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RESUMO

LIMA, M. F. V. Se a demanda por moradia € variavel, por qual motivo a oferta deve
ser homogénea? A Locacao social como instrumento de garantia do direito a moradia
adequada. 2017. 175 f. Dissertacao (Mestrado em Direito da Cidade) — Faculdade de
Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

A presente dissertacdo tem por objeto a locacdo, abordada como um
instrumento capaz de viabilizar moradia digna a determinada parcela da populacéo.
Propde-se que as politicas publicas de habitacdo ndo devem focar exclusivamente na
propriedade privada como a melhor solucdo para a questdo da moradia e devem
atentar as formas alternativas de provimento deste direito com diferentes
modalidades, precos, qualidades e localizagdes que possam encaixar no perfil social
e econdmico de cada pessoa ou familia e nas suas necessidades. A partir do desenho
institucional do direito a moradia adequada no Brasil, sera explorada a possibilidade

de utilizar o aluguel como um dos meios de garantir a populagédo brasileira,
especialmente de baixa renda, o direito social a moradia adequada.

Palavras-chave: Direito a moradia adequada. Politicas Publicas habitacionais.

Locacgéao social.



ABSTRACT

LIMA, M. F. V. If housing demand is variable, why should supply be homogenous?
Social housing (public housing) as a guarantee instrument of housing rights. 2017. 175
f. Dissertacao (Mestrado em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade
do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017.

This dissertation aims to discuss social housing as an instrument to render
feasible decent need-based housing to a segment of the public. We propose that
housing public policy should not focus exclusively on private ownership as the best
solution to the housing issue and should consider alternative forms of satisfying
housing rights regarding prices, forms, location, so as to fit the social and economic
profile of each person or family, as well as their specific needs. Taking this institutional
design of appropriate housing rights solutions as a starting point, we will explore the
possibility of using rent as a means to render effective appropriate social housing rights
of the Brazilian public, especially the low-income segment.

Keywords: Appropriate housing rights. Housing public policy. Social housing. rent in
Public housing.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem por objeto a locacdo subsidiada, abordada como
um instrumento capaz de viabilizar moradia digna a determinada parcela da
populacdo. Propde-se que as politicas publicas de habitacdo ndo devem focar
exclusivamente na propriedade privada como a melhor solucédo para a questdo da
moradia e devem atentar as formas alternativas de provimento deste direito com
diferentes modalidades, precos, qualidades e localiza¢cées que possam se encaixar
no perfil social e econdmico de cada pessoa ou familia e nas suas necessidades. A
partir do desenho institucional do direito a moradia adequada no Brasil, sera explorada
a possibilidade de utilizar o aluguel como um dos meios de garantir a populagéo
brasileira, especialmente de baixa renda, o direito social a moradia adequada.

Metodologicamente, como delimitacdo ao escopo deste trabalho, deve-se
esclarecer que a analise se circunscreveu ao aluguel subsidiado como opcédo de
moradia urbana. Isto se justifica pela centralidade que a vida urbana tem no cenéario
nacional. Segundo os dados dos censos demogréficos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), a populagéo urbana no Brasil saiu de 45,1% em 1960
para 84,4% em 2010, data do ultimo censo. Logicamente, a taxa de crescimento da
populacao urbana diminuiu ao longo dos ultimos anos, contudo uma estagnacédo do
percentual da populacdo urbana € improvavel, o que sugere que as cidades
continuardo sendo polos de atracdo populacional. O aumento da concentracdo
demografica nas cidades gera uma pressdo ainda maior para a disponibilizacdo de
unidades habitacionais.

Um outro apuramento metodol6gico sobre o qual se assenta esta pesquisa € o
de que as politicas habitacionais ndo podem ser apenas direcionadas ao combate do
déficit habitacional e devem ser voltadas também para a resolucdo de outras
caréncias habitacionais, tais quais: inadequacédo de domicilios, demanda habitacional
a ser gerada pelo crescimento populacional etc.

Por seu turno, adicionalmente, deve-se ressaltar que a politica habitacional ndo
pode se resumir apenas a producéo e entrega de unidades habitacionais. As moradias
ofertadas devem ser centrais, com precos acessiveis, perto de oferta de empregos
etc. A producéo de habitacao nas franjas e periferias das cidades, quando muito, pode

resolver a questdo do déficit habitacional (necessidade de construcdo de novas
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casas), mas transfere o problema para a inadequacgéo dos domicilios — qualidade de
vida dos moradores.

N&o basta apenas formular uma politica habitacional e esperar que de uma
forma magica as caréncias habitacionais sejam resolvidas. Uma politica de moradia
bem planejada pode evitar a gentrificacdo, obter moradia mais bem localizada, usar
melhor o estoque imobiliario existente, dentre outras possibilidades. Isso, entretanto,
nao é necessariamente verdade se o programa habitacional ndo vier acompanhado
de politicas correlatas que induzam a provisdo de moradia bem localizada. Veja-se
que € mais dificil viabilizar habitacdo social em areas de forte pressao imobiliaria,
razdo pela qual € importante combinar a politica habitacional com uma politica
regulatoria urbanistica, uma politica de gestdo de bens publicos e de regulacédo de
bens privados e medidas tributarias especificas de cunho urbanistico.

As politicas habitacionais visam precipuamente implementar o direito a moradia
adequada. Com efeito, este direito é concebido como um direito humano e
fundamental e tem como um de seus elementos a seguranca na posse. Entretanto, a
ideia de que politicas habitacionais baseadas em um sistema pleno de propriedade
(casa prépria) seria a melhor forma de se garantir esta seguranca deve ser
contraposta. Nos casos relativos a populacdo de baixa renda, os direitos de
propriedade se constituem como uma maneira inadequada de prover essa seguranca,
uma vez que acabam por introduzir essas pessoas no mercado habitacional e as
sujeitam a diversas relacdes de desigualdade. Ha diversas alternativas ao direito de
propriedade, além do espectro liberal norteado para o mercado privado, que devem
ser abarcadas pelo Estado na formulacéo de suas politicas habitacionais.

O direito a moradia ndo pode ser confundido com o direito a ter uma
propriedade, como ocorreu até entdo com as politicas habitacionais executadas no
Brasil, uma vez que este direito tem um conteddo mais axiol6gico do que o direito a
propriedade e objetiva garantir ndo s6 um abrigo ao individuo frente as intempéries,
como também um minimo de dignidade. N&o se limita, portanto, a titulacdo de
propriedade e pode ser garantido por variados instrumentos juridicos, tais quais:
aluguel subsidiado, concessao de direito real de uso, legitimacdo da posse, dentre
outros.

Assim, o presente trabalho tem por escopo analisar a locag&o social como um
instrumento de implementacdo do direito & moradia adequada. Assim, torna-se

imperioso delimitar o que se entende por locacdo social. Seria, portanto, um
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instrumento da politica publica habitacional que prové moradia adequada a
determinados beneficiarios, por meio de iméveis publicos ou privados, através do
pagamento pelos favorecidos de um aluguel ou uma taxa. O valor a ser pago pode ser
subsidiado ou nédo pelo Estado. Configura-se como um provimento de moradia de
forma duradoura, por parte do Estado, ao beneficiario do programa, sem a
transferéncia da propriedade privada da habitacao.

A implementacao de politicas publicas no Brasil versando sobre a questdo da
locacéo social sempre foi muito espinhosa. Os debates e tentativas de implementacao
desse tipo de politica sempre esbarraram em diversas dificuldades, tais quais: 0
histérico da propriedade imobiliaria como forma de renda; a inseguranca em relagcéo
a previdéncia social, transformando a propriedade de moradia em garantia; a ideologia
da casa propria, reforcada no periodo do regime militar. Todavia, a moradia provida
por locagdo social € uma importante politica habitacional em diversos paises europeus
e mesmo latinos.

Uma politica assim orientada poderia evitar o fenébmeno da gentrificacdo, uma
vez que viabilizaria a permanéncia das familias de menor renda em areas em
processo de valorizacdo. Entende-se por gentrificacdo o processo pelo qual ha uma
substituicdo da populacdo de baixa renda residente no local e/ou remocéo de
atividades direcionadas a esta populacdo. Por outro lado, essa politica pode conter o
aumento dos valores de preco de aluguel praticados no mercado privado e revitalizar
as areas centrais das cidades brasileiras, possibilitando melhor aproveitamento da
estrutura urbana e do estoque imobiliario existente. Ademais, a locacao social pode
permitir que familias de baixa renda tenham acesso a moradia digna, uma vez que 0s
aluguéis podem ser ofertados de forma subsidiada e, assim, mais baratos que 0s
praticados no mercado privado.

Faz-se necessario refletir sobre a teméatica proposta, uma vez que parte
significativa do déficit habitacional no Brasil circunscreve-se as familias que tém renda
até trés salarios minimos e gastam mais de 30% da sua renda mensal com aluguel.
Veja-se, portanto, que a locagdo tem um grande peso no or¢camento das familias
brasileiras. Por outro lado, segundo dados do Plano Nacional de Habitacéo (PlanHab),
0 crescimento habitacional estimado entre 2007 e 2023 demandara a disponibilizacéo
de mais 27 milhBes de novas unidades habitacionais. Esses dados, por si s0, ja
revelam a importancia de se escolher uma boa alternativa habitacional para lidar com

toda essa demanda por moradia.
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Nesse sentido, o problema central deste trabalho incide sobre as seguintes
indagacbes: o que é direito a moradia adequada? Pode a moradia adequada ser
garantida por meios alternativos diferentes da “casa propria®? Se a demanda por
moradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser homogénea? Por que uma
politica baseada em aluguel ndo foi implementada no Brasil? Quais as possibilidades
e avangos que o aluguel poderia trazer para uma politica habitacional?

Com efeito, a notoriedade da relevancia do tema habitacional no cenério
nacional, conjuntamente com a escassez de pesquisas sobre locacdo social, torna
indiscutivel a importancia do presente trabalho. E de extrema urgéncia a formulagéo
de politicas alternativas de acesso a moradia digna.

Pretende-se como objetivo principal examinar o direito a moradia adequada no
ambito nacional e internacional, bem como seus elementos e suas caracteristicas, e
verificar a viabilidade de uma politica habitacional baseada em locacdo para a
efetivacao do direito fundamental & moradia.

Especificamente, objetiva-se analisar o conteuddo do direito a moradia
adequada; analisar os desafios e dificuldades da formulacédo e efetivacdo dessas
politicas habitacionais; verificar experiéncias estrangeiras e nacionais baseadas em
locacdo (Estados Unidos e Sao Paulo); e avaliar a possibilidade de utilizagdo de
instrumentos urbanisticos para a efetivacao das politicas publicas de locacéo social.

Para enfrentar a contento esses objetivos, a dissertacdo é dividida em trés
capitulos. No primeiro deles, aborda-se o direito a moradia adequada, com intuito de
demonstrar a importancia deste direito e assentar conceitos essenciais para o
desenvolvimento desta dissertagéo.

Assim, o primeiro capitulo € composto por uma sec¢ao inicial em que se discute
o conceito de necessidade vital basica e como a moradia se encaixa nessa definicéo.
Posteriormente, se analisa algumas questdes terminoldgicas e a moradia como direito
humano e direito fundamental. Na sequéncia, faz-se um apanhado histérico sobre a
positivacdo desse direito no &mbito supranacional e no &mbito nacional, além de trazer
algumas classificacbes necessarias. Em seguida, ainda no primeiro capitulo, ha
analise sobre as relacdes entre o direito a moradia e o direito a propriedade e o direito
a cidade. O objetivo principal deste capitulo é sedimentar o conceito do direito a
moradia adequada e explicitar seus elementos constitutivos para um melhor

desenvolvimento da dissertagao.
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No segundo capitulo, sdo fornecidas bases tedricas Uteis ao desenvolvimento
do trabalho. Para tanto, aborda-se o conceito de Estado, o conceito de
desenvolvimento e o conceito de politicas publicas. Pontua-se sobre a politica publica
habitacional de moradia como politica social e politica econédmica. Em seguida, faz-se
um breve historico das politicas habitacionais brasileiras, explicitando a construcao da
ideologia da “Casa Propria”. Ao final deste capitulo, sdo analisados diversos aspectos
da politica urbana que devem ser executados conjuntamente com a politica
habitacional para a producdo de moradia central e com custo acessivel.

Jé& o terceiro capitulo é o ponto central da dissertacdo. Assim, em sua primeira
secao, € demonstrado que a demanda por moradia varia de acordo com iniUmeras
caracteristicas de quem demanda por moradia, assim, a solu¢cdo nao pode ser
monolitica e deve variar de acordo com as caracteristicas sociais, econdémicas, faixa
etaria etc. das pessoas. Em seguida, trazem-se a colacao as vantagens em alugar um
imovel e por que este tipo de provimento pode ser uma alternativa a politica de
moradia de casa prépria. A partir dessa analise, ha um estudo dos diversos tipos de
locacéo social: a locacéo social de mercado, por autogestao e de promocéao publica.
Apés, o trabalho foca em analisar um servico de locacdo social, uma vez que a
moradia deve ser encarada como um servi¢o publico. Passa-se depois a analise de
experiéncias nacionais e internacionais de locagéo social.

Por ultimo, encerrando o trabalho, serdo apresentadas algumas consideracfes

e reflexdes sobre a locacdo social como forma alternativa de politica habitacional.
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1 O DIREITO A MORADIA ADEQUADA

Neste capitulo inaugural, assentam-se o conceito e as caracteristicas do direito
a moradia adequada, bem como se faz uma exposicao da relacédo deste direito com o
direito a propriedade e com o direito a cidade. Com este objetivo em mente, a se¢cao
1.1 trata de discutir o conceito de necessidade vital basica e como a moradia se
encaixa nessa definicdo. Em seguida, na secédo 1.2, faz-se necessario diferenciar as
expressfes moradia e direito a habitacdo. Mais a frente, na sec¢do 1.3, discute-se a
moradia como um direito e a importancia de sua positivacao nas legislacfes estatais
e supranacionais. No item 1.4, faz-se uma analise da positivacao do direito & moradia
no cenario mundial: Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1.4.2), Pacto
Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1.4.3), os Comentarios
Gerais n°® 4 (1.4.4) e n° 7 (1.4.5) do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, Agenda Habitat (1.4.6) e outros Instrumentos e acdes no ambito da
Organizacgéo das Nacdes Unidas sobre o direito da moradia (1.4.7).

Por sua vez, na se¢do 1.5, h4 uma digressao histérica sobre a positivacao
constitucional e legal do direito a moradia, posteriormente, no item 1.6, analisa-se
especificamente a consagracado desse direito na Constituicdo de 1988. A partir desta
andlise, no item 1.5.2, sdo estudados a fundamentalidade, o conteudo, a eficacia e a
aplicabilidade deste direito.

Na sequéncia, secdo 1.6, foram apontadas as relacfes entre direito a moradia
e direito de propriedade, assentando o fato de que este ndo pode ser confundido com
aquele, uma vez que a moradia tem um carater mais axiolégico do que o direito a
propriedade e objetiva garantir ndo s6 um abrigo ao individuo frente as intempéries,
como também um minimo de dignidade.

No item 1.7, sé@o explicitadas as relacfes entre o direito a cidade e o direito a
moradia. E, por ultimo, na secao 1.8, sdo tecidas considerac¢des finais sobre o tema.

Explicado o itinerario, cuida-se agora de percorrer o caminho

1.1A moradia como necessidade vital basica
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O conceito de necessidade basica humana assumiu, nas Ultimas décadas, um
papel preponderante nas acdes estatais de concretizacéo de direitos fundamentais. A
partir da delimitacdo dessas necessidades, o Estado toma decisbes de alocacdes de

recursos e de formulagéo de politicas publicas.

Necessidades e bem-estar estdo indissoluvelmente ligados no discurso
politico e moral e, especialmente, na pratica corrente dos governos. N&o ha
servicos sociais sem a delimitacdo daquelas necessidades a serem
satisfeitas! (PISON, 1998, p. 157-158, tradu¢édo nossa).

Entretanto, a conceituacdo dessas necessidades tem gerado problemas.
Indaga-se, a partir de um termo tdo genérico, amplo e impreciso: pode-se chegar a
um contetdo delimitado e com caracteristicas objetivas? Existem necessidades
universais comuns a todas as pessoas ou elas variam de acordo com a localizacéo
geografica e com o grupo social?

Diversos enfoques relativistas negam o carater universal e objetivo das
necessidades humanas?. Os autores marxistas, por exemplo, entendem que as

necessidades pessoais sdo moldadas e impressas pelo modo de producéo capitalista

(...) propunham-se a demonstrar que, definitivamente, o sistema social ou o
capitalismo controlam os individuos através de situacdes artificiais ou objetos
externos, por ideologia ou interesses sociais que condicionam
irremediavelmente os sujeitos e suas necessidades (GUSTIN, 1999, p. 26).

As necessidades seriam um fenémeno histérico, um produto do meio cultural e
econdmico do qual a pessoa faz parte.

Sob outro enfoque, h& a critica feita pelos economistas ortodoxos quanto a
objetividade do conceito de necessidade. Os cidaddos seriam consumidores e as
necessidades seriam preferéncias individuais, o consumo seria feito, portanto, com
base nessas preferéncias. Nao ha aqui uma universalidade (necessidade humana) e
sim uma individualidade que se instrumentaliza por uma escolha individual. Nao
haveria qualquer gradacao axiologica entre a procura por agua potavel e a procura
por produtos cosméticos. Nesses termos, essas escolhas individuais seriam mais bem

mediadas pelo mercado e pela lei de oferta e procura. Privilegia-se assim a soberania

1 O texto de lingua estrangeira é: (...) necesidad y bienestar estan indisolublemente ligadas en el
discurso politico y moral y, especialmente, en la practica ordinaria de gobierno. No hay servicios
sociales sin la delimitacion de aquellas necesidades que hay que satisfacer.

2 Para um apanhado geral das criticas relativistas, ver Doyal e Gough (1991, p. 23-34) e Pereira (2000,
p. 50-55).
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do individuo, uma vez que apenas a procura privada deve determinar o que sera
produzido, e a escolha individual, porquanto cada um sabe a melhor escolha para
satisfazer seus interesses (DOYAL; GOUGH, 1991). Com o mesmo Viés, a critica
libertaria entende que o mercado seria, ao contrario de um gigantesco e dispendioso
Estado Social, a melhor forma de suprir as necessidades individuais e, ainda, seria
mais eficiente para alocar recursos e para definir objetivos.

Por dltimo, ha o enfoque dos radicais democratas que rejeitam o viés
individualista das duas Uultimas correntes citadas. Assim, entendem que as
necessidades variam de acordo com o grupo social ao qual o individuo pertence. Se
assim nao fosse, haveria uma definicdo de necessidade feita pela maioria e sendo
imposta autoritariamente a uma minoria (DOYAL; GOUGH, 1991). No entanto,
concordam com a critica marxista no ponto em que afirmam que as necessidades
surgem de um ambiente social e que diversos grupos podem definir o que seja
necessidade?®,

Com efeito, deve-se repelir a ideia de que as necessidades humanas seriam
meras preferéncias individuais, isso porgue ha limites a racionalidade e a capacidade

de escolha das pessoas, pois

(...) tais individuos precisariam ser dotados de conhecimentos e
racionalidades excepcionais para suprir a auséncia de conhecimentos e
racionalidades coletivas, que existem de fato e constituem a melhor
referéncia para a formulacdo de politicas publicas. Portanto, apostar na
sensibilidade e no impulso individual, em detrimento da acumulada sabedoria
coletiva é correr o risco de acatar demandas baseadas na ignorancia, no
egoismo, na competicdo desbragada.[...] Vale salientar ainda o argumento
comum apresentado por diferentes criticas enderecadas a soberania do
consumidor, segundo o qual ndo séo as preferéncias individuais que orientam
o mercado, mas é o mercado quem cria, até as raias do absurdo, as
preferéncias individuais (PEREIRA, 2000, p. 51).

Por outro lado, algumas necessidades béasicas devem prevalecer sobre
padrdes culturais. Deve-se, portanto, reconhecer alguns standards para avaliacdo do

gue € ou nao aceitavel na convivéncia entre os grupos. Um caso que pode ilustrar

8 Walzer, um radical democrata, ao analisar as necessidades humanas, enfatiza a importancia da
interacdo social: Men and women come together because they literally cannot live apart. But they can
live together in many different ways. Their survival and then their well-being require a common effort:
against the wrath of the gods, the hostility of other people, the indifference and malevolence of nature
(famine, flood, fire, and disease), the brief transit of a human life. Not army camps alone, as David Hume
wrote, but temples, storehouses, irrigation works, and burial grounds are the true mothers of cities. 3 As
the list suggests, origins are not singular in character. Cities differ from one another, partly because of
the natural environments in which they are built and the immediate dangers their builders encounter,
partly because of the conceptions of social goods that the builders hold (WALZER, 1984, p. 201).
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bem esta questéo de delimitacdo de certos parametros foi a proibicdo da vaquejada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 49834, ficou
assentado que o dever de protecdo o meio ambiente (artigo 225 da Constituicdo
Federal) sobrepde-se aos valores culturais da atividade desportiva®.

Assim, conclui-se que h& sim necessidades bésicas objetivas e universais,

objetivas, porque a sua especificacdo tedrica e empirica independe de
preferéncias individuais. (...) universais, porque a concepcdo de sérios
prejuizos, decorrentes da sua ndo-satisfacdo adequada, € a mesma paratodo
individuo, em qualquer cultura (PEREIRA, 2000, p. 68).

Entretanto, quais seriam as especificidades dessas necessidades? Segundo
Andn Roig (1992), as necessidades basicas teriam duas especificidades: (1) o carater
nao intencional, ndo sendo fruto de uma escolha ou um ato volitivo; (2) a
irresistibilidade, ou seja, sua privacao repercute como um grave dano ao individuo e
este dano continuara até que se tenha a satisfacdo e o cumprimento, “nao se trata de
um contratempo, problemas ou prejuizos passageiros e sim uma degradacao
permanente da qualidade de vida que se mantera até que se obtenha a satisfagdo”®
(ROIG, 1992, p.103, traducdo nossa).

Qual seria o conteudo das necessidades basicas? Respondendo a esta
pergunta, Doyal e Gough (1991) afirmam que seria a saude fisica e a autonomia. Por
saude fisica, entende-se ndo apenas a sobrevivéncia do individuo, mas também

outros fatores que se complementam e se integram, tais quais: alimentacao, moradia,

4 PROCESSO OBJETIVO — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ATUACAO DO
ADVOGADO-GERAL DA UNIAO. Consoante dispde a norma imperativa do § 3° do artigo 103 do
Diploma Maior, incumbe ao Advogado-Geral da Unido a defesa do ato ou texto impugnado na acdo
direta de inconstitucionalidade, ndo lhe cabendo emisséo de simples parecer, a ponto de vir a concluir
pela pecha de inconstitucionalidade. VAQUEJADA — MANIFESTACAO CULTURAL — ANIMAIS —
CRUELDADE MANIFESTA - PRESERVACAO DA FAUNA E DA FLORA -
INCONSTITUCIONALIDADE. A obrigacdo de o Estado garantir a todos o pleno exercicio de direitos
culturais, incentivando a valorizagéo e a difusdo das manifesta¢cfes, ndo prescinde da observancia do
disposto no inciso VII do artigo 225 da Carta Federal, o qual veda pratica que acabe por submeter os
animais a crueldade. Discrepa da norma constitucional a denominada vaquejada.

(ADI 4983, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 06/10/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-087 DIVULG 26-04-2017 PUBLIC 27-04-2017)

5 Outro exemplo interessante é o que ocorria no territério Ultramarino Britanico de Pitcairns. A ilha tem
apenas 47 habitantes e sete deles foram acusados de estupro de vulneravel (menores de 14 anos). Em
uma reuniao publica, as moradoras afirmaram que era um costume que as meninas tivessem relagfes
sexuais desde os 12 anos de idade, um costume arraigado a pratica. Os homens foram condenados
por uma corte inglesa. http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/ft0210200417.htm

6 O trecho em lingua estrangeira €é: “(...) no se trata de contratiempos, problemas o perjuicios pasajeros,
sino de una degeneraciéon permanente de la calidad de vida humana que se mantendra en tanto no se
obtenga una satisfaccion.”
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saneamento bésico, trabalho, educacdo, acesso a equipamentos publicos etc. A
satisfacdo dessa necessidade € condicdo sine qua non para a participacdo do
individuo na sociedade.

Ja a autonomia seria a “capacidade do individuo de eleger objetivos e crencas,
de valora-los com discernimento e de po-los em pratica sem opressdes” (PEREIRA,
2000, p. 70). Assim, a autonomia nao se resume apenas a ter liberdade de agédo, mas
ter capacidade de decidir e escolher suas acdes e perseguir seus objetivos de vida. A
autonomia possui dois niveis: o nivel minimo, que possibilita a pessoa uma autonomia

de acao; e outro superior, que possibilita a autonomia de critica:

Essas necessidades béasicas, ou um nivel 6timo de sua satisfacdo, sdo: salde
fisica, autonomia de acdo e autonomia critica. As duas primeiras, quando
plenamente obtidas, ou seja, quando estivessem inviabilizados sérios danos
a elas, atribuiriam aos individuos a capacidade de participa¢éo social; a tltima
levaria a liberagdo, ou & emancipacéo, ou seja, a uma participacao critica em
determinada forma de vida. As pré-condi¢des universais para a participacdo
social seriam: producédo, reproducdo, transmissdo cultural e autoridade
politica. Obtidas estas, as pré-condi¢cdes universais para a otimizagdo das
duas primeiras necessidades bésicas e a obtencéo da autonomia critica, ou
liberacdo humana, seriam: uma educagéo transcultural que pressuponha a
obtencao da participacdo politica; e a consecucao das liberdades negativa e
positiva (GUSTIN, 1999, p. 138).

Assim, o preenchimento e o atendimento dessas necessidades basicas, quais
sejam saude fisica, autonomia de acao e critica, sdo condi¢des indispensaveis para o
normal funcionamento de uma sociedade justa, solidaria e democratica. Em termos
constitucionais brasileiros, essas necessidades séo instituidas como fundamentos da
Republica Federativa, uma vez que o artigo 1° da Constituicdo estabelece como
alicerces fundamentais da Republica a dignidade da pessoa humana e a cidadania’.

Os principios da dignidade da pessoa humana e da cidadania abarcam uma
concepcao ampla que vai muito além da pura sobrevivéncia e da simples autonomia

que transborda a simples cognicdo dos fatos e tém por objetivo principal a

7 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

lll - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Gnico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao.
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emancipacdo do individuo®, focando em uma expansdo progressiva de fruicdo de
direitos fundamentais e em um aumento crescente da participacao politica.

Royal e Dough (1991) elencam onze “necessidades intermediarias”
indispensaveis para a protecdo da saude fisica e da autonomia, sédo elas: 1)
alimentacdo adequada e agua potavel; 2) moradia adequada; 3) seguranga no
trabalho; 4) ambiente fisico saudavel; 5) protecdo a salde; 6) protecao a infancia; 7)
relacBes primarias significativas; 8) seguranca fisica; 9) seguranca econémica; 10)
educacao adequada; 11) seguranca no planejamento familiar, na gestao e no parto.

Essas “necessidades intermediarias” s&o elencadas também no artigo 6° da
Constituicdo® como os direitos sociais a educacdo, a salude, a alimentacédo, ao
trabalho, a moradia, ao transporte, ao lazer, a segurancga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados. Acresca-se a
esses direitos, os elencados no inciso IV do art. 7°19 tais quais: alimentacao,
educacdo, saude, lazer, vestuario e higiene. Completa-se, ainda, com os diversos
direitos fundamentais espalhados pela Carta Constitucional. Todos esses direitos tém
por finalidade a tutela da dignidade da pessoa humana, e a implementacdo das
necessidades basicas necessariamente devem ser priorizadas na execucao,
elaboracdo e avaliacdo de politicas publicas e no julgamento de demandas no
judiciario (ALFONSIN, 2003)

Ainda que as necessidades basicas sejam generalizaveis a todos os individuos,

a sua implementacéo pode variar de local para local e de pessoa para pessoa:

(...) as necessidades de comida e moradia s&o aplicaveis a todos, entretanto
podemos admitir que hd uma variada gama de formas de se alimentar e morar
gue podem satisfazer a contento as necessidades de alimentagdo e abrigo!!
(DOYAL; GOUGH, 1991, p. 155, traducdo nossa).

8 Para uma leitura mais atenta sobre emancipacéo social e o direito, recomenda-se a leitura de Santos
(2003, p. 3-76).

9 Art. 6° Sao direitos sociais a educacgéo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constitui¢&o.

10 Art, 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua
condicao social:

(...)

IV - salario minimo , fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas necessidades
vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentagdo, educacéo, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periodicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo
vedada sua vinculacéo para qualquer fim;

11 O texto em lingua estrangeira é: for example, the needs for food and shelter apply to all peoples, but
we have seen that there is a potentially infinite variety of cuisines and forms of dwelling which can meet
any given specification of nutrition and protection from the elements (DOYAL; GOUGH, 1991, p. 155)
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Um exemplo interessante de diferenca na forma de implementacdo das
necessidades € o que ocorre com a tutela constitucional de moradia, assim, a
habitacdo urbana é protegida e implementada de forma diversa da moradia indigena
ou da moradia quilombola®?.

O direito a moradia é atavicamente ligado a dignidade da pessoa humana, a
conservacdo da saude fisica e a promogdo da autonomia. Configura-se, portanto,
como uma necessidade humana que deve ser garantida, uma vez que é

imprescindivel e basico para qualquer vida humana (e ndo humana também!).

1.2 Direito a moradia e direito a habitacdo: considera¢cdes terminoldgicas

Ha um certo dissenso terminoldgico entre a utilizacdo das expressdes “direito
a moradia” e “direito a habitagdo”. Parte da doutrina!? identifica uma diferenciacdo
entre as duas expressodes. Para Sérgio Iglesias Nunes de Souza (2004), o direito a
moradia esté ligado aos atributos da personalidade da pessoa, tutela, portanto, sua
dignidade, e configura-se como um direito social constitucional conforme art. 6° da
CR/88. Distingue-se, pois, do direito de habitacdo, uma vez que este tem incidéncia
em um bem corpdéreo, em um imovel. Cuida-se, pois, de uma relacédo juridica entre
uma coisa e um individuo. Assim, o direito a moradia se caracteriza por ser um
componente capital na vida do ser humano, além de ser um bem extrapatrimonial. Por
outro lado, o direito a habitac&o recairia sobre um bem especifico, um direito real de
habitacdo e incidiria sobre um bem imdvel como instrumentalizacdo do direito a

moradia:

O domicilio é a sede juridica da pessoa natural, onde ela se presume presente
para efeitos de direito e onde exerce, ou pratica, habitualmente, seus atos e
negécios juridicos [...] A residéncia é o lugar em que a pessoa natural habita,
com a intencdo de permanecer, mesmo que dele se ausente
temporariamente. [...] ja a nog&o de habitagdo tem como prisma uma relacdo
de fato, sendo o local em que a pessoa permanece, temporaria ou
acidentalmente. A habitacdo conceitua-se como direito ao exercicio de uma
faculdade humana conferida a alguém por norma juridica ou por outrem,
permitindo a fixacdo em um lugar determinado [..]. A moradia,
conceitualmente, € um bem da personalidade, com protecao constitucional e

12 Ainda que esta diferenciacdo ndo seja muitas vezes percebida pelos operadores do direito, como
observa Duprat (2005, p.172): “A pratica judiciaria, no entanto, tende a equiparar ambos os institutos,
conferindo-lhes, de resto, tratamento processual idéntico. A situagdo mais recorrente € o manejo de
acOes possessorias em face de territérios indigenas. Citem-se, como exemplos mais recentes, as
inimeras liminares concedidas a favor de particulares em territério tradicional dos pataxé ha-ha- hae,
na Bahia, na area indigena Raposa Serra do Sol, em Roraima, e em diversas areas indigenas no Estado
de Mato Grosso do Sul”.

13 Dentre outros, Souza, (2009); Pagani (2009); Milagres (2011); Franzoni e Luft (2014).
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civil. E, portanto, um bem irrenunciavel da pessoa natural, indissociavel da
sua vontade e indisponivel, exercendo-se de forma definitiva pelo individuo;
secundariamente, recai 0 seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas é
objeto de direito e protegido juridicamente. O bem da “moradia” é inerente a
pessoa e independe de objeto fisico para a sua existéncia (SOUZA, 2004, p.
45-46).

N&o obstante, a diferenciacdo feita pelos respeitados doutrinadores, para 0s
fins deste trabalho, os termos “direito a habitacdo” e “direito a moradia”'* serdo
utilizados como sinbnimos, com o intuito de se referir ao direito fundamental ao acesso
a um local digno para se morar. Veja-se que a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, em seu artigo XXV, se utiliza do termo “habitagdo”. Em outros normativos
internacionais, o termo moradia € utilizado. Com efeito, a utilizacdo de ambos o0s
termos se liga a preservacao da dignidade humana e aos direitos de personalidade,

nao se vislumbrando utilidade préatica na diferenciacéo terminolégica.

1.3A moradia como um direito

O conceito de necessidade € ponto fulcral para se pensar a moradia como um
direito. Todos nés moramos em algum lugar, ainda que este local seja a rua. A
moradia, portanto, é essencial'® para a nossa sobrevivéncia e para se levar uma vida
segura, independente e autbnoma. Configura-se como elemento central e condiciona
a autoestima, o bem-estar e 0 acesso das pessoas a equipamentos publicos. Todos
tém que morar em algum lugar, ainda que debaixo da ponte, o0 que demonstra o
carater ndo intencional da moradia, ndo havendo qualquer possibilidade de um
individuo ndo morar em algum espaco determinado. Ora, ser é ser-no-mundo?®, é ser

em um determinado lugar, é morar em algum local.

14 Também utilizam os termos como sindnimos: Monteiro (2015) e Luft (2014).

15 Segundo Screiber (2002, p. 81-83), “a ndo-habitagcdo ou habitacdo das ruas representa nao apenas
a perda da moradia, mas a perda da propria condi¢do de pessoa. De fato, todo individuo, tende
naturalmente a delimitar um espaco de ocupacdo que lhe possa servir de referéncia a sua prépria
identidade. Analisando, por exemplo, o comportamento de pacientes de determinado hospital
psiquiatrico do Rio de Janeiro, pesquisadores constatam como praticas frequentes entre os internos o
“apego fisico a bens pessoas” e a “criagcdo de espacos individuais nos quartos coletivos e nas areas de
convivio comum. [...] Também nas populacdes de rua verifica-se a tendéncia a guarda de bens
pessoas, a construcdo de abrigos temporarios e a delimitacdo, sendo de um espaco individual, de um
territério de ocupacao dos grupos de convivio habitual.[...] O viver nas ruas — antitese do tema —
demonstra, por si s6 a importancia da moradia para o desenvolvimento e a manutengéo da condi¢do
humana. Da mera observagdo das populagdes de rua ja se conclui que a delimitacdo de um espaco
fisico de uso pessoal é pressuposto inafastavel da dignidade e da prépria personalidade humana”.

16 Expressao utilizada por Heidegger que significa dizer que estamos sempre no mundo e existimos
sempre em um mundo.
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Por outro lado, a privagdo de uma moradia digna repercute como um grave
dano ao individuo?’, que persistira até que se tenha efetivado este direito. Acresca-se
gue a nao efetivacdo do direito a moradia acarreta danos a diversos outros direitos
como o direito ao trabalho, a integridade fisica, a educacéo, a saude, a privacidade, a
vida familiar e a participacédo politica (PISARELLO, 2003).

Apesar da extrema importancia, a moradia digna ndo é uma realidade para uma
grande parcela dos brasileiros. O déficit habitacional® brasileiro perfaz 6.068.061
domicilios, desse total, 5.315.251, ou 85,7%, estédo localizados nas areas urbanas.
Acresca-se que “em 2014, s&o cerca de 11,275 milhdes de domicilios carentes de
pelo menos um tipo de servico de infraestrutura, o correspondente a 19,5% dos
domicilios particulares permanentes urbanos do pais” (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2016, p.58). Torna-se evidente que a existéncia de uma necessidade por
moradia digna ndo garante necessariamente a sua efetiva implementacgao.

Esse grave problema é, em sua maior parte, um problema urbano!®. O Brasil é
hoje um pais em que 84,36% de sua populacédo (160.925.804 habitantes) mora em
cidades e 15,64% habita areas rurais (29.829.995 habitantes), de acordo com 0s
dados do IBGE relativos ao Censo de 2010. Das nossas regides, o Sudeste apresenta
o maior indice de urbanizagdo, com 90,25% da populacdo morando em cidades,
seguida da regiao Centro-Oeste, com 88,79%; regido Sul, com 84,93%; regiao Norte,
com 73,35%; e regido Nordeste com 73,35% (IBGE, 2012). A predominancia da
populacao urbana sobre a rural foi o resultado de uma transformacéo demografica dos

ultimos sessenta anos. Em 1950 a populacdo urbana configurava apenas 36% da

17 Segundo Carli (2009, p. 11), a moradia “Consubstancia atributo essencial da personalidade, pois é
no locus doméstico que as pessoas desenvolvem seu carater, ddo seus primeiros passos rumo ao
processo de crescimento espiritual, fisico e intelectual. Enfim, €, primeiramente, no espaco do lar,
concretizado num teto com paredes, portas, janelas e banheiro, que o individuo se sente protegido e
seguro para iniciar o aprendizado da vida em relagdo. Enfim, a capacidade de enfrentar o “mundo da
vida” com seguranga, autoconfianga e dignidade pressupde a existéncia de uma moradia com
qualidade”.

18 Como déficit habitacional, entende-se a necessidade de constru¢do de novas moradias para a
solucao de problemas sociais e especificos de habitacdo, detectados em certo momento, esté ligado,
portanto, diretamente as deficiéncias do estoque de moradias.

