QUESTOES DE POLITICA E QUESTOES DE PRINCIPIO:
0 DIREITO A MORADIA E A PARTICIPACAO POPULAR
NA POLITICA DE URBANIZACAO DO
AGLOMERADO DA SERRA, EM BELO HORIZONTE

Maria Tereza Fonseca Dias *
Lorena Mello e Figueiredo **

Resumo

Este trabalho analisa a relagao entre questdes de politica e questdes de principio, a partir
do estudo do caso da construgao da Avenida do Cardoso no Aglomerado da Serra, em Belo Hori-
zonte/MG, realizada no ambito do Programa Vila Viva - politica pablica de habitacao social e ur-
banizagao do Aglomerado desenvolvida pelo Municipio. Valendo-se da teoria de Ronald Dwor-
kin, da coleta e anélise de dados primarios e secundérios, questionou-se se as politicas ptiblicas de
urbanizagdo de vilas e favelas devem ser pensadas exclusivamente em torno de argumentos de
politica - que se referem a objetivos adotados a partir de decisdes politicas; ou se, pelo contrario,
essas politicas envolvem direitos fundamentais dos moradores afetados e, nesse sentido, devem
também ser pensadas em torno de argumentos de principio. O estudo conclui que as politicas
publicas de urbanizagdo de vilas e favelas envolvem circunstdncias especiais, relativas a direitos
fundamentais dos cidadaos - notadamente o direito a moradia e a participagdo popular e, exten-
sivamente, o direito a cidade - devendo, portanto, ser pensada e implementada principiologica-
mente.
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Abstract

This paper seeks to analyze the relationship between matters of politics and matters of
principle, departing from the case study of the Cardoso Avenue, in Serra slum complex, in the
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city of Belo Horizonte, Brazil, built under social housing and urbanization public policy named
“Vila Viva” Program. By adopting the theory of Ronald Dworkin and analysis of primary and
secondary data collected, it is asked whether slum upgrading policies should be thought exclu-
sively in terms of political arguments - that refer to objectives adopted by political decisions -, or,
on the contrary, these policies involve fundamental rights of the affected residents and, accord-
ingly, should also be thought in terms of arguments of principle. The study concluded that public
policy of slum upgrading involves special circumstances related to fundamental rights of slum
householders - notably the rights to housing and popular participation, and extensively, the right
to the city - and this type of policy, thus, should be thought and implemented in terms of princi-
ples.

Keywords
Urban public policy. Matters of principle. Right to housing. Right to popular participation.
Vila Viva Program.

1. INTRODUCAO

Este trabalho buscou analisar a relagdo entre questdo de principio e
questao de politica — distingao trazida por Ronald Dworkin e desenvolvida
adiante — e avaliar juridicamente a correcdo da politica ptiblica de habitacdo
social e urbanizagao' de vilas e favelas do Programa Vila Viva, executada pelo
Municipio de Belo Horizonte/MG no Aglomerado da Serra, com foco na obra
da Avenida do Cardoso - responsével por grande parte dos recursos ptiblicos
investidos e pela remogéao de centenas de familias. A escolha do estudo do caso
desta intervencgao deveu-se ao fato de a mesma ter sido considerada, na exe-
cucdo do citado Programa, o “[...] elemento definidor da nova configuracao
espacial do Aglomerado.”?

De acordo com a teoria dos principios de Ronald Dworkin, o ordena-
mento juridico compde-se de normas, que, por sua vez, dividem-se em regras
e principios. As regras sao aplicadas na maneira da disjuncao excludente “tudo
ou nada” e os principios possuem a “dimensao do peso ou importancia”.? As-
sim, num ordenamento de principios, mesmo as regras devem ser lidas prin-
cipiologicamente.* Neste sentido, o Direito é tratado como conjunto coerente
de principios.

Alguns autores, como José Afonso da Silva, preferem adotar o termo “urbanificacio” ou “reur-
banizagao” para se referir as politicas ptblicas que promovem intervengdes urbanisticas em vi-
las e favelas. (SILVA, 2008, p. 26-27) Contudo, neste trabalho sera utilizado o termo “urbaniza-
¢do”, por nao se entender ser esse uso inapropriado ou ideolégico. Néo se estd aqui a dizer que
as vilas e favelas s6 se tornam lugares “urbanizados” ap6s as intervengdes publica, isto €, que a
condicao de urbanidade s6 seria adquirida apds a transformagao heterénoma e normalizante
do espago. Pelo contrério, entende-se que as vilas e favelas ja sdo lugares urbanos e que urbani-
zagao nao significa a transformagdo do ndo-urbano em urbano, mas sim se refere a intervencoes
de caréter arquitetonico-urbanistico no espago.

2 SILVA, 2013, p.167.

* DWORKIN, 2007, p. 291.

* CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2011, p. 32-33.
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Dworkin distingue também principios e politicas (policies). Estas sao de-
finidas como “[...] aquele tipo de padrao que estabelece um objetivo a ser al-
cancado, em geral uma melhoria em algum aspecto econémico, politico ou so-
cial da comunidade.”® J4 o principio é “[...] um padrdo que deve ser observado,
nao porque va promover ou assegurar uma situacdo economica, social ou po-
litica considerada desejavel, mas porque é uma exigéncia de justica ou equi-
dade ou alguma outra dimensao da moralidade.”®Assim, os argumentos de
politica giram em torno de objetivos, ao passo que os argumentos de principios
envolvem direitos concretos institucionais e juridicos.” Os argumentos de ca-
rater técnico, por sua vez, nada mais sao que justificativas politicas para deci-
sOes politicas, ou seja, argumentos de politica.? Neste contexto, somente direi-
tos juridicos e institucionais caberiam no dmbito da discussdo deste trabalho.

Dworkin defende a prevaléncia dos argumentos de principios, que re-
metem aos contetidos morais dos direitos fundamentais, sobre a argumenta-
cao teleoldgica e pragmatica de politicas, que giram em torno de objetivos.’

Considerando esta teoria e, a partir de levantamento de dados biblio-
graficos, documentais (tais como programas, projetos, atividades e contratos
administrativos da Prefeitura de Belo Horizonte) e de relatérios de pesquisa
de campo do Programa Vila Viva foi promovido o estudo do caso da Avenida
do Cardoso. Como hipodtese de investigagdo sup0s-se que uma politica ptblica
(policy) de requalificacdo urbanistica, ambiental e de regularizagdo fundiaria
envolve circunstancias especiais, relativas a direitos fundamentais dos cida-
daos (principle), tais como o direito 8 moradia adequada e a participacao popu-
lar e, extensivamente, o direito a cidade.

