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Resumo: Nas Ultimas décadas, houve amplo reconhecimento juridico do direito @ moradia e da seguranga
da posse, resultando na criagcao de diversos instrumentos para sua efetivagao, especialmente no que
diz respeito a regularizacao fundiaria. No entanto, os investimentos relacionados a Copa do Mundo de
2014 no Brasil deram origem ou potencializaram conflitos fundiarios, afetando negativamente o direito
a moradia. A Copa também impactou a efetividade dos planos diretores e do Estatuto da Cidade ao
contribuir com a tolerancia institucional com remogoes e despejos, que tém caracterizado a realizagdo
de megaeventos. As diversas lutas urbanas de resisténcia contra as remogoes, contrapondo-se as
acoes justificadas pela Copa, acabaram produzindo vitorias parciais na protecao do direito a moradia.
Objetiva-se refletir acerca dos limites do reconhecimento juridico de direitos da populagdo que vive em
assentamentos irregulares diante dos interesses econdmicos, politicos e territoriais sintetizados pelos
megaeventos. Tal esforgo permitira identificar os aspectos gerais da realizagao da Copa do Mundo no
Brasil para a efetividade do regime juridico protetivo ao direito a moradia.
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1 Introducgao

Uma das conquistas mais significativas para garantia do direito @ moradia no
Brasil € o reconhecimento da centralidade da regularizagao fundiaria como diretriz
e instrumento da politica urbana. A partir da aprovacao do Estatuto da Cidade e
da criacao do Ministério das Cidades, foram fortalecidos os meios juridicos e ins-
titucionais para garantir, entre outros aspectos, a seguranga na posse, dimensao
constitutiva fundamental do direito a moradia.

Entretanto, o processo de realizagao da Copa do Mundo no Brasil, por meio
dos investimentos urbanos estratégicos voltados as infraestruturas logistica e de
turismo associadas ao megaevento, ampliou e intensificou 0s processos de remo-
¢oes em curso, bem como ampliou as fronteiras de disputa do territorio urbano.
Esse processo foi identificado na maioria das cidades-sede estudadas de forma

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 7, p. 223-242, jul./dez. 2018 223



MARCELO CAFRUNE

a indicar padroes institucionais de negacao do direito a moradia e de ameaca a
seguranca da posse.

Objetiva-se refletir acerca dos limites do reconhecimento juridico de direitos
da populagao que vive em assentamentos irregulares diante dos interesses eco-
ndmicos, politicos e territoriais sintetizados pelos megaeventos. Para isso, pre-
tende-se, na primeira parte deste artigo, apresentar os instrumentos juridicos de
regularizacao fundiaria vigente a época por meio da andlise de material de fontes
primaria e secundaria. Na segunda parte, serdo analisados, por meio de pesquisa
em fonte secundaria, os relatos de violagoes do direito a moradia e de ameaca a
posse nas cidades-sede. Tal esforgo permitira identificar os aspectos gerais da
realizacao da Copa do Mundo no Brasil para a efetividade do direito a moradia.

2 Instrumentos e fundamentos da regularizagao fundiaria no
contexto da Copa

As décadas de 1980 e 1990 significaram a conquista da inclusao da politica
urbana na Constituicdo, do reconhecimento juridico do direito a moradia e da apro-
vacao do Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257, de 2001). Simultaneamente,
a urbanizacao acelerada em um contexto de imensa desigualdade social resultou
no crescimento da irregularidade fundiaria e das condigoes precérias de habita-
bilidade em area urbana. Como consequéncia, em 2000, o déficit habitacional
basico no Brasil era de 7,22 milhoes — dos quais, 5,46 milhoes em area urbana —,
0 que representava 16,1% do total de iméveis (FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2005,
p. 38).

Para garantia do direito @ moradia, o Estatuto da Cidade (EC) definiu como
diretriz priorizar as agoes de regularizagao fundiaria e urbanizagao de assentamen-
tos informais. Para isso, algumas experiéncias bem-sucedidas foram reconheci-
das pela lei federal, que sistematizou um conjunto de instrumentos. Destacam-se
as Zonas Especiais de Interesse Social, a concessao de direito real de uso, a con-
cessao de uso especial para fins de moradia (individual e coletiva), a usucapiao
especial (individual e coletiva) e o direito de superficie.

Tais instrumentos tém como caracteristica comum privilegiar a posse para
fins de moradia, garantindo-se a permanéncia definitiva dos ocupantes, deter-
minando que sejam realizados os procedimentos para regularizagao juridica dos
imoveis. Além disso, no caso das Zonas Especiais de Interesse Social, € autoriza-
da a regularizagcao fundiaria em padroes 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 pdblica ou privada. Entretanto,
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dois deles se distinguem: a concessao de uso especial destina-se exclusivamente
a regularizacao da moradia em imdveis plblicos, tendo como critério principal a
posse continua desde, pelo menos, o ano de 1996;* enquanto na usucapiao espe-
cial, 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 regularizagao é limitada em duzentos e cinquenta metros quadrados, a posse
com animus domini deve ser ininterrupta e sem questionamento judicial, e a fina-
lidade do imbdvel deve ser a moradia.

Esses instrumentos constituiram uma mudanca juridica importante para via-
bilizar a permanéncia das populagdes que moram em assentamentos irregulares,
respeitando suas formas de organizagao social e territorial. O direito a moradia,
nessas situagoes, ao ser efetivado, relaciona-se de forma positiva com o direito
a cidade, enquanto producao do espacgo urbano, uma vez que, em geral, as areas
de ocupacao consolidada estao fornecidas de diversos equipamentos e servigos
pulblicos.