19 Por que as cidades atraem tantas pessoas? O poder de atracédo das cidades é explicado de forma
criativa por Raquel Ronik (2004, p.12) quando compara com um imé que atrai as pessoas por questdes
econdmicas, culturais ou religiosas: "[...] na busca de algum sinal que pudesse apontar uma
caracteristica da cidade de qualquer tempo e lugar, a imagem que me veio a cabeca foi a de um im4,
um campo magnético que atrai, reine e concentra os homens”.
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populacéo total brasileira. Este percentual chegou a casa dos 55% apenas em 1970,
evoluindo para 81% no ano 2000%°,

O afluxo imenso de pessoas para as cidades foi acompanhado por uma brutal
concentracdo de renda?l. Por outro lado, esse processo ndo foi acompanhado por
politicas publicas urbanas e habitacionais que suprissem a demanda crescente por
moradia. A consequéncia urbana desse desenvolvimento é uma cisdo da cidade entre
guem pode pagar por sua moradia e aqueles que ndo tém possibilidade para isso. Em
funcdo do desemprego e subemprego e da consequente baixa remuneracao, parte da
populacdo se viu obrigada a reduzir os gastos necessarios para sua sobrevivéncia.
Entre esses gastos essenciais estava e estd o gasto com a moradia e, como esta
camada da populacdo ndo pode comprar uma propriedade ou alugar, a ocupacao
ilegal surge como Unica estratégia de sobrevivéncia?? 23,

A teoria dos dois circuitos (SANTOS, 2004 [1979]) evidencia bem a
representacdo fragmentada dos espacos urbanos brasileiros, em que h& um circuito
superior, moderno, que concentra uma minoria com rendas muito elevadas e que pode
usufruir de forma constante dos bens e dos servi¢os, e um circuito inferior, que esta
privado de bens e servicos necessarios a sua sobrevivéncia. A despeito desta

segmentacgao, os circuitos inferior e superior sdo dependentes e se comunicam.

20 A titulo de comparacao, segundo dados do relatério World Urbanization Prospects, produzido em
2014 pela Divisdo das Nac¢bes Unidas para a Populacdo do Departamento dos Assuntos Econémicos
e Sociais (DESA), a populagéo urbana mundial excedeu a populacéo rural apenas em 2007. O estudo
ainda prevé que, em 2050, dois ter¢os da populagdo (66%) sera urbana (ONU, 2014, p.1).

21 Atualmente, apesar de uma relativa melhora nos ultimos dez anos, a distribuicdo de renda brasileira
€ muito pior do que em diversos paises vizinhos. O indice Gini (quanto mais préximo de 1, maior a
desigualdade) para o Brasil, em 2013, era de 0,529; enquanto que na Argentina, 0,42; no Uruguai,
0,43; no Paraguai, 0,48; no Chile, 0,50; e no Peru, 0,44 (Dados disponiveis em:
<http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI>. Acesso em: 03 jul. 2017). Por outro lado,
dados do PNAD 2013, indicam que 40 milhdes de brasileiros exercem trabalhos informais e nao
possuem carteira assinada ou qualgquer vinculo com a seguridade social, ou seja, 42% da populagao
ativa ndo possui carteira de trabalho assinada ou ndo contribui para a previdéncia social. Acresca-se,
ainda, que 45% dos brasileiros de 16 a 24 anos ocupados exercem trabalhos informais, ja entre os
idosos este percentual é de 69% (IBGE, 2015)

22 Essas ocupacdes sdo toleradas pelo Poder Publico, conforme Maricato (1999, p. 12): “Como parte
das regras do jogo, a ocupacao de terras urbanas tem sido tolerada. O Estado ndo tem exercido, como
manda a lei, o poder de policia. A realidade urbana é prova insofismavel disso. Impossivel admitir o
contrario, pois se essa gigantesca ocupacéo de terras ndo fosse tolerada e a populacao pobre ficasse
sem alternativa nenhuma, teriamos uma situagéo de guerra civil, considerando os nimeros envolvidos.
Para dar uma ordem de grandeza, estamos nos referindo a aproximadamente dois milhdes de pessoas
que moram em favelas, apenas no municipio de Sdo Paulo”.

23 Mike Davis (2006, p. 47) chama este processo de “segredo magico do urbanismo do Terceiro Mundo”,
um vultuoso subsidio ndo planejado aos pobres. Ainda, esse mesmo autor chama atencao que esta
ocupacdo pode ser uma estratégia financeira para mercantilizacéo de terras ainda ndo aproveitadas,
nestes termos (p. 97): “os invasores convertem encostas aridas, campos marginais ou alagados
pantanosos em terrenos habitaveis, aumentando assim o valor da terra para os proprietarios que podem
ser despejar os moradores ou aumentar muito o aluguel”.
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Assim, os individuos de um circuito podem ser utilizados como forca de trabalho para
um outro circuito. Essa dinamica, conforme preceitua Milton Santos (1994), cria areas
opacas, em que as politicas publicas ndo chegam, dotadas de insuficiente
infraestrutura urbana; e areas luminosas, onde ha um bom equipamento publico, boa
infraestrutura, oportunidades de trabalho e acesso a cultura e ao lazer.

A ilegalidade e a precariedade dessas ocupacdes repercutem em diversas
relacdes sociais?® e reproduz pobreza e violéncia. Conforme aduz Boaventura de
Souza Santos (1993, p. 45), que analisou a vida dos habitantes de uma favela (home

ficticio de Pasargada) do Rio de Janeiro nos anos 60-70:

A expresséo "nés éramos e somos ilegais” (de um antigo morador da favela),
gue, no seu contexto semantico, liga o status de ilegalidade com a prépria
condicao humana dos habitantes de Pasargada, pode ser interpretada como
indicacdo de que nas atitudes destes para com o sistema juridico nacional,
tudo se passa como se a legalidade da posse da terra repercutisse sobre
todas as outras rela¢des sociais, mesmo sobre aquelas que nada tém com a
terra ou com a habitac&o.

A insatisfacdo dessas necessidades produz demandas e movimentos sociais
gue lutam pela implementacéo e concretizacdo desses direitos. O acesso a terra, e a
consequente moradia, sempre foi uma situacdo complexa no Brasil. Concentrada na
mao de poucos, a terra sempre esteve em poder de uma pequena parte da populagao.
A partir dessa realidade, comecam a surgir movimentos de luta por reformas
estruturais.

Nos anos 60, o Brasil era um pais rural e a reforma agréaria era uma bandeira
que unificava os movimentos de acesso a terra. Com a crescente urbanizacédo, o tema
urbano foi ganhando musculatura.

Em janeiro de 1985, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) foi
criado. Inicialmente o movimento tinha como principal bandeira a luta por moradia e
gradualmente essa reivindicacdo foi sendo complementada pelo direito a cidade,
assim as reivindicagdes ndo se resumiam mais a uma casa, mas sim uma casa com

equipamentos publicos, com ruas asfaltadas, com escolas e hospitais préximos etc.

24 Demonstrando essa producédo de desigualdade, Rolnik (2002, p. 54) afirm:. “A exclusdo é muito mais
do que a expressao da desigualdade de renda e das desigualdades sociais: ela € agente de reproducéo
dessa desigualdade. Em uma cidade dividida entre a por¢éo legal, rica e com infraestrutura e a ilegal,
pobre e precaria, a populacdo que esta em situagédo desfavoravel acaba tendo muito pouco acesso a
oportunidades de trabalho, cultura ou lazer. Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam
nos meios daqueles que ja vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdes da exclusao
incidindo sobre a mesma populagéo fazem com que a permeabilidade entre as duas partes seja muito
pequena.”



30

O MNRU teve como uma de suas principais estratégias a luta pela positivagéo
dos direitos ligados a reforma urbana e alcancgou significativos progressos: o capitulo
de politica urbana da Constituicdo, o Estatuto da Cidade, Lei da Mobilidade Urbana,
Lei do Saneamento, Lei sobre Residuos Solidos, Medida Proviséria de Concesséo de
Uso Especial para Fins de Moradia, criagdo do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades, dentre outros.

E interessante notar que apesar de a moradia ser uma necessidade humana,
sua positivacdo depende da luta e da pressao da populacéo e dos movimentos sociais
sobre os poderes constituidos. Os direitos sociais sdo o resultado da batalha e da
pressdo daqueles que ndo tém acesso a bens essenciais. E um produto histérico
ligado ao contexto de cada local. Resultado da luta contra o poder e a opressdo?®.

Conforme argumenta Bobbio (1992, p. 5):

Os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, séo direitos
histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizados por
lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de
modo gradual, ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas.

Por serem resultados de lutas e processos historicos, esses direitos estao
sempre em transformacéo. Sao resultados de dindmicas sociais, representam, como
estatui Herrera Flores (2009), processos, efeitos parciais e temporarios de combates
postos em praticas pelas pessoas com o intuito de ter suas necessidades basicas
satisfeitas. Por se configurarem como processos e resultados inacabados, nao
garantem de forma permanente a satisfacdo dos bens exigiveis para se viver.

Veja-se que a moradia é consagrada como um direito fundamental pela
CRFB/1988, no entanto, uma caminhada em qualquer uma de nossas grandes
cidades mostra que a realidade é diferente da previsdo constitucional. Favelas,
moradores de ruas e corticos demonstram que a positivacao de direitos ndo é garantia,

per si, de fruicdo de direitos.

25 No mesmo sentido, Hespanha (1997, p. 15) afirma: “o direito existe sempre em sociedade e [...] as
solucdes juridicas sdo sempre contingentes em rela¢éo a um dado envolvimento (ou ambiente)”. Cite-
se também, no mesmo sentido, Ignacy Sachs (1998, p.156): “Nao se insistira nunca o bastante sobre
o fato de que a ascenséao dos direitos é fruto de lutas, que os direitos sdo conquistados, as vezes, com
barricadas, em um processo historico cheio de vicissitudes, por meio do qual as necessidades e as
aspiracOes se articulam em reivindicacdes e em estandartes de luta antes de serem reconhecidos como
direitos. O caminho a percorrer sera longo e arduo a julgar pela distancia a vencer para ultrapassar a
extrema pobreza que constitui negacdo manifesta dos direitos fundamentais”.
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Em vista dessa realidade, poder-se-ia argumentar que a positivacao de direitos
consubstanciaria uma tatica simbdlica com objetivo principal de diminuir as cobrancas
e as pressodes feitas pelos movimentos sociais por politicas publicas mais efetivas. A
promulgacdo de leis que garantissem direitos fundamentais — que teria, portanto,
intencdo de imunizar “o sistema politico contra outras possibilidades” e transferir “a
solugéo dos problemas para um futuro remoto” — seria um “alibi em favor dos agentes
politicos dominantes e em detrimento da concretizacdo constitucional” (NEVES, 1996,
p. 327).

Interessante andlise é feita por Lénio Streck (2000) quando chama atencao
para a estratégia de positivacdo de direitos para se amainar agitacdes, enfraquecer
tensdes sociais e controlar os conflitos sociais, por meio de “deslocamentos
ideologico-discursivos”, transformando as tensdes sociais em conflitos abstratos,

definidos por termos juridicos interpretaveis e decidiveis:

a dogmatica juridica utiliza-se de um artificio [...] astlcia da razdo dogmatica,
gue atua mediante mecanismos de deslocamentos ideoldgico-discursivos.
Esta astlcia da razéo dogmatica pde-se assim a servigo do enfraguecimento
das tensfes sociais, na medida em que neutraliza a presséo exercida pelos
problemas de distribuicdo de poder, de recursos e de beneficios escassos.
[...] os fendmenos sociais chegam ao Judiciario passam a ser analisados
como meras abstracdes juridicas, e as pessoas, protagonistas do processo,
sdo transformados em réu e autor [...] isso significa dizer que os conflitos
sociais ndo entram nos féruns e nos tribunais, gragas as barreiras criadas
pelo discurso produzido pela dogmatica juridica dominante. [...] preso nas
amarras do sentido comum tedrico um juiz de direito concedeu liminar de
reintegracdo de posse em favor do fazendeiro que ocupava terras de
propriedade do governo para desalojar centenas de sem-terras, sem
examinar se eram ou nao particulares. Resultado disso é que morreram
varias pessoas. Para o magistrado, ndo se tratava de um conflito social, mas
apenas de um problema decidivel no &mbito da juricidade (STRECK, 2000,
p. 64-65).

No entanto, a positivacdo de direitos fundamentais, em especial o direito a
moradia, tem, ao contrario do exposto acima, uma importante funcdo de reforco a
significagdo normativa dessa necessidade basica. Assim, positivar chama atencéo do
Estado para a implementacéo de politicas publicas que favorecam a implementacao
de direitos. Por outro lado, a consagragcédo como direito fundamental € um instrumento
de empoderamento das minorias frente as decisbes majoritarias tomadas pelo Estado.

Um contrapoder, nas palavras de Luigi Ferrajoli (2009), que tutela os sujeitos

menos protegidos contra a lei do mais forte, tratando-se, portanto, de um fator que
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equilibra o jogo assimétrico da politica?®>. No mesmo sentido, a ideia de Ronald
Dworkin (1984) de direitos como trunfos?’, em que os direitos seriam instrumentos
contramajoritarios que impediriam que decisfes coletivas restringissem direitos
fundamentais.

Conclui-se que a positivacado do direito a moradia é de extrema importancia,
uma vez que serve como um escudo protetor, um fator de empoderamento daqueles
gue ndo tém acesso a uma moradia. Todos esses instrumentos em conjunto com
pressdo popular podem forcar o Estado a adotar politicas publicas que efetivem esse
direito. Essa positivacdo pode ocorrer tanto na legislagdo interna quanto nas
legislacbes supranacionais. Sendo assim, nos proximos capitulos, abordaremos as

perspectivas nacionais e internacionais de positivacao do direito a moradia.

1.4 A moradia como Direito Humano

Primeiramente, torna-se necessario uma diferenciacdo semantica entre 0s
termos “direitos humanos”, “direitos fundamentais” e “direito dos homens”, uma vez
que sdo, ndo poucas vezes, usados como se sinbnimos fossem. Até mesmo a
Constituicdo de 1988 faz uma certa confusdo semantica ao utilizar-se de diversos

termos para se referir aos direitos fundamentais?®.

26 Conforme preceitua Ferrajoli (2009, p. 364-369): “gracias a los derechos primarios, el contra-poder
de todos, es decir, el sistema de limites y vinculos opuesto por todos, a si mismo, en garantia de todos.
Es cierto, por otro lado, que los derechos fundamentales, [...] no suponen ni requieren el consenso de
todos, dado que su papel es la tutela de los sujetos mas débiles frente a la ley del mas fuerte que regiria
en su ausencia. [...]Se confirma asi el papel de los derechos fundamentales como leyes del mas débil
y, al mismo tiempo, como criterios para trazar los confines entre el respeto a todos los individuos en
cuanto personas Yy el debido respeto a sus diferencias culturales. Los derechos fundamentales son
siempre leyes del mas débil frente a ley del mas fuerte, que bien puede ser la ley expresada por sus
mismas culturas, incluidas las que conviven en nuestros propio paises accidentales: que protegen al
individuo de su propio ambiente cultural e incluso familiar, a la mujer frente al padre o al marido, al
menor frente a los padres, a los oprimidos de las practicas opresivas de sus culturas. Piénsese en la
clitoritomia o0 en las practicas de segregacion realizadas por los talibanes: son lesiones graves en
perjuicio de la integridad fisica, la libertad y la dignidad de las mujeres que ningln respeto de la cultura
ajena puede justificar, por la misma razon por la que no es justificable el codigo de honor mafioso, el
homicidio por causa de honor, o el duelo y otros similares”.

27 Segundo o citado autor, “rights are best understood as trumps over some background justifications
for political decisions that states a goal for the community as a whole” (DWORKIN, 1984, p.153).

28 Ingo Sarlet (2006, p. 34) cita os seguintes termos utilizados pela nossa Constituicdo: a) direitos
humanos (art. 4°, inc.ll; b) direitos e garantias fundamentais (epigrafe do Titulo Il, e art. 5°, § 19); c)
direitos e liberdades constitucionais (art. 5°, inc LXXI) e d) direitos e garantias individuais (art. 60, 84°,
inc. 1V)
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A expressao “direito dos homens”?® tem conotacéo fortemente jusnaturalista,
inerente a natureza humana, pertencente ao homem enquanto tal e por isso
intemporal e universal, um direito natural do ser humano que independe de
reconhecimento por documento internacional ou positivacdo em Constituicdo. Sao
direitos validos para todos os povos e em todos os tempos. Veja-se que esta
concepcao ndo deixa de ser equivocada com o que foi defendido no presente trabalho.
Uma vez que se entende que os direitos sdo frutos de conquistas e anseios de
determinados povos em determinados espacos, ndo haveria a validade universal
desses direitos. Ademais, tal expresséo denota uma determinacao de género que nao
se coaduna com 0 momento atual.

Por outro lado, os direitos fundamentais se caracterizam por estarem previstos
na ordem constitucional interna de cada Estado, sédo, portanto, direitos limitados a
certos espacos e a determinado tempo, vigentes em uma ordem juridica especifica.
Ja quando se fala em direitos humanos, esta-se a falar de direitos previstos em
tratados e declara¢des internacionais, tem, portanto, uma protecao internacional ndo
restrita as fronteiras dos Estados nacionais. Nos dois casos, 0 objeto a ser tutelado
sera a dignidade da pessoa humana. A diferenca, entretanto, € o @mbito de protecao.

Nesse sentido, Ingo Sarlet (2006, p. 36-37) afirma:

Em que pese sejam ambos os termos (‘direitos humanos’ e ‘direitos
fundamentais’) comumente utilizados como sindnimos, a explicacdo
corriqueira e, diga-se de passagem, procedente para a distin¢do é de que o
termo ‘direitos fundamentais’ se aplica para aqueles direitos do ser humano
reconhecidos e positivados na esfera do direito constitucional positivo de
determinado Estado, ao passo que a expressao ‘direitos humanos’ guardaria
relacdo com os documentos de direito internacional, por referir-se aquelas
posicBes juridicas que se reconhecem ao ser humano como tal,
independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem
constitucional, e que, portanto, aspiram & validade universal, para todos os
povos e tempos, de tal sorte que revelam um inequivoco carater
supranacional (internacional)

Assim, ainda que nos ultimos anos no Brasil tenha havido um grande

movimento de positivagdo interna dos direitos humanos, ndo podemos tomar as duas

29 Assim dispde Canotilho (2010, p. 393) sobre a diferenca entre os direitos fundamentais e dos
homens: “As expressdes direitos do homem e direitos fundamentais sédo frequentemente utilizadas
como sindnimas. Segundo a sua origem e significado poderiamos distingui-las da seguinte maneira:
direitos do homem sao direitos validos para todos os povos e em todos os tempos; direitos
fundamentais s@o os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espago-
temporalmente. Os direitos do homem arrancariam da propria natureza humana e dai o seu carater
inviolavel, intertemporal e universal; os direitos fundamentais seriam os direitos objetivamente vigentes
numa ordem juridica concreta.”
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expressbes como sinbnimas, pois 0s ambitos de validade e de efetividade desses
direitos sao diferentes. Cabe agora fazer uma analise do Sistema Internacional de
Protecao aos Direitos Humanos e das diversas normatizacdes internacionais do direito

a moradia

1.4.1 O sistema Internacional de protecao aos Direitos Humanos

As atrocidades cometidas nas Guerras Mundiais demonstraram que a
sobrevivéncia da humanidade passaria necessariamente por uma constru¢cao de um
sistema internacional de protecéo dos direitos humanos e por uma reorganizacao das
relacfes internacionais, tendo como fundamento essencial o respeito a dignidade da
pessoa humana.

Nas palavras de Piovesan (2013, p. 190):

Nesse contexto, desenha-se o esfor¢o de reconstrugéo dos direitos humanos,
como paradigma e referencial ético a orientar a ordem internacional
contemporénea. Se a Segunda Guerra significou a ruptura com os direitos
humanos, o pés-guerra deveria significar sua reconstru¢éo.

Em funcdo das grandes violagbes cometidas pelos Estados, criou-se a
conviccdo de que a protecao dos direitos humanos deveria ndo ser feita apenas pelas
ordens juridicas nacionais, mas também pelos organismos e pelas legislacGes
internacionais.

A Carta Constitutiva das Nacdes Unidas foi assinada em 1945 e tinha como
propésitos a manutencao da paz e da seguranca internacional, o desenvolvimento das
relacbes amistosas entre as nacdes e a cooperacdo internacional. O respeito as
liberdades fundamentais e aos direitos humanos foi consagrado como principio
fundante da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU).

Apesar da mencéo aos direitos humanos em diversos dispositivo®°, ndo ha na

carta qualquer conceituacdo do que significasse essa expressdo, nem qualquer

30Como exemplo destas citagdes: “Artigo 1. Os propdsitos das Nagbes unidas sao: (...) 3. Conseguir
uma cooperacdo internacional para resolver os problemas internacionais de carater econémico, social,
cultural ou humanitario, e para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais para todos, sem distin¢éo de raca, sexo, lingua ou religido; e Artigo 13. 1. A Assembleia
Geral iniciara estudos e fara recomendacdes, destinados a: [...] b) promover cooperagao internacional
nos terrenos econdmico, social, cultural, educacional e sanitério e favorecer o pleno gozo dos
direitos humanos e das liberdades fundamentais, por parte de todos os povos, sem distingdo de raca,
sexo, lingua ou religido; Artigo 55. Com o fim de criar condi¢bes de estabilidade e bem estar,
necessarias as relagdes pacificas e amistosas entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
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definicdo do seu conteddo. Assim, com o intuito de constituir significado, de atribuir
maior eficacia e de positivar o contetdo minimo da protecao internacional dos direitos
humanos enunciada na Carta, a Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes
Unidas, no dia 10 de dezembro de 1948, aprovou por unanimidade a Declaracéo

Universal dos Direitos Humanos3!.

1.4.2. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos

Em fungdo de sua centralidade e relevancia na vida das pessoas, a moradia
passou a ser reconhecida internacionalmente como um direito humano®2. Assim, a
moradia foi consagrada, em 1948, pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
das Nacdes Unidas, artigo XXV, 133, Veja-se também que a propriedade é tutelada
como direito humano e protegida contra qualquer interferéncia arbitraria, conforme
disposicdo do art. XVII, 134, A tutela do domicilio também é consagrada no artigo XI113,
visando precipuamente proteger a intimidade da pessoa frente a interferéncias em sua
vida privada.

O direito a habitacao protegido pela Declaracdo ndo é apenas de um abrigo, de
uma morada. Muito pelo contrario, o direito a moradia protegido pelo documento é
aquele que tem capacidade para assegurar a pessoa e a sua familia satde e bem-

estar. Ha uma ligacao clara entre moradia e a dignidade da pessoa humana.

igualdade de direitos e da autodeterminacdo dos povos, as Na¢des Unidas favorecerdo: c) o respeito
universal e efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos, sem distincédo
de raga, sexo, lingua ou religido.” (grifo e destaque nosso)

31 A Declaragdo Universal foi adotada pela Assembleia Geral com 48 votos a favor, nenhum contra e
oito abstencdes (Bielorrussia, Tchecoslovaquia, Polonia, Ucrania, Unido Soviética e lugoslavia, Africa
do Sul e Ardbia Saudita).

32 Neste documento foi utilizado a palavra “habitagédo”.

33 Art. XXV. 1 Toda pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para Ihe assegurar e a sua familia
a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacao, ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia
meédica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a seguran¢a no desemprego, na
doenca, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por
circunstancias independentes da sua vontade.

34 Art. XVII 1.Toda a pessoa, individual ou colectiva, tem direito a propriedade. 2.Ninguém pode ser
arbitrariamente privado da sua propriedade.

35 Artigo Xll. Ninguém sofrera intromissdes arbitrarias na sua vida privada, na sua familia, no seu
domicilio ou na sua correspondéncia, nem ataques a sua honra e reputagdo. Contra tais intromissdes
ou ataques toda a pessoa tem direito a proteccao da lei.
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Deve-se registrar que a Declaracdo em questdo, ao contrario dos tratados
internacionais®, é um instrumento de soft law3”. A forma como foi adotada, qual seja
resolucdo da Assembleia Geral, ndo possui forca juridica vinculante. Todavia,
entende-se, com esteio em abalizada doutrina, que a indigitada Declaracdo € um
instrumento vinculante que interpreta a “expresséo direitos humanos constantes dos
arts. 1° (3) e 55 da Carta das Nagdes Unidas” (PIOVESAN, 2014, p. 216). Trata-se de
uma interpretacao auténtica que vincula os Estados que “assumem compromisso de
assegurar o respeito universal e efetivo dos direitos humanos” (PIOVESAN, 2014, p.
219). Por outro lado, por ser imprescindivel as relagcfes internacionais, tornou-se um
elemento basico do direito costumeiro e dos principios gerais do Direito Internacional
vinculando todos os Estados (FACHIN, 2015).

1.4.3 O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais3®

Com o intuito de especificar os direitos previstos na Declaracao Universal dos
Direitos Humanos e dota-los de um aparato préprio para sua aplicabilidade®?, foram

elaborados dois importantes instrumentos*’: Pacto Internacional sobre Direitos Civis

36 Conforme licdo de Mazzouli (2014, p. 44), entende-se por tratado “todo acordo formal, concluido
entre sujeitos de Direito Internacional Publico, regido pelo direito das gentes e que visa a producéo de
efeitos de direito para as partes contratantes”.

37 Citando novamente Mazzouli (2014, p. 73), “Apesar de ndo se ter ainda, na doutrina internacionalista,
uma conceituacao clara do que seja soft law — que em portugués, pode ser traduzida por direito plastico,
direito flexivel ou direito maleavel -, pode-se afirmar que na sua acepcao atual ela compreende todas
aquelas regras cujo valor normativo € menos constringente que o das normas juridicas tradicionais”.
38 Veja-se que, conforme decisdo no Recurso Extraordinario n® 466.343-1/SP, o Supremo Tribunal
Federal entende que os Tratados Internacionais de Direitos Humanos tém natureza infraconstitucional
e supralegal — a excecao dos tratados aprovados em dois turnos de votacdo por trés quintos dos
membros de cada uma das casas do Congresso, que tém status de Emenda Constitucional. Entretanto,
o entendimento do Supremo ndo é acompanhado pela doutrina especializada em direito internacional
que defende o status constitucional de todos os tratados que versem sobre Direitos Humanos, nesse
sentido, confira-se PIOVESAN (2013. p. 113-163).

39 Segundo Mazzouli (2016, p.100): “Criaram-se, com os pactos de 1966, mecanismos de
monitoramento dos direitos humanos, por meio da Organizacdo das Nac¢des Unidas a exemplo dos
relatérios tematicos (ou reports) em que cada Estado relata @ ONU o modo pelo qual esta
implementando os direitos humanos no pais, e das comunicac¢des interestatais, e que um dos Estados-
partes no acordo alega que outro Estado-parte incorreu ou esta incorrendo internamente em violagéao
de direitos humanos consagrados pelo compromisso firmado entre ambos. O Protocolo Facultativo
Relativo ao Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, também de 1966, traz ainda o
mecanismo das peti¢des individuais (possiveis somente quando esgotados 0s recursos internos quanto
a reclamacao dos direitos humanos violados)”.

40 A razéo da elaboracdo de dois tratados, e ndo apenas um sO, é explicada por Fabio Konder
Comparato (2010, p. 292): “A elaboragao de dois tratados e ndo de um s6, compreendendo o conjunto
dos direitos humanos segundo o modelo da Declaracdo Universal de 1948, foi o resultado de um
compromisso diplomatico. As poténcias ocidentais insistiam no reconhecimento, tdo-s0, das liberdades
individuais classicas, protetoras da pessoa humana contra os abusos e interferéncias dos 6rgdos
estatais na vida privada. Ja os paises do bloco comunista e os jovens paises africanos preferiam por
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e Politicos e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
ambos aprovados pela Assembleia Geral da ONU, em 1966, e ratificados pelo Brasil
em 1992, pelos Decretos n°® 592 e n° 591, respectivamente.

A expressdao moradia é utilizada no Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais acrescida da palavra adequada. Nestes termos,
explicitamente o normativo estabeleceu que néo basta apenas uma habitacdo, apenas
um abrigo, apenas uma estrutura com parede e teto. A residéncia deveria ser
adequada agregando, assim, um padrdo minimo necessario para a existéncia digna
das pessoas. Esse direito a moradia, robustecido por diversas garantias, liberdades e
protecdes, é previsto no Artigo 11, 81, que dispoe:

Os Estados-parte no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequado para si préprio e para sua familia, inclusive a
alimentacéo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria
continua de suas condi¢Bes de vida. Os Estados-parte tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecuc¢do desse direito, reconhecendo,

nesse sentido, a importancia essencial da cooperag¢éo internacional fundada
no livre consentimento (ONU, 1966).

E de se ressaltar que, conforme o artigo 2° do Pacto*!, os Estados assumiram
uma verdadeira obrigacdo juridica, comprometendo-se a adotar medidas
progressivas, no plano econémico e técnico, até o maximo de seus recursos
disponiveis.

Interpretando o citado artigo 2°, Pisarello (2003, p. 117-118) argumenta que 0S
Estados teriam os seguintes deveres: (1) ndo adotar medidas de carater regressivo,
tais quais os despejos ilegais; (2) efetuar medidas concretas para o cumprimento
efetivo do Pacto; (3) que essas medidas sejam tomadas em tempo razoavel; (4) dever
empreender todos os esfor¢os possiveis em direcdo do cumprimento do Pacto; (5) dar

prioridade aos grupos vulneraveis; (6) dever de garantir o minimo existencial a todos.

em destaque os direitos sociais e econdmicos, que tém por objeto politicas publicas de apoio aos
grupos ou classes desfavorecidas, deixando na sombra as liberdades individuais. Decidiu-se, por isso,
separar essas duas séries de direitos em tratados distintos, limitando-se a atuacéo fiscalizadora do
Comité de Direitos Humanos unicamente aos direitos civis e politicos, e declarando-se que os direitos
que tém por objeto programas de agéo estatal seriam realizados progressivamente, "até o maximo dos
recursos disponiveis" de cada Estado (Pacto sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, art. 22,
alinea 1).”

4 ARTIGO 2° 1. Cada Estado-parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por
esforco proprio como pela assisténcia e cooperacdo internacionais, principalmente nos planos
econdmico e técnico, até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no
presente Pacto, incluindo, em particular, a ado¢édo de medidas legislativas.
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No mesmo sentido, Saule Junior (1999, p. 94) entende que a obrigagéo de
realizar progressivamente o direito a moradia exige do Estado brasileiro as seguintes
medidas: (1) adocdo de instrumentos financeiros, legais, administrativos, fiscais,
urbanisticos e de regularizacdo fundiaria para a promocdo de uma politica
habitacional; (2) constituicdo de um sistema nacional de habitacao de interesse social,
descentralizado, com mecanismos de participacao popular e recursos subsidiados; (3)
revisao de legislacao e instrumentos de modo a eliminar normas que acarretem algum
tipo de restricdo e discriminacdo sobre o exercicio do direito a moradia; (4) imediata
implementacdo de legislacdes e instrumentos de garantia do direito a moradia,
especialmente o Estatuto da Cidade; (5) destinacdo de recursos publicos para a

politica habitacional.

1.4.4 O Comentério Geral n° 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

O Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (CDESC), que tem
por incumbéncia a fiscalizacdo do cumprimento pelos Estados-parte do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, editou o Comentério Geral n° 4 (ONU, 1991),
explicitando o que viria a ser “moradia adequada”. Assim, o CDESC esclareceu que o
direito a habitacdo adequada se aplica a toda e qualquer pessoa e ndo deve ser
interpretado em um sentido estreito ou restrito que o equipara com, por exemplo, 0
abrigo provido meramente de um teto sobre a cabeca dos individuos. Precisa ser visto
como um direito a viver com seguranca, paz e dignidade. Assim, os elementos
constitutivos de uma moradia adequada sao:

a) Seguranca juridica da posse: direito de todas as pessoas terem
garantias juridicas que as protejam de despejos forcados, pressodes
incOmodas e outras ameacas;

b) Disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e infraestrutura
essenciais para saude, seguranca, conforto e nutricdo, além de acesso
sustentavel a recursos naturais e comuns, agua apropriada para beber,
energia para cozinhar, aguecimento e iluminagéo, facilidades sanitarias,
meios de armazenagem de comida, depdsito dos residuos e de lixo,
drenagem do ambiente e servicos de emergéncia;

C) Custo acessivel de tal modo que a obtencéo e a satisfacdo de

outras necessidades basicas ndo sejam ameacadas ou comprometidas.
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d) Habitabilidade da moradia garantido a seguranca fisica dos
ocupantes e os protegendo do frio, umidade, calor, chuva, vento ou
outras ameacas a saude, riscos estruturais e riscos de doenca.

e) Acessibilidade das habitacfes, em especial para aqueles grupos
desfavorecidos como idosos, criancas, deficientes fisicos, os doentes
terminais, os portadores de HIV, pessoas com problemas cronicos de
saude, os doentes mentais, vitimas de desastres naturais, pessoas
vivendo em dareas propensas a desastres, e outros deveriam ser
assegurados um patamar de consideracdo prioritaria na esfera
habitacional;

f) Localizacdo que permita acesso a opc¢Oes de trabalho, servigos
de saulde, escolas, creches e outras facilidades sociais. Além disso, as
habitagBes ndo deveriam ser construidas em locais poluidos e nem nas
proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o direito a saude dos
habitantes;

0) Adequacédo cultural, os materiais de construcdo usados e as
politicas em que se baseiam devem possibilitar apropriadamente a
expresséao da identidade e diversidade cultural da habitacéo.

1.4.5 O Comentério Geral n° 7 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

No Comentario Geral n°® 4 (ONU, 1991), o Comité ressaltou que todas as
pessoas deveriam ter assegurado um grau de seguranca na posse que garantisse
determinada protecado contra os despejos for¢cados e ainda concluiu que os despejos
forcados sdo prima facie incompativeis com o Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC). Passados seis anos da edi¢ao do citado
comentario e depois de diversos casos de despejos forcados ocorridos em paises
signatarios do PIDESC, o Comité editou o0 Comentario n® 7 (ONU, 1994) com o intuito
de prover melhores definicdes sobre as garantias e as obrigacdes contidas no
PIDESC.

Nos termos do CG n° 7, os despejos forcados podem ser conceituados como a
remocao permanente ou temporaria de pessoas, familias e/ou comunidades de suas
moradias e/ou das terras que ocupam, contra a sua vontade e sem oferecer-lhes

meios apropriados de protecéo legal ou de outra indole nem Ihes permitir acesso a
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elas. Entretanto, a proibicdo de despejos forcados ndo se aplica aqueles efetuados
legalmente e em acordo com as disposi¢cdes dos Pactos Internacionais de Direitos
Humanos (ONU, 1994).

Os despejos forcados sdo considerados como fenémenos complexos e
multifacetados (OSORIO, 2014, p. 56). Geralmente ocorrem em conexdo com
conflitos sociais, é&xodo em massa, movimento de refugiados, deslocamento forgado
em funcéo de conflitos armados e também pela prépria acdo ou omissao do Estado
(ONU, 1994). Podem ocorrer também em funcéo de renovacdes urbanas, projetos de
infraestrutura etc. (ONU, 1994).

O conceito de despejo para o Comité DESC tem os seguintes elementos:
determinacdo por decis@es, legislacdo ou politica de Estado, ou pela falha dos
Estados em intervir para evitar a efetivacdo de despejos por terceiros; presenca
invariavel da forca ou coeséo; planejamento prévio a implementacédo e afeta tanto
individuos quanto grupos (OSORIO, 2014, p. 57). Esses despejos podem, em
determinadas e especificas circunstancias, ser justificados. Todavia, para serem
considerados legais, tais despejos devem seguir um procedimental compativel com a

legislacéo internacional, confira-se o paragrafo 14 do CG n°7:

Quando se considere que um despejo esta justificado, este deve ser
implementado em estrito cumprimento dos dispositivos pertinentes das
normas internacionais de direitos humanos e respeitando os principios gerais
de raz&o e proporcionalidade. A este respeito, cabe recordar em particular o
CG n. 16 do Comité de Direitos Humanos relativa ao artigo 17 do Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, que indica que a ingeréncia no
domicilio de uma pessoa s pode ocorrer ‘nos casos previstos em lei’. O
Comité observou que em tais casos a lei deveria ‘estar conforme com as
disposigdes, propositos e objetivos do Pacto’. O Comité também indicou que
‘a legislacdo pertinente deve especificar com detalhe as circunstancias

precisas em que se podem autorizar estas ingeréncias*? (ONU, 1994).

Por altimo, de acordo com o paragrafo 15, o Comité considera como garantias
essenciais que devem ser asseguradas as pessoas que se encontram em processo
de despejo: a) audiéncia prévia da populacdo afetada; b) notificagcdo prévia dos
afetados e estabelecimento de um prazo razoavel para o despejo; c) a presenca de
funcionarios do governo ou seus representantes; d) identificacdo das pessoas que

efetuam o despejo; e) assisténcia judiciaria em todas as fases do processo; f) quando

42 Tradugdo do Comentério Geral n° 7 disponivel em Saule Junior, Sarno, Rodrigues (2009, p. 25).
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os afetados sejam de baixa renda, o Estado deve adotar todas as medidas

necessarias para proporcionar outra moradia.

1.4.6 Habitat

Em 1972, realizou-se, em Estocolmo, a primeira Conferéncia da ONU sobre 0
Meio Ambiente. Nesse evento, houve uma mudanca paradigmatica, uma vez que a
degradacéo do meio ambiente foi relacionada a crescente urbanizacéo e aos impactos
dos assentamentos urbanos*:. Nesse sentido, ocorreu em 1976 a Conferéncia das
Nacdoes Unidas sobre Assentamentos Humanos, conhecida como Habitat |,
agrupando chefes de Estado e representantes da sociedade civil (reunidos no Férum
Habitat). Dois documentos foram produzidos pelo Habitat I: a Declaracdo de
Vancouver e o Plano de A¢ao de Vancouver.

