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RESUMO

Este estudo trata da politica publica vinculada ao Projeto de Duplicacdo da Avenida
Tronco em Porto Alegre (RS), no que diz respeito a tomada de decisdo nas fases do
ciclo das referidas politicas de mobilidade urbana e habitacional. Para tanto, é
analisado o contexto da Copa do Mundo da FIFA de 2014, que ocorrera no Brasil,
tendo Porto Alegre como uma de suas cidades-sede. Embora o foco desta pesquisa
resida na questdo democratica do projeto da Avenida Tronco, neste trabalho
também sdo descritos todos 0s elementos necessarios para o entendimento das
politicas publicas no municipio, englobando principalmente os projetos de
mobilidade urbana para a Copa de 2014. O método utilizado foi o estudo de caso,
observando dados documentais, sites de internet e entrevistas realizadas com
representantes dos blocos de atores envolvidos na politica publica, o que exigiu um
esforco de compilacdo de dados, visto que as informacdes eram diversas de acordo
com as fontes. Os principais resultados da pesquisa apontam para um claro déficit
democrético na politica publica que engloba o Projeto de Duplicacdo da Avenida
Tronco em Porto Alegre (RS), especialmente nas fases de formulagcdo e

implementacéo.

Palavras-chave: politica publica habitacional; participacdo democratica; ciclo

de politicas publicas; Copa 2014; Avenida Tronco.
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INTRODUCAO

E incontestavel atualmente que o futebol extrapola o viés esportivo, ocupando
um lugar expressivo no contexto da economia mundial. Claro exemplo dessa
premissa é a realizagdo de uma Copa do Mundo. No ano de 2014, o Brasil sediara a
Copa do Mundo de Futebol da FIFA. Para que um pais sedie este influente evento
mundial, sdo exigidas diversas adequacfes estruturais, legais e sociais, condizentes
com os padrdes da FIFA, organizadora dos jogos.

Dentre as doze cidades-sede escolhidas no Brasil, ser4 analisado o caso
especifico do municipio de Porto Alegre — RS no presente estudo. Dentre as obras
primordiais no contexto brasileiro da Copa de 2014, estdo as obras de mobilidade
urbana. No caso de Porto Alegre, sdo dez obras de mobilidade incluidas na Matriz
de Responsabilidades com o governo federal. Como projeto de destaque, para
permitir uma andlise mais aprofundada dos tramites internos da politica publica, o
presente trabalho ir4 abordar o projeto de Duplicacdo da Av. Tronco.

Esse projeto foi escolhido para aprofundamento, devido ndo somente ao seu
aspecto de mobilidade urbana (como obra fundamental para a qualificacdo da
estrutura da cidade para o evento), mas especialmente devido ao carater social
envolvido, visto que se trata de uma regido densamente ocupada para moradia, em
sua maior parte por comunidades de baixa renda. Esse fato contribui para a
qualidade desta andlise, tendo em vista que as politicas sociais e a cidadania
brasileira carecem de visdo democrética na administragéo publica de forma geral.

Ante o exposto, este trabalho tem como objeto de pesquisa a Duplicacdo da
Av. Tronco em Porto Alegre, uma politica publica que abrange questbes de
mobilidade urbana e também habitacionais, visto que atinge uma regido da cidade
densamente ocupada por familias para a moradia, muitas vezes de forma irregular.

A partir da analise desta politica publica, surge o seguinte problema de
pesquisa: Até que ponto a Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA) incentivou a
participacéo efetiva de todos os atores envolvidos no projeto de alargamento da Av.
Tronco no planejamento e implementacao desta politica publica?

Nesse sentido, mostra-se como objetivo geral da pesquisa, verificar o grau de
incentivo a participacdo efetiva de todos os atores envolvidos no planejamento do

projeto de alargamento da Av. Tronco por parte da prefeitura desta capital. Através



desta verificacdo € possivel observar um aspecto especifico da qualidade da gestédo
municipal, visto que, como serd abordado no decorrer do estudo, a participacdo da
populacdo tende a revelar-se um importante apoio as tomadas de decisdo com
relacdo a politica publica.

Para o atingimento do objetivo geral, sdo propostos os seguintes objetivos
especificos:

- Verificar a forma como se deu a tomada de decisdo em relacdo a escolha
das cidades-sede e das obras e politicas publicas a serem realizadas na cidade de
Porto Alegre, especialmente o projeto da Av. Tronco;

- Identificar os mecanismos de participagdo contemplados nesse processo;

- Identificar os atores envolvidos nessa participacao;

- Buscar qualificar o grau de efetividade desta participacdo e da tomada de
decis&o do ponto de vista da comunidade;

Por se tratar de uma investigacao a respeito do incentivo governamental a
participacdo da populacédo envolvida em uma politica publica, no seu planejamento,
a tematica desta pesquisa mostra-se relevante pela identificacdo da aproximacao
entre governo e populacéo no que tange ao planejamento da politica publica.

A efetiva e qualificada participacdo da populacdo nas tomadas de decisédo
referentes a uma politica publica reflete na eficiéncia da democracia, tanto para o
orgao publico — Municipio — quanto para a sociedade. Nesse sentido, através do
melhoramento continuo da forma de gerir a organizacao publica, toda a sociedade é
beneficiada, seja direta (como as familias atingidas diretamente pelos programas),
ou indiretamente (com a melhoria da qualidade de vida e do desenvolvimento
humano dos cidadaos).

Ademais, a pesquisa se justifica pela identificacdo do possivel déficit
democratico existente na formulacdo e implementagdo da politica publica da Av.
Tronco, o que acaba por revelar algumas falhas no decorrer de todo o processo. A
auséncia da participacdo popular nessas etapas da politica publica pode de certa
forma elitiza-la, excetuando de seus resultados aquelas pessoas que deveriam ser
beneficiadas por ela ao invés de causar-lhes prejuizos as suas vidas.

Por se tratar de uma politica publica real do municipio de Porto Alegre que se
encontra atualmente na fase de execucéo, foi utilizado o método do estudo de caso.

O estudo apresenta uma situacdo concreta, apontando suas caracteristicas e



peculiaridades, buscando identificar os aspectos probleméticos do processo da
politica publica e os pontos que podem ser aprimorados.

Como técnicas de pesquisa para elaboracdo deste trabalho foram utilizadas a
pesquisa bibliografica, documental e entrevistas qualitativas. A pesquisa bibliografica
foi utilizada a fim de elaborar o embasamento tedrico que proporcionasse a
comparagdo com um fato real, visando a melhoria deste processo. Para fins de
coleta de dados, a pesquisa documental mostrou-se de extrema importancia para a
robustez da pesquisa, visto que, através dela, foram buscados elementos dentro da
propria administragdo municipal, visando a caracterizar os métodos de planejamento
utilizados pela atual gestao para posterior anélise comparativa.

De posse de significativos avancos nas pesquisas documental e bibliografica,
buscando uma consolidacdo no entendimento do tema em estudo, foram propostas
entrevistas abertas em profundidade com atores representativos, que de alguma
forma pudessem contribuir para a pesquisa. A proposta era de que O0S
representantes governamentais explicassem o processo de planejamento da politica
publica no municipio, como este ocorre na pratica, esclarecendo a forma e o grau de
incentivo dado a participacdo das comunidades envolvidas neste projeto proposto
pela Administragao.

Como contraponto, com o objetivo de evitar a parcialidade nas informacgdes
adquiridas, foram ouvidos também alguns representantes da comunidade. O modo
de obtencao dessas informacdfes foi através de entrevistas em profundidade, em que
0 entrevistado era convidado a explanar a respeito do assunto proposto, sem que
fossem realizadas perguntas pontuais e estruturadas. Tal forma permitiu instiga-lo a
expor suas opinides, sendo possivel identificar o grau de efetividade de sua
participacdo no projeto.

O trabalho estd estruturado em trés capitulos: sustentacdo teorica,
apresentacdo do caso concreto e suas caracteristicas e analise critica dos dados
pesquisados.

O primeiro capitulo, de sustentacdo tedrica, se inicia com 0 conceito de
politicas publicas, os tipos, os modelos de analise e o ciclo das politicas publicas
(abordagem das fases). Em seguida, sdo apresentados os direitos fundamentais do
cidadéo e as trés geracdes de direitos, onde se destacam no contexto do trabalho o
direito & propriedade e funcdo social da propriedade, mas principalmente o direito a

moradia. Por fim, sdo abordadas no capitulo tedrico a participacéo, o controle social



e a transparéncia na gestao publica, apresentando conceitos gerais, o plano diretor,
os conselhos e as conferéncias.

O segundo capitulo tem uma apresentacdo mais pratica e concreta. Inicia-se
apresentando a Copa do Mundo, inserindo-a no contexto brasileiro para 2014 e
especialmente na cidade de Porto Alegre. Na sequéncia, € focada a questdo da
mobilidade urbana para a copa e realizado um detalhamento mais aprofundado dos
aspectos da politica publica vinculada ao projeto de Duplicacdo da Av. Tronco. S&o
descritos os 6rgdos envolvidos, os dados orcamentarios relacionados a politica
publica, assim como 0s prazos e a participacdo da populacdo nesse processo.

O terceiro capitulo corresponde a andlise de todos os dados apresentados,

D

estabelecendo critérios comparativos entre o que € planejado e o que de fato
executado pela administracdo municipal de Porto Alegre no que diz respeito a
politica publica da Av. Tronco. Além disso, tem como intuito principal identificar o
efetivo grau de participacdo democratica da populacdo na formulagdo e
implementacdo desta politica publica, conforme levantado pelo problema de

pesquisa.



1. POLITICA PUBLICA HABITACIONAL

Toda e qualquer politica publica é derivada de um modelo de Estado. O
governo que vence uma eleicdo propde a sua modelagem de administracéo publica
para a realizacdo das politicas publicas e, conforme o seu entendimento, seja ele
mais liberal ou mais social, toma as decisfes. De fato, as politicas publicas sédo o
resultado de uma decisdo politica e refletem o ponto de vista de seus gestores
publicos.

As politicas publicas sociais, que visam ao atendimento dos direitos
fundamentais de segunda dimensdo, como sera visto no decorrer deste capitulo,
exigem a intervencdo do Estado para protecdo e garantia desses direitos ao
cidaddo. Além disso, é importante que haja uma vinculacdo democratica nessas
decisdes. Dessa forma, € possivel se certificar de que as decisées tomadas, visando
a protecdo desses direitos fundamentais, estejam de acordo com a vontade da

cidadania e, assim, garantindo eficacia e eficiéncia na gestao publica.

1.1.POLITICA PUBLICA

1.1.1. Abordagem Conceitual

As politicas publicas séo derivadas de um modelo de Estado, ou seja, de um
padrdo de andlise e de realizacdo dessas politicas publicas de acordo com a
modelagem do governo. Tais modelos podem estar ligados a diferentes vieses
politicos: liberal, social ou outros, predefinidos conforme partidos politicos ainda
antes das eleicbes. Sendo assim, elas mostram-se como resultado de decisfes
politicas, relacionadas aos interesses primordiais do grupo que preside o governo.

Quanto aos conceitos, ao se observar a lingua inglesa, de onde se obtém
significativas contribuicdes sobre o tema em estudo, ha uma diferenciacdo de dois
termos, diferentemente da lingua portuguesa que apresenta uma palavra Unica
“politica”. Diz-se que o termo politics referencia negociagdes e acordos entre atores
sociais, buscando solucdo de conflitos, o termo policy significa “a atividade do
governo de desenvolver politicas publicas, a partir do processo da politica. [...] Policy

e utilizado para referir-se a formulacdo de propostas, tomada de decisbes e sua
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implementagcdo por organizagfes publicas, tendo como foco temas que afetam a
coletividade. (RUA, 2009, p. 19) As politicas publicas tém como objeto os problemas
com que se defrontam os formuladores de politicas (policy makers) e como objetivo
auxiliar no seu equacionamento. E uma acdo multidisciplinar que visa a interpretar
as causas e consequéncias da agao do governo: “o Estado em agao”.

Sdo diversos os autores que buscam conceituar politicas publicas. No
entanto, por ser um tema doutrinario, ndo € possivel definir uma unica linha
conceitual, dados os diferentes vieses alinhados ao tema. Ndo ha um padrdo
uniforme legalizado, por isso, cada autor usa sua prépria classificagdo. Celina
SOUZA (2006, p. 24) traz conceitos definidos por diferentes autores:

“Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de acfes do governo que irdo produzir efeitos especificos.
Peters (1986) segue 0 mesmo veio: politica publica é a soma das atividades
dos governos, que agem diretamente ou através de delegagdo, e que
influenciam a vida dos cidadaos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica
publica como “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer’. A defini¢cdo
mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisGes e andlises

sobre politica publica implicam responder as seguintes questfes: quem
ganha o qué, por qué e que diferenca faz.”

E necessario, em se tratando de politica, que ndo se tenha um olhar ingénuo,
de que a acdo nao sofrerd influéncia das opinides e interesses politicos envolvidos.
Esta deve considerar o aspecto conflituoso da politica. Como explica SOUZA (2006,
p.24),

“Outras definicdes enfatizam o papel da politica publica na solucdo de
problemas. [...] Pode-se também acrescentar que, por concentrarem o foco
no papel dos governos, essas definicbes deixam de lado o seu aspecto
conflituoso e os limites que cercam as decisdes dos governos. Deixam

também de fora possibilidades de cooperagdo que podem ocorrer entre 0s
governos e outras instituicbes e grupos sociais.”

Outro conceito que pode vir a ser confundido com politica publica € o de
atividade coletiva. Entretanto, conforme coloca Maria das Gracas RUA (2009),
sociedades fechadas como clubes ou condominios podem oferecer beneficios a
seus associados como uma entidade privada, com exclusividade e deliberacéo
prépria, caracterizando atividades coletivas. Dessa forma, tal atividade diferencia-se

da dimensé&o publica de uma politica, que apresenta um carater juridico “imperativo”,
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cuja caracteristica central “é o fato de que séo decisdes e acdes revestidas do poder
extroverso e da autoridade soberana do poder publico” (RUA, 2009, p. 21). O
chamado “poder extroverso” € uma caracteristica propria do Estado, posto que
ultrapassa seus proprios limites organizacionais e se estende sobre a sociedade
como um todo.
El objetivo de los politicos — tanto conservadores como radicales, idealistas
0 motivados por el interés propio — consiste en llegar a estabelecer politicas
publicas de su preferencia, o bloquear aquellas que les resultan
inconvenientes. En cualquiera alianza de gobierno, confunden su papel

guienes se restringen a las tesis y no buscan su concrecién en politicas.
(PARADA, Eugenio Lahera, p.67)

Conforme apresentado acima por Parada, observa-se que sdo inUmeros os
empecilhos a concretizacdo de muitas das politicas publicas necessérias, visto que
sdo diversos os interesses, expectativas e objetivos envolvidos. Dentre os atores
politicos, formam-se grupos de interesse, que irdo conflitar com os demais grupos
sociais, cada qual defendendo seus objetivos. Tais atores atuam na policy arena,
termo concebido por LOWI* (1972), conforme explica Frey (2000, p.223). A policy
arena refere-se aos processos de conflito e de consenso dentro das diversas areas
da politica, distinguiveis de acordo com seu carater distributivo, redistributivo,
regulatério ou constitutivo; tipos de politicas que serdo especificamente abordados

na sequéncia deste capitulo.

1.1.2. Tipos de Politicas Publicas

Celina SOUZA refere LOWI (1972) para apresentar as tipologias de politica
publica, desenvolvidas a partir da maxima “a politica publica faz a politica”. Essas
tipologias traduzem as diferentes formas de apoio e rejeicdo encontradas, assim
como as disputas em torno das decisdes. Klaus FREY também cita LOWI ao
referenciar a concepgao da “policy arena”, introduzida por ele no debate cientifico.
Nessa concepcéo, 0s processos de decisao e de implementagao séo afetados pelas

expectativas e reacdes dos cidadaos, assim como pelos custos e ganhos que estes

L LOWI, Theodore J. Four Systems of policy, politics and choice. In: Public Administration Rewiew, v. 32, n.
4,1992.
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esperam. Assim, o modelo da policy arena refere-se aos processos de conflito e de

consenso dentro das diversas areas da politica.

Para LOWI apud SOUZA (2006, p.28), a politica publica pode assumir quatro
formatos: distributiva, regulatoria, redistributiva ou constitutiva.
O primeiro é o das politicas distributivas, decisdes tomadas pelo governo,
gue desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando impactos
mais individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou
regibes, em detrimento do todo. O segundo é o das politicas regulatérias,
gue sdo mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos
de interesse. O terceiro é o das politicas redistributivas, que atinge maior
namero de pessoas e imp8e perdas concretas e no curto prazo para certos
grupos sociais, e ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as
politicas sociais universais, o sistema tributario, o sistema previdenciario e
sdo as de mais dificii encaminhamento. O quarto é o das politicas
constitutivas, que lidam com procedimentos. Cada uma dessas politicas
publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de apoios diferentes,

processando-se, portanto, dentro do sistema politico de forma também
diferente. (SOUZA, 2009, p. 28)

A. Politicas Distributivas

As politicas publicas distributivas se caracterizam, conforme dispbe FREY
(2000, p.13), por apresentarem baixo grau de conflito nos processos politicos, visto
que distribuem vantagens a diversos grupos e aparentemente ndo acarretam custos
aos demais. Pode-se dizer também que apresentam alto grau de consenso e
indiferenga amigavel relacionada ao exposto acima. As politicas distributivas
costumam beneficiar um grande nimero de pessoas, embora em pequena escala. E
seu baixo grau de conflito se explica no fato de seus potenciais opositores estarem
incluidos nos programas e receberam também os beneficios, o que os torna inertes.

RUA (2209, p.77) relaciona também a questdo dos custos envolvidos nas
politicas distributivas, os quais ndo podem ser facilmente dissociados pelos atores
sociais. Ou seja, ndo se questiona o custo individual por ator de politicas publicas
como a construcdo de um hospital ou escola, a distribuicdo de cestas basicas em
comunidades, vacinas em postos de saude ou livros em escolas. O Unico conflito
existente nesse contexto de politicas diz respeito a ampliacdo de seus beneficios

aos demais cidaddos e consequentemente a ampliacdo de seus beneficiarios.
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B. Politicas Regulatorias

As politicas regulatérias ndo oferecem bens ou servicos, mas sim
estabelecem regulamentos, como o préprio nome sugere. Elas atuam com ordens e
proibicdes, decretos e portarias. Segundo RUA (2009, p.78), ha um alto potencial ao
conflito dentro desse tipo de politica, visto que “definem as regras para a realizacéo
de empreendimentos, para acesso a determinados recursos, impor critérios,
estabelecer interdicbes e definir sancbes, etc”. FREY (2000) complementa,
indicando que esses processos de conflito, consenso e coalizdo podem se modificar

conforme a configuracéo especifica das politicas.

C. Politicas Redistributivas

As politicas redistributivas estdo predispostas ao conflito, pois visam ao
deslocamento consciente de recursos financeiros, direitos ou outros valores entre
camadas sociais e grupos da sociedade, segundo FREY (2000, p.224). Para o
estabelecimento deste tipo de politica, € necesséario que alguém perca, para que
outro possa ganhar, por isso o elevado grau de conflito existente.

Para RUA (2009), o principal exemplo desse tipo de politica € a reforma
agraria, embora SOUZA (2006) acrescente 0s sistemas tributario e previdenciario
como as de mais dificil encaminhamento. Sao as politicas sociais universais, que
atingem um maior nimero de pessoas, impondo perdas concretas no curto prazo a
alguns segmentos sociais, visando ganhos em longo prazo a outros, muitas vezes

ganhos incertos, mas necessarios.

D. Politicas Constitutivas

FREY (2000, p.224) refere LOWI (1972) ao caracterizad-las como politicas
estruturadoras, ou seja, politicas que determinam as regras do jogo, a estrutura dos
processos e conflitos politicos. De fato, as politicas constitutivas dizem respeito a
propria esfera da politica e irdo regular as demais politicas — distributivas,

redistributivas e regulatérias. RUA (2009) faz referéncia a criacdo e modelagem de
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bY

novas instituicdbes, a modificacdo do sistema de governo ou eleitoral e a
configuracédo dos processos de negociacao, cooperacao e consulta entre os atores

politicos.

1.1.3. Modelos de Analise de Politicas Publicas

Pode-se classificar a analise de politicas publicas em duas categorias,
segundo HAM e HILL? (1993) apud RUA (2009, p. 24). A primeira refere-se a
atividade académica e visa ao melhor entendimento do processo politico. Tem como
objetivo produzir conhecimentos sobre o processo de elaboracdo politica, com
orientacao descritiva. A segunda categoria refere-se a atividade aplicada, voltada a
solucdo de problemas sociais. Destina-se a auxiliar os formuladores de politica,
envolvendo-se diretamente na tomada de decisdes, com orienta¢do propositiva.

Outra classificacéo relevante para este estudo sdo os modelos de abordagem
das politicas publicas proposta por Thomas DYE, conforme adapta RUA (2009, p.
27). A seguir, serdo expostas brevemente as principais vantagens e desvantagens
de cada modelo. O modelo institucional foca o papel do Estado, considerando que
as instituicbes sado padrbes estruturados de comportamento de individuos que
afetam as politicas. O modelo processual vé a politica como uma série de atividades
agrupadas que formam o processo politico. Sua analise é focada mais na forma
como a politica foi formulada e implementada do que no seu conteudo.

A teoria dos grupos vé a politica como resultado da interacdo de grupos,
estes vistos como meio de intermediacdo entre individuos e governo, através de
conflitos, associacdes, barganhas e coalizes. Na teoria das elites, a politica é o
resultado das preferéncias e valores das elites governamentais (politicos,
burocratas, etc). Os individuos de forma geral desconhecem as préprias demandas,
visto que as elites moldam suas opinides.

O método racional € o resultado eficiente da adequacéo entre meios e fins
expressos como metas. Nele os tomadores de decisdo s&o atores racionais que
buscam eficientemente seus objetivos. As demandas da sociedade exigem decistes

rapidas, ndo apenas segundo programas e objetivos prévios, mas de acordo com

2 HAM, Christopher; HILL, Michael. The Policy Process in the Modern Capitalist State. Brighton:
Wheatsheaf Books, 1985.
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problemas que necessitam de decisdes imediatas. Nesse sentido, a abordagem de
questdes pontuais torna mais facilmente possivel o consenso em torno de uma
solucéo.

O modelo incrementalista mostra-se politicamente conveniente na medida em
que é uma continuacdo de atividades governamentais passadas, apenas com
disputas que se referem a aumento e redugcdes no orgcamento ou alteragdes nos
programas. A teoria dos jogos denota escolhas racionais em situacées competitivas,
onde dois ou mais atores tomam decisdes dentre determinadas alternativas, sendo
que os resultados dependem das escolhas individuais de cada um deles. H&
diversos modelos formais de teoria dos jogos, embora ndo sejam detalhados para os
fins deste estudo.

O modelo da abordagem sistémica relaciona as decisdes tomadas na politica
com o seu ambiente e as trata, juntamente com as politicas publicas (outputs), como
0 resultado do processamento de insumos (inputs). Para RUA (2009), o modelo
sistémico, conforme representado na figura abaixo:

Identifica as dimensdes significativas do ambiente que geram as demandas
para o sistema politico e as caracteristicas significativas do sistema politico
gue o capacitam a transformar demandas em decisdes e politicas publicas
e, a0 mesmo tempo, preservar sua estabilidade; e procura explicar como os
inputs ambientais afetam o conteddo da politica publica, como as
caracteristicas do sistema politico afetam o contetdo da politica publica, e

como a politica publica afeta, através de processos de feedback, o ambiente
e a dindmica do sistema politico. RUA (2009, p.34)

O Modelo Sistémico

SISTEMA
INTERNACIONAL GLOBAL

SISTEMA
NACIONAL
(social, econdmico, cultural, etc)

EDEMANDAS SISTEMA

MEUTR POLITICO DECISOOES OUTPUTS
APOIOS WITHINPUTS EACOES
\ RETROALIMENTAGAO /
(feedback)

Fonte: RUA (2009), adaptado de Easton (1969)
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Por fim, o ciclo de politicas publicas surge como opc¢do para analise de
politicas publicas a luz da sequéncia de etapas que as compdem. Klaus FREY
(2000, p.226) salienta que a subdivisdo do “agir publico” em fases parciais pode
auxiliar a resolucdo de problemas, o que revela o ciclo como um modelo
interessante para analise da vida de uma policy. Devido a sua relevancia no plano
deste estudo, o Ciclo de Politicas Publicas receberd atencdo especial no topico

subsequente.

