzem padrdes distintos de segregacao.
Assim, enquanto algumas remoc6es podem estar baseadas na mudanca de estratégias
dos particulares, outras podem deixar de ocorrer em razdo da mobilizacdo dos atingidos
ou da mudanca de governo.

O critério adotado, em alguns caos, foi o de vinculacdo ao programa de
acOes previstas na Matriz de Responsabilidade. A partir desse recorte, a analise da
relacdo entre 0 MCMV e as remoc0es resultantes da Copa, indicou resultados distintos
nas diferentes cidades-sede. Na capital da Bahia, por exemplo:

os projetos do MCMV, ja implantados em Salvador, localizam-se
todos na periferia mais valorizada da cidade (...) sem qualquer relagdo
direta com as intervengdes previstas até o evento. Até entdo, em
Salvador, ndo ocorreu remocédo de habitagcdes em funcdo da realizacéo
da Copa 2014 (SOUZA, 2015b, p. 32).

Assim, ndo tendo sido configurada a relagcdo direta com a realizagdo da
Copa, as remocdes em Salvador ainda assim ocorreram, aproveitando-se da conjuntura

favoravel a gentrificacdo urbana:

Seguindo o momento de convergéncia politica possibilitada pelo
megaevento, outras actes de expulsdo de comunidades, no tecido
consolidado da cidade, ganham fbélego, como o dos moradores do
centro histérico, da Chécara Santo Antonio e da Gamboa, assim como
0 Movimento de Moradores de Rua, que clamam por prote¢éo contra
0s processos perversos de expulsdo em andamento (IVO, 2015, p.
129).

Ainda que ndo causadas por obras diretamente relacionadas a Copa, as

ameacas de remog¢des em Salvador mobilizaram os movimentos sociais por moradia,
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especialmente do centro historico, em torno da defesa da manutengdo das comunidades

em &reas que sdo objeto da industria do turismo e proximos a Arena (IVO, 2015, p.
129). Trata-se, portanto, de um exemplo de impacto indireto, resultante do
comprometimento da cidade com o modelo de planejamento empreendedorista, o qual
mobiliza os atores hegemonicos a disputarem as centralidades com expectativa de
acumulacao.

A situacdo de Natal € semelhante, uma vez que as centenas de imoveis
atingidos por decretos de desapropriacdo acabaram sendo anulados ou esquecidos. A
administracdo local vivia uma crise especifica que ndo permitiu uma acdo muito
coordenada. Houve organizacdo e resisténcia popular, levando a elaboracdo de proposta
alternativa para a obra. Diante da mudanca resultante das eleicdes em 2012 e do atraso
significativo das obras, as remocdes relativas a duplicacdo do percurso da Copa foram
abandonadas.

Em Brasilia e Manaus nao foram registradas remocdes justificadas por obras
relacionadas a Copa, segundo critérios utilizados pelos pesquisadores do projeto
“Metropolizacdo e Megaeventos” (CASTRO; NOVAES, 2015a, p. 101). Em Manaus,
o0s projetos de mobilidade que previam remogdes ndo foram realizados. Ja o caso de
Brasilia é embleméatico em razdo da bem-sucedida estratégia de segregacdo
socioterritorial, cujo histérico de ocupacdes é também complexo e rico em exemplos de
resisténcia, mas que interferem pouco na organizacdo do espaco urbano do plano
piloto™*?,

No caso de Belo Horizonte, “estima-se que aproximadamente 380 familias
tenham sido impactadas pelas obras de mobilidade urbana relacionadas a Copa”
(CASTRO; NOVAES, 2015a, p. 93). Dentre as caracteristicas da dindmica local de
preparacdo para 0 megaevento, foi identificado, a época, que “a desinformagdo em
relagdo aos processos de remocdes tem-se revelado como condicdo a alimentar a
violagdo do direito a moradia, e, ao fim, a violagdo aos direitos humanos”
(NASCIMENTO, 2015, p. 112).

12 0Os investimentos justificados pela Copa no Distrito Federal caracterizaram-se pelo reforco das
centralidades existentes, destacando-se as obras relacionadas ao Estadio e ao Aeroporto, bem como o
incentivo a qualifica¢do da infraestrutura hoteleira: “o refor¢o das areas mais ricas da cidade fica claro,
na medida em que os principais investimentos se concentraram no Plano Piloto, ndo havendo intencéo
de envolvimento e integracdo de outras areas urbanas da capital federal” (CASTRO; NOVAES, 2015a,
p. 82).
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Dentre o0s impactos socioespaciais gerados pela preparacdo de Belo

Horizonte para a Copa, destaca-se:

o relacionado a questdo habitacional, como problemas com remogoes,
assentamentos informais, moradores em situacdo de rua, e também
relacionados a questdo trabalhista, como vendedores ambulantes e
trabalhadores informais entre muitos outros (SANTOS; NAZARIO;
NUNES, 2015, p. 171).

Indiretamente relacionado a realizacdo da Copa em Belo Horizonte, num
primeiro momento, mas claramente relacionado como projeto de desenvolvimento e
com o modelo de planejamento predominante,

a ampliagdo do Anel Rodoviério da cidade, obra financiada pelo
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), implicou na remogéo
de mais de 2.600 familias, as quais foi apresentada, em 2010, uma
notificacdo exigindo que se retirassem do local em 15 dias. Em 2011,
foi oferecida as familias a inclusdo no programa Minha Casa, Minha
Vida (SANTOS; NAZARIO; NUNES, 2015, p. 172).

Trata-se, portanto de uma triangulacao entre obras de infraestrutura do PAC,
Copa do Mundo e MCMV, que reforca a segregacdo territorial e viola o direito a
moradia em razdo do desrespeito aos procedimentos exigidos para as situacbes em que
se facam necessérios os reassentamentos. Outro exemplo da capital mineira ajuda a
compreender o carater antipopular das intervencdes relacionadas a Copa, uma vez que,
diante do conflito possessorio da Vila Recanto UFMG, envolvendo 70 familias:

Os moradores, que haviam ocupado a area desde 1995, ndo tiveram o
direito ao usucapido coletivo reconhecido. Entretanto, uma importante
empresa do setor imobiliario local, que havia solicitado duas
reintegracdes de posse da &rea, foi beneficiada com indenizagdo
mesmo sem ter comprovado a posse do terreno (CASTRO; NOVAES,
2015a, p. 94).

Embora ndo haja, oficialmente, remocdes causadas pela Copa no Municipio
de Curitiba, pois “as remocdes e outras violacdes do direito a moradia sdo ocultas na
capital paranaense” (IKUTA, 2015, p. 37), os movimentos sociais denunciaram outras
violagbes ao direito a moradia, ocorridas durante o processo de preparacgao,
especialmente quanto as ameacas de remocao resultantes de obras relacionadas a Copa.
Tais obras, como a ampliacdo do Aeroporto em Sao José dos Pinhais e a construgédo do
Parque da Imigracdo Japonesa, que afetaram centenas de familias, estdo relacionadas
com o contexto de exploracéo turistica da cidade propiciado pela Copa, mesmo que nao

constem na Matriz de Responsabilidade.
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As obras de infraestrutura viaria, entretanto, predominam como fator de

remocdes. Em Cuiabd, por exemplo, aproximadamente 770 familias foram removidas
em por obras diretamente relacionadas a Copa:

A implementacdo da Avenida Parque Barbado, impactou
aproximadamente 580 familias de comunidades ocupadas ha mais de
25 anos. (...) Na construcdo do Viaduto Dom Orlando Chaves, na
avenida da FEB, as familias sairam das suas casas sem receber aluguel
social ou indenizacdo, pois 0s mesmos haviam sido depositados em
juizo, e os moradores s6 foram reparados financeiramente ap6s o
despejo. As obras produziram valorizacdo imobiliaria dessas areas
com a simultdnea realocacdo de moradores para regides periféricas
(CASTRO; NOVAES, 2015a, 94).

O mesmo processo de valorizacdo imobiliaria das areas que receberam
investimentos voltados a Copa também foi identificado na cidade Fortaleza, afastando
as possibilidades de ocupacdo das regiGes centrais pela populacdo pobre, que é
deslocada para a periferia. Entretanto, ndo se trata de uma dindmica nova, na verdade,

Os projetos da Copa 2014 somam-se a uma série de outras
intervencdes urbanas pré-existentes em Fortaleza, que requerem a
transferéncia da populacdo de baixa renda de &reas dotadas de
equipamentos e servicos para espagos que apresentam ndo apenas
insuficiente nUmero de equipamentos e servicos como também grande
dificuldade de mobilidade urbana (FREITAS, 2015, p. 201).

Para o caso de remocdes causadas por obras da Copa, foi criada uma
diferenciacdo baseada no valor de avaliagdo dos imoveis a serem desocupados, em que
as pessoas podiam optar entre receber a indenizacdo ou um apartamento construido pelo
MCMYV, em alguns casos, a moradia era considerada quitada, em outros, 0s
beneficiarios ficavam com o 0Onus da prestacdo habitacional, segundo parametros
definidos em Lei (FREITAS, 2015).

Ao mesmo tempo, em Fortaleza, a organizacdo dos moradores na defesa do
direito a moradia, no caso das comunidades dos trilhos, levou o nimero de remocdes
previstas diminuir ao longo do tempo:

como resultado de um longo processo de negociacao entre 0 governo
do estado e as comunidades atingidas, intermediado pela Defensoria
Publica do Estado, processo esse que gerou alteragdes no tracado do
projeto, como a relocacdo dos terrenos escolhidos para as estacfes e
até mesmo a mudanga do curso do trilho inicialmente previsto
(FREITAS, 2015, p. 204-5).

O principal fundamento utilizado para promover as remog¢des no caso da
implantacdo do Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT) era a auséncia de titularidade dos

imoveis pelas familias ocupantes, confirmando ser a irregularidade fundiaria uma
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circunstancia preexistente que, embora tolerada nas grandes cidades, é utilizada para

ndo reconhecer os efeitos juridicos da moradia. Assim:

Em relacdo aos impactos sociais, o de maior dimensédo certamente € a
remogdo das familias que residem em imoveis localizados as margens
da linha férrea. (...) Para viabilizar juridicamente a remocdo das
familias, a solucdo encontrada pelo Governo do Estado foi a
desapropriagdo dos imdveis localizados na faixa de dominio da antiga
RFFSA (FROTA, 2015, p. 156).

A analise do conjunto das intervencGes realizadas em Fortaleza em

decorréncia das obras justificadas pela Copa Mundo levou a conclusdo de que ha as

acOes realizadas pelo poder publico ndo respeitaram o regime juridico urbanistico, uma

Vez que:

a manutencdo de velhas préaticas de intervencdo e projeto publicos
(que implicam remogdes e reassentamentos massivos no sentido
centro-periferia) sdo incompativeis com a construcdo (em curso) de
um novo aparato juridico, urbanistico e institucional pautado nos
principios da justica social, da democracia e do direito a cidade
(IACOVINI, 2015, p. 290).