A Declaracdo consagra uma série de principios voltada para o avanco da
qualidade de vida pela reparticdo mais justa dos melhoramentos advindos do
desenvolvimento econémico, enfatizando ainda o planejamento e a regulacdo do uso
da terra, a protecéo do meio ambiente, o atendimento das necessidades das mulheres
e dos jovens (ANTONUCCI et al.,, 2010, p. 31-32). Em seu preambulo, ja é
reconhecida a importancia dos assentamentos urbanos para a qualidade de vida,
enfatizando-se que o aperfeicoamento desses assentamentos € condicdo
indispensavel para a melhoria da qualidade de vida das pessoas. Assim, esta-se
diante da fusdo, ou melhor, da compreenséo do direito & moradia sob a perspectiva
do direito a cidade.

Em seu preambulo, a Declaracdo de Vancouver dispde que a intensa
urbanizacdo sem um planejamento adequado foi causa das péssimas condicdes
vivenciadas nos assentamentos humanos, essa situacdo era agravada pelo
desenvolvimento econdmico desigual e pelo movimento de éxodo rural. Para a
solugéo desses problemas, a Declaragédo advoga um maior planejamento do uso, da

posse e da disposicdo de terras*4. Os Estados, assim, tém o poder e o dever de regular

43Nesse sentido, dispde o Principio 15 da Declaragédo da Conferéncia: “Deve-se aplicar o planejamento
aos assentamentos humanos e a urbanizagdo com vistas a evitar repercussées prejudiciais sobre o
meio ambiente e a obter os maximos beneficios sociais, econdmicos e ambientais para todos. A este
respeito devem-se abandonar os projetos destinados a dominagao colonialista e racista”.

44 Principle 10 — land is one of the fundamental elements in human settlements. Every state has the
right to take the necessary steps to maintain under public control the use, possession, disposal and
reservation of land. Every state has the right to plan and regulate use of land, which is one of its most
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e planejar o uso da terra, organizando o crescimento das cidades. Elege-se, portanto,
o planejamento publico como instrumento para orientar o crescimento das cidades.
Por sua vez, a Il Conferéncia das NacbOes Unidas sobre Assentamentos
Humano (Habitat 1) ocorreu em 1996, em Istambul, e suas discussfes resultaram na
adocdo da Agenda Habitat. Nesse documento, o direito a moradia foi reafirmado?®® e
robustecido por novos elementos como: protecdo contra discriminacdo, acesso
universal a todas as pessoas, seguranca na posse, etc. (ANTONUCCI et al., 2010).
Conforme o paragrafo 60 da Agenda Habitat, habitacdo adequada significa mais do
que ter um teto sobre a cabeca e abarcaria também privacidade adequada; espacgo
adequado; acessibilidade fisica; seguranca adequada; seguranca da posse;
estabilidade e durabilidade estrutural; iluminacdo adequada, calefacdo e ventilagéo
adequadas; infraestrutura basica adequada tal como servicos de abastecimento de
agua, esgoto e coleta de lixo, qualidade ambiental e fatores relacionadas a saude
apropriados; e localizacdo adequada no que diz respeito ao local de trabalho e aos
equipamentos urbanos: os quais devem estar disponiveis a um custo razoavel*®.
Diferentemente da Declaracdo de Vancouver, que colocava como
preponderante o poder dos Estados Nacionais no planejamento, esta declaragéo
adiciona também as cidades como atores relevantes no desenvolvimento econdémico
e social. Assim sendo, a declaracdo reconhece que o municipio tem um papel
determinante para se fazer assentamentos viaveis, equanimes e sustentaveis, uma

vez que esse aparelho estatal esta mais perto dos cidaddos. Ademais, a mesma

important resources, in such a way that the growth of population centres both urban and rural are based
on a comprehensive land use plan. Such measures must assure the attainment of basic goals of social
and economic reform for every country, in conformity with its national and land tenure system and
legislation.

45 Paragraph 8. We reaffirm our commitment to the full and progressive realization of the right to
adequate housing as provided for in international instruments. To that end, we shall seek the active
participation of our public, private and non-governmental partners at all levels to ensure legal security
of tenure, protection from discrimination and equal access to affordable, adequate housing for all
persons and their families.

46 Segundo o paragrafo 60 “Adequate shelter means more than a roof over one's head. It also means
adequate privacy; adequate space; physical accessibility; adequate security; security of tenure;
structural stability and durability; adequate lighting, heating and ventilation; adequate basic
infrastructure, such as water-supply, sanitation and waste-management facilities; suitable
environmental quality and health-related factors; and adequate and accessible location with regard to
work and basic facilities: all of which should be available at an affordable cost. Adequacy should be
determined together with the people concerned, bearing in mind the prospect for gradual development.
Adequacy often varies from country to country, since it depends on specific cultural, social,
environmental and economic factors. Gender-specific and age-specific factors, such as the exposure of
children and women to toxic substances, should be considered in this context.”
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declaracédo conclama os governos nacionais a reconhecer o papel das autoridades
locais para o provimento de servicos publicos e empoderamento do povo*’.

Por ultimo, em 2016, ocorreu a Habitat 11, em Quito, no Equador. O foco central
dessa conferéncia foi assentar bases para um desenvolvimento urbano sustentavel.
Conforme o documento “Nova Agenda Urbana”, as cidades devem necessariamente
cumprir sua funcdo social e ambiental, proporcionar a participacdo popular, buscar
igualdade de género com o empoderamento das mulheres, buscar um
desenvolvimento sustentavel e inclusivo, ter politica de manejo de situacdes de riscos,
planejar uma politica de recursos hidricos etc. Para se chegar a esses objetivos, foram
estabelecidos alguns principios: erradicacdo da pobreza em todas as suas formas,
desenvolvimento de economias urbanas sustentaveis e inclusivas, garantia de
sustentabilidade do meio ambiente (uso de energias renovaveis, protecdo de
ecossistemas etc.), producdo de cidades mais limpas e com menos emissdes de
carbono, respeito ao direito dos refugiados, dentre outras.

1.4.7 Outros instrumentos e acdes no ambito da Organizacdo das Nacdes Unidas

sobre o direito da moradia

Internacionalmente, a moradia foi consagrada em diversos outros acordos e
tratados dos quais o Brasil é signatario, tais quais: a Convencdo Americana de Direitos
Humanos, de 1969 (art. 26); a Convencao Sobre a Eliminacdo de Todas as Formas
de Discriminagao contra a Mulher, de 1979 (art. 14.2); a Convencao Internacional
sobre a Eliminagéo de Todas as Formas de Discriminagao Racial, de 1965 (art. 5°);
Convencao sobre os Direitos das Criancas, de 1989 (art. 27.3); Convencédo IV de
Genebra Relativa a Protecédo das Pessoas Civis em Tempo de Guerra, de 1949 (art.
53); Convencao dos Trabalhadores Migrantes de 1990 (art. 1°, iii); e Convencéo 169
da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) sobre Povos Indigenas e Tribais, de
1989 (art. 7°).

47 Paragraph 102. The municipal level of government can be an effective partner in making human
settlements viable, equitable and sustainable, since its level of administration is closest to the people.
Governments must recognize the essential role of local authorities in providing services and empowering
people to secure economic development, social welfare and environmental protection for their
communities, and the role of international cooperation among local authorities. Local authorities can
construct, operate and maintain economic, social and environmental infrastructure, oversee planning
processes, establish local environmental policies and assist in implementing national and subnational
environmental policies. They play a vital role in educating and mobilizing people and in responding to
public demands to promote sustainable development.
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Por outro lado, diversas conferéncias, declaragdes e planos de agéo, tais quais
a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, a Agenda 21 de 1992, a Declarag&o do Milénio
e de Desenvolvimento do Milénio de 2000 igualmente auxiliaram a definir diversas
perspectivas do direito a moradia adequada e repisaram as obrigac6es dos Estados-
membros da ONU para a concretizagao desse direito.

Apbs andlise da legislacdo internacional, passa-se agora a regulagéo do direito

a moradia no ambito constitucional.

1.5 Direito fundamental a moradia na historia constitucional brasileira pré-
1988

Historicamente, a moradia precede a propriedade. Sendo um atributo essencial
a dignidade da pessoa humana, o homem sempre teve necessidade de morar em
algum local, sempre buscou abrigo e teto, e isso independia da formulagdo do conceito
juridico de propriedade. Entretanto, apesar da precedéncia fatica, a positivacdo do
direito a propriedade é anterior a positivacdo do direito a moradia no mundo e no
Brasil. A legislagéo constitucional brasileira e as legislagdes internacionais sobre o
tema demonstram que a protecéo legal e constitucional da propriedade antecede a da
moradia.

Nesse sentido, € o histérico constitucional brasileiro. A Constituicdo de 1824
ndo faz qualquer referéncia a moradia. No entanto, seus artigos 179, VII*8 e XXI|I49
fazem mencdo a inviolabilidade do domicilio e ao direito de propriedade,
respectivamente. A mesma sistematica foi adotada pela Constituicdo de 1891°°.

48 “Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadados Brazileiros, que tem por base
a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte.(...) VII. Todo o Cidad&o tem em sua casa um asylo inviolavel. De noite ndo se podera
entrar nella, sendo por seu consentimento, ou para o defender de incendio, ou inundacao; e de dia s6
sera franqueada a sua entrada nos casos, e pela maneira, que a Lei determinar.” (sic)

49(...) “XXII. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente
verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidadao, sera elle préviamente indemnisado do
valor della. A Lei marcara os casos, em que tera logar esta unica excepcao, e dara as regras para se
determinar a indemnisagéo.”

50 “Art.72 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no paiz a inviolabilidade
dos direitos concernentes & liberdade, & seguranca individual e & propriedade, nos termos
seguintes: (...)

8§ 11. A casa é o asylo inviolavel do individuo; ninguem péde ahi penetrar, de noite, sem consentimento
do morador, sendo para acudir a victimas de crimes, ou desastres, nem de dia, sendo nos casos e pela
férma prescriptos na lei. (...)

§ 17. O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salvo a desapropriagdo por
necessidade, ou utilidade publica, mediante indemnizagéo prévia.
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A partir de 1934, apesar de ndo haver qualquer referéncia a moradia, ha uma
reconfiguracéo do direito de propriedade. Assim, esse direito é conformado e limitado
pela busca de um beneficio social. A propriedade assume uma funcdo social,
conforme redacdo do art. 113, n° 17, nestes termos: “E garantido o direito de
propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na
forma que a lei determinar”. H4, portanto, um abandono do viés liberal e individualista
do direito a propriedade. Pela primeira vez, € previsto um capitulo apartado para
direitos sociais (Titulo IV — Da Ordem Econémica e Social), estabelecendo a protecao
ao trabalhador com previdéncia, assisténcia meédica, licenca-maternidade etc. (art.
121).

O principio da funcao social da propriedade nao foi abarcado pela Constituicdo
de 1937, que se limitou a garantir o direito a propriedade e estabelecer que seu
conteldo e limites fossem estabelecidos por lei®l. J& em 1946, a sistematica adotada
foi a mesma da Constituicdo de 193452,

As Constituicbes do periodo militar (1967 e Emenda Constitucional n°1 de
1969) expressamente preveem a funcdo social da propriedade como principio da
ordem econOmica, conforme o art. 157, inciso Ill. Vé-se, pois, que a propriedade foi
tratada sob o interesse individual (garantindo-se o direito de propriedade, 822° do art.
150) e sob o interesse social.

1.5.1 O direito & moradia e a Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 consagrou a propriedade como um direito fundamental
em seu art.5°, mas determinou que seria condicionada ao atendimento da funcéo
social. No mesmo sentido, em seu art. 170, foi estipulado que um dos principios
fundantes da ordem econdmica seria a funcdo social da propriedade. Pela primeira
vez em nossa historia constitucional, foi previsto um capitulo exclusivo para a Politica
Urbana que prevé, dentre outras coisas, a usucapido especial urbana e a funcao social

da propriedade urbana.

51 Art. 122, alinea 14: "E garantido o direito de propriedade, cujo contetido e seus limites seréo definidos
nas leis que lhe regularem o exercicio”.

52 Art 147 — O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei poderd, com observancia
do disposto no art. 141, § 16, promover a justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade
para todos.



46

Por outro lado, apesar de ndo ser textualmente citado, o direito a moradia é
reconhecido de forma implicita como direito fundamental. Diversos trechos da
Constituicdo corroboram com esse entendimento: o artigo 7° inciso IV, que
determinou que o salario minimo deveria ser capaz de atender as necessidades
fundamentais do trabalhador e de sua familia, que tem como um dos seus elementos,
a moradia; a funcéo social da propriedade (art. 5°, XXIlI, e artigos 170, inciso Il e 182,
paragrafo 2°), a previsao constitucional da usucapiéo especial urbano (art. 183) e rural
(art. 191) que condiciona o reconhecimento do dominio util ou da propriedade a
utilizacéo do imével para fins de moradia (SARLET, 2003, p. 12). Pode-se perceber
também a protecdo a moradia pelo tratamento especial dado aos indigenas®?, aos
quilombolas®* e aos ex-combatentes®®.

Nesse mesmo sentido, José Afonso da Silva (2009, p. 316) argumenta que 0
direito de moradia ja era reconhecido como um direito social desde a promulgacdo da
Constituicao, por forca do disposto no art. 23, IX, que dispde sobre a competéncia
comum de todos os entes federativos de “promover programas de construcao de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento”, traduzindo um
poder-dever do Estado de garantir moradia a populacdo. Seria, portanto, um direito
fundamental atipico e implicito, conforme preceitua o artigo 5°, § 2°, da Constituicao®®.

53 Art. 231. Sdo reconhecidos aos indios sua organizacdo social, costumes, linguas, crengas e
tradicdes, e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Uniéo
demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

§ 1° S&o terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em carater permanente,
as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacdo dos recursos
ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducéo fisica e cultural, segundo
seus usos, costumes e tradi¢des.

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-
Ihes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

54 Art. 68. Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.

5 Art. 53. Ao ex-combatente que tenha efetivamente participado de operacdes bélicas durante a
Segunda Guerra Mundial, nos termos da Lei n°® 5.315, de 12 de setembro de 1967, serdo assegurados
0s seguintes direitos: (...)

VI - prioridade na aquisicdo da casa prépria, para 0S que ndo a possuam ou para suas vilvas ou
companheiras.

56 Nesse sentido, cita-se Bruno Filho (1999): “Considerando o caso brasileiro, de Constituigado 'rigida’,
observamos que facilmente se pode inferir, da analise sistematica dos dispositivos pertinentes, que
nossa Carta Magna reconhece o 'direito a moradia’, como corolario do 'direito a vida' (de maneira direta),
ou pela interpretacédo do art. 182 (de maneira indireta).”, bem como SAULE JUNIOR (2004, p.167):
“Antes mesmo da inclusdo expressa do direito @ moradia, no campo dos direitos sociais, ele ja contava
com a devida protec&o constitucional, com o disposto no art. 7° da Constituicdo, que trata dos direitos
dos trabalhadores urbanos e rurais, ao estabelecer como um destes direitos, no inciso |V, o salario
minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as necessidades vitais e basicas e
as de sua familia como moradia, alimentagao”.
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Cabe ressaltar, por Ultimo, que essa fundamentalidade do direito a moradia®’
foi também reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, conforme decidido no
Recurso Extraordinario n° 407.688-8/SP:

A regra constitucional enuncia direito social, que, ndo obstante suscetivel de
gualificar-se como direito subjetivo, enquanto compde o espaco existencial
da pessoa humana, “independentemente da sua justiciabilidade e
exequibilidade imediatas”, sua dimensao objetiva supde provisdo legal de
prestagdes aos cidadaos, donde entrar na classe dos chamados “direitos a
prestacoes, dependentes da actividade mediadora dos poderes publicos”.

No entanto, sepultando qualquer davida sobre o tema, a Emenda Constitucional
n°® 26 consagrou expressamente a moradia como um direito de todo brasileiro em seu
artigo 6°, in verbis: “sdo direitos sociais a educacédo, a saude, a alimentagéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a

protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados”.

1.5.2 Fundamentalidade, conteldo, eficacia e aplicabilidade

Além de fundamental, a moradia € um direito social. Os direitos sociais séo
compreendidos como uma materializacdo “do principio da dignidade humana na
esfera das condicbes materiais de existéncia do homem” (BARCELLOS, 2008, p.
197). Visam precipuamente proteger a dignidade da pessoa humana, uma vez que
um determinado nivel de bem-estar material, social e educacional é condicdo
essencial para assegurar o exercicio de liberdades individuais e a participacao politica
do individuo na comunidade.

Conforme licao de José Afonso da Silva (2009, p. 286-287), os direitos sociais
sao prestacdes positivas estatais enunciadas em normas legais ou constitucionais,
que franqueiam melhores condi¢cdes de vida aos mais fracos, proporcionando a

igualizacdo de situagBes sociais desiguais, se ligam, portanto, ao direito de

57 Essa mesma fundamentalidade foi reconhecida pelo Relator Romeu Tuma no Parecer n° 279 da
Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania que analisava a Proposta de emenda Constitucional
que consagrou a moradia como direito fundamental: “Por outro lado, € bom notar que o direito a moradia
esta consignado na Lei Maior de 05 de outubro de 1988, se ndo no art. 6°, em outros dispositivos do
Estatuto Supremo”.

Assim, o art. 23, 1X, da Constituicdo Federal, estabelece que € da competéncia comum da Unido, dos
Estados e dos Municipios promover programas de construgcao de moradia e a melhoria das condi¢des
habitacionais e do saneamento bésico.

No mesmo rumo do reconhecimento da importancia do direito a moradia € que o art. 7° da Carta Magna
preceitua, no seu inciso 1V, que o salario minimo devera ser capaz de atender as necessidades vitais
bésicas do trabalhador e as de sua familia com moradia, alimentacdo, educacéo, saude, lazer,
vestuario, higiene, transporte e previdéncia social. (...)"
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igualdade®®. Encontram-se os direitos sociais atrelados a igualdade material e “séo,
isto sim, um direito das preferéncias e das desigualdades, ou seja, um direito
discriminatério com propdsitos compensatorios” (FARIA, 1994, p. 105).

A moradia € uma condi¢cdo material necessaria a dignidade da pessoa humana,
trata-se, portanto, de um direito social que proporciona ao individuo integracao social
e desenvolvimento de suas capacidades. A natureza social deste direito € inclusive
afirmada pela Constituicdo da Republica quando o consagra em seu capitulo I,
separando-o dos direitos civis, de nacionalidade e politicos.

A tutela juridica da moradia tem como foco a pessoa humana e a concretizagéo
de sua dignidade. Vé-se, portanto, que o direito a moradia tem como principal
fundamento a dignidade da pessoa humana®®. Por estar vinculado a protecdo e a
promocdo da dignidade, o direito a moradia se trata de um direito fundamental®°,
Corroborando com essa afirmacao, cita-se a inclusdo desse direito no Titulo Il da
Constituicdo de 1988 (Capitulo Il, art. 6°), que elenca os “Direitos e Garantias
Fundamentais”.

Conforme Canotilno (2004, p. 378-379), a constitucionalizacdo formal de
direitos fundamentais assinala quatro importantes dimensdes: (1) colocam as normas
em posicdo hierarquica superior no ordenamento; (2) para modificagdo destas

normas, faz-se necessario um procedimento legislativo diferenciado (art. 60 da

58 Veja-se que os direitos sociais também abarcam uma série de direitos de defesa, as liberdades
sociais, nas palavras de SARLET (2006, p.57): “Ainda na esfera dos direitos de segunda dimenséo, ha
que atentar para a circunstancia de que estes ndo englobam apenas direitos de cunho positivo, mas
também as assim denominadas ‘liberdades sociais’, do que ddo conta exemplos da liberdade de
sindicalizagcdo, do direito de greve, bem como do reconhecimento de direitos fundamentais aos
trabalhadores, tais como direito a férias, e ao repouso semanal remunerado, a garantia de um salario
minimo, a limitagdo da jornada de trabalho, apenas para citar alguns dos mais representativos. A
segunda dimenséao dos direitos fundamentais abrange, portanto, bem mais do que os direitos de cunho
prestacional, de acordo com o que ainda propugna parte da doutrina, inobstante o cunho ‘positivo’
possa ser considerado como marco distintivo desta nova fase na evolugéo dos direitos fundamentais”.
59 Conforme as lig6es de Ingo Sarlet (2009/2010, p. 13-14), a dignidade é o alicerce principal do conceito
material dos direitos fundamentais, nestes termos: “Ainda que estejamos convictos de que nem todos
os direitos e garantias fundamentais expressamente anunciados no elenco do Titulo Il de nossa
Constituicdo encontram seu fundamento direto no principio da dignidade da pessoa humana e que, de
qualquer modo, diversa a intensidade deste vinculo entre dignidade e direitos fundamentais, ja que
distinto 0 ambito de protecdo de cada direito em espécie, ndo poderiamos, por outro lado, deixar de
reconhecer que é na dignidade da pessoa humana que reside o fundamento primeiro e principal e, de
modo particular, o alicerce de um conceito material dos direitos fundamentais”.

60 Em posicado parcialmente divergente, Ricardo Lobo Torres (2001, p. 289) argumenta que a
jusfundamentalidade do direito @ moradia se reduz ao minimo existencial, “E o direito & moradia, &
fundamental ou social? No que concerne aos indigentes e as pessoas sem-teto a moradia é direito
fundamental, integrando o minimo existencial e tornando obrigatéria a prestagdo do Estado. Ja as
moradias populares ou a habitacdo para a classe média se tornam direitos sociais, dependentes das
politicas publicas e das opgdes orgamentarias”.
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CRFB/1988); (3) impbe limites materiais a modificacdo constitucional (Art. 60, 84° da
CRFB/1988); (4) estabelece parametros de controle de atuacbes estatais
administrativas, legislativas e jurisdicionais (Art. 5°, §1°).

Por outro lado, a fundamentalidade material do direito a moradia “implica a
aderéncia do contetdo desse direito ao compromisso politico comunitério, tracados
na Carta Constitucional” (FRANZONI; LUFT, 2014, p. 981). Significa dizer que a
moradia, como corolario da dignidade humana, é um fundamento e um objetivo
perseguido pelo Estado Brasileiro. Assim, o direito a moradia apresenta
fundamentalidade formal (rigidez constitucional, proibicdo de abolir este direito etc.) e
fundamentalidade material®* (uma vez que um dos objetivos do Estado brasileiro é a
concretizacdo da dignidade da pessoa humana e consequentemente do direito a
moradia).

Hodiernamente, distingue-se duas dimensdes centrais dos direitos
fundamentais: a dimenséo negativa e a positiva.

A dimensdo negativa tem como conteddo normativo o direito do titular de
resistir a intervencdes de terceiros em sua esfera de liberdade individual, trata-se de
um direito de defesa, um direito de resisténcia do individuo frente a interferéncias em
seus direitos (DIMOULIS; MARTINS, 2014). Impde-se, aqui, um dever de abstencéo,
por parte do Estado e dos particulares, de violar posi¢ées juridicas. O direito a moradia

é abarcado por esta dimensédo®?, conforme Ingo Sarlet (2009/2010, p. 29):

Verifica-se que a moradia, como bem juridico fundamental, encontra-se, em
principio, protegida contra toda e qualquer sorte de agressfes de terceiros.
O Estado, assim como os particulares, tem o dever juridico de respeitar e de
nao afetar a moradia das pessoas, de tal sorte que toda e qualquer medida
violadora do direito a moradia é passivel de ser impugnada em Juizo, seja na
esfera do controle difuso e incidental, seja por meio do controle abstrato e
concentrado de constitucionalidade, ou mesmo por intermédio dos
instrumentos processuais especificos disponibilizados pela ordem juridica. E
precisamente esta a dimensdo — a fungdo defensiva do direito & moradia — a
gue se referem as diretrizes internacionais acima mencionadas, quando
utilizam os termos “respeitar” e “proteger”.

61 Segundo Ingo Sarlet (2006, p.89): “A fundamentalidade material, por sua vez, decorre da
circunstancia de serem os direitos fundamentais elemento constitutivo da Constituicdo material,
contendo decises fundamentais sobre a estrutura basica do Estado e da sociedade”.

62 No mesmo sentido, Franzoni e Luft (2014, p. 983): “Através da dimensao negativa (direito de defesa),
tradicionalmente reconhecida aos direitos fundamentais individuais, € possivel demandar a anulacédo
de atos do Poder Publico e de particulares violadores de direitos; coibe-se, aqui, a restricdo irrazoavel
do direito mediante o controle vertical (dos Poderes Publicos) e horizontal (dos particulares). A moradia,
como bem juridico fundamental, encontra-se em principio, protegida contra toda e qualquer sorte de
agressoes de terceiros. O Estado, assim como os particulares, tem o dever juridico de respeitar e de
nao afetar a moradia das pessoas de tal sorte que toda e qualquer medida violadora do direito a moradia
€ passivel de ser impugnada em juizo”.
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A capacidade de produzir efeitos e a consequente aplicabilidade do direito a
moradia®3, em sua funcdo de defesa, ndo sdo objetos de questionamentos. Por
envolver um dever de abstencdo, um comportamento omissivo frente a certas
posi¢des juridicas, ndo haveria necessidade de prestacfes faticas e normativas do
Estado. “Em se tratando de direitos de defesa, a lei ndo se revela absolutamente
indispensavel a fruigdo do direito” (SARLET, 2009/2010, p. 30), ndo havendo qualquer
razdo para ndo se aplicar o disposto no art. 5, 8§ 1°, da Constituicdo Federal, que
dispde que as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacao
imediata.

Por sua vez, a dimenséao positiva do direito a moradia implica postura diversa
do Estado, ndo basta uma omissao, um respeito passivo a um direito. O Estado deve
atuar de maneira proativa com intuito de realizar com maior eficacia possivel os
direitos fundamentais. Essa atuacdo néo significa que o Estado deve construir
moradia para toda a populagcédo do pais e nem mesmo gque haveria uma exigibilidade
automatica de moradia de um individuo frente ao poder publico. Assim, o direito a
moradia exige do Estado a adocdo de politicas publicas que evitem a escassez de
moradia, os despejos forcados e a discriminacéo de grupos vulneraveis e excluidos®*.
Essas medidas devem ser tomadas pelos diversos niveis federativos e por todos os
Poderes (Legislativo, Executivo e Administrativo).

N&o ha, portanto, um direito subjetivo a uma determinada prestacdo material,

mas sim um direito a acdes estatais que potencializem o acesso a moradia (regulacéo

63 Neste ponto, cabe um esclarecimento, entende-se por eficacia a capacidade da norma produzir
efeitos sem qualquer intermediagéo legislativa, capacidade de produzir efeitos desde ja. Por outro lado,
aplicabilidade seria a producéo direta dos efeitos em si que teria uma conexdo da norma com os fatos.
Conforme Virgilio Afonso da Silva (2008, p. 57- 58): “Ha aqui, na minha opinido, uma confuséo entre a
eficacia dos direitos fundamentais, sua forma de producéo de efeitos e seu ambito de aplicagdo. O texto
constitucional, que dispde que os direitos fundamentais terdo aplicacdo imediata, faz mencéo a uma
potencialidade, a capacidade de produzir efeitos desde ja. Mas a simples prescrigdo constitucional de
que as normas definidoras de direitos fundamentais terdo ‘aplicagdo imediata’ ndo diz absolutamente
nada sobre quais relag@es juridicas sofrerdo seus efeitos, ou seja, ndo traz indicios sobre o tipo de
relacdo que deverd ser disciplinada pelos direitos fundamentais. Prescrever que os direitos
fundamentais tém ‘aplicagdo imediata’ n&o significa que esta aplicagdo devera ocorrer em todos os
tipos de relagédo ou que todos os tipos de relacao juridica sofrerdo algum efeito das normas de direitos
fundamentais”.

64 Esta também é a visdo de Canotilho e Vital Moreira (2007, p. 835) ao comentar o art. 65° da
Constituicdo portuguesa que estabelece o direito a uma habitacdo adequada a todo cidad&o portugués:
“como direito social, o direito a habitagdo nao confere um direito imediato a uma prestacao efectiva dos
poderes publicos mediante disponibilizacdo de uma habitagdo; mas, para além das obrigacdes publicas
tendentes a assegurar a oferta de habitagcbes, o direito a habitacdo garante critérios objetivos e
imparciais no acesso dos interessados as habitagdes oferecidas pelo sector publico.”
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de uso do solo, implementagéo dos instrumentos urbanisticos, politicas habitacionais
adequadas etc.). Seria um direito de todo cidad&o a politicas publicas que concedam
de forma efetiva a moradia adequada. A concrecdo dessas politicas demanda
alocacdo de recursos financeiros e humanos que ficam limitados a questdo de
disponibilidade de recurso orgamentario®.

Por outro lado, a dimensédo objetiva nao significa que o Estado deve prover
exclusivamente prestacdes materiais para a concretizacdo do direito a moradia. Ha
também a obrigacao de prestacdes de cunho normativo que séo indispensaveis para
a promocéo e a viabilizagédo desse direito. Como exemplo, pode-se citar o Estatuto da
Cidade que regulamenta a funcéo social da propriedade urbana e institui diversos
instrumentos de politica urbana para efetivar a funcéo social da cidade; a Medida
Provisoria (MP) n° 2.220/01 que dispde sobre a concesséo de uso especial para fins
de moradia (modificada pela MP n° 759/2016); a legislacéo locaticia que regulamenta
os direitos e deveres da relacdo de aluguel; legislacdo financeira que disciplina o
crédito imobiliario etc.

Em sua dimensao positiva ou prestacional, o direito a moradia se configura

como uma norma programatica®®. Essas normas tém por objetivo o estabelecimento

65 Este diapasao é a mesmo adotado no célebre caso Grootboom julgado pela Corte Constitucional da
Africa do Sul. Transcreve-se em parte aquela decisdo: 41. As medidas adotadas devem estabelecer
um programa de moradia coerente e direcionado para a progressiva realizacéo do direito ao acesso a
moradia adequada, na medida dos recursos estatais disponiveis. Tal programa deve ser capaz de
facilitar a realizagao do direito. Os contornos precisos e o contetdo das medidas a serem adotadas sao
prerrogativas dos Poderes Legislativo e Executivo. Estes devem, contudo, garantir que as medidas
adotadas sejam razodveis. Em qualquer processo judicial fundamentado na Sec¢éo 26, e no qual seja
alegado que o Estado falhou no atendimento as obrigacdes positivas impostas pela Secdo 26 (2), a
questdo serd se as medidas legislativas e outras a¢bes do Estado sdo razoaveis. Uma Corte,
considerando a razoabilidade, ndo ir4 perquirir se outras medidas mais desejaveis e favoraveis
poderiam ter sido adotadas, ou se o dinheiro publico poderia ter sido mais bem gasto. A questao seria
se as medidas adotadas séo razoaveis. Necessario admitir que um amplo leque de possiveis medidas
pode ser adotado pelo Estado no cumprimento de suas obrigacdes. Muitas dessas passariam pelo crivo
da razoabilidade. Uma vez que restar demonstrado que as medidas sao razoaveis, esse requisito tera
sido atendido.

42. Demanda-se do Estado a adocdo de medidas legislativas e outras acdes. As medidas legislativas
em si ndo representam o cumprimento do mandamento constitucional. A mera edi¢édo de leis ndo é
suficiente. O Estado é obrigado a agir na direcdo da obtencao do resultado esperado, e as medidas
legislativas terdo de ser, invariavelmente, apoiadas por politicas e programas apropriados e bem
dirigidos pelo Executivo. Essas politicas e programas devem ser razoaveis, tanto em sua concepcao
quanto em sua implementacdo. A formulacdo de um programa é apenas 0 primeiro estagio no
cumprimento das obrigacdes estatais. O programa também deve ser razoavelmente implementado.
Quer dizer, se um programa é razoavel, mas nao é razoavelmente implementado, isso ndo constituira
cumprimento a obrigacao estatal. Traducgéo retirada de Strapazon e Tramontina (2016, p. 307-308).

66 A expressdo normas programaticas € utilizada neste trabalho ainda que ndo se olvide as diversas
criticas feitas sobre a sua utilizacéo que séo sintetizadas por Grau (2003, p. XXI): “Penso ja ser tempo
de abandonarmos o uso dessa expressdo “normas programaticas”, que porta em si vicios ideoldgicos
perniciosos. Essas assim chamadas normas “programaticas” sdo normas dotadas de eficacia
normativa, seguramente. O adjetivo ndo desqualifica o substantivo a que vem acoplado”.
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de principios e a fixacdo de diretrizes de acdo para o poder publico, seriam um
mandado de otimizacdo que orienta a atuacdo estatal legislativa, executiva e
judicante, assim, qualquer poder que se desvia desse comando superior normativo
tera seus atos eivados de inconstitucionalidade (BARROSO, 2009, p. 117).
Conforme leciona Cleveé (2012, p. 21-22), o artigo 6° da Constitui¢do (inclusive
o direito & moradia) ndo se configura como uma norma programatica sem qualquer

eficacia imediata:

O art. 6° da Constituicdo Federal ndo substancia norma programatica (no
sentido de despida de eficacia imediata), devendo ser considerada disposigéo
de direito fundamental. Nesse ponto algo precisa ser dito a respeito das
funcdes e dimensbes dos direitos fundamentais. A dimens&o subjetiva
envolve a constituicAo de posi¢cdes jusfundamentais, quase sempre
caracterizadas na condi¢éo de direitos subjetivos, que autorizam o titular a
reclamar em juizo determinada acao (omissiva ou comissiva). A dimensao
objetiva, por seu turno, compreende o dever de respeito e compromisso dos
poderes constituidos com os direitos fundamentais (vinculagao). Neste ponto,
independentemente das posi¢des jusfundamentais extraiveis da dimensao
subjetiva, incumbe ao poder publico agir sempre de modo que confira a maior
efichcia possivel aos direitos fundamentais (prestar os servi¢cos publicos
necessarios, exercer o poder de policia e legislar para o fim de dar concretude
aos comandos normativos constitucionais). A dimensdo objetiva também
vincula o Judiciario para reclamar uma hermenéutica respeitosa dos direitos
fundamentais e das normas constitucionais, com o manejo daquilo que se
convencionou chamar de filtragem constitucional, ou seja, a releitura de todo
o direito infraconstitucional a luz dos preceitos constitucionais,
designadamente dos direitos, principios e objetivos fundamentais. A filtragem
substancia, na verdade, uma espécie de interpretagdo conforme a
Constituicdo, significando que toda atuacdo do poder publico (atos
administrativos, legislativos e jurisdicionais) havera de manifestar-se
conforme os direitos fundamentais, ligando-se também aquilo que, no campo
da incidéncia da normativa constitucional jusfundamental sobre o campo da
autonomia privada, a doutrina tem chamado de eficacia horizontal dos direitos
fundamentais. (...) Da dimens&o objetiva dos direitos fundamentais emergem
determinadas consequéncias. Uma linha de crédito do BNDES, por exemplo,
gue favoreca a busca de maior produtividade nas indUstrias brasileiras nédo
podera, em principio, ser tida como inconstitucional. Mas se essa politica de
crédito supde alcancar produtividade crescente por meio da substituicdo dos
trabalhadores por maquinas, sem a previsdo de nenhum mecanismo de
preparacéo do trabalhador para enfrentar novamente o mercado de trabalho,
€ provavel que a politica crediticia esteja em desacordo com a normativa
constitucional, especialmente com o principio constitucional do pleno
emprego e com o direito ao trabalho.
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Por outro lado, conforme parte da doutrina®’, quando a efetivacdo do direito a
moradia for necessaria para concretizacdo do minimo existencial®® e para tratar de
situacdes de emergéncia envolvendo individuos em situacdo de vulnerabilidade,
havera direito subjetivo a prestacdes faticas fornecidas pelo Estado. Como exemplo,
pode-se citar o direito subjetivo aos aluguéis sociais que fazem jus as vitimas de
desastres naturais®, ou o direito subjetivo a moradia que faze jus as criancas,
adolescentes’® e, ainda, a populacdo em situagédo de rua.

A vinculacdo do direito a moradia com o minimo existencial, aliada a sua

programaticidade, se coaduna com o disposto no §1° do art. 5° da Constituicdo’ .

67 Rememora-se, por oportuno, as ligoes citadas de Ricardo Lobo Torres. Por outro lado, cite-se os
ensinamentos de Pansieri (2012, p. 131): “a exigibilidade de uma casa ou parte dela sob olhares da
doutrina e da jurisprudéncia torna-se, em regra, fora de debate. No entanto, existem situa¢des que para
a garantia do minimo existencial esta podera ser acionada, inclusive como direito subjetivo.”. No mesmo
sentido, Luft e Franzoni (2009, p.984): “Quando a efetivagdo do direito a moradia for imprescindivel,
portanto, ao principio da liberdade fatica, por exemplo, ele sera exigivel no tocante ao seu minimo
existencial.”.

68 Segundo Ana Paula Barcellos (2002, p. 305), o minimo existencial consiste em um conjunto de
prestacdes materiais minimas sem as quais se podera afirmar que o individuo se encontra em situacéo
de indignidade. Por outro lado, sobre esta questdo, Celso de Mello, em julgamento, ho Supremo
Tribunal Federal, do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 639.337, proferiu o seguinte voto:
“A nogdo de “minimo existencial’, que resulta, por implicitude, de determinados preceitos
constitucionais (CF, art. 1°, Ill, e art. 3° Ill), compreende um complexo de prerrogativas cuja
concretizacdo revela-se capaz de garantir condicfes adequadas de existéncia digna, em ordem a
assegurar, a pessoa, acesso efetivo ao direito geral de liberdade e, também, a prestagdes positivas
origindrias do Estado, viabilizadoras da plena fruicdo de direitos sociais basicos, tais como o direito a
educacdo, o direito a protecdo integral da crianca e do adolescente, o direito & saude, o direito a
assisténcia social, o direito & moradia, o direito & alimentacao e o direito a seguranc¢a.”