1.1.4. O Ciclo de Politicas Publicas

O sistema politico € um conjunto de processos inter-relacionados, traduzido
em resposta das forgcas geradas no ambiente, alocando valor para a sociedade. Os
outputs do sistema politico sdo alocacdes imperativas de valores no sistema,
expressas como decisfes e politicas publicas. Os inputs séo recebidos pelo sistema
na forma de demandas e apoios. As demandas surgem quando os individuos ou
grupos, em resposta as condicdes ambientais, agem para afetar o conteido da
politica publica. (RUA, 2009)

Um dos critérios mais eficazes e simples para identificar os atores de uma
politica é estabelecer quem tem alguma coisa em jogo na politica em questao, quem
ganha e quem perde com sua execucdo. Os diferentes atores da politica tém seus
interesses afetados, positiva ou negativamente pela politica. Para essa identificacdo
também é utilizado o ciclo,

devido ao fato de que as redes e as arenas das politicas setoriais podem
sofrer modificacbes no decorrer dos processos de elaboracdo e

implementacéo das politicas, é de fundamental importéncia ter-se em conta
o carater dindmico ou a complexidade temporal. RUA (2009, p.44)

Conforme coloca Maria das Gragas RUA (2009, p.37), “Na concepcéo do ciclo
de politicas, a politica publica é considerada a resultante de uma série de atividades
politicas que, agrupadas, formam o processo politico.” Isso possibilita a analise dos
processos politico-administrativos e estratégias definidos para a realizacdo da
politica, de forma que os diferentes atores envolvidos em cada etapa do ciclo

possam ser estudados. Por ciclo de politicas publicas, também chamado de policy
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cycle, entende-se a organizacdo destas em fases, de forma que se possam
identificar os diferentes momentos que as compdem e relaciona-los de modo a
maximizar os resultados buscados.

Para Klaus FREY (2000), os processos de aprendizagem politica se
encontram em todas as fases do ciclo, ndo necessariamente sdo conduzidos numa
linha continua, o que proporciona, com razdo, adaptacdes e reformulagbes na
politica ao longo do ciclo. Na pratica, portanto, o modelo do policy cycle nao
obrigatoriamente segue a sequéncia dos passos no processo de resolucdo de um
problema politico. Independente disso, mostra-se adequado enquanto instrumento
de analise, visto que, ao atribuir funcbes especificas as diversas fases, permite o
estabelecimento de pontos de referéncia com o modelo tedrico, identificando as
possiveis causas dos déficits do processo de resolucdo do problema. (FREY, 2000,
p.229)

A subdivisdo das fases que formam o ciclo pode divergir dentre as diversas
bibliografias que o estudam. Segundo SARAVIA (2006, p.32), “As etapas
normalmente consideradas em matéria de politica publica - formulacao,
implementacdo e avaliacdo — precisam de certo grau de especificacdo na América
Latina.”. Por isso, para fins de revisdo para este estudo e posterior identificacdo no
caso concreto, serdo abordadas, conforme a classificacdo de Saravia, sete fases do
ciclo de politicas publicas, quais sejam: A) agenda, B) elaboracao, C) formulacao, D)

implementacéo, E) execucdo, F) acompanhamento e G) avaliagéo®.

A. Agenda

O ciclo se inicia na definicio de agenda, que vem a ser o conjunto de
problemas que se busca solucionar, baseado em temas relevantes para a sociedade
de modo geral. No momento em que uma situacdo qualquer é reconhecida como um
problema politico e passa a ser integrante das atividades de um grupo politico dentro
e fora do governo, ocorre a chamada “formacdo da agenda”. Da mesma forma que
MATUS (1993), quando criou o modelo de planejamento conhecido como PES
(Planejamento Estratégico Situacional) — estruturado em quatro momentos —, aborda

33 . sy e R ~ s, .
As fases do ciclo de politicas publicas serdao abordadas separadamente ao longo deste capitulo, pois
caracterizam importantes aspectos a serem analisados no contexto do Projeto da Av. Tronco.
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no momento explicativo como fase de definicdo de problemas, a partir dos quais
seréo buscadas as solucoes.
Na sua acepg¢ao mais simples, a nogao de “inclusdo na agenda” designa o
estudo e a explicitacdo do conjunto de processos que conduzem os fatos
sociais a adquirir status de “problema publico”, transformando-os em objeto
de debates e controvérsias politicas na midia. Frequentemente, a incluséo

na agenda induz e justifica uma intervencao publica legitima sob a forma de
decisdo das autoridades publicas. (SARAVIA, 2006, p.33)

Assinala-se que h& dois tipos de agenda. Na Agenda da Sociedade,
Sistémica ou de Estado, os problemas séo definidos conforme a sociedade entende
sua relevancia, de forma que merecam intervencéo publica. Na Agenda de Governo,
Institucional ou politica, quem decide quais os problemas serédo atacados € o proprio
Poder Publico. Dependendo do objetivo da politica publica, sera utilizado um ou
outro tipo de agenda, ou ambos.

Para Celina SOUZA (2006), o modo como os governos definem suas agendas
focaliza trés diferentes aspectos: 0s problemas (quando assume-se que é
necessario intervir sobre dado problema), a politica propriamente dita (quando da
construcdo de uma consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar dado
problema) e os participantes (visiveis — politicos, midia, grupos de pressdo — que
definem a agenda, e invisiveis — académicos e burocracia — que definem as

alternativas).

B. Elaboracéao

Durante a fase de elaboracdo, ocorrem a delimitacdo do problema a ser
enfrentado, real ou potencial, e a apresentacdo de possiveis solucbes ou
alternativas, preferencialmente com a participacdo dos atores envolvidos. Esta fase
€ preparatéria para a deciséo politica, que ocorrera na etapa de formulacéo.

Para poder tomar essa decisdo, € preciso pelo menos uma avaliagdo
preliminar sobre custos e beneficios das varias op¢des disponiveis de
acdo, assim como uma avaliacdo das chances do tema ou projeto de se
impor na arena politica. Isso nao exige necessariamente uma tematizagédo
publica dos projetos, mas pelo menos é conveniente o envolvimento dos
relevantes atores politicos. (FREY, 2000, p.227) [grifos nossos]

Ainda assim como assinala Saravia, a fase de elaboracgéo consiste:
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na identificacdo e delimitacdo de um problema atual ou potencial da
comunidade, a determinacao das possiveis alternativas para sua solugéo ou
satisfacdo, a avaliacdo dos custos e efeitos de cada uma delas e o
estabelecimento de prioridades. (SARAVIA, 2006, p.33)

Quando os interesses diversos sdo combinados na forma de uma solugao
aceitdvel para a maior parte dos envolvidos, encaminha-se diretamente a fase

seguinte, pois entdo a politica esta apta a tomada de deciséo.

C. Formulagao

Na fase de formulacdo de uma politica publica, sé@o eleitas as alternativas de
acao e intervencao para futura solucdo do problema definido na agenda. Recursos
necessarios para implementacdo da acéo e o prazo para sua realizacdo sdo também
objeto da fase de formulacdo. A tomada de decisdo néo significa o fim da politica
publica, mas sim uma decisdo sobre o nucleo da politica que esta sendo formulada
Nos casos em que a complexidade das questdes impede o consenso, a decisédo
tende a cobrir um pequeno nimero de aspectos, sendo que muitos deles terdo suas
decisGes tomadas apenas no momento da implementagéo, a proxima fase do ciclo.

Para SARAVIA (2006), ao distinguir-se elaboracdo de formulacdo, onde
elaboracdo seria a preparacdo para a decisdao politica, a formulacdo € a prépria
decisdo politica, “ou a decisdo tomada por um politico ou pelo Congresso, e sua
formalizacdo por meio de uma norma juridica”. Para ele, a formulagdo “inclui a
selecdo e especificacdo da alternativa considerada mais conveniente, seguida de
declaracdo que explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco
juridico, administrativo e financeiro”.

Para Celina SOUZA (2006), o modo como os governos definem suas agendas
focaliza trés diferentes aspectos: os problemas, a politica propriamente dita e os
participantes. Na etapa de formulagdo, a politica € desdobrada em planos,
programas e projetos. De certa forma, ha o reconhecimento de que outros
segmentos fora do governo — grupos de interesse e movimentos sociais — muitas
vezes ndo sao envolvidos na formulagcdo das politicas publicas. Entretanto, apesar

da influéncia e das coalizbes que integram 0 governo, ndo esta comprovada a
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diminuicdo da capacidade dos governos de intervir na formulag&do das politicas e de

governar.

D. Implementacao

Concluida a formulagédo, parte-se para a implementacdo, fase de decisao
operacional em relacao as rotinas executivas, de modo que as inten¢des possam vir
a se tornar intervencdes reais na sociedade.

No que tange a analise dos processos de implementacdo, podemos
discernir as abordagens, cujo objetivo principal é a analise da qualidade
material e técnica de projetos ou programas, daquelas cuja analise é

direcionada para as estruturas politico-administrativas e a atuagdo dos
atores envolvidos. (FREY, 2000, p.228) [grifo noss0]

Complementando com a definicdo de Saravia para a implementagéo:

constituida pelo planejamento e organizacdo do aparelho administrativo e
dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos necessérios
para executar uma politica. Trata-se da preparacdo para pér em préatica a
politica publica, a elaboracdo de todos os planos, programas e projetos que
permitirdo executa-la. (SARAVIA, 2006, p.34)

Nesta etapa sdo preparados os detalhes operacionais que virdo a ser
necessarios para viabilizar a execucdo da politica publica, dando continuidade ao
ciclo. Por esse motivo € que se mostram importantes as condicGes materiais e
técnicas dos projetos, pois, durante a fase de execucéo, qualquer alteracdo torna-se

mais custosa e complexa de ser realizada.

E. Execucéao

Definidas as operacOes, inicia-se a execucao, a realizacdo das acoOes

propriamente ditas, visando sempre aos objetivos da politica. Assim como definido

por Enrique Saravia:
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€ 0 conjunto de agBes destinado a atingir os objetivos estabelecidos pela
politica. E pbr em pratica efetiva a politica, € a sua realizagéo. Essa etapa
inclui o estudo dos obstaculos, que normalmente se opdem a transformacao
de enunciados em resultados, e especialmente, a analise da burocracia.
(SARAVIA, 2006, p.34)

Como mencionado anteriormente, as etapas ndo se esgotam umas nas
outras, seus limites ndo sdo estaticos. Por isso, mesmo durante a execuc¢do de uma
politica publica, tendo ela sido decidida, elaborada, formulada e implementada, as
demais etapas continuam a ocorrer e assim conectando-se a fase seguinte, o

acompanhamento.

F. Acompanhamento ou Monitoramento

Ainda durante a fase de execucdo, ocorre 0 acompanhamento ou
monitoramento, um processo sistematico e concomitante que busca supervisionar
cada atividade, atentando para a necessidade de possiveis corre¢cdes para garantir
0s resultados.

Para Enrique SARAVIA (2006), acompanhamento € um “processo sistematico
de supervisdo da execucdo de uma atividade (e de seus diversos componentes)”.
Seu objetivo é “fornecer a informacéo necessaria para introduzir eventuais correcdes
a fim de assegurar a consecucao dos objetivos estabelecidos”. Enquanto Maria das
Gracas RUA (2009, p.112) diferencia monitoramento de avaliacdo pelo seu carater
dinamico: “monitoramento € o exame continuo de processos, produtos, resultados e
impactos das acbes realizadas”, cujo escopo nao apresenta exploracdo em
profundidade, “devido a sua necessidade de celeridade dos achados, para que
possa subsidiar decisdes sobre a conduc¢do das politicas, programas e projetos.

Portanto, o monitoramento é um instrumento de gestao das politicas publicas
gue visa a facilitar o atingimento dos objetivos da politica. Tal procedimento ocorre
com a apreciacao dos processos adotados, dos resultados obtidos preliminarmente
e do comportamento do ambiente da politica. Para tanto, faz-se necessario o
registro desses dados em um sistema apropriado, visando a geracao de indicadores
que proporcionardo a identificacdo das possiveis corre¢cdes necessarias na politica

publica.
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G. Avaliacéo

Por fim, ocorre a fase de avaliacdo, normalmente quando a politica publica ja
foi concluida. Trata-se do conjunto de procedimentos de julgamento dos resultados
de uma politica, cujo objetivo € mensurar os resultados, analisando as
consequéncias produzidas na sociedade por determinada politica publica.

A avaliacdo ou controle de impacto pode, no caso de os objetivos do
programa terem sido alcangados, levar ou a suspenséo ou ao fim do ciclo
politico, ou, caso contrario, a iniciacdo de um novo ciclo, ou seja, a uma

nova fase de percepcéo e definicdo e a elaboragdo de um novo programa
politico ou a modificacéo do programa anterior. FREY (2000, p.230)

Assim como dispde SARAVIA (2006, p.34):

A avaliagdo, que consiste na mensuracéo e analise, a posteriori, dos efeitos
produzidos na sociedade pelas politicas publicas, especialmente no que diz
respeito as realizacdes obtidas e as consequéncias previstas e nédo
previstas. A avaliacdo é a area de politica publica que mais tem-se

desenvolvido nos ultimos tempos. (SARAVIA, 2006, p.34)

Portanto, conclui-se que a avaliagdo também atua de forma conjunta com o
monitoramento, de modo a subsidiar as decisées dos gestores da politica e
identificar os ajustes necessarios ao fiel cumprimento dos resultados esperados.
Muitas vezes, a partir dessa fase, conclui-se uma politica publica alternando para
outro problema, ou altera-se outra fase dentro do ciclo, redirecionando o foco a
outras alternativas, ou tomando-se outros moldes de implementacdo ou acbes de

execucao e assim por diante.

1.2.DIREITO A MORADIA: UM DIREITO FUNDAMENTAL CONQUISTADO

1.2.1. Os Direitos Fundamentais do Cidadao

Para analise deste tema, parte-se da premissa de Alexandre MORAES (2000,

p.22): “A previsao dos direitos humanos fundamentais direciona-se basicamente

para a protecdo a dignidade humana em seu sentido mais amplo.” Ao conceituarem-



23

se direitos humanos e direitos fundamentais, diz-se que o primeiro rol esta
relacionado ao plano internacional, enquanto o segundo, ao plano constitucional, de
cada nacéo separadamente.

Segundo MORAES (2000), a origem dos direitos individuais do homem pode
ser apontada desde o terceiro milénio a.C., quando ja eram previstos alguns
mecanismos de protecdo individual em relacdo ao Estado. Para o contexto deste
estudo, inicia-se a abordagem a partir da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, votada definitivamente em 2 de outubro de 1789, pela Assembleia
Nacional francesa. Tal declaracdo constituiu uma consagragdo normativa dos
direitos humanos fundamentais no século XVIII, dos quais Moraes destaca o0s
seguintes:

principio da igualdade, liberdade, propriedade, seguranca, resisténcia a
opressdo, associagdo politica, principio da legalidade, principio da reserva
legal e anterioridade em matéria penal, principio da presuncéo da inocéncia;

liberdade religiosa, livre manifestacdo de pensamento. MORAES (2000,
p.28)

Pode-se observar, no rol de direitos apresentados pela declaracédo de 1789,
gue trata-se basicamente de direitos civis. Direitos que irdo constar das constituicbes
brasileiras mais adiante com o0 seguinte conteudo: direito a vida, a igualdade, a
propriedade, & igualdade formal, & seguranca juridica® (artigo 5° da Constituicéo de
1988).

Desde o século XIX, as nacbes vinham apresentando suas declaracdes de
direitos nacionais, porém ndo havia um documento Unico que congregasse o rol de
direitos civis e sociais. Apés o término da Segunda Guerra Mundial, caracterizada
pelo exterminio desenfreado de diferentes povos, surgiu a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948, adotada pela Organizacdo das
NacgOes Unidas, em Assembleia Geral. O documento apresentou-se como uma
espécie de carta de alforria. Até aquele momento, nenhuma Constituicdo havia
congregado ao redor de um consenso universal. Relacionando-se a constituicdo

brasileira, tem-se em 1988, no seu artigo 6° o0s seguintes direitos sociais: a

* Ainda nesta secdo, sera aprofundado o conteldo da Constituicdo de 1988, necessario para apreensdo do
tema proposto.
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educacdo, a saude, o trabalho, a moradia®, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

Ao contrario de outros autores, que veem a Declaracdo como abstrata,
puramente ideal e produto do otimismo ideoldgico, Bonavides (2010) pensa que ela
€ um valor contido na esséncia das Constituicbes e dos tratados; que a identidade
dos valores do homem esta na Sociedade e ndo nas esferas do poder estatal. Para
Paulo BONAVIDES (2010, p. 574), com o documento, “0o humanismo politico da
liberdade alcancou seu ponto mais alto no século XX”.

Os direitos humanos [...] sdo assim os aferidores da legitimacéo de todos os
poderes sociais, politicos e individuais. Onde quer que eles padecam leséo,
a Sociedade se acha enferma. Uma crise desses direitos acaba sendo

também uma crise do poder em toda sociedade democraticamente
organizada. (BONAVIDES, 2010, p. 575)

Basicamente, tanto os direitos humanos elencados na declaracéo de 1789,
quanto na de 1948, dizem respeito aos direitos civis e politicos. Tais direitos sédo
ditos de prestacdo negativa, ou seja, relacionam-se com a garantia de néo
ingeréncia do Estado na esfera individual. Diferentemente dos direitos sociais, que
serdo de prestacdo positiva, onde a interferéncia do Estado mostra-se fundamental
como garantia do direito a todos.

Diversos autores diferenciam direitos e garantias fundamentais. Moraes
esclarece que tal distincdo no direito brasileiro remonta a Rui Barbosa, que separa
as disposicdes meramente declaratdrias, que imprimem a existéncia legal — os
direitos —, das assecuratérias, que em defesa dos direitos limitam o poder — as
garantias.

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 apresenta, em seu Titulo Il, os
direitos e garantias fundamentais, subdivididos em cinco capitulos: direitos
individuais e coletivos, direitos sociais, nacionalidade, direitos politicos e partidos
politicos. Para fins instrumentais deste estudo, 0s cinco capitulos seréao
considerados como quatro, dada a relacdo de dependéncia entre os dois Ultimos.

Com o objetivo de relacionar os itens da Constituicdo Federal & classificacdo
tedrica, sera utilizado o entendimento de MORAES (2012, p.33), que apresenta 0s

direitos fundamentais em duas classificagoes: legal e temporal. A classificagéo legal

> Incluida pela Emenda Constitucional n2 26, de 14 de fevereiro de 2000.
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diz respeito aos direitos e garantias fundamentais, e a temporal subdivide as
chamadas geragbes ou dimensdes dos direitos humanos. Cada classificagdo e
subdivisédo relaciona-se a alguns artigos da Constituicdo Brasileira, conforme sera
abordado mais adiante.

A classificacdo dos direitos fundamentais em geracdes ou dimensdes pode
ocorrer de formas divergentes, dependendo da bibliografia. Moraes as classifica em
quatro geracoes, porém, para fins deste estudo, serdo abordadas as trés primeiras,
consideradas mais relevantes neste contexto. As geracdes de direitos fundamentais
baseiam-se na ordem histdrica cronoldégica em que os direitos passaram a ser
constitucionalmente reconhecidos.

Nos itens seguintes, sera abordada em maior profundidade a classificacédo
temporal de geracfes de direitos humanos, relacionando-as a classificacao legal de
direitos e garantias fundamentais. Da mesma forma que serdo elencados e
vinculados os artigos correspondentes dentro da Constituicdo Federal Brasileira de
1988.

A. Primeira Geracao de Direitos

Assim, tem-se que os direitos fundamentais de primeira geracdo Sao 0sS
direitos civis e politicos, também chamados direitos e garantias individuais e politicos
classicos (liberdades publicas). Surgem universalmente no século XVIII, como
apresentado anteriormente, sendo agregados pelos de outras geracdes ao longo do
tempo histérico. A primeira geracdo de direitos se caracteriza pelo carater da
prestacdo negativa, ou seja, a intervencado estatal ndo é necessaria, visto que 0s
direitos civis sdo garantidos pelas elites. Como coloca José Murilo de Carvalho:

Sdo direitos cuja garantia se baseia na existéncia de uma justica
independente, eficiente, barata e acessivel a todos. S&o eles que garantem

as relacg@es civilizadas entre as pessoas e a propria existéncia da sociedade
civil surgida com o desenvolvimento do capitalismo. CARVALHO (2002, p.9)

No contexto da Constituicdo Brasileira de 1988, os direitos de primeira
geracao, representados pelos direitos civis individuais, estdo garantidos pelo artigo

quinto, conforme apresentado em seu caput, “Todos sao iguais perante a lei, sem
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distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes”.
Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a

inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes. CF (art. 5°)

DIMOULIS e MARTINS (2009, p.69) definem os direitos fundamentais
relacionados ao artigo quinto como:

Direitos publico-subjetivos de pessoas fisicas ou juridicas, contidos em

dispositivos constitucionais e, portanto, apresentando carater normativo

supremo (primazia) no ordenamento juridico estatal. Sua finalidade é

limitar o exercicio do poder do Estado em face da liberdade de seus
titulares. [grifo nosso]

Observa-se também, para Dimoulis e Martins (2009, p.70), que trata-se de
direitos individuais e coletivos, o que a afasta “da concepcgao liberal-individualista

pura que considera os direitos como atributos do individuo”.

B. Segunda Geracédo de Direitos

Os direitos de segunda geracdo compreendem os direitos sociais,
econdmicos e culturais, incluidos inicialmente no contexto internacional no século
XIX. Para Murilo de CARVALHO (2002), “os direitos sociais garantem a participacao
na riqueza coletiva [...] A garantia de sua vigéncia depende da existéncia de uma
eficiente maquina administrativa do Poder Executivo”. Essencialmente, pode-se
dizer que se baseiam na justica social.

MORAES (2000) identifica a segunda geracdo de direitos com as liberdades
positivas, reais ou concretas, que acentuam o principio da igualdade. Atentando
para um dos objetivos fundamentais da Republica — erradicar a pobreza e a
marginalizagcdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais — a Emenda
Constitucional n° 31, de 14 de dezembro de 2000, criou o Fundo de Combate e
Erradicagédo da Pobreza, cujo objetivo, segundo MORAES (2010, p.207) era:
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Viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia,
devendo a aplicacdo de seus recursos direcionar-se as acles
suplementares de nutricdo, habitacdo, educacédo, saude, reforco de renda
familiar e outros programas de relevante interesse social voltados para
melhoria da qualidade de vida.

Alexandre VERONESE (2009, p.355) diagnostica quatro vertentes
interpretativas sobre a eficacia hipotética dos direitos sociais.

A primeira, de matriz liberal, considera os direitos sociais fundamentais téo
somente na medida em que eles extraem seu fundamento das liberdades. A
segunda, numa concep¢ao mais social, por sua vez, decompde a dignidade
da pessoa humana, de modo a encontrar diversos direitos sociais em seu
interior. A terceira enxerga os direitos sociais a partir da concepcdo das
“necessidades humanas”. A quarta, por fim, propde que uma gama de
direitos sociais sejam percebidos a luz do conceito de cidadania,
normativamente fundado. VERONESE (2009, p.355)

Os direitos sociais, segundo coloca VERONESE (2009), podem ser diferidos
em dois conjuntos: 0os mais proximos da dignidade da pessoa humana e os mais
proximos da cidadania. Embora interligados, tera sensivel importancia o segundo
conjunto, no qual pode-se incluir a questdo do direito a moradia, aprofundado mais
adiante no capitulo.

Dentre o rol de direitos sociais no contexto da Constituicdo Brasileira, citam-
se aqueles elencados entre os artigos sexto e décimo primeiro. No caput do artigo 6°

tem-se:

Sao direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigéo.

Os artigos 7° a 11° tratam primordialmente de aspectos da dimensao
juslaborativa. Nesse sentido, BELMONTE (2009, p.391) caracteriza esses direitos
como valores de que os trabalhadores necessitam, no relacionamento com o Estado
e nas relagbes de trabalho, para uma existéncia digna ou qualitativa, mediante as
“garantias assecuratérias da integridade fisica, intelectual e moral, da cidadania,

liberdade, igualdade, solidariedade e justica”.
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C. Terceira Geracao de Direitos

A terceira geragcdo de direitos sdo os “direitos de solidariedade ou
fraternidade, que englobam o direito a um meio ambiente equilibrado, uma saudavel
qualidade de vida, ao progresso, a paz, a autodeterminacdo dos povos e a outros
direitos difusos” (MORAES, 2012, p. 30)

Na Constituicdo de 1988, também chamada “Constituicao cidada”, os direitos
de terceira geracdo estdo contemplados no artigo 225, cujo caput € transcrito a
sequir:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao

Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as
presentes e futuras geracgoes.

Para Geisa RODRIGUES (2009, p.2344), a Constituicdo cidada também é
seguramente uma constituicdo verde, visto que afirma ser imprescindivel o
compromisso de proteger o meio ambiente. Inclusive por esse mesmo motivo torna-
se efetivamente cidadd. Ndo h& cidadania, no que remete a exercerem-se plenos
direitos como cidadaos, sem que “a relacdo do homem com o ecossistema em que
vive néo seja saudavel”.