No caso da Regido Metropolitana do Recife, o processo de desapropriagdes

foi o principal meio para realizar as remocdes em nome da Copa, sem que as

comunidades tenham tido direito de participar das decisdes sobre as obras e sem que

tivessem seus direitos devidamente respeitados. Em algumas situagdes as remocgoes

foram noticiadas aos moradores por meio de empresa terceirizada. Assim, 0S

moradores:

tiveram curto espago de tempo para sair de seus imoveis; a maioria
deles viram suas casas serem demolidas sem que tivessem recebido as
indenizagdes e sem receber auxilio moradia. (...) a avaliacdo feita dos
imoveis para 0 pagamento das indenizagfes se deu muito abaixo do
valor de mercado, o que fez com que muitos dos moradores nao
encontrassem uma alternativa habitacional adequada (RAMALHO,
2015, p. 41).

Dentre as comunidades atingidas, Ramalho ressalta a comunidade do

Loteamento Sdo Francisco, em Camaragibe, a qual obteve sucesso em dar visibilidade a

situacdo de violagéo de direitos, por meio de remog6es. Entretanto,

A estratégia adotada pelo estado, de negociar com as familias
individualmente e tratar de forma particular cada situagéo, inclusive
em relacdo aos valores indenizatorios, significou uma forte arma
contra a mobilizacdo social. Ou seja, cada morador atingido passou a
se preocupar com o seu problema individualmente, contribuindo para
gue houvesse pouca ou nenhuma mobilizacdo coletiva (RAMALHO,
2015, 45).
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A negociacdo individual entre o poder publico e os atingidos por projetos,

realizada também em outras cidades, viola o direito a informacéo, a obrigatoriedade de
deliberacdo conjunta, por meio de consulta ou audiéncia pablica. Tal dever, previsto no
Comentario Geral n. 7, também € o equivalente administrativo a ideia de coexisténcia
de interesses comuns que justifica, por exemplo, o litisconsércio no ambito
jurisdicional. E sintomatica a auséncia de normas de processo administrativo, que, em
todas as circunstancias dependeria de publicidade, transparéncia e tratamento isonémico
para os cidad&os / administrados.

Sua tolerdncia enquanto pratica administrativa revela um padrdo de
desrespeito a direitos, especialmente quando se trata de reconhecer sua titularidade pela
populacdo pobre. Tal circunstancia foi identificada acima (4.1), quanto ao
reconhecimento da posse pelo Judiciario, mas é transversal aos diferentes poderes e, na
administragdo puablica, é funcional a um modelo de planejamento urbano excludente.

No caso do Rio de Janeiro, em que as tratativas acerca de remocdes tambem
foram realizadas individualmente, esta bastante claro o processo de articulacdo entre o0s
procedimentos adotados em relacdo a populacdo pobre e 0 modelo de planejamento
urbano:

as classes populares sdo vistas desde o ponto de vista da governanca
empreendedorista neoliberal como entraves aos processos de
acumulacdo. Assim, as (...) intervengdes nas areas de centralidade da
cidade (Area Portuaria, Zona Sul e Barra da Tijuca) vem ocasionando
remogdes das classes populares e grande valorizagdo imobilidria.
Simultaneamente h4 uma oferta de empreendimentos de habitacdo de
interesse social que vém sendo utilizados para reassentamentos dessas
populagdes (CASTRO et al., 2015, p. 19).

Os novos empreendimentos habitacionais, que tém sido utilizados para
justificar as remocdes, estdo localizados na periferia, cada vez mais distantes das areas
centrais**?, resultando em:

um significativo aumento do custo de vida, valorizando determinadas
areas e levando a expulsdo de populacbes e a consequente
reapropriacdo daquele espago por outros agentes econdémicos, atraves
do mercado imobiliario, em razdo destas intervencGes ndo serem

13 Embora haja declaragdes dos atores da coalizdo negando o objetivo de remover os pobres para a
periferia do Rio de Janeiro, eventualmente, algum de seus integrantes pode reconhecer que as areas sob
intenso investimento puablico tém como finalidade atender as classes abastadas. Nesse sentido,
manifestou-se Carlos Carvalho (2015), empresario da construgdo civil e proprietario de terras, que se
referiu aos pobres como populacédo de apoio e disse: “aqueles que tiverem a chance de poder morar
nessa regido serdo privilegiados. Se ndo puderem morar ali, vdo para o Bandeirantes, sendo vdo mais
para frente, pegando o BRT. A cidade esta aberta para eles. N6s dependemos muito do jardineiro, do
pedreiro, € mantemos escolas para formagao desse pessoal”.
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acompanhados da adogdo de instrumentos de promocdo da funcéo
social da propriedade (CASTRO et al., 2015, p. 20).

A populagdo atingida no Rio de Janeiro utilizou diversas formas de
visibilizar e denunciar as remocdes, tais como protestos, dossié de violacdes, divulgacédo
junto a meios de comunicacdo alternativos etc. Gracas a diversificacdo de taticas,
“houve uma reducéo das violacGes de direitos e situacdes de violéncia contra moradores
de &reas atingidas, que podem ser vistas como conquistas dessas comunidades, ainda
gque em muitos casos parciais e/ou bastante precarias” (CASTRO; NOVAES, 2015b, p.
86).

Dentre os casos de resisténcia mais importantes (e que persiste), encontra-se
a Vila Autdédromo, atingida pelo projeto de Parque Olimpico, referente as Olimpiadas
de 2016. Nesse caso, muitas das familias tém titulo reconhecido, ocupando, portanto, ha
tempo suficiente e de forma regular seus imdveis. Tais circunstancias sao relativizadas
para viabilizar a remocao em razdo das caracteristicas populares do bairro:

as empresas que realizaram o0s estudos de viabilidade do
empreendimento declararam como indispensavel para garantir o
retorno financeiro da PPP a retirada da comunidade. Este caso é
emblematico, pois além do direito & moradia em abstrato da
populacdo, houve projeto de regularizacdo fundiaria na comunidade
na década de 90 e ndo h& nenhuma motivacéo juridica que justifique a
sua remogdo (MEDEIROS, 2014, p. 87-8).

O que o caso do Rio do Janeiro explicita € a luta pela apropriacéo territorial
de locais como dindmica de espolia¢do, com vistas a mudanca de usos e captura privada
dos recursos investidos. Nessas situa¢fes, em que ndo ha fundamento na irregularidade,
outras justificativas técnicas para as remoc¢des ganham forca, tais como dano ambiental,
area de risco, etc.

Justificativas técnicas também foram utilizadas para promover a
invisibilizacdo da pobreza, seja daquela representada pelas pessoas em situacdo de rua,
seja da pobreza representada pelas ocupacdes urbanas irregulares. Na cidade do Rio de
Janeiro, destaca-se a construcdo de muros, chamados de barreiras acusticas, ao longo da
Linha Vermelha, rodovia que liga o aeroporto internacional, na zona norte da cidade ao
Maracand e a regido central, e da Linha Amarela, que conecta a regido central com a
Zona Sul.

Esta situacdo foi denunciada por diferentes criticos, mas a iniciativa ja era

antiga:
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muito ja foi dito sobre a implantacdo de muros no entorno das favelas
cariocas, mas agora estes chegam com outra roupagem. Se antes a
farsa era o discurso ambiental da preservacdo da mata atlantica, agora
se alega serem 0s muros barreiras acusticas que protegerdo 0s
moradores das favelas invadidas pela autopista-viaduto (RIBEIRO,
2010).

Em Porto Alegre, uma grande ameaca de remog¢do combinava a auséncia de
titularidade dos imoveis, com os referidos argumentos técnicos. O objetivo principal da
ameaca de remocdo de milhares de familias do Morro Santa Teresa era de ordem
econdmica e urbanistica: retirar os pobres de uma area que poderia ser apropriada pelo
capital especulativo imobiliario. Diante da grande mobilizacdo popular, que obteve
apoio em diferentes segmentos sociais, reunindo ambientalistas, comunidades e
servidores pUblicos, foi afastada a ameaca de venda do imével publico estadual***.

A exemplo do Morro Santa Teresa — que nado tinha relacdo direta com a
Copa, embora se localize em frente ao Estadio em que ocorreram 0s jogos —, diversas
outras ameacas de remocgGes ndo se viabilizaram, seja por causa da mobilizacdo popular,
seja em razdo de atrasos no calendario de contratacGes de obras. Dentre os instrumentos
utilizados para debelar a organizacdo comunitaria, houve cooptacdo de liderancas,
aprofundamento das préticas clientelistas entre governo e comunidades, bem como o
esvaziamento deliberativo do Orgcamento Participativo, j& ha muito combalido em razéo
das prioridades de governo.

Dentre as praticas administrativas adotadas para as remoc@es, foram
frequentes os despejos administrativos em que, sem qualquer intervencdo judicial, os
moradores recebiam prazos para desocuparem seus iméveis, e dependendo da situacdo
politica especifica, eram oferecidas alternativas de compensacdo, via indenizacéo,
MCMYV ou reassentamento. A atuacdo da administracdo municipal reproduzia o padrao
de outras cidades-sede:

cadastro dos moradores atingidos pela intervencdo urbana, nenhuma
informacdo, ou informagdo precdria ou ainda desinformag&o;
desqualificagdo da posse dos moradores (...); despejo com a retirada
das familias de suas casas pela via do Aluguel Social temporéario, ou
indenizacdo pecunidria pelas benfeitorias realizadas ou ainda
reassentamento para uma &rea distante e sem infraestrutura urbana
(MOROSO; MULLER, 2015, p. 259)

114 5obre as mudancas juridicas, politicas e territoriais produzidas pela resisténcia & remog&o no caso do
Morro Santa Teresa, ver ALFONSIN; CAFRUNE; KONZEN (2014).
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Os conflitos em torno da moradia enfrentados nos casos da Vila Dique, em

razdo da ampliacdo do aeroporto, e da Avenida Tronco, em razdo de sua duplicacao,
persistem como intervengdes urbanas que geraram remocoes, resisténcia e violacoes,
mas que ainda ndo se encerraram no tempo, permanecendo COMO ameagas aos
moradores. Entretanto, no caso das remogdes realizadas, o repertério de possibilidades
foi amplo:

considerando a existéncia de &reas para producdo habitacional, a
possibilidade de acessar recursos do Programa Minha Casa Minha
Vida e os instrumentos emergenciais do Plano Local de Habitacdo de
Interesse Social, como o Aluguel Social e Bonus Moradia, 0 governo
do municipio de Porto Alegre se posicionou numa situagdo muito
confortavel diante da elaboracdo dos projetos para a Copa
(SIQUEIRA, 2015, p. 74).