69 Essa situacao ja foi inclusive decidida pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro: APELACAO CIVEL.
MUNICIPIO DE TERESOPOLIS. ALUGUEL SOCIAL. CONCESSAO DE NOVA MORADIA.
IMPOSSIBILIDADE. LIMITAQAO DO BENEFICIO AO PRAZO MAXIMO DE 12 (DOZE) MESES,
PRORROGAVEL POR IGUAL PERIODO. MINIMO EXISTENCIAL. LEGITIMIDADE PASSIVA.
SOLIDARIEDADE ENTRE ESTADO E MUNICIPIO. TAXA JUDICIARIA. HONORARIOS RECURSAIS.
NAO CABIMENTO. (...) 6. Também ¢é preciso rechagar o remansoso argumento da limitagdo das
despesas publicas a reserva do possivel. Tal escusa esbarra na garantia da intangibilidade do minimo
existencial, que abarca os direitos sociais garantidos pela Constituicdo da Republica no seu artigo 6°,
entre eles a moradia e a seguranca, postos em cheque nas areas de encostas, diante das fortes chuvas
que assolaram a regido serrana deste Estado em 2011. 7. Solidariedade entre o Estado do Rio de
Janeiro e o Municipio de TeresOpolis para a prestacao do aluguel social, nos termos do artigo 8° do
Decreto Estadual n°® 42.406/2010. Precedentes do TJRJ. 8. O Municipio réu, embora goze de isencao
relativa as custas processuais, nao dispde do mesmo beneficio no tocante a taxa judiciaria, pois quando
for réu na demanda incide a simula 145 do TJ-RJ. Precedente TJRJ. 9. Inaplicabilidade do CPC/2015
quanto aos honorérios recursais, nos termos do enunciado administrativo 7 do STJ. 10. Apelo ndo
provido. Ex officio, condena-se o Municipio de Teresopolis ao pagamento da taxa judiciaria. 0008783-
65.2015.8.19.0061 — APELACAO/REMESSA NECESSARIA Des(a). JOSE CARLOS PAES -
Julgamento: 10/05/2017 — DECIMA QUARTA CAMARA CIVEL

70 Veja-se que Cléve (2003, p.23) leciona que “Em relacdo a crianga e ao adolescente que, do ponto
de vista constitucional, devem ser considerados como prioridade, mesmo a falta de lei (e temos lei), a
autoridade estaria obrigada tomar as providéncias cabiveis para a protegdo de seus direitos. Ha outros
direitos prestacionais originarios. Os referidos, porém, sdo os que importam para a presente exposi¢ao”.
71 Segundo Sarlet (2006, p. 280-281), a melhor exegese deste artigo € a que se parte da premissa de
se tratar de norma principiolégica “considerando-a, portanto, uma espécie de mandado de otimizagao
(ou maximizacgéo), isto é, estabelecendo aos 6rgéos estatais a tarefa de reconhecer a maior eficacia
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Conclui-se que so se podera extrair um direito liquido e certo a uma moradia quando
esta for substancialmente importante para concretizagcdo do minimo existencial, nos
demais casos, a norma impde um dever de otimizac&o das politicas publicas estatais

com o intuito de efetivacdo maxima do direito fundamental a moradia. Nesse sentido:

Nas normas definidoras do direito a moradia a aplicacao é imediata o que faz
com que sua eficacia seja plena. Isto é, de imediato, o Estado brasileiro tem
a obrigacao de adotar as politicas, acdes e demais medidas compreendidas
e extraidas do texto constitucional para assegurar e tornar efetivo esse direito,
em especial aos que se encontram no estado de pobreza e miséria. Essa
obrigacdo ndo significa, de forma alguma, prover e dar habitac&o para todos
os cidadaos, mas sim construir politicas pUblicas que garantam o acesso de
todos ao mercado habitacional, constituindo planos e programas
habitacionais com recursos publicos e privados para os segmentos sociais
gue ndo tém acesso ao mercado e vivem em condi¢cbes precérias de
habitabilidade e situag&o indigna de vida (SAULE JUNIOR, 2004, p. 182-183).

O direito a moradia tem eficacia plena e imediata, uma vez que nao precisa de
outro normativo para produzir seus efeitos juridicos, gozando da mesma eficacia das
normas constitucionais de direitos fundamentais individuais. Nao ha necessidade de
qualquer intermediacao legislativa para producao de efeitos juridicos. Por outro lado,
possui aplicabilidade progressiva, uma vez que sera efetivado por politicas publicas
que dependem de disponibilidade financeira e orcamentaria do poder publico.

A Constituicdo ndo adjetivou o direito a moradia como ocorreu

internacionalmente com a adigdo do adjetivo “adequado”’?. No entanto, conforme

possivel aos direitos fundamentais, (...). Percebe-se, desde logo, que o postulado da aplicabilidade
imediata ndo podera resolver-se, a exemplo do que ocorre com as regras juridicas (e nisto reside uma
de suas diferencas essenciais relativamente as normas-principio), de acordo com a loégica do tudo ou
nada, razdo pela qual o seu alcance (isto é, o quantum em aplicabilidade e eficicia) dependera do
exame da hip6tese em concreto, isto €, da norma de direito fundamental em pauta. Para além disso (e
justamente por este motivo), cremos ser possivel atribuir ao preceito em exame o efeito de gerar
uma presuncdo em favor da aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais, de tal sorte que eventual recusa de sua aplicacdo, em virtude da auséncia de ato
concretizador, devera (por ser excepcional) ser necessariamente fundamentada e justificada,
presuncéo esta que ndo milita em favor das demais normas constitucionais, que, como visto, nem por
isso deixardo de ser imediatamente aplicaveis e plenamente eficazes, na medida em que nao
reclamarem uma interpositio legislatoris, além de gerarem —em qualquer hipotese —uma eficacia em
grau minimo. lIsto significa, em Ultima andlise, que, no concernente aos direitos fundamentais, a
aplicabilidade imediata e eficacia plena assumem a condicdo de regra geral, ressalvadas
excecdes que, para serem legitimas, dependem de convincente justificacdo a luz do caso
concreto(...)".

72 Apenas como curiosidade, a Constituicdo da Colémbia em seu artigo 51 dispde sobre o direito a
moradia adequado; a de Cuba, em seu artigo 9°, consagra moradia confortavel; a do equador em seu
artigo 30 utiliza o termo moradia adequada e digna; a mexicana em seu artigo 4° utiliza o termo moradia
decente e digna; a Constituicdo da Nicardgua estatui o direito a moradia digna, cdmoda e segura (artigo
64); o artigo 100 da Constituicdo do Paraguai dispde sobre o direito a moradia digna; a Constituicao do
Uruguai estabelece em seu artigo 45 o direito a moradia decente, higiénica e econémica; o artigo 82
da Constituicdo da Venezuela estabelece que toda pessoa tem direito a uma moradia adequada,
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salientado, a moradia como direito constitucional tem estreita relagédo com a dignidade
humana, constituindo como projecdo desta.”® Nesse sentido, ndo ha como néo
ressaltar a adequacao que deve qualificar o direito fundamental a moradia para a
preservacao da dignidade humana. Portanto, ndo basta apenas ser um teto ou um
abrigo, a moradia, como direito fundamental, deve ser adequada com intuito de
promover o bem de todos e a redugcdo das desigualdades sociais, fundamento e

objetivo do Estado brasileiro, conforme arts. 1° e 3° da Constituicdo’.

1.6 Direito a moradia e direito a propriedade

Nos cdédigos e constituicdes liberais, inspirados nos ideais modernos da
Revolucéo Francesa e da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o’®, o direito
a moradia aparecia como uma manifestacdo dos atributos do direito de propriedade.
Era um resultado indireto da faculdade que o proprietario tinha de usar, gozar e dispor
livremente dos bens. Esta caracterizacdo carregava um vVviés patrimonialista e
excludente, uma vez que considerava o direito a propriedade como Unico instrumento

eficaz para a protecdo do direito a moradia (PISARELLO, 2003). A moradia era entao

segura, cdmoda, higiénica e com servigos basicos essenciais que incluam um ambiente que humanize
as relagbes familiares, de vizinhanga e comunitarias.

73 No mesmo sentido, advogando a ligacdo entre moradia e dignidade da pessoa humana Sergio
Iglesias Nunes de Souza (2008, p. 43): A moradia consiste em bem irrenunciavel da pessoa natural,
indissocidvel de sua vontade e indisponivel, que permite a fixagdo em lugar determinado, ndo s6 no
fisico, como também a fixacdo dos seus interesses naturais da vida cotidiana, exercendo-se de forma
definitiva pelo individuo e, secundariamente, recai o seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas
sendo objeto de direito e protegido juridicamente. O bem da “moradia” é inerente a pessoa e independe
de objeto fisico para a sua existéncia e protecdo juridica. Para nés “moradia” é elemento essencial do
ser humano e um bem extrapatrimonial. “Residéncia” é o simples local onde se encontraria o individuo.
E a “habitagdo” é o exercicio efetivo da “moradia” sobre determinado bem imdvel. Assim, “a moradia”
€ uma situacao de direito reconhecida pelo ordenamento juridico, assim como ocorreu com o domicilio
em relac@o a residéncia, na interpretacdo mencionada por Washington de Barros Monteiro. Dessa
forma, moradia também é uma qualificacéo legal reconhecida como direito inerente a todo o ser
humano, notadamente, em face da natureza de direito essencial referente a personalidade humana.

74 Nesse mesmo sentido, cita-se Aina (2009, p. 73): “No Brasil, apesar de o legislador ter optado por
incluir no texto da Constituicdo apenas a expressao “moradia”, parece inafastavel que a condigédo de
adequabilidade dessa moradia esta implicita, pois o sistema juridico aponta para a valorizacdo da
pessoa humana e sua dignidade além de proclamar como fim do Estado a concretizacdo da Justica
social, e estes parametros, por certo, implicam habitacdo salubre e minimamente confortavel”. No
mesmo sentido, Sarlet (2010, p. 17): Nao nos parece, especialmente a luz da nossa atual Carta Magna,
gue um direito a moradia possa, em qualquer hipétese, ser interpretado como um direito a uma moradia
ndo adequada ou, pior ainda, ndo decente.

75 O art. 2° da Declaracao dispde: "Art. 2° O fim de toda associacao politica € a conservacao dos direitos
naturais e imprescritiveis do homem. Estes direitos sdo a liberdade, a propriedade, a seguranca e a
resisténcia a opressao".



56

protegida em razéo da condi¢cdo de proprietario e, assim, uma quantidade imensa de
pessoas, dentre elas favelados, locatarios, posseiros etc. era destituida de protecao.

Esse viés individualista e monolitico da propriedade proporcionou, nas palavras
de Grossi (2006, p. 6-10), um condicionamento monocultural, sendo a propriedade,
ou melhor, a relacdo entre homens e coisas, vista apenas sob a perspectiva do
proprietario individual, um determinado sujeito com poderes exclusivos e dispositivos
conferidos por uma ordem juridica. Assim, ao se falar de propriedade, seria abordado
somente o universo do pertencimento individual, ndo se enxergando as diversas
formas de interacdo que as pessoas tém com as coisas e, mais especificamente, com

a terra:

(...) ha todo um complexo de realidades sepultadas, vivissimas no campo e
na montanha medievais, mas que conseguem, ndo obstante hostilidades,
condenagdes, brutalizacdes, a arrastar-se intactas até nds, formas
primordiais de organizacao de uma terra, nas quais ndo € somente o espirito
individualista que falta mas até mesmo o primordiais de organizagao
comunitaria de uma terra, nas quais ndao é somente o espirito individualista
gue falta mas até mesmo o préprio espirito proprietario. (...) Pois bem, essa
assim chamada propriedade coletiva, em toda sua forma, tem - em meio a mil
variacdes, segundo os lugares, 0s tempos e as causas mais diferentes —uma
plataforma comum; e é a de ser garantia de sobrevivéncia para os membros
de uma comunidade plurifamiliar, de ter um valor e uma funcdo
essencialmente alimentares, em que o contetudo fundamental é um gozo
condicionado do bem, com um indiscutivel primado do objetivo sobre o
subjetivo; primado da ordem fenoménica, que deve ser respeitado a todo
custo, sobre o individuo; da ordem comunitéria — cristaliza¢@o da objetividade
historica — em relagdo ao individuo. Aqui ndo somente a dimensao potestativa
é rarefeita ao maximo, tanto € que ndo se encarna jamais em um jus
disponendi, mas até mesmo a propria dimensdo apropriativa se destempera
como Vva. A apropriagdo aqui, no sentido tradicional do termo, cai somente
indiretamente sobre o produto do fundo que serve para a sobrevivéncia
quotidiana de um nucleo unifamiliar, mas nunca investe o fundo (GROSSI,
2006, p. 7-8).

Ha, portanto, diversos regimes de propriedade e néo se deve fechar a anélise
apenas em um nicho de pertencimento individual, pois se assim fosse haveria um
“horizonte demasiadamente estreito” (GROSSI, 2006, p. 6). Uma observacao atenta
a realidade de nosso pais demonstra que os relacionamentos das pessoas com 0S
bens podem ser de diversos matizes. Veja-se, por exemplo, os remanescentes das
comunidades quilombolas, os indigenas e a apropriagdo comum de suas terras
ancestrais, 0s seringueiros e sua posse agroecoldgica, e as comunidades ciganas e
seus ranchos/acampamentos.

Interessante caso foi julgado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos

em que se assentou a legitimidade e a possibilidade de protecdo de formas
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alternativas de apropriagdo da terra. No julgamento “Comunidade Indigena
Sawhoyamaxa vs. Paraguai”, foi assentada a obrigacdo de o Estado observar e

respeitar os costumes dos povos originarios, nestes termos:

120. Asimismo, este Tribunal considera que los conceptos de propiedad y
posesion en las comunidades indigenas pueden tener una significacion
colectiva, en el sentido de que la pertenencia de ésta “no se centra en un
individuo sino en el grupo y su comunidad”. Esta nocién del dominio y de la
posesién sobre las tierras no necesariamente corresponde a la concepcion
clasica de propiedad, pero merecen igual protecciéon del articulo 21 de la
Convencién Americana. Desconocer las versiones especificas del derecho al
uso y goce de los bienes, dadas por la cultura, usos, costumbres y creencias
de cada pueblo, equivaldria a sostener que s6lo existe una forma de usar y
disponer de los bienes, lo que a su vez significaria hacer ilusoria la proteccion
del articulo 21 de la Convencion para millones de personas.

121. En consecuencia, la estrecha vinculacién de los pueblos indigenas con
sus tierras tradicionales y los recursos naturales ligados a su cultura que ahi
se encuentren, asi como los elementos incorporales que se desprendan de
ellos, deben ser salvaguardados por el articulo 21 de la Convencion
Americana. Al respecto, en otras oportunidades, este Tribunal ha considerado
que el término “bienes” utilizado en dicho articulo 21, contempla “aquellas
cosas materiales apropiables, asi como todo derecho que pueda formar parte
del patrimonio de una persona; dicho concepto comprende todos los muebles
e inmuebles, los elementos corporales e incorporales y cualquier otro objeto
inmaterial susceptible de tener un valor.

A moradia pode ser provida ndo s6 pela propriedade individual como também
por outras formas de propriedade, e também por outras formas de apropriacdo de
bens que nado as propriedades. Ainda que os programas habitacionais atuais tenham
uma abordagem monolitica do problema, dando solucao igual a tipos diferentes de
caréncias.

O direito a moradia guarda intima relacdo com os direitos da personalidade,
uma vez que necessitamos de um abrigo que nos proteja das intempéries, que nos
forneca seguranca, acolha nossa familia, que, portanto, garanta a sobrevivéncia com
dignidade. Nesse sentido, o direito a moradia ndo tem um conteddo apenas
patrimonial, havendo também uma tutela juridica extrapatrimonial, independente de
qualquer direito real ou pessoal que a vincule a um determinado bem. Assim, o direito
a moradia tem um conceito muito mais amplo e ndo se resume a um direito de
propriedade, uma vez que tem por objetivo principal a promoc¢do do bem-estar e da
vida com dignidade’®:

6 No mesmo sentido, Aina (2009, p. 68): A moradia, ndo obstante, em geral, concretizar-se
materialmente em um imdvel, constitui-se em um valor imaterial, um bem da vida de aspecto néo
concreto, pois se a entendermos como um bem material, somente podera ser visualizada no direito de
propriedade, mas como valor desvinculado de uma coisa pode ser visualizada em qualquer relagéo,
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Portanto, desde logo podemos vislumbrar que o direito a moradia nédo pode
ser considerado como a simples concretizacdo material do direito sobre um
imoével, mas sim um direito subjetivo, abstrato, um bem da vida de valor
imaterial, pois se considerado como bem um bem material somente podera
ser observado e analisado sob a 6tica do direito real de propriedade. O direito
a moradia deve ser visto como um valor desvinculado de um imével, pois
assim ele pode ser incidente em outras relagbes, que ndo somente de
propriedade, podendo ser abarcado pelas rela¢des de locacdo, comodato,
usucapido, concessao especial de uso para fins de moradia, concesséo de
direito real de uso, entre outros (PAGANI, 2009, p. 131).

Ha uma dissociacdo entre o contetdo do direito & moradia e do direito de
propriedade, sendo que o reconhecimento deste ndo esté vinculado ao preenchimento
daquele. Nas palavras de Jacques Tavora Alfonsin (2003, p. 72), a terra € um espaco
em que se convergem diversos direitos estranhos aos dos proprietarios e, algumas
vezes, com componentes axiolégicos superiores a este direito individual, por isso que,
conforme leciona Marcos Alcino de Azevedo Torres (2007, p. 394): “O legislador
constitucional considerou (art. 6° da Constituicdo Federal) como direito fundamental
social a moradia e o trabalho. Ambos, para serem exercitados, no que diz respeito ao
uso do solo, independem do direito de propriedade”.

Firme, pois, o entendimento que a propriedade de um proprietario ndo é
elemento essencial para a efetivacao do direito a moradia adequada, tanto no nosso
ordenamento como em ordens juridicas estrangeiras’’. Corroborando com essa
afirmacdo, a andlise feita pelo jurista espanhol Marcos Vaquer Caballeria que, ao
analisar o artigo 47 da Constituicdo espanhola, que dispde sobre o direito a moradia,

argumenta:

Este direito ndo consiste necessariamente em adquirir a propriedade da
moradia ou mesmo ter um direito real sobre o bem. Consiste sim no desfrute
real da moradia por qualquer titulo juridico (a propriedade pode ser um deles,
por exemplo). Expressando em termos mais explicitos: o direito & moradia a
gue se refere a Constituicdo ndo esta vinculado a questdo da propriedade,
mas sim a posse pacifica da moradia sob qualquer titulo™ (VAQUER
CABALLERIA, 2011, p. 31).

seja propriedade, seja locacdo, seja comodato, seja posse, seja ocupacdo, que efetive essa
necessidade imaterial.

7 Mesmo entendimento é explicitado por Canotilho e Vital Moreita (2007, p.83), que aduzem: “Na
verdade, o direito a habitacdo ndo se reduz ao direito a habitacdo propria (o que o transformaria num
caso de direito de propriedade), podendo ser realizado também por via do direito de arrendamento”.

78 Traducao livre do seguinte trecho: (...) “este derecho no consiste necesariamente en adquiri la
propiedad de la vivienda habitual ni ningln otro derecho real o personal sobre la cosa, sino en su
disfrute real por cualquier titulo juridico, entre los cuales la propiedad es solo una opcién. Expresado
en términos mas sencillos: el disfrute de la vivienda a que se refiere la Constitucion no requiere su
propiedad, sino su posesién pacifica por cualquier titulo que garantizase su uso privativo”.
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O direito & moradia é concebido como um direito humano e fundamental. Um
dos elementos deste direito é a seguranca na posse. A ideia de que a propriedade
individual privada seria a melhor forma de se garantir esta seguranca deve ser
contraposta. Alternativas ao direito de propriedade devem ser observadas e
implementadas pelo Estado na formulacéo de suas politicas habitacionais’®. O direito
a moradia ndo pode ser confundido com o direito a ter uma propriedade, uma vez que
este direito tem um carater mais axiologico do que o direito a propriedade e objetiva
garantir ndo s6 um abrigo ao individuo frente as intempéries, como também um

minimo de dignidade. Nao se limita, portanto, ao direito de propriedade e pode ser

79 Confira-se, a esse respeito, parte do Relatério Tematico sobre Moradia Adequada, apresentado ao
Conselho de Direitos Humanos da ONU, em 2012, que versa sobre o tema (ROLNIK, 2011, p. 9):

32. A pesar de la presencia mayoritaria de una gran variedad de sistemas y regimenes de tenencia en
todo el mundo, en las Ultimas décadas la mayoria de los modelos de planificacion urbana, ordenacion
territorial, desarrollo y regimenes juridicos se han articulado en torno a una forma concreta: la propiedad
individual. Esta fijacibn usual en la propiedad se ha visto respaldada por la doctrina econdmica
predominante basada en la propiedad privada y las fuerzas de mercado.

33. Por ello, el sector financiero y el mercado inmobiliario privado, combinados con las facilidades dadas
a las familias para asumir deuda crediticia, se han convertido en los principales mecanismos para
encontrar soluciones de alojamiento. La ayuda extranjera de las organizaciones internacionales ha
tenido una gran influencia en el desarrollo de la financiacion de la vivienda en condiciones de mercado
e impulsado la actividad de los mercados inmobiliarios en los paises en desarrollo. Pese a que las
experiencias en materia de politica inmobiliaria difieren entre si ligeramente, la mayoria de los paises
optaron por promover los mercados inmobiliarios y la propiedad individual, privatizando los programas
de viviendas sociales y desregulando los mercados de crédito inmobiliario. Esto fue patente en la
mayoria de las economias que anteriormente estaban planificadas, que en los afios noventa
privatizaron las viviendas publicas a gran escala, lo que provocé cambios radicales en la estructura de
la tenencia. En muchos de esos paises, las viviendas ocupadas por sus propietarios constituyen
actualmente més del 90% del parqué inmobiliario (A/67/286, parr. 6).

34. En los paises en desarrollo, se alentd6 a los gobiernos a poner en marcha programas de
otorgamiento de titulos de propiedad individual de las tierras como principal medio no solo para
aumentar la seguridad de la tenencia, sino también para facilitar el acceso al crédito institucional y
reducir la pobreza. Implicitamente, se daba por descontado que la seguridad de la tenencia, entendida
como el hecho de disponer de titulos apropiados, fomentaba la inversién inmobiliaria. Otro factor
influyente fue la idea de que existe una correlacion directa entre la propiedad de bienes y la riqueza en
occidente o la pobreza en los paises en desarrollo. Por consiguiente, los indices de vivienda en
propiedad en todo el mundo en general han ido en ascenso desde los afios cincuenta.

(..r)

89. Siguen sin despejarse algunas interrogantes sobre las condiciones minimas que deberian cumplir
estos enfoques para garantizar la seguridad de la tenencia, el tipo de estructuras institucionales que se
requeririan para su aplicacién y si esos enfoques pueden reproducirse en otros contextos y a distinta
escala. Esto es especialmente relevante para las formas de tenencia que han recibido menos atencién
y apoyo en las investigaciones, las politicas y las practicas, como los fondos de tierras comunitarias,
los modelos de tenencia colectiva y la propiedad en régimen de cooperativa.

90. Debe prestarse mas atencion a otras formas que han garantizado la seguridad de la tenencia en el
pasado, como los arrendamientos. Los porcentajes de vivienda en alquiler han disminuido en muchos
paises, al igual que el grado de seguridad asociada a este régimen, como se observa, por ejemplo, en
algunos paises europeos. En otros paises, los arrendamientos estan bien establecidos y, en algunos,
el papel de la vivienda de alquiler atrae una atencién renovada o se utiliza de manera innovadora para
evitar que haya personas en la calle.”
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garantido por variados instrumentos juridicos, tais quais: aluguel, concesséao de direito

real de uso, legitimacao da posse etc.

1.7 Direito a moradia e o direito a cidade

O direito a moradia adequada pressupde a acessibilidade a terra urbana, além
do acesso aos servi¢cos de infraestrutura. O processo de ocupacao e apropriacdo de
terra no Brasil tem sido uma ferramenta de exclusdo social. A maior parte da
populagdo ndo tem acesso a terra, e a outra pequena parte concentra em suas maos
grande parte desse recurso, muitas vezes com finalidades especulativas. Essa
desigualdade também se revela na promocéao de politicas publicas. Os bairros pobres
sofrem com a auséncia e a precariedade de servigcos publicos como saude, coleta de
lixo, saneamento, seguranca publica, transporte publico e com a problemética
composicao da infraestrutura urbana que muitas vezes nao conta com sistema viario,
pavimentacao, redes de agua e esgoto etc.

O direito de propriedade, deixado a sua sorte e sem qualquer limitagdo, tende
a concentrar a terra cada vez mais nas maos de poucos proprietérios, servindo,
portanto, para protecdo de interesses individualistas e excludentes. Quando
interesses especulativos preponderam sobre as necessidades de moradia da
populacdo, o resultado sera certamente uma distribuicdo espacial cada vez mais
desigual. O direito a moradia em um contexto que se adota a concepcao de direito de
propriedade absoluta ficaria severamente debilitado.

Comentando os postulados fundamentais da Modernidade, Boaventura de
Souza Santos (2010, p. 321-322) aduz serem quatro: (1) a hegemonia da
racionalidade cientifica que transformou os problemas éticos e politicos em problemas
juridicos; (2) soberania do Estado, a seguranca nacional e internacional adquire
precedéncia sobre a democracia entre Estado e democracia interna; (3) crenca no
progresso, entendido como desenvolvimento infinito alimentado pelo crescimento
econdmico; e (4) legitimidade da propriedade sem a legitimidade do uso da
propriedade.

Este ultimo é o responsavel por diversos problemas que vivemos, uma vez que
gera uma desvirtuacao das relagbes humanas, um individualismo possessivo “que

induz o desvio das energias sociais de interaccdo com pessoas humanas para a
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interaccdo com objectos porque facilmente apropriaveis que as pessoas humanas”
(SANTOS, 2010, p. 321).

Torna-se manifesto que a terra ndo pode ser utilizada ao bel prazer de seu
proprietario, sendo evidente que o carater absoluto do direito de propriedade deve ser
desconstruido, reconhecendo sua funcéo social e estabelecendo limites ao exercicio
deste direito. A propriedade ndo deve se subordinar exclusivamente aos interesses
individuais, mas também ao atendimento de interesses sociais. Essa foi, inclusive, a
normatizacao adotada pela Constituicdo da Republica que vinculou a protecdo do
direito da propriedade ao atendimento de sua funcéo social. E esta a conformagéo
dada pela Constituicdo, uma vez que garante o direito de propriedade, conforme o
artigo 5°, inciso XXIl e, em seguida, dispde que a propriedade atendera a sua fungéo
social, conforme o inciso XXIII.

A partir da consagracao de sua fungéo social, o conteudo da propriedade se
vincula a interesses externos a pessoa do proprietario. O principio da funcao social da
propriedade atribui ao proprietario a obrigacdo de exercé-la no beneficio de outrem.
Assim, impBe ao proprietario a obrigacdo de comportamentos positivos (prestacéo de
fazer e ndo mais apenas de néo fazer) (GRAU, 1990, p.250).

Conforme sintetiza Gustavo Tepedino (2004, p. 317-320):

A propriedade, portanto, ndo seria mais aquela atribuicAo de poder
tendencialmente plena, cujos confins sao definidos externamente, ou, de tal
modo que, até uma certa demarcacao, o proprietario teria espago livre para
suas atividades e para a emanacdo de sua senhoria sobre o bem. A
determinacdo do conteddo da propriedade, ao contrario, dependera de
centros de interesses extra proprietarios, os quais vao ser regulados no
ambito da relacéo juridica de propriedade (...) Dai decorre que quando uma
certa propriedade ndo cumpre a sua funcado social, ndo pode ser tutelada pelo
ordenamento juridico. Vale dizer, que ndo somente 0s bens de produ¢éo, mas
também os de consumo possuem uma funcdo social, sendo por esta
conformados em seu contetldo — modos de aquisi¢éo e de utilizagéo.

Apesar da adocao da funcdo social da propriedade pela Constituicdo, houve
relutancia de setores mais conservadores para ado¢édo desse principio pelo sistema
juridico brasileiro, uma vez que o antigo Codigo Civil de 1916 adotava uma visao
patrimonial e privada da propriedade, o que levantava diversos questionamentos
qguanto a aplicabilidade da funcao social na propriedade privada. Com o advento do
Cadigo Civil de 2002 e do Estatuto da Cidade, esta questéo restou aclarada, uma vez
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que 0S normativos expressamente previam a incorporagdo desse principio na
conceituacdo de propriedade®.

O delineamento da propriedade ndo somente a luz de interesses individuais,
mas levando em conta os interesses sociais, conformando-a com sua fun¢éo social,
€ uma das razfes para o desenvolvimento do direito urbanistico e dos instrumentos
de politicas urbanas. Conforme leciona Lucia Valle Figueiredo (2005), com o
aparecimento da propriedade funcionalizada, da propriedade constituida com fins
sociais, surge toda a necessidade de instrumentacdo e implementacdo do direito
urbanistico, quanto mais se precisa compatibilizar a fungcédo social com os direitos
individuais mais seréo necessarios o fortalecimento e a necessidade dos instrumentos
urbanisticos.

O artigo 39 do Estatuto da Cidade dispde que a propriedade urbana cumpre
sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenac¢éo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° da referida lei.

As diretrizes de ordenacgao e controle do solo para o cumprimento da fungao
social da propriedade urbana tem por funcao evitar: a) a utilizagéo inadequada dos
imoveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; c) o
parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacéo
a infraestrutura urbana; d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que
possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsédo da infraestrutura
correspondente; e) a retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou nao utilizacdo; f) a deterioracdo das areas urbanizadas; g) a poluicédo

e a degradacdo ambiental; e h) a exposicao da populacéo a riscos de desastres.

80Ainda hoje, o judiciario majoritariamente aplica deficitariamente a fungcdo social da propriedade,
Edésio Fernandes (2012), analisando esta questdo, aponta 0s seguintes problemas: (1) grande parte
das decisbes judiciais se baseia em uma visdo reducionista do Cddigo Civil, afirmando uma visédo
obsoleta de propriedade individual; (2) Essas decisdes, em sua maioria, ndo fazem qualquer mengéo
ao principio constitucional da funcdo social da propriedade. Nao ha também referéncia ao principio
constitucional que reconhece o direito social de moradia. Também n&o fazem referéncias minimas ao
Estatuto da Cidade, a lei federal de politica urbana de 2001, e nem a toda legislagdo federal em vigor
sobre questdes fundiarias, urbanas, habitacionais e ambientais e 0s acordos internacionais ratificados
pelo pais; (3) O Direito Urbanistico ndo tem sido ensinado na maioria das Faculdades de Direito do
pais, os cursos tém uma carga excessiva de direito civil; (4) O desprezo pela ordem juridica em vigor
expressa sobretudo a enorme resisténcia da maioria dos juizes de aceitar que os pobres possam ter
direitos proprios de posse e propriedade, sobretudo nas areas mais centrais e cobicadas das cidades.
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O direito a moradia tem um contetdo que ndo se confunde com o direito de
propriedade, todavia o cumprimento da funcao social deste torna-se uma ferramenta
para a consecucao daquele. Segundo Gerardo Pisarello (2003), a desconstituicdo do
carater absoluto do direito de propriedade privada com o reconhecimento de sua
funcdo social e a consequente possibilidade de estabelecer limites de um exercicio
configura-se como um elemento crucial para a implementagéo de politicas publicas
tendentes a generalizar o direito de acesso a moradia digna e para evitar o abuso de
direito dos proprietarios que seja lesivo ao direito de moradia. Assim, a propriedade
urbana funcionalizada é importantissima para a implementacao do direito da cidade.

O direito a moradia tem uma relacdo de continéncia com o direito a cidade.
Nesse sentido, Aricia Fernandes Correia aduz ser (2015) o direito da cidade um
minimo existencial urbano que inclui o direito a moradia adequada, tomado ai ndo sé
apenas como uma garantia restrita a um teto, mas também implicando outros
aspectos, tais quais a seguranca legal da posse e/ou a titulacdo do dominio, a
disponibilidade de servigos publicos e infraestrutura coletiva e o efetivo acesso a
cidade.

N&o se pode pensar a moradia somente relacionada a uma unidade
habitacional, mas sim vinculada a seu entorno e ao planejamento urbano. Interessante

andlise é feita por Gerado Pisarello (2003, p. 84):

La vivienda como unidad, su entorno inmediato y el medio urbano como
marco existencial y modo de vida (...) En consecuencia, el grado de dignidad
y adecuacion de la vivienda no sélo debe predicarse de la unidad-vivienda,
sino de su entorno inmediato, y de modo especial del marco urbano o, en su
caso, rural de insercion. De todo ello se deriva que el derecho a una vivienda
digna y adecuada desemboca, finalmente, en la problematica del urbanismo
y de la ordenacion del territorio, Unicas instancias que hacen posible la
efectividad del referido derecho. Asi, mientras la vivienda como unidad puede
ser entendida como un ‘espacio dominado’ por los individuos, la vivienda
como medio urbano se convierte en ‘espacio efectivo’ sobre el que los
individuos no tienen control pero con el que entran en relacion cotidiana, ya
gue lo utilizan como algo exterior y ajeno para poder desarrollar su propia
existencia humana.

Com efeito, a implementacdo do direito a moradia nas areas urbanas
brasileiras, bem como a efetivacédo do direito a cidade, exige a formulagéo de politicas
publicas de carater urbanistico, assim “devem se ocupar, para além do direito a

moradia, da efetiva integracéo da participacdo dos cidadaos nos processos de tomada
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de decisdo, bem como da garantia de acesso aos bens materiais e simbdlicos que
traduzem a ideia de cidade” (FERNANDES, 2006, p. 19).

1.8 Conclusdes

O conceito de necessidade humana tem um papel fundamental na formulagao
e implementacéo das politicas publicas. A partir da delimitacdo das necessidades, o
Estado toma decisdes de alocacao de recursos e de formulacdes de politicas publicas.
As necessidades humanas séo a saude fisica e a autonomia. O conceito dessas duas
necessidades é amplo e vai muito além da pura sobrevivéncia e da simples autonomia.
Essas necessidades sdo generalizaveis a todos os individuos, entretanto sua
implementacéo pode variar de local para local.

A moradia € uma necessidade ligada a dignidade da pessoa humana, a
conservacdo da saude fisica e a promocao da autonomia. Trata-se, pois, de uma
necessidade que deve ser garantida a qualquer pessoa, uma vez que é imprescindivel
para uma vida digna. Apesar da extrema importancia, a moradia digna ndo € uma
realidade para uma grande parcela da populacao brasileira. Torna-se evidente que a
existéncia de uma necessidade n&o garante necessariamente a sua efetiva
implementacgé&o. A insatisfacido dessas necessidades produz demandas e movimentos
sociais que lutam pela positivacdo, concretizacdo e implementacdo de direitos. A
positivacdo desses direitos ndo garante a fruicdo dessas necessidades, entretanto o
direito positivo se coloca como um instrumento de luta e de empoderamento do
cidadao frente aos Poderes Constituidos.

Apos a leitura da legislacao internacional e constitucional, concluiu-se que o
direito & moradia ndo € imutavel e encontra-se em constante transformacéo. Trata-se
de um direito humano fundamental com duas dimensdes, quais sejam: negativa e
positiva. A dimensao negativa tem como contetdo o direito do titular de resistir a
intervencdes de terceiros em sua esfera de liberdade individual, um direito de defesa.
Por sua vez, a dimensao positiva implica postura diversa do Estado, devendo este
atuar de maneira proativa com intuito de realizar com maior eficacia possivel os
direitos fundamentais. Em sua dimensao objetiva, o direito a moradia se configura
como uma norma programéatica, um mandado de otimizagdo para a consecucdo do
méaximo de eficacia da norma constitucional. O Estado ndo tem obrigacéo de construir

moradia para toda populacéo, havendo, entretanto, a obrigacéo de adocao de politicas
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publicas que evitem a escassez de moradia, os despejos forcados e a discriminagéo
de grupos vulneraveis. No entanto, quando a efetivagcdo do direito a moradia for
necessaria a concretizagdo do minimo existencial, havera direito subjetivo a
prestacdes materiais fornecidas pelo Estado.

Por outro lado, a moradia como um direito tem estreita ligagdo com a
dignidade humana, constituindo projecao dessa. Portanto, ndo basta apenas ter um
teto ou um abrigo, a moradia como um direito humano fundamental deve ser
adequada. promovendo o bem de todos e a reducédo das desigualdades sociais.

O direito a moradia ndo pode ser confundido com o direito a ter uma
propriedade, uma vez que este direito tem um carater mais axioldgico do que o direito
a propriedade e objetiva garantir ndo s6 um abrigo ao individuo frente as intempéries,
como também um minimo de dignidade. Nao se limita, portanto, ao direito de
propriedade e pode ser garantido por variados instrumentos juridicos, tais quais:
aluguel, concesséo de direito real de uso, legitimacdo da posse etc.

Por ultimo, ndo se pode pensar a moradia somente relacionada a uma unidade
habitacional, mas sim vinculada a seu entorno e ao planejamento urbano. Por isso,

entende-se que o direito & moradia esta contido no conceito amplo de direito a cidade.
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2 POLITICAS PUBLICAS HABITACIONAIS

O segundo capitulo fixa alguns conceitos essenciais para o enfrentamento do
problema proposto, conferindo embasamento ao raciocinio desenvolvido nesta
dissertacdo. Considerando que o direito a moradia adequada € uma norma
programética de execucao progressiva no tempo e depende de politicas publicas para
sua implementacao, esta secéo inicialmente traz alguns conceitos sobre o Estado,
sobre o desenvolvimento e sobre as politicas publicas.

