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1. Introdugao

O objetivo do presente artigo é discutir a implementagdo de politicas
publicas urbanas utilizando o recorte dos atuais mega projetos urbanisticos relacionados a
Copa do Mundo de 2014 e aos Jogos Olimpicos de 2016; a garantia de direitos e a
participacao das populacdes afetadas pelas obras e remogodes involuntarias.

Boa parte da populacdo ameacada pelos Mega Projetos Urbanisticos da
Copa e dos Jogos Olimpicos sao fruto do Estado desenvolvimentista e das mudangas geo-
ocupacionais por ele fomentadas, migragbes causadas pela concentracdo da
industrializacao no Sudeste e ndo “absorvidas” pelas zonas urbanas.

Importante se faz a andlise das instituicbes e forgas sociais participantes e
das suas dindmicas organizacionais envolvidas; pois a crise do Estado desenvolvimentista
acabou por criar um “plano mais complexo de interagdes entre os agentes sociais, politicos
e judiciais nas diferentes arenas de decisdo” (MACIEL & KOERNER, 2002).

Porém, antes de tratarmos do tema em si, necessitamos estabelecer
alguns aspectos histéricos e premissas basilares que conduzirdo nossa intervengdo na

seara das politicas publicas urbanisticas e garantia de direitos sociais.



2. Aspectos historicos da urbanizagao

A urbanizacdo no Brasil foi um processo rapido, e em um periodo de 40
anos, ou seja entre 1940 e 1980 gerou grandes mudangas sociais e diversos choques
culturais. O que pode ser visto na inversdo da populacdo rural e urbana, com radical
alteracéo no perfil geo-ocupacional da sociedade brasileira.

Quando analizamos os efeitos da chamada Era Vargas, tal qual o
desenvolvimento da industria nacional, a urbanizagdo, e a aquisicdo de alguns direitos
sociais (como os direitos trabalhistas)1, mas também concentracdo de renda, aumento da
divida publica e crise fiscal, expansdo do corporativismo e a ocorréncia do fendmeno que
Cardoso denominou “anéis burocraticos”, ou seja, sistemas de negociagdo entre as
empresas e Estado.

Os anéis burocraticos correspondem a

“circulos de informagao e pressao (portanto, de poder), que se
constituem como mecanismo para permitir articulacdo entre
setores do Estado (inclusive forgas armadas) e setores das
classes sociais. As qualidades para o pertencimento a um
‘anel’, entretanto, ndo advém da existéncia de solidariedades
ou da possibilidade de busca de recursos politicos comuns
entre camadas e fragbes de classe mais amplas, mas da
definicdo, nos quadros dados pelo regime, de um interesse
especifico que pode unir, momentaneamente ou, em todo caso,
nao permanentemente um ‘circulo de interessados’ na solugéo
de um problema: uma politica energética ou rodoviaria, o
encaminhamento de uma sucessio estadual, a defesa de uma
politica tarifaria etc.” (CARDOSO, 1975, p.208).

Estas aliancas eram negocia¢des pouco transparentes no ambito de
conselhos interministeriais, entre estatais, multinacionais e nacionais, caracterizndo-se por
sua abrangencia e heterogéneidade de composi¢cao (visto incluir funcionarios publicos,
empresarios, etc.). Sua atuacao tinha vista assegurar mecanismos de cooptacdo para ao

integrar “cupulas decisorias” incluir interesses privados no aparelho do Estado.

' José Murilo de Carvalho afirma em sua obra Cidadania no Brasil, a implantacao dos direitos sociais no Brasil se
deu de maneira inversa. Diferentemente da teoria de T.A. Marshall, onde os direitos politicos e individuais sdo
anteriores aos direitos sociais, para somente depois falarmos de direitos de terceira e quarta geragao, no Brasil a
maioria dos direitos sociais que temos foram implementados em periodos de repressao e ditadura, de modo que
a consciéncia, individual e coletiva, de luta por direitos individuais e politicos ndo foi desenvolvida, afinal, para as
conquistas econdmicas e sociais, ndo houve luta, ndo sendo estas, fruto de uma agao revolucionaria.
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Retomaremos tal conceito posteriormente ao tratarmos de politicas sociais e participagao
social.

Anos mais tarde, ja no periodo da Ditadura Militar, o denominado segundo
Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979), plano econdmico instituido durante o
governo do general Ernesto Geisel, cuja finalidade era estimular a producédo de
insumosbasicos, bens de capital, alimentos e energia, alterou a pauta de exportagéao,
agregando valor a produtos como café, minérios e alimentos. Com uma moeda forte em
caixa, o governo foi pode ampliar a economia, se tornando o maior tomador de crédito do
sistema financeiro.O 1l PND buscou um ajuste estrutural na economia brasileira,
dependendo, para isso, de um grande volume de recursos e de financiamentos de longo
prazo, o que nao foi possivel com a crise do petréleo e a formacdo da OPEP (OPEC -
Organization of the Petroleum Exporting Countries) e seus embargos. Tal mudanca de
cenario acabou por travar a exportagdo brasileira, aumentar a taxa de juros, e
consequentemente impedir que o Brasil tivesse recursos novos para pagar as dividas
assumidas em seus projetos de infra-estrutura que estavam em andamento (a exemplo das
usinas de Itaipu e Angra.