Em todos os casos, nas solugfes provisérias — como auxilios — ou nas
definitivas — como reassentamentos, ficou abandonada a diretriz urbanistica da
regularizacdo fundiaria, que € estruturante do regime juridico urbanistico, a medida que
se fundamenta no principio das fungdes sociais e reconhece a efetividade do exercicio
do direito a moradia. Tal circunstancia, analisada no caso de Porto Alegre, pode ser
generalizada as mais diversas cidades-sede:

O que se pode observar no caso de Porto Alegre durante o processo de
preparacdo para a Copa foi um “esquecimento” do conteudo legal do
direito humano a moradia, ja que, em nome de garantir a condicdo de
sede do mundial, o governo municipal assumiu diversos
compromissos com a FIFA, que acabaram por ofender seriamente o
direito @ moradia de milhares de familias de baixa renda (ALFONSIN,
2015, p. 244).

No caso de S&o Paulo, as intervencgdes relacionadas a Copa, por meio da
construcdo da Arena Corinthians, em Itaquera, tém origem na estratégia de
reestruturacdo urbana da Zona Leste da cidade, caracterizada pela mudanca de uso de
iméveis para receber novas empresas. No que diz respeito ao direito a moradia, a
proposta de implantacdo do Parque Linear levou a ameaca de remocdes, que, no
entanto, encontrou uma comunidade organizada que resistiu por meios diversos.

Inspirados pelo Plano Popular da Vila Autédromo, no Rio, a Comunidade
da Paz apresentou uma proposta de plano alternativo visando a urbanizacdo da
comunidade, sem que fossem necessarias as remocoes. A diversificacdo de estratégias
inclui a campanha “chave por chave” (também realizada em Porto Alegre), nos casos de

reassentamentos, realizados no mesmo bairro:
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tudo indica que, pela primeira vez, serd atendida a reivindicacdo da
chamada “chave por chave”, pela qual os moradores somente sairdo
das suas casas com a chave do outro imoével para onde serdo
transferidos. (...) Outra bandeira do movimento era a de que as novas
moradias das familias removidas fossem localizadas no mesmo bairro,
0 que parece que também estd sendo garantido, se for cumprido o
compromisso assumido pela atual administracdo do municipio
(COSTA, 2015, p. 204).

Destaca-se que, em Sao Paulo, a ocupagao “Copa do Povo” em Itaquera,
realizada pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), foi vitoriosa no campo
politico e simbolico. Ao ocupar um imovel abandonado hd duas décadas, 0 MTST
evidenciou a necessidade de priorizar o atendimento aos direitos sociais. Tendo em vista
a conjuntura favoravel, foi aprovada a construcdo de cerca de 2 mil moradia na area,
financiada pelo MCMV.

Se é verdade que a realizacdo da Copa no Brasil permitiu diversas praticas
de negacdo do direito a moradia a partir das condi¢des materiais historicas especificas
da urbanizacgéo brasileira, com apoio das coalizdes que conjunturalmente se formaram,
também é verdade que ndo se trata de uma exclusividade brasileira.

Os impactos produzidos pelos megaeventos tém sido relatados em muitos
lugares, e, conforme sera apresentado a seguir, a percep¢do, no Brasil, acerca deles é
resultante, em parte, da visibilidade das denuncias precedentes. Tendo em vista a
proximidade com a edicdo brasileira, a Copa do Mundo de 2010 na Africa do Sul
mobilizou o olhar critico sobre as circunstancias resultantes da realizacdo desse

megaevento.

4.2.2 A internacionalizagdo do futebol, do capital e das violagdes a direitos

Os impactos dos megaeventos nos paises que os sediaram, nas ultimas
décadas, sdo muito diversos, com destaque para prejuizos econémicos relacionados a
infraestrutura e a implementacdo de uma agenda urbana conservadora, de violacdo de
direitos e apropriacao territorial pelos grupos hegeménicos. Como parte dessa agenda de
intervencdes urbanas, os megaeventos tem produzido um consistente saldo negativo
guanto ao direito a moradia.

Conforme a Relatoria Especial das Nac¢des Unidas para o direito a moradia,
0s impactos causados, na preparacdo e na realizacdo dos megaeventos, a garantia do

direito a moradia manifesta-se das seguintes formas: remoc¢des decorrentes de
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intervencdes urbanisticas; deslocamentos devido ao aumento do custo da moradia;

demolicdo de conjuntos habitacionais populares; e penalizacdo de pessoas sem teto
(ROLNIK, 2015).

Em relacdo as remocdes decorrentes de intervengdes urbanisticas, 0s
ndmeros variam muito e somente poderiam ser comparados entre si mediante uma
andlise detalhada de cada evento. Entretanto, destaca-se que ha uma constante no
publico-alvo das remocdes: sdo as populacdes pobres que séo deslocadas para permitir a
revitalizacdo das areas e sua mudanca de uso. Destaca-se 0 caso da Copa do Mundo na
Cidade do Cabo que sera comentado logo abaixo, com cerca de 20 mil familias

removidas (Tabela 5).

Tabela 5 - Remocéo decorrente de intervencdes urbanisticas — megaeventos
Remocéo decorrente de intervencdes urbanisticas - preparacao para um megaevento esportivo

1988 Jogos Olimpicos Seul 15% da populagdo sofreu despejo forcado; 48 mil edificios demolidos
1992 Jogos Olimpicos Barcelona 200 familias desalojadas para construcéo de anéis rodoviarios
2008 Jogos Olimpicos Pequim 1,5 milhBes de pessoas deslocadas

2010  Jogos da Commonwealth Nova Déli 35 mil familias desalojadas de terras pUblicas

2010 Copa do Mundo Cidade do Cabo 20 mil familias removidas de assentamento e realocadas para longe

Fonte: elaboracgdo prdpria, a partir dos dados de ROLNIK (2015).

Se as remocdes decorrentes de intervengdes sdo mensuraveis com base no
namero de familias e pessoas atingidas, o mesmo ndo vale para outras formas de
segregacdo espacial. No caso dos deslocamentos produzidos em razdo da especulagédo
imobiliaria, a principal referéncia para analisar o impacto negativo € o aumento do custo
da moradia nas cidades-sede. Essa metodologia ndo permite quantificar o nimero de
pessoas atingidas, mas identifica 0 mecanismo pelo qual ocorre a gentrificacdo nas areas
de uso convertidas pela realizacdo dos megaeventos. A tabela 6 permite identificar nos
casos das Olimpiadas de Barcelona, Atlanta e Londres uma diferenciacdo entre o prego

praticado na cidade-sede e 0s precos gerais praticados no restante dos paises.
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Tabela 6 - Deslocamento devido ao aumento dos custos de moradia — Jogos Olimpicos

Deslocamento devido ao aumento dos custos de moradia - Jogos Olimpicos

1988 Seul 20,4% no preco dos aptos, 27% das terras (meses anteriores aos jogos)
1992 Barcelona 131%, enqto no pais ficou em 83% (5 anos em torno dos jogos)
1996 Atlanta taxa anual passou de 0,4% (5 anos antes dos jogos) para 7,9%
2000 Sydney 50%, engto no pais ficou em 39% (5 anos antes dos jogos)

2012 Londres 1,4 e 4,6, (ao redor do sitio olimpico) enqto no pais caiu 0,2%

Fonte: elaboracéo propria, a partir dos dados de ROLNIK (2015).

Outra forma frequente de apropriacdo territorial realizada na preparacao das
Olimpiadas foi a demolicdo de conjuntos habitacionais populares para producdo de
novas centralidades, direcionadas a construcdo de estruturas relacionadas aos jogos
(tabela 7). Esta é a unica modalidade de gentrificacdo nao identificada na preparacéo da
Copa de 2014, possivelmente em razdo de que os conjuntos habitacionais populares no

Brasil, tradicionalmente, sdo as proprias ocupaces irregulares.

Tabela 7 - Demoligdo de conjuntos habitacionais populares

Demolicéo de conjuntos habitacionais populares (CHP)

1064 Jogos Olimpicos Toquio demolicdo de CHP para familias removidas pela construcéo de um estadio
1996 Jogos Olimpicos Atlanta 1,2 unidades de moradia social foram destruidas

2000 Jogos Olimpicos Sydney 6 mil pessoas ficaram sem casa antes dos jogos

2010 Jogos de Inverno Vancouver 1,4 mil unidades habitacionais perdidas pela especulagao imobiliaria
2012 Jogos Olimpicos Londres demolicdo do Clays Lane State, um CHP habitado por 400 pessoas

Fonte: elaboracgdo prdpria, a partir dos dados de ROLNIK (2015).

Por fim, a remocéo dos pobres, ou a invisibilizacdo da pobreza, nas cidades-
sede € uma rotina nos megaeventos, tendo em vista a necessidade de produzir sensacédo
de seguranca aos turistas e profissionais participantes. Considerando-se que tais eventos
sdo eventos relacionados ao consumo e dada a condi¢do de ndo-consumidores atribuida
aos sem-teto (moradores de rua), diversas estratégias foram utilizadas para garantir sua
néo presenca em locais considerados inapropriados.

Essa €, sem davida, a face mais perversa da gentrificacdo urbana, uma vez
que essa pratica € adotada sem veicular argumentos técnicos e sem reivindicar conflitos
entre potenciais interesses legitimos. Trata-se, pois, de uma pratica que explicita o
carater elitista e autoritario dos megaeventos, sustentados discursivamente sobre as

ideias de integracdo entre 0s povos, confraternizagao etc.

+
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Tabela 8 - Penalizacdo de pessoas sem-teto em contexto de megaeventos

Penalizacdo de pessoas sem-teto em contexto de megaeventos

1988 Jogos Olimpicos Seul detencédo de pessoas sem-teto em instalagGes fora da cidade

1992 Jogos Olimpicos Barcelona pessoas sem-teto foram transladas para fora da cidade durante os jogos

1996 Jogos Olimpicos Atlanta  pessoa sem-teto vagar pelas ruas foi declarado ilegal. Mais de 9000 pessoas indiciadas
2002 Copa do Mundo Seul criada lista de lugares onde a presenca de pessoas sem teto era proibida

2010 Jogos de Inverno Vancouver  seguranca privada contratada pela cidade para retirar pessoas das zonas de comercio

Fonte: elaboracdo propria, a partir dos dados de ROLNIK (2015).

Conforme exposto, 0s megaeventos possuem uma dimensdo urbana
inegavel, cuja estrutura passa pela apropriacdo de areas estratégicas e exclusdo fisica ou
invisibilizacdo dos pobres e da pobreza. As formas de gestdo do territério que
promovem tais mudancas ou restricGes de uso sdo variadas, mas, a0 mesmo tempo,
mantem uma légica comum. Uma caracteristica a ser ressaltada é de que héa
coincidéncia entre as mudancas operadas no planejamento dos megaeventos nas Ultimas
décadas, com suas crescentes exigéncias, e a emergéncia do paradigma do planejamento
urbano neoliberal.

Por essa razao, a tendéncia € o agravamento das exigéncias e do volume de
recursos mobilizados a cada nova edicdo do megaevento. Conforme indicavam os
estudos sobre planejamento urbano, a realizacdo da Copa de 2014 tendia a reproduzir 0s
aspectos presentes na Copa de 2010, na Africa do Sul, e a ampliar suas consequéncias
negativas.