Nesse sentido, no item 2.1, inicialmente, delineia-se o conceito de Estado e sua
evolucao ao longo do tempo. Aqui o proposito é tornar claras as caracteristicas e a
evolucdo pelas quais o Estado passou nos ultimos tempos. Ainda, como subitens
dessa secdo sdo estudados a evolucdo do conceito de desenvolvimento (2.1.1), o
conceito de politicas publicas (2.1.2), das politicas sociais (2.1.3), bem como se
estuda a politica habitacional como uma espécie de politica que remete a uma certa
tensao entre a politica social e a politica econdémica (2.1.4).

Ao mesmo tempo, como a pesquisa diz respeito as politicas habitacionais,
importa, para uma melhor compreensdo do tema, estudar o histérico das politicas
habitacionais brasileiras, sendo este o objeto da secdo 2.2. Assim, no item 2.2.1,
estuda-se a politica ndo intervencionista adotada entre o final do século XIX até os
anos 1930, em que havia uma producéo rentista de habitacdo, nos itens posteriores
sdo estudados os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPIs) (2.2.2), a Lei de
Inquilinato (2.2.3), a Fundacéo Casa (2.2.4), o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e
o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) (2.2.5), as politicas habitacionais po6s-
extincdo do BNH (2.2.6), a criacdo do Ministério das Cidades (2.2.7), o Plano Nacional
de Habitacdo (PlanHab) (2.2.8), o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
(2.2.9), o confronto entre PMCMYV e os principios do PlanHab (2.2.10). Ao final, o item
2.2.11 traz algumas conclusdes parciais sobre as politicas habitacionais até entdo
implementadas no Brasil.

Com efeito, as informagdes trazidas no item 2.2 oportunizam uma melhor
compreensao sobre o tema, demonstrando os erros e acertos das politicas
habitacionais, bem como a construgédo de uma ideologia favoravel a casa propria em
detrimento de outras formas alternativas de acesso a moradia. Assim, a partir dessas
conclusdes, o item 2.3 faz uma analise sobre o Projeto de Lei da Camara dos

Deputados n° 5.663/2016, que institui a locacdo como um dos flancos de atuacdo do
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PMCMV. Posteriormente, o item 2.4 analisa a importancia de aliar politica urbana e,
consequentemente, instrumentos urbanisticos a politica habitacional para a efetivacao
do direito a moradia adequada. Apds, a secdo 2.5 fecha o segundo capitulo
consolidando as informacoes.

Dadas as coordenadas, passa-se a segui-las.

2.1Politicas publicas

O estudo das politicas publicas foi inicialmente desenvolvido pelos americanos
no campo da ciéncia politica, a partir dos anos 30 do século passado®.. O interesse
nasceu em funcdo das mudancas na concepc¢ao dos objetivos do Estado. Nesse
periodo historico, houve a adocao, pelo governo americano, do New Deal em que se
inauguram e se implementam uma maior intervencdo estatal na economia e uma
grande inversao de recursos do Estado em servigos sociais. A agdo governamental
nao se resumia mais ao governo da situacao presente (government by law), a gestao
de fatos conjunturais, mas também passou a significar o planejamento do futuro
(government by policies), instituindo-se politicas de médio e longo prazos para a
consecucao de determinados fins (COMPARATO, 1989).

Percebeu-se, nesse momento histérico, um processo de ampliacao de direitos,

sobretudo em razdo da demanda e da presséo popular. Os direitos sociais comegcam

81 Interessante analise histérica é feita por Celina Souza (2006, p. 23-24): “Considera-se que a area de
politicas publicas contou com quatro grandes “pais” fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e
D. Easton. Laswell (1936), que introduz a expressao policy analysis (analise de politica publica), ainda
nos anos 30, como forma de conciliar conhecimento cientifico/académico com a producdo empirica dos
governos e também como forma de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse
e governo. Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers), argumentando, todavia, que a limitagdo da racionalidade poderia ser minimizada pelo
conhecimento racional. Para Simon, a racionalidade dos decisores publicos é sempre limitada por
problemas tais como informacdo incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de deciséo,
autointeresse dos decisores, etc., mas a racionalidade, segundo Simon, pode ser maximizada até um
ponto satisfatorio pela criacdo de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadre o
comportamento dos atores e modele esse comportamento na direcdo de resultados desejados,
impedindo, inclusive, a busca de maximizacdo de interesses proprios. Lindblom (1959; 1979)
questionou a énfase no racionalismo de Laswell e Simon e prop0s a incorporacdo de outras variaveis
a formulacao e a andlise de politicas publicas, tais como as relagdes de poder e a integracdo entre as
diferentes fases do processo decisério o que néo teria necessariamente um fim ou um principio. Dai
por que as politicas publicas precisariam incorporar outros elementos a sua formulacéo e & sua andlise,
além das questdes de racionalidade, tais como o papel das elei¢des, das burocracias, dos partidos e
dos grupos de interesse. Easton (1965) contribuiu para a area ao definir a politica publica como um
sistema, ou seja, como uma relacdo entre formulacdo, resultados e o ambiente. Segundo Easton,
politicas publicas recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse que influenciam
seus resultados e efeitos”.
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a ser normatizados constitucionalmente em alguns paises. Os exemplos mais
famosos sdo as Constituicdbes Mexicana, de 1917, e Weimar, de 1919, e mais
timidamente, entre nds, a Constituicdo brasileira de 1934. A conformacdo de um
Estado social demandava prestacdes positivas do Estado, o que acarretou a adoc¢ao
do Estado Intervencionista.

Nesse sentido, Maria Paula Dallari comenta (2006, p. 5):

O paradigma dos direitos sociais, que reclama prestacdes positivas do
Estado, corresponde, em termos da ordem juridica, ao paradigma do Estado
intervencionista, em termos da ordem juridica, ao paradigma do Estado
intervencionista, de modo que o modelo tedrico que se propde para os direitos
sociais € 0 mesmo que se aplica as formas de intervencdo do Estado na
economia. Assim, ndo ha um modelo juridico de politicas sociais distinto do
modelo de politicas publicas econdmicas. A alteragdo na ordem juridica que
demanda essa nova conceituacdo provém da mesma fonte histérica, que é a
formagé&o do Estado intervencionista. Essa, embora tenha desenvolvimentos
particulares em cada ordem juridica nacional, pode-se demarcar a partir dos
primeiros contratos de concesséo de servigo publico, no final do século XIX,
de gquando data, também, a primeira legisla¢éo antitruste, o Sherman Act, em
1890. H4 um salto significativo na década de 1930, com o New Deal do
governo Roosevelt e as politicas correspondentes em cada pais (no Brasil, é
o momento da industrializagédo), que ira desembocar nos chamados trinta
anos gloriosos, que vao do fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945, ao
choque do petréleo, em 1974. Esse periodo do pdés-guerra consagra o
apogeu do Estado social, quando sdo formuladas as constituigdes que
fornecem a matriz da Constituicdo brasileira de 1988 (embora o
constitucionalismo brasileiro ja viesse esbogando o caminho do Estado social
desde 1934 e 1946).

O conceito de Estado transformou-se de maneira drastica. Acontecimentos
econdmicos novos exigiram posturas governamentais diferenciadas. O ente estatal,
entdo, deveria ter uma atuacao proativa para garantir e proporcionar as pessoas bem-
estar social. A crise do liberalismo econémico demandava uma atuacao positiva do
Estado para solucionar problemas que a doutrina do laissez faire foi incapaz de
resolver. Todo esse contexto demandou diversas medidas que mudaram a funcao do
Estado frente a sociedade. Nasceu, assim, um Estado mais intervencionista e menos

abstencionista denominado Estado Social®2.

82 Eros Roberto Grau (2014, p. 27) define este momento: “A virada do século assiste ao declinio do
capitalismo concorrencial liberal. A economia de guerra e o evento da revolucao bolchevista desferem-
Ihe golpes mortais. Sombrio o futuro do capitalismo, impunha-se a sua renovacgdo, para o que é
chamado a atuar o Estado. A 'mao invisivel' de Smith é substituida pela mé&o visivel do Estado. O Estado
assume a responsabilidade pela condugéo do processo econémico e, com isso, 0s planos econémico
e politico se correlacionam (ainda que jamais se tenham dissociado). O conhecimento a respeito dos
mecanismos econdmicos, ademais, permitiu que da economia politica caminhassemos para a politica
econdmica. O Estado, entéo, ja ndo “intervém” na ordem social exclusivamente como produtor do direito
e provedor de seguranca. Passa a desenvolver novas formas de atuagéo, para o que faz uso do direito
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O economista Thomas Pikkety, em seu livro O Capital no século XXI (2013),
analisou a evolugcédo do papel do Estado na vida econGmica e social. Analisando a
trajetoria histérica dos Estados Unidos, Reino Unido, Franca e Suécia, aduz que os
impostos cobrados por esses paises, entre o final do século XIX e a Primeira Guerra
Mundial, representavam 10% da renda nacional. Esse pequeno montante significava
que o Estado poderia executar apenas algumas funcdes (defesa, justica, relagbes
exteriores). O poder publico financiava algumas estradas e infraestrutura minima, e
0S servicos publicos de saude e educacao eram basicos. A partir dos anos 20 até os
anos 80, h4 um aumento consideravel dos impostos e das despesas publicas na renda
nacional. A partir dos anos 80 até os dias atuais, h4 uma estabilizacéo da participacéo
dos impostos na renda nacional dos paises. A estabilizacdo dos impostos ficou entre
um terco e metade da renda nacional. Essa transformacdo corresponde a
implementacdo do Estado social. O poder publico ndo se reduzia apenas as funcdes
de defesa e justica, mas passou a dedicar-se também a educacéo, saude, assisténcia
social e previdéncia. Ampliou-se, portanto, a atuacdo do Estado e a relevancia das
politicas publicas.

O aumento da importancia do tema, desde entdo, despertou interesse em
diversas outras areas do conhecimento cientifico, tornando-se um assunto multi e
interdisciplinar. No Brasil, a importancia do assunto cresceu sobremaneira com a
Constituicdo de 1988, que reformulou as bases do Estado brasileiro. Desenhou-se
constitucionalmente um Estado social e democratico e imp6s-se a obrigacdo de
atuacado estatal por meio de politicas publicas, com o objetivo precipuo de garantir
uma igualdade material que assegurasse aos cidaddos 0 necessario para uma
existéncia digna®,

No ambito do direito, as politicas publicas assumiram um papel fundamental,
uma vez que se configuram como instrumento do Estado social para a implementacao
e efetivacdo dos direitos fundamentais. Para que o0 ente estatal cumprisse

apropriadamente sua fungéo, a normatizacao adequada das politicas publicas passou

positivo como instrumento de sua implementagcdo de politicas publicas — atua ndo apenas como
terceiro-arbitro, mas também como terceiro-ordenador.”

8 Veja-se o que dispde o inciso Il do art. 3.° da Carta Magna: "Art. 3° Constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...) lll - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais"; Ademais, uma das finalidades da ordem econdémica, art.
170,caput, € "assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social".
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a ser essencial. Nas palavras de Massa-Arzabe (2006, p. 52-53), surgiu, entdo, um
modelo juridico proprio chamado direito das politicas publicas, entendido como:

(...) o direito que implementa programas de acdo postos pelo Estado para
atender a finalidades relevantes as mais diversas: fortalecimento de
determinados setores da economia interna, o enfrentamento do problema do
desemprego, da poluicdo ou do analfabetismo, a implantacdo de maior
igualdade de género, de raca e etnias.

N&o se cuida, entdo, do direito voltado a ordenar o ja estabelecido, mas de
um direito voltado para ordenar o presente em direcdo a determinado futuro
socialmente almejado. Essa ordenacdo prospectiva, que é plasmada por
meio de politicas publicas, exige, além das normas de conduta e de
organizagdo, normas definidoras de diretrizes e de metas a serem
alcancadas.

N&o se trata aqui de afirmar que anteriormente ndo havia politicas publicas
estatais, mas sim de asseverar que essa modelagem se torna preponderante na
atuacdo do Estado. A legitimidade do Estado social esta ligada a efetivacdo e a
implementacdo de politicas publicas (GRAU, 2014, p. 27). A implementacao dessas
politicas tem por fundamento a existéncia dos direitos fundamentais, em especial os
sociais que se concretizam por meio de prestacfes positivas do Estado.

Conclui-se que, ao longo do ultimo século, o papel do Estado cresceu em
diversas frentes, tais quais educacdo, saude, assisténcia social e previdéncia. O
aumento de funcdes estatais marca o nascimento do Estado social e foi acompanhado
pela mudanca do conceito de desenvolvimento que passou de um mero atrelamento
ao crescimento econémico para um “processo de elevagao constante e harménica do
nivel de vida e da qualidade de vida de toda uma populagdo” (BUCCI, 1997, p. 90).
Importa agora, portanto, analisar com mais detalhes, na préxima secdo, a

transformacao que o conceito de desenvolvimento passou nos ultimos anos.

2.1.1 A evolucdo do conceito de desenvolvimento

Conforme definicdo do Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa (2009, p.
649), a palavra desenvolvimento significa progresso, crescimento econdmico,
aumento de atributos fisicos e crescimento (do corpo ou de um organismo). Seus
antdbnimos seriam diminuicdo, encolhimento, reducdo, declinio, limitacdo e

retrocesso®. Desenvolvimento, portanto, estd ligado a ideia de progresso e

8 No mesmo sentido, o Dicionario Aurélio (2010, p. 683) coloca como sindnimo de desenvolvimento o
crescimento econémico, crescimento aumento e progresso.
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prosperidade econdmica. Entretanto, a expansdo econdmica seria a unica forma de
medir o desenvolvimento? Pode-se, realmente, presumir que o desenvolvimento tem
certa relacdo com o crescimento econémico, aumento de renda, etc., ho entanto, o
aumento da taxa de crescimento pode vir acompanhado de desigualdade social e falta
de melhora no acesso a educagdo e saude, situagdo que ndo se coaduna com
desenvolvimento.

A discussao sobre o conceito de desenvolvimento teve, no comeco do século
passado, um viés eminentemente econémico e foi muito influenciada pela ideia de
progresso do iluminismo (CUERVO GONZALEZ, 2017). Nessa visao, baseada em
Adam Smith, a pobreza e o atraso eram entendidos como uma escassez de bens
materiais e seriam fontes de infelicidade e incivilidade. Assim, os governos deveriam
efetuar diversas reformas institucionais para a melhoria da producdo de bens
materiais e para que conseguissem 0 progresso. Quanto maior fosse a producao
material do pais, mais rico ele seria e maior seria seu desenvolvimento social. Por sua
vez, a natureza era vista como um componente passivo em que o homem aplica sua
forca e seu trabalho produzindo bens materiais e riqueza, deveria ser, portanto,
ordenada pelo homem e néo representava um fato limitador do crescimento (CUERVO
GONZALEZ, 2017). Assim, o desenvolvimento, ligado a ideia de progresso, era
encarado como pujanca e crescimento econdmico, olvidando-se de diversos outros
fatores fundamentais como o ambiental, social, politico etc. O aumento do Produto
Interno Bruto (PIB) era visto como um fator per si de melhora das condi¢des de vida
da populacdo. O desenvolvimento viria como resultado natural do crescimento
econdmico gragas ao “efeito cascata” (SACHS, 2008, p. 26).

Assim, o desenvolvimento se traduziria no simples aumento do PIB, ainda que
o resultado fosse uma maior degradacdo do meio ambiente e maior concentracéo de
renda. Essa visdo economicista do desenvolvimento aliada a um antropocentrismo (0
homem como Unica referéncia) levaram, nas palavras de Montibeller Filho (2004, p.
46):

(...) ao resultado social da fetichizacdo da taxa de crescimento econémico:
elevacdo desta taxa sendo tomada pelo que efetivamente ndo é, ou seja,
como equivalente a melhoria das condi¢cfes de vida da sociedade. Em fungéo
dessa fetichizagdo tem-se o culto ao crescimento da producao — quantificada
no conceito de produto interno bruto (PIB) que representa o valor da producéo
obtida ao longo do ano -, mesmo que para isto degrede o meio ambiente e
comprometa as possibilidades das geracdes futuras. Assim para esta viséo,

o0 crescimento da produgdo é associado ao conceito de crescimento
econdmico. Alguns economistas, tal como J. Schumpeter (1982), diferenciam
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estes dois termos. A distin¢gdo, porém, ndo vai muito além do ritmo — menor,
crescimento; maior, desenvolvimento econémico — de aumento de producéo.
Mesmo quando se consideram algumas mudancas estruturais na economia,
sdo apenas as que permitiriam atingir taxas mais elevadas de crescimento da
economia, portanto relacionadas a novos investimentos e/ou progresso
técnico.

Essa concepcdo de desenvolvimento comeca a ser questionada a partir dos
anos 60 (CUERVO GONZALEZ, 2017). Os denominados paises subdesenvolvidos
(incluso o Brasil) atingiram taxas de crescimento altas durante a década de 1950,
entretanto isso néo significou uma melhoria nas condi¢ces de vida da totalidade da
populacdo. Nesse contexto, surgiu um intenso debate sobre o sentido do vocabulo
desenvolvimento.

Sobre o ponto, uma reflexdo importante é feita por Celso Furtado (1974) quanto
ao crescimento do PIB, evidenciando que o desenvolvimento ndo pode ser analisado

Gnica e exclusivamente por critérios econdmicos:

Passamos a outra vaca sagrada dos economistas: o Produto Interno Bruto
(PIB).

Esse conceito ambiguo, amalgama consideravel de definicdes mais ou
menos arbitrérias, transformou-se em algo téo real para o homem da rua
como foi o mistério da Santissima Trindade para os camponeses da ldade
Média na Europa. Mais ambiguo ainda é o conceito da taxa de crescimento
do PIB.

Por que ignorar na medicdo do PIB, o custo para a coletividade da destruic&do
dos recursos naturais nao renovaveis, e o dos solos e florestas (dificilmente
renovaveis)? Por que ignorar a poluicdo das aguas e a destruicdo total dos
peixes nos rios em que as usinas despejam seus residuos? Se o aumento da
taxa de crescimento do PIB é acompanhado de baixa do salario real e esse
salario esta no nivel de subsisténcia fisiolégica, é de admitir que estara
havendo um desgaste humano. (...) Em um pais como o Brasil, basta
concentrar a renda (aumentar o consumo supérfluo em termos relativos) para
elevar a taxa de crescimento do PIB. (...). Desta forma, a contabilidade
nacional pode transformar-se num labirinto de espelhos, no qual um hébil
ilusionista pode obter os efeitos mais deslumbrantes (...) Nao se trata,
evidentemente, de negar todo valor a esses conceitos, nem de abandona-los
se ndo podemos substitui-los por outros melhores. Trata-se de conhecer-lhes
a exata significacdo (FURTADO, 1974, p. 115-116).

H&, portanto, uma tentativa de reformulacdo do conceito de desenvolvimento.
Algumas dessas reformulacdes trabalharam apenas com o acréscimo de variaveis
que produzem o desenvolvimento, mantendo-se como elemento principal o
crescimento econdmico. Surgem, nesse contexto, os dados de PIB per capita, de
melhoramento da eficiéncia econdmica, maior investimento em capital humano e
educacéao, etc. (CUERVO GONZALEZ, 2017).
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Outros autores propuseram a nao utilizagao do termo, aduzindo que o emprego
do vocabulo funcionava como um estratagema ideoldgico para perpetuacdo das
relacbes assimétricas entre os paises dominadores e os paises subjugados®®
(SACHS, 2008, p. 26).

Por outro lado, outros estudiosos agregariam novos componentes ao conceito
de desenvolvimento, conjugando o crescimento econdmico ao bem-estar social, aos
aspectos politicos e a preservacdo ambiental. Chama atencdo os estudos do
economista indiano Amartya Sem, que entende por desenvolvimento “o processo de
expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (SEN, 2010, p. 16). O
crescimento do PIB, o aumento das rendas individuais, a industrializacdo e o
progresso tecnoldgico podem contribuir para a expansdo dessas liberdades e,
consequentemente, para a diminuicdo das desigualdades em uma sociedade.
Entretanto, a expanséo das liberdades depende de outros meios, como a garantia dos
direitos civis, as disposi¢cdes sociais e econbmicas etc. Ora, se a expansao da
liberdade se da por varios meios, o Estado ndo deve concentrar seus recursos em
apenas um deles, qual seja, a expansao do crescimento econdémico.

Dessa maneira, para Amartya Sen (2010), o desenvolvimento seria 0 processo
de remocdao das privacdes de liberdades, tais quais: pobreza, falta de oportunidades
econdmicas, negligéncia dos servi¢os publicos, intolerancia e interferéncia excessivas
do Estado. O desenvolvimento como liberdade se vale de cinco liberdades
instrumentais para seu atingimento (SEN, 2010, p. 25): (1) liberdades politicas — direito
civis, relacionados ao processo politico, dizem diretamente respeito a participacao
politica do cidadao na vontade do Estado. Ex: escolha de seus governantes, gestéao
democratica da cidade etc.; (2) facilidades econémicas — utilizacdo de recursos

econdbmicos para o consumo proprio; (3) oportunidades sociais — responsaveis por

85 Nessa linha de raciocinio, para Celso Furtado (1974, p. 75): “A concluséo geral que surge dessas
consideragbes € que a hipotese de generalizagdo, no conjunto do sistema capitalista, das formas de
consumo que prevalecem atualmente nos paises céntricos, ndo tem cabimento dentro das
possibilidades evolutivas aparentes desse sistema. E é essa a razao fundamental pela qual uma ruptura
cataclismica, num horizonte previsivel, carece de fundamento. O interesse principal do modelo que leva
a essa ruptura cataclismica esta em que ele proporciona uma demonstragao cabal de que o estilo de
vida criado pelo capitalismo industrial sempre sera o privilégio de uma minoria. O custo, em termos de
depredacdo do mundo fisico, desse estilo de vida, é de tal forma elevado que toda tentativa de
generaliza-lo levaria inexoravelmente ao colapso de toda uma civilizagdo, pondo em risco as
possibilidades de sobrevivéncia da espécie humana. Temos assim a prova definitiva de que o
desenvolvimento econdmico — a ideia de que os povos pobres podem algum dia desfrutar das formas
de vida dos atuais povos ricos — é simplesmente irrealizavel. Sabe-se agora de forma irrefutavel que
as economias da periferia nunca serao desenvolvidas [...]”
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eliminar as distorcbes em uma sociedade ao garantir servicos essenciais para o
desenvolvimento social e humano. Ex.: educacédo, saude e moradia. (4) garantias de
transparéncia — clareza e publicidade nos atos estatais; (5) seguranca protetora — uma
rede de protecdo social que impeca a vulnerabilidade de determinada parte da
populacado. Ex: previdéncia social, assisténcia social, bolsa moradia.

Para Sen, as liberdades ndo sdo apenas os fins primordiais do
desenvolvimento, mas também 0s meios instrumentais para se chegar até ele. As
citadas liberdades instrumentais abrem caminho para um desenvolvimento com
equidade social.

Outra proposta interessante é formulada por Ignacy Sachs (2008). Para este
autor, o desenvolvimento é um conceito multidimensional e seus escopos sao sempre
sociais e éticos, ademais 0 desenvolvimento tem uma condicionalidade
transgeracional, uma vez que deve respeitar o futuro das novas geracbes. O
crescimento econdmico, por sua vez, tem papel instrumental para o desenvolvimento.

Assim, o desenvolvimento s6 ocorre com crescimento econdmico, entretanto
nem todo crescimento acarretard desenvolvimento. SO alcancar-se-ia o0
desenvolvimento se alcancada a sustentabilidade. O conceito de sustentabilidade,
segundo Ignacy Sachs (2002), comporta oito dimensdes: (a) social: referente ao
alcance de um patamar razoavel de homogeneidade social, com distribuicdo de renda
justa, emprego pleno e/ou autbnomo com qualidade de vida decente e igualdade no
acesso aos recursos e servicos sociais; (b) cultural: que se refere a capacidade de
autonomia para elaboracdo de um projeto nacional integrado e endogeno (em
oposicao as copias servis dos modelos alienigenas) e autoconfianca, combinada com
abertura para o mundo; (c) ecolégica: preservacao do potencial do capital natural na
sua producdo de recursos renovaveis e a limitacdo do uso dos recursos néao
renovaveis; (d) ambiental: respeito a capacidade de autodepuracéo dos ecossistemas
naturais; (e) territorial: melhoria do ambiente urbano, superacdo das disparidades
inter-regionais; (f) econdmica: desenvolvimento econdémico intersetorial equilibrado,
com seguranca alimentar, capacidade de modernizacéo continua dos instrumentos de
producao, razoavel nivel de autonomia na pesquisa cientifica e tecnoldgica e insercao
soberana na economia internacional; (g) politica (Nacional): democracia definida em
termos de apropriacdo universal dos direitos humanos, desenvolvimento da
capacidade do Estado para implementar o projeto nacional, em parceria com todos 0s

empreendedores e um nivel razoavel de coeséo social; (h) politica (Internacional):
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baseada na eficacia do sistema de prevencgéo de guerras da ONU, na garantia da paz
e na promocao da cooperacgao internacional.

O desenvolvimento transcende o simples crescimento econémico, devendo ter
como escopo a expansao das liberdades e a sustentabilidade em todos seus
aspectos. As politicas publicas podem influenciar nessa expansdo, uma vez que a
fruicdo dessas liberdades pode ser aumentada por meio dessas acgdes. Vale lembrar
gue o desenvolvimento requer a expansao das liberdades e a eliminacédo das fontes
gue privam as pessoas de gozarem de suas liberdades. O desenvolvimento seria 0
processo de remocado das privagdes de liberdades. Nesse sentido, a moradia digna
deve ser encarada como uma liberdade instrumental que deve ser buscada pelo
Estado para fins de desenvolvimento com equidade social.

Analisada a nocdo de desenvolvimento, importa agora apresentar o conceito

de politicas publicas, conforme a subsec¢é&o a seguir.

2.1.2 Conceito de politicas publicas

A palavra “politica” no idioma portugués é polissémica e abarca trés vocabulos
ingleses diversos, quais sejam: polity, politics e policy. Por polity entende-se toda as
atividades que se relacionam com o governo como, por exemplo, o modelo de estado
e de governo, a organizacéo das instituicdes e a forma de governo. A palavra politics
significa a atividade politica propriamente dita, o processo politico em que se toma as
decisbes. J4 o termo policy designa um plano politico de acdo, um programa, uma
definicdo de conteddo e de resultados concretos. Conforme preleciona Claudio
Goncalves Couto (2001, p. 34-35):

Polity, politics e policies correspondem, portanto, a diferentes niveis da vida
estatal. O primeiro, a sua estrutura; o segundo, ao seu funcionamento; o
terceiro, aos seus produtos. A estrutura diz respeito as regras de
relacionamento entre os atores e as organizacdes em que eles atuam - ou as
instituicbes propriamente ditas. O funcionamento tem a ver com a atividade
politica, que se desenrolaria de uma forma ou de outra, fossem quais fossem
as instituicbes vigentes, muito embora as condi¢cdes desse desenrolar
variassem consideravelmente, dependendo do tipo de arranjo constitucional
em vigor. Os produtos séo aquilo que o Estado gera, seja para se autogerir e
manter-se, seja para responder as demandas sociais existentes — filtradas e
interpretadas de acordo com as condi¢cdes em que se desenrola a politics. A
principio, temos ai uma gradacdo em termos do que condiciona o0 qué: as
regras institucionais condicionam o jogo politico, que condiciona o contetdo
das politicas.
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A expressao “politica publica” deriva do termo inglés public policies. O termo
policies € definido por Dworkin (2002, p. 36) como “tipo de padréao que estabelece um
objetivo a ser alcancado, geralmente uma melhoria em algum aspecto econdémico,
politico ou social da comunidade”. Public policies referem-se, portanto, a um conjunto
de atividades relativas a acdo de governo, correspondendo a solu¢des especificas de
assuntos publicos. Veja-se, portanto, que a tradugéo tecnicamente mais adequada
seria “agdes publicas”.

Ha um amplo debate sobre o papel que deve exercer o Estado e
consequentemente o que deve ser objeto ou ndo de politicas publicas. Em um
extremo, encontra-se a visdo do livre mercado aqueles que defendem o estado
minimo em que o ente estatal € responsavel somente pela defesa nacional, protecéo
da propriedade privada e provimento de infraestrutura. No outro extremo, a visédo
marxista em que o mercado deve ser abolido e a economia deve ser planificada pelo
Estado. Entre as duas visdes extremadas, ha diversos entendimentos do que deve
ser a atuacdo do Estado. Para os fins desta dissertacdo, o que importa ser
sedimentado é que o Estado “permanece sendo a tecnologia organizacional mais
poderosa que a humanidade inventou e, portanto, € muito dificil conseguir fazer
grandes mudancas econdmicas (e sociais) sem ele” (CHANG, 2015, p. 365)

A expressao “politica publica” engloba, por ter carater interdisciplinar, varios
ramos cientificos. Nesse diapasédo, pode-se conceitua-la de forma abrangente como
sendo as diversas formas de intervencdes estatais planejadas com o objetivo de
promover solucdes de problemas sociais®. Segundo Dye (2002, p. 1), “politica publica
€ tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer”. Por outro lado, Jenkins
(apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 8) explicita que as politicas publicas

seriam:

(...) um conjunto de decisfes inter-relacionadas, tomadas por ator ou grupo
de atores politicos, e que dizem respeito a selecao de objetivos e dos meios
necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacdo especifica em que o
alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores.

86 Pode-se citar diversas outras definicdes de politicas publicas: “a combinacéo de decisdes basicas,
compromissos e agdes feitas por aqueles que detém ou influenciam cargos de autoridade do governo”
(GERSTON, 2010, p. 7) ou a do SEBRAE (2008, p. 5) as politicas publicas sdo a totalidade de ac¢0es,
metas e planos que os governos (hacionais, estaduais ou municipais) tragam para alcancar o bem-
estar da sociedade e o interesse publico.
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Essas politicas vém sendo criadas “como resposta do Estado as demandas
que emergem da sociedade e do seu proprio interior, sendo expressdo do
compromisso publico de atuacdo numa determinada area a longo prazo”. Segundo

Potyara Pereira (1996, p. 130), as politicas publicas seriam:

(...) linha de acéo coletiva que concretiza direitos (...) atitude institucional
positiva, isto é, ativa, que exige providéncias concretas em direcdo a
satisfacéo de necessidades sociais. E mediante as politicas publicas que so
distribuidos ou redistribuidos bens e servigos sociais demandados pela
sociedade em sua relacdo de reciprocidade e antagonismo com o Estado.
Nesse sentido, o direito que fundamenta a politica pablica € um direito
coletivo e ndo individual e, por isso, refuta, por principio, o individualismo
poSsessivo.

O tema né&o encontra uma definicdo consensual, entretanto, geralmente, as
definicbes sao estruturadas em dois pontos centrais, quais sejam: acéo estatal e a
identificacdo de solucdes para determinados problemas.

Sob o ponto de vista juridico, ha uma gama variada de definicdes sobre o tema.
Fabio Konder Comparato (1989, p. 45) define as politicas publicas como “uma
atividade, isto €, um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizacdo de
um objetivo determinado”. Seriam, portanto, uma nova categoria juridica, baseada no
conceito de atividade que seria entendido como um conjunto de normas e atos
unificados pela sua finalidade (SMANIO, 2013).

A visdo de Comparato € adotada por diversos juristas. Fernando Aith (2006, p.
232) aduz que “considera-se politica publica a atividade estatal de elaboracao,
planejamento, execucéo e financiamento de acdes voltadas a consolidacédo do Estado
Democratico de Direito e a promocao e prote¢do dos direitos humanos”.

No mesmo sentido, Cristiane Derani (2006, p. 135) que entende as politicas

publicas como:

Definindo-se, politicas publicas € um conjunto de a¢des coordenadas pelos
entes estatais, em grande parte por eles realizadas, destinadas a alterar as
relacdes sociais existentes. Como prética estatal surge e se cristaliza por
norma juridica. A politica publica é composta de acdes estatais e decisbes
administrativas competentes.

O eminente Professor Eros Grau (1978) também entende que as politicas
publicas sdo uma categoria juridica nova. Entretanto, diferentemente de Comparato,
Eros Grau entende que se trataria de uma nova espécie normativa que seria acrescida

as normas de condutas tradicionais (norma e principio). Buscando fundamento no
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direito soviético, propde um terceiro tipo de norma, a norma-objetivo, que fixaria

objetivos a serem cumpridos pelos destinatarios:

N&o se confundem tais normas com as anteriormente consideradas, hormas
de conduta e normas de organizagao. No caso da norma-objetivo ndo ha nem
comportamento, nem estrutura e funcionamento de 6rgdo ou disciplina de
processo técnico de identificacdo e aplicacdo de outras normas sendo
regulados; pelo contrario, nelas se estabelece uma obrigacédo de resultado,
deixando-se, porém, aos seus destinatarios a op¢ao pelos meios e formas de
comportamento a dinamizar, na busca de sua realizac&o. E o seu conceito,
sem duvida, que mais se amolda as situagGes de normagéo prospectiva, visto
como nelas se definem obrigacBes de resultado e ndo de meios (GRAU,
1978, p. 111).

Por sua vez, partindo de uma concepcéo distinta, Maria Paula Dallari Bucci
(2006) nao reconhece as politicas publicas como uma nova categoria juridica. A

indigitada autora conceitua as politicas publicas como:

Politica publica é o programa de a¢do governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, pProcesso
orgamentério, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
— visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

De acordo com essa concepgdo, as politicas publicas objetivam a
implementacéo de direitos por meio de arranjos institucionais que se materializam em
programas de acao governamental complexos. Cuida-se de uma gama de solucfes
que promovem a utilizacdo coerente dos meios e recursos disponiveis aos entes
estatais para realizacdo das tarefas proprias do Estado Social e Democréatico de
Direito.

A referida autora ressalta o aspecto procedimental dessas politicas. Nao se
configuram como nova categoria juridica, mas sim como disposic¢des intricadas, como
conjunto concatenado de atos, concernentes a atividade politico-administrativa que
visam a realizacdo de objetivos delimitados, a selecdo de prioridades, a reserva de
meios materiais para a consecugao e ao espago de tempo para o cumprimento das
metas.

O que deve ser assentado é que as politicas publicas se referem a variados
institutos, com incidéncia de diversos matizes cientificos, ndo cabendo aqui um
esgotamento de significado apenas por uma &rea de conhecimento e da atuacéo

humana. O estudo das politicas publicas, para ser bem compreendido, deve ser
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olhado sobre varios aspectos: juridicos, politicos e econdmicos®’. Nesse ponto, ndo
basta apenas conhecer as institui¢cdes juridicas, torna-se imperioso o estudo politico
das tomadas de decisdes, dos requisitos necessarios para a sua legitimidade etc.
Apoés delimitar o que deve ser entendido como politica publica, passa-se ao
estudo das politicas publicas habitacionais. No entanto, com vistas a situa-las em seu
contexto, faz-se necesséaria uma breve analise das politicas publicas sociais, 0 que se

passa a estudar sucintamente na subsecao a seguir.

2.1.3 Politicas publicas sociais

O termo “politicas publicas sociais” esta contido no conceito de politicas
publicas e abrange as discussfes afetas aos instrumentos e meios para concretizacao
dos direitos sociais. Corroborando com essa afirmativa, Potyara Pereira (2009, p. 92)
afirma que “a politica social € uma espécie do género politica publica”. As politicas
publicas no Brasil se desenvolvem em duas frentes, a social e a econbmica, ambas
“com um sentido complementar e uma finalidade comum, qual seja, de impulsionar o
desenvolvimento da Nacdo, através da melhoria das condi¢cdes gerais da vida de
todos os cidadéos” (APPIO, 2007, p. 136).

Politicas Publicas sociais se configuram como acdes estatais voltadas para o
fornecimento de necessidades sociais essenciais, tais quais a educacdo, saude,
transporte, moradia, cultura e precipuamente voltadas para a populacdo mais
vulneravel.

A destinacéo prioritaria aos mais necessitados se justifica pela escassez de
recursos. Como a demanda por servicos sociais € muito maior que a capacidade
orcamentaria estatal, o critério a ser utilizado para distribuicdo de recursos deve ser a
maior necessidade. Assim, os subsidios publicos serdo mais elevados nos programas
gue alcancam o0s mais carentes, sendo mais baixos naqueles que alcancam as

camadas sociais mais abastadas.

87 Leciona BUCCI (2006, p. 37) que “A importancia de se teorizar juridicamente o entendimento das
politicas publicas reside no fato de que é sobre o direito que se assenta o quadro institucional no qual
atua uma politica. Trata-se, assim, da comunicacdo entre o Poder Legislativo, o governo (direcao
politica) e a Administragdo Publica (estrutura burocratica), delimitada pelo regramento pertinente”.
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No Brasil, entretanto, muito em funcdo da auséncia de mecanismos
institucionais democraticos na formulacdo de politicas publicas®, os subsidios
estatais sdo muitas vezes concentrados na parcela da populacdo mais rica da

sociedade, criando distor¢des.

No caso brasileiro, as deformac®es no uso dos recursos séo profundas: o
financiamento da medicina curativa hospitalar em detrimento das politicas de
cuidados primarios de salde e da salde preventiva significa que se
privilegiam os grupos econdmicos ligados a “industria da doenga”; o
financiamento publico de grandes obras viarias nas partes nobres das
cidades em detrimento de infraestruturas sociais nas periferias urbanas
significa uma transferéncia efetiva de recursos para os mais ricos; o gasto
publico com economias externas para o transporte particular em detrimento
do transporte coletivo de massa constitui outra forma de concentrar a renda;
financiar iméveis particulares de classe média alta com fundos recolhidos
sobre os salarios e com complementacéo via orgamento constitui outra forma
de fazer a mesma politica.

Em termos de politica fiscal e de orcamento, captamos dos que tém menos
para dar aos que tém mais, resultado do controle de grupos privados sobre a
maquina do Estado. Estes mesmos grupos, naturalmente, preferem
denunciar elas mesmas o Estado, o que encontra forte eco entre as massas
cansadas e irritadas, do que arcar com a responsabilidade das politicas que
os beneficiam. Neste caso, o primeiro a gritar “pega ladrao”, é evidentemente
o ladrdo (DOWBOR, 1998, p. 136).