Como a realizacdo destes grandes projetos demandou grandes
contingentes de mao-de-obra para concluir as obras, o termino das obras, fez com que
essas pessoas permaneceram nas grandes cidades, ampliando o desemprego e gerando o
inchago nas regides metropolitanas.

O declinio da economia desenvolvimentista, auxiliou, assim, no aumento

da exclusao e conflitos sociais, até hoje presentes nos grandes centros urbanos.

3. O Estado Social e a efetivagao de politicas sociais

Muito se fala sobre o chamado Estado Social de Direito, que constituiu
uma inovacdo no paradigma do Estado Liberal, mudando sua postura negativa (de
abstencao) para uma postura positiva (de prestagao), o que veio alterar a concepgao de
Estado e das suas finalidades.

Com a Revolugcdo Industrial (que trouxe a luz diversas demandas
trabalhistas, quando das massas operarias e 0 movimento sindical assumiram relevancia
social®), e o inicio da chamada 22 Era dos Direitos® (dos direitos econémico-sociais), 0

Estado, agora chamado Estado Social de Direito constituiu uma inovagao no paradigma do

2 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle de politicas publicas pelo Poder Judiciario. In O processo: estudos e
pareceres. 22 edicao revisada e ampliada. Sdo Paulo: DPJ Editora, 2009. p.36.

3 Cumpre mencionais que a expressao "geracdo de direitos" sofre criticas da doutrina, visto o uso do termo
"geragao" nos dar falsa idéia de substituicdo de uma geragao por outra, o que nédo ocorre, havendo assim um
processo de acumulagao de direitos.



Estado Liberal, pois mudou de sua postura negativa (de abstencédo) para uma postura
positiva (de prestacdo), mudanga que veio alterar a concepcédo de Estado e das suas
finalidades.

A caracteristica prestacional, somada as ondas de expansao de direitos,
do acesso a justica e do inicio do chamado Neoconstitucionalismo, vem nos mostrar que
nossa Constituicdo, mas do que uma norma juridica superior, obrigatoria para todos e de
aplicacdo imediata* é uma Constituicdo Dirigente, que prevé ndo sé normas estruturais e
organizacionais, mas também principios e finalidades do Estado. Sendo aquilo que Dalmo
Dallari chama de repositério fundamental e expressdo dos valores juridicos e da ordem
juridica de um povo®.

O Estado Brasileiro tém dentre os objetivos fundamentais, constantes no
artigo 3°, “I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Ill - erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo.”, objetivos estes juridicamente vinculantes para todos os drgaos estatais O
que nos leva a concluir que o nosso Estado Democratico Social de Direito, destina-se a
assegurar o exercicio de direitos sociais e individuais, direitos estes fundamentais.

Tal necessidade de uma postura ativa do Estado, normalizada
constitucionalmente, nos leva a refletir sobre os papeis de cada
um dos Poderes estatais e suas fungdes, visto estes serem
essenciais a idéia democratica e a garantia de efetivagdo de
direitos.Nos paises latino-americanos, até meados dos anos
70, foram construidas algumas estruturas basicas do Welfare
State, como a universalizacdo do sistema de saude, a
legislacao trabalhista, etc.. Ocorre essas foram construidas de
modo imperfeito e deformado. Isto devido problemas
estruturais e institucionais ou organizacionais (DRAIBE, 1997)
como a centralizagdo do poder decisorio, que acabou por
limitar a participagdo dos agentes sociais vocalizados
constitucionalmente.“A centralizacdo — de recursos, de poder
decisério e administrativa, — a fragmentacao institucional e a
auséncia de participacao, ainda quando diferentes de pais para

pais ou entre os programas, marcaram fortemente a

* Dallari, Dalmo de Abreu. A Constituicdo na vida dos povos: da Idade Média ao Século XXI. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p. 299 a 327.

5 Dallari, Dalmo de Abreu. A Constituicdo na vida dos povos: da Idade Média ao Século XXI. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p. 299 a 327.
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constituicdo e operacdo dos servigos sociais na regido.
(DRAIBE, 1997)

As politicas sociais de diversos paises da América Latina foram marcadas
pela centralizagdo de recursos e poder decisério somadas a fragmentacgao institucional e
auséncia de participacao social, preteriando setores sociais que ndo possuiam organizagao,
forga politica ou mesmo poder de barganha, como setores pobres urbanos, populagbes
rurais, trabalhadores informais, entre outros. Tais caracteristicas geraram grandes
iniquidades sociais, agravando as situagdes de exclusdo que se buscava reduzir com as
politicas sociais. O dinamismo econdbmico da década de 70, os processos de
democratizagao politica e a busca pelo alargamento dos programas sociais vislumbrado na
expansao de programas universais de educagao e saude, geraram grande euforia no pais e
a crenga da implantacdo de um Estado de Bem-Estar Social manos imperfeito. Ocorre que
esse processo foi tensamente contrariado pela dindmica dos interesses de categorias de
grupos ja atendidos e protegidos e pelos mecanismos da sua relagdo com o sistema politico
(como o populismo, o clientelismo, o patrimonialismo), forcas conservadoras sobre as quais
erigiram-se os sistemas de politicas sociais.