Dessa forma, vé-se que a previsdo de um capitulo sobre meio ambiente na
constituicdo pretende proteger a dignidade da pessoa humana. Mesmo tendo sido
referida em versbes constitucionais anteriores, a forma como se mostra
sistematizada a questdo ambiental atualmente se apresenta como “resposta aos
desafios engendrados pela degradacao ambiental”. Resultado de uma sociedade de
massas “caracterizada pela generalizagdo de padrdes de consumo e de habitos
culturais e pela intensa urbanizacdo, que alterou radicalmente a escala de producao
de todos os bens necessarios para a convivéncia social’, ampliando
exponencialmente a exploracdo dos recursos naturais e causando intensos impactos
ao meio ambiente [...], em virtude de nosso crescimento populacional, do aumento
da nossa expectativa de vida e nosso agir cada vez mais predatério. (adaptado de
RODRIGUES, 2009, p.2344) [grifos nossos]



Direitos fundamentais na CF de 1988:

Direitos e garantias individuais e coletivos (art. 52)

Direitos sociais (art. 62 a 11)

Direitos
Fundamentais

Direitos de nacionalidade (art. 12)

Direitos politicos (art. 14)

Direitos de cria¢do, organizacdo e participacdao em
Partidos Politicos (art. 17)

Fonte: Adaptado de MORAES (2012, p.33)
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Direitos fundamentais por geracdes:

12 geracdo > Direitos individuais e politicos
Direitos
> 22 geracao > Direitos sociais, econémicos e culturais
Humanos
32 geragao Direitos difusos
Fonte: Adaptado de MORAES (2012, p.33)
Direitos fundamentais na CF de 1988 por geracdes:
12 geragao Art. 52
Direitos
) 22 geragao Art.62a 11
Fundamentais gerac
32 geragao > Art. 225

Fonte: Adaptado de MORAES (2012, p.33)
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Em sintese, h& vérias classificagfes possiveis para os direitos fundamentais.
Este trabalho optou por uma abordagem das geracbes em paralelo ao registro

constitucional brasileiro.

1.2.2. Direito a Propriedade e Funcéo Social da Propriedade

Consta no artigo 5°, XXII, da CF: “é garantido o direito de propriedade”. Diz-se
“direito de propriedade” o direito individual de dispor de certo bem, utiliza-lo, usufrui-
lo e reavé-lo em caso de perda injusta de sua posse a outrem. Trata-se, porém, de
um direito relativo, ndo absoluto, pois ndo exime o proprietario de atender a funcéo
social daquela propriedade. Conforme o inciso XXIIl do artigo 5° “a propriedade

atendera a sua funcéo social”.

O artigo 170, que introduz os principios gerais da atividade econdmica,
dispde:

A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre

iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os

ditames da justica social, observados os seguintes principios: Il propriedade
privada; Ill fungéo social da propriedade privada. (art. 170, 1l e 11l da CF).

A funcéo social da propriedade urbana também consta do artigo 182, §2° da

CF: “A propriedade urbana cumpre a funcdo social quando atende as exigéncias

fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor”. Para a cidade de

Porto Alegre, por exemplo, com mais de 1,4 milh6es de habitantes, é obrigat6rio o

Plano Diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao

urbana (art. 182, 81° da CF). Por ele sao estabelecidas as regras de ocupac¢éo do

solo urbano: areas residenciais, comerciais e também zonas de tombamento, por
exemplo.

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico

Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo

ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes (art. 182 da CF).
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Caso o proprietario do solo urbano ndo promova seu adequado
aproveitamento conforme o plano diretor, pode o poder puablico municipal,
progressivamente, segundo o 84° do art. 182:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios; Il - imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Il -
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida puablica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate

de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizag&o e o0s juros legais

Sendo assim, para que ocorra a desapropriacdo (no proposito de ma
utilizacdo do solo urbano), devera antes ocorrer parcelamento do solo e imposto
progressivo. Em Porto Alegre estd sendo realizado estudo para adocdo do sistema
de imposto progressivo. Porém, adentrar neste tema requereria uma averiguagéo a
parte da presente pesquisa para adequado entendimento e apreciacao.

Um dos instrumentos com os quais a politica publica habitacional pode
efetivar-se € através da desapropriacdo, que, segundo Odete MEDAUAR (2009, p.
358), “é a figura juridica pela qual o poder publico, necessitando de um bem para
fins de interesse publico, retira-o do patriménio do proprietario, mediante prévia e
justa indenizagao”. O carater prévio da indenizacédo corresponde ao seu recebimento
antes da perda do dominio do bem. Ou seja, quando da necessidade de
reassentamento de uma familia, este dever4 necessariamente ocorrer antes da
extincdo do dominio por parte dos ocupantes.

A legislacdo que fornece base para a desapropriacdo € a Constituicao
Federal, no art. 5° XXIV. Assim como supramencionado, o art. 182, 83°,
regulamenta a questdo da prévia e justa indenizagdo. “O Decreto-Lei 3.365, de
21.06.1941, com suas alteracbes posteriores, denominado Lei Geral das
Desapropriacfes — contém normas materiais e processuais sobre a desapropriacdo
em geral”. (MEDAUAR, 2009, p.360)

Com relacdo ao procedimento do ato de desapropriacdo, segundo Maria
Sylvia Zanella DI PIETRO (2010, p. 163), este é composto por duas fases:
declaratoria e executoria. “Na fase declaratéria, o Poder Publico declara a utilidade
publica ou o interesse social do bem para fins de desapropriagdo.” No que diz
respeito aos pressupostos da desapropriacdo, conforme a seguinte classificacéo:

necessidade publica, utilidade publica e interesse social, o projeto objeto deste
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estudo obedece ao segundo tipo. Para Fagundes e M. Seabra (1984) apud DI
PIETRO (2010, p. 169), “ha utilidade publica quando a utilizagdo da propriedade é
conveniente e vantajosa ao interesse coletivo, mas ndo constitui um imperativo
irremovivel”.

Outra forma de regularizagdo perante o uso indevido ou incorreto do solo
urbano é através de usucapido. Instituto juridico inserido pelo artigo 183 da
constituicao:

Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢cao,

utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio,
desde que ndo seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

Nota-se, pois, que o instituto do usucapido possui caracteristicas proprias de
carater social. Segundo Carlos MALUF (2009, p.2029), o fato de a legitimidade do
beneficiario ocorrer somente sobre pessoa fisica que nao tenha titulo de dominio de
outro imovel urbano ou rural, e que o bem deverd destinar-se a moradia do
usucapiente ou de sua familia, ratifica o aspecto social desta modalidade. Importante
salientar, entretanto, que muitas vezes os moradores, carentes de propriedade, nao
se mostram aptos a requerer o beneficio, considerando seus requisitos legais.

A funcdo social da propriedade € uma carateristica geral da propriedade,
publica ou privada. Ha, no entanto, a possibilidade de se discutir a propriedade como
algo coletivo e ndo individual, como ja ocorre em paises da América Latina (Uruguai,
Chile e Argentina — Buenos Aires) ha mais de quatro décadas. A propriedade
coletiva ndo é publica nem privada, apesar de assemelhar-se com o modelo da
concessao. Ela € uma forma juridica de propriedade que privilegia a posse ao invés
da propriedade individual, como se fosse uma concessao de uso coletiva. Sendo
que os moradores sdo induzidos a assumir responsabilidades de gestédo e
financeiras dentro de um coletivo mais amplo. Ocorre entdo uma cogestéo, gestédo
democratica da propriedade coletiva de um territorio, visto que os moradores € que
tomarédo as decisfes sobre suas proprias vidas.

Importante salientar que na propriedade coletiva, a propriedade ndo é um
direito individual absoluto, pois na disputa entre o direito de propriedade pura e
simples (individual) e o direito a moradia (coletivo) prevalece o direito coletivo — a

moradia. Toda essa discussdo sobre a propriedade coletiva vai de encontro a
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mercantilizacdo da moradia, representada pela especulacdo imobilidria proveniente
das desvirtuacdes dos programas habitacionais como Minha Casa, Minha Vida, a

serem abordadas mais adiante.

1.2.3. Direito a Moradia

Segundo Saule Janior, referenciando Levandowski®, apés a Primeira Guerra
Mundial, o Estado foi obrigado a abandonar seu posicionamento passivo e assumir
um papel ativo, de Estado intervencionista, planejador e prestador de servicos, 0
chamado Estado Social de Direito ou Welfare State, voltado ao bem-estar de seus
cidaddos. O modelo de desenvolvimento global atual tem ocasionado problemas
diversos de pobreza, degradacdo ambiental e exclusdo social, 0 que se mostra um
desafio materializar os direitos humanos da pessoa humana.

E importante ressaltar que todos os direitos humanos (primeira, segunda,
terceira e futuras geracdes) sdo universais, indivisiveis, interdependentes e
inter-relacionados [...]. Com base nesse conceito e no conjunto de normas
previstas no sistema internacional de protecdo dos direitos humanos [...],
estdo presentes os fundamentos do reconhecimento do direito a moradia

como um direito humano e que deve ser promovido e protegido pelo
Estado Brasileiro [grifo nosso]. (JUNIOR, 1997, p. 2)

O direito a moradia derivado do direito a um nivel de vida adequado
configura a sua indivisibilidade e interdependéncia e inter-relacionamento
como direito humano, por exemplo com o direito de liberdade de escolha de
residéncia, o direito de liberdade de associacdo (como as de moradores de
bairro, vila e comunidades de base), com o direito de seguranca (casos de
despejos e remocdes forcadas ou arbitrérias, ilegais), o direito de
privacidade da familia, casa e correspondéncia, com o direito a higiene
ambiental e o direito de desfrutar o mais elevado nivel de salde fisica e
mental. (JUNIOR, 1997, p. 3)

Para Saule Janior, sdo diversas as medidas a serem tomadas para a
realizacdo progressiva do direito a moradia. Destacam-se: 1) adocdo de
instrumentos financeiros, legais, administrativos para a promoc¢ado de uma politica
habitacional; 2) constituicAo de um sistema nacional de habitacdo descentralizado,
com mecanismos de participacdo popular; 3) destinagcdo de recursos para a

promoc¢do da politica habitacional. Como efeitos da realizacdo progressiva como

® LEVANDOWSKI, Enrique Ricardo. Proteg&o dos direitos humanos na ordem interna e internacional.
Editora Forense, p.63, 1984.
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obrigagdo tem-se, entre outros, o direito de participar da formulacdo e
implementacdo da politica habitacional. (adaptado de SAULE JUNIOR, 1997, p. 6)
Segundo o autor, isso nédo significa que o Estado tem obrigacédo de prover habitacédo
para todos os cidadaos, mas sim de criar politicas publicas capazes de garantir o
acesso de todos ao mercado habitacional, constituindo planos e programas
habitacionais para aqueles segmentos sociais sem acesso ao mercado e que vivem

em condi¢cles precarias de habitabilidade e de vida.

1.3.PARTICIPACAO, CONTROLE SOCIAL E TRANSPARENCIA NA GESTAO
PUBLICA

1.3.1. Conceito

Segundo o dicionario online de portugués, participar significa: “fazer saber,
comunicar, anunciar; tomar parte em; associar-se pelo sentimento, pelo
pensamento; solidarizar-se com”. Assim como participacdo significa: “ato de
participar, seu resultado; participar de alguma coisa, se envolver com alguma
atividade, fazer parte”. Note-se que 0s termos participar e participacdo possuem
uma caracterizacdo bastante ampla, na qual ndo necessariamente inclui-se a
condicdo de tomada de decisdo, ou seja, participar ndo significa que sua opiniao
sera considerada para a tomada de deciséo final.

Para os fins destinados desta pesquisa, é necessario esclarecer que a
participacdo democratica proposta aqui pressupde e exige a vinculacédo. Explica-se:
s6 ha participacédo efetiva quando séo fornecidas condi¢cdes ao participante que este
interfira na gestdo de forma vinculante. Assim, a decisdo devera passar
obrigatoriamente pelo voto ou manifestacdo de cada participante/cidadéao, sendo que
esta manifestacao vincula a deciséo. Participacdo consiste um conjunto de pessoas
gue tomam uma decisdo junto a alguém (no caso, representante do ente publico).
Exemplificando, se o conjunto vota pela solu¢cdo A e o governante vota a solucéo B,
considerando o carater vinculante da participacao coletiva, prevalece a decisao pela
solugéo A, visto que o coletivo prevalece sobre o individual.

Na maioria dos casos, na prética, os mecanismos de participacdo apresentam

apenas um carater consultivo, pois representam mera consulta a populagdo, sem o
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carater vinculante mencionado anteriormente. Retomando o exemplo citado acima,
no caso consultivo, 0 governante n&o precisa acatar a deciséo A, ele ndo é obrigado
a acolher. Portanto, na auséncia do carater vinculante, este mecanismo é

meramente consultivo e ndo caracteriza participacao.

Parte-se entdo para uma abordagem mais tedrica, referindo Britto (1992), ao
buscar o significado de “exercer diretamente o poder politico”. Para ele, significa que
0 povo se assume enquanto instancia deliberativa, assim como 0s representantes
eleitos por esse mesmo povo. Ndo apenas em funcdo do voto direto e secreto, mas
também do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular, surge o exercicio da
“soberania”, isto €, segundo Britto, do poder politico maximo.

N&o ha, portanto, confusdo entre participacdo popular e controle social, visto
que “o fim de quem efetivamente participa ndo é atuar um comando constitucional
que forga o Estado a olhar para tras” (BRITTO, 1992, p. 7). O objetivo de quem
participa ndo é de fazer oposi¢cao ao Governo, mas “negociar com ele a producao de
uma nova regra juridica”, o que vem a se caracterizar como soberania popular,
portanto, poder. Como controle social, a caracterizacéo € de cidadania e liberdade,
portanto, direito. No entanto, considerando oS numerosos e mais operacionalizados
mecanismos de regramento e controle social do poder, a liberdade e a cidadania —
direito — ainda sdo muito superiores a soberania — poder —, cujos institutos de
democracia direta participativa permanecem com baixo teor de eficacia e
aplicabilidade. Tudo isso prevalece, salienta Britto (1992), embora a Constituicdo em
vigor prometesse 0 arejamento politico e deflagracdo de efeitos praticos.

No que diz respeito a participacdo dos atores na avaliacdo e formulacdo da
politica, constata-se que ainda prevalece a democracia representativa. Fato que se
agrava com a baixa governabilidade, tornando-se um dos grandes desafios
estruturais para mudar a realidade, como afirma MATUS?7 (2000), citado por DE
TONI (2005, p. 28):

Por tras da baixa capacidade de governo encontra-se a fragilidade da critica
social profunda e a crise do estilo de fazer politica, que confere ao cidadao

a capacidade de eleger seus governantes, mas lhe nega a capacidade para
avalia-los periodicamente e participar da gestéo do governo.

"MATUS, Carlos. O Lider sem estado Maior. Sao Paulo: FUNDAP, 2000.
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Mostra-se necessario, como descrito a seguir, que haja envolvimento dos
individuos para que se constitua sustentabilidade politica das a¢fes sociais. Dessa
forma, a continuidade das politicas pode permanecer independentemente de quem
esta no topo da gestdo municipal. O modo encontrado para tal ocorréncia esta na
capacitacdo e no fortalecimento das organiza¢des comunitérias.

A sustentabilidade politica do desenvolvimento vincula-se estreitamente ao
processo de construgéo da cidadania e busca garantir a incorporagéo plena
dos individuos ao processo de desenvolvimento. [...] O primeiro objetivo
supbe o fortalecimento das organizacdes sociais e comunitarias, a
redistribuicdo de recursos e de informacdo aos setores subordinados, o

aumento da capacidade de analise de suas organizacfes e a capacitacao
para a tomada de decisdes. (BECKER; MIRANDA, 1997, p. 39)

Una politica publica de excelencia corresponde a aquellos cursos de accién
y flujos de informacion relacionados con un objetivo politico definido en
forma democrética; los que son desarrollados por el sector publico v,
frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sector privado.
SARAVIA 2006, p.68-69

Las politicas publicas de excelencia incluyen el aspecto politico como su
origen, objetivo, justificacion o explicacion publica. Si las politicas publicas
no son enmarcadas en un amplio proceso de participacion, ello puede
sesgar a los actores publicos: los especialistas hacia la tecnocracia y los
comunicadores 0 encuestélogos hacia al populismo inmediatista.

1.3.2. Plano Diretor: Planejamento Participativo Municipal

No ambito municipal, o meio de interven¢éo na politica publica habitacional é
o plano diretor. O Plano Diretor é o regulador da politica habitacional no municipio. E
como instrumento do planejamento participativo, deve conter mecanismos
democréticos que permitam a préatica da cidadania ativa também em sua fase de
elaboracdo. Podem-se citar como formas de praticas democréticas as audiéncias
publicas e os referendos, por exemplo. Entretanto, ndo basta que o poder publico
conceda habitacdo a essas por¢cdes menos favorecidas da sociedade a quildmetros
de distancia da civilizacdo urbana. Faz-se necessario que haja condicdes de vida
adequadas no gue diz respeito a infraestrutura urbana, com acesso a equipamentos
e servicos na regido de assentamento. Sdo fundamentais postos de saude, escolas,
saneamento basico, infraestrutura de lazer e meio ambiente sustentavel para que

essas pessoas tenham plenas e dignas condi¢cfes de vida.
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De que forma os governos definem suas agendas? — pergunta Celina Souza
(2006, p. 30). Sao dados trés tipos de respostas a esta pergunta. O primeiro foca 0s
problemas, visto que seu reconhecimento e sua definicdo afetam os resultados da
agenda. O segundo tipo focaliza a politica propriamente dita, criando uma
consciéncia coletiva sobre a necessidade de enfrentamento do problema. Tomando
esse tipo de foco, aumenta a importancia do processo eleitoral, através de
mudancas nas ideologias, aliando forcas e fraquezas dos grupos de interesse.
Segundo a autora, dessa forma, partindo da politica, 0 consenso € construido mais
por barganha do que por persuasao; enquanto que, partindo do problema, ocorre 0
contrario. A terceira forma de definicho da agenda focaliza os participantes,
classificados como visiveis (politicos, midia, partidos, grupos de pressdo etc) e
invisiveis (académicos e burocracia). Nessa hipotese, os visiveis definiriam a agenda
e os invisiveis, as alternativas. Observa-se aqui que ha tradicionalmente um déficit
na participacdo da populacdo na formulacdo da agenda das politicas publicas no
Brasil. Seria possivelmente mais interessante que a cidadania houvesse sido
incorporada ja na formulacdo dessa agenda.

Como traz SAULE JUNIOR (1997, p. 9):

O municipio também pode adotar como instrumento leis especificas de
habitacdo de interesse social e de planos de urbanizacdo para
assentamentos em condi¢cdes precarias de habitabilidade, operacdes de
interesse social, transferéncia do direito de construir, solo criado, zonas

especiais de interesse social e concesséao de direito real de uso para fins de
regularizacéo fundiéria.

1.3.3. Conselhos

Para fins de comparacdo com a questdo tedrica exposta acima, traz-se a
pesquisa realizada por Carla Bronzo Ladeira CARNEIRO (2006), a respeito dos
conselhos de politicas publicas. Para o tema em estudo, serdo enfatizados os
aspectos de participacdo e representacdo explorados em sua pesquisa. Segundo
Carneiro, os conselhos de politicas publicas sdo canais institucionalizados de
participacdo, que constituem uma nova modalidade de controle publico sobre a agéo
governamental. Inserem-se na area de governanca democratica, atuando também

no desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas. Acredita-se que os conselhos
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constituem um avanc¢o na gestdo de politicas publicas, visto que fomentam préticas
participativas e de responsabilidade publica, como os mecanismos de accountability.

Entdo, para analise das praticas participativas, a autora partiu do exame de
atas e das entrevistas e questionarios aplicados aos conselhos municipais mineiros
participantes da pesquisa. O resultado mostrou que a escolha dos representantes
ocorre quase sempre de forma autbnoma, um carater aparentemente democratico.
Porém, se faz necessario analisar a qualidade desta participacdo. O indice de
frequéncia as reunides € baixo. E 0s membros governamentais nomeados
conselheiros nem sempre tém poder real de decisdo. Tal fato auxilia a percepgéo da
natureza do compromisso institucional com o conselho e o qudo importante ele é
considerado como canal de deliberacéo.

Segundo os conselheiros entrevistados na pesquisa de Carneiro (2006),
entretanto, a participagdo dos representantes ndo-governamentais ainda é limitada e
desigual, tanto no plano estadual quanto no local. Algumas entidades detém
recursos de mobilizacdo maiores, 0 que ressalta tanto a heterogeneidade, quanto a
desigualdade na chamada “sociedade civil’. Para eles, ainda é necessario que
entidades superem praticas e visfes clientelistas na relacdo com o Estado. A
abertura dos espacos e a inovagao institucional ndo séo suficientes para garantir a
participagéo efetiva. Os atores envolvidos devem ser qualificados, e as informacdes
a respeito dos problemas, democratizadas. O entrave continua sendo o problema da
assimetria informacional para um melhor desenvolvimento dos conselhos. As
plenarias ouvidas pela pesquisa demonstraram que as discussdes ficam
direcionadas as questdes internas dos conselhos e sua estruturacdo, o que indica
uma dificuldade dos conselhos de cumprirem de forma efetiva o seu papel

constitucional.

1.3.4. Conferéncias

Dando continuidade a abordagem das politicas participativas no Brasil, serdo
analisados neste topico alguns aspectos importantes com relacdo as conferéncias.
As conferéncias representam um tipo de politica participativa em desenvolvimento
no pais desde a época do governo Vargas, nos anos 1940, e institucionalizada pela
Constituicao de 1988. O IPEA, conforme expde Leonardo AVRITZER (2012) em sua
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pesquisa, tem publicado textos de reflexdo a respeito da efetividade dessas
chamadas instituicdes participativas (IPs), as quais, segundo Avritzer:
sdo resultado da acdo da sociedade civil brasileira durante o processo
constituinte que resultou em um conjunto de artigos prevendo a participacao

social nas politicas publicas nas areas da salde, assisténcia social, crianca
e adolescente, politicas urbanas e meio ambiente. (AVRITZER, 2012, p.10)

A partir de 2003, quando se iniciou o governo Lula, pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), foi adotada uma politica nacional participativa no Brasil, através
do aumento de conselhos e conferéncias nacionais. Tal dado pode ser confirmado
pela pesquisa de Avritzer, que avaliou que mais da metade das conferéncias
nacionais realizadas no pais desde o governo Vargas ocorreram durante o governo
Lula.

Segundo AVRITZER (2012, p.9), houve um crescimento das associacdes
comunitarias e profissionais nos anos 1980. E o crescimento se deu mais
concentradamente nas seguintes cidades: Porto Alegre, Belo Horizonte e Sdo Paulo.
Sdo0 associagcbes marcadas pela acdo voluntaria, de organizacao
predominantemente democratica. Conforme apontado em sua pesquisa, a
participacdo institucionalizada, aquela cuja instituicdo € prevista em lei e
organizadas pelo Estado, que determina politicas publicas nos trés niveis de
governo, foi significativa na amostra representativa da populacdo brasileira,
contando com representantes da sociedade civil. Nesse sentido, a participacdo da
populacdo brasileira em orcamentos participativos e conselhos municipais ja se
apresenta como tendéncia na persisténcia de formas nao institucionalizadas de
participacdo, assim como as conferéncias nacionais.

Explica-se a participagdo nas conferéncias a partir de uma redefinicdo das
areas de interesse dos atores da sociedade civil. Por isso, conforme cita AVRITZER
(2012, p.14), “incentivos da politica de estado podem determinar a intensidade da
participacdo nas conferéncias”, referindo-se a criacdo de uma secretaria de governo
de Politicas Publicas para as Mulheres, durante o governo Lula e que incitou
elevacdo na participacéo de conferéncias de politicas para as mulheres.

Neste caso, a participacado dos atores da sociedade civil nas conferéncias
nacionais exerceu também o papel de reforcar a agenda politica da

secretaria frente ao governo federal e ao Congresso Nacional. Ambas as
explicacBes nos parecem complementares. (AVRITZER, 2012, p.14)
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Também foi objeto de estudo na pesquisa do autor citado, questdes como a
deliberacéo e efetividade das participagdes nas conferéncias nacionais. Com relacao
ao processo de acesso as informacdes tanto para a participacdo quanto para a
tomada de decisdo, a maioria considera que ha acesso as informacdes necessarias
para participar do processo de deliberagdo da conferéncia. Outro aspecto foi a
possibilidade de debate sobre as questbes levantadas nas conferéncias, o que
resultou que sim, as conferéncias sdo marcadas pelo confronto de ideias, conforme
79% dos respondentes. Tal resposta sugere que, de fato, ha uma dimensao
deliberativa nas conferéncias. Cabe, pois, avaliar ainda o grau de influéncia da
representacdo do governo nos debates. Segundo a pesquisa, ha equilibrio entre
representantes do governo e da sociedade civil, na medida em que quase 60% das
respostas foram nesse sentido, 0 que evidencia que nem sempre 0 governo aprova
suas propostas durante as conferéncias.