Visando testificar esta suposi¢do critica bem como a possivel violagao
aos direitos fundamentais envolvidos nesta politica ptiblica de urbanizagéo,

> DWORKIN, 2002, p. 36.

¢ DWORKIN, 2002, p. 36.

7 Nesse sentido, Dworkin diferencia direitos abstratos, que enunciam objetivos politicos gerais,
de direitos concretos, que enunciam “[...] objetivos politicos definidos com maior precisao, de
modo que expressam com mais clareza o peso que possuem, quando comparados a outros ob-
jetivos politicos em ocasides especificas.” (DWORKIN, 2002, p. 146). Também direitos instituci-
onais — que “[...] oferecem uma justificacdo para uma decisdo tomada por alguma instituicao
politica especifica” — de direitos preferenciais, que “[...] fornecem uma justificagao para as deci-
soes judiciais tomadas pela Administracado em abstrato” (DWORKIN, 2002, p. 145). Ainda den-
tro dos direitos institucionais, os mesmos podem ser juridicos e sao compreendidos como “[...]
uma fungao, ainda que muito especial, dos direitos politicos” (DWORKIN, 2002, p. 165) e nao
juridicos.

Sobre argumentos de politica, elucidativa a explicagdo de Dworkin: “Os argumentos de politica
justificam uma decisdo politica, mostrando que a decisdo fomenta ou protege algum objetivo
coletivo da comunidade como um todo. O argumento em favor de um subsidio para a indastria
aeronautica, que apregoa que tal subvencgao ird proteger a defesa nacional, ¢ um argumento de
politica.” (DWORKIN, 2002, p. 129).

® CARVALHO NETTO; SCOTTI, 2011, p. 58.
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foram delineados, primeiramente, os contornos do caso da construcao da Ave-
nida do Cardoso no Aglomerado da Serra, em Belo Horizonte. Em seguida, o
caso foi analisado sob o ponto de vista da sua corregao normativa, discutindo-
se também os conceitos de discricionariedade administrativa e de interesse p-
blico legitimo.

2. 0 AGLOMERADO DA SERRA E A AVENIDA DO CARDOSO

O Aglomerado da Serra localiza-se na encosta da Serra do Curral, no
limite sudeste do municipio de Belo Horizonte, fazendo fronteira tanto com
os bairros populosos do sudeste da cidade — Serra, Sao Lucas, Paraiso e Novo
Sao Lucas — como com os vazios urbanos do Parque das Mangabeiras e do
Hospital da Baleia. E formado pelas Vilas Cafezal, Marcola, Nossa Senhora da
Aparecida, Nossa Senhora da Conceicao, Nossa Senhora de Fatima, Novo Sao
Lucas e Fazendinha. Segundo dados do Censo de 2010, divulgados pelo Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) por meio da anélise Aglomera-
dos subnormais, a populacao total das sete vilas é de 38.225 habitantes, o que
caracteriza o Aglomerado da Serra como o maior de Belo Horizonte."” Além da
divisdo territorial demarcada principalmente pelo sistema vidrio ou por bar-
reiras naturais, principalmente pelos cursos d’agua, as vilas possuem proces-
sos de ocupagdo diferenciados. Ao longo das décadas, as caracteristicas da ocu-
pagdo do Aglomerado da Serra foram se alterando, seja naturalmente, por pro-
cessos de intervencao no espago promovidos pelos proprios moradores, seja
por obras planejadas do Poder Publico.

De 1998 a 2001, a Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL)
elaborou o Plano Global Especifico (PGE) do Aglomerado da Serra, que con-
tém um conjunto de intervengdes urbanisticas estruturantes e especificas para
o0 local." Por ser um plano de implementagao progressiva e continua, o PGE
de cada vila ou favela néo é atualizado ou reelaborado pela URBEL ao longo
dos anos. O PGE do Aglomerado da Serra, concluido em 2001, ainda hoje serve
de diretriz para os projetos de reestruturagdo urbana no local, mesmo que a
realidade do Aglomerado nao seja mais a mesma.

A Avenida do Cardoso se destaca como a principal intervencdo de
grande porte prevista neste PGE, na drea do urbanismo, para reestruturagéo
do sistema de referéncias e do sistema viario, com o objetivo de aumentar a

10 Segundo dados divulgados por Thiago Lemos, Belo Horizonte tem 13% da populagio em fave-
las, indice superior ao de Sao Paulo. (LEMOS, 2012)

" Para uma discussdo mais completa sobre o processo de planejamento e execugio de obras de
intervengao em vilas e favelas de Belo Horizonte, partindo do PGE como instrumento basico de
planejamento, ver: CONTI, 2004. Também: KAPP; BALTAZAR, 2012.
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integracao fisica e social do Aglomerado da Serra e deste com os bairros vizi-
nhos.”? Desde 1996, ela ja havia sido pensada como parte componente do pro-
jeto da Via 276, que conectaria as Avenidas Mem de Sa e Bandeirantes. O pro-
jeto de construgao da Avenida foi discutido pelos técnicos da Prefeitura de
Belo Horizonte, principalmente da URBEL e da Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte (BHTRANS), como via de ligacdo entre as regides
centro-sul e leste de Belo Horizonte e, nesse sentido, como solugao estratégica
para “desafogar o transito” e interligar bairros nobres da cidade.*?

Em que pese o relatério de diagnéstico deste PGE mencionar a possibi-
lidade de dois tragados para a via - que seriam discutidos de forma conjunta
entre populagao e poder publico municipal - * esse debate ndo chegou a ser
feito. Ademais, nao se tem noticia de que essa questdo tenha sido abordada
nas reunides do Grupo de Referéncia do Aglomerado, nem posteriormente,
quando da execucao do projeto.' Nesse sentido, o depoimento de uma mora-
dora: “Pra nés que moramos aqui, cada dia do Vila Viva era uma surpresa. [...]
Comecaram a obra da Avenida, em momento nenhum, nenhum, nenhum a
populacao sabia qual ia seria o tracado dessa avenida.”'®

Classificada pelo PGE como de carater emergencial, a obra foi inserida
no Lote I da licitacdo realizada em 2004, para execugao do projeto de urbani-
zacao do Aglomerado da Serra."” Os recursos para a realizagao deste projeto
advieram de financiamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econé-
mico e Social (BNDES), pela linha Projeto Multissetorial Integrado (PMI), e fo-
ram alocados no orgamento municipal de habitacao.'® Em 2005, com o langa-
mento do Programa Vila Viva, as intervencdes urbanisticas previstas no PMI-
Serra passaram a ser contabilizadas pela Prefeitura como resultados do Pro-
grama.'” Apesar de o Programa Vila Viva configurar-se como proposta de in-
tervencao estruturante que integra agdes de urbanizacdo, desenvolvimento

12 BELO HORIZONTE, 2001. p. 20.

3 BELO HORIZONTE, 2000, p. 85.

* BELO HORIZONTE, 2000, p. 34.