A vitoria eleitoral da candidatura a presidente de Luis Inacio Lula da Silva, em
2002, representou, entre outras, a vitoria politica dos diversos segmentos sociais
e forgas politicas que se organizavam na defesa do direito a moradia. Como con-
sequéncia, significou um momento de sintese de projetos no campo das politicas
voltadas a efetivacdo do direito a moradia e da reforma urbana, aglutinando os
movimentos sociais na construgao dos programas governamentais, inclusive pela
ocupacao dos espacos institucionais entao abertos.

Destaca-se, nesse periodo, a implementagao de uma agenda urbana em
que foram criadas estruturas de governo especificas, permeaveis aos espagos
de participacao da politica urbana em ambito nacional. Foram também apoiadas
acoes de regularizagao territorial e urbanizacao, e foi retomado o financiamento
estrutural a producao habitacional. Por fim, houve aprimoramento legislativo em
relagao a regularizagao fundiaria, apontando para a consolidagcdo de uma ordem
juridico-urbanistica protetiva ao direito a moradia.

Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, o qual financiava e coordenava
as politicas pUblicas relacionadas a produgao habitacional, regularizagao fundiaria,
transporte, mobilidade e saneamento (BONDUKI, 2014). A definicao de prioridades
ocorria mediante processo de participagao 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

1 A Medida Proviséria (ainda vigente) n2 2.220/2001 foi alterada em 2017 por meio da Lei n® 13.465, em
um sentido ha muito esperado entre os especialistas: rever o lapso temporal de 1996, que tornava o uso
da concessao de uso especial para fins de moradia bastante timido. Entretanto, a referida lei é objeto
de diversas controvérsias, sendo objeto de agdes diretas de inconstitucionalidade que possuem bons
fundamentos.
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por representantes governamentais, empresariais, sindicais, académicos, de
organizagoes nao governamentais e de movimentos sociais (BRASIL, 2013).

Essa institucionalizagao significou a ampliagcao das acoes do governo fede-
ral voltada a implementacao dos instrumentos juridicos previstos no Estatuto da
Cidade, por meio da revisao obrigatoria dos planos diretores municipais. Assim,
0s governos locais estavam obrigados, por forca do art. 50 do EC, a adequarem
a legislagao local as normas federais. Os dois primeiros anos de Ministério das
Cidades foram marcados pela opg¢do pela gestao democratica, com foco no com-
bate a especulagdo imobilidria e na garantia da terra urbanizada para a producao
habitacional.

Nesse periodo, foi criada e difundida a metodologia dos planos diretores
participativos, em que se projetava o protagonismo da sociedade civil 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 acao ampla em todo o terri-
torio, para implementar um instrumento de planejamento, articulado
com a questao habitacional (BONDUKI, 2014, p. 305).

Apartirde 2007, com o lancamento do Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC), houve aumento significativo de recursos para obras de infraestrutura e
saneamento com o programa de urbanizagcdo de assentamentos precarios. Para
viabilizar a regularizacédo fundiaria, foram acrescentados diversos instrumentos ju-
ridicos que privilegiam a posse consolidada para reconhecer os demais direitos.
Para resguardar o direito a moradia das pessoas possuidoras de imoveis pablicos
de propriedade da Unido, de forma coerente com o disposto na Medida Provisoria
n? 2.220/2001, foi aprovada a Lei Federal n? 11.481, de 31 de maio de 2007,
alterando a Lei n® 9.636/1998, que disciplina a regularizacao de imdveis da Uniao.

Em 2009, foi aprovada a Lei Federal n211.977, que criou o Programa Minha
Casa, Minha Vida (MCMV) e inovou na ordem juridica ao incluir no rol de instru-
mentos voltados a regularizagao fundiaria a demarcacao urbanistica e a legitima-
¢ao da posse. Esses novos instrumentos permitem agilizar o procedimento de
reconhecimento da situagao fatica dos assentamentos urbanos, uma vez que sao
realizados administrativamente, sem que seja necessaria a apreciacao judicial.

De forma a dar unicidade ao conjunto de procedimentos que criou, a Lei n?
11.977 estabelecia um conceito operacional de regularizagcao fundiaria, centrado
no direito a moradia adequada:
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Art. 46 A regularizagao fundiaria consiste no conjunto de medidas ju-
ridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagao
de assentamentos irregulares e a titulagdo de seus ocupantes, de
modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio am-
biente ecologicamente equilibrado.

O conjunto de instrumentos criados para promover regularizacao fundiaria
indica sua centralidade como politica piblica de efetivacao do direito a moradia na
nova ordem urbanistica. Sua implementacao baseia-se no Plano Diretor, por meio
do zoneamento e da definicao de regime urbanistico, que sao a tradugao técnica
do conteldo atribuido as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

O sistema juridico brasileiro reconheceu a irregularidade fundiaria como
componente da realidade social, de forma que os efeitos juridicos desse reconhe-
cimento irradiam desde a Constitui¢cao, incluso o direito internacional, para os de-
mais ramos do direito. Isso impde repensar o tratamento judicial ou administrativo
da posse urbana. Igualmente, pode gerar efeitos sobre a avaliagdo de imdveis,
tributagao e aluguéis.