Com relacdo a implementacdo das decisdes, notou-se certo desequilibrio,
embora constatado que ha um esforco do governo no sentido de que as decisdes
tomadas nas conferéncias sejam efetivamente implantadas. Ocorre que, em alguns
casos, existem empecilhos técnicos ou legais, como nas politicas urbanas, que
envolvem problemas de propriedade frequentemente.

As conferéncias nacionais tém fortes elementos deliberativos expressos
pelo fato de a maior parte dos participantes afirmar que ha um forte debate
de ideias no qual a concep¢do dos representantes do governo nao
prevalece. Esse € um elemento muito importante das conferéncias porque
mostra que elas sdo de fato um encontro entre governo e sociedade civil

para definir elementos bastante amplos da agenda de uma determinada
politica publica. (AVRITZER, 2012, p.21)

Portanto, conforme concluiu a pesquisa, a efetividade das politicas
participativas no plano nacional continuar4d dependente da implementacdo de
arranjos capazes de integrar participacdo e gestdo. Tais arranjos poderiam garantir
de forma mais efetiva e decisiva a implementacdo das decisdes tomadas nas
conferéncias. E conforme aponta Avritzer, o pano de fundo para essas modificacdes
estd na crise do sistema de representacdo politica no Brasil, e uma melhor
articulacdo nesse sistema de conferéncias podera contribuir para uma aproximacao
entre o sistema politica e a sociedade civil, ampliando a participacdo democratica no

pais.
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1.4.A EVOLUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

No Brasil, a urbanizacéo das cidades se iniciou a partir do fim da escravidao e
da intensificacdo da imigracéao de europeus no pais. Como explica MOTTA, referindo
MARICATO® (1997) Tal fato impulsionou a demanda por moradia e demais
estruturas urbanas, o que fez o governo a adotar algumas medidas, como a
concessao de crédito a empresas privadas para que construissem habitacdes. No
entanto, obviamente, os lucros advindos de construcdo de habitacdes populares nao
atingiam os niveis desejados pelos empresarios, que passaram a investir em
empreendimentos para classes altas.

Somente com a Revolugcdo de 30, no fim da década de 1930, com o impulso
da urbanizacéo, € que se esboca alguma politica para habitacdo. Consagrado que o
setor privado nédo assumiria o problema, dentre outras medidas, o Estado cria em
1946 a Fundacéo da Casa Popular (FCP), que, apesar dos resultados modestos, foi
o primeiro 6rgdo nacional criado para prover residéncias para a populacdo pobre.
(MOTTA, p.3) Suas atividades perduraram até 1952, e apos retomadas por JK no
final da década. Durante o periodo populista, a relagbes clientelistas e o
autoritarismo também influenciaram a politica habitacional. As habitagbes eram
concedidas pelo poder publico que vistoriava as casas coagindo seus moradores e

orientando seu comportamento social.

Sobre a Fundacgéo da Casa Popular, Luana MOTTA refere:

Para Azevedo e Andrade’ (1982), o fracasso da FCP pode ser explicado
pelo carater emergencial e pontual das ac¢des, uma vez que o principal
objetivo ndo era atacar a estrutura do problema da habitacdo, mas sim
“derivar dividendos politicos, quer sob a forma de votos, quer de prestigio”
(IDEM, p. 54).

A partir de 1964, os movimentos sociais sao reprimidos, e os favelados e suas
ocupagdes voltam a ser tratados como problema de policia. Entre 1964 e 1986, os

sistemas que vigoraram foi o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), como principal

® MARICATO, Erminia. Habitagao e cidade. Série Espaco & Debate. 3. ed. Sdo Paulo: Atual Editora, 1997.

¥ AZEVEDO, Sérgio. A crise da politica habitacional: dilemas e perspectivas para o final dos anos 90. In: A
crise da moradia nas grandes cidades — da questdo da habitacdo a reforma urbana. AZEVEDO, Sérgio de;
ANDRADE, Luis Aureliano G. de (Orgs.). Rio de Janeiro: Editora UFRJ.1996.
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orgdo da politica habitacional e urbana do pais e as Companhias de Habitacédo
Popular’® (COHAB'’s). Esse sistema teve diferentes fases, orientacdo social em
maior ou menor grau, flexibilizacédo de leis e fiscalizacdo, com consequente aumento
de moradias irregulares, favelizacdo das periferias, também devido ao aumento da
inflag&o e crise econdmica no pais.
O agravamento da crise financeira da década de 1980 culminou na extin¢ao
do SNH, que transfere para a Caixa Econdmica Federal as suas funcdes. Apds o
impeachment do presidente Collor, durante o governo Itamar Franco (1992 a 1994),
houve dois avancos com relagdo aos programas habitacionais. O primeiro foi 0
incentivo a formacao de conselhos, assunto que sera mais adiante aprofundado. E o
segundo, a constituicdo do Forum Nacional de Habitacdo, em 1992, composto por
entidades da sociedade civil, setores do Estado e empreséarios da construcdo civil,
com objetivo de aliangar interesses envolvidos no financiamento, na producdo e no
uso da moradia (MOTTA, p.7-8)
O periodo FHC (1995-2002) avang¢ou no reconhecimento da necessidade
de regularizacdo fundiéria, da ampliacdo da participacdo e de uma visao
integrada da quest&o habitacional. Porém, essa concepcao néo foi colocada
em pratica devido a orientacdo neoliberal do governo e as restricdes

impostas pelos bancos internacionais, como o FMI (DENALDI, 2003;
AZEVEDO, 1996 apud MOTTA p.8)

No inicio dos anos 2000, foi aprovada a Lei Federal 10.257, conhecida
como Estatuto das Cidades, que, em linhas gerais, tem como objetivo
fornecer suporte juridico mais consistente as estratégias e processos de
planejamento urbano (FERNANDES, 2008), garantindo a fungéo social da
propriedade, o planejamento participativo nas politicas urbanas e o acesso
universal a cidade (MORAES & DAYRELL, 2008). Destaca-se que essa lei
propde “que a descentralizagdo e a democratizagdo caminhem juntas para
garantir a plena legitimidade social dos processos de planejamento urbano
[...] e gestédo de cidades.” (FERNANDES, 2008, p. 44 apud MOTTA p.8)

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), do Ministério das Cidades, foi
a principal politica habitacional do governo Lula (2003-2010). Lancado em 2009,
tinha o objetivo social como principal, assim como estimular a criacdo de empregos
no setor da construcdo, ampliando também os investimentos no setor. Tal politica

mostrou-se uma reac¢ao do governo a crise econémica mundial de 2008.

10 Empresas publicas ou de capital misto que tinham como objetivo principal atuar na concepc¢do e execucgdo de
politicas para reducdo do déficit habitacional, sobretudo através de recursos oriundos do BNH.(MOTTA, p.5)
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Em resumo, o historico das politicas nacionais para a habitacdo mostra
como os principais programas nacionais tornaram o problema habitacional -
uma obrigacdo do Estado e um direito - uma questdo de mercado
(AZEVEDO & ANDRADE, 1982), repassando para o setor privado o
protagonismo na producao de habitacdes a serem financiadas. Tal modelo,
baseado na l6gica de mercado, fez com que as unidades produzidas
sempre fossem concebidas como mercadorias, rentaveis aos seus
proponentes, o que explica o fato de as politicas sempre terem atingido,
predominantemente, a classe média e terem atendido aos interesses do
empresariado da construcdo civil. Essa distorcdo da politica habitacional
revela a incompatibilidade da finalidade social da politica habitacional com o
modo empresarial de producdo da moradia. Na impossibilidade de
conciliagdo, os interesses dos empresarios influenciaram (e até certo ponto
determinaram) os investimentos publicos para habitacdo e o publico para o
qgual eles seriam direcionados, em detrimento da funcédo social da politica
habitacional. (MOTTA, p.9)
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2. A COPA DO MUNDO DE FUTEBOL (2014) E O SEU IMPACTO NA POLITICA
PUBLICA HABITACIONAL BRASILEIRA: O CASO DA DUPLICACAO DA
AVENIDA TRONCO (PORTO ALEGRE)

Este capitulo consiste na apresentacdo e descricdo do estudo de caso da
pesquisa. Inicia-se contextualizando a Copa do Mundo e a candidatura do Brasil
para sediar a edicdo de 2014. A partir de entdo, com a definicdo das cidades-sede e
dos projetos escolhidos para serem executados para a copa, € feita uma abordagem
mais pontual no caso da cidade de Porto Alegre e nos projetos de mobilidade
urbana, os projetos considerados prioritarios para a copa. Serdo descritas com maior
detalhamento as questbes relativas ao projeto de Duplicacdo da Av. Tronco. Para
tanto, sdo elaboradas as relacdes de atores envolvidos (seus interesses, forcas e
fraquezas), de formas de definicdo dos projetos e de politicas publicas, de aspectos
financeiros e técnicos.

Visando a amplitude das informagcBes para esta pesquisa, é importante
salientar que reconstruir o caso da duplicacdo da Av. Tronco exigiu um cruzamento
de dados de fontes muito diversas, pois a PMPA ndo possui um registro claro do
Projeto (nem em processo administrativo e menos ainda no seu sitio eletrénico). Foi
necessario buscar informacdes junto a representantes da prefeitura nos 6rgaos
envolvidos e junto a comunidade e aos representantes populares (como do Comité
Popular da Copa). Além disso, a busca garimpou informacdes na internet, em sites

diversos, buscando dados governamentais e noticias relacionadas ao tema.

2.1.A COPA DO MUNDO DA FIFA 2014

Implementada pela Federacao Internacional de Futebol Associado (FIFA) em
2010, na Copa do Mundo da Africa, a politica de rodizio de continentes para a
realizagcdo do evento teria como sede na edicdo de 2014 a América do Sul. A
Confederacdo Sul-americana de Futebol (CONMEBOL) anunciou em 2003 como
candidatos a sede Argentina, Brasil e Colombia. Em 2006, de forma un&nime, as
confederacdes da CONMEBOL decidiram por inscrever como candidato Unico o
Brasil. Em encontro com o entdo Presidente Lula, Joseph Blatter, presidente da

FIFA, solicitou que o pais provasse capacidade antes que a decisédo fosse tomada.
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Pois entdo, em 30 de outubro de 2007 foi confirmado o Brasil como pais-sede da
Copa do Mundo de 2014. Ou seja, ndo houve uma imposi¢do para que o Brasil
acolhesse esse evento; ao contrario, houve grande interesse do Brasil em fazé-lo.
Na medida em que um pais como o Brasil mostra interesse em ser responsavel pela
organizagédo, € possivel concluir que esta disposto a aderir a um “pacote” de
condi¢cbes impostas pela FIFA.

A partir de entdo, diversas cidades brasileiras, por meio de seus
representantes municipais de governo, foram se voluntariando para qualificarem-se
como cidades-sede da copa. No caso especifico de Porto Alegre, em estudo,
observou-se a auséncia de mecanismos de consulta popular, como plebiscitos ou
referendos. De fato, a decisdo pelo voluntariado do municipio de Porto Alegre se deu
Gnica e exclusivamente por uma decisdo de governo. Em maio de 2009 foram
definidas todas as cidades-sede, quando Porto Alegre se tornou uma das 12
escolhidas. As eleitas foram as seguintes cidades: Belo Horizonte, (MG), Brasilia
(DF), Cuiab&a (MT), Curitiba (PR), Fortaleza (CE), Manaus (AM), Natal (RN), Porto
Alegre (RS), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA) e Sdo Paulo (SP).

Sobre esse tema, o Ministro do Esporte, Aldo Rebelo, em entrevista a Rede
Brasil Atual'!, declarou:

Poderia ser mais vantajoso fazer s6 em S&o Paulo. No entanto, temos um
pais com toda sua diversidade geografica, somos um continente, com
metrépoles espalhadas de norte a sul. Uma no coracdo da selva, outra no
coracdo do Pantanal, outra no extremo Sul, e o Nordeste cheio delas. Se
gueremos uma Copa do Mundo no pais, vamos fazer em todo o Brasil. Ndo

é dificil fazer Copa em Manaus ou Cuiaba, dificil foi fundar e construir as
duas cidades.

Apbs a definicdo do Brasil como o pais-sede da Copa de 2014, o Governo
Brasileiro iniciou o planejamento de acdes prioritarias, observando as necessidades
e 0 tempo para cada projeto, em cada cidade-sede. O planejamento foi baseado em
ciclos®, iniciando-se pelas interferéncias na infraestrutura. Esses projetos
demandam maior tempo para realizacdo de obras e interferem drasticamente na
vida urbana, por isso sua implementacéo é prioritaria. Este ciclo abrange as obras

de mobilidade urbana, estadios, aeroportos e portos, incluindo a¢des sociais como o

1 Disponivel em: http://www.redebrasilatual.com.br/esportes/2013/05/ministro-defende-maior-participacao-do-
estado-na-gestao-do-futebol-2649.html. Acesso em: 10/06/2013.
12 Disponivel em: http://www.copa2014.gov.br. Acesso em 10/06/2013.
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reassentamento de familias atingidas pelas obras. A base de investimentos para
cumprimento desta etapa do planejamento, com a formalizacdo dos entes
executores, esta definida na Matriz de Responsabilidades, que ser4 mais
detalhadamente abordada adiante. E neste primeiro ciclo que este trabalho
concentra a sua atencdo. Observa-se que a previsdo inicial do governo para
realizacdo deste primeiro ciclo era entre 2009 e 2010%.

Complementarmente, o segundo ciclo trata de servicos complementares, em
fase de finalizacdo, como seguranca, infraestrutura turistica, energia,
telecomunicacdes, tecnologia da informacdo e sustentabilidade ambiental. Essas
acOes, segundo o site do Governo Brasileiro para Copa do Mundo da FIFA 2014, ja
possuiam um planejamento iniciado e necessitam menor tempo para conclusdo. O
site apresenta o prazo prévio de realizacao entre 2010 e 2011.

O terceiro e ultimo ciclo refere-se a acdes especificas e de operacdo. Seu
planejamento deve ocorrer com antecedéncia (previsdo 2011-2013), embora na
pratica s6 serd observado no periodo préximo do evento. Nesta etapa, estdo
contempladas as discussdes sobre malha aérea, operacdes aeroportuaria e
portuaria, de transportes e mobilidade urbana, além de temas como saude, energia
e estruturas temporarias para a Copa. Planos de promocao e comunicac¢ao iniciados
no ciclo anterior também sao desenvolvidos e aplicados ao longo da realizagdo do
evento.

Segundo informacédo apresentada pelos representantes da Prefeitura de Porto
Alegre, em entrevista, com o advento da Copa de 2014, em 2008 o governo federal
contratou uma empresa, a Associacdo Brasileira das Industrias de Base (ABDIB),
ainda sem a definicdo das 12 cidades-sede, para realizacdo de um levantamento,
avaliando as necessidades de desenvolvimento de cada cidade. Um levantamento
completo, analisando a totalidade das cidades e regides metropolitanas, para montar
um perfil das reais necessidades de desenvolvimento dessas cidades em todos os
setores: transporte, educacao, saude, lazer, infraestrutura... Assim, foram indicados
Varios requisitos necessarios para adequacdo da cidade conforme os parametros
técnicos de cada setor.

Durante todo o processo dezenas de técnicos analisaram dados referentes

a nove modalidades: portos, aeroportos, mobilidade urbana, rede hospitalar,
segurancga publica, energia, telecomunica¢cBes, saneamento basico e rede

3 Disponivel em: http://www.copa2014.gov.br. Acesso em 10/06/2013.
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hoteleira, nas 18 cidades candidatas, comparando o estagio em que se
encontravam e apontando os investimentos vidveis e sustentaveis para
atingir os patamares adequados para receber os jogos em 2014. Do estudo
derivou um diagnéstico completo da situacdo da infraestrutura brasileira e
0os resultados deste levantamento foram entregues as autoridades
governamentais.**

Situacao nacional atual dos investimentos por dimensao 1>

Dimensao Projetos RS Milhdes % do Total
MOBILIDADE URBANA 303 71.311,33 33,04
AEROPORTOS 43 7.951,40 4,69
PORTOS 10 1.348,20 1,09
ENERGIA ELETRICA 128 2.663,30 13,96
SANEAMENTO BASICO 186 12.433,50 20,28
TELECOMUNICACOES 14 3.931,48 1,53
REDE HOTELEIRA 132 12.849,90 14,39
REDE HOSPITALAR 25 1.173,80 2,73
SEGURANCA 64 4.216,11 6,98
ESTADIO / ARENAS 12 6.778,50 1,31

Total 917 124.657,52 100,00

Ultima atualizacdo em 05/2013
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

A patrtir da ratificacdo da escolha das 12 cidades-sede, ocorrida em maio de
2009, iniciou-se um trabalho estratégico de planejamento e execucdo de
empreendimentos, visando ndo s6 ao sucesso do evento esportivo em si, mas ao
legado para as cidades e ao desenvolvimento do pais como um todo advindos da
realizacdo do Mundial. O instrumento que define as responsabilidades da Unido,
estados e municipios € a chamada Matriz de Responsabilidades. Foi elaborada para
definir os compromissos relacionados as fontes de recursos e gestao da execucao
dos projetos, de forma que seja observada uma atuagdo conjunta entre todas as
esferas, considerando graus de prioridade e relevancia de cada projeto. O
documento original data de janeiro de 2010, assinado por todos representantes das
12 cidades-sede e seus respectivos estados (11 prefeitos e 12 governadores,
considerando o distrito federal), além do ministro do Esporte a época, Orlando Silva.
No entanto, frequentemente sao realizadas revisdes e aditadas novas resolugdes do
Grupo Executivo da Copa do Mundo FIFA 2014, o que exigiu atualizagcbes mesmo

durante o andamento das obras.

“ Disponivel em: http://www.abdibcopa2014.org.br/apresentacao.cfm. Acesso em: 26/06/2013.
15 Disponivel em: http://www.abdibcopa2014.org.br/informacoes_gerais.cfm. Acesso em: 26/06/2013.
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Segundo o ex-presidente da Confederacdo Brasileira de Futebol (CBF),
Ricardo Teixeira, "A Copa do Mundo vai muito além de um mero evento esportivo.
Vai ser uma ferramenta interessante para promover uma transformacéo social**®. E
segundo o site do Governo Brasileiro para Copa do Mundo da FIFA 2014, “Para
todos os brasileiros, qualquer que seja o resultado da Copa, ficard um relevante
legado em infraestrutura, criacdo de emprego e renda e promocao da imagem do
pais em escala global.”’.

Observa-se que para as obras em aeroportos, houve alteracédo na legislacéo
de licitagdes em 2010, o que garante maior flexibilidade para a Infraero*®. Ocorreu
também reducdo de impostos e incentivos fiscais para as empresas responsaveis
por obras nas cidades, estadios e aeroportos, além da possibilidade de dispor de
financiamentos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES)™.

A figura que gere todo o processo da Copa do Mundo € a FIFA, 6rgdo que
regula toda a preparacdo do evento de forma hegeménica. Ela, juntamente com
seus aliados politicos e parceiros (Adidas, Coca-Cola, Hyundai, Kia Motors,
Emirates, Sony, Visa...)®, defende os interesses dos megaempresarios dessas
empresas. Atualmente, a FIFA, o Comité Olimpico e a ISL Marketing”* sdo os
responsaveis por regrar todos os critérios para a realizacdo desses eventos. Por
essa razdo, é ela, FIFA, quem dita as regras e faz as exigéncias que lhe convém.
Mais adiante serdo discutidas questfes especificas relacionadas a este 6rgao e
suas exigéncias.

Ator fundamental para o atendimento das requisicbes do organizador é o
Poder Publico brasileiro, representado essencialmente pelo Governo Federal,

seguido por administracées estaduais, municipais e do distrito federal. No momento

!¢ Disponivel em: http://sociologiacienciaevida.uol.com.br/ESSO/Edicoes/43/artigo271724-3.asp. Acesso em:
10/06/2013.

7 Disponivel em: http://www.copa2014.gov.br/pt-br/brasilecopa/sobreacopa/a-copa-de-2014. Acesso em:
10/06/2013.

'8 Disponivel em: http://g1.globo.com/politica/noticia/2011/06/camara-aprova-flexibilizacao-de-licitacoes-para-
obras-da-copa.html. Acesso em: 11/06/2013.

¥ Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_Fundos/pro
copaarenas.html. Acesso em: 11/06/2013.

% Disponivel em: http://pt.fifa.com/aboutfifa/socialresponsibility/fifapartners/index.html. Acesso em:
16/06/2013.

2! Empresa suica parceira da FIFA detinha os direitos de transmissdo das Copas de 2002 e 2006, falida em 2001.
Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,philippe-e-ceo-de-empresa-originada-da-extinta-
is1,496588,0.htm. Acesso em: 17/07/2013.
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em que é ratificada a candidatura do pais para sediar o Mundial, o governo brasileiro
demonstra que concorda com os ditames da FIFA e que fard de tudo para cumpri-
los. Para tanto, elaboram-se planos desvinculados da populacdo, sem que haja
gestdo democratica e participacdo popular. Assim, 0s preparativos para a Copa
revelam um mundo de contradi¢es entre a realidade de um pais e a reproducado de
um modelo utépico que o organizador do evento — que leva seu nome? — deseja que

o represente: cidades modernas, limpas, desenvolvidas e sem pobreza.

2.2.A COPA NO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE

No intuito de estabelecer a gestdo completa da interferéncia que a prefeitura e

o municipio de Porto Alegre sofreriam a partir do momento que ficou decidido que a

cidade seria sede dos jogos, foi criada a Secretaria Extraordinaria para a Copa do

Mundo 2014 (SECOPA), no final de 2008. A secretaria foi chamada extraordinaria
pois foi criada com uma finalidade especifica, como apresentado abaixo:

Seguindo exemplos de outras estruturas criadas em cidades e

paises sedes de megaeventos, a SECOPA foi gestada com o objetivo de

gerenciar, em parceria com as demais secretarias municipais, a preparagéo
de Porto Alegre para a Copa do Mundo de 2014 que acontece no Brasil.?

A SECOPA ficaria entdo responsavel pela atuacdo direta nos tramites
internos e externos, negociacdes e tomadas de deciséo relativas ao evento.

A SECOPA busca parceiros, supervisiona 0s projetos da prefeitura,

acompanha as reformas nos estadios e faz a relagéo institucional com os

demais agentes envolvidos. Como se trata de uma Secretaria
Extraordinaria, a SECOPA sera extinta ao final do ano de 2014.%

No caso do municipio de Porto Alegre, segundo seus representantes
entrevistados, a pesquisa da ABDIB concluiu que eram necessarias 268 acdes na
cidade, nos mais diversos setores, para que tudo pudesse melhorar. Claro que nao

poderia ser realizado tudo ao mesmo tempo, havia um tempo habil disponivel para

22 Copa do Mundo FIFA de Futebol de 2014.
% Disponivel em: http://www.secopapoa.com.br/default.php?p_secao=5. Acesso em: 25/05/2013.
?* 1dem anterior.
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definicdo dessas ag¢bes. Portanto, buscou-se nesse contexto avaliar o que poderia
ser feito em beneficio da cidade, aproveitando a questdo da Copa do Mundo. Foi
definido entdo o chamado “territorio preferencial”’, uma area dentro da regiao
metropolitana, onde a copa se desenvolveria. Criou-se um eixo — norte-sul —
iniciando pelo estddio do Grémio (que ainda ndo estava construido a época),
passando pelo Beira-Rio, até a regido do hipédromo. Dentro desse espago
preferencial, foram eleitas ainda as acdes preferenciais (10), visto que nao era
possivel realizar todas as indicacdes da pesquisa (60-70), mesmo dentro do territério
preferencial, pois o tempo era delimitado pelo evento. Tudo isso foi decisdo de
governo.?

A partir do estudo do levantamento realizado pela ABDID, ficaram definidas
como as dez obras de Porto Alegre da Matriz de Responsabilidades do governo
federal as seguintes: Corredor Avenida Tronco, Corredor da 32 Perimetral, Corredor
Padre Cacique — Av. Beira Rio (Av. Edvaldo Pereira Paiva), Monitoramento dos 3
Corredores, BRT: Protasio Alves e Terminal Manoel Elias, BRT: Jodo Pessoa e
Terminal Azenha, Corredor Rua Voluntarios da Patria e Estacdo Séo Pedro,
Prolongamento da Avenida Severo Dullius, Complexo da Rodoviaria, BRT: Avenida
Bento Gongalves e Terminal Antonio de Carvalho. As obras de melhoria da
mobilidade urbana terdo um topico especifico para abordagem na sequéncia.