15 PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p. 229-243.

16 PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA. Uma avenida em meu quintal. Video documentério.
2011b.

17 BELO HORIZONTE. 2004. p. 12

8 Os recursos foram alocados sob as rubricas 0904.16.482.0641-2074.4.90.51.04-04.00 e
0904.16.482.0651-231.4.4.90.51.04-04.00 (BELO HORIZONTE, 2004, p. 12). De forma sucinta,
quanto a primeira rubrica, isso significa que os recursos foram inseridos na funcao Habitagao
(16), Subfuncao Habitagao Urbana (482), no programa de geracao de habitagdes urbanas popu-
lares (064), e no programa finalistico de implantacao de habitagdes populares (1.207). Quanto a
segunda rubrica, “065” corresponde ao programa de “Qualificacdo Habitacional em Vilas, Fa-
velas e Areas de Interesse Social”, na acio “Melhorias Urbanas em Favelas” (1-231) (BELO HO-
RIZONTE. 2007, p. 62).

9 Ver, neste sentido: VERISSIMO, 2014, p. 39-48.
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social e regularizacdo fundidria em vilas e favelas,” as verbas do projeto da
Avenida do Cardoso continuaram alocadas no orgamento municipal de habi-
tagdo.”! O consércio vencedor da licitagdo, Camargo Corréa/Santa Barbara,
passou a executar as obras do Lote I em 2005, tendo concluido a Avenida do
Cardoso em dezembro de 2008.

Com 1,6km de extensdo, 16m de largura e muros de contencdo que che-
gam a 10m de altura em alguns pontos, a via mais se assemelha a um “ttnel a
céu aberto”. Como descrito por Margarete Silva: “Nao ha nada além de pistas
de rolamento, guard-rails, contengoes, cercas e exiguas calcadas confinadas en-
tre esses elementos.”? A via destina-se prioritariamente ao uso de veiculos
para transporte individual e transito de passagem, nado se configurando como
elemento de mobilidade para os moradores: ndo ha linha de transporte cole-
tivo, nem ciclovias e as calcadas sdao temidas por favorecem emboscadas.”
Como bem sintetizou um dos moradores do Aglomerado: “Nés podemos até
chegar aqui de 6nibus ou de carro. Isto melhora. Mas aqui dentro a gente anda
é a pé. O acesso melhorou, mas a mobilidade piorou.”* Tanto a via tem esse
carater de passagem e circulacdo, ndo integrado ao cotidiano do Aglomerado,
que poucas casas ficaram voltadas para a avenida® e as novas unidades habi-
tacionais verticais formam um “[...] obstaculo a visualizacdo da favela, princi-
palmente para aquele que se desloca de carro.”* %

Quanto aos custos, o valor gasto na obra da Avenida do Cardoso foi de
aproximadamente R$50 milhoes, sendo cerca de R$ 25 milhdes na via, R$12
milhdes nas barragens e R$15 milhdes nas unidades habitacionais construidas
em fungdo da realocagéo de familias para as obras.?® Deste modo, incorporados
0s gastos com remocao e realocacdo de moradores, o conjunto de obras da

20 MELO, 2009, p. 119

21 Com a insergao das obras de urbanizagdo do Aglomerado da Serra no bojo do Programa Vila
Viva, foi alterada a classificacao orcamentaria dos recursos, para
0900.0006.16.482.225.1.305.449051, fonte 04.18 (BELO HORIZONTE, 2010). A classificagdo fun-
cional-programatica manteve-se na funcao habitacao e na subfuncio habitacdo urbana (16.482).
Observa-se que, se os programas mudaram ao longo dos anos, de producao de moradias (064)
e qualificacdo habitacional (065) para Programa Vila Viva (225), a fungdo manteve-se “Habita-
¢ao”. Ou seja, a drea de agao governamental em que se insere o projeto de urbanizagao do Aglo-
merado da Serra € a habitagao.

SILVA, 2013, p. 168.

SILVA, 2013, p. 168.

MELO, 2009, p.176, grifo do original.

MELO, 2009, p. 176.

GOMES, 2009, p. 9.

No mesmo sentido, é o relato de uma das entrevistadas pelo Programa Pélos de Cidadania em
2011: “Entao o Vila Viva nao é uma obra para a comunidade, ndo a comunidade da Serra, pode
ser para a comunidade de Belo Horizonte no geral, pode ser para o bairro Serra. Essa obra faci-
litou o0 acesso dos moradores da regido leste para a regiao sul. [...] Entao qual foi o beneficio para
a comunidade? Fizeram uns predinhos para servir de barreira para os debaixo nao verem a
'feiura' da favela.” (PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011, p. 151).

% MELO, 2009, p. 184, nota 102.

2.

[N

2!

@

2

B

2!

3

2
27

>

278 ° v. 35.2, jul./dez. 2015



Avenida do Cardoso concentrou boa parcela do total de R$ 161.826.815,68 in-
vestidos no Lote I do PMI-Serra.”

Assim, nota-se que intervencdo da Avenida do Cardoso foi inserida no
PGE como solucdo eminentemente técnica, sem qualquer tipo de envolvi-
mento ou participagdo dos moradores. Além de nao ter surgido como de-
manda popular e de néo ter sido debatida com a populagao, também néo foi
diretamente dirigida aos moradores do Aglomerado mas sim como beneficio
geral a mobilidade urbana da cidade, o que fica evidenciado pelas préprias
caracteristicas — pistas largas, muros de contencao, calgadas estreitas, sem ci-
clovias — e pelo uso voltado ao transporte individual motorizado, sem linhas
de 6nibus. De fato, como bem descreveu Izabel Melo, “[...] para atendimento
somente a favela, para acessibilidade e mobilidade de seus moradores, bastaria
uma via bem mais estreita e com impacto e custo bem menos significativos.”*

Considerando que essa obra nao se destinou a melhoria das condigoes
habitacionais dos moradores do Aglomerado da Serra, questiona-se, primeira-
mente, se poderia ter sido executada no or¢gamento municipal de habitagao—
como de fato o foi. Em segundo lugar, pergunta-se se esse recurso nao deveria
ter sido investido em melhorias habitacionais para a populacao local, ainda
mais considerando que adveio do orcamentode habitacao, inserido em pro-
grama de melhorias habitacionais em vilas e favelas. Além disto, deve-se pro-
blematizar se uma via com essas caracteristicas afigurava-se importante para a
cidade e necessaria de ser implantada. E caso a resposta a esta altima questao
seja positiva, se o custo deveria ter sido subtraido dos investimentos previstos
para as favelas.”