As politicas sociais seriam, nas palavras de Marta Arretche (2002, p. 45), “um
compromisso do governo com o bem-estar efetivo da populagdo”. Conforme dispbe
Hofling (2001, p. 2):

E politicas sociais se referem a a¢des que determinam o padréo de protecéo
social implementado pelo Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicao
dos beneficios sociais visando a diminuicdo das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico. As politicas sociais tém
suas raizes nos movimentos populares do século XIX, voltadas aos conflitos
surgidos entre capital e trabalho, no desenvolvimento das primeiras
revoluc¢des industriais.

Nestes termos, entendo educagcdo como uma politica publica social, uma
politica publica de corte social, de responsabilidade do Estado — mas nao
pensada somente por seus organismos.

As politicas sociais —e a educacdo —se situam no interior de um tipo
particular de Estado. S&o formas de interferéncia do Estado, visando a
manutenc¢do das relacdes sociais de determinada formacédo social. Portanto,
assumem “feicbes" diferentes em diferentes sociedades e diferentes
concepcdes de Estado. E impossivel pensar Estado fora de um projeto
politico e de uma teoria social para a sociedade como um todo.

88 A importancia da participacdo direta da populacédo na definicdo e na implementacdo das politicas é
assim delineada por Dowbor (1998, p.317) “Em termos simples, é essencial que a decisdo de uso e o
controle dos recursos sejam aproximados do usuario final, maior interessado na boa realizagao da obra
ou na boa organizagédo da iniciativa. Quanto menos intermediarios e escaldes hierarquicos entre o0 uso
final dos recursos e o segmento interessado da sociedade, maior a transparéncia, a capacidade de
controle, a democratizagdo dos processos. Trata-se de um dos elementos mais importantes da
elevacao da densidade organizacional da sociedade”.
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O acesso a moradia de interesse social € um direito social e deve ser tratado
como uma politica publica social, o que acarreta obrigacdo do ente estatal em criacao
de mecanismos financeiros capazes de atender setores hoje excluidos, a revisdo da
legislacdo em vigor e a concepcdo de novos conceitos juridicos para uma
universalizagdo do acesso.

Analisada a nocédo de politica social e sua ligacdo com a politica de moradia,
importa agora apresentar outra visdo, calcada em abordagem diversa — a politica

habitacional como uma politica econdmica — conforme a subsec¢&o a seguir.

2.1.4 Politica habitacional entre uma politica social e a politica econdmica

7

A moradia, em uma sociedade capitalista, € entendida como mercadoria
disponivel para ser vendida e comprada livremente no mercado. O acesso a este bem,
seu uso e utilizacdo sao feitos, portanto, por meio de contratos baseados na
propriedade privada. Ainda que tais bens estejam disponiveis somente para as
pessoas que podem pagar por eles, a moradia e 0 espaco urbano sao substratos
essenciais de nossas vidas. Todas as pessoas moram em algum lugar (ainda que de
forma precéaria), circulam em determinado espaco urbano e, portanto,
necessariamente, precisam do acesso a esses bens mesmo que ndo tenham dinheiro
para isso (SANTOS JUNIOR, 2011).

Fica evidente que a moradia tem um valor de uso e também um valor de troca.
Quando a habitacao esta sendo usada como residéncia, quando € meio direto para
satisfacdo de uma necessidade humana de teto, servindo diretamente como um meio
de existéncia, esta-se diante do seu valor de uso (quando uso minha casa para minha
prépria moradia, quando utilizo minha bicicleta para meu transporte diario, quando
utilizo minhas roupas para vestimenta etc.). Ao reverso, quando o espaco urbano é
tratado como mercadoria, quando se configura como uma proporgéo de troca entre
duas mercadorias, esta-se diante do valor de troca (quantos apartamentos de um
guarto seriam necessarios para trocar por um apartamento de quatro quartos na zona
sul do Rio de Janeiro ou quantas bicicletas sdo necessarias para se trocar por um
automoével) (HARVEY, 1980, p.131).

A cidade € um espaco de luta entre varios personagens, cada qual tentando

atingir seu objetivo (valor de troca ou valor de uso). Estrutura-se, portanto, como um



82

lugar, um espaco, uma arena de luta em que se digladiam diferentes agentes sociais
com diversas finalidades (SANTOS JUNIOR, 2011).

A analise e a concepcéao de politicas publicas habitacionais devem ter sempre
em mente que a casa, a morada, a habitacdo além de um bem, configura-se como
uma necessidade basica de qualquer pessoa, uma vez que todos nds precisamos de
abrigo, privacidade, servicos publicos de infraestrutura etc. Por isso as politicas
habitacionais de interesse social devem ser entendidas como instrumental de acesso
a um direito fundamental e concebidas para atenuar desigualdades sociais. Portanto,
devem ser implementadas como politicas sociais.

Com efeito, ao se analisar o histdrico das politicas habitacionais brasileiras, vé-
se um predominio da concepcdo mercadoldgica da moradia, uma visdo em que o
Estado apenas fomentaria o setor imobiliario e facilitaria os financiamentos de imoveis,
deixando que o mercado regulasse o setor e provesse a moradia as camadas de baixa
renda. Assim, imprime-se nas politicas publicas uma racionalidade de mercado, em
gue o acesso a moradia dar-se-a sempre mediado pela compra da propriedade
privada. A moradia € concebida, entdo, como mercadoria e ativo financeiro e regulada
pela lei da oferta e da procura e, consequentemente, a politica habitacional é

idealizada como politica econémica:

No entanto, o poder publico vem privilegiando a transferéncia de propriedade
nas politicas habitacionais por uma série de fatores, mas principalmente
como forma de estimular a economia e o crescimento do mercado imobiliario.
O que acaba por gerar um efeito perverso para os moradores de menor renda,
que podem ficar inadimplentes ou serem compelidos a se mudar rapidamente
em decorréncia do encarecimento dos custos da vida nas areas objeto dos
programas (SANTOS; LUFT; MEDEIROS, 2015, p. 236).

A moradia ndo € entendida como um direito social a ser provido pelo Estado,
mas sim como um produto fornecido pelo mercado. Esse paradigma de politica
habitacional ndo tem respondido a contento as necessidades habitacionais das
pessoas, em especial aquelas mais pobres.

No Brasil, as politicas habitacionais adotadas tém quase que exclusivamente
COmo escopo a aquisicdo da casa prépria. Apesar do grande volume de recursos
financeiros dispensados aos programas habitacionais, bem como o imenso volume
produzido de habitacdo, o déficit habitacional tem aumentado e beira a casa dos 6.068
milhdes, segundo dados da Fundacg&o Joao Pinheiro de 2014. Esse mesmo estudo

aduz que o déficit, em 2013, era de 5,846 milhdes de unidades.
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A politica habitacional baseada em acesso a moradia por meio da casa prépria,
gue desconsidera uma demanda diversificada e heterogénea de moradia, nao foi
capaz, até aqui, de solucionar a questdo habitacional. Por qual motivo ocorre esse
foco exclusivo das politicas habitacionais brasileira na casa propria? Por que ndo ha
uma diversificacdo de programas? Por que ndo ocorrem formulagbes de politicas
baseadas em aluguel como ocorrem com programas baseados na propriedade
privada?

O dominio da casa prépria como alternativa a ser buscada e reproduzida nas
politicas habitacionais foi construida historicamente e tem como principal fundamento
a concepcdo da politica habitacional como uma politica econbmica. Faz-se
necessario, entretanto, na esteira do que foi consagrado nos instrumentos
internacionais (UN-HABITAT), bem como nos documentos nacionais (PLANAB —
2009), diversificar essa politica. Apesar de ndo ser a resposta definitiva e Gnica, a
locagao social representa uma alternativa interessante para minimizar o problema da
habitacao.

Vistas as linhas gerais das politicas publicas habitacionais, passa-se, na secao
seguinte, a andlise do historico das politicas de acesso a moradia até entdo
formuladas no Brasil, bem como a primazia que a casa prépria obteve em relacdo a

outras formas de provimento de moradia ao longo dos ultimos anos.

2.2  Breve histérico das politicas publicas habitacionais do Brasil

O acesso a moradia pela propriedade privada (casa prépria) nem sempre foi
predominante no Brasil. Em 1940, o percentual de domicilios alugados era superior
aos domicilios proprios. Em 1950, o percentual era equivalente e, a partir deste ponto,
h& uma inversdo dos numeros e uma predominancia dos domicilios proprios em
relacdo aos alugados. Veja-se que, no ano 2000, 74,7% dos domicilios eram préprios
e apenas 16,78% eram alugados. No entanto, o Censo de 2010 demonstra um

aumento de 4% no percentual de moradores que vivem de aluguel.
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Gréfico 1 — Condi¢éo de ocupacao dos domicilios urbanos (%) — 1940 a 2010
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Fonte: IBGE, Dados Histéricos: Censo Demografico de 1940, 1950, 1960, 1970, 1980, 1990, 2000 e 2010. In:
MILANO, 2013.

A explicacdo dessa inversao histérica pode ser explicada por fatores de ordem
social, econdmica, politica e demografica. Os valores de ordem social e politicas sédo
referentes a disseminagéo da “ideologia da casa propria”. J& os econdmicos sao
relativos a importancia da producéo habitacional para o crescimento e aguecimento
da economia. Por outro lado, o forte crescimento demografico urbano, com aumento
consideravel dos habitantes das cidades, trouxe urgéncia para a questao habitacional,
sendo mais rapidamente resolvida com uma politica de construcéo de casa prépria.

A disseminagdo de valores das classes dominantes pela “ideologia da casa
prépria” bem como o rapido crescimento demografico cumprem um papel destacado
para barrar qualquer tentativa de implementacdo de politica publica que inclua o
aluguel como forma de provisionamento social de moradia. Conforme Villaga (1986,
p. 53), a ideologia da casa propria seria “a producao e difusédo de ideias visando firmar
a crenca de que s0 a casa prépria dava seguranca econdémica e social, representando
uma espécie de seguro face as incertezas do futuro”. Assim, difunde-se a ideia de que
a provisao habitacional por moradia prépria seria a Unica alternativa possivel que
poderia garantir a protecao do individuo e de sua familia em momentos de crise. O
aluguel, nesta perspectiva, era visto de forma duplamente inconveniente, uma vez que
nao garantiria a moradia em momentos de crise (perda de emprego etc.) e, além disso,
seria um dinheiro “jogado fora” uma vez que obriga os locatarios a terem uma renda

constante e suficiente para pagar pela moradia.
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No mesmo sentido, Bolaffi (1979, p. 181-182) aduz que:

Se o problema da habitacéo popular ndo tivesse sido equacionado como um
falso problema (...) se o Unico e verdadeiro objetivo (...) tivesse sido a solugao
do problema de moradia, com toda probabilidade o caminho adotado teria
sido a construcdo de casas populares para aluguel a baixo preco. Essa
solucdo ndo so6 tornaria a habitagdo acessivel a um ndmero muito maior de
pessoas, como teria assegurado ao poder publico um controle muito mais
eficiente e racional do uso do solo urbano (...) No Brasil, em lugar de buscar
uma solugdo facil e barata, preferiu-se explorar o mito da casa propria (...)
criou-se toda uma ideologia destinada a demonstrar a suposta inviabilidade
de uma solugao ja testada e satisfatoriamente aprovada em outros paises

A producdo habitacional e a ideologia da casa prépria foram também
concebidas no Brasil para exercer um papel de pacificacdo e estabilizacdo sociais.
Nas palavras de Roberto Campos, ministro de Planejamento do Governo de Castello

Branco,

a solucéo do problema da casa propria tem esta particular atracao de criar o
estimulo de poupanca que, de outra forma, ndo existiria; e contribui muito
mais para a estabilidade social do que o imovel de aluguel. O proprietério da
casa propria pensa duas vezes antes de se meter em arruacas ou depredar
propriedades alheias e torna-se um aliado da ordem (AZEVEDO; ANDRADE,
1982, p. 59).

Nesse sentido, David Harvey (1982, p. 13) dispde sobre o papel da “casa
prépria” para o desenvolvimento do sistema capitalista e da ideia de propriedade

privada:

(...) a vulgarizagdo da casa propria, individualizada, é vista como vantajosa
para a classe capitalista porque ela estimula a fidelidade de pelo menos uma
parte da classe operaria ao principio da propriedade privada, além de
promover a ética de um ‘individualismo possessivoo bem como a
fragmentagdo dessa classe em ‘classes de habitagdo’ constituidas de
inquilinos e proprietarios.

Segundo Villaga (1986), a ideologia da casa propria, em que se difunde a
associacdo entre seguranca social e casa propria, representava uma relacdo
imaginaria no periodo entre 1920/50. Entretanto, a realidade atual é diferente, uma
vez que a casa propria confere status social, facilita relacdes econémicas e representa
uma forma de investimento relativamente seguro. Bonduki, ao concordar com o citado

autor, afirma:

Se para 0s mais ricos a casa propria pode ser mais importante por aspectos
simbdlicos e subjetivos, como satisfacéo prépria, garantia de estabilidade e
criacdo de um ambiente doméstico compativel com o gosto, status social e
cultural da familia, para os pobres, além desses elementos, a op¢ao pela casa
propria torna-se o reflgio seguro contra as incertezas que o mercado de
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trabalho e as condicbes de vida urbana reservam ao trabalhador que
envelhece (BONDUKI, 2011, p. 310).

Assim, é impossivel negar que a casa propria representa uma seguranca para
as pessoas, em especial no contexto em que vivemos: de baixa remuneragédo da méao
de obra. A propriedade privada de moradia € uma garantia de teto ao trabalhador em
periodos dificeis. Entretanto, a busca incessante dessa apropriacdo também é fruto
de uma ideologia construida ao longo dos ultimos anos por politicas publicas
habitacionais. Qualquer formulacdo alternativa de politica habitacional tera que se
defrontar com esses conceitos histéricos produzidos e se confrontara com uma
multiplicidade de preconceitos arraigados.

Por outro lado, politicas habitacionais séo vistas como estratégias econdmicas
de aquecimento e de crescimento da economia. A constru¢cdo de novas unidades
habitacionais aquece o setor de construgao civil e cria mais empregos em comparacao
a uma politica baseada em imdveis ja existente.

Nas palavras de Méario Trindade (apud VILLACA, 1986, p. 31), um dos
presidentes do BNH, a funcéo da politica habitacional

(...) ndo era a casa, era a abertura de oportunidade de emprego para
absorvermos as massas de trabalhadores semi-especializados, de
oportunidades para mobilizarmos os escritérios de engenharia... e dar
trabalho as firmas paralisadas na economia brasileira.

A casa prépria como mercadoria de venda traz também uma maior acumulacao
de capital do que o aluguel. Assim, o proprietario consegue mais rapidamente o
retorno do dinheiro investido. A venda da propriedade proporciona a possibilidade de
amortizacdo rapida do dinheiro investido, isso porque com os financiamentos o
proprietario pode receber seu custo e seu lucro logo apds a construcdo. A amortizacao
do aluguel é mais lenta e difere no tempo (décadas) (VILLACA, 1986, p.20).

A partir da exposicdo desta sec¢do, torna-se claro que 0 acesso a moradia por
meio da casa propria € uma op¢do entre varias outras. A busca incessante pela
propriedade privada como Unica possibilidade de moradia € fruto de uma ideologia
construida ao longo dos ultimos anos por politicas publicas habitacionais. Assim,
busca-se nos proximos itens fazer um apanhado histérico das politicas publicas

habitacionais até entdo formuladas no Brasil.

2.2.1 Final do século XIX até os anos 1930
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Segundo Nabil Bonduki (2011, p. 43), no periodo compreendido entre o final
do século XIX até o ano de 1930, a forma predominante de morar se constituia pela
moradia de aluguel, uma vez que ndo havia qualquer tipo de financiamento para
aquisicdo da casa propria. Diversas modalidades de morada surgiram para o
alojamento das camadas de baixa e de média rendas: corti¢os, vilas, casa geminada,
casa coOmodo, vilas operarias etc. Essas habitacfes eram construidas pela iniciativa
privada, que via no aluguel de moradias um lucrativo negocio. O capital rentista de
setores relacionados a agropecuaria e aos mercantis investia no mercado imobiliario
objetivando o lucro.

Nas palavras do préprio autor:

Razdes de ordem juridica e econémica explicam essa opgéo. O investimento
em casas de aluguel era seguro e lucrativo; 0s riscos eram baixos e certa
valorizag8o imobilidria, sobretudo em cidades de grande crescimento e
dinamismo econdmico, como S&o Paulo. (...) Por outro lado, o setor era
regulado pelo mercado, inexistindo controles estatais sobre os valores dos
aluguéis, fixados em contratos pela lei da oferta e da procura, ao mesmo
tempo em que o direito a propriedade, garantido pela Constituicdo e pelo
Cadigo Civil, permitia o despejo (denuncia vazia). Além disso, o predominio
do higienismo levou a criacéo, pelo poder publico, de incentivos fiscais e
vantagens para solugées habitacionais consideradas salubres, como as vilas,
gue aumentavam a rentabilidade desses empreendimentos. Por fim, as taxas
de inflacdo, de grande importancia no mercado de locagéo, foram baixas ou
negativas (BONDUKI, 2011, p. 44).

Essa producédo de casas para o aferimento de lucro com aluguel € chamada
por Bonduki (2011) de producao rentista, uma vez que o investimento em moradia
visava a obtencdo de renda mensal. Na busca de maximiza¢do do seus lucros, os
custos de producéo da moradia eram barateados, assim as casas se caracterizavam
por possuir péssimas condi¢des construtivas, alta taxa de adensamento e coabitacgéo,
somadas aos péssimos servicos de infraestrutura urbana (esgoto, drenagem etc.).
Todo esse cenario resultava em paupérrimas condi¢cdes sanitarias e higiénicas de
moradia.

O Estado liberal, marcado pelo liberalismo econémico, relutava em interferir na
esfera individual do cidaddo. Nesse periodo, portanto ndo h& producédo estatal de
habitacao e nem legislagcéo regulamentando a locacdo. As acdes estatais centravam-
se em edi¢cdes de Codigos de Postura que, alegando razbes de cunho sanitario,
determinavam a demolicdo ou a proibicdo de construcédo de novos corti¢os. Villaca

(1986), analisando a legislacdo paulistana, conclui que esse conjunto normativo nada
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tinha a ver com controle de epidemias, mas tinha por escopo proteger valores
imobiliarios, afastando os corticos das &reas centrais e valorizadas da cidade.

2.2.2 Criacao dos IAPIS

Com a intensificagdo da urbanizagado e crescimento das cidades, o problema
habitacional exigiu uma postura mais vigorosa por parte do Estado. Ao longo do
tempo, houve um progressivo aumento da intervencdo estatal, seja no controle
sanitario das moradias, seja na edicdo de Cddigos de Postura, seja na execucéo de
obras de saneamento e implantacdo de rede de esgoto (BONDUKI, 2011). O Estado
passa a intervir diretamente na questdo habitacional. Os parques proletarios
configuraram-se, ainda no Governo Vargas, a primeira tentativa de se estabelecer
uma politica habitacional, mesmo que com um viés extremamente autoritario e
populista.

O governo Vargas, ao longo dos anos 30, tomou diversas medidas para
regulamentar as condicfes de reproducéao de trabalho. Uma delas foi a reorganizagéo
do setor previdenciario e a criacdo de seis Instituto de Aposentadoria e Pensdes
(IAPIs)®%, O Decreto n® 19.496, de 1930, que criou esses Institutos, permitia o

investimento em programas habitacionais, nestes termos:

Art. 2° Os fundos de cada caixa seréo recolhidos ao Banco do Brasil ou suas
agéncias, em conta especial, observando-se as normas estabelecidas pelos
regulamentos anexos aos decretos ns. 17.940 e 17.944, de 11 de outubro de
1927. Excluidas as importancias indispensaveis as despesas normais com 0s
pagamentos de beneficios legais e dos servigos administrativos, tais fundos
serdo aplicados na aquisicdo de titulos de renda federal e ha construcdo
de casas para 0s associados das respectivas caixas, com a suficiente
garantia hipotecaria.

A partir de 1937, os IAPIs passam efetivamente a atuar na area habitacional. O
Estado pela primeira vez atuou na oferta de habitacbes para a populagcdo. A atuacéo
era restrita e fragmentaria, uma vez que estava adstrita aos associados dos institutos.
Segundo BONDUKI (2011, p. 104), a atuacéo dos IAPIs era baseada em trés pilares:
a) locacéo ou venda de unidades habitacionais em conjuntos residenciais adquiridos

ou construidos pelo instituto; b) financiamento dos associados para compra da casa

89 Os seis IAPs criados foram: IAPM (maritimos), IAPB (bancérios), IAPC (comerciarios), |API
(industriarios), IAPETEC (condutores de veiculos e empregados de empresas de petrdleo) e IAPE
(estivadores).
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propria ou para construgdo em terreno proprio; c) empréstimos hipotecarios a qualquer
pessoa juridica ou fisica para obtencdo de maior rendimento.

A maior parte dos conjuntos habitacionais produzidos pelos Institutos de
Pensdo foram destinados por aluguel aos trabalhadores associados. Os IAPIs
conservavam a propriedade das habitagbes e as alugavam, gerando renda mensal
para os institutos, transformando-se em rentistas estatais (BONDUKI, 2011, p. 107).
Entre 1937 a 1964, os IAPIs viabilizaram a promocdo de 127.195 unidades
habitacionais, 50.989 unidades construidas e 76.206 unidades financiadas
(BONDUKI, 2014, p. 50).

2.2.3 O Decreto-Lei n°® 4.598 de 1942, lei do inquilinato

O Decreto-Lei n° 4.598 de 1942, também conhecido como lei do inquilinato,
estabeleceu o congelamento dos precos de aluguel em todo territorio nacional durante
dois anos® 9! e a regulamentacdo do mercado de aluguel. A proibicdo de aumento
do aluguel é uma das causas da mudanca das formas de provisdo habitacional no
Brasil, uma vez que o Estado desestimulou a producgéo rentista de habitacdo pela
iniciativa privada, transferindo-a para o préprio trabalhador (autoconstrugcéo) e para o
Estado (BOTELHO, 2007). Essa intervencao nos aluguéis se deu em um contexto no
qual os trabalhadores sofriam com um achatamento do seu poder de compra, em
razdo da alta inflacionaria e do aumento exagerado dos produtos essenciais sem um
correlato aumento do salario do trabalhador. O congelamento dos aluguéis limitou os
gastos de moradia da populacdo de baixa renda.

Anteriormente, o aluguel era disciplinado pelo Cadigo Civil de 1916, normativo
inspirado nas ideias liberais, no individualismo juridico e no patrimonialismo®. A
propriedade era encarada como um direito absoluto e o contrato era regido pelo
principio do pacta sunt servanda (os pactos devem ser cumpridos). A locacao era vista

como um contrato em que as partes teriam ampla autonomia para estipular o que

% “Art. 1° Durante o periodo de dois anos, a contar da vigéncia desta lei, ndo podera vigorar em todo o
territério Nacional, aluguel de residéncia, de qualquer natureza, superior ao cobrado a 31 de dezembro
de 1941, sejam 0s mesmos ou outros o locador ou sub-locados e o locatario ou sub-locatario, seja
verbal ou escrito o contrato de locacdo ou sub-locagéo.”

91 Este prazo foi estendido diversas vezes.

92 Segundo Gustavo Tepedino (2004, p. 2): “O Codigo Civil de 1916 é fruto de uma doutrina
individualista e voluntarista que, consagrada pelo Codigo de Napoleédo e incorporada pelas codificacdes
posteriores, inspiraram o legislador brasileiro, quando na virada do século, redigiu 0 nosso primeiro
Cadigo Civil".
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assim desejassem. O proprietario tinha ampla disposi¢céo sobre seu imovel, podendo
aluga-lo ou néo e estipular o preco que achasse correto.

Com o advento do normativo de 1942, iniciou-se uma fase em que se visava
proteger o inquilino, restringindo as hipoteses de despejos injustificados e os

aumentos dos aluguéis. Conforme Bonduki (2011, p. 271-272):

A interpretacdo consagrada do Cadigo Civil era a de que o proprietario tem o
dominio absoluto sobre o im6vel objeto da locagdo. Podera aluga-lo ou néo,
ainda que numerosas familias figuem ao desabrigo. O preco do aluguel podia
ser fixado livremente e o locatario tinha de se sujeitar as condi¢cbes
acordadas, entre as quais o prazo determinado da locagéo, findo o qual o
imovel devia ser desocupado. No caso de locagéo por tempo indeterminado,
o locador poderia notificar o locatario se ndo lhe conviesse mais continuar a
locacdo. Predominavam, portanto, os principios individualistas e o sentido
absoluto da propriedade. (...) Durante o Estado Novo, com o Decreto-Lei
4598, de 20 de agosto de 1942, teve inicio uma segunda fase da legislacéo
do inquilinato, durante a qual seria aprovada uma longa sequéncia de leis,
todas visando uma aparente defesa do inquilino.

O aumento da inflacdo e a estagnacao dos valores dos salarios faziam com que
0 poder de compra da populacdo néo fosse suficiente para seus gastos. A habitacao
comprometia grande parte da renda mensal do trabalhador, controlar este gasto
angariava uma dupla simpatia: das classes populares (diminuicdo do custo de vida) e
das classes dominantes (pacificacdo social). Assim, “para o governo, a medida
significou uma ampliacdo de sua base de apoio — fundamental para sua legitimacéo,
sem que precisasse tocar nos interesses capitalistas que se beneficiavam com
inflacdo e carestia” (BONDUKI, 2011, p. 226).

Entretanto, o normativo em questdo deu causa a um aumento de despejo de
antigos moradores, uma vez que os locadores objetivavam ajustar novos contratos
para aumentar o valor dos aluguéis. Por outro lado, houve um aumento consideravel
nas construcdes de arranha-céus nas areas centrais das cidades brasileiras, para o
mercado imobilidrio de alta renda, e uma diminuicdo substancial da moradia
construida para a populacéo de baixa renda (BOTELHO, 2007).

Segundo Bonduki (2011) e Ribeiro (1997), a lei de inquilinato com outras

medidas tinham por escopo restringir o crédito disponivel para o mercado imobiliario®3

9 Segundo Bonduki (2011, p. 229): “Os efeitos da Lei do Inquilinato sobre os proprietarios foram
diversos em vérios planos. O mais evidente era, sem duvida, a queda do rendimento do negécio,
sobretudo das casas com contratos anteriores a 1942, caso em que era impossivel para os proprietarios
lancar méo de expedientes criados para garantir a rentabilidade das locagfes. No entanto, o efeito mais
importante foi a inseguranca que passou a ser associada a esse tipo de investimento e o consequente
desestimulo para novas aplicagbes”.
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e concentrar os investimentos no setor industrial, seriam assim uma politica

econOmica para

desestimular os investimentos imobiliarios e, assim, redirecionar os recursos
internos, sob a forma de capital, para a implementacgéo e o fortalecimento do
parque industrial. Ao reduzir a rentabilidade da locacao, limitar drasticamente
liquidez do imével locado e introduzir inseguranca e incerteza no mercado
(BONDUKI, 2011, p. 241).

O afastamento dos investimentos em construcdo para locacao tornou mais
dificil o acesso a moradia. A lei tinha incidéncia distinta entre aqueles que ja tinham

moradia e aqueles que a procuravam:

As consequéncias disso no nivel de vida da massa trabalhadora foram
diferenciadas: aqueles que conseguiram se manter nas moradias com
aluguéis antigos puderam conservar seu nivel de vida, [...] no entanto, os
recém-chegados a metrépole e os que eram despejados ou ‘vendiam’ seu
direito aos aluguéis congelados s6 conseguiam moradia pagando um aluguel
[...] muito mais elevado [...] Criaram-se assim as condigBes econémicas para
0 surgimento e a proliferacdo de novas ‘solugdes’ habitacionais de baixo
custo ou de custo monetario nulo — como a casa prépria em favelas ou
loteamentos particulares (BONDUKI, 2011, p.237).

Conclui-se que a lei de inquilinato, ao desestimular o investimento em moradias
para aluguel, foi uma das razdes da mudanga da provisao habitacional no Brasil e do
crescimento da busca pela casa prépria.

2.2.4 Fundacao da Casa Popular

A Fundacgéo da Casa Popular foi criada pelo Decreto-Lei n°® 9.218, de 1° de
maio de 1946, e foi a primeira entidade em ambito nacional voltada para o provimento
de moradia a populacéo de baixa renda (AZEVEDO; ANDRADE, 1982). Os institutos
de pensédo faziam esse atendimento de forma fragmentéria, apenas para seus
associados. Pensada inicialmente como 6rgdo destinado a solucionar problemas
habitacionais®, seu ambito de atuacéo foi sensivelmente aumentado pelo Decreto-Lei

n° 9.777%, possibilitando sua atuacdo em diversas areas complementares

94 Art. 2° A Fundacéo destinar-se-a a proporcionar a brasileiros ou estrangeiros com mais de dez anos
de residéncia no pais ou com filhos brasileiros a aquisi¢ao ou constru¢cao de moradia prépria, em zona
urbana ou rural.

9% Art. 1° A Fundacéo da Casa Popular (FCP), criada e regida pelo Decreto-lei n® 9.218, de 1 de maio
de 1946, para que atinja as suas finalidades, incumbe: (...) IV — financiar obras urbanisticas, de
abastecimento dagua, esgobtos, suprimento de energia elétrica, assisténcia social, e outras que visem
a melhoria das condig8es de vida e bem-estar das classes trabalhadoras, de preferéncia nos municipios
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(saneamento, infraestrutura, pesquisas de métodos de construgéo, financiamento de
industrias), o que faria deste um 6rgao de politica de desenvolvimento urbano
(AZEVEDO; ANDRADE, p. 21).

Conforme o normativo regente, a Fundacdo da Casa Popular tinha como
objetivos proporcionar a brasileiros, e estrangeiros com mais de dez anos de
residéncia no pais, ou com mais de cinco anos quando tenham filhos brasileiros, a
aguisicao, ou construcao, de moradia prépria, na zona urbana ou rural, e financiar as
construcdes, de iniciativa, ou sob a responsabilidade de prefeituras municipais,
empresas industriais ou comerciais, e outras instituicbes, de residéncias de tipo
popular, destinadas a venda, a baixo custo, ou a locacao a trabalhadores, sem objetivo
de lucro;

O ambito alargado de atuacao era desproporcional aos recursos financeiros e
materiais destinados a Fundacdo e logo foi restringido pelo Governo quase
exclusivamente a provisdo de habitacdo. Entretanto, a atuacdo da Fundacédo foi
limitada, pulverizada e pouco expressiva, somando tdo somente 19.156 unidades
habitacionais construidas (AZEVEDO; ANDRADE, p. 37).

2.2.5 0O Sistema Financeiro de Habitacdo e o Banco Nacional de Habitacdo

O governo militar editou a Lei n° 4.380/1964 que instituiu, no ambito de uma
politica publica habitacional, o sistema financeiro para aquisicdo da casa prépria e

criou 0 Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e o Servigco Federal de Habitacdo e

de orcamentos reduzidos, sob a garantia de taxas ou contribuicbes especiais, que para isso forem
criadas; V — estudar e classificar os tipos de habita¢cdes, denominadas — populares — tendo em vista as
tendéncias arquitetonicas, habitos de vida, condi¢des climéticas e higiénicas, recursos de material e
mao de obra das principais regifes o pais, bem como o nivel médio, econdmico ou na escala de riqueza
do trabalhador da regido: VI — proceder a estudos e pesquisas de métodos. e processos, que visem o
barateamento da construcado, quer isolada, quer em série, de habitac8es de tipo popular, a fim de adotéa-
los e recomenda-los; VII — preparar normas, ou cadernos de encargos, de acérdo com o resultado
désses estudos, para o estabelecimento das condi¢bes basicas a que devem satisfazer os planos a
serem atendidos pela FCP, tendo em vista, especialmente, a maxima ampliacio possivel da area social
de seus beneficios; VIII — financiar as indUstrias de materiais de construcao, quando, por deficiéncia do
produto no mercado. se tornar indispensavel o estimulo do crédito, para o seu desenvolvimento ou
aperfeicoamento, em atencéo aos planos ou programas de realiza¢des da (...) IX — estudar, projetar ou
organizar planos de construcéo, de habitacbes do tipo popular, a serem executadas diretamente pela
FCP ou mediante contrato com terceiros; X — cooperar com as Prefeituras dos pequenos municipios,
gue ndo disponham de pessoal técnico habilitado. quando de todo indispensavel, e na medida dos
recursos disponiveis da FCP;
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Urbanismo (SERFHAU). A Fundacéo da Casa Popular foi absorvida pelo SERFHAU®,
e os IAPIs tiveram suas atividades paralisadas e seus bens vendidos®’.

Com essas medidas, iniciou-se a estruturacdo de uma Politica Nacional de
Habitacdo. Em raz&o do conservadorismo do governo, afastou-se qualquer medida
que vinculasse a politica habitacional a reforma urbana. A propriedade privada passou
a ser o pilar das politicas do BNH, que focou sua atuagéo no financiamento da Casa
Prépria (BONDUKI, 2014). A citada lei que instituiu o Plano Nacional de Habitac&o
expressamente previa a construcdo e o financiamento da casa prépria como unica

forma de acesso a moradia da populagéo:

Art. 1° O Govérno Federal, através do Ministro de Planejamento, formulara a
politica nacional de habitac@o e de planejamento territorial, coordenando a
acdo dos 6rgdos publicos e orientando a iniciativa privada no _sentido de
estimular a construcdo de habitac6es de interésse social e o
financiamento da aquisicdo da casa prépria, especialmente pelas classes
da populacdo de menor renda.

Art. 8° O sistema financeiro da habitac&o, destinado a facilitar e promover
a construcdo e a aguisicdo da casa prépria, especialmente pelas classes
de menor renda da populagéo, sera integrado (BRASIL, 1964).

A intencdo do governo militar ndo era apenas solucionar o problema
habitacional. Por tras dessas medidas, estaria a intencdo de o regime demonstrar
sensibilidade social e angariar apoio das massas populares que tinham sido
despertadas com as movimentacdes do Governo Jango.

Azevedo e Andrade (1982, p. 57) refletem sobre essa questao:

por trds das novas medidas esta a intengéo de demonstrar a sensibilidade do
novo regime as necessidades das massas despertadas politicamente no
Governo Goulart. Reveladora dessa intencdo € a carta enderecada por
Sandra Cavalcanti ao presidente da Republica, onde é encaminhada a
proposta do plano com a sugestéo para a criagdo do BNH. Aqui vai o trabalho
sobre o qual estivemos conversando. Estava destinado a campanha
presidencial do Carlos, mas nés achamos que a Revolucdo vai necessitar de
agir vigorosamente junto as massas. Elas estéo 6rfés e magoadas, de modo
gue vamos ter de nos esfor¢ar para devolver a elas uma certa alegria. Penso

9% Art. 54. A Fundacao da Casa Popular, criada pelo Decreto-lei n. 9.218, de 1° de maio de 1946, passa
a constituir com o seu patriménio, revogada a legislacdo que lhe concerne, o "Servico Federal de
Habitacéo e Urbanismo", entidade autarquica

97 Art. 65. A partir da data da vigéncia desta Lei as Carteiras Imobiliarias dos Institutos de Aposentadoria
e PensBes ndo poderdo iniciar novas operagdes imobiliarias e seus segurados passardo a ser
atendidos de conformidade com éste diploma legal.

§ 1° - Institutos de Aposentadoria e Pensdes, as Autarquias em geral, as Fundagdes e as Sociedades
de Economia Mista, inclusive a Petrobras S.A e o Banco do Brasil S.A., efetuardo, no prazo maximo de
12 (doze) meses, a venda de seus conjuntos e unidades residenciais, em consonancia com o Sistema
Financeiro da Habitac&o de que trata esta Lei, de acdrdo com as instru¢cfes expedidas, no prazo de 90
(noventa) dias, conjuntamente, pelo Banco Nacional de Habitacdo e Departamento Nacional da
Previdéncia Social. (Redacéo dada pela Lei n°® 5.049, de 1996).
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gue a solucao dos problemas de moradia, pelo menos nos grandes centros,
atuar de forma amenizadora e balsamica sobre as suas feridas civicas.

Além da legitimagcdo com as camadas populares, o programa habitacional do
governo militar se volta para abrandar a crise econOmica e gerar emprego e

desenvolvimento para a industria de construcao civil.

A geracgdo de novos empregos, a mobilizacdo da construgéo civil para atenuar
a crise econdmica e as vantagens taticas de sua utilizagdo para sanar crises
localizadas tiveram bastante peso na concepgao da politica e foram desde o
inicio, percebidos como um dos seus papéis principais (AZEVEDO;
ANDRADE, 1982, p. 60).

O sistema financeiro de habitacdo € um mecanismo de captacdo permanente
e estavel de recursos para financiamento da producgéo habitacional. As principais
fontes do SFH sé&o os recursos provenientes do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE) e do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS). Depois
de captados, os recursos da caderneta de poupanca financiavam projetos propostos
por empreendedores ou construtoras que tinham como responsabilidade a venda das
unidades habitacionais para os consumidores que, por sua vez, ficavam com a
responsabilidade pelo pagamento do empréstimo as instituicdes financeiras
(SANTOS, 1999, p.11).

Os recursos do FGTS eram geridos exclusivamente pelo BNH® e se
destinavam prioritariamente a producdo de habitacdo social. Posteriormente, parte
desses recursos também foi utilizada nos setores de saneamento e desenvolvimento
urbano (SANTOS, 1999, p. 11). As construcdes dessas unidades habitacionais eram

feitas pelas Companhias de Habitacdo (COHAB)®® que

(...) obtinham financiamentos do BNH mediante apresentacéo de projetos
tecnicamente compativeis com a orientagdo do banco, e supervisionavam a
construcdo de moradias destinadas as camadas mais pobres da populacgéo,
de acordo com as prioridades estabelecidas pelos governos locais (0s
estados, no caso) (SANTOS, 1999, p.11).