Estes arranjos vieram por criar diversas distor¢des na agenda de reformas,
processando-s uma combinacao desequilibrada entre politicas econbdmicas “dotadas de
claros objetivos e politicas sociais oscilantes, frouxamente definidas e de objetivos pouco
transparentes” (DRAIBE, 1997).Cabe mencionar ainda que a Constituicdo de 1988 foi
promulgada em um processo de redemocratizagdo e crise hegeménica na qual diversos
grupos sociais buscaram ver seus direitos normatizados pelo texto constitucional o que
acabou gerando um “Frankstein de direitos”, uma “colcha de retalhos”, contendo direitos e
elementos muitas vezes contraditérios. E muitas vezes fazendo a “defesa simultanea e
concomitante de principios fundamentais de uma ordem liberal classica e aqueles tipicos do
Estado Social da segunda metade do século XX”. °Tais elementos nos mostram que muitos
dos problemas atualmente enfrentados pela populacdo no que se refere ao direito a
moradia, seguranca na posse e a fruicdo dos demais direitos fundamentais, sdo de ordem
estrutural, ndo sendo solucionadas da noite para o dia, sendo necessarias profundas
mudancas nas organizacdes estatais e privadas, nos grupos envolvidos, como grupos de
afetados e grupos de interesse econdmico, politico ou social. Com relagdo a urbanizagéo,
podemos também dizer que as questdes urbanisticas implicam questdes de informacoes
imperfeitas, partes numerosas, multiplas possibilidades de alternativas, além da pluralidade
de centros de decisdo (SALLES, 2006, p.181).

® NOBRE, Marcos. Os 20 anos da Constituicao Federal e as tarefas da pesquisa de direito. In. Indeterminagao e
Estabilidade.



No que concerne a informacéao, o lado perverso esta no fato que enquanto

os circulos de informacao e pressao dos “anéis” sdo informados e articulados a ponto de

influir nas decisbes do Estado, as populagbes diretamente envolvidas em projetos

urbanisticos, ao contrario, sdo na maioria das vezes, pessoas de grupos vulneraveis, os

“deserdados de sempre” que quando nao tem dificuldade de percep¢ao do problema, tém

dificuldades financeira e politica para qualquer iniciativa voltada em sua solucéo.

“Via de regra sdo comunidades localizadas em regides cujos
imoveis passaram, ao longo do tempo, por processos de
valorizacdo, tornando-se objeto da cobica dos que fazem da
especulacdao com a valorizagao imobiliaria a fonte de fabulosos
lucros. Evidentemente, os motivos alegados para a remogao
forcada sao outros: favorecer a mobilidade urbana, preservar
as populagdes em questdo de riscos ambientais €, mesmo, a
melhoria de suas condigbdes de vida, ainda que a sua revelia e

contra sua vontade.(ANCOP, Dossié, p.18)

Afinal, o capital que investe no urbanismo de mercado ndo se utiliza

apenas do discurso da modernizagao, qualificagao urbana local, mas igualmente de taticas

de desarticulagdo popular, divergéncia de informagdes, coercdo e até mesmo omissao e

falta com a verdade.

As estratégias utilizadas uniformemente em todo o territério
nacional se iniciam quase sempre pela produgao sistematica
da desinformacao, que se alimenta de noticias truncadas ou
falsas, a que se somam propaganda enganosa e boatos. Em
seguida, comegam a aparecer as ameagas. Caso se manifeste
alguma resisténcia, mesmo que desorganizada, advém o
recrudescimento da pressao politica e psicologica. Ato final: a
retirada dos servigcos publicos e a remocao violenta.” (ANCOP,

Dossié, p.18)

Muitos sdo os relatos de comunidades que realizaram cadastros de

remocgao acreditando estarem se cadastrando em programas sociais da prefeitura ou do

estado; que abriram suas casas para técnicos e engenheiros acreditando estarem auxiliando

a implantagéo de sistema de esgoto; ou mesmo que foram em audiéncias publicas nas

quais nao puderam se manifestar, ou quando podiam era apenas por escrito — sendo

ignorada a existéncia de analfabetos.