A irregularidade fundiaria, antes de ser uma disfuncionalidade urbana, € uma
caracteristica constituinte das cidades brasileiras. Tal condicao de “ilegalidade”
emerge nao pela acao das pessoas que agem para exercer um direito, mas da
ordem juridica que define a forma adequada de acesso aos direitos: “O processo
de producao da lei € o mesmo processo de producao da ilegalidade; nesse con-
texto, a discussao sobre o papel do direito no desenvolvimento urbano também &,
principalmente, uma discussao sobre a ilegalidade urbana” (FERNANDES, 2006,
p. 130).

Assim, o ilegal nao esta fora da ordem juridica, por ser produzido exatamen-
te por ela. Na medida em que a ilegalidade das formas de produgao do espaco
constitui a regra, e os padroes juridicos de acesso a moradia sdo impossiveis para
grande parte da populacao, o problema estéa no direito, ndo na realidade: “O que
esta em xeque € a propria ordem juridica, que exclui toda essa enorme parcela
da populagdo 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 producao, enquanto fendmeno social, ocorre em consequéncia das pro-
prias disposicoes legais, que nao sao neutras quanto ao processo de apropriagao
privada da riqueza e dos valores socialmente produzidos. O que esta em confronto
sao concepgoes ideoldgicas que ora reconhecem primazia na estrita legalidade da
legislagao civilista e processual, deixando de atribuir efeitos aos direitos sociais,
ora afirmam como legitima a satisfacao de necessidades humanas ainda que
contrariamente a logica predominante nas instituicoes judiciais.
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Nesse sentido, ao tratar da regularizagao fundiaria do solo urbano, Smolka
sintetiza: “A informalidade nao é so efeito, mas também causa da pobreza, na
medida em que a populagao residente em areas informais é capturada por muitos
‘circulos viciosos’ que reiteram sua condicao” (SMOLKA, 2003, p. 266). Dessa
forma, as politicas de regularizacao fundiaria tornam-se indispensaveis para a
melhoria das condicoes de vida da populagao, porque a permanéncia da condigao
irregular gera efeitos concretos para a seguranca da posse e para a concretizagao
de outros direitos.

As lutas urbanas pela prote¢do ao direito a moradia, no Brasil, lograram
obter reconhecimento juridico a realidade fundiaria urbana. Ndo por acaso, o orde-
namento juridico brasileiro inclui a regularizagao fundiaria como diretriz da politica
urbana, de forma a reconhecer a cidade informal e a garantir o direito @ moradia
e a seguranca da posse. O acesso a terra urbana é considerado legitimo, mesmo
para quem nao disponha dos meios econdmicos de arcar com o custo do aluguel
ou da compra. No caso de imodveis ociosos em areas urbanizadas, sua ocupagao
para fins de moradia encontra resguardo juridico nos principios constitucionais da
funcao socioambiental da propriedade (privada ou plblica) e das fungoes sociais
da cidade, nos termos previstos no Estatuto da Cidade e nos planos diretores.

Em que pese a consolidagdo do regime juridico urbanistico protetivo ao di-
reito @ moradia, as instituicoes estatais e sociais ndo se modificaram suficien-
temente para garantir a protecao da moradia e a seguranga na posse em areas
irregulares. E nesse contexto legislativo e judicial que se insere a realizacao de
obras justificadas pela Copa. A Copa do Mundo impactou o modelo de planejamen-
to urbano, agravando a gentrificacao e a segregacao territorial, mas seus impactos
nao foram apenas indiretos. Como se sustentara a seguir, as obras realizadas no
bojo da Copa do Mundo potencializaram os conflitos fundiarios urbanos relaciona-
dos a moradia preexistentes e, ainda, criaram novos, explorando as fissuras do
regime juridico.

3 Direito a moradia, (in)seguranca da posse e as remogoes
em nome da Copa

A realizacao de megaeventos gera impactos de varias ordens para as cida-
des que os realizam. No caso da Copa do Mundo no Brasil, destacam-se aqueles
referentes ao planejamento urbano, o qual passou a ser hegemonizado pelo mo-
delo neoliberal, representando a suspensao da forga normativa do regime juridico
urbanistico. Além de afetar a eficacia juridica dos principios das fungdes sociais
e da gestao democratica, a realizacao da Copa do Mundo, com suas obras de
infraestrutura e a producao de novas centralidades urbanas, também afetou di-
retamente o exercicio do direito a moradia pelas populagdoes pobres, levando a
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um conjunto de remogoes que se justificaram, do ponto de vista juridico, pela
irregularidade fundiaria.

A especificidade das condicoes histdricas brasileiras engendrou uma dinami-
ca de violagoes ao direito a moradia dentro de um padrao de negociagdes e diante
de conhecidas estratégias de resisténcia, mas uma parte da resisténcia as agoes
de remocao e a reestruturacao urbana esta relacionada com uma importante con-
tingéncia: os estudos sobre os megaeventos e a disseminagao de informagoes
sobre as edigdes anteriores proporcionaram que 0S movimentos sociais e suas
redes de apoio fossem capazes de antever diversos impactos. Assim, a seguir,
serao relatados de forma breve os principais impactos relativos a violagao do
direito a moradia nas cidades-sede da Copa 2014 no Brasil.

Diante da agenda de investimentos, as cidades-sede intensificaram as remo-
coes de grupos populares de regioes centrais para areas periféricas. Mesmo que
nao tenha havido conflito normativo explicito, a realizagao das obras justificadas
pela Copa levou a negacao dos direitos relacionados ao direito a moradia sem que
fosse necessario, em muitos casos, sequer instaurar processo administrativo ou
judicial.