Frente a esse cenario, a resisténcia as remocdes justificadas pela Copa
reuniu, no Brasil, uma tradicdo de lutas urbanas das comunidades populares com o
conjunto de informacBes disponiveis, na academia e nas organizagdes nao-
governamentais, acerca dos impactos da Copa e dos megaeventos. A mobilizacdo no
Brasil foi, entdo, contemporanea as violacdes de direitos ocorridas na Copa do Mundo
de 2010.

Em relagdo a experiéncia da Copa do Mundo de futebol realizada na Africa
do Sul, em 2010, importa salientar que o papel da FIFA, no plano geral, foi 0 mesmo
daquele desempenhado quanto & realizagdo da Copa no Brasil. Essa entidade privada fez
inimeras exigéncias de infraestrutura, de beneficios para seus agentes e para seus
parceiros-patrocinadores, de privilégios juridicos, econdémicos etc.

Entretanto, a FIFA ndo se responsabiliza — e ndo é responsabilizada — pelas

instituicdes nacionais e internacionais pelas consequéncias politicas e sociais de suas
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exigéncias. H4, por assim dizer, cumplicidade das instituicGes publicas (governos) e

privadas (como os meios de comunicagdo) quanto ao fato de que os procedimentos
utilizados pelos governantes para atender aos objetivos tracados pela FIFA sdo de
exclusiva responsabilidade daqueles e, de forma nenhuma, desta.

No ano de 2010, j& préximo a data de realizagdo dos jogos, alguns meios de
comunicagdo passaram a divulgar préaticas relacionadas a segregacdo socioterritorial de
pobres e moradores de rua nos meses que antecederiam a realizacdo dos jogos da Copa
do Mundo. Segundo reportagem do jornal inglés The Guardian, o governo local de
Cidade do Cabo, uma das cidades-sede da Copa do Mundo, construiu uma “area de
relocagdo temporaria” para abrigar inicialmente moradores de rua e familias que
ocupavam ilegalmente prédios no centro da cidade (SMITH, 2010).

Esta area, chamada de Blikkiesdorp (Cidade de Lata, em africaner), logo foi
identificada, por seus moradores, como uma espécie de campo de concentragdo: entrada
e saida restritas, comida e energia racionadas, cercas, muros e controle por guardas.
Segundo reportagem da rede de televisdo ESPN Brasil, especializada em esportes, a
realidade ¢ que: “Em virtude da Copa do Mundo, a Cidade do Cabo implantou uma
politica de 'limpeza social' para deixar pessoas 'indesejadas' — como moradores de rua,
pobres e [soropositivos] — longe dos olhos dos turistas” (ESPN, 2010).

Figura 6 - Blikkiesdorp, Cidade do Cabo, Africa do Sul
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Fonte: Libcom, 2012.

Em Blikkiesdorp, a partir de 2007, “foram levantadas cerca de 1,5 mil
moradias com eletricidade e banheiros coletivos” (TERRA, 2010). Em 2010, ja eram 10
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mil pessoas, sendo que o local “parece feito sob medida para ndo ser visto pelos

milhares de torcedores que rumaréo direto do terminal de desembarque para as muitas
atragOes da cidade mais turistica do pais da Copa” (ZANINI, 2010).

Entrevistada por matéria da revista Newsweek, Raquel Rolnik, Relatora
Especial da ONU sobre o direito a Moradia Adequada, afirmou que a FIFA “nunca
respondeu as repetidas solicitagdes da ONU, durante véarios anos, para obter
informagoes” (WERTH, 2010). J& a FIFA declarou que “nunca solicitou nenhuma agéo
de relocagdo ou "limpeza” de arecas em qualquer cidade-sede” (WERTH, 2010). A
matéria destaca ainda que a FIFA ndo agiu para impedir ou prevenir tais acdes do
governo de Cidade do Cabo.

A realidade de Blikkiesdorp expressa especificidades do contexto socio-
politico sul-africano, mas guarda semelhancas com as acdes realizadas no Brasil. A
segregacao se dirige aos mesmos grupos sociais € combina restricdes de uso das areas
de interesse comercial, remocgdes forcadas e reassentamentos em locais distantes. A
realizacdo dos megaeventos esportivos tem sido utilizada, assim, como estratégia de
apropriacdo das cidades pelos setores hegemdnicos, com vistas a acumulacdo via
espoliacdo. Os agentes internacionais que protagonizam esse processo, no caso da Copa
do Mundo, a FIFA e seus parceiros, no entanto, se recusam a reconhecer qualquer
responsabilidade.

Como também se observa na experiéncia de outros paises que realizaram
megaeventos, no Brasil, as remocdes justificadas pela Copa ndo resultam,
necessariamente, da construcdo de estadios ou de obras indispensaveis a realizacdo dos
jogos. H& um padrdo, no entanto, de justificacdo das acOes realizadas pela Copa. Parte
da legislacdo produzida, das obras constantes na Matriz de Responsabilidade e das
isencdes concedidas apenas utilizaram a Copa como justificativa. 1sso foi mais possivel
na medida em que a coalizdo de apoio teve maior sucesso na formagao dos consensos.

A disputa que se colocou no caso brasileiro foi entre o regime juridico
urbanistico protetivo ao direito a moradia e o pacote juridico negociado com a FIFA,
legitimada pelo consenso formado sobre o carater positivo da realizacdo da Copa.
Entretanto, € notavel que a construcdo da critica e da resisténcia as viola¢Ges de direitos
tenha iniciado quase que conjuntamente ao anuncio da realizagdo dos jogos no Brasil.
Isso se deve, em parte, ao acumulo propiciado pela historia de lutas urbanas relatadas no
Capitulo 1, a capacidade critica dos movimentos sociais e de sua relacdo préxima com

0s setores académicos progressistas.
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O balanco das acdes justificadas pela Copa indica retrocessos nos diversos

ambitos descritos nos capitulos precedentes: no modelo de planejamento, na suspensao
da forca normativa do regime juridico urbanistico e na garantia do direito a moradia. No
entanto, a capacidade de intervencdo politica dos movimentos sociais, na conjuntura do
desenvolvimentismo, e de producdo de critica e resisténcia obteve importantes
conquistas. Nesse sentido:

A organizacdo popular e as mobilizagdes sociais geraram denuncias
de violagBes de direitos humanos associadas as intervengdes
vinculadas & Copa do Mundo e as Olimpiadas e possibilitaram colocar
na agenda publica, de forma critica, a questdo dos megaeventos
esportivos no Brasil, gerando conquistas pontuais em diversas cidades,
sobretudo envolvendo a mudanca do tracado das obras e a reducdo do
nimero de familias removidas nas areas populares (SANTOS JR.,
2015, p. 34).

As resisténcias locais, em defesa da moradia, articularam-se na escala da
cidade, e também na escala nacional. Essa é a compreensdo majoritaria dentre os
pesquisadores do projeto “Metropolizacdo e Megaeventos”, indicando que diante das
acOes orquestradas pelo setor financeiro, ha processos de resisténcia por direitos. O
conjunto das pesquisas, assim:

aponta claramente no sentido de estarmos diante de eventos que
potencializam intencGes de acumulacdo do capital em diferentes
escalas, bem como de empoderamento de determinados atores nos
cenarios local e nacional. Ao mesmo tempo, tais eventos abriram
novas possibilidades de ag&o politica: no calor do enfrentamento, eles
oportunizaram a articulacdo de novas redes e movimentos sociais, na
busca pela (re)abertura de canais de didlogo com o poder constituido
na cidade (MASCARENHAS, 2015, p. 10).

Se o regime juridico urbanistico é resultante das lutas pela efetivacdo do
direito a moradia e em defesa de cidades justas, o processo historico em que sua
juridicidade foi produzida resultou impactado pela estratégia de implementacdo da
agenda urbana neoliberal, viabilizada e avancada sob justificativa da Copa do Mundo. A
negacdo do direito a moradia ndo acarretou uma reducdo explicita das normas que o
protegem. Afetou, contudo, sua forca normativa, especialmente, em raz&o da utilizagéo
da irregularidade fundiaria como mecanismo de facilitacdo das remocdes de bairros e
vilas populares.

De outro lado, porém, emergiram novas lutas urbanas que tém a
possibilidade de articular, a partir de uma agenda comum — o direito a cidade —, a
hierarquizacdo dos direitos urbanos, em que 0s principios da gestdo democratica e das

funcbes sociais orientem a plena efetividade do direito a moradia. A seguir serdo
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brevemente comentadas algumas das novas expressdes de luta que, mesmo que néo se

estruturem na afirmacdo imediata de direitos, enfrentam, no plano ideoldgico e cultural,
a captura privatista da cidade e da propriedade urbana e recolocam o tema da producéo
de cidades justas e democraticas na agenda publica. Sdo lutas que reanimam a logica
garantidora do direito a moradia que subjaz o regime juridico urbanistico. Essa légica,
contestada e enfraquecida pela realizacdo da Copa do Mundo de 2014, é retomada por

meio da reivindicacdo do direito a cidade.

4.3 DIREITO ACHADO NA RUA: DA RESISTENCIA AS VIOLACOES DE
DIREITOS AS NOVAS LUTAS URBANAS

“Direito é processo, dentro do processo historico: nao é
uma coisa feita, perfeita e acabada; é aquele vir-a-ser que
se enriquece nos movimentos de libertacdo...”

(LYRA FILHO, 1999, p. 86).

O Brasil passou por um periodo de importante desenvolvimento econémico
e social, na década de 2000, em que houve expansdo da renda per capita, reducdo na
desigualdade da distribuicdo da renda do trabalho, recuperacdo da participacdo do
rendimento do trabalho na renda nacional, diminuicdo do desemprego e crescimento do
emprego formal (POCHMANN, 2012). Trata-se de uma época de intensa transformacéo
territorial, marcada pela ampliacdo dos investimentos em infraestrutura, obras e
construcdo de moradias, ao passo que as isen¢des fiscais para a industria e a ampliacao
do crédito para financiar o mercado interno conformam a dimensao urbana da estratégia
neodesenvolvimentista.

E nesse contexto que se insere a realizagio dos megaeventos esportivos, em
especial, da Copa do Mundo de 2014, que protagonizou a agenda de investimentos em
doze metropoles brasileiras, cujos impactos juridicos e urbanisticos foram
significativos, evidenciando e amplificando os conflitos fundiarios. Conforme
demonstrado no Capitulo 3, a Copa do Mundo levou ao avanco do modelo de
planejamento urbano estratégico ou empreendedorista, que pressupde a restricdo dos
espacos de deliberacdo politica em favor de praticas gerenciais, orientadas a satisfacdo
de interesses privados, especialmente dos integrantes das coalizdes.

Assim, a intensificagdo dos conflitos socioterritoriais ndo foi acompanhada

por instancias ou mecanismos capazes de absorvé-los e processa-los, o que evidenciou
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alguns limites praticos dos mecanismos de gestdo democréatica existentes, levando a

retomada das manifestacdes de rua como meio de reivindicacdo de grupos sociais
diversos. O acesso crescente as novas tecnologias de comunicagdo possibilitou
transformar as redes sociais em plataforma para discussdo, decisdo, convocacdo e
visibilizacdo das mobiliza¢cbes que, mesmo tendo vieses politicos muito distintos,
retomaram lutas urbanas antigas, bem como fomentaram a emergéncia de novas
demandas.