Isto porque, na dindmica do mercado (produtores e consumidores), com as
articulagbes existentes entre os atores que formam os antes denominados “anéis
burocraticos”, atualmente lobbies ou grupos de presséo ou interesses e os diversos centros
decisorios envolvidos (governanca multi-nivel existente ndo apenas no plano regional e
nacional, mas supranacional), muitos interesses sociais da populagdoacabam sub-
representados. Isto porque s&o, na maioria das vezes, interesses coletivos e populares, e
por sua natureza dependem de organizacao.

“No contexto de uma ‘civilizacdo urbana’ baseada em ‘cidades
sem cidadania’, caracterizada por uma relagcdo de ‘calculo e
tensdo’ na qual os interesses dos pequenos grupos
organizados sempre privaram sobre os interesses populares, a
tendéncia atual de dominacido tecno-burocratica acelera a
apatia das ‘maiorias silenciosas’. Na medida em que a forga
centripeta da vida humana nao acelerou, pela intensificacéo da
consciéncia racional dos interesses sociais em luta, a
capacidade de definicdo de interesses autbnomos e de
organizacao dos grupos dominados, os riscos do ‘autocratismo
ilustrado’ — consubstanciados na idéia forca do
desenvolvimento nacional’ manipulado pelas minorias no poder
— aumentaram consideravelmente” (CARDOSO, 1975, 162)

Vemos, assim, o quanto é preemente, ndo apenas a reativacdo das bases
populares, somada a atuagao dos movimentos sociais e participacao politica de todos, mas
igualmente a busca por um modelo de controle das instituicbes sociais basicas (bem como
empresas, cidades, etc.), que faca das cidades e dos espacos urbanos verdadeiros foros de

liberdade e fruigao de direitos.

4. Politicas Publicas Urbanisticas

O conceito de politica como programa de acdo somente recentemente
passou a ser tratado pela teoria juridica. Assim, em que pese a politica se distinguir das
normas e dos atos, ela precisa reconhecé-los como seus componentes, visto ser “conjunto
de normas e atos” sendo unificada pela sua finalidade.

Mas afinal, o que sao politicas publicas? Maria Paula Dallari define politica

publica como “um programa ou quadro de acdo governamental, porque consiste num
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conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo escopo € dar impulso, isto &,
movimentar a maquina do governo, no sentido de realizar algum objetivo de ordem publica
ou, na ¢tica dos juristas, concretizar um direito” (BUCCI, 2006, p.14.).

Por sua vez, Oswaldo Canela Junior as classifica como “o conjunto de
atividades do Estado tendentes a seus fins, de acordo com metas a serem atingidas. Trata-
se de um conjunto de normas (Poder Legislativo), atos (Poder Executivo) e decisdes (Poder
Judiciario) que visam a realizagao dos fins primordiais do Estado” (CANELA, 2011).

No que se referem as politicas urbanas, estas, a partir do séc. XXl e com o
advento da globalizagao, passaram a ser cada vez mais globais, com urbanistas de renome
mundial vendendo suas solugbes e projetos pelo mundo inteiro, com a contrugdo de
espacos cada vez mais elitizados, luxuosos e excludentes, para o deleite do mercado
imobiliario e deus empreendedores (FERREIRA, p.185, 2011). Esse novo modelo de
urbanismo, denominado por Jodo Whitaker de “urbanismo de mercado” propagou-se por
paises centrais como o Brasil.

Nosso pais passa por um momento de diversas intervengbes urbanas de
grande escala, grandes projetos urbanisticos que, na maioria das vezes, sdo alavancados
por investimentos publicos, como é o caso das obras da Copa e dos Jogos Olimpicos de
2016. Vemos, assim, uma grande discrepancia entre as praticas e politicas adotadas na
cidade, dos direitos e garantias constitucionais, dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade e em diversas legislacbes esparsas, que buscam garantir ndo apenas o direito a
moradia digna, mas também a seguranca na posse, a fungao social da propriedade, o
préprio direito a cidade. Nos encontramos em um momento no qual

“‘De um lado, os avangos da Constituicao e do Estatuto da
Cidade parecem ter trazido a esperanca de uma mudanca
possivel rumo a contrugao de cidades democraticas, e por isso
amplos setores esecializados, da academia e das
administracoes, aliados na defesa da reforma urana, depositam
nos “instrumentos urbanisticos” uma crenca de transformacéao
que as vezes beira a supervalorizagdo. De outro lado, o
“urbanismo de mercado” e sua roupagem “democratica” dao a
falsa impressdo de que pdoemos ter cidades “modernas’
comparaveis as do Primeiro Mundo, o que é um tanto ironico,
ja que la no Primeiro Mundo, depois de décadas de politicas
neoliberais, a reestruturacdo produtiva e a decadéncia do
estado-providéncia fazem com que sejammais aquelas cidades
que estejam se tornando parecidas com as nossas
(FERREIRA, p.212, 2011)".
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Um planejamento urbano que caminhe em dire¢do as metas e prioridasdes
estabelecidas constitucioamente, deve envolver agdes relacionadas a contrugdo e moradia
popular, mobilidade urbana, saneamento basico e acesso a equipamentos publicos,
prioridades muito diferentes das que as “cidades globais” exigem. Afinal, as transformagoes
urbanas realizadas pelo capital, além de excludentes, ndo dao, nem darao lucro aos cofres

publicos, mas sim para poucos eleitos do sistema imobiliario e econdmico.