Conforme dendncias realizadas pelos movimentos sociais de moradia e pe-
los Comités Populares da Copa, as obras justificadas pela Copa, desde seu inicio,
resultaram em ameacas de remocao, despejos forgcados, desapropriagoes e reas-
sentamentos. Realizadas pelo poder pablico, tais agoes:

Fazem parte do projeto de desenvolvimento e valorizagao das éareas
de intervencgao (...), onde os investimentos foram priorizados na cida-
de. Além disso, outra forma de expulsdo da populagdo mais pobre é
a partir da valorizagcao imobiliaria que essas cidades vém sofrendo, a
partir dos investimentos realizados (CASTRO; NOVAES, 2015a, p. 93).

Com base no conjunto de interesses mobilizados pelas coalizoes de apoio,
0s processos de remogao também representaram uma dimensao nacional dos
impactos da Copa. Da mesma forma que a legislacao aprovada foi padronizada
nas diferentes cidades-sede, as remogoes realizadas pelo poder pablico parecem
ter seguido a determinados padroes “extralegais”, que incluem a auséncia de
informagoes oficiais acerca dos procedimentos adotados e do nimero de pessoas
atingidas, desrespeitando as normas e principios protetivos ao direito a moradia.

O processo de implementagao da agenda “Copa do Mundo” foi acompanha-
do por diferentes pesquisas, dentre as quais se destaca o projeto Metropolizacao
e megaeventos: impactos da Copa do Mundo/2014 e das Olimpiadas/2016, rea-
lizado no ambito do Programa Observatério das Metrdpoles, tendo como objetivo
“avaliar os impactos da preparagao das cidades para sediarem estes megaeven-
tos, em termos de transformagdes socioecondmicas, ambientais e simbdlicas”
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(SANTOS JR.; GAFFNEY; RIBEIRO, 2015, p. 13). As informagdes obtidas por essa
pesquisa, dada a sua abrangéncia e qualidade, servirdo de eixo para a analise das
remocoes justificadas pela Copa.

Dentre as estratégias adotadas para promover as remogoes, destacam-se
0 pagamento de indenizagdes, aluguel social, bolsa-moradia, etc. Em muitas ci-
dades, as moradias do MCMV foram utilizadas como alternativa as remogoes,
representando o carater ambiguo do programa. Criado com a finalidade decla-
rada de diminuir o déficit habitacional, de forma complementar aos processos
de urbanizagdo e de regularizacao fundiaria, acabou sendo também mobilizado
para realizar reassentamentos, especialmente por representar uma estratégia de
deslocamento de populagoes que habitam em regioes centrais para os bairros
periféricos (ROLNIK, 2015).

As pesquisas realizadas no ambito do projeto Metropolizagdo e megaeventos
nao estabeleceram um critério Gnico para determinar o nexo de causalidade entre as
obras justificadas pelos megaeventos e as remogoes ocorridas. Isso porque, sendo
complexa a dinamica de urbanizagao, as diferentes realidades urbanas produzem
padroes distintos de segregacao. Assim, enquanto algumas remocoes podem estar
baseadas na mudanca de estratégias dos particulares, outras podem deixar de
ocorrer em razao da mobilizagao dos atingidos ou da mudanca de governo.

O critério adotado, em alguns caos, foi o de vinculacao ao programa de
acoes previstas na matriz de responsabilidade. A partir desse recorte, a analise
da relagao entre o MCMV e as remogoes resultantes da Copa indicou resultados
distintos nas diferentes cidades-sede. Na capital da Bahia, por exemplo:

Os projetos do MCMYV, ja implantados em Salvador, localizam-se todos
na periferia mais valorizada da cidade (...) sem qualquer relagao direta
com as intervengoes previstas até o evento. Até entdo, em Salvador,
nao ocorreu remogao de habitagdes em funcao da realizagdo da Copa
2014 (SOUZA, 2015b, p. 32).

Assim, nao tendo sido configurada a relagao direta com a realizacao da
Copa, as remogoes em Salvador ainda assim ocorreram, aproveitando-se da con-
juntura favoravel a gentrificacao urbana:

Seguindo 0 momento de convergéncia politica possibilitada pelo
megaevento, outras agoes de expulsao de comunidades, no tecido
consolidado da cidade, ganham félego, como o dos moradores do
centro historico, da Chacara Santo Antonio e da Gamboa, assim
como o Movimento de Moradores de Rua, que clamam por protecao
contra 0s processos perversos de expulsao em andamento (IVO,
2015, p. 129).
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Ainda que nao causadas por obras diretamente relacionadas a Copa, as
ameacas de remocoes em Salvador mobilizaram os movimentos sociais por mo-
radia, especialmente do centro histoérico, em torno da defesa da manutencao das
comunidades em areas que sao objeto da indUstria do turismo e proximos a Arena
(IVO, 2015, p. 129). Trata-se, portanto, de um exemplo de impacto indireto, resul-
tante do comprometimento da cidade com o modelo de planejamento empreen-
dedorista, o qual mobiliza os atores hegemonicos a disputarem as centralidades
com expectativa de acumulagao.

A situacao de Natal é semelhante, uma vez que as centenas de imoveis atin-
gidos por decretos de desapropriagao acabaram sendo anulados ou esquecidos.
A administracao local vivia uma crise especifica que nao permitiu uma agao muito
coordenada. Houve organizagao e resisténcia popular, levando a elaboragao de
proposta alternativa para a obra. Diante da mudanga resultante das eleicoes em
2012 e do atraso significativo das obras, as remogodes relativas a duplicagdo do
percurso da Copa foram abandonadas.