A partir do relato do caso, passa-se a analisar se a execu¢ao do Programa
Vila Viva no Aglomerado da Serra, referente a urbanizagdo de vilas e favelas,
deve ser pensada exclusivamente em torno dos objetivos adotados a partir de
decisoes politicas (argumentos de politica) ou se, ao contrario, por envolverem
direitos fundamentais dos moradores afetados, esta politica ptblica deve tam-
bém ser pensada em torno de argumentos de principio.

3. UMA QUESTAO DE PRINCIPIO: O CASO A LUZ DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Ronald Dworkin, ao afirmar em sua obra Uma questio de principio que a
“[...] prestacao jurisdicional substantiva no Direito é uma questao de princi-
pio”,** traz a tona exemplo interessante sobre a relacao entre decisoes politicas

substantivas e processuais. Segundo o autor, “[...] é incontrovertido (acho) que

% BELO HORIZONTE, 2010.
% MELO, 2009, p. 178.

31 MELO, 2009, p. 178.

32 DWORKIN, 2000, p. 113
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a decisdo de construir ou ndo uma estrada numa certa direcdo é, na auséncia
de circunstancias especiais que suponho néo terem estado presentes [no caso
Bushell], uma questao de politica.”*® Ao apresentar esse problema, Dworkin
afirma que nenhum individuo ou grupo teria qualquer direito contra essa de-
cisdo, pois, sendo do interesse geral do publico, a decisdo de construir uma
estrada em certa direcao estaria per si correta.* O modo de execugao do projeto
seria determinado pela Administragao Publica, em atencéo, claro, a participa-
¢ao popular. Em se tratando de uma questao de politica, caberia a individuos
e grupos discuti-la amplamente na esfera politica, por meio de audiéncias pt-
blicas, debates, dentre outros mecanismos de participacdo. Contudo, nao ca-
beria a eles discuti-la no &mbito do Poder Judiciario, isto é, nao haveria como
fazer frente a essa decisdo valendo-se de direitos, pois nao haveria uma ques-
tdo de principios envolvida.

Neste sentido, o questionamento quanto a direcdo da estrada — leia-se:
quanto a forma de execugao de politicas publicas —, na auséncia de circuns-
tancias especiais, ndo constituiria uma questao de principios, mas tdo somente
uma questao de politica. Aprofundando a complexidade contida nessa afirma-
¢do e talvez aqui avangando no préprio argumento de Dworkin, afirma-se que,
no caso da politica de urbanizacdo do Aglomerado da Serra, ha circunstancias
especiais que informam direitos fundamentais de individuos ou grupos contra
decisées de indole técnica, que para o autor sao decisdes de carater politico.
Assim, ha no caso uma questao de principios.®

Como na teoria de Dworkin principios juridicos enunciam direitos e
obrigacoes juridicas, ndo ha que se falar em poder discriciondrio em sentido
forte para decisdao de casos dificeis. Assim, para Marcelo Neves, “Embora os
principios possam ser imprecisos semanticamente, nao se prestam a oferecer
opgoes para discricionariedade.”* Partindo da concepgéo do direito como in-
tegridade,” desponta para o intérprete do direito o dever de ler o caso con-
creto principiologicamente. A decisao de casos dificeis com base em principios

% DWORKIN, 2000, p. 115.

¥ DWORKIN, 2000, p. 115.

% Pode-se entender com Ronald Dworkin (2007) que “direitos fundamentais” e “principios” sao
termos com acepgoes semelhantes. Também nesse sentido: Carvalho Netto; Scotti (2011, p. 32-
33).

NEVES, 2013, p. 21.

Aintegridade é posta como ideal politico a requerer que os padrdes normativos da comunidade
sejam constantemente elaborados e compreendidos de maneira a expressar um tinico esquema
coerente de relacao entre justica e equidade. Essa comunidade, segundo Dworkin (2007), cor-
responde a um modelo ideal - i.e., contrafactual — de comunidade politica pluralista, chamado
de comunidade de principios. Segundo leciona Maués, ao assumir o compromisso de desenvol-
ver e interpretar o direito de modo principialista, os membros de uma comunidade de princi-
pios aceitam a integridade como ideal politico distinto, mesmo que divirjam sobre questoes de
moralidade politica (MAUES, 2012, p. 607).

3
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fundamenta-se em exigéncias de justica e equidade, e ndo em preferéncias po-
liticas ou valores pessoais do julgador.

No que se refere a decisao judicial, essa questdo ja esta bastante pacifi-
cada, sendo a teoria juridica do positivismo considerada superada. Entretanto,
no ambito da decisdo dos agentes ptiblicos acerca da execucao de politicas pt-
blicas, a ideia de discricionariedade ainda persiste. Entende-se estes agentes
tém certo grau de discricionariedade para decidir qual a melhor forma de pla-
nejamento e execugao de politicas publicas, com base em juizo de convenién-
cia e oportunidade.® Considerando que os instrumentos juridicos nao sao ha-
beis, por si s6s, a sopesar escolhas técnicas do administrador, relega-se a ele
um campo de atuagdo discricionaria, fundado em “critérios nao positivados”.*

Autores como Celso Antonio Bandeira de Mello, defendem a existéncia
da discricionariedade administrativa, ainda que tendente a zero.** Segundo
essa visdo, a norma pode indicar, em abstrato, mais de uma escolha possivel,
mas, diante das circunstancias do caso concreto, o intérprete pode encontrar
apenas uma solugao correta, ou seja, ndo haveria, de fato, discricionariedade
in actu.* Mesmo nesse esquema de discricionariedade tendente a zero, o gestor
publico teria, em alguns casos, liberdade de escolha para agir, fundada em ju-
izo de conveniéncia e oportunidade. Para Bandeira de Mello, a liberdade de
escolha pautada pela discricionariedade administrativa estaria limitada ao
atendimento de finalidade de interesse publico concreto.* No mesmo sentido,
também o trabalho de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, segundo o qual “[...]
a discricionariedade é uma competéncia para definir administrativamente, no
caso, o interesse publico.”*

Por outro lado, alguns tedricos ja se levantaram contra o conceito de
discricionariedade, percebendo que vem sendo usado, abem da verdade, para
obstaculizar a participagdo dos cidaddos na Administracao e o controle pleno
da atividade administrativa.** Mais das vezes, a escolha fundada em argumen-
tos técnicos serviria para rechagar argumentos de principios formulados por
cidadados ou defendidos por juizes.