Além das dez obras constantes na matriz, h& outras intervencdes previstas na
cidade, como a melhoria da estrutura aeroportudria e dos estadios®®. A pista do
Aeroporto Internacional Salgado Filho ndo tem a dimensdo necessaria para que
avides de grande porte aterrissem com a carga completa com seguranca. Por esse
motivo, atualmente, os avides sao subutilizados, em termos de capacidade de carga,
guando sua origem ou seu destino é Porto Alegre. Sendo assim, a ampliacdo da
pista do aeroporto também consiste um problema a ser enfrentado, tendo em vista
também a quantidade de turistas que visitardo as cidades-sede de jogos.

Esta obra é gerida no ambito estadual e federal, tendo sido a prefeitura de
Porto Alegre a responséavel apenas pela questdo das desapropriagdes e remocdes
dos moradores das Vilas Dique e Nazaré para os reassentamentos na regido norte
da cidade. Mesmo tendo intuito de estudar a questdo habitacional das politicas

publicas, ndo serd foco neste trabalho o aprofundamento desta acéo especifica.

% Informagdes obtidas em entrevista com representantes da SECOPA.
% Disponivel em: http://www.secopapoa.com.br/default.php?p_secao=7. Acesso em 25/05/2013.
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Importante salientar que, embora ha anos em pauta, o projeto de ampliacdo, que
envolve os governos estadual e federal (Infraero), pode ndo estar concluido quando
da realizacéo dos jogos.

Também ausente da Matriz de Responsabilidades, por ndo se tratarem de
politicas publicas especificamente, aparecem os estadios de futebol: o Beira-Rio,
estadio do Sport Club Internacional, que recebera reforma para sediar os jogos em
Porto Alegre; e a Arena do Grémio, novo estadio do Grémio Football Porto-
alegrense, que a época da definicdo do estadio da copa ainda ndo estava sendo
construido, sendo portanto excluido como opg¢éo de sede.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) aprovou
financiamento de R$ 275,1 milhdes para a reforma e modernizagdo do Estadio José
Pinheiro Borda, o Complexo Beira-Rio, através do programa ProCopa Arenas. A
operacao é mista: um terco dos recursos sera repassado diretamente pelo BNDES e
os dois tercos restantes indiretamente, pelo Banco do Brasil e o Banco do Estado do
Rio Grande do Sul (Banrisul). Os recursos correspondem a 71,8% dos investimentos
totais necessarios para tornar o equipamento apto a receber jogos da Copa do
Mundo de 2014. O novo Beira-Rio terd 50.024 lugares, area de lojas, espaco VIP,
camarotes e edificio garagem.?’ As questdes vinculadas & mobilidade urbana em
torno do estadio-sede serdo abordadas na préxima secao.

A Arena do Grémio, com investimento privado, foi o primeiro estadio da
geracdo 2014 inaugurado, em 08/12/2012, mas nédo sera usado para a Copa, como
colocado anteriormente. Segundo a reportagem da Veja®®, “O Grémio ndo pensava
na Copa quando decidiu mudar de casa. A preocupacdo central era atender ao
torcedor e repetir o salto qualitativo que dezenas de grandes clubes espalhados pelo
mundo ja deram nos ultimos anos.” Questdo que segue sendo debatida sdo as obras
do entorno do estadio que, em funcdo de um Termo de Compromisso acordado
entre a Prefeitura de Porto Alegre e a OAS/SA, construtora responsavel pela obra,

foram assumidas como obrigacdo do Poder Publico Municipal. Segundo a

%" Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2012/todas/2012
1219 Beira_Rio.html. Acesso em: 11/06/2013.

% Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/esporte/a-nova-arena-gremio-pronta-para-2014-mas-fora-da-
copa. Acesso em: 11/06/2013.


http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2012/todas/20121219_Beira_Rio.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2012/todas/20121219_Beira_Rio.html
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reportagem, “transferéncia de responsabilidade quanto a contrapartidas ocorreu de
forma sigilosa, diz acdo da Promotoria de Defesa do Meio Ambiente”?®.

Outra intervencdo mais pontual nesse contexto turistico sdo as redes
hoteleiras e estruturas de turismo comercial e cultural: shoppings, museus e outros.
Nesse sentido, as parcerias com a iniciativa privada tém sido amplamente utilizadas.
O aquecimento econdémico advindo da realizagdo de um evento de tamanho porte

faz crescer os olhos de grandes empresas, que ja calculam os futuros lucros.

2.3.0S PROJETOS DE MOBILIDADE URBANA

Como vem ocorrendo em todo o pais, o crescimento econémico tem causado
agravamento nas condi¢cdes de mobilidade e trafegabilidade dentro e fora das
cidades. O consumo desenfreado na industria automobilistica é estimulado pelos
governos em todas as esferas em razao de pressdes do setor privado. O pais vive
esse crescimento econdmico como um deslumbre cultural. A classe média aumenta,
e as pessoas querem cada vez mais viver individualmente, desfrutando dos prazeres
que as circunstancias globais estdo em condi¢cdes de oferecer. O que se nota,
entretanto, € que as cidades ndo tém condi¢des de crescer no mesmo ritmo.

No ambito do municipio de Porto alegre, a Administracdo Municipal elegeu as
obras de mobilidade urbana como as prioritarias dentre as diversas intervengfes
necessarias no municipio até a realizacdo dos jogos. Os projetos englobam
alargamentos viarios, constru¢do de elevadas e viadutos (as chamadas Obras de
Arte®’), abertura de novas vias (para acesso ao estadio) e prolongamento de
algumas existentes, além de melhoramento no sistema de transporte publico e
implantacdo de novas tecnologias neste mesmo ramo, como os BRT’s (Bus Rapid

Transit’). Arrisca-se a completar que o metrd de Porto Alegre, em pauta ha anos,

? Disponivel em: http://www.sul21.com.br/jornal/2013/02/apos-acoes-do-mp-realizacao-de-obras-no-entorno-
da-arena-do-gremio-segue-em-debate/. Acesso em: 11/06/2013.

%0 O termo Obras de Arte, quando utilizado no ramo da engenharia, consiste de obras como viadutos, pontes,
tlneis, diques, ou barragens; obras ditas “especiais” se comparadas a constru¢des “normais” como prédios ou
casas. Disponivel em:
http://www.iau.usp.br/posgrad/gestaodeprojetos/index.php/gestaodeprojetos/article/view/95. Acesso em:
10/06/2013.

1 BRT (Bus Rapid Transit) é um sistema de 6nibus de alta capacidade que prové um servico réapido, confortavel,
eficiente e de qualidade. Com a utilizacdo de corredores exclusivos, 0 BRT simula o desempenho e outras
caracteristicas atrativas dos modernos sistemas de transporte urbano sobre trilhos, com uma fragdo do seu custo.
Disponivel em: http://www.ctsbrasil.org/node/122. Acesso em: 10/06/2013.
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perpassando diversas administragcbes municipais, teve seu impulso maior causado
pelo impacto do evento, embora haja a ciéncia de que este projeto ndo estara
finalizado quando da realizacdo da Copa. Cabe acrescentar positivamente a virtuosa
guebra da inércia que agourava outras gestdes.

Os alargamentos e/ou prolongamentos viarios sdo o ponto-chave das obras
de mobilidade urbana. O maior e mais importante para a Copa do Mundo, para o
municipio, € o projeto da Av. Tronco, objeto principal deste estudo, que terd uma
sessdo em destaque adiante. Outro projeto sendo executado no contexto da Copa &
o prolongamento da Av. Severo Dullius, que sera importante conexdo entre o
aeroporto e a zona norte da cidade. As duplicagbes da Av. Edvaldo Pereira Paiva —
a Av. Beira Rio — e da Av. Padre Cacique estdo diretamente ligadas ao estadio Beira
Rio, e tém o objetivo de desafogar o transito na regido, embora em dias de jogos, a
Av. Padre Cacique devera ser bloqueada para a circulacdo de veiculos.

No entorno da Estacdo Rodoviaria existe outra intervencdo importante — o
chamado Complexo da Rodoviaria —, que executara um viaduto sobre o cruzamento
com a Av. Maua na saida da cidade em direcéo ao litoral, Canoas e Vale dos Sinos.
Nesse contexto, também visando ao acesso norte da cidade, aeroporto, saida para a
rodovia BR-116 e ligagdo com o novo estadio do Grémio — a Arena —, foi projetada a
duplicacdo da Rua Voluntadrios da Patria. Este projeto possui diversas
especificidades, como o atingimento de prédios historicos, o que causou
contundentes criticas, visto que também foi negada a participacdo democratica nos
planejamentos.

Uma obra de grande porte executada no inicio dos anos 2000, entregue em

.32 Ainda durante

2006 pela administracdo municipal, € a Terceira Avenida Perimetra
as fases de projeto desta imponente avenida para a mobilidade no contexto da
cidade de Porto Alegre, jaA eram previstos viadutos e passagens de nivel nos
cruzamentos mais importantes. A época da execucdo, ndo havia sido possivel
concretizar a totalidade da obra como previa o projeto, devido a problemas de
orgcamento.

Segundo os entrevistados da PMPA, como o financiamento desta obra era
externo, pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), o contrato foi

realizado em ddlar. Acontece que, na época, ocorreu um problema de cambio,

%2 Disponivel em: http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=408269. Acesso em: 10/06/2013.
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houve desvalorizacdo da nossa moeda em relagdo ao dolar, o que inviabilizou a
realizacdo de todas as obras. Foi previsto um determinado valor, em dolar, para
realizacdo de toda a avenida e as obras de arte. Porém, devido a desvalorizagao, foi
necessaria uma adaptacao no contrato, tendo sido priorizada a execucao da avenida
completa e aquelas obras de arte prioritarias (Protdsio Alves e Nilo Pecanha).
Posteriormente, seria analisado como poderia executar as demais obras de arte e
em que tempo. No entanto, desde 14, ndo foram realizadas e agora, com novas
possibilidades de financiamentos e pela necessidade de complementacdo da obra
da Av. Tronco para a mobilidade urbana, foram colocadas na Matriz.*®

Naquela ocasido, foram efetivados apenas trés projetos de Obras de Arte nos
seguintes cruzamentos: Av. Protasio Alves com Avs. Carlos Gomes e Senador Tarso
Dutra, Avs. Carlos Gomes com Nilo Pecanha e Dom Pedro Il com Benjamin
Constant. Além desses, posteriormente, vinculado ao Plano Integrado Entrada da
Cidade (PIEC) e duplicacdo da Av. Dona Teodora, foi construido o viaduto Leonel
Brizola, que liga a Terceira Perimetral a Freeway. No contexto da Copa foram
incluidas outras cinco Obras de Arte da Ill Perimetral, nos cruzamentos seguintes:
Av. Ceara sob Av. Farrapos (1 — passagem subterranea), Rua Anita Garibaldi sob
Av. Carlos Gomes (2 — passagem subterranea), Av. Cristovdo Colombo sob Rua
Dom Pedro Il (3 — passagem subterranea), Rua Salvador Franca e Av. Coronel
Aparicio Borges com Av. Bento Goncalves (4 — viaduto) e Av. Carlos Gomes com
Av. Plinio Brasil Milano (5 — viaduto)**.

Uma das condi¢des impostas pela FIFA é que, em dias de jogos, no entorno
do estadio, num raio de dois quildmetros, ndo circulem carros ou meios de
transporte de forma geral, a ndo ser os moradores e as pessoas previamente
cadastradas. O territério fica fechado para o publico externo durante 6 horas antes e
6 horas ap0s o jogo. E uma regra, que independente de julgamentos, foi aceita pelo
Brasil. Nesse sentido, a circulagdo entre zona norte e zona sul, sem a possibilidade
de cruzamento via orla, tornaria a cidade um caos®. Por essa raz&o, a Av. Tronco
assume extrema importancia, na medida em que passa a ser uma rota alternativa
entre zona sul, centro e zona norte, independente da regido por onde se estima que

atualmente circule aproximadamente 80% do transito nessa direcao.

%% Informagdes obtidas em entrevista com representantes da PMPA.

% Disponivel em: http://www.transparencianacopa.com.br/obras/implantacao-de-5-obras-de-arte-na-iii-
perimetral/82. Acesso em: 25/05/2013.

% Informagdes obtidas em entrevista com representantes da PMPA.
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Foi definido entdo na Matriz de Responsabilidades que o0s recursos
destinados a todas as obras para a copa em Porto Alegre seriam os seguintes:*

Origens dos Recursos para as Obras da Copa 2014 em Porto Alegre

1 - Origens de Recursos (Financiamentos e Capital Proprio da Prefeitura de Porto Alegre)
Obras da Copa 2014 ¥.a'°’ (RS) Yalor (TS)L;“ Jatal {RS) ‘[;:Isoarp(rR:p:riagBes“
RS - A.01 - Comedor Avenida Tronco 129.200.000,00 4.200.000,00 122.€00.000.00 19.952.000,00
RS - A.02 - Comedor Terceira Avenida Perimetral 94.600.000,00 99.527.2689,20 194.127.269,20 25.800.000,00
:;Srr;:l\e(:: ;:r:n:sd:e;::emda Padre Cacique/Avenida Edvaldo Pereirs Paiva (Esta obra se 78.200.000,00 40.980.175.20 119.180.175.20 0.00
RS - A.04 - Monitoramento dos 3 Comedores 13.700.000,00 0,00 12.700.000.00 0.00
RS - A.05 - BRT Avenida Protasio Alves 52.000.000,00 24.900.795,19 77.900.795,19 4.500.000.00
RS - A.08 - BRT Avenida Jodo Pessoa 28.000.000,00 28.520.000,00 ©4.520.000,00 0.00
RS - A.07 - Comredor Rua Voluntarios da Patria 24.000.000,00 71.200.000,00 95.200.000,00 25.200.000,00
RS - A.08 - Prolongamento da Severo Dullius 21.600.000,00 ©61.400.000,00 $£2.000.000,00 2.400.000,00
RS - A.09 - Complexo da Rodovisria 19.000.000,00 12.621.979,24 31.521.979,24 2.000.000,00
RS - A.10 - BRT Avenida Bento Gongalves 22.000.000,00 20.669.448,27 52.689.448,27 0.00
Totais 484.400.000,00 381.119.765,10 865.519.765,10 79.959.000,00

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Segundo o representante da SECOPA entrevistado, 0s recursos destinados
as desapropriacfes totalizam 90 milhées e ndo menos de 20, como consta na
matriz. A relacdo seria calculada considerando 1.400 familias, recebendo o
equivalente a R$ 52.340,00, o que alcancaria o valor estipulado de R$ 73.276,00
como complemento da contrapartida constante na matriz de responsabilidades.
Além disso, os valores destinados a obra viaria seriam de 136 milhdes e ndo 133,6
como na matriz.

Por se tratarem de intervenc¢des na infraestrutura de uma cidade consolidada,
as obras de mobilidade urbana em Porto Alegre, em muitos casos, atingem areas
densamente ocupadas por populagbes de baixa renda. S&o regides da cidade
historicamente ocupadas de forma irregular, que durante anos nao sofreram
interferéncia estatal no sentido de uma reforma urbana e agora estdo sendo
removidas forcadamente, sem a possibilidade de questionar. Situacdes especificas
vinculadas a remocao e ao reassentamento dessas familias serdo abordadas na

sessao sequinte.

% Disponivel em:
http://portaltransparencia.procempa.com.br/portal Transparencia/copaObraL ista.do?viaMenu=true. Acesso em:
26/06/2013.
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2.4.PROJETO DE DUPLICACAO DA AV. TRONCO

2.4.1. Breve histérico®’

Até o final do século XIX, o esporte que dominava as aten¢des mundiais era o
turfe, corrida de cavalos. O futebol surgiu somente apds 1900. Até entdo, o grande
evento que atraia populacbes era o turfe. Em Porto Alegre, existia um prado no
Parcdo, onde se reunia a alta sociedade. O grande negdcio financeiro naquele
contexto mundial era o turfe. Nesse sentido, ocorreu uma mobilizagdo da sociedade
para construcdo de um novo prado, em outro local, e foi entdo construido o
hipédromo que se conhece hoje, o Hipédromo do Cristal, que ndo tinha esse nhome
na época. Nesse hipédromo, diferentemente dos demais hipédromos da época no
Brasil, como aqui era muito frio, a area destinada para os magnatas foi fechada com
vidro. E foi por isso, que ele ficou chamado de Hipédromo do Cristal.

Hoje se paga milhBes para um jogador de futebol, na época se pagava isso
por um cavalo. Sendo que cada cavalo tinha em torno de 50 pessoas envolvidas
com o tratamento e cuidados desse cavalo. E a maioria dessas pessoas era pessoal
de baixo nivel de instrucdo formal (tratadores, etc), que eram atraidas de fazendas
do interior do estado, de SC, Uruguai e Argentina. Assim, naquela regido houve um
aumento dessas pessoas com instrucdo adequada para o cuidado de cavalos, que
era 0 objetivo deles. Eles moravam no préprio hipédromo, que era uma regiao
enorme, ainda maior do que hoje.

Com o crescimento do futebol, posteriormente, o turfe foi se desqualificando,
perdendo sua importancia. Assim, restou esse grande contingente de pessoas com
qualificacdo inadequada (do ponto de vista das necessidades da cidade) naquela
regido. Sendo que muitas dessas pessoas nao tinham nem mesmo condi¢cfes para
voltar aos seus locais de origem, no interior. Com o declinio entdo dessa atividade,
como aquela regido era na época absolutamente isolada, as pessoas foram ficando
por ali e ocupando aquela area que nao tinha desenvolvimento nenhum na época.
Assim, a populacdo daquela regido foi casando, gerando filhos e foi se instalando

por ali durante varias geracbes. Entdo essa foi a contextualizacdo historica do

% Foram entrevistados um arquiteto e uma engenheira civil da Prefeitura, que relataram este breve histérico
sobre a formagdo urbana do que hoje é conhecido como regido Tronco/ Cruzeiro/ Cristal. Seu relato foi adaptado
no sentido de contribuir para a contextualizacéo, na visdo da prefeitura, do porqué que a intervencdo na regido da
Av. Tronco foi a escolhida pela administracdo municipal.
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porqué que aquelas pessoas hoje vivem ali, descendentes dos tratadores que pra ca
vieram, e o porqué que ha tanta pobreza concentrada na area do Cristal. Eles
ocuparam aguela area antes mesmo de existir cidade la. Ndo havia interesse
nenhum por aquela area na época. Entao eles foram se assentando.

Com o desenvolvimento da cidade ao longo do tempo, a cidade foi crescendo,
se expandindo. Chegou até aquela regido que antes era isolada, passou e continuou
crescendo adiante, sendo que aquela pobreza permaneceu concentrada no Cristal,
qgue € hoje um grande centro urbano.

Em 1959, o entéo prefeito de Porto Alegre, Leonel Brizola, instituiu um plano
diretor que previa a duplicagdo daquela via, hoje chamada Av. Tronco, que passava
a ser uma artéria importante na ligacao zona sul — zona norte, independente da orla.
Atualmente, 80% dessa ligacdo da-se pela Av. Beira Rio ou Padre Cacique,
contornando o Museu Iberé Camargo pela orla, passando pela Icarai ou Diario de
Noticias, ligando assim a zona sul (Av. Wenceslau Escobar). Entretanto, nunca
houve viabilidade para sua realizacao.

Dentre as opc¢des definidas de acéo, conforme estudo da ABDIB, foi decidido
pelo resgate da questdo da duplicagdo da Av. Tronco do plano diretor de 1959. Os
motivos da decisdo do resgate foram diversos. Primeiro, pela situacdo de
degradacdo social existente na regido, onde se concentra pobreza, trafico de
drogas, prostituicdo e outros tipos de vulnerabilidade social. Ha dificuldade de
acessibilidade no local, mesmo para ambulancias e carros de bombeiros, por
exemplo, que em uma emergéncia ndo conseguirdo atender a populacdo daquelas
vilas. Entdo ndo adianta haver postos de salude e médicos, se uma ambulancia nao
tem condicbes de buscar um paciente no meio da vila. Tudo isso decorrente da
ocupacdo desordenada que ocorreu durante varios anos, sem a intervencao do
poder publico. Mas que nesse momento estava sendo pensado, apesar do desafio
que representava para um governo. Entao, além da questéo financeira, com aportes
significativos federais e de financiamento, h4 uma decisdo de certa forma corajosa
da administragdo para enfrentar aquele problema. Desde 1959 esta prevista esta
intervencao, no entanto, quanto mais fosse abafada a situacdo e menos interferéncia
sofresse, em tese, menor seria a “incomodag¢ao” para o governo, apesar de ser sua

funcado.*

% Todos os dados deste topico 2.4.1 foram adaptados da entrevista realizada com os representantes da PMPA,
ndo sendo caracterizados como fonte oficial, e servindo apenas como contextualizagdo para posterior analise.
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2.4.2. O Projeto da Av. Tronco na Copa de 2014

Uma das mais relevantes obras incluidas em maio de 2010 na Matriz de
Responsabilidades é o projeto de alargamento e duplicacdo da Av. Tronco. Tal
inclusdo garante privilégios na obtencéo de financiamento junto a Caixa Econémica
Federal, assim como as demais obras especificas da Copa, definidas no mesmo
documento. A condicéo para concessao do financiamento ao municipio € que a obra
esteja pronta até o inicio dos jogos.

Transcrita a seguir, a Portaria que designou o Comité Gestor Especifico para
o Projeto de Duplicacdo da Av. Tronco, publicada no Diario Oficial de Porto Alegre —
DOPA — de 03 de setembro de 2010. Segundo o Escritério de Atendimento da
Tronco, o Comité Gestor engloba a participacdo de lideres comunitarios.

O Prefeito Municipal de Porto Alegre, no uso de suas atribuicbes legais,
CONSTITUI, em razéo da importancia estratégica do projeto de duplicacéo
da Av. Tronco para a cidade e para o conjunto de intervencdes urbanisticas
relacionadas a Copa do Mundo 2014 — Comité Gestor Especifico para o
Projeto de Duplicacdo da Avenida Tronco [...]. Em fun¢&o da complexidade
das ac¢bes necessérias a duplicacdo da Av. Tronco e seu entorno, o
presente Comité Gestor Especifico reunir-se-4 com regularidade a fim de
gue as decisBes e encaminhamentos para a viabilizacéo técnica e social do
mencionado projeto sejam tomadas de maneira conjunta e coordenada.

(Portaria publicada no Diario Oficial de Porto Alegre — DOPA — de 03 de
setembro de 2010.)

Como obra considerada prioritaria pela Administracdo Municipal, dentre as
obras da Matriz de Responsabilidades para a Copa de 2014, o Projeto de
Duplicacdo da Av. Tronco, constitui-se do eixo englobado pela Av. Teresoépolis,
seguindo pelas Avs. Silva Paes, Moab Caldas e Tronco, Rua Cruzeiro do Sul e Av.

Divisa, totalizando 5,6 km de extens&o, conforme informacéo divulgada na internet.

% Disponivel em:
http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&ved=0CDAQFjAA&url=
http%3A%2F%2Fwww.prrs.mpf.gov.br%2Fhome%2Faudiencias%2Fcopa-
2014%2Fanexo_3_planejamento_da_avenida_tronco_27.09.10.pdf&ei=m_G_UP2REI2c8QTvs4DwCg&usg=A
FQJCNGgD8SsBbh4fi9LriJGKL3rKvBUzQ. Acesso em: 01/11/2012.
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Viséo Geral da Duplicagdo da Av. Tronco (projeto)
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Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Sua importancia esta representada sob dois aspectos distintos: mobilidade
urbana e plano social. Sob o primeiro aspecto, a obra consiste em rota alternativa na
ligacdo entre a zona sul, o centro e a zona norte da cidade principalmente em dias
de jogos, que deverdo ocorrer no Estadio Beira-Rio, localizado na Av. Padre
Cacique. O objetivo destacado aqui € o de serem eliminados os conflitos de
circulacdo face as obstrucdes na area do entorno do estadio nesses dias. No plano
social, a importancia, segundo a prefeitura, se reflete na questdo habitacional,
qualificando a regido através de melhorias na vida urbana, incluindo resgate de
direitos sociais e humanos. Nesse sentido, a implantacdo do plano urbanistico
contemplara programas habitacionais e de equipamentos urbanos, qualificando a
circulacdo também através de transporte coletivo e ciclovias, além de ampliar a
permeabilidade intrabairros na regiao.