A concepcdo de direito que estrutura esta analise parte do pressuposto de
que o direito € uma enunciacdo normativa que emerge da conflituosidade legitima do
instituido, para construir uma sociabilidade mais justa e mais livre, e ndo um conjunto
de normas de origem transcendente ou abstratas, cuja finalidade constituiria resolver as
contradicGes sociais. Nesse sentido, Sousa Jr. afirma que o direito ndo tem:

a funcéo de integracdo social ou de reducdo de complexidades, e nem
mesmo precipuamente de mediar conflitos no sentido do
apaziguamento, mas pelo contrario, o direito aparece neste contexto
como um forte instrumento de emancipacao individual e coletiva, que
necessariamente ira acirrar os conflitos (2008, p. 3).

Assim, as cidades brasileiras vivenciaram, entre 2009 e 2014, manifestacoes
por direitos’*® protagonizadas por atores cuja organizacdo foi mais difusa do que os
protestos e manifestacdes tradicionalmente realizadas pelos movimentos sociais. Por
sua dimensdo urbana e relevancia, destacam-se os Comités Populares da Copa; as
“jornadas de junho; o movimento Ocupe Estelita; e 0s “rolezinhos”. Essas expressoes
de luta urbana sdo representativas do periodo e compartilham entre si a perspectiva do

direito a cidade como direito de viver, usar e produzir o espaco urbano.

4.3.1 Os Comités Populares da Copa

O anuncio da Copa do Mundo de 2014 no Brasil explicitou um conjunto de
conflitos urbanos vinculados a realizacdo das obras relacionadas ao megaevento, ou por
ele justificadas. A confirmacdo das cidades-sede, em 2009, desencadeou a tomada de

medidas administrativas, legislativas e financeiras, pelos governos, para viabilizar o

115 Embora componham um contexto de ampliagdo das lutas por direitos, as paradas do orgulho LGBT,
que ocorre no Brasil desde os anos 1990, marcha da maconha, que ocorre desde 2009, e a marcha das
vadias, iniciada em 2011, ndo se caracterizam pelo questionamento da segregacgdo espacial e tampouco
se utilizam de um repertério discursivo ligado a reivindicacao do direito a cidade.
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cumprimento das exigéncias feitas pela FIFA e pela coalizdo de apoio, tais como

reforma e construcdo de estadios, obras de infraestrutura como ampliacdo de aeroportos
e rodovias, para possibilitar a recepcdo dos profissionais e turistas atraidos pelos jogos.

As medidas adotadas passaram a se impor nas cidades a revelia do debate
publico e do respeito a procedimentos de controle previstos na legislacdo, sob a
justificativa do prazo da Copa. Diante do volume de obras previstas e da auséncia de
informacdes sobre as consequéncias para a populacédo, os conflitos fundiarios existentes
se intensificaram e novos foram gerados na medida em que as obras de infraestrutura
urbana resultaram em despejos de milhares de familias e reassentamentos de dezenas de
comunidades urbanas.

Ja no ano 2010, comecaram a se organizar os Comités Populares da Copa,
nas cidades-sede, formados por movimentos sociais tradicionais e por novas formas de
organizacao de organizagédo. Sua finalidade era a de organizar as comunidades atingidas
e denunciar as violagcbes de direitos humanos e as remogdes de grupos sociais
populares. Os Comités, diante das dimensfes dos megaeventos, passaram a atuar em
diferentes escalas, incluindo a nacional, formando, a partir de 2011, Articulacdo
Nacional dos Comités Populares da Copa [ANCOP],

que tem por objetivo central se opor a remocdo de comunidades
carentes, as restricbes ao trabalho de ambulantes e & privatizacdo de
espacos publicos em funcdo de projetos relacionados a Copa do
Mundo e as Olimpiadas, bem como exigir maior transparéncia nas
acOes estatais (OMENA, 2015b, p. 212).

A partir de entdo, houve uma intensa producdo de materiais e mobilizacédo
dos atingidos pela Copa que resultou em muitas vitérias populares contra despejos™®.
Como consequéncia da articulagdo com setores da academia, as acdes dos Comités
contavam com uma producdo tedrica engajada que possibilitou a difusdo de
informacgdes, por meio de artigos de opinido, entrevistas, denuncias, bem como a
publicacdo de dossiés sobre as violagdes (ANCOP, 2012). Destaca-se que:

Ao mesmo tempo, uma nova geragdo de movimentos sociais
emergentes de carater mais autonomista buscou reforgar pontualmente
a atuacdo da ANCOP através da midia alternativa, além de trazer

16 Foram muito diversos os resultados obtidos na estratégia de resisténcia as remogdes. Os casos
vitoriosos sdo aqueles em que o resultado final foi de manutencdo, ainda que parcial, das comunidades
em seus locais de moradia. Em alguns casos, houve diminuigdo do nimero de familias removidas, em
outros foram suspensas as remogdes. Dentre os exemplos de garantia, ainda que parcial, do direito a
moradia estdo as Comunidades dos Trilhos (Fortaleza), a Vila Autédromo e a Comunidade do Porto
(Rio de Janeiro), Morro Santa Teresa (Porto Alegre), Comunidade da Paz e Copa do Povo (Sao Paulo);
Comunidade Nova Costeira (Curitiba).
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novos elementos, como a transmissdo de protestos via internet,
viabilizada pelo momento Unico de expansdo do acesso movel a
servicos de banda larga, e a ocupacdo permanente de espacos
publicos, que contribuiram para a expansdo do repertério de acéo
coletiva (OMENA, 2015b, p. 212).

A atuacdo dos Comités contribuiu para ampliar a percepcao social de que o
volume de recursos utilizados para as obras relacionadas a Copa poderiam ser utilizados
para universalizar ou qualificar outras politicas publicas, como saude, educacdo e
transporte, temas que estiveram presentes nas reivindica¢Ges de maio e junho de 2013.
Diante da visibilidade critica produzida ao longo dos anos sobre os impactos da Copa
no Brasil, bem como em razdo da difusdo de informacdes acerca dos efeitos negativos
dos megaeventos, aumentaram 0s movimentos em oposicdo a eles. Assim, a partir da
organizacao de jovens de classe média, por meio das redes sociais, 0 movimento No
Boston Olympics levou a retirada, em 2015, da candidatura da cidade aos Jogos
Olimpicos de 20247, repetindo a situacdo de Estocolmo, em que o governo local

desistiu de concorrer aos Jogos Olimpicos de inverno de 2022 (WALLIN, 2014).

4.3.2 As jornadas de junho de 2013

As manifestacdes que agitaram o Brasil em 2013 tiveram inicio com os
protestos organizados contra o aumento das passagens de dnibus urbanos, organizados
pelos movimentos ligados ao transporte publico, com destaque para 0 Movimento Passe
Livre (MPL). A exemplo de outros movimentos, 0 MPL recusou-se a ser representado
por uma Unica pessoa em entrevistas e debates — sob pretexto de evitar o surgimento de
liderancas politicas — afirmando uma concepcao politica que se expande nessa época de
auto-organizacao online. Ao mesmo tempo, afirmou que sua luta pelo transporte
gratuito é uma defesa do direito a cidade conectada com os movimentos de ocupacao,

118, «

de moradia e de favelas™": “a organizagdo descentralizada da luta ¢ um ensaio para uma

outra organizacao do transporte, da cidade e de toda a sociedade” (MPL, 2013).

117 para a realizacio dos Jogos Olimpicos de 2024 concorriam ainda Hamburgo, Roma, Budapeste e Paris,
“no entanto, a oposi¢do a Olimpiada esta se espalhando e ganhando félego também nessas cidades. E o
sucesso tornou 0 No Boston Olympics uma referéncia” (AFIUNE, 2016).

18 Em sua pagina na internet, o Movimento Passe Livre de Sdo Paulo afirma que "A aplicacdo da
gratuidade no transporte coletivo é medida fundamental para exercicio do direito a cidade e da justica
social” (MPL, 2015a). Ao descrever seu significado, o MPL explica: "Ao falarmos em direito a cidade
consideramos nado sé as possibilidades de acesso de todos aos ja referidos beneficios da vida em cidade,



222
As manifestagOes, que consagraram a expressao “nao € pelos 20 centavos” e

as reivindicagdes por saude e educacdo no “padrido FIFA”, apds iniciadas com essas
agendas, se alastraram como reacao das juventudes urbanas a violéncia policial utilizada
para reprimir 0s protestos, especialmente em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro. A
utilizagdo de meios de comunicacdo independentes ou alternativos foi um elemento
decisivo na disputa de narrativas que se abriu sobre 0s acontecimentos. Trata-se, para
alguns autores, de uma revolucdo geracional em que 0S jovens que cresceram em um
ambiente democratico, com grande acesso a informacéo, passaram a se organizar para
reivindicar direitos e participar das decisdes (FERREIRA, 2014).

A cada nova manifestacdo, cujas convocagdes aconteciam por meio das
redes sociais, a pauta de reivindicacdes aumentava, por meio de cartazes individuais, em
que cada pessoa defendia sua agenda. O inicio das manifestaces foi contemporaneo aos
aumentos de passagem nas grandes cidades brasileiras e ao inicio da Copa das
Confederacdes de 2013'°, fazendo com que os temas polémicos referentes & Copa
fossem amplamente explorados:

o timing da Copa das ConfederagBes garantiu cobertura ampla da
imprensa nacional e internacional aos eventos. Obra de génio politico,
por certo, foi a associacdo, como se houvesse um trade off, entre os
gastos realizados para a renovagdo dos estadios e da infraestrutura
minima necessaria a viabilizagdo dos jogos e a secular dificuldade no
fornecimento de servigcos publicos universais de qualidade em areas
vitais como saude e educacdo (SANTOS, 2013, p. 18).

Diante de um cenario de manifestacbes complexas, diversos autores
destacaram sua legitimidade, apontando para a importancia de muitos dos temas em
evidéncia:

As mobilizagOes civis de cidaddos indignados com a corrupgdo dos
politicos, a falta de respeito aos direitos das minorias, 0s excessivos
gastos com megaeventos versus o0 orcamento social insuficiente,
somadas a forte repressdo policial e os deslocamentos for¢ados para
higienizar os espacos urbanos, desencadearam a retomada da esfera
publica para garantir o direito a cidade e a cidadania (SOUSA,
SOUSA JR., 2013).

Assim, a pluralidade de referéncias politicas e de organizacbes que
participaram das manifestacdes renovou as lutas de rua no Brasil e seu debate politico e

teodrico. A novidade dessas manifestacdes ndo foi apenas o método de convocacgéo ou a

mas também as possibilidade de apropriacdo da cidade pelas pessoas, de enxergar a cidade como algo
seu e portanto da atuacéo politica para transformar esta cidade” (MPL, 2015b).