Em Brasilia e Manaus, nao foram registradas remocoes justificadas por
obras relacionadas a Copa, segundo critérios utilizados pelos pesquisadores do
projeto “Metropolizacao e megaeventos” (CASTRO; NOVAES, 2015a, p. 101). Em
Manaus, os projetos de mobilidade que previam remogoes nao foram realizados.
Ja o caso de Brasilia € emblematico em razao da bem-sucedida estratégia de
segregacao socioterritorial, cujo histérico de ocupagoes é também complexo e rico
em exemplos de resisténcia, mas que interfere pouco na organizacao do espago
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, 20154, p. 93). Dentre as caracteristicas da dinadmica local de
preparacao para o megaevento, foi identificado, a época, que “a desinformacao
em relagao aos processos de remocoes tem-se revelado como condicao a alimen-
tar a violagao do direito a moradia, e, ao fim, a violacao aos direitos humanos”
(NASCIMENTO, 2015, p. 112).

Dentre os impactos socioespaciais gerados pela preparagao de Belo
Horizonte para a Copa, destaca-se:

O relacionado a questdo habitacional, como problemas com remo-
coes, assentamentos informais, moradores em situagcao 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 realizagao da Copa em Belo Horizonte, num pri-
meiro momento, mas claramente relacionado com o projeto de desenvolvimento e
com o modelo de planejamento predominante:
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A ampliagdo do Anel Rodoviario da cidade, obra financiada pelo Pro-
grama de Aceleracao do Crescimento (PAC), implicou na remogao de
mais de 2.600 familias, as quais foi apresentada, em 2010, uma no-
tificagao 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 reforga a segregacao territorial e viola o direito a mo-
radia em razao do desrespeito aos procedimentos exigidos para as situagoes em
que se fagam necessarios os reassentamentos. Outro exemplo da capital mineira
ajuda a compreender o carater antipopular das intervencoes 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 usucapiao coletivo reconhecido. Entretanto, uma impor-
tante empresa do setor imobiliario local, que havia solicitado duas
reintegracoes de posse da area, foi beneficiada com indenizagao
mesmo sem ter comprovado a posse do terreno (CASTRO; NOVAES,
2015a, p. 94).

Embora nao haja, oficialmente, remogdes causadas pela Copa no municipio
de Curitiba, pois “as remogoes e outras violagoes do direito @ moradia sdo ocultas
na capital paranaense” (IKUTA, 2015, p. 37), 0s movimentos sociais denunciaram
outras violagoes ao direito a moradia ocorridas durante o processo de preparacao,
especialmente quanto as ameagas de remocao resultantes de obras relacionadas
a Copa. Tais obras, como a ampliagao do Aeroporto em Sao José dos Pinhais e a
construgao do Parque da Imigracao Japonesa, que afetaram centenas de familias,
estao relacionadas com o contexto de exploragao turistica da cidade propiciado
pela Copa, mesmo que nao constem na matriz de responsabilidade.

As obras de infraestrutura viaria, entretanto, predominam como fator de re-
mogoes. Em Cuiaba, por exemplo, aproximadamente 770 familias foram removi-
das por obras diretamente relacionadas a Copa:

A implementagao da Avenida Parque Barbado, impactou aproximada-
mente 580 familias de comunidades ocupadas ha mais de 25 anos.
(...) Na construcao do Viaduto Dom Orlando Chaves, na avenida da
FEB, as familias sairam das suas casas sem receber aluguel social
ou indenizagdo, pois 0s mesmos haviam sido depositados em juizo,
e 0s moradores s6 foram reparados financeiramente apds o despejo.
As obras produziram valorizagdo imobiliaria dessas areas com a si-
multanea realocacao de moradores para regides periféricas (CASTRO;
NOVAES, 2015a, 94).

232 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 4, n. 7, p. 223-242, jul./dez. 2018



MORADIA E SEGURANCA DA POSSE NO CONTEXTO DA COPA DO MUNDO DE 2014

0O mesmo processo de valorizagao imobilidria das areas que receberam in-
vestimentos voltados & Copa também foi identificado na cidade de Fortaleza, afas-
tando as possibilidades de ocupacao das regioes centrais pela populagao pobre,
que é deslocada para a periferia. Entretanto, ndo se trata de uma dinamica nova;
na verdade:

Os projetos da Copa 2014 somam-se a uma série de outras interven-
¢Oes urbanas pré-existentes em Fortaleza, que requerem a transferén-
cia da populagdo de baixa renda de areas dotadas de equipamentos
€ Sservicos para espacos que apresentam nao apenas insuficiente
ndmero de equipamentos e servicos como também grande dificulda-
de de mobilidade urbana (FREITAS, 2015, p. 201).

Para o caso de remogoes causadas por obras da Copa, foi criada uma dife-
renciagao baseada no valor de avaliagao dos iméveis a serem desocupados, em
que as pessoas podiam optar entre receber a indenizacao ou um apartamento
construido pelo MCMV. Em alguns casos, a moradia era considerada quitada; em
outros, os beneficiarios ficavam com o 6nus da prestagao habitacional, segundo
parametros definidos em lei (FREITAS, 2015).