98 Conforme o art. 11 da Lei n° 5.107/66: Fica criado o "Fundo de Garantia do Tempo de Servico"
(FGTS), constituido pelo conjunto das contas vinculadas a que se refere esta Lei, cujos recursos serao
aplicados com corregcdo monetaria e juros, de modo a assegurar cobertura de suas obrigacdes,
cabendo sua gestdo ao Banco Nacional de Habitacéo.

%9 As COHABs eram empresas estatais que promoviam a construgdo dos conjuntos habitacionais,
organizavam a ordem dos destinatarios das unidades habitacionais e cobravam o pagamento das
prestacdes. Com o dinheiro arrecadado pagavam o financiamento junto ao BNH.
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O BNH, por sua vez, era o 6rgéo central do sistema financeiro nacional de
habitacdo e tinha por competéncia, dentre outras coisas, orientar, disciplinar e
controlar o sistema financeiro da habitacéo.

A politica habitacional do governo militar dependia da capacidade de
arrecadacdo do FGTS e do SBPE e também da adimpléncia dos beneficiarios. Com
baixa arrecadacéo e alta inadimpléncia, haveria uma total incapacidade sistémica para
novos financiamentos. A inadimpléncia afetou mais as camadas populares de renda
até trés salarios minimos (SANTOS, 1999, p. 16). Assim, a politica habitacional do
governo militar acabou por destinar mais recursos as classes meédia e média baixa.
Somente 33,5% das unidades habitacionais financiadas pelo SFH, quando da
existéncia do BNH, eram de interesse social (SANTOS, 1999, p. 17).

A producédo habitacional desse sistema foi significativa, mas muito aguém
das necessidades geradas por um processo de urbanizacéo crescente vivido pelo
Brasil durante o século XX. A baixa taxa de retorno dos investimentos habitacionais
somada a presséao dos beneficiarios do sistema, por compensacdes que viabilizassem
a acessibilidade das prestacdes, dentre outras razdes, causaram o colapso do sistema
e a extingdo do BNH, em 1986, pelo Decreto-Lei n® 2.291/86.

2.2.6 P6s-BNH

Com a extincdo do BNH, houve um vazio institucional e politico no
planejamento da politica nacional habitacional. A questdo habitacional foi atribuida
sucessivamente a diversos ministérios, ndo havendo possibilidade de uma
continuidade na politica publica. Adauto Cardoso (2001, p. 4-5) aduz que nesse

periodo ocorreu a descentralizacéo perversa que aprofundava as desigualdades:

O vazio institucional na esfera federal e a incapacidade financeira dos
governos estaduais gerou um processo de descentraliza¢do perversa. Se, por
um lado, observa-se que as administrac6es locais assumem, com maior
vigor, a responsabilidade pelo desenvolvimento de uma politica habitacional
municipal, por outro lado, observa-se que as enormes desigualdades regional
e inter-municipal manifestam-se através de um diferencial significativo na
performance dos governos municipais, aprofundando portanto as
desigualdades ja existentes. Estes elementos mostram-se tanto na
comparacdo entre municipios do Sudeste e do Norte-Nordeste, ou entre
capital e interior, quanto entre municipios centrais e periféricos das Regibes
Metropolitanas. Além das consequéncias sobre as desigualdades sociais e
interurbanas, este processo acirra a competicdo e o conflito federativo,
contribuindo para um processo de fragmentacdo nacional e para a
dificuldade, cada vez maior, de constru¢éo de um projeto nacional.
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A inseguranca institucional so6 foi resolvida muitos anos depois, em 2003,
com a criacdo do Ministério das Cidades. Ja o planejamento nacional unificado foi
retomado com a Politica Nacional de Habitacdo no Governo de Fernando Henrique
Cardoso (1996). Esse governo desenvolveu alguns programas em ambito nacional,
tais quais: Habitar Brasil, Pr6-moradia e Cartas de Crédito Individuais e Associativas.
Além disso, o governo aprovou o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) com a

regulamentacao da alienacéao fiduciaria de coisa imével.

2.2.7 Ministério das Cidades — 2003

O Ministério das Cidades foi criado em 2003 no primeiro dia do Governo Lula.
Pela primeira vez em muito tempo, o governo federal teria um papel institucional
fundamental na discussdo sobre a politica urbana e de desenvolvimento urbano e
sobre o destino de nossas cidades. A pasta foi estruturada em quatro Secretarias
Nacionais: Habitacdo, Saneamento, Mobilidade Urbana e Programas Urbanos.

A Secretaria Nacional de Habitacdo, especificamente, tem como atribuicdo a
formulacdo e a proposicdo, acompanhamento e avaliacdo dos instrumentos para a
implementagdo da Politica Nacional de Habitacdo, em articulagdo com as demais
politicas publicas e com as instituicbes e os 6rgaos voltados para o desenvolvimento
urbano, regional e social, visando a universalizacdo do acesso a moradia, incluindo a
moradia rural. Além disso, tem como fungcéo promover e acompanhar a consolidagéao
e modernizacéo da legislacdo do setor habitacional.

O Ministério das Cidades é o 6rgao central do Sistema Nacional de Habitac&o
de Interesse Social (SNHIS). Integram ainda o SNHIS o Conselho Gestor do FNIS,
Caixa Econdmica Federal, Conselho das Cidades, conselhos estaduais, municipais
relacionados a questdo urbana, 6rgdos da Administracdo Publica vinculados a
habitacéo etc.

O objetivo desse sistema é o de viabilizar para a populacdo de menor renda o
acesso a terra urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel, além de implementar
politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o
acesso a habitacdo voltada a populacdo de menor renda e, ainda, articular,
compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuacdo das instituicbes e Orgdos que

desempenham fungdes no setor da habitacgéo.
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Os recursos do SNHIS tém origem no Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), Fundo Nacional de Habitacao de
Interesse Social (FNHIS), além de outros fundos ou programas que vierem a ser
incorporados ao SNHIS.

Por sua vez, o Fundo Nacional de Habitacao por Interesse Social € constituido
por recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), outros fundos ou
programas que vierem a ser incorporados ao FNHIS, dotacbes do Orcamento Geral
da Unido, classificadas na funcdo de habitacdo, recursos provenientes de
empréstimos externos e internos para programas de habitacdo, contribuicdes e
doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de cooperacao
nacionais ou internacionais, receitas operacionais e patrimoniais de operacdes
realizadas com recursos do FNHIS, receitas decorrentes da alienacédo dos iméveis da
Unido que |he vierem a ser destinadas e outros recursos que lhe vierem a ser
destinados. Chama atencdo que o FGTS, um dos mais importantes e volumosos
recursos para habitacdo, componha o SNHIS e ndo componha o FNHIS.

Os recursos do FNHIS devem implementar o acesso a moradia prioritariamente
as familias de menor renda. Um dos beneficios concedidos seriam subsidios
financeiros, suportados pelo FNHIS, destinados a complementar a capacidade de
pagamento das familias beneficiarias. Esses subsidios financeiros tém valores
inversamente proporcionais a capacidade de pagamento das familias beneficiarias e

sao pessoais e intransferiveis, concedidos

2.2.8 Plano Nacional de Habitacao

7

O Plano Nacional de Habitacdo é um documento analitico da situacao
habitacional atual e prospectivo de planejamento de 15 anos (2009 até 2024). Ha
varias mencgdes a programas habitacionais voltados ao aluguel. Veja-se que uma das
estratégias para facilitar o acesso a terra urbanizada seria a inclusdo de varias formas
de propriedade como modalidades aceitas pelo SNHIS, tais como a concessao do
direito real de uso, o direito de superficie e a locagdo social (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2009, p.126)

Na mesma toada, dentro da linha de producéo e aquisi¢do habitacional, ha
mencao a promoc¢ao publica de locacéo social de unidades habitacionais em centros

historicos e areas urbanas consolidadas, nestes termos:



98

O objetivo desta acdo é subsidiar parte dos aluguéis de unidades
habitacionais para os Grupos de Atendimento 1 e 2 em centros urbanos e
areas urbanas consolidadas de metrépoles e centros regionais localizados
nos municipios tipos A, B, C, D e E. Visa constituir-se numa alternativa de
acesso a moradia que permite mobilidade espacial dos beneficiarios que
necessitam mudar os locais de residéncia ou que, por sua condi¢cdo de
vulnerabilidade social, ndo podem se responsabilizar pela propriedade de um
imovel. Os valores maximos do repasse federal para aluguel social e
percentuais maximos de comprometimento da renda do beneficiario serédo
calculados com base nos rendimentos daqueles Grupos. Os contratos de
locacdo social serdo firmados entre os proprietarios de imoveis, e 0s
beneficiarios finais avaliados periodicamente para verificacdo dos requisitos
necessarios para acesso aos aluguéis subsidiados (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2009, p.156).

2.2.9 Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

Em 2009, o governo federal langou o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), que tinha por objetivo a construcdo de moradia para familias com renda
até 10 (dez) salarios minimos. As linhas de acdo do PMCMV podiam ser resumidas a
partir da faixa de renda dos beneficiarios da politica publica. Na primeira faixa, haveria
a concentracdo das familias com renda familiar até R$1.600,00; na segunda faixa, as
familias com renda entre R$ 1.600,00 e R$ 3.275,00; na terceira faixa, as familias com
renda entre R$ 3.275,00 e R$ 4.500,00; ou R$5.400,00, em municipios integrantes de
regido metropolitanal®,

O programa habitacional foi concebido como uma estratégia anticiclica de
criacdo de emprego e aquecimento do setor produtivo da construgcéo civil. Rolnik

(2015, p. 290-291) narra a concepcgao do programa:

Nesse momento 0os empresarios atingidos, liderados pela Gafisa e apoiados
pela CBIC, passam a intensificar o lobby junto a Fazenda para implementar
um “pacote habitacional” nos moldes do programa mexicano, que por sua vez
havia sido inspirado no modelo chileno (...) o pacote foi elaborado pelo
governo em dialogo direto com os empresarios e investidores envolvidos,
inicialmente, tinha como objetivo salvar as empresas em débacle e, ao
mesmo tempo, funcionar como medida contra ciclica para garantir empregos
e crescimento num cenario internacional desfavoravel. Nesse sentido, suas

100 Hoje os limites sao diferentes, conforme o artigo 3°, § 62;

“Na atualizagéo dos valores adotados como parametros de renda familiar estabelecidos nesta Lei
deverdo ser observados 0s seguintes critérios:

| - quando o teto previsto no dispositivo for de R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta reais), o
valor atualizado nao podera ultrapassar 10 (dez) salarios minimos;

Il - quando o teto previsto no dispositivo for de R$ 2.790,00 (dois mil, setecentos e noventa reais), o
valor atualizado nao podera ultrapassar 6 (seis) salarios minimos

Il - quando o teto previsto no dispositivo for de R$ 1.395,00 (mil, trezentos e noventa e cinco reais), 0
valor atualizado nao podera ultrapassar 3 (trés) salarios minimos”.
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acOes deveriam ser imediatas e, portanto, desviar de qualquer politica
complexa que exigisse longo tempo de maturacdo ou que encontrasse
resisténcias, como é o caso de uma politica fundiaria.

Assim, 0 programa opta por uma concepg¢ao de provisdo de moradia voltada
apenas ao numero de moradias produzidas sem uma preocupag¢ao consistente com a
condicdo urbana da habitacdo. Em funcdo dessa relacdo proxima com o setor
produtivo, a solu¢cdo da moradia foca unicamente em um pilar, qual seja, a producao
de unidades prontas, ndo havendo qualquer diversificacdo nas estratégias. Repete,
portanto, 0 mesmo erro da politica proposta pelo BNH e dissemina o sonho da casa
prépria como Unica solucao possivel para provimento habitacional.

A crenca na propriedade privada como Unica capaz de prover seguranca as

pessoas foi inclusive assinalada pela presidenta Dilma Roussef:

Investir em moradia digna para a populacdo € investir na prote¢cdo e na
seguranca das familias. A casa prépria contribui para que as familias tenham
uma vida melhor, para que as criangas e os jovens se sintam protegidos, para
gue os lagos familiares e as amizades se desenvolvam, para que as familias
construam um lar01,

2.2.10 Minha Casa Minha Vida versus Plano Nacional de Habitacdo

O Plano Nacional de Habitacdo é produto de um processo que tem como ponto
inicial o Projeto Moradia. Esse projeto foi construido pelo Instituto Cidadania
(coordenado por Luiz Inéacio Lula da Silva) e pela Fundacédo Djalma Guimarées e foi
concluido em maio de 2000. Ali estava explicitada algumas solucfes concretas para
o enfrentamento do déficit habitacional brasileiro, tendo como marco teérico a
“‘moradia digna”. A criagdo do Ministério das Cidades, do Conselho Nacional das
Cidades, de programas habitacionais e de saneamento basico, bem como do Sistema
Nacional de Habitacdo e a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo, tem como
fonte inspiradora o Projeto Moradia.

O projeto moradia abordava diversas dimensdes da habitacdo, tais quais: o
controle social por conselhos, a viabilidade financeira com recursos or¢camentéarios
diversos, as questbes fundiarias para a democratizacdo do acesso a terra etc. A

construgdo da politica habitacional do inicio do governo Lula foi inspirada no Projeto

101 A frase foi dita no programa Café com a Presidenta, conforme matéria da EBC — Empresa Brasileira
de Comunicagdo. Disponivel em: <http://www.ebc.com.br/2012/08/minha-casa-minha-vida-tem-1-
milhao-de-moradias-construidas-diz-presidenta>. Acesso em 11 de julho de 2017.



http://www.ebc.com.br/2012/08/minha-casa-minha-vida-tem-1-milhao-de-moradias-construidas-diz-presidenta
http://www.ebc.com.br/2012/08/minha-casa-minha-vida-tem-1-milhao-de-moradias-construidas-diz-presidenta
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Moradia'®?. Esse projeto, portanto, serviu como norte para atuagdo do Ministério das
Cidades e para a execucéo da politica habitacional a partir de 2003.
Nesse sentido, segundo Bonduki (2014, p. 306-309):

Nesse periodo foi elaborada a nova Politica Nacional de Habitagdo (PNH), que
incorporou a maioria das propostas do Projeto Moradia (...). Nesse contexto foi
formulado o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab), um dos componentes
previstos na nova PNH, com o objetivo de equacionar as necessidades
habitacionais do pais no prazo de quinze anos. Desenvolvido por meio de uma
metodologia participativa, o PlanHab foi concebido como um plano estratégico
de longo prazo, tendo como horizonte temporal 2023, mas foi articulado com
propostas operacionais a serem implementadas a curto e médio prazos.
Buscando superar a antiga homogeneidade com a questdo habitacional foi
tratada no passado, as propostas, estratégias de acdo e metas do PlanHab
levaram em conta a diversidade da questdo habitacional, as variadas
categorias de municipios, as especificidades regionais e os diferentes olhares
de cada segmento social. A estratégia propds acdes simultdneas nos quatros
eixos considerados indispensaveis: financiamentos e subsidios; arranjos
institucionais; cadeia produtiva da construgdo civil, estratégias urbano-
fundiérias.

O PlanHab era um instrumento de orientacdo da politica habitacional de longo
prazo e gestado dentro do Ministério das Cidades. Entretanto, em 2008, ocorreu uma
grave crise econdmica internacional com um grande impacto no setor imobiliario
brasileiro. Uma das respostas governamentais e esta crise foi o Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV).

O PMCMV foi elaborado pela Casa Civil e pelo Ministério da Fazenda com

representantes da construcao e sem qualquer participacdo popular.

A estrutura operacional do Ministério das Cidades, que articula as politicas
de habitagdo, saneamento, transportes e desenvolvimento urbano, nao foi
mobilizada na concep¢do do pacote. O Conselho das Cidades, 6rgao
deliberativo do Mistério, ndo foi consultado. O Fundo Nacional de Habita¢do
de Interesse Social, que deveria concentrar todos os recursos da politica
habitacional de modo a uniformizar os critérios de acesso, ficou também fora
do PMCMV (FIX, 2011, p. 165).

Veja-se que o programa foi gestado de forma totalmente apartada dos
principios e diretrizes do PlanHab. O PMCMYV funciona de forma totalmente paralela

102 Essa também é a visdo de Erminia Maricato (2005): “Uma das conquistas mais importantes do
governo Lula foi a formulacdo de um novo paradigma para estruturar a Politica Nacional de Habitacéo
com a ajuda do Conselho das Cidades e do Conselho Curador do FGTS. No entanto essa faganha é
desconhecida até mesmo pela maioria dos parlamentares petistas além de grande parte do governo.
Essa construcéo foi inspirada na tese desenvolvida no Projeto Moradia, elaborado no ano de 2000, no
Instituto Cidadania, que previa também a constru¢éo do Ministério das Cidades e a elaboragdo de uma
Politica Urbana com as propostas setoriais de saneamento, transporte/transito e planejamento territorial
além da habitacéo”.
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ao PlanHab e foi concebido alheio as questdes urbanistico-fundiarias dispostas nesse
plano. Configurava-se, portanto, como uma medida anticiclica para melhoria do
panorama econdmico e para criagdo de novos empregos.

Bonduki (2014, p.311) aduz sobre esse distanciamento entre o PMCMV e o
PlanHab:

Ao ndo adotar o conjunto das estratégias que o PlanHab julgou indispensavel,
o PMCMYV aborda a questédo habitacional de maneira incompleta, incorrendo
em grandes riscos, ainda mais porque precisa gerar obras rapidamente, sem
que se tenha preparado adequadamente para isso. Sem priorizar uma
estratégia fundiaria, ao mesmo tempo em que eleva a demanda por glebas, o
programa gerou especulacao imobiliaria, com o aumento do preco da terra para
fins habitacionais, o que prejudicou, sobretudo, os empreendimentos na faixa
social. Esse problema tende a gerar a transferéncia do subsidio para a
especulacao imobiliaria, desvirtuando os propdsitos do programa.

2.2.11 Conclusdes parciais

Apés todo o relato historico, podemos perceber que as politicas habitacionais
brasileiras foram quase que exclusivamente concebidas para acesso a moradia pela
aquisicao da propriedade privada. Por outro lado, todas as tentativas de construcéo
de alternativas a esse tipo de politica foram deixadas em segundo plano. A
predominéancia da politica habitacional baseada em propriedade privada foi ainda mais
acentuada com a estratégia implementada pelo governo federal, apds a criacdo do
Ministério das Cidades, denominada de “coordenacgao federativa”. Nesse sentido, o
governo federal estabeleceu um desenho institucional de politica publica habitacional
(PMCMV) e estimulou a adesdo dos estados e municipios por meio de
disponibilizacdo de vultosos recursos. Essa estratégia resultou em um maior
centralismo da politica publica habitacional, interditando outras estratégias municipais
de enfrentamento do problema de moradia (SANTOS, 2013).

Conclui-se que as politicas habitacionais até aqui produzidas moldaram e
uniformizaram todo nosso sistema de producdo habitacional — contratacdo de
empreiteiras, construcdo de unidades habitacionais, venda dessas unidades -,

deixando outras formas de acesso a habitacao fora do debate e marginalizadas.

2.3 O Projeto de Lei n°®5663/2016 da Camara dos Deputados

A conclusao disposta no topico anterior pode ser claramente comprovada pela

analise da tramitacdo do Projeto de Lei n® 5.663/2016 da Camara dos Deputados. O
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objetivo desse projeto foi fomentar a possibilidade de adocéo da locagdo como uma
das formas de enfrentamento do déficit e da inadequacgdo habitacional. Assim, o
projeto prevé, como subprograma do Programa Minha Casa Minha Vida, a locacao
social: uma modalidade de locagcédo, com intermediacdo do poder publico municipal,
em que o valor do aluguel é vinculado a renda familiar.

O projeto estabelece que metade dos recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), integralizados pela Unido na forma de cotas, sera destinado a
acOes de locacao social para familias com renda mensal de até R$1.395,00 (mil
trezentos e noventa e cinco reais). As acoes seriam efetivadas na forma de oferta de:
(1) imoveis urbanos requalificados para locacao; (2) contrato direto com proprietarios
de imdveis ociosos para a disponibilizacdo desses imoOveis para locacdo a precos
predeterminados, mediante subsidio; (3) aquisicdo de imdveis usados, pelo gestor
publico, para fins de locagéo social.

Por outro lado, a gestao das a¢0es de locacéo social seria de responsabilidade
de entidade administradora publica, pertencente ao poder publico municipal, que
poderia realizd-la de maneira direta ou indireta, por meio de entidade privada
devidamente credenciada para a prestacdo desse servico. O prazo de locagdo nao
poderia ser inferior a 3 (trés) anos e o valor a ser suportado pelo locatério ndo poderia
comprometer mais de 30% de sua renda familiar.

O contrato de locacao social deveria prever no minimo: (a) o valor e o prazo da
locacéo; (b) os direitos e deveres do beneficiario no uso do imével; (c) os direitos e
deveres da entidade gestora; (d) as hipéteses de reviséo, renovacédo e extingao; (e) o
montante de subsidios, quando necessario, e a forma de aporte; (f) as formas de
remuneracao dos custos administrativos e dos custos de manutencéo dos iméveis; (g)
0s meios de acompanhamento, monitoramento e resolucdo de litigios. Ademais, o
contrato poderia prever a opcdo de compra do imével ap6s no minimo 12 anos de
locacéo.

Infelizmente, o projeto teve parecer conclusivo contrario na Comissdo de
Desenvolvimento Urbano. Em seu voto, o Deputado Miguel Haddad assim se

manifestou:

Assim, consideramos que a inser¢do de recursos publicos para solucionar os
problemas habitacionais da populacdo de baixa renda deve continuar
concentrada na aquisicdo de imoveis préprios e na requalificacdo dos
imodveis. O gasto com locacao social ndo resolve o problema — apenas o adia
—, pois, para as familias pobres, que ndo tém capacidade de poupar, o aluguel
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inviabiliza completamente o pagamento de prestacdes para compra. Para
elas, a locacao social sera o adiamento de um sonho.

A primeira parte do voto demonstra claramente o que foi dito acima, isso porque
a logica racionalizadora de producdo habitacional impressa pelas politicas
habitacionais tem interditado qualquer iniciativa tendente a instituir alternativas ao
enfrentamento dos problemas habitacionais, ndo havendo espaco para qualquer
diversidade de atuacgéo habitacional.

Por outro lado, a concluséao do deputado esta repleta de preconceitos e incorre
em alguns erros sobre o que deve ser considerado como uma politica baseada em
aluguel. Primeiro, o deputado confunde as tradicionais politicas de aluguel social com
a locacdo social. A politica de locacdo social se configura como uma politica
permanente do Estado. J4 o aluguel social é uma politica temporaria para pessoas
em situacdes emergenciais (desalojamentos por enchentes ou deslizamentos).

O programa Locacgao Social versa sobre oferta de unidades habitacionais para
aluguel, em areas bem localizadas, com valores de aluguel total ou parcialmente
subsidiados e, mesmo que sem subsidio, acessiveis a familias de baixa renda. O
principal escopo é oferecer, de forma definitiva, moradia digna e bem localizada para
parte carente da populacdo. Para tanto, é necessario encarar a moradia como servico
publico e viabilizar a institucionalizacdo de um 06rgédo responsavel pelo servico de
Provisdo de Moradia. Assim, a locacao social € um programa constante e, ao contrario
do que deputado argumentou, resolve o problema de caréncia de moradia adequada
da populacéo de baixa renda.

Por outro lado, o sonho da casa propria € uma ideia que deve ser repensada
pelos agentes do Estado. A questdo da moradia se traduz em aquisi¢do de uma casa
ou é mais elastica e abarca a moradia adequada? O Estado deveria se esforcar em
arquitetar politicas publicas que, antes de tudo, garantam moradia adequada as
pessoas, independentemente de um titulo de propriedade.

No entanto, a questdo da moradia ndo se resume apenas a producdo de
unidades habitacionais. Uma politica de locagdo social pode ser implementada e
resolver o problema do déficit habitacional sem, contudo, resolver o problema de
inadequacdo habitacional. Assim, a producdo de unidades habitacionais em
localizac&o periférica nao resolve o problema e simplesmente desloca o problema do
déficit para a inadequacdo. Uma politica habitacional, por si s, ndo tem capacidade

para produzir moradia em areas urbanizadas, centralizadas e com boa infraestrutura.
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Torna-se vital que essas politicas sejam acompanhadas por instrumentos de politica
urbana que consigam disponibilizar lotes urbanizados para as politicas habitacionais.
Nesse sentido, a proxima secdo analisara alguns instrumentos urbanisticos que
poderiam ser utilizados para auxiliar na producéo de moradia bem localizada e com

preco acessivel.

2.4 A questdo urbana e fundiaria como ponto central

O maior entrave para o acesso da populagdo a moradia adequada €,
basicamente, a incompatibilidade entre o valor da moradia (aluguel, compra etc.) e a
capacidade financeira das familias de baixa renda. O custo de uma moradia digna é
muito alto nas cidades brasileiras. Segundo a Pesquisa de Orcamentos Familiares
(POF) do IBGE, que analisou a composi¢cédo dos gastos e do consumo das familias
segundo as classes de rendimento, entre julho de 2002 e julho de 2003, o grupo de
despesas que mais pesa no bolso da familia brasileira € habitacdo, abocanhando
29,26% da renda das familias'®3. Nestes termos, a habitacdo é a necessidade basica
mais onerosa para a vida das familias nas cidades. O custo do aluguel e do preco de
compra dos imoveis esta vinculado diretamente ao valor da terra, que é formado a
partir de um mercado especulativo baseado na escassez (PLANHAB, 2009).

O preco da terra € um fator que dificulta o provimento de moradia de interesse
social bem localizada, ou seja, com o alto valor dos terrenos, torna-se dificil a
localizagéo de projetos habitacionais em locais de boa infraestrutura, com servigos
urbanos essenciais e oferta de trabalho. A populacéao de baixa renda tem sido forgcada
a morar cada vez mais longe dos centros urbanos, uma vez que ali estdo as opcdes
mais baratas. Moram cada vez mais longe dos lugares com boas ofertas de emprego
e infraestrutura urbana.

Ao longo dos anos e com as diversas politicas habitacionais adotadas, ocorreu
uma periferizagdo da moradia social, com uma expansdo horizontal da cidade e
ampliacdo de suas fronteiras para as areas rurais. Por outro lado, nota-se o
esvaziamento dos grandes centros que contam com diversos vazios urbanos e

imoveis vagos.

103 Informacao obtida no site do IBGE. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/19052004pof2002html.shtm>. Acesso em 11 de
julho de 2017.
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Mariana Fix (2011), ao analisar o PMCMV, descreve o resultado dessa politica
habitacional para a vida das pessoas e das cidades!®, é interessante observar que

0s argumentos também podem ser utilizados para criticar a politica do BNH:

O modelo favorece, no caso da provisao de 0 a 3 salarios, principalmente a
producédo de casas térreas em grandes conjuntos nas periferias urbanas ou
em areas rurais que serdo transformadas em urbanas. A operacdo depende
da mudanca nos limites do perimetro urbano autorizada pelas Cémaras
Municipais que, frequentemente, representam os interesses dos proprietarios
de terra. Apenas essa mudanga da venda da terra de hectares (area rural)
para metros quadrados (area urbana) € mecanismo poderoso de apropriacéo
de renda.

O espraiamento resultante desse modelo tem alto custo para o poder publico,
uma vez que a rede de infraestrutura (sistema viario, agua, saneamento,
energia, etc.), transportes e servicos (escola, cultura, lazer, etc.) terd que ser
estendida. O pacote foi inicialmente langcado sem estimulo & ocupacéo de
imdveis construidos vagos, apesar dos inmeros edificios vazios existentes
nos centros urbanos e das politicas urbanas ja elaboradas para favorecer seu
uso. Prevalece, assim, a ldgica de producdo que interessa ao setor da
construcdo (FIX, 2011, p. 143).

Por outro lado, ao impor as politicas habitacionais uma dindmica baseada
apenas na compra de propriedade privada, hd uma injecdo de recursos no mercado
imobiliario, esse aporte de recurso infla e aquece o proprio mercado e aumenta 0s
precos dos iméveis, beneficiando os investidores e o0s proprietarios. Assim, 0s
recursos publicos injetados acabam por dificultar ainda mais o acesso da populacéo
mais pobre & moradia.

Uma politica habitacional sé sera eficaz se vier acompanhada de uma politica
fundiario-urbanistica que enfrente a questédo do prec¢o da terra. Somente 0s programas
habitacionais acompanhados pela implementacdo de instrumentos de
democratizagdo do acesso a terra podem realmente efetivar o acesso a moradia
adequada a toda populacao brasileira.

O Estatuto da Cidade e a Constituicdo Brasileira de 1988 tém por escopo
justamente o enfrentamento dessa dindmica de segregac¢do social que ocorreu no
Brasil. Nesse sentido, trazem em seu bojo diversos instrumentos urbanisticos que, se

geridos de forma democratica, podem regular o mercado e o preco da terra visando

104 No mesmo sentido, dispdem Balbim, Krause e Lima Neto (2015, p. 29), ao analisar o PMCMV:
InUmeros outros prejuizos também sdo causados ao conjunto de nossas cidades — reforgo do processo
de periferizagdo, acirramento do mercado imobiliario e imposi¢cao da necessidade de realizagdo de mais
€ mais viagens cotidianas para ligar o local do emprego, do estudo etc. ao distante local de moradia —,
sem contar que se perdem oportunidades de inovagéo que poderiam estar sendo gestadas em formas
alternativas de acesso a moradia.
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baratear os custos de moradia e produzir terra urbanizada para moradia com valor
acessivel e bem localizada.

Veja-se, por exemplo, que a ociosidade dos imoveis centrais pode ser
combatida com a implementacédo de instrumentos de efetivacdo da funcéo social da
propriedade urbana como o parcelamento ou edificagdo compulsorios e o IPTU
progressivo no tempo. Nesse caso, a qualidade do espaco urbano pode ser
potencializada com o movimento que os moradores dos programas trariam para o
comeércio, servico e dia a dia dos entornos.

Quanto a especulacdo imobiliaria, essa pode ser combatida com uma politica
tributaria adequada. Todos esses dois instrumentos poderiam aumentar a oferta e
reduzir o preco dos imoveis centrais, viabilizando a aquisicdo por agentes publicos,
privados e comunitarios.

Entretanto, ndo basta apenas a utilizacdo desses instrumentos. Em geral, as
leis de zoneamento urbano destinam as partes da cidade com maior infraestrutura aos
produtos imobiliarios voltados a classe média e alta, destinando pequenas parcelas
para as moradias de interesse social. Torna-se necessario uma regulacdo do uso do
solo capaz de recepcionar esse tipo de moradia. Assim, 0 municipio deve delimitar,
em seus planos diretores ou em outro instrumento normativo, as areas centrais em
gue serdo produzidas as habitacdes de interesse social (PLANHAB, 2009). As zonas
especiais de interesse social poderiam promover a producdo de habitacdo de
interesse social, uma vez que estabelecem arquétipos urbanisticos e edilicios mais
populares, obviamente ndo se esquecendo dos elementos da moradia adequada.
Torna-se necessaria, portanto, a edicdo de leis de zoneamento que consigam
agasalhar moradias de interesse social, com indices de constru¢cdo adequados,
diminuicao das dimensdes minimas dos lotes etc.

Por outro lado, faz-se necesséaria uma mudanca na politica de gestédo de bens
publicos e bens urbanos que viabilizasse os imoveis para a locacdo. Assim, o Estado
precisa criar Orgdos especificos para arrecadar iméveis — desapropriacao,
desapropriacdo parcial (pavimentos superiores), dacdo em pagamento, arrecadacao
por abandono, doacdo de imoveis ou terrenos com transferéncia de potencial
construtivo, consorcio imobiliario articulado com a aplicacdo do Parcelamento,
Edificacao e Utilizagdo Compulsorios (PEUC), cota de solidariedade, heranga vacante

— e gerir os imdveis publicos destinados ao parque do programa de locacgéo social.
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Nas préximas sec¢les, passa-se a analisar alguns instrumentos de politica
urbana que poderiam ser utilizados em conjunto com a politica habitacional para a

producdo de moradia central e acessivel.

2.4.1 Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsérios (PEUC)

O instrumento urbanistico de parcelamento, edificacdo e utilizacao
compulsérios de imodveis privados so tem sentido se tivermos em mente um conceito
de propriedade voltado para o cumprimento de sua funcédo social’®. A funcéo social
(como visto no primeiro capitulo) ndo se resume ao estabelecimento de obrigacdes
negativas aos proprietarios, limitando o exercicio do direito de propriedade e evitando
abusos contra terceiros, mas implica também o estabelecimento de obrigacdes
positivas que interditem a n&o utilizacédo dos terrenos e das moradias e que combatam
a especulacdo imobiliarial®.

O PEUC foi constitucionalmente previsto com o intuito de municiar a acao
dos municipios contra a especulacdo imobiliaria de iméveis privados. Assim, o
municipio, visando um melhor aproveitamento do solo urbano, podera exigir que o
proprietario do solo urbano néo edificado, subtilizado ou n&o utilizado promova seu
adequado aproveitamento, sob pena de aplicar os mecanismos previstos no Estatuto
da Cidade, tais quais: parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios; imposto
predial e territorial progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida publica.

Nesses termos, o0 poder publico pode impor ao proprietario a obrigacao de dar
adequada utilizacéo a sua propriedade urbana, sob pena de ser sancionado. Quando

notificado, o proprietario devera cumprir a funcdo social da propriedade urbana

105 Nelson Saule Junior (2007, p. 42) assim dispde sobre a prevaléncia dos interesses coletivos sobre
os individuais na politica urbana: “como meio de atender a funcéo social da propriedade na formulagéo
e implementagdo das politicas urbanas, deve prevalecer o interesse social e cultural coletivo sobre o
direito individual de propriedade, e sobre os interesses especulativos”.

106 Visdo corroborada por Léon Duguit (1920, p.183-184): “En los paises que aln estan, segln la
expresién de que me he servido hace un momento, en el periodo de la propiedad-especulacién, el
problema se plantea; y esto es una prueba de que, incluso en esos paises, la nocion de propiedad-
derecho tiende a desparecer. Los que compran grandes cantidades de terrenos a precios relativamente
bajos y que se mantienen durante varios afios sin explotarlos, esperando que el aumento natural del
valor del terreno les procure un gran beneficio. ¢ No siguen una practica que deberia estar prohibida?
Si la ley interviene, la legitimidad de su intervencidn no seria discutible ni discutida. Esto nos lleva muy
lejos de la concepcidn del derecho de propiedad intangible, que implica para el propietario el derecho
a permanecer inactivo o no, segun le plazca”.
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(utilizando, parcelando ou edificando). Se assim nédo o fizer, o municipio podera impor
sanc¢ao pecuniaria consistente em pagamento do imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana (IPTU) de forma progressiva. Se mesmo assim, o proprietario nao
der um aproveitamento adequado, o municipio podera desapropriar o imoével, pagando
com titulos da divida publicat?’.

O PEUC é instrumento urbanistico que visa coibir a especulacao imobiliaria, o
aumento do déficit habitacional e dos indices de inadequacdo residencial, a
degradacdo das condicbes de moradia, a deterioracdo de areas urbanizadas, a
degradacdo ambiental, a inseguranca publica e a subutilizacdo da infraestrutura
urbana. A retencdo especulativa de imovel urbano, que invariavelmente resulta na
subutilizacdo ou néo utilizacdo de areas urbanizadas, pode ser combatida por esse
instrumento.

Assim, esse instrumento pode majorar a aptiddo do municipio em intervir sobre
0 USO, ocupacao e a rentabilidade das terras urbanas, fazendo-se cumprir a funcéo
social da cidade e da propriedade. Por outro lado, o PEUC pode for¢ar os proprietarios
de vazios urbanos e terras urbanizadas ociosas a destina-las para realizacdo de
projetos de interesse social, além de majorar a oferta de terras e de imdveis para a
demanda habitacional existente.

2.4.2 O IPTU como instrumento de Politica Urbana

107 O Estatuto da Cidade assim disp8e: Art. 5¢ Lei municipal especifica para area incluida no plano
diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condi¢Bes e os prazos para implementacao
da referida obrigacao.

§ 10 Considera-se subutilizado o imovel:

| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacao dele
decorrente;

()

Art. 72Em caso de descumprimento das condi¢c8es e dos prazos previstos na forma do caput do art.
5edesta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 52 do art. 52desta Lei, 0 Municipio
procedera a aplicacao do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracéo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 120 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput
do art. 52 desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méxima de quinze por cento.

§ 20Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos, o Municipio
mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 82.

§ 3°E vedada a concesséo de isengdes ou de anistia relativas a tributagio progressiva de que trata
este artigo.

Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha cumprido
a obrigacao de parcelamento, edificacéo ou utilizacéo, o Municipio podera proceder a desapropriagdo
do imével, com pagamento em titulos da divida publica.
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O Estatuto da Cidade elenca variados instrumentos tributarios que podem ser
utilizados com instrumentos de politica publica urbana, capazes de implementar a
funcdo social da cidade e da propriedade (IPTU, a contribuicdo de melhoria e os
incentivos fiscais e financeiros — art. 4°, 1V). Esses instrumentos podem cumprir um
papel fundamental também na aplicacdo do principio da justa distribuicdo dos
beneficios e dnus derivados do processo de urbanizacgao (art. 2°, IX, do Estatuto da
Cidade). Por sua vez, a Constituicdo brasileira regulamenta o IPTU como um relevante
instrumento tributario para o cumprimento da funcdo social da propriedade (artigo
182).

Conforme a Constituicdo, o IPTU pode ser utilizado tanto para fins
arrecadatorios — com uma progressividade de acordo com o valor do imovel,
respeitando a capacidade econdémica do contribuinte (CF, art. 156, 8§ 1°, inciso I) —
quanto para fins extrafiscais. Segundo Santos (2014), apdés a promulgacdo da
Emenda Constitucional n°® 29/2000, o municipio pode estabelecer distintas
modalidades de cobranca do IPTU para fins de politica urbana, podendo instituir
aliquotas: a) progressivas por base de calculo; b) diferenciadas por localizacdo dos
imoveis; c¢) qualificadas por espécie de uso existente no bem; e d) progressiva no
tempo em funcédo da nao edificacdo, ndo utilizacdo ou subutilizacdo do imével.