119 0 evento ocorre um ano antes do inicio da Copa do Mundo, em algumas das cidades-sede deste, tendo
uma funcao de ampliar a presenca da agenda Copa e da Fifa. E um ensaio geral da Copa do Mundo.
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pluralidade de pautas, mas principalmente a confusdo politica e ideoldgica dos atores,

dentre os quais se incluiam desde autonomistas a organizagdes fascistas, de diversas
classes sociais e militantes de diferentes causas e partidos (SANTOS, 2013, p. 17).
Foram também as manifestacdes dos black blocs*®, que geraram intensa polémica, e
das estratégias horizontais de comunicacao por meio de fotos, videos e relatos'?.

Entretanto, a coaliz&o inesperada de atores acabou sendo hegemonizada pelo
campo conservador, reunindo a oposicdo de direita ao governo federal, os grandes
meios de comunicacdo e um segmento conservador mobilizado nas redes sociais.
Assim, em algumas cidades como S&o Paulo, as manifestagcbes inicialmente
progressistas transformaram-se em protestos de classe média “contra a corrupcao” e
“contra a politica”, resultando, por exemplo, na expulsdo de militantes de esquerda dos
protestos (SECCO, 2013; SAKAMOTO, 2013) e no aparecimento de cartazes com
expressdes como “ditadura ja” e “o povo unido ndo precisa de partido” (SANTOS,
2013, p. 18).

Ao mesmo tempo, pautas alienigenas®® foram implantadas nas
manifestaces a partir do senso de oportunidade de algumas corporacGes e do
engajamento dos meios de comunicacdo, levando a uma dispersdo da agenda e, apos
uma intricada justaposicdo de propostas e agdes para debelar os protestos, eles se
encerraram. Se de um lado, as manifestacdes representaram um desafio aos governos,
de outro lado, uma parte das reivindicacGes ndo se opde ao pacto constitucional vigente,
nesse sentido, foi “possivel detectar reivindicaces por direitos coerentes com o modelo
social-desenvolvimentista. [A expressdo] ‘Ndo ¢ por vinte centavos, ¢ por direitos’”
(BARBOSA, 2013, p. 30) foi uma sintese dessa perspectiva.

As manifestacdes expuseram também uma crise das cidades, com destaque
para o tema da mobilidade, que atinge especialmente as camadas populares. Ao mesmo
tempo, trouxe a tona a importancia da retomada dos mecanismos de participacao
popular e a urgéncia de uma reforma politica (MARICATO, 2013) que amplie 0 acesso
dos diferentes grupos sociais & sua devida representacdo institucional. O modelo de

planejamento urbano neoliberal, que se tornou hegeménico com a realizagdo dos

120°0 ativismo black bloc caracterizou-se, nas manifestagdes de junho, pelo uso de mascaras, roupas
pretas, bandeiras e simbolos de origem anarquista, utilizando como tatica a destruigdo de bancos, lojas e
automoveis, bem como o confronto com a policia, durante ou depois dos atos de protesto. A atuagdo dos
grupos identificados com essa tatica gerou enorme polémica.

121 Destaca-se o papel da Midia NINJA (Narrativas Independentes, Jornalismo e Agd0), que surge em
maio de 2013, como uma estratégia de comunicago do movimento Fora do Eixo (NINJA, 2016).

122 0 principal exemplo é o dos cartazes contra a Proposta de Emenda & Constituicdo n. 37 (PEC 37).
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megaeventos é também alvo de critica, diante da crescente presenca de slogans

associados ao direito a cidade, a participagao etc.

Em razdo da pluralidade de atores e da complexidade de suas pautas, as
chamadas jornadas de junho de 2013 permanecem enigmaticas quanto aos seus sentidos
e suas consequéncias, tendo repercutido nas eleigdes de 2014 e, apés, na forma de
organizacao e de comunicacdo dos novos coletivos politicos. Sua contemporaneidade
com outros movimentos semelhantes na aparéncia, tais como a primavera arabe, 0 15M
na Espanha e o Movimento Occupy indica que se trata de um fenémeno politico e

urbano amplo, cuja dimensdo virtual é uma das variaveis determinantes.

4.3.3 Ocupe Estelita: ""A cidade é nossa. Ocupe-a!"*

Na cidade de Recife, influenciado pelas ocupacdes dos espacos publicos na
Europa, de reivindicagdo por democracia real, surgiu um movimento social e cultural,
denominado “Ocupe Estelita”, de questionamento da destina¢do imobilidria de uma area
de um antigo cais, sem que tenha havido discussao publica ou participacdo popular, para
a construcdo de um empreendimento de grande impacto ambiental, paisagistico,
historico e arquitetonico.

A partir de 2012, aconteceram inumeras atividades e intervencdes culturais
no local, até que o movimento ampliou sua pauta politica de resisténcia e decidiu
realizar um acampamento no local, que acabou sofrendo um despejo violento em 2014,
em que dezenas de pessoas ficaram feridas. O movimento que organizou as discussdes
sobre o Cais José Estelita, com o passar do tempo, desembocou na defesa do direito a
cidade e “contra as intervengdes imobilidrias e estatais violadoras dos direitos urbanos e
humanos” (JOSEPHI, 2014).

Em 2015, o movimento foi vitorioso, quando decisdo da justica federal
anulou o leildo que alienara a area do Cais, em razao de irregularidades. A ocupagéo do
Cais ocorreu outras vezes e o Ocupe Estelita seguiu crescendo em relevancia e
articulando pautas relacionadas ao direito a cidade e aos direitos humanos. Segundo a
opinido de seus integrantes, as novas lutas urbanas “apontam para o descolamento entre
estas formas de mobilizacdo social e 0s mecanismos tradicionais de representacdo
politica, especialmente os partidos e seus eleitos no legislativo e no executivo”
(ROCHA, 2015).
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A ocupacdo de éareas publicas que, sem participacdo popular, foram

destinadas a apropriagdo privada ou ao fechamento tem se ampliado para outras
cidades'®®. Em Porto Alegre, a destinagdo para construcdo de empreendimento privado
envolve igualmente a area de um Cais antigo, 0 Maua, que tem sido debatido e ocupado
por um movimento cultural cujo objetivo é impedir o projeto de revitalizacdo aprovado
e a garantia de um Cais publico. A agenda do movimento “Cais Maua de Todos” inclui
defender o direito a cidade, o patrimonio histdrico, o direito as aguas, a orla, ao por do
sol, o direito de participar, de decidir sobre os rumos da cidade, contra a privatizacao de
espacos publicos (FACEBOOK, 2014).

4.3.4 Os rolezinhos dos jovens da periferia nos shoppings

No final de 2013, os jornais brasileiros ficaram desnorteados sobre a forma
de comunicar um fendmeno novo que gerou controvérsia por explicitar a desigualdade
brasileira em um espaco tradicionalmente “livre” da convivéncia social interclasses. Os
jovens da periferia de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo comecgaram a marcar
encontros chamados de rolezinhos, por meio da internet, especialmente pelo facebook,
nos shoppings centers para ouvir muasica (normalmente funk), conhecer pessoas e se
relacionar (VALE, 2014). No entanto:

sua presenca em massa nos espagos publicos chamados
“diferenciados” € que [gerou] o conflito social, tipico da agdo dos
movimentos sociais, e assim captado a solidariedade de outros
movimentos sociais organizados e/ou se constituido num territério
fértil para a articulagdo discursiva em torno de outras insurgéncias
(SCHERER-WARREN, 2014, p. 27).

Assim, 0s eventos passaram a ser proibidos pelos proprietarios dos
estabelecimentos porque reuniam centenas de jovens pobres e, na maioria, negros. Em
alguns casos, a policia foi chamada para retirar as pessoas dos locais, com base na
aparéncia fisica que compde a estigmatizacdo da periferia brasileira (SCHERER-
WARREN, 2014). Houve até decisdo judicial autorizando esse procedimento arbitrario.

Essa resposta conferiu um carater social e politico ao fenémeno que, apés ter

128 Outros movimentos de ocupaco de espacos publicos sdo, por exemplo, o Ocupe Cocé, em Fortaleza,
Ocupe Golfe, no Rio de Janeiro, e Ocupe Parque Augusta, em S&o Paulo (ROCHA, 2015).
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repercussdo internacional®, deixou de ser noticiado, mas que evidenciou a segregacéo

espacial que rege a sociedade brasileira (ORTELLADO, 2014).

A proliferacdo de shoppings centers, equipados com salas de cinemas
multiplex, lojas e lanchonetes padronizadas compde uma tendéncia pos-modernista de
formacéo de nichos de mercado, nos hébitos de consumo e nas expressdes culturais, que
envolve a experiéncia urbana contemporanea numa aura de liberdade de escolha. O
acesso a esses espacos privilegiados das cidades, no entanto, so € garantido para aqueles
que tém dinheiro e reconhecimento social (HARVEY, 2013).

A experiéncia dos jovens dos rolezinhos chama a atencdo para o exercicio
do direito a cidade como prética de producdo do espago como contestacdo da ldgica
para o qual alguns espacos urbanos foram pensados. Algumas percepcdes sugerem se
tratar de uma afirmacdo social via consumo real ou desejado, mas como 0 consumo nao
é acessivel a todos o proprio ideal moderno de espaco publico estd em xeque. O fato é
que os rolezinhos, inicialmente desprovidos de sentido politico, foram ressignificados

para serem uma préatica concreta de questionamento social.

4.3.5 Sintese das novas lutas urbanas

O que as novas formas de luta acima tém em comum é a ocupacdo das
cidades como estratégia e como objetivo. Trata-se, assim, de exercer o direito de
manifestacdes e, a0 mesmo tempo, reivindicar o direito de ocupar os espacos publicos
como dimensdo da vida contemporanea. Tais formas de organizacédo e de reivindicacdo
ndo afastam a atuacdo dos movimentos sociais tradicionais, tampouco dificultam sua
ascensdo, como a emergéncia recente do Movimento dos Trabalhadores Sem Teto
indica. Sdo dindmicas complementares, ainda que inicialmente dispersas.

O ativismo brasileiro no século XXI é composto por uma variedade de lutas
cidadas coletivas que podem ser classificadas, conforme a tipologia proposta por
Scherer-Warren (2014), nas seguintes categorias: a) movimentos sociais organizados; b)

124 Conforme matéria publicada pela Public Radio International, em 2014, "They began as a way for
young people from Brazil's new middle class to leave their low-income communities and hang out. But
they're slowly turning into a battle over participation and social space. (...) The gathering was relatively
peaceful, though it was definitely loud and animated. There were rumors of thefts and assaults at the
event, so mall owners moved to quash the phenomenon. (...) The rolezinhos -- and reactions to them --
have sparked a heated conversation in Brazil about race, class and social change. (...) Brazil experienced
a wave of demonstrations last summer [2013] (...). The rolezinhos didn't grow out of those protests, but
they're another sign that the country's social pressures are bubbling to the surface” (PRI, 2014).
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as manifestacbes ou marchas dos movimentos sociais; c¢) manifestacbes amplas da

cidadania e/ou “indignados”; d) manifestagdes-bloqueio ou “formas de a¢ao nas ruas”; e
e) acdo-manifesto sociocultural.