Ora, se a Administracdo definiu o interesse piiblico no caso concreto,
com base em sua competéncia discriciondria, entdo ndo caberia a ninguém
questiona-la. Esse argumento é aqui reputado falacioso: primeiro, porque nao
trabalha de forma satisfatéria a diferenca entre regras e principios e o conceito

3 DIAS; OLIVEIRA; NAIMEG, 2008, p. 8.

¥ DIAS; OLIVEIRA; NAIMEG, 2008, p. 8.

0 DIAS; OLIVEIRA; NAIMEG, 2008, p. 10-11.
41 DIAS; OLIVEIRA; NAIMEG, 2008, p. 10-11.
42 MELLO, 2012, p. 440-442.

# MOREIRA NETO, 1992. p. 49.

# BUCCI, 2002. p. 265-266.
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de interesse publico, e depois porque ignora a busca pela efetivagao de direitos
fundamentais como fundamento e finalidade das politicas publicas.

4, DO INTERESSE PUBLICO LEGITIMO

Em primeiro lugar, o argumento acima apresentado subverte o conceito
de interesse publico, ao confundi-lo com interesse estatal. O fato de a titulari-
dade do interesse ptiblico ser conferida ao Estado nao significa que o interesse
publico corresponda aos interesses do Estado, nem do aparato administrativo
estatal, muito menos aos interesses privados dos agentes ptublicos.*Ademais,
nao existe o interesse publico, apenas interesses publicos, no plural.*® O inte-
resse publico nao é aquele definido de forma unilateral pela Administracdo
Publica, mas sim de forma dialégica com a populacdo, abrangendo todas as
questdes pertinentes ao caso, inclusive as consideradas técnicas, pois “[...] ne-
nhum tema do mundo da vida pode ser afastado da tematizagdo democratica
na esfera publica, por mais pretensamente técnico que seja.”*” Desse modo,
“[...] somente é passivel de ser tido como legitimo o interesse ptblico que é
erigido do debate [...] entre todos os interessados na sua formulagio e imple-
mentacao.”*

No caso ora em andlise — de formulagao e execugao de politica ptiblica
de urbanizacdo no Aglomerado da Serra — verificou-se que a Administracao
Municipal decidiu, de forma unilateral, com fundamento em argumentos téc-
nicos, construir larga avenida no Aglomerado, com a fungao estratégica de
interligar regides nobres da cidade, sem que se buscasse dar efetividade ao di-
reito a moradia dos que ali residiam. Essa questao se agrava ainda mais se con-
siderarmos que, para construgao da via, houve elevados gastos de verbas do
or¢amento municipal de habitacdo, como ja demonstrado, e alto ntiimero de
remocoes, como serd discutido adiante. Trata-se de satisfacdo do interesse es-
tatal — justificada nos documentos oficiais e na propaganda da Prefeitura de
Belo Horizonte como satisfacdo do interesse ptblico, genericamente conside-
rado —, sem que o interesse publico concreto dos envolvidos viesse a ser defi-
nido.

Como visto, a participacao popular no ambito do PGE, seja por meio do
Grupo de Referéncia* ou de assembléias gerais, limitou-se a um canal unilate-
ral de repasse de informagoes sobre decisoes ja tomadas.”” Tampouco houve

# JUSTEN FILHO, 2006, p. 38-40.

6 JUSTEN FILHO, 2006, p. 43-44.

¥ PINTO, 2010, p. 108.

8 PINTO, 2010, p. 79.

* De acordo com a pesquisa do Programa Pélos de Cidadania, “[...] os GRs néo foram suficientes
para levar as demandas da comunidade para a URBEL ou repassar para a comunidade as in-
formagoes das reunides de planejamento.” (PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p.
232).

50 SILVA, 2013, p. 139-140.
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participacdo popular na definicdo do tracado da Avenida do Cardoso ou em
discussoes que envolvessem a implantagdo da obra. Ademais, a construcdo da
Avenida nao figurou como demanda popular, como se vé nos réis de deman-
das populares levantados no relatério de diagnéstico do PGE,* ao passo que
intervengoes pleiteadas pela populagao, como a construgao de pragas e equi-
pamentos de lazer e a urbanizagdo de becos, ndo foram concretizadas, ou nao
ao menos de maneira satisfatéria.”>Ou seja, nos parcos canais de participagao
institucionalizada existentes, a discussao se deu de forma limitada, em que
pese a premissa participacionista adotada pela Administragdo Ptblica munici-
pal.® Esta, por sua vez, valeu-se de sua pretensa discricionariedade e da su-
posta superioridade do saber técnico para travar os debates.*

Com isso, o interesse ptiblico concreto ndo veio a ser realmente definido
no caso, ainda mais considerando que deveriam ter sido debatidas, principal-
mente, melhorias nas condi¢des habitacionais dos moradores do Aglomerado,
o que, de resto, nao ocorreu. Por fim, o interesse ptblico legitimo no caso con-
creto nao se justifica por si s6, nem por argumentos pretensamente técnicos,
mas s6 na medida em que é compativel com os direitos fundamentais,” como
se esclarecerd a seguir.

5. DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO FUNDAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

Politicas puiblicas voltadas a efetivacdo progressiva de direitos sociais
envolvem “circunstancias especiais”, para retomar o exemplo de Dworkin, as
quais guardam relacdo com os direitos fundamentais que justificam a prépria
consecucao da politica pablica. De fato, “[...] a formulagao e a execugao de po-
liticas puiblicas sdo deveres estatais inseridos na sistematica constitucional de
condensacao de direitos fundamentais.”>

A finalidade da politica ptblica de cunho prestacional é dar méxima efe-
tividade a direitos fundamentais dos envolvidos, dizendo respeito, portanto,

! BELO HORIZONTE, 2000. p. 36.