5. Mega Projetos Urbanisticos e as populagdes afetadas

Nos préximos meses Brasil sera sede de um grande evento mundial: A
Copa do Mundo de 2014, e dois anos depois, dos Jogos Olimpicos de 2016. Tais eventos
atraem investimentos estrangeiros e impulsionam o mercado imobilidrio e turistico,
envolvendo projetos de infraestrutura para preparacdo das cidades onde ocorrerdo os
eventos, como a construgdo de estadios, centros esportivos, espagos de acomodacgao de
atletas (vilas olimpicas), e ampliagdo dos espagos de circulagdo dentro das cidades.

Paralelamente, estes grandes projetos urbanisticos acabam impulsionando
politicas higienistas e de remogdes nas areas que sediardao jogos e demais eventos
esportivos, as quais dissimuladas no discurso da revitalizagdo e das operagbes urbanas
acabam impulsionando o processo de gentrificacdo e mitigando direitos historicamente
conquistados.

Para entender o problema gerado por essas politicas ditas higienistas e de
remocgao, faz-se necessaria a compreensdo dos problemas da habitacdo no processo de
industrializacao e urbanizacédo da cidade de Sao Paulo, na qual a maioria da populacao foi
obrigada a construir alternativas de moradia fora da legalidade e em areas periféricas da
cidade, havendo uma segregacao socioespacial que se percebe até hoje (CORAZZA &
ANTAO, 2011).

“Os empreendimentos autofinanciados tém se localizado em
areas extensas da periferia consolidada da regido
metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), areas de baixa atividade
imobiliaria e que, com frequéncia, foram ocupadas no passado
de forma ilegal” (BOTELHO, 2007, p. 25).

A expansdo do mercado imobiliario e a atracdo de investimentos
estrangeiros para o desenvolvimento de grandes projetos urbanisticos, como a Operagao
Urbana Projeto Nova, a construcado do estadio do Itaquer&do, a ampliagdo do Rodoanel em

seu trecho Norte, entro outros projetos; acaba por potencializar os prejuizos de anos de
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omissao estatal no que se refere as politicas habitacionais voltadas a populacdo de baixa

renda. Este quadro acabou por gerar diversos debates sobre os limites dos instrumentos

juridicos, o papel do poder publico e as formas de atuagdo com relagdo a seguranga na

posse da terra para a populacdo que vive em dareas irregulares (CORAZZA & ANTAO,

2011).

A Articulacido Nacional dos Comités Populares da Copa, em
seu dossié “Megaeventos e Violagdes de Direitos Humanos no
Brasil” retrata um lado dos megaeventos que nao é destaque
na midia:“Ele fala das 170 mil pessoas, segundo estimativas
conservadoras, cujo direito a moradia esta sendo violado ou
ameacado. Ele fala de milhdes de cidaddos a quem o direito a
informacao e a participagao nos processos decisorios tem sido
atropelado pelas autoridades constituidas, assim como por
entidades privadas (Comité Olimpico Internacional, Comité
Olimpico Brasileiro, comités organizadores locais dos eventos)
e grandes corporagdes, a quem 0s governos vém delegando

responsabilidades publicas. (ANCOP, Dossié, p.09)

Em que pese algumas obras como a ampliagdo do Rodoanel
Mario Covas e as Operagdes Urbanas do centro de Sao Paulo
néo estarem explicitamente, ligadas aos mega projetos da
Copa, uma analise mais acurada de seus prazos de
execucao/término e financiadores privados/supernacionais,
demonstram o quanto tais obras estdo relacionadas né&o
apenas aos projetos urbanisticos da Copa e Olimpiadas, mas
principalmente, o quanto todos estes projetos evocam o
modelo de cidade que se quer criar, modelo intimamente
relacionado a um “urbanismo de mercado”.“No bojo do
pensamento neoliberal, o apelo do ‘urbanismo de mercado’ e
do planejamento estratégico apresentava aos governantes que
decidissem promover a aproximagdo publico-privada na
conducao de projetos de ‘renovagcado’ urbana calcados nos
interesses do capital uma tentadora oportunidade de deixar
‘marcas’ de modernizagdo nas cidades” (FERREIRA, 2011,
p.191).
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O Trecho Norte do Rodoanel, por exemplo, é apresentado como “sendo
um instrumento urbano para conter o espraiamento da mancha urbana irregular sobre a
Serra da Cantareira”, argumentacédo que dificulta a percepg¢do da dindmica urbana local e
das graves implicagdes sociais que acontecerao na regidao e dificultam até mesmo a
mobiliza¢do da populagao atingida contra tais empreendimentos,ou ao menos em busca de
um modelo mais participativo de intervencao e politica urbana.