Para adequar a gestdo desta obra que causard grande intervencao nesta
regido da cidade, o projeto a dividiu em quatro trechos, conforme a figura abaixo:
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Divisdo da Av. Tronco em 4 trechos
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Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

O projeto viario original, segundo os entrevistados da PMPA, foi uma
adequacao de uma demanda da EPTC executada por uma empresa paulista, cujo
nome nao foi informado pelos entrevistados. Os projetos complementares foram
elaborados pelo CIERGS, como serd mais adiante abordado, o qual delegou a
outras empresas para atuarem em conjunto. Nessa etapa, a SECOPA néo estava
diretamente envolvida, ou seja, a SECOPA também né&o participou efetivamente da
fase de formulagdo. A coordenacédo do projeto esperada pela SECOPA ocorreu
apenas a partir das fases de implementacéo e execucao

Ao longo de toda a avenida estdo previstas 10 estacdes de BRT, que visam a
melhoria das condi¢des de transporte publico na regido. Nesse sentido, segundo os
entrevistados da PMPA, nota-se a preocupacdo da prefeitura em integrar as
diversas intervencdes realizadas, qualificando a cidade como um todo. Abaixo, uma

figura que localiza as esta¢gfes nos trechos apresentados:
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As 10 estagcOes BRT ao longo da Av. Tronco

- ESTAGAO -
. - Cascatinha

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Para pensar a implementacao desta politica publica € necessario mapear os
seguintes itens: orcamento financeiro, recursos materiais e humanos, projeto do
tracado viario e acdes relativas a desapropriacbes e reassentamentos, como 0
levantamento socioecondmico e 0S recursos necessarios.

Segundo o Portal de Transparéncia da PMPA?, os recursos financeiros

necessarios para o Projeto de Duplicacdo da Av. Tronco seguem a tabela abaixo:

Origens dos recursos para a Obra da Av. Tronco

Obras da Copa Valor (R$) Valor (R$) Total (R$) Valor (R$)
2014 Financiamento Contrapartida Investimento Desapropriacfes**
RS- A.01 -
Corredor Avenida | 129.300.000,00 4.300.000,00 133.600.000,00 19.959.000,00
Tronco

** Os valores estédo contidos no total do investimento na Matriz de Responsabilidades

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

0 Disponivel em:
http://portaltransparencia.procempa.com.br/portal Transparencia/copaObralL ista.do?viaMenu=true. Acesso em:
26/06/2013.
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Tem-se que, em 26/06/2013, os dados desta obra para as desapropriacoes,

relativos aos empenhos realizados e pagos, totalizam R$ 28.065.444,16 (nesta data,

ja totaliza 40% acima do previsto); e para as obras viarias em execugao seguem a

tabela abaixo, por lote:

Origens dos recursos executados para a Obra da Av. Tronco e por Lote

Lot Valor financiamento Valor Contrapartida Investimento Total
ote
(R$) (R$) (R$)
Total Executado 5.496.113,73 1.029.212,58
) 6.525.326,31

(até 26/06/2013) 4,25 % 23,94 %
Lote 1: Trechos 3e 4 71.680.638,00 6.805.263,16 78.485.901,16
Lote 2: Trechos 1 e 2 57.619.362,00 2.880.968,10 60.500.330,10

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Relacionando-se orcamento e cronograma, tem-se as informacgdes contidas
nas tabelas abaixo, conforme consulta realizada em 26/06/2013, relativa a dados de
marco de 2013*;

Lote 1: trechos 3 e 4

INICIO | CONCLUSAO | CUSTOEMRS EMPRESA CONTRATADA
28/05/12 | Novembro 76.401.350,25 | Consorcio CBG-CPL-TB (const
2013 Brasilia Guanba-ceizfe'?)flotense-T;m:o|o

Servigos Executados:
Rede pluvial na Rua Caixa Econdmica e Av. Cruzeiro do Sul
Rede pluvial na Rua Cruzeiro do Sul

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Lote 2: trechos 1 e 2

INICIO CONCLUSAO CUSTOEMRS EMPRESA CONTRATADA
410/ - CBG-CBL-TB st Brasik jall
17/10/12 Abril 2014 4775450113 ok Pelotense((-:?{g;;g;,; 5;%‘;;"3

Servigos Executados:

Rede de drenagem na Rua Irméos Calvet

Rede de drenagem na Teresopolis e Galeria na Mazeron
Servigos em Execucgao:

Escavacéo da pista no lado esquerdo. Em obras.

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

* Disponivel em: http://www.transparencianacopa.com.br/noticias/confira-em-que-fase-estao-0s-projetos-e-as-
obras-marco-2013/146. Acesso em: 26/06/2013.
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Segundo o Relatério das Obras da Copa em Porto Alegre publicado no Portal
de Transparéncia na Copa em 13/06/2013, relativo a maio de 2013, consta que a
duplicagdo da Av. Tronco esta orcada em R$ 156 milhdes*, sendo que os trechos 3
e 4 recebem pavimento para o corredor BRT e os trechos 1 e 2 estdo em obras, com
previsdo de término para maio de 2014.

A pagina que acompanha as licitagdes da copa, no site da SMF, consultada
em 26/06/2013, apresenta o seguinte:*®

Corredor Av. Divisa - Av. Tronco

Lote 1 -Trechos 3 e 4

Objeto: EXECUGAO DE INFRA ESTRUTURA E PAVIMENTACAO DO CORREDOR
DAS AV. DIVISA - AV. TRONCO, TRECHOS 3 E 4

Licitacdo: Concorréncia Publica 002.081042.11.6

Matriz de responsabilidade: RS-A.01/03.1

Valor maximo (R$): 78.784.873,79

Status: @ Adjudicada

Local abertura: Rua Siqueira Campos, 1300, sala 301, Porto Alegre-RS
Data / hora abertura: 06/12/2011 as 14h (cancelada)
Data / hora abertura: 17/01/2012 as 14h

Contrato

Vencedor: Consorcio CBG-CPL-TB
33.192.873/0001-00 - Construtora Brasilia Guaiba Ltda.
92.190.503/0001-95 - Construtora Pelotense Ltda.
89.723.977/0001-40 - Toniolo Busnello S.A.

Valor contratado (R$): 76.401.194,31

Assinatura do contrato: 06/03/2012

Prazo de execucdo: 18 meses

Ordem de inicio: 28/05/2012

Previsdo de Conclusdo: 28/11/2013

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

*2 Disponivel em: http://transparencianacopa.com.br/noticias/relatorio-das-obras-da-copa-em-porto-alegre-maio-
2013/162. Acesso em: 26/06/2013.

*% Disponivel em: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smf/default.php?p_secao=214. Acesso em: 26/06/2013.
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Lote 2 - Trechos 1 e 2

Objeto: EXECUCAO DE INFRA ESTRUTURA E PAVIMENTACAO DO CORREDOR
DAS AV. DIVISA - AV. TRONCO, TRECHOS1E 2

Licitacdo: Concorréncia Publica 002.081010.12.5

Matriz de responsabilidade: RS-A.01/01.2

Valor maximo (R$): 49.747.898,81

Status: @ Adjudicada

Local abertura: Rua Siqueira Campos, 1300, sala 301, Porto Alegre-RS
Data / hora abertura: 15/06/2012 as 14h (cancelada)

Data / hora abertura: 16/07/2012 as 16h30min (cancelada)

Data /hora abertura: 02/08/2012 as 16:30

Contrato

Vencedor: CNPJ: 33.192.873/0001-00, CON SORCIO CBG-CPL-TB (CONSTRUTORA
BRASILIA GUAIBA LTDA.; CONSTRUTORA PELOTENSE LTDA. E TONIOLLO
BUSNELLO S.A.)

Valor Contratado (R$): 47.754.501,13

Assinatura do contrato:13/09/2012

Prazo de execucdo: 18 meses

Ordem de inicio:

Previsdo de concluséo:

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

A noticia publicada em 13/06, relativa a dados de maio, da conta de que
ambas as obras estdo em andamento. Entretanto, em andlise das figuras acima,
dados do Portal de Transparéncia em 26/06, tem-se que os trechos 1 e 2 nao
receberam ordem de inicio para as obras. Percebe-se, portanto, que alguns dados
apresentam contradicbes no préprio portal de transparéncia. Segundo o engenheiro
civil e coordenador técnico das obras da Copa*, o ritmo dos reassentamentos pode
comprometer o andamento da obra. A questao social é a grande pedra no caminho.
Ainda conforme a reportagem, “A obra foi dividida em quatro etapas. Duas estdo em
obras: os 1,4 mil metros de pavimentacado entre as avenidas Carlos Barbosa e Icarai

estdo prontos. Os 800m da Rua Gaston Mazeron também.”. Pode-se perceber com

* Disponivel em: http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-
em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html. Acesso em: 11/06/2013.


http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html
http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html
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esses dados que h& contradicdes entre as informacdes. Essas comparagfes serdo
aprofundadas e analisadas no capitulo seguinte.

Retomando com relacdo a questdo financeira, segundo os entrevistados da
prefeitura, em um primeiro momento, o governo Lula afirmou que os recursos seriam
a fundo perdido. Esta seria uma primeira proposta do governo federal. Internamente,
a prefeitura fez todo o trabalho de planejamento e estimativas de custos para poder
fazer os pedidos junto ao governo federal. De todos os projetos, sendo que, no caso
da Tronco, seria estimar o custo do proprio alargamento da avenida, das
desapropriacdes e dos reassentamentos que seriam fundamentais para efetivagao
da obra.

Num segundo momento, o governo federal passou a afirmar que 0s recursos
seriam provenientes de financiamentos, mas com condi¢cdes especiais (outra forma
de juros, etc) e que permaneciam boas para a prefeitura. Até esse momento, 0s
técnicos do municipio estavam totalmente envolvidos, efetuando os célculos, para
gque a matriz fosse montada e para que os financiamentos pudessem ser
concedidos, adequados as necessidades. Num terceiro momento, em julho de 2010,
a decisdo federal foi cortar os financiamentos de desapropriacdo e habitagéo.
Seriam financiados pelo governo federal apenas o viario. Como ja era sabido que o
custo dos trés itens era alto demais, imaginou-se que com a “ajuda federal” para um
deles, os demais poderiam ser suportados pelo préprio municipio. Portanto,
considera-se, pela prefeitura, que a resposta do governo federal demorou demais
para ser dada. Foram trés diferentes propostas de alocacdo de recursos, cada qual
mais reducionista em termos de apoio federal, que acabaram atrasando esse
planejamento municipal para realizacdo dos projetos e as obras.*

Somente a partir de 2010 € que a prefeitura comecou a planejar 0s recursos
para o plano habitacional, quando este saiu da matriz de responsabilidade. Naquela
época, 0 municipio ja havia se articulado contando com uma empresa paulista para
execucdo do conjunto das obras. Como o convénio com o CIERGS agregava todos
0S projetos (doacdo que representava um custo a menos para a prefeitura),
procurou-se uma empresa que fosse capacitada para executar tudo, e essa empresa

so foi encontrada em S&o Paulo. Porém, como so era possivel o viario, o CIERGS

** Os dados contidos nestes dois paragrafos foram adaptados da entrevista realizada com os representantes da
PMPA, ndo sendo caracterizados como fonte oficial, e servindo apenas como contextualizacdo para posterior
analise.
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teve que desistir daquela empresa, pois néo valeria contratar uma empresa de fora
do estado para executar uma obra “simples” (no sentido de ndo agregar os trés itens
numa execucao Unica). Isso representou um custo a mais para o CIERGS, que
precisou custear novamente depois, buscando outras empresas locais, para ficar até
mais agil. Portanto, as promessas ndo cumpridas do governo federal, segundo a
prefeitura, representaram um transtorno para o municipio. Quer dizer, para fazer o
marketing la fora, mostrando para a FIFA as condi¢cfes do pais para sediar o evento,
o0 governo federal prometeu varias coisas que depois ndo poderiam ser atendidas.
Significou um presente de grego: primeiro vai pagar tudo, depois vai pagar a metade
e, no fim, vai pagar um tergo.*®

Nunca na historia do municipio de Porto Alegre, houve um afluxo tdo grande
de investimentos para que tantas obras fossem realizadas em um determinado
prazo. Entdo a prefeitura ndo estava preparada — ndo havia essa experiéncia — para
a efetiva realizacdo de todas essas intervencdes. Foi necesséario avaliar quais as
necessidades, tanto de recursos humanos, como materiais e técnicos para
conseguir “dar conta” de todas as agdes, considerando todos os beneficios que
viriam dessas acdes. Entretanto, foram todas as cidades que se depararam com tais
dificuldades, ndo apenas Porto Alegre. A intensa burocratizacdo dos procedimentos
e a falta de preparo das administracbes causaram uma grande dificuldade para
atendimento das intervencdes nos prazos previstos. No caso, ndo adianta haver
verba se ndo houver projeto e tantos outros condicionantes.*’

Estima-se que a quantidade de pessoas envolvidas neste projeto envolve
diretamente cerca de 40 servidores municipais. Os locais de atuacdo desses
servidores sdo a Empresa Publica de Transporte e Circulacdo (EPTC), SECOPA,
SMF, SMOV, DEMHAB, PGM, Departamento de Esgotos Pluviais (DEP) e a
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMAM). A informacao relativa ao nimero de
servidores demandados para o projeto néo foi encontrada em fontes oficiais, como a
pagina eletrdnica da PMPA na internet. Esses dados foram obtidos na entrevista
com os servidores da SECOPA.

Em termos de especificidades técnicas, dentre as obras relacionadas ao

projeto viario, destacam-se as pistas de rolamento (com 7m de largura nos dois

% Os dados contidos neste paragrafo foram adaptados da entrevista realizada com os representantes da PMPA,
ndo sendo caracterizados como fonte oficial, e servindo apenas como contextualizagdo para posterior analise.
47 ;

Idem anterior.
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sentidos), corredor de Onibus (com 3,5m de largura nos dois sentidos e previséo de
10 estacOes/paradas), canteiro central urbanizado, cal¢cadas laterais e ciclovia
integrada ao Plano Cicloviario Municipal®®.

O planejamento ocorreu seguindo as etapas de levantamento topogréfico,
cadastral e socioecondmico, realizacdo do projeto basico, trabalho informativo junto
a comunidade relativo ao desenvolvimento das acdes na regido e reunides
sistematicas da Secretaria Extraordinaria da Copa (SECOPA), do Grupo de Trabalho
de Mobilidade (GT-Mobilidade) e demais secretarias envolvidas nas discussoes.

O trecho a seguir foi adaptado da entrevista realizada com os representantes
da PMPA e sera apresentado para caracterizar a visdo da Administragdo Municipal
em relacdo a questdo democrética. Portanto, ndo caracteriza juizo de valor da
autoria deste trabalho, sendo posteriormente, no capitulo 3, objeto de analise e
comparagao com outros dados. “A partir de 2009, o contato com as comunidades
buscou fazer todo o acerto, que ao contrario do que a midia publicou ndo seriam
despejadas sem que o poder publico interviesse de modo a garantir os direitos
dessas pessoas. Sao mais de 90 vilas, sendo mais de 30 associa¢des de bairro. Sao
um povo muito bem articulado, que sabe dos seus direitos e sdo muito organizados.
As liderancas comunitarias da regido séo verdadeiros guerreiros, que defendem os
direitos deles, mesmo sabendo que séo invasores, enfim. Foi montada a comissao
de habitacdo da SECOPA, especificamente para tratar dos assuntos da Tronco, com
a participacdo destes lideres comunitarios. No caso, os moradores diziam o que
gueriam, e os servidores vinham ao governo expor, questionando a viabilidade ou
ndo daquela solicitacdo. Numa politica publica como esta, € necessario que as
reivindicacbes se articulem com parcerias, entre governo e comunidade, caso
contrario, torna-se inviavel. A cultura da regido € bastante forte e, como se interfere
na vida das pessoas, € necessario muito cuidado. A primeira reivindicacdo era que
eles entdo ndo saissem da regido, que fossem reassentados proximos de onde
moravam. Entretanto, como contrapartida da prefeitura, proximo desta regido nao é
possivel construir casas para todos, eles teriam que morar em apartamentos.
Solucdo que muitos concordaram, mas outros ndo. Foi relatado que na medida em
que a prefeitura (esses dois servidores entrevistados) ia mostrando para a

populacdo as condicbes e explicando as limitacbes para atendimento das

*8 Dados fornecidos pela SECOPA, através de uma apresentacio de Power Point.
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reivindicacoes deles, eles iam aceitando. Mesmo porque nao havia outra forma de
construir tantas casas naquela regido, ndo h4 area disponivel para todos. Estava
sendo feita uma adaptacdo dentro do que era reivindicado com o que era viavel
realizar, tecnicamente. A negociacdo ocorreu da seguinte forma, a populacéo
deveria indicar areas na regido e a prefeitura analisaria a viabilidade de adquiri-las.
De mais de 90 areas indicadas pela comissdo, uma arquiteta da prefeitura visitava
cada area, com profissionais de secretarias envolvidas (SMAM, DMAE, DEP,
SMOV...) para avaliar a situacdo de viabilidade do terreno, inclusive metragem,
questbes de plano diretor (futuras pragas ou ruas), existéncia de nascentes,
desniveis, impedimentos ambientais ou de constru¢do. Normalmente em grandes
areas livres na regido, ja havia algum impedimento, motivo pelo qual a area nao
estava ocupada ainda. Resumindo, de todo esse estudo foi possivel trabalhar com
14 areas dentro do raio de 2km do eixo da avenida, conforme determinacdo do
Ministério das Cidades. Essas areas ja foram desapropriadas, mas tiveram as
licitacbes para constru¢cdo dos conjuntos habitacionais desertas. A prefeitura vem
tentando atrair de diversas formas essas empresas, que serdo abordadas mais
adiante. De fato, dialogo houve.

Com a definicdo de que as familias reassentadas na regido estariam
localizadas nesses imdveis indicados ocasionou diversos questionamentos de
vereadores e dos proprios moradores de classe média-alta do bairro, que inclusive
abriram processos junto ao MP, assim como 0s moradores atingidos. Depois de toda
essa negociacdo ainda, houve a exclusdo de algumas das areas indicadas para
reassentamento. Nesses locais seriam colocados futuramente equipamentos
publicos, como pracas, postos de saude, escola, etc (a serem definidos depois da
obra da avenida pronta). Como as areas adquiridas tinham sido uma conquista da
populacao atingida, as comunidades exigiam uma correta destinacao para aquelas
areas. Se a prefeitura ndo o fizesse, poderia ser considerado uma “traicido” para
aquelas comunidades, pois a promessa estava feita.”*°

Os critérios para destinagdo das pessoas afetadas pela obra seguem quatro
diferentes tipos: desapropriacdo, reassentamento (vinculado ao aluguel social),

bonus moradia ou indenizacdo. S&o observadas nesta negociacdo a situacao

* Os dados contidos nestes dois paragrafos foram adaptados da entrevista realizada com os representantes da
PMPA, ndo sendo caracterizados como fonte oficial, e servindo apenas como contextualizacdo para posterior
analise.
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documental dos imdveis, a vontade das familias e as condi¢des técnicas, financeiras
e juridicas da prefeitura.

Dos imoveis atingidos que sdo de propriedade particular, inclusive usucapioes
conquistados por alguns moradores, procede-se a desapropriacdo. Nesses casos,
com a documentacdo regular do imével, este passa por avaliacdo na SMF, e os
proprietarios sdo entdo chamados para negociacdo na prefeitura. Aceitando o valor
avaliado para indenizacdo e com a documentacao atualizada, a desapropriacéo é
efetivada na via administrativa, através de escritura publica. Caso haja algum
empecilho nessas condi¢des, a desapropriacdo ocorre via judicial, através de agéo
de desapropriacdo. Se a ocupacao do imoével € pelo proprio proprietario, este recebe
o valor integral da indenizacdo e passa imediatamente a posse da area ao
municipio. Se a area estiver irregularmente ocupada, as familias que ali residem
deverdo ser atendidas por um dos outros critérios da politica publica, sendo o
proprietario indenizado considerando-se um percentual de depreciacao no imovel.

Para os imoéveis desapropriados ou de propriedade do municipio com
ocupacao irregular, sdo oferecidos os outros trés instrumentos para atendimento as
familias (reassentamento, bénus moradia ou indenizacdo). Para isso, a prefeitura
contratou uma empresa para realizar um levantamento socioecondémico completo.
Segundo os entrevistados da SECOPA, a empresa contratada fez o cadastramento
de cada familia: nome, CPF, quantos na familia, renda, se tem pessoa com
problema, metragem das casas; sob coordenacdo e supervisdo do DEMHAB. A
partir de entdo, as pessoas eram chamadas para escolher o tipo de atendimento.

O reassentamento ocorrerd em conjuntos habitacionais, em sua maioria
apartamentos, financiados pelo programa federal MCMV. A prefeitura adquiriu as
areas e licitarA uma empresa para construcdo dos prédios. Enquanto ndo estédo
construidos, para liberacdo da &area para a obra viaria, € concedido aos atingidos
gue desejam reassentamento o aluguel social. Essas pessoas recebem um valor
equivalente a R$500,00 para alugar uma casa para morar até 0 momento que 0S
apartamentos figuem prontos, com contratos intermediados pela prefeitura. Elas
devem encontrar a casa e comunicar a prefeitura, que viabilizara o contrato.
Segundo os entrevistados da PMPA, “a obra viaria precisa seguir adiante,
independentemente dos problemas que estdo sendo enfrentados pelo plano
habitacional com as licitacbes”. Esta declaracdo demonstra claramente as

prioridades da prefeitura, ponto que sera analisado no capitulo seguinte.
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Outra opc¢édo de atendimento nos programas é o Bonus Moradia, que funciona
da seguinte forma: O valor que seria utilizado para a prefeitura construir uma casa
para a familia morar € pago diretamente a ela para compra de uma casa que ela
desejar (cada familia deve buscar a sua casa). Nesses casos, as pessoas que
desejam sair da regido sdo beneficiadas (cerca de 23%, segundo os entrevistados),
pois podem procurar uma casa inclusive fora de Porto Alegre, se assim o desejarem.
O valor do bbénus é o mesmo do programa MCMV, R$ 52.340,00 por familia, e o
contrato também é todo intermediado pelo DEMHAB, através de processo
administrativo aberto para este fim.

Nas situacdes em que a familia mora em uma casa maior e alega que esta
vale mais do que o bbnus, € aberto um processo administrativo visando a
indenizacdo da area construida. A SMF avalia a benfeitoria existente, visto que o
terreno ndo é de propriedade regular, e apresenta a familia. Concordando, ela
recebe o valor avaliado via indenizacdo. Discordando, € aberto um processo judicial
que indicara pericia para avaliagcdo desta benfeitoria. Segundo os entrevistados,
todos os optantes por indenizacdo concordaram com a avaliacdo da prefeitura e

receberam o valor administrativamente.

Distribuic&o das familias atingidas pela obra da Av. Tronco

Estimativa de familias atingidas no leito da avenida: 1.400 FAMILIAS®®

Familias na regiao 700 50%

Familias fora da regido (Bénus Moradia / Novas areas) 420 30%
Familias distribuidas em outros projetos habitacionais 140 10%
Familias na area do Exército 140 10%

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre

Segundo a reportagem do Diario Gautcho™, sdo 1.525 familias cadastradas,
das quais 744 (49%) ja sairam da Tronco e 781 (51%) permanecem. Das 744 que
sairam, 43% (322) retiraram bénus moradia, 9,4% (70) foram indenizadas e 7% (52)

recebem aluguel social até receberem as chaves das unidades construidas para

%% 1dem anterior.
5! Disponivel em: http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-
em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html. Acesso em: 11/06/2013.



http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html
http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html
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reassentamento na regiao. A reportagem ndo menciona o destino das 300 outras
familias que ja teriam saido. Dos que permanecem, 7% (56) estdo com pedidos de
avaliacdo em andamento, 90% ainda aguardam abertura de processo para
desocupacédo das residéncias e 3% (25) ainda ndo manifestaram interesse por
nenhuma das opg¢des de pagamento. Muitos estao descontentes com o processo de
concessdo do bdnus e alegam a dificuldade de encontrar moradia pelo valor
concedido. Segundo a reportagem, “A demora na tramitacdo de documentos,
avaliacdo e liberacdo do recurso fez varios moradores perderem oportunidades.”,
gue costuma levar trés meses.

Recentemente, houve algumas sensiveis alteragbes no contexto de todo o
Projeto de Duplicacdo da Av. Tronco. Segundo noticiado pela ONG Cidade®, o
Prefeito declarou que retiraria as obras de duplicacdo da Av. Tronco da Matriz de
responsabilidades da Copa de 2014. “Isto significa que os moradores ndo precisam
mais aceitar Bonus Moradia, muito menos Aluguel Social.” O projeto de lei do
Executivo que institui Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) foi aprovado na
Camara de Vereadores de Porto Alegre em 24/06/2013. Com a gravacao das areas
como AEIS e a retirada da obra da Tronco da copa, ndo haveria a necessidade de
0os moradores atingidos pela obra viaria deixarem suas casas. Isso desobriga os
moradores a aceitarem bonus moradia e menos ainda o aluguel social.