%2 Segundo relatos de moradores afetados pelas intervengdes do Programa Vila Viva: “[...] o maior
percentual gasto no Vila Viva foi para a construgdo da avenida do Cardoso. A Avenida nao foi
feita para a comunidade. Tiraram uma migalha desse percentual para a reforma dos becos. Uma
reforma, na maioria das vezes, incompleta, uma reforma que nao facilitou o acesso das pessoas
e que nao foi o prometido, nem o esperado. A comunidade queria o alargamento das vias de
acesso da comunidade, das ruas que a comunidade usa. A Bandoneon continua estreita, a rua
da Volta continua o caos, o inferno ou pior; na Flor de Maio nao fizeram nada; na Nsa. Sra. de
Fétima somente um pedacinho perto da Cardoso, o restante é o caos também.” (PROGRAMA
POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p.151).

53 PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p. 231.

5 KAPP et al. 2012. p. 4.

% JUSTEN FILHO, 2006, p. 46.

% PINTO, 2010, p. 148.
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mais a direitos do que a objetivos. Com isso, pode-se entender que a formula-
¢do e a execugdo de politicas publicas de cunho prestacional (policies) no limite
sempre se fundamentam na busca pela efetivacdo de direitos fundamentais
sociais (principle).

Assim, os cidaddos podem usar argumentos de principios no ambito
dessas decisdes, mostrando como elas respeitam ou nao os seus direitos fun-
damentais individuais ou coletivos.” Os argumentos técnicos, por sua vez, ao
justificar-se com base em direitos da comunidade como um todo — ou seja, na
satisfacdo do interesse ptublico genérico — acabam por revelar pretensdes ou
valores particularizados e, desse modo, falham em formar um conjunto coe-
rente de argumentos com pretensdo universalizante sobre todas as decisoes.
A seguir, sera discutido, em termos principiolégicos, como se deu a violacdo
de direitos fundamentais na formulacdo e execucdo da politica publica de ur-
banizagao do Aglomerado da Serra.

6. DAS VIOLACOES DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Partindo da compreensédo de que toda politica ptiblica de cunho presta-
cional envolve direitos fundamentais, tem-se que a politica ptiblica de urbani-
zagao do Aglomerado da Serra — desde a elaboragdo do PGE em 1998 até os
dias atuais, com o Programa Vila Viva —, envolve o direito a moradia, a parti-
cipagdo popular e o direito a cidade dos moradores do Aglomerado. Segundo
essa premissa, os moradores tém, entao, direito a uma politica ptblica de ur-
banizagao que efetive esses seus direitos.

Como j4 se espera ter demonstrado suficientemente bem a esta altura
do trabalho, ndo houve participacao popular legitima e auténoma na elabora-
¢do e na execugdo da politica. Ndo houve didlogo para satisfatéria definigdo,
em conjunto entre populagdo e Administracao Publica, do interesse publico
no caso concreto. Mais especificamente, a decisdo de construir a Avenida do
Cardoso se deu de forma unilateral, com fundamento em argumentos preten-
samente técnicos, que se prestaram a afastar qualquer envolvimento dos mo-
radores nessa decisdo. Além de a participagao popular néo ter se efetivado em
conformidade com as diretrizes do PGE, tampouco se prestou a ampliagdo da
autonomia coletiva. Desse modo, ficou consubstanciada a violagao aos direitos
a participagdo popular e a cidade.

Quanto a violacao ao direito a moradia e, correlatamente, ao direito a
cidade, ja se adiantou, no item sobre interesse publico, que a decisdo de cons-
truir a Avenida do Cardoso ndo buscou dar efetividade a esses direitos. Essa
afirmacao pode ser comprovada com base nos gastos de verbas do orcamento

% DWORKIN, 2002, p. 129.
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municipal de habitagdo para construgdo da Avenida, no alto nimero de remo-
¢Oes realizadas® e nas proprias caracteristicas e usos da Avenida.

A partir da classificagdo funcional programatica do or¢gamento pubico e
da alocagao das despesas no orgamento municipal, a politica ptiblica de urba-
nizacdo do Aglomerado da Serra e os recursos a ela destinados foram tratados
como politica publica habitacional®, vez que a despesa foi classificada, con-
forme numeracao indicativa entre parénteses, na fun¢ao “Habitacao” (16), sub-
fungao “Habitagao Urbana” (482). Dentro dessa fungao, inseriu-se, de inicio,
nos programas de geracdo de habitagdes urbanas populares (064) e qualifica-
¢ao habitacional em vilas e favelas (065). O objetivo desses programas é “via-
bilizar a producdo de unidades habitacionais urbanas para a populagdo de
baixa renda, minimizando o déficit habitacional no municipio” (064) e “melho-
rar a qualidade de vida dos moradores de vilas, favelas e areas de interesse
social, através da regularizacdo urbana e fundidria dos assentamentos e da
promogao do desenvolvimento sécio-econémico dessa populagao” (065).°
Posteriormente, o projeto de urbanizacdo do Aglomerado da Serra passou a
ser inserido no Programa Vila Viva (225), que tem como objetivo “[...] melhorar
a qualidade de vida dos moradores”, por meio da realizacdo de agbes de urba-
nizacao, “[...] com obras de saneamento, construcdo de unidades habitacionais,
eliminacao de risco geoldgico muito alto, reestruturagao do sistema viario, ur-
banizagao de becos, implantacao de parques e regularizagao de domicilios.” ®

Pela leitura dos objetivos dos programas, vé-se que projetos ou agdes
inseridos em seu bojo deveriam voltar-se a melhoria da qualidade de vida dos
moradores do Aglomerado, principalmente no que se refere as suas condiges
de habitacao. Constitui-se verdadeira obrigagao do Estado, vez que os direitos
fundamentais sociais, como o direito & moradia, ndo sdo normas que expres-
sam meras inten¢des do governo ou normas-programa, mas sim normas dota-
das de eficdcia imediata (artigo 52, §12 da Constitui¢do da Republica).®? O Es-
tado tem a obrigacao de reconhecer a maxima eficicia possivel a esses direitos,

%8 Para andlise mais geral do processo de remogio de familias no bojo do Programa Vila Viva, ver:
Silva (2013, p. 146-163). Para andlise desse processo no Aglomerado da Serra, a partir da pers-
pectiva dos moradores atingidos, ver: Programa Pélos de Cidadania (2011a).

% Seguem exemplos de rubricas orgamentérias completas em que cada grupo de algarismos cor-
responde a certos programas, projetos e atividades do or¢amento municipal: “0904.16.482.0641-
2074.4.90.51.04-04.00” e “0904.16.482.0651-231.4.4.90.51.04-04.00” (BELO HORIZONTE, 2004, p.
12).

% BELO HORIZONTE, 2007, p. 17-18.