Ja no caso da Operagado Urbana Centro, que abrange bairros historicos
como Glicério, Bras, Bexiga, Vila Buarque e Santa Ifigénia, a justificativa do chamado
“‘urbanismo de mercado” é mais hiante, constando no proprio sitio eletrénico da Prefeitura de
Sao Paulo, a justificativa de que a area se tornara “atraente para investimentos imobiliarios,
comerciais, turisticos e culturais”, sendo “concedidos varios tipos de incentivos, tais como o
aumento do potencial de construgdo, a regularizacdo de edificagbes, a cessao de espago
publico aéreo ou subterréneo, em troca das contrapartidas pagas a Prefeitura”.

Vemos que, assim, que apesar da avancada legislacido
urbanistica existente, a qual prevé nao sé instrumentos de
concessao de moradia, de manutencdo na posse e definigdo
de zonas de interesse social, bem como a legislagcao nacional e
internacional que trata da realizacdo de audiéncias publicas
para discutir os projetos urbanisticos com a populagdo das
areas afetadas, tratados que discutem a garantia de direitos
humanos diante de remocgdes forgadas de forma a garantir
seguranga na posse e impedir a mitigacao de direitos, o0 que se
vé em Sao Paulo é uma populacdo refém dos interesses
econbmicos, com “audiéncias publicas” sendo realizadas a
portas fechadas, cooptacao de liderangas locais por grupos de
interesse imobiliario, e uma total falta de informacéo e
perspectiva para a populagido afetada. As quais:(...) tém
recebido visitas de equipes terceirizadas do governo para
realizar cadastros, marcar e medir suas casas. Para tanto,
fizeram uso constante de ameacas e intimidagbes; iniUmeras
casas foram marcadas sem o conhecimento e consentimento
dos moradores, e documentos foram recolhidos sem a devida
explicacdo. Moradores relatam que a abordagem é bastante
truculenta. Familias que hesitam em se cadastrar sao
informadas que a recusa implicara na destruicdo da casa por
tratores e ameacadas de nada receberem pelo que o trator

destruir. Um dos moradores se queixa: “Até agora, a gente n&o
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sabe de nada oficialmente. Uns dizem que nds vamos sair
daqui no préximo ano, outros, que vai demorar ainda (ANCOP,

Dossié, p.24)

Dados que demonstram a relacido entre o mercado, as escolhas publicas e
a falta de informacdes das pessoas envolvidas (principalmente os grupos vulneraveis que
serao removidos sem a garantia de direitos). E nos levam a concluir que o que esta
acontecendo nos grandes projetos urbanos relacionados direta ou intetamente aos proximos
eventos esportivos, torna necessario ndo apenas o acesso claro, prévio e equanime a
informacgao (ndo apenas das orbras e projetos em andamento, mas igualmente dos direitos
aos quais essas populagdes fazem jus), mas principalmente a necessidade de articulagao
popular em torno de objetivos sociais comuns, envolvendo novos arranjos institucionais, e

todos os poderes e entes Federativos.

6. O papel do processo legislativo na configuracao de politicas publicas

A sociedade brasileira sofreu grandes mudangas em um periodo de
poucos anos, nao havendo a necessaria proporgao entre o direito legislado e a expectativa e
necessidade social. Em que pese o direito exercer um papel naturalmente conservador e
naturalmente conflitivo com as demandas sociais, estes devem guardar uma relagcao de
proporcionalidade para que haja coesao social.

Pensando a sociedade como um sistema, temos que na maioria das
vezes, as estruturas legais e juridicas filtram os conflitos exististes, selecionando aqueles
mais relevantes para a continuidade da estrutura social. O direito, assim, pode ser visto
como “objetivo, arranjo institucional, vocalizador de demandas ou ferramenta de politicas
publicas” (COUTINHO, 2011).

O direito pode e geralmente participa de diversos periodos dos conflitos
sociais: desde a legitimagdo ou deslegitimacdo de um direito, atéa judicializagédo de uma
demanda em vista a ver declarado determinado direito. Porém o momento mais interessante
e eficaz de se recorrer ao direito, nao é quando o conflito ja se deu e busca uma mediacao
ou solucdo, mas sim, um momento anterior a aplicagao legislativa, ou seja, na propria fase
de elaboragao legislativa e criagao de politicias publicas.

Ao discutirmos o papel do direito nas politicas publicas, as abordagens
acabam sendo estaticas e procedimentais, se esquecendo de operacionalizar e implementar
as politicas, discutir os campos de atuagao das diversas instituicbes (econdmica, juridica e
politica) e escolher qual o melhor espacgo para se discutir determinada politica publica, quais
os limites e possibilidades de cada instituicdo e como se trabalhar de maneira articulada e

interdisciplinar.
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Neste ponto que o processo legislativo pode se mostrar um importante
instrumento na formacao de politicas publicas, principalmente por ser anterior a aplicagao
dessas, mas também por envolver processos mais amplos de discussao e debate, como
audiéncias publicas, participatérios em ambientes vistuais e presenciais, e diversos outros
momentos participativos e de escuta.