Esses tipos sdo constituidos basicamente a partir de duas formas de
expressdo. Na primeira, estdo 0s movimentos sociais organizados, 0s quais:

tém uma relativa permanéncia temporal e no mundo contemporéneo
tendem a se estruturar sob a forma de redes de militancia que operam
como um estratégia para a construcdo de significados politicos ou
culturais em comum, tendo em vista conquistar e mobilizar cidadaos e
produzir transformacdes sociais (SCHERER-WARREN, 2014, p. 15).

A segunda expressdao desse ativismo é aquela cuja forma sdo as
manifestagdes de rua em sentido estrito, que se caracterizam como “reagdes
conjunturais coletiva e publicas, que pretendem através do protesto criar visibilidade
politica, o reconhecimento das vozes dos cidadéos, seja através de seus movimentos ou
do puablico em geral mobilizado para o evento politico em si mesmo (SCHERER-
WARREN, 2014, p. 15).

Como base nessa diferenciacdo, as lutas urbanas acima relatadas, que
reivindicam e exercem o direito a cidade e que marcaram o periodo recente, sdo
compostas pela combinacdo entre movimentos sociais organizados e manifestaces de
rua. Na primeira forma de expressdo, estdo incluidos os Comités Populares da Copa, 0
Movimento Passe Livre, 0 movimento Ocupe Estelita, 0 Movimento dos Trabalhadores
Sem Teto, dentre outras organizacGes de formacdo recente. Podem ser chamados de
movimentos sociais organizados por possuirem as seguintes caracteristicas: “algum
arranjo institucional que vise sua continuidade temporal, principais objetivos politicos
definidos ou em construcdo pelos militantes e um projeto ou utopia de mudanca social,
politica ou cultural” (SCHERER-WARREN, 2014, p. 14).

As manifestacdes de rua sdo um recurso também usado pelos movimentos
sociais organizados, para reivindicagdo, protesto e visibilizagdo politica. Assim, as
jornadas de junho de 2013, classificadas na tipologia acima como “manifestagdo amplas
da cidadania e/ou dos ‘indignados’”, incluiu a forma de expressdo ‘“manifestagao-
bloqueio”, caracterizada pela a¢do de black blocs, contaram também com a presenca dos
movimentos sociais organizados, especialmente durante o periodo anterior a captura
“antipolitica” operada em alguns cidades.

Por fim, destaca-se o tipo “agdo-manifesto sociocultural” que poderia se

aplicar ao periodo de formacdo do movimento Ocupe Estelita, e que se aplica aos
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rolezinhos, dada sua caracterizagdo como “expressdo coletiva em espacos publicos para

a afirmacdo de direitos socioculturais para segmentos da populacdo que sentem
excluidos, discriminados ou sem reconhecimento de suas singularidades” (SCHERER-
WARREN, 2014, p. 15). Nesse caso, a reivindicacdo ou performance relaciona-se ao
direito de se manifestar e de usar determinados espacos urbanos para finalidades
publicas ou coletivas.

Como foi apresentado, ha diversos fatores estruturais e conjunturais que
somados reproduzem a negacdo da cidade como espaco publico, de exercicio de
direitos. A trajetoria politica brasileira, entretanto, construiu uma institucionalidade
capaz de absorver tais demandas, que é o cerne da experiéncia constituinte de 1988:

ha nessa experiéncia uma licdo fundamental para a passagem ao novo
tempo social e politico: saber reconhecer a legitimidade politica e
juridica do protesto e de ser capaz de gerar institucionalidades
participativas (conferéncias, consultas, audiéncias publicas, mesas de
negociacao, féruns) para o dialogo entre a sociedade e o Estado, como
condicdo de reeducagdo da estrutura democratica (SOUSA; SOUSA
JR. 2013).

A ideia de direito a cidade tem sido construida, no Brasil, ao longo das
ultimas décadas, de forma estruturalmente vinculada a nocdo de acesso ao espaco
urbano, visando a garantia do direito a cidade. Para Tavolari (2015), o ano de 2013
proporcionou uma virada acerca da capacidade desse conceito de unificar lutas
progressistas. Assim, o direito a cidade passou a representar uma nova utopia urbana:

E isso ndo so por parte dos movimentos sociais, mas também das
tentativas de interpretacdo dos protestos recentes por parte da
academia. A perplexidade gerada pelas revoltas de 2013 e pelos
movimentos que continuam a se inspirar nesse ideario (...) criaram a
necessidade de encontrar novas chaves explicativas e um novo
vocabulério, do qual o “direito a cidade” certamente faz parte

(TAVOLARI, 2015, p. 78).

O direito a cidade passou a representar discursos e vivéncias para modificar
ou subverter usos de espacos publicos ou de acesso publico, como explicitam 0s
rolezinhos nos shoppings centers e as atividades culturais organizadas com o objetivo
de usar espacos publicos privatizados. Destaca-se 0 a combinacdo de ocupacgéo fisica
mobilizada pelas redes sociais, em especial, o facebook, o twitter e o whatsapp,
operacionalizadas como férum de debate, deliberacdo, comunicacéo e agenciamento de
atores.

Por meio do breve relato de alguns casos ocorridos em cidades brasileiras,

foi exemplificada a articulagdo entre uma agenda especifica e, muitas vezes, imediata,
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com a afirmagdo utdpica do direito a cidade. Os casos narrados sdo representativos da

confluéncia entre préticas sociais que enunciam direitos e de sujeitos coletivos que
ressignificam a politica urbana, por meio do exercicio legitimo de ocupacdo da cidade
(SOUSA JR., 2015).

A adogdo do direito a cidade, como slogan e como ideal politico, € uma
estratégia contemporanea de unificagdo dessas lutas, precisamente porque ele levanta a
questdo de quem comanda a relacdo entre a urbanizacdo e o sistema econémico. O
reconhecimento juridico do direito a cidade nas ultimas décadas alimentou novas
reivindicagbes e colaborou para o didlogo entre diferentes movimentos urbanos,
possibilitando a formagdo de uma agenda comum de lutas por transformacgdes sociais,
dentre os quais se destacam as manifestacGes contra a privatizacdo de espacos publicos
e contra a gentrificacao.

Tais lutas, a medida que evidenciam a problematica da injustica urbana e da
hegemonia do planejamento urbano neoliberal, recolocam o tema da produgdo de
cidades segundo o paradigma da cidade voltada a efetivacdo de direitos. Assim, o
regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia, que ja incluia a ideia de
direito a cidade, passou a ser sintetizado por esse conceito, tendo em vista sua
incorporagéo pelos movimentos sociais organizados e pelas lutas urbanas que marcam o
periodo recente.

Essa agenda de lutas tem semelhanca com manifestages em outras regides
do mundo. Nesse sentido, David Harvey afirmou que:

a democratizacdo desse direito e a construcdo de um amplo
movimento social para fazer valer a sua vontade sdo imperativas para
gue os despossuidos possam retomar o controle que por tanto tempo
Ihes foi negado e instituir novas formas de urbanizagdo. Lefebvre
estava certo ao insistir em que a revolucdo tem de ser urbana, no
sentido mais amplo do termo; do contrério, ndo sera nada (HARVEY,
2013).

*k%k

Nesse capitulo, foram apresentadas as condicOes juridicas de exercicio do
direito a moradia nas grandes cidades brasileiras, cujo status de ilicitude,
frequentemente, € acionado com vistas a apropriacdo e mudanca de uso de determinadas

regides da cidade. As ocupacdes urbanas para fins de moradia, a0 mesmo tempo que
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realizam esse direito, tensionam as caracteristicas econdmicas do solo urbano contra seu

ndo-uso é especulativo, buscando apenas ampliar seu valor de troca.

Embora a urbanizacdo brasileira seja dependente das ocupacdes irregulares
— tanto do ponto de vista econébmico, quanto juridico — as institui¢cbes judiciarias
utilizam um ferramental processual incapaz de dar efetividade ao regime juridico
urbanistico resultante da ordem constitucional de 1988. Nesse sentido:

Basta ler o teor dessas sentencas hegemonicas para perceber que elas
também ndo fazem referéncias minimas ao internacionalmente
aclamado Estatuto da Cidade, a lei federal de politica urbana de 2001,
e nem a toda a abundante legislacdo federal em vigor sobre questdes
fundiérias, urbanas, habitacionais e ambientais (FERNANDES, 2012,

p. 4).

Diversas iniciativas procuraram adequar a pratica administrativa e judicial
ao carater coletivo e legitimo das ocupacdes de imdveis, bem como da ilegitimidade das
acOes possessorias de imdveis que nao atendem a funcdo socioambiental da
propriedade. No entanto, a naturalidade com que essa forma de atuagdo é tratada no
campo juridico colaborou para a disseminacdo de remoc0es justificadas pela Copa. Na
maioria dos casos, a resisténcia pelo direito a moradia ocorreu no ambito politico, por
meio de agdes de mobilizacdo e de denlncia sobre as violagdes de direitos, ndo
chegando a judicializacéo.

As violagdes a direitos resultantes das acdes justificadas pela Copa foram
minimizadas em parte pela resisténcia produzida pelos movimentos sociais e em parte
pela incapacidade de os governos locais e empresas realizarem todas as obras
pretendidas. Em qualquer caso, a atuagdo da FIFA e dos atores envolvidos repete
situacOes vivenciadas na preparacdo de megaeventos anteriores, nos quais as remocgoes
dos pobres e a mudanca de uso de bairros e conjuntos habitacionais populares foram
estratégias adotadas para captura privada da valorizacdo imobiliaria e invisibilizacdo da
pobreza, como o caso da Cidade do Cabo, na Africa do Sul escancara.

Por fim, foram apresentados casos que ilustram novas lutas urbanas,
conectadas ao tempo presente, na forma e no conteudo, revelam a pluralidade de
agendas que tém sido construidas, cujo elemento comum € a reivindicacdo e 0 uso de
espacos publicos. S&o movimentos que emergiram contemporaneamente ao processo de
preparacdo das cidades-sede para os jogos da Copa. No caso dos Comités Populares da

Copa, sua vinculagdo € evidente, baseada na critica aos impactos da Copa. As jornadas
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de junho possuem uma vinculagdo indireta, que passa pelo timing da Copa das

Confederacdes e pelos slogans de protesto.

O movimento Ocupe Estelita e seus congéneres nao estdo relacionados com
a realizacdo de megaeventos, mas constituem uma contraposi¢do ao seu modelo, uma
vez que combatem o0s processos de privatizacdo de areas publicas relacionados ao
empreendedorismo urbano. J& os rolezinhos afirmam o direito de usar os espacos de
lazer disponiveis nas grandes cidades, que por sua vez revelam todo o seu carater
segregador. A politizacdo dos participantes é difusa e esta relacionada com expectativas
de consumo e afirmacdes identitarias social e étnica.