Segundo a reportagem, € necessario que as areas sejam identificadas como
AEIS e por leis autorizativas especificas, sejam doadas a Caixa Econémica Federal,
em nome do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), com a selecdo das
empresas que executardo as obras, efetuada em Editais de Chamamento pelo
Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB).

Os vereadores aprovaram o projeto de lei e a emenda 6, que traz:

As areas objetos da presente lei destinar-se-do, prioritariamente, para o
reassentamento das familias atingidas pelas obras da Avenida Tronco e,
posteriormente, para as demandas de habitagdo e regularizacéo fundiaria
do Orcamento Participativo das regides Gloria, Cruzeiro e Cristal, através do

Programa Minha Casa, Minha Vida, para familias com renda na Faixa | do
programa.

A partir desses dados gerais quantitativos a respeito do projeto analisado,
busca-se aprofundar a pesquisa no campo da politica publica habitacional

52 Disponivel em: http://ongcidade.org/site.php?/noticia/id/1583. Acesso em: 26/06/2013.
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implantada neste caso pela Administragdo Municipal de Porto Alegre. A forma como
foi planejada, os mecanismos utilizados, principalmente com relagdo a participacéo
efetiva dos atores envolvidos e impactados pela execugao do projeto, sera objeto de

analise no capitulo seguinte.
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3. DUPLICACAO DA AVENIDA TRONCO (PORTO ALEGRE): UMA TENTATIVA
DE RECONSTRUCAO DO CICLO DA POLITICA PUBLICA

Este capitulo consiste em uma anélise mais detalhada de todo o processo da
politica publica vinculada ao projeto de duplicagéo da Av. Tronco, na cidade de Porto
Alegre. Serdo destacados todos 0s aspectos importantes observados durante as
fases que compdem o processo desta politica publica, utilizando-se, para tanto, o
ciclo de politicas publicas revisado do ponto de vista tedrico no primeiro capitulo.

Inicia-se a analise comentando a agenda da politica publica, elencando os
problemas a serem enfrentados e os atores envolvidos. Apds, sdo abordadas as
fases de elaboracéo, onde sdo pensadas as alternativas de solugéo para o problema
enfrentado, e de formulacdo, quando ocorre a tomada de decisdo. Na sequéncia, é
descrita a fase de implementac&o, quando sdo mapeados 0s recursos financeiros,
humanos e materiais necessarios. Em seguida vem a execuc¢do da politica publica
propriamente dita, fase em que é pensado o cronograma, estipulando prazos e
recursos. Por fim, serdo abordados o monitoramento e a avaliacdo da politica

publica.

3.1.AGENDA

Como levantado nos capitulos anteriores, para se criar uma politica publica, a
primeira questao a ser analisada s&o os problemas que devem ser enfrentados. O
fato desencadeador de toda a intervencdo em estudo foi o advento da Copa do
Mundo de 2014 para o Brasil. Desde a candidatura do pais para sediar o evento,
pode-se observar o déficit democratico ocorrido. Na verdade, quando da candidatura
do pais a pais-sede, os brasileiros souberam da situacdo no momento em que ela
estava ocorrendo. Nao houve consulta prévia a candidatura junto a populacao
brasileira.

Como se sabe, a FIFA impde as mais diversas exigéncias para que um pais
sedie o0 seu evento mundial. O governo brasileiro atuou de forma impositiva naquele
momento em relacdo a cidadania. Nao houve um plebiscito ou referendo para

averiguar a opinido dos brasileiros antes da tomada da decisdo, o que torna ainda
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mais distante a ideia de vinculag&do da decisdo popular em relagdo a decisdo tomada
pelo governo.

Com a aceitacdo por parte da FIFA de que o Brasil seria o préximo pais a
sediar a copa, 0 governo brasileiro iniciou a longa jornada que teria pela frente para
viabilizar a realizagdo do evento. Como ordem de inicio, contratou através de um
termo de cooperacdo a ABDIB — Associacao Brasileira da Infraestrutura e Industrias
de Base — para realizacdo de uma pesquisa completa, com todas as instalacdes de
infraestrutura necessarias para a realizacdo da Copa do Mundo de 2014.
Novamente é possivel perceber que ndo houve intencdo do governo federal em
consultar a opinido publica, mesmo se tratando de uma questdo que envolveria as
cidades e seus moradores em uma longa e significativa intervencdo. Desde a
assinatura do termo (em 13/05/2008) j4 se passaram cinco anos e as obras seguem
interferindo na vida das pessoas em todo o pais.

Na cidade de Porto Alegre, as acfBes necessarias de intervencdo totalizariam
268, segundo a ABDIB. Nessa etapa, quem se reuniu a portas fechadas foi o
governo municipal. Os técnicos do municipio foram acionados para estudar as 268
acOes sugeridas de forma que pudesse ser atendido o maior nimero de obras,
considerando o tempo e o0s recursos necessarios. Enfim, a prefeitura, por meio de
seus técnicos, delimitou os problemas a serem enfrentados pelo municipio para a
realizacdo da copa, novamente sem participacdo democratica.

Como descrito no capitulo anterior, das 268 acdes a administracdo municipal
definiu 10 para compor a Matriz de Responsabilidades com o governo federal. Todas
vinculadas a mobilidade urbana. Para fins deste trabalho, ndo se obteve acesso a
pesquisa completa realizada pela associacdo, mas imagina-se que houvesse outros
pontos de intervencdo necessarios na cidade de Porto Alegre. Em todas as cidades-
sede, a pesquisa apontou a necessidade de investimentos em mobilidade em cerca
de 30% do total.>® Por que, em Porto Alegre, adotou-se o investimento de 100% em
obras de mobilidade urbana? Tudo isso se deu sem a legitimacdo da sociedade
porto-alegrense, visto que foi uma decisdo de governo, puramente tecnocratica.
Seguramente poderiam ter sido feitos investimentos em areas como saude (rede
hospitalar, conforme a pesquisa), saneamento basico e seguranca, no entanto, a

administragdo municipal optou por focar todos os esfor¢cos no tema da mobilidade

53 Disponivel em: http://www.abdibcopa2014.org.br/informacoes_gerais.cfm. Acesso em: 26/06/2013.
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urbana, naturalmente vinculada ao evento copa e ao estadio-sede dos jogos na
cidade.

Considerando o ciclo de politicas publicas, ainda na fase da agenda sao
elencados os atores envolvidos nessa politica, delimitando seus interesses, forcas e
fraquezas em relagédo ao objetivo. No caso de Porto Alegre, a Prefeitura Municipal
de Porto Alegre (PMPA) é o 6rgéo publico principal responséavel por toda intervencao
que ocorrera no municipio em funcdo do evento. Primeiramente, o interesse da
prefeitura é adequar a cidade aos padrdes exigidos pela FIFA para a Copa do
Mundo. A prefeitura tem legitimidade para realizar as politicas publicas necessarias
para adequacdo da cidade, gerenciando todos os projetos vinculados a copa,
delimitada apenas por questdes legais por se tratar de érgdo publico. Prefeito, Vice-
prefeito, Procurador-geral e Secretarios de Governo representam os interesses — ou
deveriam representar — dos cidadaos porto-alegrenses, tendo sido eleitos por estes
ou ndo, porém legitimados pela estrutura democratica representativa em que
vivemos no pais.

Atuando pela Administracdo Municipal tem-se a Secretaria de Gestdo e
Acompanhamento Estratégico (SMGAE), que faz a coordenacdo geral da gestdo
municipal, a Secretaria Extraordinaria da Copa (SECOPA), criada para gerenciar
todos os projetos vinculados ao evento. As forcas da SECOPA residem no poder de
decisdo que foi repassada a seus representantes. Além destas tem-se a
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) que figura como ente de apoio juridico a
todos que a demandarem dentro da prefeitura, a Secretaria Municipal da Fazenda
(SMF) com atuacdo intensa nas desapropriacfes e avaliagcdes dos imdveis, além
das licitacbes e realizacdes financeiras. A Secretaria Municipal de Obras e Viacao
(SMOV) juntamente com a Secretaria de Planejamento Municipal (SPM) foram
recentemente consolidadas em uma Unica secretaria, a SMURB (Secretaria
Municipal de Urbanismo). Atuam no acompanhamento das obras na cidade
realizadas por empresas licitadas. Ainda dentro da estrutura publica municipal,
incluem-se as seguintes secretarias com envolvimento nessa politica publica:
Gabinete de Planejamento Estratégico (GPE), atual Secretaria Municipal de
Planejamento Estratégico e Orcamento (SMPEQO), Secretaria Municipal do Meio

Ambiente (SMAM) e a Empresa Publica de Transporte e Circulagéo (EPTC).>

> Disponivel em: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/ (acessando os links dos 6rgdos) Acesso
em: 20/06/2013.
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Centrando no contexto da politica publica habitacional, a grande forca e
responsabilidade municipal estdo centradas no Departamento Municipal de
Habitacdo (DEMHAB). Seu obijetivo reside em propiciar o acesso a moradia digna e
ao solo urbano regularizado, assim como 0 acesso a terra e a moradia regular no
contexto urbano, incluindo infraestrutura bésica, servicos e equipamentos
comunitérios, buscando a integragdo com as demais politicas publicas. No caso
especifico da obra da Av. Tronco, que demanda fortemente da atuacéo deste 6rgéao,
pode-se perceber que ha desvirtuacdes na forma de conducdo desse processo.
Nesse contexto, o DEMHAB realiza em conjunto com o Escritério de Atendimento da
Tronco®® (criado para este fim) a intermediacéo entre a prefeitura e a populacédo
atingida. Mais adiante serdo abordadas as questfes vinculadas a execucao da obra
e da politica habitacional em si, quando serdo percebidos esses problemas.

Em parceria com a prefeitura, e a EPTC, apresenta-se o Centro das Industrias
do Estado do Rio Grande do Sul (CIERGS), que doou os projetos basicos e
executivos ao municipio através de um termo de cooperacao técnica. Nesse quesito,
pode-se também perceber o déficit democratico existente, visto que a prefeitura
delegou até mesmo a realizacdo dos projetos das obras, sendo que a empresa
cooperada também delegou sua funcdo a outras empresas. A Caixa Federal
também apresenta fundamental relevancia dentre os atores envolvidos, pois é o
banco financiador das obras planejadas pelas administracbes em todas as trés
esferas. A Caixa detém expressivo poder sobre os encaminhamentos dos
programas, na medida em que impde suas condicbes para concessao dos
financiamentos.

Os comités populares da copa®, criados em todas as cidades-sede, atuam
fortemente no controle social das obras relativas a copa. Seus interesses sédo de
acompanhar a atuacdo do poder publico, tanto em questdes financeiras quanto em
relagdo aos direitos dos cidaddos. H& seérias denuncias de violacbes de direitos
levantadas pelos comités, principalmente violacdes do direito a moradia. Seréo
abordadas mais adiante essas questfes, quando da andlise da fase de execuc¢éo da

politica publica.

% Disponivel em: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=130. Acesso em: 20/06/2013.
% Disponivel em:
http://www.portalpopulardacopa.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=360&Itemid=278.
Acesso em: 20/06/2013.
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A sociedade porto-alegrense de forma geral também se mostra um ator
importante no contexto da politica publica, apesar do déficit de participacédo
verificado no municipio de Porto Alegre e também em outros municipios, pois toda
ela € mobilizada pelas politicas. Apesar de ndo possuir nenhum carater vinculante
em relacdo as intervencdes realizadas na cidade, a sociedade realiza o controle
social e acompanha o grau de transparéncia da prefeitura em relagdo as obras.
Elencados os problemas a serem enfrentados e destacados os atores envolvidos na

politica publica, parte-se para a fase seguinte, a elaboracéao.

3.2.ELABORACAO

Nesta etapa devem ser pensadas todas as hipOteses e alternativas de
solucbes, independentemente de sua viabilidade a priori. A partir de varias
hipéteses, seriam entdo avaliadas as efetivamente possiveis, incluindo consulta a
populacao, para posterior tomada de deciséo (fase de formulacao).

Através da pesquisa contratada pelo governo federal (ABDIB) para
investigagcdo das cidades-sede da copa, como mencionado anteriormente, foram
definidas 268 acdes necessarias para Porto Alegre, para que a cidade se tornasse
perfeitamente apta em relagdo a todos os setores. Como 0 tempo era
predeterminado e os recursos de certa forma limitados, os técnicos da prefeitura
optaram por definir uma regido prioritaria de abrangéncia para a copa, o chamado
“territério preferencial”’, conforme informacdo fornecida pelos entrevistados da
SECOPA. Nesse sentido, ja € possivel demonstrar que o objetivo principal era
claramente o evento, ndo necessariamente a melhoria das condicbes de vida da
populacédo e da cidade de Porto Alegre. Tudo foi decidido pelo governo visando aos
jogos. Por isso a criagdo do territério preferencial em torno do estadio.

Definido que esta regido onde ocorreriam as intervencdes partiria do estadio
do Grémio (a Arena) e do aeroporto, passando pelo centro, estadio Beira-Rio (local
dos jogos), chegando até o hipédromo do Cristal em direcdo a zona sul, a prefeitura
analisou suas viabilidades técnicas em relacdo a pesquisa do governo federal.
Selecionou entdo 10 obras de interferéncia no territério preferencial. Nao foram
encontradas evidéncias ou noticias no estudo deste trabalho, nem mesmo neste

momento, de que a populacdo foi consultada no sentido de verificar a vontade
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popular em relacdo aos objetos de intervencdo. Para a prefeitura, o tema da
mobilidade urbana era o mais importante para a realizagcdo da copa. Focou entéao
todos os projetos e politicas publicas na mobilidade urbana, sem vinculacéo
democratica alguma.

Na etapa da elaboracdo, sdo levantadas as alternativas para solucado do
problema apontado, a mobilidade. Devem ser verificadas todas as hipoteses para
atingimento desse objetivo. Aparentemente, para 0 caso em estudo, ndo houve
verificacdo de outras possibilidades. Os técnicos da prefeitura chegaram a
concluséo de que a intervengdo na Av. Tronco resolveria o problema de mobilidade
entre centro e zona sul em dias de jogos no estadio Beira-Rio. Especialmente nessa
fase da politica publica, € interessante que um maior numero de pessoas seja
envolvido, pois potencialmente podem surgir mais ideias para a solucdo do
problema. Aparentemente pode-se pensar que a prefeitura, ao apostar em decisdes
essencialmente tecnocraticas, desacredita do poder e da capacidade da populagéo
de decidir sobre o futuro da sua cidade.

Por exemplo, no caso da mobilidade entre centro e zona sul, seria possivel
pensar em alternativas, como maior incentivo ao transporte coletivo, ampliacdo do
desenvolvimento do transporte hidroviario, rodizio de placas de veiculos particulares
como em Sé&o Paulo, aeromével, metr, restricdo do acesso de carros ao centro da
cidade. Enfim, sdo hipoteses que podem néo resolver o problema, mas que devem
ser estudadas e cogitadas. Em tempos de manifestacdes publicas em todo o pais,
especialmente neste momento da histéria, fica claro que a aparente inviabilidade de
algumas alternativas ndo pode exclui-las imperativamente. Quem poderia imaginar
ha algumas semanas (antes do inicio das manifestacfes), que se estaria discutindo
o passe livre para estudantes ou a reforma politica no Brasil? Naquele momento,
viam-se essas ideias como inviaveis e impossiveis, no entanto, agora estdo em
pauta para discusséo e andlise. Nesse sentido, critica-se a definicdo do problema a
ser enfrentado na cidade de Porto Alegre de forma exclusivamente tecnocratica,
sem o vislumbre de hipoteses alternativas e principalmente sem a participacdo da
cidadania.

Portanto, a partir deste estudo dos técnicos da prefeitura para alternativa de
enfrentamento do problema da mobilidade, estes chegaram a conclusdo de que a
intervencdo na Av. Tronco seria a melhor solugédo. Esta pesquisa ndo encontrou

evidéncias de que foram levantadas outras hipoteses. Também n&o se encontrou
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evidéncia de participacdo da cidadania envolvida, toda a cidade de Porto Alegre, na
sua definicdo. Sendo assim, os técnicos levaram para apreciacdo do prefeito
municipal a alternativa de solucdo encontrada. A tomada de decisao faz parte da
fase de formulacao, analisada na sequéncia.

O que se percebe é que as obras decididas pelo governo municipal ndo visam
ao bem-estar da cidade, mas apenas a Copa, mobilidade em geral, acessos ao
estadio, aeroporto, hotéis e demais estruturas para receber os visitantes. O legado
do evento para Porto Alegre é apenas uma consequéncia, ndo a causa e o0 objetivo
central. O problema da situagdo habitacional da Av. Tronco mostra-se uma
externalidade, pois a politica publica vinculada a regido ndo apresenta vinculo direto
com a Copa do Mundo. Na verdade, o problema a ser atacado, na visdo da
administracdo municipal (conforme colocacdo dos entrevistados citada
anteriormente), € a questdo do transito préximo ao estadio: “a obra viaria precisa
seguir adiante, independentemente dos problemas que estdo sendo enfrentados
pelo plano habitacional com as licitagdes”. A vinculacdo publica deste projeto a um
legado social da Copa do Mundo ndo passa de um estratagema utilizado pelo poder
publico para justificar a remocdo das familias. De fato, a permanéncia daquelas
familias em uma localizacéo tdo proxima do estadio, no campo de visao dos turistas,
vai de encontro aos padrdes de cidade espetaculo que a FIFA quer mostrar em seus

megaeventos esportivos.

3.3.FORMULACAO

Durante a implementacdo, os técnicos da prefeitura levaram ao prefeito a
hip6tese da Av. Tronco como solugcdo para o problema da mobilidade urbana em
Porto Alegre. No momento em que o prefeito concorda com esta hipétese e toma a
deciséo efetivamente, trata-se da fase de formulacdo da politica publica. O prefeito
poderia ter questionado seus técnicos e solicitado outra alternativa de solugéo, caso
a sugestéo oferecida nao estivesse de acordo com suas expectativas. De fato, o que
ocorreu foi a concordéancia do prefeito com a politica publica vinculada a Av. Tronco.
Novamente ndo foi possivel encontrar evidéncias de participacdo de outros atores
envolvidos na politica para a tomada de decisao, foi uma deciséo exclusivamente de

governo. Na auséncia dos mecanismos de consulta popular, verifica-se que a



80

tomada de decisdo ocorre de forma elitista, onde somente quem tem poder —
econdmico, politico ou de influéncias — pode intervir na formulagéo das politicas.

A partir da entrevista concedida pelos representantes da PMPA, percebe-se
qgue ha conviccao por parte da administracdo municipal de que o lapso democratico
nesta tomada de decisdo ndo implica prejuizo na politica publica. Os técnicos
avaliam estritamente as questdes técnicas envolvidas. O que se questiona nesta
fase de formulacdo da politica publica € que os gestores municipais ndo constatem a
importancia da participacdo democratica nas tomadas de decisdo. De fato, verifica-
se que ndo h4 esse interesse no ambito municipal de forma geral, considerando o
carater tecnocratico e imperativo tomado por esta administracdo nas diversas
politicas publicas que realiza.

Ademais, a reportagem da ONG Cidade®’, de 21/09/2012, apresenta que, até
2009, a previsdo de remocOes de cima para baixo em funcéo de obras era vista
como atitude autoritaria. Ao contrario, justificada em principio por conta da
realizacdo da Copa, a visado atual prevé as remocgdes autoritariamente “pelo bem do
removido e pelo bem da cidade”. Segundo a reportagem, essa é a politica urbana
hoje: as operacdes de “remog¢des de obstaculos” para as obras sé&o justificadas pelo

chamado “legado da Copa”, mesmo que néo tenham ligagdo direta a sua realizagao.

3.4.IMPLEMENTACAO

Na fase de implementacdo, é realizado o mapeamento de tudo o que é
necessario para a realizacdo da politica publica. Este mapeamento deve ocorrer de
preferéncia em etapa anterior a execucdo, pois se caracteriza como um
planejamento para a execucao politica.

No caso da Av. Tronco, a fonte dos recursos orcamentarios esta dividida em
duas partes, a mais significativa dispde de financiamentos federais e a outra parte
refere-se a contrapartidas municipais. Conforme relatado no capitulo anterior,
percebe-se que os recursos destinados a execucdo da via propriamente dita sao

consideravelmente superiores aos destinados as desapropriacdes. Analisando a

%" Disponivel em: http://ongcidade.org/site.php?/noticia/id/1537. Acesso em: 26/06/2013.
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tabela abaixo (conforme colocado no capitulo 2), conclui-se que o valor destinado a
desapropriacdes corresponde a cerca de 15% do valor total investido.

Obras da Copa Valor (R$) Valor (R$) Total (R$) Valor (R$)
2014 Financiamento Contrapartida Investimento Desapropria¢cfes**
RS - A.01 -
Corredor Avenida 129.300.000,00 4.300.000,00 133.600.000,00 19.959.000,00
Tronco

** Os valores estdo contidos no total do investimento na Matriz de Responsabilidades

Pela leitura da tabela, € possivel concluir que o valor necesséario para
concessao de moradia (construgcao de habita¢des, bonus ou indenizagéo) para 1.500
familias corresponde a 15% do valor gasto para execucdo de uma obra viaria. Se
estes dados estdo realmente corretos (de qualquer forma é o que consta no portal
de transparéncia), constata-se que ha seguramente uma distor¢cao na intencéo desta
politica publica. Nesse caso, a inten¢do politica na intervencdo passa muito longe da
politica publica habitacional a moradia digna. Por outro lado, pode-se constatar que
as empresas contratadas estdo obtendo vantagens desproporcionais em relacdo a
populacdo a quem a politica publica deveria beneficiar.

Novamente aparece nesse momento a questdo da delegacdo de funcdes
publicas a entes privados. Todas as contratacdes referem-se a empresas privadas,
ou empreiteiras e construtoras, ou consultorias. Ao invés da administracdo municipal
qualificar os seus servidores para pensar a politica publica com o caréater
efetivamente publico (para qualificar a vida da populacdo), sdo contratadas essas
consultorias externas (da iniciativa privada) e terceirizados servicos que deveriam
ser publicos. Com efeito, a administracdo privada pouco tem em comum a
administracdo publica. Fica caracterizado um problema quando as gestfes publicas
tentam corrigir as falhas de sua administracdo aplicando modelos importados da
administracdo privada. Da mesma forma ocorre em relacdo ao mapeamento dos
recursos humanos necessarios para a realizacdo da politica publica. Vé-se que a
presenca de entes externos ao quadro de servidores municipais

Percebe-se que, mesmo dentro da Escola de Administracdo desta
universidade publica federal, os alunos sédo incentivados a se tornarem consultores e
atuarem junto a administragdo publica. S&o esses exemplos que demonstram que
algumas fraquezas da gestéo publica estdo sendo exploradas pela iniciativa privada
em beneficio proprio. Isso devido a aceitagdo por parte de alguns gestores publicos,
a exemplo do caso em estudo, que essas consultorias ganhem forca. Penso que, se

0 aparato publico fosse valorizado e qualificado para a gestédo publica efetivamente,
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toda a populagéo estaria sensivelmente beneficiada, em especial aquela porgéo
socialmente menos favorecida.

Em se tratando de recursos materiais, agueles relacionados a obra viaria
propriamente dita fazem parte de um pacote de contratacdes e estdo previstos
dentro dos recursos orcamentarios destinados as empresas contratadas. Sendo
assim, ndo obtivemos acesso nesta pesquisa aos recursos materiais necessarios
para a execucao da obra viaria, como maquinas, equipamentos, matéria-prima para
pavimentacao e outros, que sdo de responsabilidade total das contratadas.

Além dos recursos materiais para a obra viaria, tem-se a estrutura fisica
interna da SECOPA e do Escritorio de Atendimento da Tronco, criado
exclusivamente para atendimento desta politica publica. Esses espacos dispdem,
além de sua estrutura fisica, de equipamentos eletrbnicos e material de escritério,
que devem ser levados em conta para implementacéo da politica publica.

Os projetos dos empreendimentos também devem ser computados na fase de
implementacdo. No caso de Porto Alegre, todos os projetos inclusos na Matriz de
Responsabilidades do governo federal foram doados pelo CIERGS, portanto, néo
foram dispensados recursos orcamentarios adicionais para fins de projetos. A
prefeitura planejou e identificou as obras necessérias a copa — decisdo de governo
—, cujos projetos executivos foram doados ao municipio, representando economia
para as financas municipais, que ndo investira recursos nesta etapa. Observa-se
agui novamente a questao da terceirizacdo de servicos que deveriam ser publicos a
entidades privadas. Ha situacbes em que a delegacdo € necessaria, inclusive para
contencdo de gastos, mas nem sempre o custo-beneficio compensa. No caso dos
projetos para a copa, especialmente no caso da Av. Tronco, o sentido publico
deveria prevalecer, principalmente em se tratando de politica publica habitacional,
uma questao tao importante para as condi¢cdes de vida da populagédo da cidade.