¢ BELO HORIZONTE, 2010, p. 43.

2 BRASIL, 2015a.
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em favor de sua aplicabilidade imediata, independentemente da edicao de
norma concretizadora. ¢

Ademais, é obrigagdo expressa do Estado, por ja ter sido definida como
tal no orcamento. O programa de governo € o resultado de programa de tra-
balho apresentado perante o Poder Legislativo, individualizador de fins e ta-
refas a serem realizadas pelo Estado, em conformidade com a Constitui¢ao.
Isso significa que o programa de governo passa pelo crivo do Poder Legisla-
tivo, onde é discutido e aprovado, para entédo vir a consolidar-se como objetivo
e obrigacdo do Estado, para realizacao de fins constitucionais.

Assim, os objetivos previstos no orcamento, ou expressos por meio dele,
possuem nitido carater impositivo, vez que o Estado se vincula a sua consecu-
cdo e alcance. Ndo se deve mais entender a peca orcamentaria como mera-
mente autorizativa, pelo menos nao na seara dos direitos fundamentais. Desse
modo, a Administracdo municipal vincula-se a consecucao dos objetivos dos
programas em que se inseriu ou se insere o projeto de urbanizacdo do Aglo-
merado da Serra, com vistas a dar eficicia progressiva ao direito a moradia dos
envolvidos, como previsto no art 69, da Constituicdo da Reptblica.

Essa obrigacao constitucional estd também expressa nas diretrizes gerais
da politica de desenvolvimento urbano. Definida nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo da Reptblica e regulamentada no Estatuto da Cidade (Lei n®
10.257/2001), essa politica tem como uma de suas diretrizes gerais a “[...] regu-
larizagao fundiaria e urbanizagao de areas ocupadas por populagao de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagéo, uso e
ocupacao do solo e edificacao, consideradas a situagdo socioeconémica da po-
pulagéo e as normas ambientais.”®

No ambito municipal, normas especiais de urbanizagao, uso e ocupagdo
do solo e edificagao foram estabelecidas pela Lei de Uso e Ocupacao do Solo,
com a criacdo de Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS).*” A area do Aglo-
merado da Serra se insere na categoria ZEIS-1, definida como regido ocupada
desordenadamente por populacdo de baixa renda, voltada a programas habi-
tacionais de urbanizagao e regularizagao fundiaria, urbanistica e juridica, com
vistas a promocao da melhoria da qualidade de vida de seus habitantes e a sua

% FERNANDES, 2011, p. 250.

6% Por néo ser possivel concretizar de uma s6 vez e de forma definitiva os direitos sociais, entende-
se que as politicas publicas de cunho prestacional sdo dotadas de eficacia constitucional pro-
gressiva. Ou seja, devem ser promovidas de forma imediata, mas dentro das possibilidades re-
ais de um processo de emancipagado progressiva dos cidadaos (PINTO, 2010, p. 148).

% CANOTILHO, 1994, p. 468.

5 Artigo 22, inciso XIV, da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade (BRASIL,
2015b)

67 Artigo 12 da Lei Municipal n® 7.166, de 27 de agosto de 1996 (BELO HORIZONTE, 1996)
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integracao a malha urbana.®® Essa classificagao reforca o fato de que interven-
¢Oes em areas de vilas e favelas devem se pautar por melhorias habitacionais
especificas para a populagdo do local.

Contudo, como ja se demonstrou, a construgao da Avenida do Cardoso
néao se prestou a melhoria das condi¢des habitacionais dos moradores, mas sim
ao objetivo de interligar regides nobres da cidade, aumentando a mobilidade
urbana para os proprietarios de automodveis que circulam nas regides centro-
sul e leste da cidade. Desse modo, a obra da Avenida do Cardoso ndo poderia
ter sido prioridade de investimento no Aglomerado da Serra, area definida
como ZEIS.*®

A esta altura poderia ser levantada uma objecao, com base no fato de
que a “reestruturacdo do sistema vidrio” esta incluida nos objetivos do Pro-
grama Vila Viva. Contra essa possivel objecao, argumenta-se que a reestrutu-
ragdo do sistema vidrio necessaria no &mbito de politica habitacional adequada
é aquela que se da em prol da acessibilidade no local. Como se discutiu, a Ave-
nida do Cardoso nao se prestou a tal fim, mas sim a melhoria da mobilidade
urbana da metrépole. Portanto, com a construcdo dessa avenida nao se pro-
moveu a integragdo do Aglomerado a cidade.

Nao esta aqui a se dizer que ndo se devem construir vias, nem que po-
liticas puiblicas habitacionais ndo devem ser conjugadas com melhorias em ou-
tras 4reas. Projetos de urbanizagdo devem sim ser abrangentes, pois a efetiva-
¢do do direito a moradia adequada depende, além das condigdes fisicas da ha-
bitacdo, da seguranga da posse, da regularizagao fundidria sustentavel, das
condi¢oes de urbanidade do local e de sua insergao no espaco urbano.”

Entretanto, isso nao significa que obras de urbanizacdo nao voltadas
precipuamente para melhoria das condicoes de vida local, como é a Avenida
do Cardoso, devam ser incluidas no or¢amento de habitacao. Muito antes pelo
contrario, aqui se verifica verdadeira usurpagao da verba destinada a habita-
¢do, ja escassa, para efetivacao de outros interesses, que nao o interesse ptblico
dos moradores afetados. Como ja& demonstrado, foram altos os gastos com a
construcao da Avenida do Cardoso: cerca de 50 milhdes de reais do orgamento
municipal de habitacdo, do total de cerca de 160 milhdes de reais disponibili-
zados para o Lote I do projeto de urbanizacao do Aglomerado da Serra.

Além disso, essa intervengdo urbanistica nao respeitou o direito a mora-
dia da populagéo local em razao do alto ntimero de remocoes levadas a cabo

% Artigo 12, inciso I, da Lei Municipal n® 7.166, de 27 de agosto de 1996 (BELO HORIZONTE,
1996)

6 Argumento apresentado por Ana Paula Baltazar, professora da Escola de Arquitetura e Urba-
nismo da UFMG, em discussao informal.

7 ROLNIK, 2011. p. 37.
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para sua construgao. Diretrizes nacionais e internacionais ditam que processos
de remocéo forcada carreados no bojo de grandes projetos de intervengao ur-
banistica s6 devem ocorrer de forma excepcional, se absolutamente necessa-
rios para promogao do bem-estar geral, garantido o direito ao reassentamento
em local préximo e em condigbes habitacionais melhores.”