Cumpre mencionar que em que pese recente processo de judicializacdo
das politicas publicas ou politizacdo do Judiciario, os Tribunais nem sempre conseguem
responder com efetividade quando se trata de demandas por direitos coletivos. Estudo
realizado por Marc Galanter, entitulado em uma traducéo livre “porque os possuidores saem
na frente” (Why the ‘Haves’ Come Out Ahead) ao realizar uma tipologia das partes que
buscam o Judiciario, dos advogados e das instituicdes, nos mostra ndo apenas que aos
litigantes “fregueses” (repeated playeres) possuem maior poder de penetragido, recursos
para gerar uma economia de escala e assim acessar especialistas (advogados
especializados nas diversas areas de conhecimento como urbanismo, empresarial,
administrativo, etc.), bem como conseguem pode de barganha e independéncia dos
resultados imediatos das sentencas, seja através da utilziagcdo de lobby, seja do uso
estratégico do processo.

Soma-se as vantagens desse grupo de litigantes, a prépria
estrutura das instituicdes que além de terem uma passividade
constituida da seletividade reativa dos tribunais, que precisam
suplantar barreiras informacionais, de custos e restricoes
procedimentais. Igualmente os Tribunais devem prezar pela
imparcialidade formal, tratando igualmente forcas
historicamente desiguais.“Essas tendéncias sub-representacao
dos interesses difusos é verificada em qualquer nivel de agéo
politica, (...). A participacao politica, em todos os niveis, implica
uma série de custos, associados com a organizagdo de uma
acao coletiva, que impde a necessidade de identificar outras
pessoas em posicao similar, de adquirir conhecimentos sobre
processos politicos complexos e sobre os possiveis canais de
influéncia” (SALLES, 2006, p. 183-4)

Em que pese a sub-representacdo também poder se apresentar junto ao
Poder Legislativo, devido sua composi¢cao e a influéncia de grupos de pressao, existem

diversas iniciativas dos Poderes Legislativos e Executivo para tornar o processo de

" Conclusbes da chamada Interest Group Theory of Politics (Teoria Politica dos Grupos de Interesse) — SALLES,
2006.
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elaboragdo legislativa mais participativo e aberto, iniciativas que n&o visualizmos no

Judicéario, ndo apenas por sua fungcdo contra majoritaria, mas principalmente devido sua

composicao e estrutura institucional.
“Foi a importancia da articipacido desses e de outros atores
representativos da sociedade civil que levou a ampliacao dos
canais de dialogos com a sociedade civil pelo Poder Executio
federal nos ultimos nove anos, sobretudo por meio da
reatiacaodos Conselhos e Conferéncias setoriais, destinados a
participar da elaboragdo de politicas publicas (CASTRO,
MARQUES, 2012, pp.70).

A criacdo de Conselhos e Conferéncias® em todos os niveis da Federagdo
sdo um exemplo de organizagdo necessaria, visto que nos processos politicos decisorios,
sob a éptica do modelo de duas forgas (two-force model)’, devemos considerar as
influencias tanto dos grupos minoritarios (que reinem interesses mais concentrados),
quanto dos majoritarios (que reunem interesses difusos e, portanto mais dispersos),
podendo estes ultimos serem “catalisadores” de interesses dos demais subgrupos.

O Estado se encontra carente de estudos “aplicados que possam enfrentar
os desafios tecnocraticos que se impdem a concepg¢do, implementacdo e gestdo de
programas de agao complexos, inter-setoriais e articulados” (COUTINHO, 2011). Sendo
papel e tarefa do direito “apontar fins e situar as politicas no ordenamento (direito como
objetivo), criar condi¢des de participacao (direito como vocalizador de demandas), oferecer
meios (direito como ferramenta) e estruturar arranjos complexos que tornem eficazes essas
politicas (direito como arranjo institucional)” (COUTINHO, 2011).

O processo de elaboracao legislativa, se mostra, assim, como uma etapa

do direito na execug¢ao de politicas publicas, pois além de poder se abrir a participacao

& Conselhos - Entre 2003 e 2013 foram criados dezenove Conselhos e outros dezesseis foram reformulados
com o objetivo de ampliar ainda mais essa interagdo. Os Conselhos tém se constituido como espagos proprios
para incorporar pautas e interesses dos setores sociais que buscam a melhoria da qualidade e a universalizagdo
da prestacéo de servigos, destacando-se como instancias de construgio de direitos ainda nao reconhecidos pelo
Estado.