Reitera-se a reportagem da ONG Cidade®®, que informa que ndo houve
participacdo popular na demanda ou na construcéo do projeto. O que foi feito foi um
cadastro socioecondmico individual (por familia), conforme descrito no capitulo 2,
gue apoia as decisbes e solucdes caso a caso. As familias sdo notificadas pela
prefeitura que serdo “realocadas involuntariamente”, cujas alternativas dizem

respeito apenas as formas de retirada.

%8 Disponivel em: http://ongcidade.org/site.php?/noticia/id/1537. Acesso em: 26/06/2013.
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3.5.EXECUCAO

No momento em que este trabalho esta sendo construido, a fase do ciclo pela
qual atravessa a politica publica em estudo € a fase da execucdo. Conforme o ciclo
estudado, pode ocorrer sobreposi¢cao de fases em alguns momentos, justificada por
adequacdes ou aprimoramentos que foram percebidos apds concluida uma fase. O
gue se percebe no caso da Av. Tronco, entretanto, € que a sobreposicdo de fases
do ciclo torna-se antes regra do que excecdo. Durante a implementacédo da politica
publica foram mapeadas as necessidades para sua execugdo, COMO recursos
orcamentérios, humanos e materiais. Foram estipulados os prazos para a execugao
da politica. Porém, alguns elementos cruciais para a viabilizacdo das obras
enfrentaram problemas impensados durante a implementacéo.

Parte-se entdo da analise dos prazos estipulados e como esta sendo
efetivada sua execugdo. Retomando, Porto Alegre foi definida como cidade-sede da
Copa de 2014 em maio de 2009. A cooperacdo com o CIERGS para elaboracéo dos
projetos foi assinada em outubro de 2009*°. O prazo inicial para entrega dos projetos
era janeiro de 2011. Devido a adequacdes exigidas pela Caixa Federal, necessarias
para concessdo dos financiamentos, o prazo foi estendido para julho de 2011.
Segundo o CIERGS®, desde 2010 pelo menos duas vezes ja foi modificado o
cronograma de Porto Alegre, atrasando a entrega dos projetos por parte da
CIERGS, que ocorreu em dezembro de 2011°.

Concomitante a realizacdo dos projetos pelo CIERGS, ocorreu o
levantamento socioecondmico da regido da Av. Tronco, por empresa contratada pela
prefeitura, conforme informacdo dos entrevistados da PMPA. O prazo previsto para
realizacdo do levantamento era de marco a setembro de 2011, tendo sido concluido
efetivamente em novembro daquele ano. De fato, sem 0s projetos entregues, nao
era possivel saber o tracado exato e o tamanho do impacto®, o que atrasou e

> Disponivel em:
http://portallw.correiodopovo.com.br/Impresso/?Ano=115&Numero=27&Caderno=0&Noticia=47778. Acesso
em: 11/06/2013.

% Disponivel em:
http://inteblog.net/site/default.asp?TroncolD=907492&Secaol D=508074&Subsecaol D=526093& Template=../art
igosnoticias/user_exibir.asp&ID=176011&Titulo=Ciergs%20culpa%20indefini%E7%F5es%20da%20prefeitura
%20por%20atrasos. Acesso em: 11/06/2013.

%1 Disponivel em: http://jcrs.uol.com.br/site/noticia.php?codn=82145. Acesso em: 11/06/2013.

%2 Disponivel em: http://portoimagem.wordpress.com/2011/06/06/projeto-para-a-av-tronco-previsto-para-29-de-
julho/. Acesso em: 11/06/2013.
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prejudicou também o levantamento socioecondémico, necessario para efetivar a
politica habitacional, liberando a area para as obras.

Conforme informac&o do Portal de Transparéncia na Copa®®, os prazos para
inicio das obras viarias na Av. Tronco seriam para o lote 1 (trechos 3 e 4) maio de
2012 e para o lote 2 (trechos 1 e 2) outubro de 2012. Analisando os dados com 0s
prazos estipulados, percebe-se que ndo é tecnicamente viavel, independentemente
da vontade politica existente, que o atendimento as familias atingidas seja realizado
entre novembro de 2011 e maio de 2012. Considerando atendimento, abertura de
processo administrativo para a familia, avaliagdo, decisdo pela op¢édo habitacional
dentro do programa e outras requisitos até a efetiva desocupacdo da éarea ja
demonstra que os prazos sofrerdo alteracdes significativas.

Noticiada a informacdo de que cerca da metade (700) das familias atingidas
ainda ndo tem seus processos abertos para atendimento pela politica habitacional®,
e ainda que, segundo o diretor-adjunto do DEMHAB, sao realizados 30
atendimentos por semana pela equipe, seriam necessarios em torno de seis meses
para se ter todos os atendimentos em andamento na capital. Ainda segundo a
reportagem, o diretor admite que o tramite leva cerca de 90 dias para a concesséo
dos beneficios (bdnus moradia ou aluguel social). Sendo assim, para ser possivel a
retirada de todas as familias atingidas pelo projeto da Av. Tronco, seria necessario
pelo menos mais um ano de trabalho. Somente entdo, em determinadas areas, seria
possivel dar andamento na obra viaria.

Por todo o exposto, em analise, conclui-se que a obra da Av. Tronco de fato
ndo estara concluida quando da realizacdo da Copa de 2014 no Brasil. Sabendo
desta conclusdo prejudicada, o prefeito José Fortunati declarou, em entrevista a
Radio Galcha®, que todas as obras de Porto Alegre sairdo do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC) da Copa do Mundo 2014, para serem colocadas
no PAC normal. Assim, o0 municipio estaria isento do compromisso de entrega-las
até junho de 2014. Segundo o prefeito, o cronograma seguira inalterado e que
nenhuma obra ira parar, mas admite que as mil habitacbes que deveriam ser

entregues até o inicio dos jogos nao estardo prontas.

% Disponivel em: http://www.transparencianacopa.com.br/noticias/confira-em-que-fase-estao-0s-projetos-e-as-
obras-marco-2013/146. Acesso em: 11/06/2013.

% Disponivel em: http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-
em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html. Acesso em: 26/06/2013.

% Disponivel em: http://zerohora.clicrbs.com.br/rs/noticia/2013/06/prefeitura-de-porto-alegre-retira-obras-do-
pac-da-copa-do-mundo-4173503.html. Acesso em: 26/06/2013.


http://diariogaucho.clicrbs.com.br/rs/dia-a-dia/noticia/2013/06/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-na-capital-4166399.html
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Outra andlise importante da fase de execucdo € com relacdo aos orgcamentos.
Servird como método de analise os dados previstos de orcamento em comparagao
com o0 que esta sendo executado neste momento da politica publica. O que se
mostra fundamental para embasamento da analise é a relacdo entre os valores
destinados a obra viaria e os valores destinados as desapropriacfes. O Portal de
Transparéncia apresenta, conforme consta na Matriz de Responsabilidades, o valor
de R$ 19.959.000,00 destinado a desapropriagdes. N&o foi encontrado, durante esta
pesquisa, o detalhamento deste valor no que diz respeito a aquisicdo de areas para
construcdo dos conjuntos habitacionais para os reassentamentos, a construcdo dos
conjuntos, aos programas alternativos de atendimento (bonus moradia, indenizacdes
ou aluguel social). O portal apresenta um valor unico, designado “desapropriagdes”,
guando na verdade o conceito do termo utilizado ndo abrange todos esses
elementos da politica habitacional. Nao se sabe, portanto, se todos estdo
contemplados no orcamento apresentado, fragilizando o fator de transparéncia e
controle social.

Para o Comité Popular da Copa de Porto Alegre, a priorizacdo por parte da
prefeitura da obra viaria em detrimento da politica publica habitacional corresponde
a uma das reivindicagbes. Em entrevista com um de seus representantes, foi
salientada a questdo do favorecimento de beneficios a empreiteiras as custas de
prejuizos aos direitos fundamentais da populacdo, principalmente o direito a
moradia. As pessoas sdo pressionadas a aceitar as opcoes alternativas dadas pela
prefeitura para que as areas sejam mais rapidamente liberadas para a obra viaria.
Segundo o entrevistado, “o bénus moradia e o aluguel social ndo correspondem a
reais politicas habitacionais, sdo mecanismos utilizados pela prefeitura para calar os
moradores e retird-los de suas casas sem a responsabilizacao do poder publico”.

O comité reivindica que o bonus moradia, correspondente ao valor da casa
dentro do programa MCMV, contemple também o valor relativo ao percentual de
terreno onde o0s conjuntos habitacionais seriam construidos. Conforme tratado entre
representantes do comité, em reunido acompanhada pela pesquisa, o0 valor
correspondente ao terreno para construgdo de uma moradia no mercado imobiliario
atual chegaria a trinta mil reais, que somado ao valor do MCMV, alcancaria o
patamar entre oitenta e noventa mil reais, viabilizando uma real melhoria na

qualidade de vida destas populacdes.
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Outra representante do comité levanta a questdo da especulagdo imobiliaria
na regido®, que se localiza muito proxima do centro da capital e também & zona sul.
A zona sul da capital apresenta um desenvolvimento acelerado, onde muitos
recursos estdo sendo investidos, também no ramo imobiliario e econdémico. Por isso,
a intervencdo na regido da Tronco se apresenta fundamental para todo esse
desenvolvimento, melhorando principalmente a questdo do fluxo de veiculos para a
zona sul, mas também agregando essa possibilidade de afastamento dessas
populacdes mais pobres para locais mais distantes do centro. O foco da intervencéao
caracteriza elitizacdo da regido, visando a especulacdo imobiliaria e ao
desenvolvimento econémico.

No caso dos reassentamentos previstos na regido da Tronco, cuja construcao
dos conjuntos habitacionais sequer foi iniciada até o momento, as pessoas estao
sendo coagidas pela prefeitura a aceitarem receber o aluguel social para a liberacao
imediata da area para a obra viaria. O que alega o comité € que essa alternativa
interfere demasiadamente na vida das pessoas, pois além da familia ter que
procurar uma moradia para alugar temporariamente (sem saber por quanto tempo),
ela precisard adequar sua vida em dois momentos distintos, visto que sofrerd com
duas mudancas involuntéarias. E alegado que muitas familias que retiraram o aluguel
social estdo morando longe da Tronco (pois o valor do aluguel dificulta a
permanéncia na regido), sendo que suas condicbes de vida foram dificultadas na
medida em que os lacos criados na regido estdo temporariamente desfeitos. Muitas
vezes fica dificultado o acesso e a permanéncia nos empregos, sem o auxilio de
vizinhos inclusive para deixar os filhos. Ha casos de idosos que estdo sendo
obrigados a deixarem suas casas e mudarem-se para regides afastadas, onde ndo
possuem o grau de confiabilidade de vizinhos necessario para levarem suas vidas
com tranquilidade.

Importante salientar que essas familias moram na Tronco h& varios anos e
conquistaram diversas melhorias de servicos publicos na regido através do
Orcamento Participativo. Representam uma conquista que esta sendo forcada a
deixar pra tras, principalmente pelas pessoas que receberam bénus ou aluguel.

Naturalmente que algumas familias se beneficiaram com o programa. Aquelas que

% Informacao concedida em entrevista, que também pode ser encontrada na internet. Disponivel em:
http://www.youtube.com/watch?v=WxKvi6lohi8. Acesso em: 20/06/2013.
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originalmente moravam no interior, por exemplo, e agora puderam voltar as suas
origens. Entretanto esta ndo é a regra.

Além disso, ocorrem desvirtuacdes na execucdo das politicas habitacionais.
Foi colocado também em reunido com o comité que algumas familias se unem para
somar bénus moradia e comprar casas melhores. Porém, em alguns casos, eles
alegam que a prefeitura nega a soma de bonus. Esse fato pbée em cheque
novamente o carater democratico e a transparéncia do sistema, pois o critério de
aplicacao das politicas nao fica claro para todos os moradores.

Retomando a questdo orcamentaria da execucdo da politica publica,
conforme trazido no capitulo anterior, dos 20 milhGes previamente destinados as
desapropriacdes constantes na matriz de responsabilidades, ja foram gastos mais
de 28 milhdes até junho de 2013, sendo que o valor da contrapartida municipal para
0 orcamento apresenta um percentual bem mais alto de gasto do que o
financiamento (23,94 contra 4,25%). Desse fato, pode-se concluir que a prefeitura
tem entrado com mais verba puablica municipal do que o previsto. Isso é realizado
através de decretos que abrem créditos suplementares no Executivo Municipal®’.
Caracterizada aqui a deficiéncia no planejamento orcamentario para as politicas
habitacionais. No sentido pratico do atendimento a essas politicas, 0 aumento da
verba a elas destinada € visto de forma positiva, pois significa que mais
investimentos estdo sendo feitos no setor habitacional.

A preocupacdo encontrada nesta pesquisa a respeito dos incrementos de
orcamento da contrapartida municipal sdo 0s possiveis incrementos posteriores
agregados a porcdao financiada. Explica-se. Se as desapropriacdes, que estdo com
cronograma atrasado, ja ultrapassaram o orcamento previsto, 0 que restara para o
orcamento da obra viaria quando da sua conclusdo. Ou seja, € preocupante o
endividamento publico agregado aos atrasos das obras. As empresas empreiteiras
estdo contratadas e ja estdo recebendo seus honoréarios. Ao que os dados indicam,
a destinacdo dos recursos corre em ritmo mais acelerado do que as obras as quais
se destinam.

Visando ao acompanhamento dessas preocupacdes levantadas, na proxima
secado sera abordada a fase de monitoramento do ciclo da politica publica, conforme

abordagem tedrica prévia.

%7 Exemplo de decreto que aprovou suplementagéo no valor de R$ 1.855.531,00 para desapropriacdes, disponivel
em: http://dopaonlineupload.procempa.com.br/dopaonlineupload/826_ce 66394 1.pdf. Acesso em: 26/06/2013.
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3.6. ACOMPANHAMENTO OU MONITORAMENTO

Durante o processo de execucao, o instrumento oficial dentro da prefeitura de
Porto Alegre que acompanha e monitora 0 andamento das obras € o Portal de
Transparéncia da Prefeitura de Porto Alegre®, onde é possivel obter varias
informacdes sobre as politicas publicas que estdo sendo executadas pelo municipio.
Por meio deste portal hA um link especifico para as questdes relativas a Copa,
também acessado através do Portal de Transparéncia na Copa®. Através dele é
possivel monitorar o andamento das diversas obras para a copa em execucgao na
cidade.

Como descrito no capitulo anterior e analisado em tépicos anteriores neste
capitulo, é possivel perceber algumas contradicdes dentro do proprio portal de
transparéncia da PMPA, talvez por inconsisténcia no proprio instrumento de
transparéncia ou devido as deficiéncias de planejamento das politicas publicas. A
PMPA apresenta o portal a sociedade divulgando-o como efetivo instrumento de
controle social, quando na verdade é possivel encontrar diversas questbes nao
respondidas pelo sistema.

Novamente, no entanto, nota-se que como instrumento de controle social,
este portal de transparéncia da PMPA ndo tem nenhum carater vinculante, pois sua
funcdo é meramente informativa, sem designacdo de participacdo democratica em
nenhuma das suas acdes. De fato, o controle que é feito por esse mecanismo diz
respeito apenas as questdes técnicas das politicas, como orgcamentos e prazos. Nao
h& no portal da prefeitura uma forma de controle social em relagéo a satisfagdo das
familias atingidas pelas obras. A pesquisa ndo encontrou mecanismos oficiais da
prefeitura para transparéncia relacionada as questdes subjetivas das politicas
publicas, o que descaracteriza o portal como mecanismo estatal de transparéncia na
gestdo publica. Trata-se mais uma vez de um modelo importado da gestéo privada e
aplicado na gestao publica, que apresenta diferencas substanciais em sua esséncia,
comparando com o setor privado.

Paralelamente € possivel encontrar na internet diversos outros portais de

controle social, como o Portal2014”°, Copa2014’*, Copa Transparente’?, entre

% Disponivel em: www2.portoalegre.rs.gov.br/transparéncia. Acesso em: 26/06/2013.
% Disponivel em: www.transparencianacopa.com.br. Acesso em: 26/06/2013.
" Disponivel em: http://www.portal2014.0rg.br. Acesso em: 26/06/2013.


http://www.transparencianacopa.com.br/
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outros. Esses portais buscam aprimorar os mecanismos de transparéncia, mas
seguidamente sdo encontradas divergéncias. Durante essa pesquisa, foram
consultados diversos sites, documentos oficiais e outros documentos de apoio
fornecidos pelos proprios representantes da prefeitura. No entanto, foram percebidas
diferencas entre as informacgfes, até mesmo no que se refere & dimensdo da obra
vidria, se 5,3 ou 5,6™ km. Os sites paralelos indicam mais frequentemente as
condicbes impostas aos moradores, como o Comité Popular da Copa de Porto
Alegre’® e a ONG Cidade’®.

3.7.AVALIACAO

A pesquisa ndo encontrou divulgacdo sobre os mecanismos de avaliacao da
politica publica da Duplicagdo da Av. Tronco. Como seu processo ainda esta em
andamento, em execucao, as evidéncias sdo de mecanismos de monitoramento por
enquanto. Um meio de avaliacdo da politica seria a efetiva e satisfatoria realizacéao
do evento Copa do Mundo na cidade de Porto Alegre. Porém, com a declaracéo do
prefeito da retirada das obras antes vinculadas a copa do dito PAC-Copa e seu
direcionamento ao PAC-comum, conforme colocado anteriormente, esse mecanismo
de avaliacdo ja ndo se mostra adequado. E sabido que as obras ndo seréo
concluidas até a realizacao dos jogos.

Poderia se dizer que o efetivo reassentamento das familias nos conjuntos
habitacionais a serem construidos nas areas adquiridas pelo municipio proximas a
regido onde as familias moram atualmente corresponde a um mecanismo de
avaliacdo. Até o momento, ndo ha seguranca de gque esses reassentamentos serao
satisfatoriamente executados. As licitagcbes para a construcdo dos conjuntos
habitacionais estdo estacionadas, aguardando movimento da administracdo
municipal no sentido de incentivar de alguma forma, seja com parceira a ser firmada

com o governo federal, seja de outra maneira, para que as empresas sejam atraidas

! Disponivel em: www.copa2014.gov.br. Acesso em: 26/06/2013.

"2 Disponivel em: http://www.copatransparente.gov.br/homecopa. Acesso em: 26/06/2013.

" Disponivel em: http://portoimagem.wordpress.com/2013/06/11/duplicacao-da-avenida-tronco-em-ritmo-lento-
na-capital. Acesso em: 20/06/2013.

" Disponivel em: http://portoimagem.wordpress.com/2013/07/04/obra-da-tronco-beneficia-mais-de-15-mil-
familias. Acesso em: 04/07/2013.

"> Disponivel em: http://comitepopularcopapoa2014.blogspot.com.br/. Acesso em: 26/06/2013.

’® Disponivel em: http://www.ongcidade.org/site.php. Acesso em: 26/06/2013.
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para construir. A ndo ser que o municipio encontre alguma forma de construir ele
mesmo, dentro dos meios publicos, esses conjuntos.

Enfim, todos esses elementos deverdo ser considerados quando da avaliacao
de uma politica publica complexa como é o caso da Av. Tronco. Os objetivos iniciais
podiam ser claramente divididos em plano viario e plano habitacional. Os resultados
do plano viario podem ser mensurados no quesito orcamentario, se cumpriu o
planejamento orcamentéario previsto, sem endividamentos demasiado altos. Se os
prazos previstos foram atendidos, fato que certamente sofrerd alteracdes, nao
atendendo portanto as expectativas iniciais.

Quanto ao plano habitacional, ndo se sabe se esta prevista alguma pesquisa
de satisfacdo junto a sociedade ou algo semelhante em termos democraticos, a
pesquisa nao teve acesso a essa informacdo. No entanto, por toda a discussao aqui
apresentada e analisada, é possivel presumir que ndo esteja previsto mecanismo de
avaliacdo dessa natureza. H& evidéncias, no contexto da andlise de todo o ciclo da
politica publica, de que ndo h& previsdo de avaliacdo da sua aplicabilidade e das
consequéncias trazidas a sociedade porto-alegrense, por meio de algum mecanismo
de consulta popular. Fato que evidencia mais uma vez o déficit democratico aliado a

esta politica publica em patrticular.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Copa do Mundo FIFA de Futebol é um evento esportivo mundial que
interfere sensivelmente na estrutura de um pais ao sedia-la. Nao é diferente no caso
do Brasil para a edigcdo de 2014. Como entidade organizadora e executora das
copas, a FIFA dita uma série de regramentos para concessao do direito de sediar 0
seu evento. Tamanho o porte e as repercussdes advindas da realizacdo dos jogos,
sao diversos os paises que se interessam em recebé-los. O Brasil, como “pais do
futebol”, candidatou-se em 2006 para a edicdo de 2014, visando ao alto potencial de
crescimento do pais: estrutural, social, econbémico e turistico. Quando bem
conduzido, esse processo tende a trazer algumas boas vantagens para quem o
realiza.

Tanto na situagdo brasileira, como mais especificamente no caso de Porto
Alegre, a conducdo desse processo vem apresentando alguns percalgos, que
acabam por agravar determinados aspectos ja precarios, considerando as condi¢coes
da populacdo brasileira. O foco desta pesquisa foi a avaliacdo do aspecto
democréatico com que sdo conduzidas as politicas publicas no pais, especialmente
no caso da Copa de 2014, em Porto Alegre, no projeto de Duplicacdo da Av. Tronco.

O que se pbde concluir, a partir dos dados e conceitos analisados, € que
houve sim um déficit democratico principalmente nas etapas de formulacdo e
implementacéo desta politica publica. Desde o principio, quando da candidatura do
pais como sede do evento, é possivel perceber a forca das decisées de governo no
ambito das politicas publicas brasileiras. Em momento algum, pelas buscas
realizadas para a pesquisa, foi possivel perceber a intencdo das esferas
governamentais em utilizar uma agenda de sociedade, em que os problemas fossem
definidos conforme a sociedade entende sua relevancia, de forma que merecam
intervencdo publica. Ndo houve nenhum mecanismo de consulta popular que
vinculasse as decisfes politicas tomadas pelos administradores publicos federal,
estaduais ou municipais. De fato, ndo houve qualquer tipo de participagao
democratica ainda que de carater consultivo, que dird que alguma consulta fosse
capaz de vincular qualquer decisao a ser tomada.

Ademais, no que diz respeito a transparéncia e controle social das politicas
publicas, foram identificadas diversas fragilidades, tanto no planejamento geral

guanto nas demais fases componentes do ciclo. Na fase de agenda, percebeu-se
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gue os problemas a serem enfrentados partiram de decisbes de governo. Nao houve
consulta a populacdo para averiguar se suas caréncias condizem com as condi¢ées
impostas pela FIFA para a realizagdo do evento. De fato, ndo houve consulta nem
mesmo para verificar se 0 evento deveria ocorrer em nosso pais, se deviamos ter
nos candidatado.

Na sequéncia, com a decisdo tomada de forma impositiva a populagéo, a
averiguacdo dos problemas a serem enfrentados deu-se por uma contratacdo
externa, uma consultoria de uma entidade privada aplicada ao setor publico. Ja é
possivel perceber neste ponto que as distor¢des ndo se resumem a participacdo
democrética, embora sejam assuntos relacionados. Ha distorcdes no ambito da
gestdo publica propriamente dita. Os governantes brasileiros, em geral,
independentemente de seus partidos politicos, ndo sédo eficientemente qualificados
para administrar o setor publico.

Como consequéncia dessa caréncia na gestdo publica, ocorrem diversos
prejuizos a terceiros, como no caso aqui estudado, em que uma série de familias
sofre uma punicao involuntaria devido a precariedade democrética e de qualidade no
planejamento da politica publica. Certamente ndo € a intencéo do governo prejudicar
diretamente as familias atingidas. O que acontece é que “a corda arrebenta do lado
mais fraco”, e assim a por¢cdo mais vulneravel da populacdo sofre os prejuizos.

Como comentado no decorrer da andlise, a politica publica esta em execuc¢ao
no mesmo momento em que este estudo € realizado. Portanto, cabe ressaltar a
importancia de um estudo posterior, englobando a totalidade do projeto, avaliando
os resultados, no que diz respeito as fases de monitoramento e avaliacdo do ciclo de
politicas publicas. Até o presente momento, foi possivel avaliar que o déficit
democratico nesta politica publica, e no contexto governamental municipal como um
todo, tem prejudicado diversos aspectos relevantes para o enfrentamento dos
problemas sociais existentes na cidade de Porto Alegre. Portanto, o presente
trabalho tem o objetivo também de ressaltar a importancia de se ampliar os estudos

das politicas publicas e aplica-los na pratica politica em todo o Brasil.
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