Para execugdo das obras de urbanizagdo no Aglomerado, 2.269 familias
foram removidas de seus locais de assentamentos originais, dentre as quais
856 foram reassentadas nos apartamentos e 1.413 receberam indenizac¢des nos
valores estipulados pela URBEL, segundo avaliacdo das benfeitorias existentes
nos assentamentos originais.” Embora nao se conhega o ntimero exato de fa-
milias removidas em razao da obra de construcao da Avenida do Cardoso,
sabe-se que essa obra responde pela maioria das remogoes realizadas.”

Ora, uma obra que se voltasse efetivamente a melhoria das condigoes
de habitagdo da populagdo nao poderia importar na remocao de mais de mil
familias. Mesmo que se considere que muitas familias foram realocadas no
proprio Aglomerado, em condigdes melhores, isso ndo foi verdade para todas
elas. As familias indenizadas, em razdo do baixo valor recebido’, tiveram que
se mudar para outros bairros da cidade ou mesmo outras cidades da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, geralmente em locais afastados e com pouca
infraestrutura de servigos ptiblicos.””De fato, considerando todo o processo de
remocgado, constatou-se que “[...] o Vila Viva direta e indiretamente dificultou
enormemente a permanéncia dos moradores dentro do Aglomerado, bem
como seu reassentamento dentro da cidade formal”, podendo ser classificada
como uma “politica eminentemente ‘expulsora’.””

A execugao da obra da Avenida do Cardoso, pelo alto namero de remo-
¢oes forcadas, rompeu lagos de confiabilidade e sociabilidade, desestrutu-
rando relagdes sociais na comunidade, e importou em expulsao de moradores

7 Exemplos de diretrizes nacionais sao a Instrucao Normativa n® 25, de 11/05/2010, e a Portaria n®
317, de 19/07/2013, ambas do Ministério das Cidades. De fato, esses normativos ainda nao ha-
viam sido editados a época das remocdes forcadas no Aglomerado da Serra. Contudo, isso em
nada afasta a protecao assegurada a todos os cidadaos contra processos arbitrarios e violentos
de remocao forcada no dmbito do direito internacional dos direitos humanos, tal como a do
Comentario Geral n 7, de 1997, do Alto Comissariado para Direitos Humanos da Organizacao
das Nagoes Unidas (ONU). Segundo o comentario, o despejo forcado deve ser empreendido
somente se justificivel e em estrita conformidade com o direito internacional dos direitos hu-
manos.

2 PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p. 30.

3 SILVA, 2013, p. 167.

7 As indenizacoes geralmente sio baixas porque a URBEL avalia apenas as benfeitorias existentes
nos assentamentos originais. Nao se leva em consideragdo o valor da terra (e da posse) se as
familias nao detém titulo de propriedade, como € o caso da maioria das familias (SILVA, 2013,
p. 146).

75 SILVA, 2013, p. 150.

76 PROGRAMA POLOS DE CIDADANIA, 2011a, p. 273.
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do Aglomerado, inaugurando novos processos de ocupagao informal.””Trata-
se, portanto, de obra inserida em politica de urbanizacao de vilas e favelas que
nao buscou dar efetividade méxima aos direitos a moradia e a cidade dos mo-
radores do Aglomerado da Serra, e acabou, de fato, por constituir violagao a
esses direitos fundamentais.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste artigo, pensou-se a relacao entre politicas publicas de
urbanizagdo de vilas e favelas em Belo Horizonte e a questdo da efetivagdo do
direito a moradia e a participagdo popular, a partir do estudo da construcao da
Avenida do Cardoso no Aglomerado da Serra. O percurso tracado permitiu
concluir que as politicas ptiblicas devem se sujeitar a anélise principialista, isto
é, pautada pela gramética universalizante dos direitos fundamentais. Para
Dworkin, argumentos técnicos nada mais sao que justificativas politicas para
decisdes politicas, ou seja, argumentos de politica. Nesse sentido, os argumen-
tos técnicos revelam pretensoes ou valores particularizados e ndo podem pre-
valecer quando ha direitos fundamentais envolvidos.

Segundo essa premissa, nao haveria que se falar em discricionariedade
do administrador nesse &mbito, mas sim em definicdo discursiva entre mora-
dores e técnicos do interesse ptiblico no caso concreto. Ou seja, a andlise das
politicas publicas, além de principialista, deve ser feita de forma dial6gica. Dito
de outro modo, os moradores tém direito a discutir e pensar uma politica pa-
blica de urbanizacdo que efetive seu direito fundamental a moradia e a cidade.

Contudo, o direito de discutir e pensar a politica, isto é, o direito a par-
ticipagdo popular no planejamento e na gestao urbana, nao foi respeitado no
caso estudado. Nao houve participagao popular legitima, auténoma, na elabo-
ragdo e na execugao da politica. Nao houve didlogo para satisfatéria definigéo,
em conjunto entre populacdo e Administracio Publica, do interesse ptublico
no caso concreto. Nao houve debate verdadeiramente democratico sobre a
construcdo da Avenida do Cardoso.

Além disso, tém os moradores o direito de ver essa politica concretizada,
0 que constituiria expressao da efetivacdo do direito a moradia e a cidade. Mais
uma vez, nao foi o que ocorreu no caso. Para construcao da Avenida, foram
gastas verbas do orcamento municipal de habitacdo da ordem de cinquenta
milhoes de reais, constituindo verdadeira usurpagdo dos recursos da habitagdo
para obra de infraestrutura urbana. Isso é ainda mais grave considerando que
o Aglomerado da Serra localiza-se em area de ZEIS, onde, por lei, a prioridade
de investimentos deve ser em programas habitacionais que visem a melhoria

7 GOMES, 2012, p. 185.
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da qualidade de vida local e a verdadeira integragdo a malha urbana. Para
construcdo da Avenida, mais de mil familias foram removidas de suas casas,
sem garantia de reassentamento em local préximo, em condicdes dignas de
habitabilidade. Por causa das remocoes, lacos de confiabilidade e sociabilidade
no Aglomerado foram rompidos, importando perda de capital social.

Por todo o exposto, constata-se que a politica pablica de urbanizacao do
Aglomerado, expressa no Programa Vila Viva, foi incapaz de operar melhorias
nas condigbes socioecondmicas da maioria dos moradores do Aglomerado da
Serra e, principalmente, de promover o direito & moradia adequada, o direito
a participacao popular e o direito a cidade desses moradores. Tratou-se, por-
tanto, de uma questdo de politica e ndo de uma questao de principio.
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