O conjunto dessas a¢Oes indica que a reivindicacdo e o exercicio de direitos,
como o direito a cidade, renova a cidadania tendo as cidades como palco e como objeto.
Embora as remocdes realizadas sob justificativa da Copa tenham sido frequentes, a
mobilizacdo dos setores populares garantiu vitérias importantes que recolocam a
necessidade de atualizacdo do regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia.
E importante, pois, reafirmar que “o Direito, para ser realmente emancipatorio, deve
passar por disputa pela sua apropriacdo e realizacdo. Esta disputa se da tanto no campo
hermenéutico quanto no de sua aplicagao” (SOUSA JR., 2015, p. 37)

Assim, a efetividade e a forca normativa do direito a moradia — e do
planejamento urbano democratico — dependem da vitalidade das lutas travadas por sua
implementacdo. Nesse sentido, incorporar novos atores e novas lutas ndo é apenas
expressdo de solidariedade, tampouco € mera estratégia de sobrevivéncia. A unificacdo
das diversas lutas por direitos que, por ora, parecem se mobilizar em torno da
apropriacdo do conceito de direito a cidade, € uma necessidade préatica e teérica, uma
vez que amplia a capacidade de intervencao politica dos setores e possibilita ampliar a

apreensdo da complexidade do real.
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CONCLUSAO

A luta dos movimentos sociais urbanos por moradia, nas Ultimas décadas,
levou a inclusdo do Capitulo da Politica Urbana na Constituicdo de 1988 e a
institucionalizacdo do direito a moradia, que passou por amplo reconhecimento juridico.
A construcdo do direito a moradia impulsionou uma producdo técnica e teorica que
resultou em diversos instrumentos juridicos para sua efetivacdo e em um repertorio de
andlises acerca de seus fundamentos.

A complexa e desigual realidade brasileira, entretanto, mantém as
conquistas sociais sob constante ameaca, seja pela organizacao de setores adversos, seja
pela prioridade que Ihes é atribuida. Nesse contexto, a realizacdo da Copa do Mundo de
2014 no Brasil, ao mobilizar as instituicbes publicas para viabilizar as mudancas
legislativas e as obras de infraestrutura exigidas pela FIFA, é um exemplo privilegiado
da tensdo gerada sobre conquistas juridicas pela implementacdo de projetos de
desenvolvimento.

Assim, necessario investigar como a realizacdo da Copa impactou a
efetividade do direito social a moradia e a forca normativa do seu regime juridico
urbanistico e, ao mesmo tempo, analisar o papel das novas lutas urbanas, que
emergiram nesse contexto, como estratégia de resisténcia.

A partir da década de 1980, os movimentos sociais inspirados no ideario da
reforma urbana protagonizaram a constru¢do de um vigoroso conjunto normativo que,
por meio da diversificacdo de estratégias, resultou no reconhecimento do direito social a
moradia e levou a sua ampla institucionalizacdo. Apos a constitucionalizacdo da politica
urbana e do direito a moradia, acompanhado pelo seu reconhecimento internacional, foi
aprovado o Estatuto da Cidade, um marco juridico extraordinario. O EC introduziu um
rol de instrumentos voltados a efetivacdo do direito a moradia e a cidade, por meio da
regularizacdo fundiaria e da producdo habitacional, mas também voltados a justica
social nas cidades, por meio da justa distribuicdo dos dnus e beneficios da urbanizacéo.

A criagdo do Ministério das Cidades, a realizacdo de Conferéncias e a
instituicdo de Conselhos foram acompanhadas pela continua aprovacéo de leis voltadas
a efetivacdo do direito a moradia e pelo aumento do financiamento publico da produgéo
habitacional e dos programas urbanos. Assim, com base nos principios da gestdo
democrética das cidades e das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana, foi

estruturado o regime juridico urbanistico protetivo ao direito a moradia.
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O auge desse regime coincidiu, por um conjunto de fatores, com a

implementacdo da agenda neodesenvolvimentista pelo Governo Federal, estruturada no
financiamento de grandes obras publicas para ampliar infraestrutura, movimentar a
economia e gerar empregos. Esse periodo colocou o Brasil como destinatario de
importantes eventos internacionais, dentre os quais se destacou, por suas dimensdes
nacionais e por seus impactos, a Copa do Mundo, ocorrida em 2014. Para viabilizar a
realizacdo da Copa no Brasil, muitos compromissos foram assumidos junto a FIFA,
dentre os quais estavam um projeto de intervenc@es urbanas vigorosas e um conjunto de
mudangas legislativas.

Assim, foram analisadas, no Capitulo 2, as exigéncias da FIFA, as
obrigacBes assumidas pelo Estado brasileiro e as mudangas legislativas realizadas em
nome da Copa. A legislacdo aprovada nos ambitos federal, estadual e municipal
demonstrou um significativo impacto juridico relacionado a Copa, hierarquizando
prioridades de alocacdo dos beneficios e dnus de sua realizacdo. Os beneficios foram
direcionados a FIFA e a seus parceiros, mas também a outros atores que se
posicionaram para estar dentre os beneficiarios.

Houve, também, um alinhamento politico dos entes publicos envolvidos
consolidando um “programa tnico de governo” entre as forcas politicas representadas
na institucionalidade. A agenda politica voltada para o desenvolvimento, amplamente
consensual na sociedade brasileira, sobretudo desde 2003, foi apropriada pelos
organizadores da Copa, de forma a viabilizar as mudancas legislativas realizadas.

O regime juridico da Copa levou, na dimensdo administrativa, a producao
de uma institucionalidade amigavel a FIFA, em que foram criadas instancias especificas
e privilegiadas de negociacdo e foram previstas inumeras facilidades na tramitacdo dos
processos de licenciamento dos parceiros-FIFA. Na dimensdo econémica, 0S
investimentos em obras de grande impacto urbanistico foram financiados por gastos
publicos diretos, isencdes a particulares, endividamento publico, doagdes de imdveis e
transferéncia de indices construtivos gratuitos. Na dimensdo politica, a legislacao
aprovada evidenciou a adesdo dos gestores ao modelo de planejamento urbano
empreendedorista.

O conjunto de leis aprovadas ndo atingiu explicitamente, por meio de
revogacdo ou derrogacdo, as normas protetivas ao direito & moradia, entretanto
impactou o regime juridico urbanistico, afetando sua forca normativa. Isso porque

permitiu e incentivou a mudanga de usos de territorios urbanos ocupados por populacao
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de baixa renda, bem como financiou ac¢Ges que previam remogdes. Assim, as alteragdes

promovidas sob justificativa da Copa constituiram uma contradicdo a prote¢do ao
direito a moradia e impactaram negativamente o regime juridico urbanistico.

No capitulo 3, foram analisados os modelos de planejamento urbano em
competicdo no Brasil, contrapondo o modelo democrético, produzido por meio das lutas
emancipatorias dos movimentos sociais, e o modelo neoliberal, que se tornou
hegeménico por meio da preparacdo dos megaeventos, especialmente, da Copa do
Mundo de 2014. Seu legado é a mudanca qualitativa do regime juridico urbanistico,
levando a flexibilizacdo de direitos, mercantilizacdo do territorio e transferéncia de
capitais para os grandes investidores.

Tais mudancas foram possiveis gracas a formacdo inicial de um amplo
consenso em torno da Copa, que foi sustentado, ao longo do tempo, pelas coalizbes de
apoio que reuniram setores heterogéneos, de aliados a adversarios da reforma urbana.
Como resultado, a trajetdria de preparacdo da Copa tornou os planos diretores — em sua
dimensdo inclusiva e transformadora — irrelevantes. Da mesma forma, os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade, especialmente no que diz respeito a gestdo democratica
e a promocdo do direito a cidade, foram relativizados, afetando sua capacidade de
produzir efeitos. Ficou demonstrado, assim, que néo se trata da coexisténcia entre dois
regimes juridicos, pois a consolidacdo do modelo de planejamento catalisado pelos
megaeventos € avesso a protecdo da moradia, atentando contra a politica urbana
constante na CRFB e no Estatuto da Cidade.

No capitulo 4, foi apresentado o contexto juridico de exercicio do direito a
moradia nas grandes cidades brasileiras, cujo status de ilicitude, frequentemente, é
acionado com vistas a apropriacdo e mudanca de uso de determinadas regides da cidade.
Além de efetivar o direito a moradia, as ocupacOes irregulares sdo inerentes a
urbanizacdo brasileira — tanto do ponto de vista econémico quanto juridico. Apesar das
iniciativas que procuraram qualificar o tratamento dado aos conflitos fundiarios
urbanos, as instituicdes judiciarias permanecem incapazes de dar plena efetividade, no
caso concreto, ao regime juridico urbanistico vigente.

A naturalidade com que o campo juridico percebe os despejos forcados em
conflitos possessorios colaborou para a disseminagcdo de remocgOes justificadas pela
Copa. A resisténcia pelo direito a moradia, em muitos casos, vitoriosa, ocorreu no
ambito politico, por meio de acdes de mobilizagdo e de denuncia sobre as violagdes de

direitos, ndo chegando, na maioria dos casos, a judicializagcdo. De outro lado, ficou
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demonstrado que a apropriacdo de territdrios urbanos, por meio da remogdo das

populacOes pobres, é inerente a0 modelo de megaeventos, que a utiliza como meio de
captura da valorizacao imobiliaria e invisibilizacdo da pobreza.

Ao final, foram relatadas novas lutas urbanas de reivindicacao do direito a
cidade e do uso de espacgos publicos. S&o movimentos contemporaneos a preparacao das
cidades-sede para a Copa que constituiram uma contraposicdo ao modelo de
planejamento proprio dos megaeventos, baseado em processos de mercantilizacdo das
cidades, privatizacdo de areas publicas e gentrificacéo.

Diferentes em suas formas de expressdo, o conjunto dessas agOes de
reivindicacdo e exercicio de direitos renova a cidadania, e o fazem de um novo jeito,
pois tém as cidades ndo apenas como palco, mas também como objeto. As remocdes
realizadas sob justificativa da Copa, mesmo que consideradas as importantes vitdrias da
resisténcia, recolocam a necessidade de atualizacdo do regime juridico urbanistico
protetivo ao direito & moradia, por meio da articulagdo entre os setores progressistas.

Por fim, a efetividade do direito a moradia, do planejamento urbano
democratico e do regime juridico que lhes da suporte depende da vitalidade das lutas
travadas por sua implementagdo. Nesse sentido, a incorporacéo de novos atores e novas
lutas representa, além de solidariedade e de visdo tatica, uma exigéncia pratica e tedrica.
Ou seja, a defesa continua do direito a moradia depende da unificacdo das lutas urbanas
que, por ora, se mobilizam em torno do direito a cidade. Sua capacidade de intervencéo
politica tem demonstrado que, diante da complexidade do real, é possivel reinventar ndo

apenas as formas de luta por justica, mas também as raz6es para lutar.
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