Conferéncias - De 1941 a 2013 foram realizadas 138 conferéncias nacionais, das quais 97 aconteceram entre
2003 e 2013 abrangendo mais de 43 areas setoriais nas esferas municipal, regional, estadual e nacional.
Aproximadamente, nove milhdes de pessoas participaram do debate sobre propostas para as politicas publicas —
desde as etapas municipais, livres, regionais, estaduais até a etapa nacional. As etapas preparatérias
(municipais, territoriais, tematicas) sdo momentos importantes e ricos no processo de uma conferéncia. E nelas
que o debate se intensifica, tanto nos temas nacionais como nos locais, proporcionando ao cidadéo oportunidade
de propor solugdes para os problemas da sua cidade, estado e do pais. Fonte: Presidéncia da Republica
http://www.secretariageral.gov.br/art_social/conselhos-e-conferencias. Acesso em 28.03.2014.

® Komesar, em seu livro “Imperfect Alternatives” analisa processos politicos decisorios, sob a 6ptica do two-force
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social cidada, poder criar instrumentos participativos em diversas politicas publicas, como as
urbanas, por exemplo; bem como pode articular diferentes areas do Poder Publico na
estruturacdo e aplicagdo da politica publica. Conclui-se que qualquer objetivo pode se
consolidar com uma ampla gama de politicas publicas, sendo a decisdo de quem decide tao
determinante quanto o objetivo que moldara a politica publica e o direito um elemento sao
sO constitutivo de politicas publicas, mas instrumentalizador para a sua aplicacdo, dai a
necessidade de se democratizar o processo de elaboracdo normativa, tornando os cidadaos

verdadeiros protagonistas nas politica publicas.

7. Notas Conclusivas

A promocao de politicas publicas urbanisticas e direitos sociais, deve se
dar através da utilizagdo de regras e proporcionalidade e razoabilidade. No plano
institucional, onde residem as maiores possibilidades de mudancgas, algumas alternativas
como a descentralizacao da prestacao dos servicos sociais € o aumento da participagao
social ndo apenas no monitoramento das politicas publicas, mas igualmente na elaboragao
legislativa dessas politicas, sdo caminhos para suprir o deficit informacional e os possiveis
resultados perversos do mercado.

O que vem ocorrendo nos projetos urbanisticos da Copa e dos Jogos
Olimpicos e nos demais projetos correlatos de renovacdo e modernizagado urbana, aparece
para refletir preocupacgdes sobre a necessidade de informacgao e articulagao participativa, e
os problemas da atuagido unilateral do mercado. Ocorre, que para entender ou avaliar
qualquer objetivo social de uma politica publica, sdo necessarias algumas perguntas a
respeito deste objetivo.E precisaso nos questionarmos quem ira definir e implementar o
objetivo em questao, quais serdo os meios de articulagdo e atuacéo dos envolvidos (se esta
se dara de forma participativa ou ndo), como se dara a transparéncia deste processo, e
como se dara a articulagao institucional, entre os diferentes poderes e as diferentes esferas
do governo, para a implementagao desta politica publica.

No que se refere ao direito urbanistico, principalmente com relacdo ao
direito a moradia digna e seguranga na posse, € certo que apenas a disposicdo normativa &
insuficiente para garantir a justiciabilidade, os mecanismos processuais que definem o
direito a moradia, a aplicacdo dos instrumentos juridicos de seguranga na posse e

comprimento da fungao social da propriedade — como o PEUC (Parcelamento, Edificagdo ou

model.
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Utilizagdo Compulsorios), o IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo sanc¢ao;
devendo estes ser acompanhados de pelo menos quatro grandes agdes complementares:

(1) A primeira € a ampla divulgacdo dos conteudos do direito, dos
procedimentos para fazé-lo valer — afinal, ndo apenas por sua linguagem, mas também por
todo o simbolismo de opressdo que o direito se utiliza, muitas pessoas acabam néo
compreendendo seus direitos e deveres;

(2) A segunda é o desenvolvimento de processos comunitarios para a
capacitacdo de pessoas e grupos organizados que tenham como missdo a defesa de
situacdes concretas e promogao de direitos humanos — como associagbes comuntarias,
assessorias juridicas populares — AJUPs; advogados populares, nucleos de defesa de
direitos humanos entre outros;

(3) A terceira é o desenvolvimento de processos de capacitacao para os
operadores do direito — como advogados, promotores, juizes, fiscais, funcionarios de
sistema de justica etc.); e

(4) A quarta é a elaboragao, aplicacdo, avaliagdo e a ampliacao das
politicas publicas, de maneira que o direito social defendido se integre aos processos sociais
empreendidos pelo poder publico (HADDAD & GRACIANO, 2006. p.51).

Para se por em pratica tais agbes, faz-se necessaria a atuagdo conjunta
das forgas sociais como populacdes afetadas (moradores, comerciantes locais), movimentos
sociais de moradia e grupos populares organizados na area, Poder Publico (chamando
todas as esferas envolvidas na aplicagao da politica publica), para que se possa repensar a
pratica e trilhar novos caminhos, produzindo debate, reflexao e praticas politicas nao tao

abstratas e ideolégicas, mas capazes de levar a hegemonia social.
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