Ao mesmo tempo, em Fortaleza, a organizagao dos moradores na defesa
do direito @ moradia, no caso das Comunidades dos Trilhos, levou o nimero de
remogoes previstas a diminuir ao longo do tempo:

Como resultado de um longo processo de negociagao entre o governo
do estado e as comunidades atingidas, intermediado pela Defensoria
Pdblica do Estado, processo esse que gerou alteragdes no tragado
do projeto, como a relocagao dos terrenos escolhidos para as esta-
¢oes e até mesmo a mudanca do curso do trilho inicialmente previsto
(FREITAS, 2015, p. 204-5).

O principal fundamento utilizado para promover as remogdes no caso da
implantagao do veiculo leve sobre trilhos (VLT) era a auséncia de titularidade dos
imoveis pelas familias ocupantes, confirmando ser a irregularidade fundiaria uma
circunstancia preexistente que, embora tolerada nas grandes cidades, é utilizada
para nao reconhecer os efeitos juridicos da moradia. Assim:

Em relacao aos impactos sociais, o de maior dimensao certamente
é a remocgao das familias que residem em imoveis localizados as
margens da linha férrea. (...) Para viabilizar juridicamente a remogao
das familias, a solugao encontrada pelo Governo do Estado foi a de-
sapropriacao dos imoveis localizados na faixa de dominio da antiga
RFFSA (FROTA, 2015, p. 156).
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A andlise do conjunto das intervengoes realizadas em Fortaleza em decor-
réncia das obras justificadas pela Copa do Mundo levou a conclusao de que as
acoes realizadas pelo poder plblico nao respeitaram o regime juridico urbanistico,
uma vez que:

A manutenc¢do de velhas praticas de intervencao e projeto piblicos
(que implicam remogoes e reassentamentos massivos no sentido
centro-periferia) sdo incompativeis com a construgcao (em curso) de
um novo aparato juridico, urbanistico e institucional pautado nos prin-
cipios da justica social, da democracia e do direito a cidade (IACOVI-
NI, 2015, p. 290).

No caso da Regiao Metropolitana do Recife, o processo de desapropriagoes
foi o principal meio para realizar as remocoes 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 situacgoes,
as remogoes foram noticiadas aos moradores por meio de empresa terceirizada.
Assim, 0s moradores:

Tiveram curto espacgo de tempo para sair de seus imdveis; a maioria
deles viram suas casas serem demolidas sem que tivessem recebido
as indenizagdes e sem receber auxilio moradia. (...) a avaliagdo feita
dos imdveis para o pagamento das indenizagdoes 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 Sao Francisco, em Camaragibe, a qual obteve sucesso em dar visibili-
dade a situacao de violacao de direitos, por meio de remocgoes. Entretanto:

A estratégia adotada pelo estado, de negociar com as familias indi-
vidualmente e tratar de forma particular cada situagao, inclusive em
relacao aos valores indenizatérios, significou uma forte arma contra
a mobilizagao social. Ou seja, cada morador atingido passou a se
preocupar com 0 seu problema individualmente, contribuindo para
que houvesse pouca ou nenhuma mobilizacao coletiva (RAMALHO,
2015, 45).

A negociacado individual entre o poder pUblico e os atingidos por projetos,
realizada também em outras cidades, viola o direito a informacgao, a obrigatorieda-
de de deliberagao conjunta, por meio de consulta ou audiéncia pdblica. Tal dever,
previsto no Comentéario Geral n¢ 7 (adotado pelo Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais da ONU), também é o equivalente administrativo a ideia de
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coexisténcia de interesses comuns, que justifica, por exemplo, o litisconsércio no
ambito jurisdicional. E sintomética a auséncia de normas de processo administra-
tivo, que, em todas as circunstancias, dependeriam de publicidade, transparéncia
e tratamento isondmico para os cidadaos/administrados.

Sua tolerancia enquanto pratica administrativa revela um padrao de desres-
peito a direitos, especialmente quando se trata de reconhecer sua titularidade
pela populacao pobre. Tal circunstancia, que reitera o padrao de reconhecimento
da posse pelo Judiciario, é transversal aos diferentes poderes e, na administragao
pUblica, é funcional a um modelo de planejamento urbano excludente.

No caso do Rio de Janeiro, em que as tratativas acerca de remogoes também
foram realizadas individualmente, esta bastante claro o processo de articulagao
entre os procedimentos adotados em relagdo a populagao pobre e o modelo de
planejamento urbano:

As classes populares sao vistas desde o ponto de vista da gover-
nanca empreendedorista neoliberal como entraves aos processos de
acumulagdo. Assim, as (...) intervengoes nas areas de centralidade
da cidade (Area Portuaria, Zona Sul e Barra da Tijuca) vem ocasionan-
do remogoes das classes populares e grande valorizagdo imobiliaria.
Simultaneamente ha uma oferta de empreendimentos de habitagdo
de interesse social que vém sendo utilizados para reassentamentos
dessas populagoes (CASTRO et al., 2015, p. 19).

Os novos empreendimentos habitacionais, que tém sido utilizados para jus-
tificar as remocoes, estao 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 expulsao de populagdes e a consequente reapro-
priacao daquele espaco por outros agentes econdmicos, através do
mercado imobilidrio, em razao destas intervengdes nao serem acom-
panhados da adogao de instrumentos de promog¢ao da fungao social
da propriedade (CASTRO et al., 2015, p. 20).

A populagao atingida no Rio de Janeiro utilizou diversas formas de visibilizar
e denunciar as remocoes, tais como protestos, dossié de violagoes, divulgacao
junto a meios de comunicacao alternativos, etc. Gragas a diversificagdo de taticas,
“houve uma reducao das violacoes de direitos e situacoes de violéncia contra mo-
radores de areas atingidas, que podem ser vistas como conquistas dessas comu-
nidades, ainda que em muitos casos parciais e/ou bastante precarias” (CASTRO;
NOVAES, 2015b, p. 86).

Dentre os casos de resisténcia mais importantes (e que persistem), encon-
tra-se a Vila Autddromo, atingida pelo projeto de Parque Olimpico, referente as
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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 remogao em razao das caracteris-
ticas populares do bairro:

As empresas que realizaram 0s estudos de viabilidade do empreen-
dimento declararam como indispensavel para garantir o retorno finan-
ceiro da PPP a retirada da comunidade. Este caso é emblematico,
pois além do direito @ moradia em abstrato da populagado, houve
projeto de regularizagao fundiaria na comunidade na década de 90
e ndo ha nenhuma motivacao juridica que justifique a sua remogao
(MEDEIROS, 2014, p. 87-88).

0 que o caso do Rio do Janeiro explicita é a luta pela apropriagao territorial
de locais como dindmica de espoliacao, com vistas a mudanca de usos e captura
privada dos recursos investidos. Nessas situagoes, em que ndo ha fundamento na
irregularidade, outras justificativas — tratadas como técnicas — para as remogoes
ganham forga, tais como dano ambiental, area de risco, etc.

Justificativas técnicas também foram utilizadas para promover a invisibiliza-
cao da pobreza, seja daguela representada pelas pessoas em situagao de rua,
seja da pobreza representada pelas ocupagoes urbanas irregulares. Na cidade
do Rio de Janeiro, destaca-se a constru¢cao de muros, chamados de barreiras
acusticas, ao longo da Linha Vermelha, rodovia que liga o aeroporto internacional,
na zona norte da cidade ao Maracana e a regiao central, e da Linha Amarela, que
conecta a regiao central com a Zona Sul.

Essa situagdo foi denunciada por diferentes criticos, mas a iniciativa ja era
antiga:

Muito ja foi dito sobre a implantagdo de muros no entorno das favelas
cariocas, mas agora estes chegam com outra roupagem. Se antes
a farsa era o discurso ambiental da preservagao da mata atlantica,
agora se alega serem 0s muros barreiras aclsticas que protegerao
0s moradores das favelas invadidas pela autopista-viaduto (RIBEIRO,
2010).

Em Porto Alegre, uma grande ameaga de remogao combinava a auséncia de
titularidade dos imoveis com os referidos argumentos técnicos. O objetivo princi-
pal da ameaca de remog¢ao 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 mobilizagao
popular, que obteve apoio em diferentes segmentos sociais, reunindo ambienta-
listas, comunidades e servidores puablicos, foi afastada a ameaca de venda do
imovel plblico estadual.
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A exemplo do Morro Santa Teresa — que nao tinha relagao direta com a Copa,
embora se localize em frente ao estadio em que ocorreram 0s jogos —, diversas
outras ameacas de remogoes nao se viabilizaram, seja por causa da mobilizagao
popular, seja em razao de atrasos no calendario de contratagoes de obras. Dentre
os instrumentos utilizados para debelar a organizagdo comunitaria, houve coop-
tacao de liderangas, aprofundamento das praticas clientelistas entre governo e
comunidades, bem como o0 esvaziamento deliberativo do orgamento participativo,
ja ha muito combalido em razao das prioridades de governo.

Dentre as praticas administrativas adotadas para as remocoes, foram fre-
quentes os despejos administrativos em que, sem qualquer intervencao judicial,
0s moradores recebiam prazos para desocuparem seus imoveis e, dependendo
da situacao politica especifica, eram oferecidas alternativas de compensacao, via
indenizagao, MCMV ou reassentamento. A atuacao da administragao municipal
reproduziu o padrao de outras cidades-sede, tais como:

Cadastro dos moradores atingidos pela intervencao urbana, nenhu-
ma informacao, ou informagao precéria ou ainda desinformacao; des-
qualificagao da posse dos moradores (...); despejo com a retirada
das familias de suas casas pela via do Aluguel Social temporario, ou
indenizagao pecuniaria pelas benfeitorias realizadas ou ainda reas-
sentamento para uma area distante e sem infraestrutura urbana (MO-
ROSO; MULLER, 2015, p. 259).

Os conflitos em torno da moradia enfrentados nos casos da Vila Dique, em
razao da ampliagcao do aeroporto, e da Avenida Tronco, em razao de sua duplica-
¢ao, persistem como intervencoes urbanas que geraram remogoes, resisténcia e
violagcoes, mas que ainda nao se encerraram no tempo, permanecendo como ame-
acas aos moradores. Entretanto, no caso das remogoes realizadas, o repertorio
de possibilidades foi amplo:

Considerando a existéncia de areas para produgdo habitacional, a
possibilidade de acessar recursos do Programa Minha Casa Minha
Vida e os instrumentos emergenciais do Plano Local de Habitagdo de
Interesse Social, como o Aluguel Social e Bonus Moradia, o governo
do municipio de Porto Alegre se posicionou numa situagao muito con-
fortavel diante da elaboracao dos projetos para a Copa (SIQUEIRA,
2015, p. 74).

Em todos os casos, nas solugdes provisorias — como auxilios — ou nas de-
finitivas — como reassentamentos —, ficou abandonada a diretriz urbanistica da
regularizacao fundiaria, que é estruturante do regime juridico urbanistico, a medi-
da que se fundamenta no principio das fungdes sociais e reconhece a efetividade
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do exercicio do direito @ moradia. Tal circunstancia, analisada no caso de Porto
Alegre, pode ser generalizada as mais diversas cidades-sede:

O que se pdde observar no caso de Porto Alegre durante o processo
de preparagao para a Copa foi um “esquecimento” do conteldo legal
do direito humano a moradia, ja que, em nome de garantir a condigdo
de sede do mundial, o governo municipal assumiu diversos compro-
missos com a FIFA, que acabaram por ofender seriamente o direito
a moradia de milhares de familias de baixa renda (ALFONSIN, 2015,
p. 244).

No caso de Sao Paulo, as intervencoes relacionadas a Copa, por meio da
construcao da Arena Corinthians, em Itaguera, tém origem na estratégia de rees-
truturacao urbana da Zona Leste da cidade, caracterizada pela mudanca de uso de
imoveis para receber novas empresas. No que diz respeito ao direito a moradia, a
proposta de implantagdo do Parque Linear levou a ameaga de remogoes, que, no
entanto, encontrou uma comunidade organizada que resistiu por meios diversos.

Inspirados pelo Plano Popular da Vila Autodromo, no Rio, a Comunidade da
Paz apresentou uma proposta de plano alternativo visando a urbanizagao da co-
munidade, sem que fossem necessarias as remocgoes. A diversificacao de estra-
tégias inclui a campanha “chave por chave” (também realizada em Porto Alegre),
nos casos de reassentamentos, realizados no mesmo bairro:

Tudo indica que, pela primeira vez, sera atendida a reivindicagao da
chamada “chave por chave”, pela qual os moradores somente sairao
das suas casas com a chave do outro imdvel para onde serdo trans-
feridos. (...) Outra bandeira do movimento era a de que as novas mo-
radias das familias removidas fossem localizadas no mesmo bairro,
0 que parece que também estd sendo garantido, se for cumprido o
compromisso assumido pela atual administragdo do municipio (COS-
TA, 2015, p. 204).

Destaca-se que, em Sao Paulo, a ocupacao “Copa do Povo” em ltaquera,
realizada pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), foi vitoriosa no
campo politico e simbolico. Ao ocupar um imovel abandonado ha duas décadas,
0 MTST evidenciou a necessidade de priorizar o atendimento aos direitos sociais.
Tendo em vista a conjuntura favoravel, foi aprovada a construgdo de cerca de duas
mil moradias na area, financiada pelo MCMV.

4 Consideragoes finais

Desde os anos 1980, os esforcos empreendidos pelos movimentos sociais
urbanos e pelos grupos sociais progressistas envolveram o reconhecimento da
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irregularidade fundiaria como caracteristica das cidades, que necessitavam de
investimentos puablicos e de regularizagdo. Para isso, desenvolveu-se um conjunto
de instrumentos juridicos, os quais indicavam a promocao da seguranca da posse
e o respeito ao direito a moradia das populagoes pobres.

A realizacao da Copa do Mundo no Brasil produziu ou justificou um conjunto
de acoes que afetaram diretamente o exercicio do direito & moradia. No entanto, a
capacidade de intervencao politica dos movimentos sociais e de producao de criti-
ca e resisténcia obteve importantes conquistas. As resisténcias locais, em defesa
da moradia, articularam-se na escala da cidade e também na escala nacional,
indicando que, diante das agoes orquestradas pelo setor financeiro, ha processos
de resisténcia por direitos.

A negacao do direito a moradia nao acarretou uma redugao explicita das
normas que o protegem. Afetou, contudo, sua forga normativa, especialmente em
razao da utilizagao da irregularidade fundiaria como mecanismo de facilitagao das
remocoes de bairros e vilas populares. A naturalidade com que o campo juridico
percebe os despejos forcados em conflitos possessorios colaborou para a disse-
minacao de remocoes justificadas pela Copa.

A resisténcia pelo direito 8 moradia — em muitos casos, vitoriosa — ocorreu
no ambito politico por meio de acdoes de mobilizagdo e de denlincia sobre as
violagoes de direitos, ndo chegando, na maioria dos casos, a judicializagdo. Por
fim, percebe-se que a apropriacao de territorios urbanos, por meio da remogao
das populacdes pobres, é inerente ao modelo de megaeventos, que a utiliza como
meio de captura da valorizagao imobiliaria e invisibilizagdo da pobreza.

Housing and legal security of tenure in the 2014 FIFA World Cup context

Abstract: In recent decades, Brazilian legislation has widely recognized the right to housing and security
of land tenure through many legal instruments, especially land regularization instruments. However,
investments related to the 2014 World Cup gave rise to or potentiated land conflicts, which negatively
affected the right to housing. The World Cup also affected the effectiveness of urban plans and the
City Statute, by reinforcing institutional tolerance to evictions, which are already a characteristic side
effect of mega-events. As a consequence, urban struggles against removals were intensified, producing
partial victories in the protection of the right to housing. The aim of this paper is to discuss the limits of
the state’s recognition of housing rights to the people living in irregular settlements in the face of the
economic, political and territorial interests justified by mega-events. Thus, it will be possible to know the
consequences of the World Cup in Brazil for the effectiveness of the right to housing.

Keywords: Housing rights. FIFA World Cup. Evictions. Tenure.
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