Essa utilizacdo extrafiscal do IPTU deve respeitar o art. 2° do Estatuto da
Cidade que define como diretriz geral a adequacédo dos instrumentos de politica
econbmica, tributdria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-
estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais?®.

Cabe assinalar que a tributacdo sobre a propriedade imobiliaria, mais
especialmente o IPTU, pode ser uma politica fiscal que afete positivamente a
regulacdo do uso do solo. Nesse sentido, configura-se como um instrumento
importantissimo para a recuperacdo das valorizagcbes imobilidrias geradas por
investimentos publicos ou altera¢des de norma de zoneamento. Por outro lado, uma

politica tributaria adequada pode ajudar na implementacdo da funcdo social da

108 No Brasil, o IPTU ¢ o principal imposto que incide sobre a propriedade imobiliaria. A tributacdo
imobiliaria abrange outros tributos, tais quais: imposto de transmissao de bens iméveis inter vivos (ITBI),
imposto territorial rural (ITR) e contribuicdes de melhorias. Além do IPTU, apenas o ITBI apresenta um
desempenho arrecadatério relevante para as receitas municipais, totalizando 5,4 bilh6es de reais em
2010 (SANTOS, 2014).
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propriedade, evitando a retencédo especulativa da terra e reduzindo o preco dos
terrenos e dos imoveis. Quando o sistema de arrecadacao tributaria sobre a
propriedade tem um bom funcionamento, ndo ha vantagem na retencdo desse
patrimdnio para uma eventual valorizacdo, assim ha um aumento da oferta e uma
reducédo dos precosi®.

Assim, o IPTU pode se constituir como um instrumento de politica publica para
ampliacdo de acesso a moradia. Nesse sentido, Cesare e Smolka (2004) chamam
atencdo para as vantagens de uma boa utilizacdo do IPTU como instrumento de

politica urbana:

Como discutido anteriormente, investimentos na provisdo de equipamentos
urbanos e servigos publicos tendem a ser capitalizados no valor dos imoveis
beneficiados. Nestes termos, investimentos se autofinanciam com recursos
gerados pelos impostos que incidem sobre estes imdveis, ao mesmo tempo
em que um aumento na carga tributaria é justificado pelos beneficios gerados
por estes investimentos em relacdo ao valor dos imdveis afetados. Devido ao
fato de que o preco de terrenos nada mais € do que acumulagdo de
incrementos no valor da terra ao longo do tempo, um imposto que incide sobre
o valor da terra pode atuar como um instrumento de recuperacdo das
valorizag6es imobilidrias geradas por investimentos publicos e/ou mudancas
nas normas de regulagéo sobre o uso do solo, tais como conversao de zona
rural em urbana, alteracdo de densidades ou zoneamento.

(...) por aumentar o custo de retengéo da terra ociosa, 0 imposto que incide
sobre o valor da terra estimula a sua disponibilizacdo imediata e, por
conseguinte, reduz o seu preco. Ou seja, como discutido por Bahl e Linn
(1992), a capitaliza¢do do imposto reduz o prego do terreno e facilita o acesso
aterra

Entretanto, deve-se assinalar que todo esse potencial do IPTU como um
instrumento da politica urbana capaz de impulsionar o desenvolvimento urbano
equilibrado tem sido pouco utilizado pelos 6rgdos municipais. Segundo Carvalho
Junior (2011, p. 47), o Brasil € um pais que tributa muito pouco a propriedade
imobiliaria, perfazendo 0,46% do PIB namero inferior ao dos paises latino-americanos

ou de renda média, como a Africa do Sul, Cingapura, Libano, Argentina e Colémbia,

109 De acordo com Bahl e Linn (1992, p.168): “... los precios del suelo urbano son frecuentemente tan
altos que la poblacion de bajos ingresos no tiene como comprarlo, en virtud de su renta disponible y
condiciones prevalecientes en el mercado de capitales, que les impiden acceder a financiamientos con
tasas impositivas accesibles. En la medida en que la receta de impuestos sobre el suelo tiende a ser
capitalizada en menores valores del suelo (ya que tal impuesto reduce la rentabilidad futura esperada
sobre el suelo), dicha receta expropiaria parcialmente los derechos del propietarios corriente y
constituye también un préstamo a los futuros propietarios, que ahora pueden adquirir el suelo a precios
mas bajos, aunque teniendo que pagar mayores impuestos prediales en el futuro. Si la poblacion de
bajos ingresos no puede comprar tierra por falta de liquidez y acceso al mercado de capitales, el
impuesto sobre la propiedad puede representar un instrumento de politica para ampliar su acceso a la
propiedad de suelo”.
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que obtiveram indices superiores a 0,8%. A participacdo desses impostos nas receitas
dos entes locais no Brasil € de 6%, um ndamero baixo se tivermos em conta que 0s
impostos imobiliarios chegaram a representar mais de 25% na Nova Zelandia,
Australia, Francga, Israel e Canada.

Para Carvalho Junior (2011, p. 47), essa baixa arrecadacdo nacional nao
decorre da politica de aliquotas adotadas pelos entes municipais, mas sim da
ineficiéncia administrativa, especialmente quanto a “avaliagao imobiliaria oficial e na
pouca abrangéncia e conteudo do cadastro municipal de imdéveis, além da ampla

concessao de isencdes e reducdes do imposto”.

2.4.3 Zonas especiais de interesse social

A utilizacdo de instrumentos que facilitem a producédo de imoveis com precos
acessiveis e bem localizados deve ser acompanhada de uma politica de zoneamento
com indices de construcfes compativeis que acolha tipos de moradias voltadas a
populacdo de baixa renda. Nesse sentido, é de grande importancia o instrumento
urbanistico denominado zonas especiais de interesse social (ZEIS), previsto na alinea
“f”, do inciso V, do art. 4° do Estatuto da Cidade!'°. Esse instrumento foi primeiramente
concebido nos anos 80 com intuito de regularizar areas de interesse social ocupadas
irregularmente!!?,

As ZEIS nascem como uma categoria especifica de zoneamento da cidade,
permitindo aplicacdo especial de normas urbanisticas e fundiarias com intuito de
regularizar areas urbanas ocupadas em desconformidade com a legislacdo de
regéncia (SAULE JUNIOR, 2004, p. 363). No entanto, esse instrumento também é

usado hoje para reserva de terras para producéo de moradias com interesse social.

110 “Art, 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...) V — institutos juridicos
e politicos: (...) f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;”

111 No mesmo sentido, Rolnik (1998, p. 1) : “A partir dos anos 80 — e como produto, sobretudo da luta
dos assentamentos irregulares pela ndo-remocado, pela melhoria das condi¢cdes urbanisticas e pela
regularizacéo fundiaria — um novo instrumento urbanistico comegou a ser desenhado em varias
prefeituras do Pais: as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ou Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS). A concepcéo basica do instrumento das ZEIS é incluir no zoneamento da cidade uma
categoria que permita, mediante um plano especifico de urbanizacao, estabelecer padrdes urbanisticos
proprios para determinados assentamentos.”
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Assim, existem dois tipos de ZEIS: aquelas destinadas a regularizacao
fundiérias de assentamos informais de populacéo de baixa renda (ZEIS ocupadas) e
aguelas destinadas a producéo de habitacdes de interesse social (ZEIS de vazios).

Assim, 0 objetivo principal de instituir uma ZEIS em territorio vazio € a
necessidade de producéo de habitacdo de interesse social, assegurando a destinacao
de terras bem localizadas e com infraestrutura para os mais pobres e criando uma
reserva de mercado de terras para habitacdo de interesse social; ampliando a oferta
de terras urbanizadas e bem localizadas para as parcelas de baixa renda da
populacao, regulando o mercado de terras urbanas, reduzindo o preco dos terrenos e
aumentando a capacidade de negociacédo da prefeitura com proprietérios de terras
bem localizadas, onde o mercado atua com for¢ca (ROLNIK; KLINTOWITZ; REIS;
BISCHOF, 2010, p. 42).

Um exemplo de legislacdo que regulamenta a ZEIS é a do Plano Diretor
Participativo de Tabodo da Serra, regido metropolitana do municipio de Sdo Paulo
(ROLNIK; KLINTOWITZ; REIS; BISCHOF, 2010, p. 48). O Plano diretor institui as
zonas especiais de interesse social (ZEIS) como instrumentos de politica habitacional,
fazendo parte da estratégia de equacionamento do problema habitacional do
Municipio, no que se refere a recuperagdo urbanistica, regularizagdo de
assentamentos precarios e producido de habitacdo de interesse social, destinadas a
populacao de baixa renda (art. 104).

Ainda de acordo com o Plano diretor, por habitacdo de interesse social (HIS)
entende-se aquela que se destina a familias com renda igual ou inferior a 6 (seis)
salarios minimos, com padrao de unidade habitacional com até 60m? (sessenta metros
quadrados) de area construida computavel, 1 (um) sanitario e até uma vaga de
garagem a cada 3 (trés) unidades habitacionais.

O art. 106 divide as zonas especiais de interesse social em ZEIS 1 (ZEIS
ocupadas) e ZEIS 2 (ZEIS vazias). Estabelece que nas ZEIS 2 no minimo 70%
(setenta por cento) da area construida computavel devera ser destinada a HIS, sendo
que 50% (cinquenta por cento) das habitagBes construidas devem ser destinadas as
familias com renda mensal, formal ou informal, de até 3 (trés) salarios minimos.

Assim, as ZEIS sao instrumentos importantissimos para a execu¢éo de uma
politica habitacional adequada, uma vez que sdo essenciais para a producdo de
moradia adequada de baixo custo e bem localizada, reservando areas centrais e com

infraestrutura a habitacdes de interesse social.
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2.4.4 Servico social de moradia

As politicas habitacionais baseadas em promocéao publica de moradia (como a
locacdo social) necessitam de instituices especificas para o gerenciamento desses
bens. Torna-se necessaria a criagcdo de um 6rgéo especifico no aparelho estatal para
a guestdo da moradia: o servi¢co social de moradia. Trata-se de um servico publico
que teria por escopo produzir, disponibilizar e gerenciar unidades habitacionais
prontas para a populagéo de baixa renda, por meio de iniciativas, empreendimentos e
acOes integradas as politicas de desenvolvimento urbano e sociais.

Esse servico deveria ser sempre implementado de forma democratica e em
acao coordenada com todos os entes federativos. Assim, seria configurado como um
orgdo estatal que visa a composi¢cdo de um parque imobiliario urbano, composto por
unidades publicas e privadas, para implementar o direito a moradia adequada.

Nesse sentido, caberia a Unido e aos Estados, no ambito desse servico, definir
diretrizes e principios, fomentar acfes locais, firmar convénios e aclGes de
cooperacao, promover capacitacdo do entes municipais, constituir cadastros ou
compartilhar dados cadastrais (Programa Bolsa Familia, por exemplo), editar
normativos, viabilizar recursos, instituir fundos garantidores, assegurar incentivos e
fomentar a concessao de incentivos fiscais, aléem de disponibilizar iméveis de sua
propriedade para o servico de moradia social.

No entanto, o papel mais importante desse servico estd reservado ao
municipio. Primeiramente, cabe ao ente municipal a estruturacdo do servico de
moradia social com a formulagao, a regulamentacao e a reparticao das competéncias
de cada 6rgao municipal compreendido, inclusive em relagao a gestao patrimonial,
condominial e social do servigo. Por outro lado, torna-se vital a implementacao de um
cadastro municipal de demanda habitacional que mapeie todo déficit e inadequacéo
habitacional do municipio. A partir desses dados, o municipio podera estabelecer
critérios de atendimento e priorizagdo da demanda.

Além disso, o servico de moradia do municipio deve catalogar todas as areas
dotadas de infraestrutura nédo utilizadas ou subutilizadas, inseridas na malha urbana,
para, a partir disso, implementar os instrumentos do Estatuto da Cidade que visem
aumentar a oferta por moradia bem localizada e adequada — desapropriacéo,

desapropriacdo parcial (pavimentos superiores), dacdo em pagamento, arrecadacao
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por abandono, doagcdo de imoveis ou terrenos com transferéncia de potencial
construtivo, consércio imobiliario articulado com a aplicagdo do Parcelamento,
Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios (PEUC), cota de solidariedade, heranca
vacante.

Por outro lado, o municipio € o maior responsavel em constituir o parque
imobiliario publico destinado ao servico de moradia social e em adotar medidas para
ampliar a oferta de imoveis privados para o servico de moradia social; acrescente-se
que a gestdo do parque imobiliario é de responsabilidade do ente local que deve
monitorar, acompanhar e avaliar os empreendimentos que constituem o parque

imobiliario.

2.5 Conclusodes

O principal objetivo do primeiro capitulo foi explicitar que a ideia da casa propria
como Unica forma de acesso a moradia adequada foi construida ao longo do dltimo
século por meio de politicas publicas habitacionais que tratavam a compra da
propriedade privada como Unico meio possivel de moradia. Todas as outras formas
alternativas de acesso foram marginalizadas e desestimuladas. A ideologia da “casa
prépria” cumpriu um papel preponderante para barrar qualquer tentativa de
implementacdo de politica publica que inclua o aluguel como forma de
provisionamento de moradia.

Paralelamente, objetivou-se demonstrar que as politicas habitacionais até
entdo implementadas foram incapazes de resolver o problema de demanda
habitacional brasileiro (déficit habitacional, inadequacédo de domicilios etc.). Nestes
termos, as politicas pecaram em tratar a moradia como uma mercadoria € ndo como
um direito a ser implementado pelo Estado. Tratada como mercadoria, a moradia s6
sera acessivel a quem conseguir pagar por ela, o que acabou por excluir uma grande
parte da populacéo brasileira.

Primeiramente, o capitulo se ocupou por firmar alguns conceitos basicos
pressupostos para a discussao proposta, assim foram analisados o crescimento do
papel do Estado, o conceito de desenvolvimento que fundamenta a ampliacdo das
atribuicbes estatais, o conceito de politica social e como a politica habitacional deve

ser entendida nesse contexto.
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Em seguida, foram apresentadas criticas quanto a implementacgéo das politicas
habitacionais brasileiras sem uma coordena¢do com a politica urbana e utilizacédo de
instrumentos urbanisticos. De fato, o problema de moradia ndo se resume apenas a
producdo de uma unidade habitacional, mas sim ter uma unidade habitacional em
terra urbanizada. N&o adianta prover moradia em um local sem infraestrutura e
equipamentos urbanos, sem oferta de emprego etc. Assim, a producéo de moradia
central e acessivel deve ser implementada pela aplicacdo de instrumentos
urbanisticos que democratizem o acesso a terra. Em funcdo desta conclusédo, o
capitulo abordou a utilizagcdo do instrumento urbanistico de parcelamento, edificacao
e utilizacdo compulsorios de imoveis privados (PEUC), constitucionalmente previsto
com o intuito de municiar a acdo dos municipios contra a especulacdo imobiliaria de
imoéveis privados. Abordou-se, também, a utilizacdo do IPTU no intuito de atuar na
regulacéo do uso do solo urbano, evitando a ociosidade de terrenos urbanizados. A
utilizacdo desses instrumentos deve ser acompanhada de uma politica de
zoneamento com indices de construcbes compativeis que acolha tipos de moradias
voltadas a populacédo de baixa renda. Nesse sentido, o capitulo analisa o instrumento
urbanistico denominado zonas especiais de interesse social (ZEIS), que reserva areas
e terras para producdo de moradias com interesse social.

Por fim, fez-se uma abordagem sobre a criacdo de um servico de moradia
social, 6rgdo que teria por objetivo produzir, disponibilizar e gerenciar unidades
habitacionais prontas para a populacdo de baixa renda, por meio de iniciativas,
empreendimentos e acgfes integradas as politicas de desenvolvimento urbano e
sociais.

No proximo capitulo, adentra-se no aluguel como uma alternativa de politica

publica para efetivacdo do direito a moradia adequado.



116

3 LOCACAO SOCIAL COMO POLITICA HABITACIONAL

A deficiéncia no acesso a moradia digna no Brasil & perceptivel a olhos vistos,
sobretudo em nossas grandes metropoles. Sendo a moradia um direito fundamental
de todos os brasileiros, cabe ao poder publico efetivar politicas publicas que
implementem e ampliem o acesso a esse direito. Conforme delineado no capitulo 2,
as politicas habitacionais brasileiras foram concebidas e efetivadas com um foco
quase exclusivo na propriedade privada da “casa prépria”.

Entretanto, a efetivacdo da moradia adequada néo pode ser confundida apenas
com a posse de um bem imével, h4 uma vasta gama de solu¢des habitacionais que
podem ser utilizadas para efetivacdo desse direito. Veja-se que as necessidades
habitacionais variam em raz&o de diversas caracteristicas sociais, econémicas e
étnicas. Um indigena, por exemplo, tem necessidades habitacionais diversas dos
habitantes das cidades. Um cigano entende a moradia de forma diversa dos
moradores de assentamentos precarios.

Nesse sentido, se as necessidades habitacionais sdo diferenciadas, as
solucBes propostas pelas politicas habitacionais devem ser diversificadas. N&o se
quer com isso demonizar o acesso a moradia pela “casa prépria”, muito pelo contrario,
em alguns casos, ela sera a solucao mais adequada. No entanto, entende-se que uma
das caracteristicas principais de uma politica publica que vise ampliar o acesso a
moradia € a diversidade de solu¢des habitacionais.

O capitulo que se segue foca no aluguel como uma alternativa de politica
habitacional. Para tanto, na primeira parte do capitulo, analisa-se a diversidade das
politicas habitacionais como um corolario da heterogeneidade da demanda
habitacional. Assim, problemas diferentes devem ser solucionados com respostas
adequadas ao caso.

Posteriormente, se analisa o aluguel como alternativa para politica publica.
Nesse sentido, analisam-se as vantagens que a locagao tem como instrumento de
acesso a moradia digna, posteriormente, investigam-se 0s mitos e preconceitos
acerca deste provimento habitacional. Depois, estudam-se as caracteristicas de quem
aluga imovel.

Em momento posterior, o capitulo versara sobre as politicas publicas baseadas
em aluguel e debrucar-se-a sobre os exemplos implementados em S&o Paulo e Nova
York.
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Demonstrado o caminho, passa-se a trilha-lo.

3.1 Ademanda por moradia € variavel e por este motivo a oferta habitacional ndo

pode ser homogénea.

A casa propria como forma de provisdo de moradia nem sempre foi
preponderante sobre o aluguel no Brasil. Conforme visto anteriormente, a propor¢ao
foi crescendo até abocanhar, em 2010, 72,6% dos domicilios brasileiros. A difuséo
da ideia de que a aquisicdo da propriedade privada seria 0 meio mais adequado para
o provimento habitacional foi favorecida por diversos fatores, tais quais: uma politica
habitacional concebida com um viés marcadamente econdmico, historico inflacionario
brasileiro e instabilidade politica dos ultimos 50 anos.

De uma leitura atenta do histérico de nossas politicas habitacionais, chega-se
a concluséo de que a elaboracdo e a implementacdo dessas politicas, nos ultimos
anos, foram exclusivamente voltadas a concessao da casa prépria. O nome do atual
programa habitacional, qual seja Minha Casa, Minha Vida, tem um forte simbolismo e
representa o quanto a ideia de casa propria teria importancia na vida cotidiana das
pessoas. Entretanto, a casa prépria ndo € a Unica forma de acesso e nem mesmo a
forma mais ideal de acesso a moradia. Ademais, deve-se salientar que a
universalizacdo do direito a moradia digna ndo pode concretizada apenas com uma
forma Unica de provisdo habitacional.

A moradia digna nédo é implementada apenas com mecanismos de acesso a
financiamentos e a casa propria, mas também por uma diversificacdo de medidas de
provisdo habitacional. A casa préopria pode ser uma boa opcdo para uma parte da
populacao, entretanto a universalizacdo do acesso a moradia demanda uma gama
variada de solucdes, tais quais: subsidio direto as familias pobres, implementacéo de
parque publico de moradias, promocdo publica de locacdo social de unidades
habitacionais, urbanizacao, regularizacdo e integracdo de assentamentos precarios
etc.

Assim, um dos elementos mais importantes de uma politica de provisao
habitacional € a sua diversidade. Os problemas de falta de moradia digna s&o
diversificados e, portanto, demandam ac¢des formuladas para cada caso especifico.
Poderia o Estado oferecer uma politica habitacional semelhante para a populagdo em

situacdo de rua e para assalariados com carteira assinada que ganham dois salérios
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minimos? Ou entdo, pode-se oferecer uma politica habitacional semelhante a uma
favela consolidada e aos corticos? Os idosos devem ter o0 mesmo tratamento de
provisdo habitacional que os estudantes?

A resposta a essas perguntas caminha para a conclusdo de que situacdes
diferentes requerem solucdes e atuagfes distintas do poder publico. Por este motivo,
a politica habitacional necessita apresentar uma multiplicidade de op¢des de atuacéo,
mirando solucionar a precariedade habitacional em todas as suas formas. Deve ser
estruturada, portanto, por programas e estratégias diversificados e adequados para o
enfrentamento dos distintos problemas e necessidades habitacionais.

Nesse sentido, Cruz e Morais (2009, p. 42) aduzem?*?;

(...) os gestores de politicas publicas ndo devem se concentrar
exclusivamente na “casa prépria” como a melhor solugéo de habitagdo. Uma
gama mais ampla de opc¢des de habitacdo com diferentes modalidades,
precos, qualidades e locais devem estar disponiveis para as familias
brasileiras, que assim poderiam escolher as solu¢cdes que se encaixem em
suas necessidades habitacionais. Nesse sentido, a locacdo pode oferecer
uma boa solugé@o para jovens em busca de oportunidades de emprego e
migrantes recém-chegados. Por outro lado, o mercado de aluguel pode ser
manejado como um instrumento importante para combater a escassez de
habitacdo em aglomeracdes urbanas e em &areas urbanas em franco
crescimento. Além disso, os gestores devem dar mais atencdo a diversas
variaveis como a distribuicdo de renda, a composi¢céo familiar e as variaveis
do ciclo de vida ao delinear politicas e programas de habitacdo, se quiserem
promover a incluséo econémica e social no mercado imobiliario brasileiro.

Da mesma forma, Raquel Rolnik e Jeroen Klink (2011, p. 109) criticam as
politicas publicas brasileiras que invariavelmente olvidam as especificidades proprias

de cada regiao:

Além da concentracdo da precariedade em certos territérios e das
disparidades reveladas por alguns indicadores especificos, os indicadores
apresentados aqui expfem a necessidade de politicas desenhadas
especificamente para certos territérios. No entanto, as politicas brasileiras de
provisdo de condicbes de urbanizacdo e de desenvolvimento econémico
apresentam padrbes uniformes de intervengdes, dialogando pouco com as
especificidades regionais, como por exemplo, da Amazbnia, com sua

112 Traducdo livre do trecho: (...) policy makers should not focus exclusively on owner-occupied housing
as the best housing solution, but that a wider range of housing options with different modalities, prices,
gualities and locations should be available to Brazilian households, from which they can choose the
solutions that fits better their housing needs. In this sense, rental housing can offer good housing
solutions for young people in search of employment opportunities and newly arrived migrants, with the
importance of rental markets to alleviate housing shortage increasing in urban agglomerations and fast
growing urban areas. Furthermore, policy makers should give more attention to variables such as wealth
and income distribution, household composition and life cycle variables when desiging housing policies
and programmes, if they want to promote economic efficient and social inclusion in the Brazilian housing
markets.”
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ocupacdo pouco adensada e seu meio ambiente peculiar. Desde o BNH
assistimos ao desenvolvimento de uma politica sob um Unico molde,
realidade que ndo se modificou muito, apesar da introducdo de novos
programas no setor da habitacao.

Interessante salientar que o ja citado PlanHab (2009) leva em conta, para a
definicdo de produtos habitacionais e de seus custos, a diversidade regional. Assim,
foram criados onze tipos de municipios a partir de algumas caracteristicas como:
namero de habitantes, importancia metropolitana, polarizacdo regional, variaveis
socioecondmicas, niveis de pobreza etc. Estes identificadores seriam fundamentais
para a fixacdo de programas habitacionais caracteristicos para cada grupo de
cidades!'3. No mesmo sentido, o plano, com o intuito de organizar melhor a demanda
e dimensionar as necessidades de financiamento e subsidios, definiu cinco faixas de
grupos de atendimento, de acordo com sua capacidade de acessar um financiamento,
considerando-se a renda familiar e per capital'#:

Essa estratificagcdo da demanda, feita pelo PlanHab, infelizmente, ndo foi
implementada nas politicas publicas brasileiras. Entretanto, a analise da demanda é
salutar para a formulacéo de produtos habitacionais. Ao se formular politicas publicas,
o poder publico deve estar atento aos diversos tipos de necessidades e deve formular
diferentes tipos de solucdo para se adequar as diversas caréncias. Portanto, as
politicas publicas de habitacdo ndo devem focar exclusivamente na propriedade
privada como Unica solucdo possivel para a questdo da moradia e devem estar

atentas a formas alternativas de provimento desse direito que congreguem diferentes

113 A tipologia de municipios adotado pelo PlanHab é a de dividir a demanda em trés grupos, quais
sejam: (1) municipios integrantes de regides metropolitanas e municipios com mais de 100 mil
habitantes; (2) municipios com populacao entre 20 e 100 mil habitantes; (3) municipios com Populacao
com menos de 20 mil habitantes.

114 Segundo o PlanHab, esses seriam os grupos: (1) Grupo 1 — familias sem renda ou com renda liquida
abaixo da minima necessdaria a capacidade de assumir um compromisso de retorno regular e
estruturado (abaixo da linha de financiamento); (2) Grupo 2 — familias com renda mensal que permite
assumir algum compromisso de pagamento (mensal) regular e estruturado e acessar financiamento
imobiliario, mas em valor insuficiente para obter uma moradia adequada e, ainda, com alto risco de
crédito para os agentes financeiros (e por eles tém sido evitadas), em decorréncia de suas rendas
informais e reduzidas e das precarias garantias oferecidas para o financiamento; (3) Grupo 3 — familias
com renda mensal que permite assumir compromisso de pagamento mensal, mediante acesso a
financiamento imobiliario, mas nem sempre suficiente para obter uma moradia adequada, e com
moderado risco de crédito para os agentes financeiros; (4) Grupo 4 — familias com capacidade de
pagamento regular e estruturada, com plenas condi¢cdes de assumirem compromisso de pagamento
mensal relativo ao financiamento imobiliario, em valor suficiente para obter uma moradia adequada
desde que em condi¢des acessiveis, pois possuem empregos e rendas estaveis e sao capazes de
oferecer garantias reais para os financiamentos contraidos; (5) Grupo 5 — familias com plena
capacidade de acesso a um imovel adequado as suas necessidades, por meio de esquemas de
financiamento de mercado.
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modalidades, precos, qualidades e localiza¢cbes que se encaixem no perfil social e
econdmico de cada pessoa ou familia. Assim, o direito & moradia adequada abrange
também o conceito de politica habitacional adequada.

Portanto, em razdo da diversidade das caréncias habitacionais, alternativas
ao direito de propriedade devem ser compreendidas pelo Estado na formulacao de
suas politicas de moradia, tais quais: o aluguel, a concesséo de direito real de uso, a
legitimacéo da posse etc. Pois bem, na proxima secéo, abordar-se-a o aluguel como

uma das alternativas para a politica habitacional.
3.2Aluguel como alternativa para politica publica

O déficit habitacional total no Brasil, em 2014, foi de 6.068.061 habita¢des,
0 que corresponde a 9,0% do total de domicilios particulares. Esse déficit é
concentrado nas familias com faixa de renda inferior a trés salarios minimos
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, p. 36-37).

Tabela 1 — Déficit habitacional por regido

Especificacdo

Déficit habitacional em valores
absolutos — Ano de 2014

Percentual do total de domicilios
particulares — Ano de 2014

Regido Norte 632.067 12,8
Regido Nordeste 1.900.646 10,8
Regido Sudeste 2.425.672 8,3
Regiédo Sul 645.189 6,3
Regido Centro-Oeste 464.480 9
Brasil 6.068.061 9

Fonte: Estudo sobre déficit habitacional da Fundagéo Jo&o Pinheiro.

Tabela 2 — Déficit habitacional por renda familiar
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Faixas de renda mensal familiar (em salarios minimos)

Até 3 3ab 5a10 Mais de 10 Total
Norte 79,5 11,8 6,5 2,2 100
Nordeste 88,2 7 3,5 1,2 100
Sudeste 83,7 10,9 5,2 1 100
Sul 78,2 13,1 6,4 2,3 100
Centro-oeste 83,9 8,8 5 2.4 100
Brasil 83,9 9,7 5 1,4 100

Fonte: Estudo sobre déficit habitacional da Fundagao Jodo Pinheiro.

N&o obstante os esfor¢cos e 0s vultosos recursos publicos despendidos, 96,3%
das deficiéncias habitacionais estdo nas faixas de rendas de até cinco salarios
minimos, com espantosa centralizacdo nas faixas de até trés salarios minimos
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, p. 36-37). As politicas habitacionais até aqui
produzidas tiveram um relativo sucesso com a camada da populag&o acima dos cinco
salarios minimos, entretanto ndo conseguiram resolver o problema habitacional da
populacdo mais pobre. Um volume enorme de dinheiro publico contribuiu para um
aumento da disparidade social e econémica da populacdo mais pobre do pais em
relacdo aos demais brasileiros. Nota-se, assim, uma situacao paradoxal em que o
Estado empenhado em resolver o problema habitacional acaba sendo o principal
responsavel por cria-lo (SANTOS, 1990, p.33).

Por sua vez, o 6nus excessivo com aluguel € o componente de maior peso no
déficit habitacional. Em 2014, 48,2% do total do déficit habitacional estava associado
a esse componente, o que em numero absoluto representava 2,926 milhdes de
familias urbanas no pais. Um aumento de 15% em relacdo a 2013, que havia

registrado 2,533 milhdes de familias urbanas.

Gréfico 2 — Composicao do déficit habitacional — Brasil (2013-2014)
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Fonte: estudo sobre déficit habitacional da Fundacao Jodo Pinheiro.

Analisando o grafico acima, conclui-se que o aluguel exerce um papel
preponderante na composi¢cao do déficit habitacional brasileiro. Veja-se que para
determinada parcela pobre da sociedade, o aluguel ndo € uma opcédo e sim uma
necessidade. Muitas vezes essas pessoas se veem obrigadas a pagar aluguel
excessivamente alto, comprometendo uma parcela consideravel da renda familiar.
Nesse sentido, € fundamental a atuacdo do Estado para desenvolver, regular e até
mesmo oferecer op¢cdes mais baratas de moradia de aluguel.

Portanto, o aluguel é hoje uma realidade e um problema das cidades brasileiras
e, portanto, deveria ser uma das varias solu¢des habitacionais das politicas publicas
brasileiras. A locacdo é um produto habitacional adequado ao combate da escassez
de moradia e deve ser um instrumento habitacional levado em conta quando da
formulag&o dos produtos habitacionais.

Além de ser instrumento adequado para a provisdo habitacional, a locagéo
apresenta diversas vantagens em relagéo a “casa propria” que serao delineadas na

secao seguinte.

3.3As vantagens do aluguel

A locacao é uma realidade brasileira e mundial. A escolha por esse tipo de

moradia pode se dar por diversos motivos: condi¢gdes financeiras dos locatarios que
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pode ndo ter recursos financeiros para a aquisicdo da casa prépria, fase transitéria
até que a pessoa consiga comprar um imével ou por ndo haver outra escolha além do
aluguel. No entanto, para uma parcela consideravel dos brasileiros, o aluguel pode
ser uma opcéao adequada baseada em diversas razfes, tais quais:

v" Menor investimento inicial: inicialmente, o aluguel pode ser uma
opcdo mais econdmica, ndo h& necessidade de custos de transacdo
ou de entrada para compra de imével.

v' Manutencdo do imével: em boa parte das vezes, o custo da
manutencdo do imdvel é de responsabilidade do proprietéario.

v' Mobilidade: o aluguel permite mobilidade exigida em razao de
mudancas de local de trabalho ou de estudo. Isto € particularmente
interessante para a populacdo mais jovem que ainda nao se
estabeleceu profissionalmente.

v Flexibilidade: o aluguel da as pessoas liberdade sobre como elas
gerenciam 0 seu or¢amento, iSSo porque a pessoa pode mudar para
uma moradia mais barata quando a situacao financeira piorar ou para
uma mais cara quando os rendimentos aumentarem.

v' Possibilidade de moradia digna sem grandes recursos financeiros: o
aluguel € uma opcdo viavel para pessoas que ndo querem fazer
compromissos financeiros de longo prazo ou ndo tem possibilidade

de enfrentar os custos envolvidos na manutencéo da casa propria.

Assim, muitas pessoas decidem pelo aluguel, em razéo das diversas vantagens
gue advém dessa escolha. A visdo de que a Unica forma de acesso a moradia digna
seria pela casa propria é exagerada e equivocada, além de ter sido construida e
forjada a partir de politicas publicas que focalizaram exclusivamente nesta solucao
habitacional.

A locacdo como solucao habitacional apresenta diversas vantagens e deve ser
considerada como um instrumento eficaz para as politicas habitacionais. Entretanto,
a discussdao e implementacdo de politicas habitacionais de aluguel esbarra em
diversos preconceitos sobre este tipo de moradia. Nesse sentido, torna-se necessario
enfrentar e superar diversos mitos e estereétipos sobre este tipo de moradia. Na

proxima sec¢do, traremos a baila alguns deles.
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3.4  Os mitos sobre a moradia de aluguel

A locacao tem um papel fundamental na criacdo de solucdes habitacionais que
podem melhorar 0 acesso a moradia digna de parte significativa da populacao
brasileira. Entretanto, diversos mitos e estere6tipos ligados ao aluguel dificultam a
discusséo, o desenvolvimento e a formulacao de politicas nacionais voltadas para este
tipo de moradia. Assim, alguns preconceitos sobre aluguel devem ser superados. De
acordo com o estudo das NagGes Unidas, chamado Guia para a Elaboracdo de
Politicas de Aluguel em Paises em Desenvolvimento (2004), a instituicdo desse tipo

de politica deve lutar contra uma série de esteredtipos que a cercam, sdo eles:

Quadro 1 — Mitos sobre o aluguel
Mito 1: “Todos os moradores de paises desenvolvidos tém casa propria” — nédo ha relagdo entre

alta percentagem de desenvolvimento do pais e alto nUmero de proprietarios. A propriedade privada
de casas tem baixos indices em diversos paises europeus, como na Sui¢a, na Holanda e na Suécia.
Mito 2: “Todos querem ser proprietarios” — o sonho da casa prépria encontra-se disseminado no
Brasil e em varios outros paises. A propriedade da moradia representa diversas vantagens, mas isso
nao significa que morar de aluguel ndo possa ter suas vantagens, tais quais: mobilidade, flexibilidade,
nao comprometimento com financiamentos etc.

Mito 3: “Ser proprietario traria uma vida melhor” — a propriedade é apresentada como uma
provisdo de moradia superior, seus proprietarios teriam um melhor relacionamento com a
comunidade e com a vizinhanga, o que é questionavel. Mas ha também problemas, uma vez que os
custos de manutencdo devem ser suportados pelo proprietdrio e 0 ndo pagamento mensal da
hipoteca coloca a seguranca da posse em risco.

Mito 4: “Ninguém investe em habitacdo de aluguel” — investir em unidades habitacionais para
locacao pode nédo ser tao lucrativo para grandes empresarios e para os entes estatais. Entretanto,
nos Ultimos anos, existem poucas cidades em que o estoque de habitagédo de aluguel ndo aumentou
de tamanho. O paradoxo € explicado pela proliferacdo de pequenas unidades produzidas por
pequenos proprietarios.

Mito 5: “O aluguel é injusto — no passado, a maioria dos proprietarios eram ricos e a maioria dos
inquilinos eram pobres, o mercado imobiliario de aluguel era, de fato, desigual. Hoje, no entanto, os
proprietarios ricos tendem a alugar para inquilinos ricos e proprietarios pobres para inquilinos pobres.
O relacionamento do locador-locatario € muitas vezes de beneficio matuo e dependéncia. O
verdadeiro abismo nas cidades é entre os donos ricos e 0s pobres que nunca podem comprar.

Mito 6: “Os governos devem proibir a habitacido de aluguel de baixa qualidade” — muitos
inquilinos vivem em lugares lotados ou em habitagbes paupérrimas, porque isso € tudo que eles

podem pagar. Se os governos respondem demolindo estas habitacdes, s6 haverd piora nos
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problemas habitacionais, levando a uma maior superlotacdo em outros lugares. Uma abordagem
muito melhor seria incentivar a constru¢do de mais habitacdes de aluguel.
Mito 7: “A mobilidade é ruim” — as pessoas pobres muitas vezes precisam se mudar para procurar
emprego. Portanto, para alguns, a mobilidade significa sobrevivéncia. A flexibilidade que o aluguel
oferece é altamente desejavel.
Mito 8: “A propriedade da casa gera estabilidade politica” — os locatarios sdo vistos como
transitérios, pobres, instaveis e indesejaveis. Entretanto, esse pensamento é equivocado. Diversos
paises com longas tradicdes democraticas tém altos indices de moradia por aluguel.

Fonte: UN-HABITAT (2004).

Repise-se que, conforme descrito no quadro acima, o aluguel ndo é uma opc¢éao
de provimento de moradia apenas para 0s paises pobres. Com efeito, paises como
Holanda, Suécia, Suica, Estados Unidos e Canada tém altos indices de imdveis
alugados. As tabelas abaixo mostram, a partir de dados de 2014, como o aluguel é

uma opc¢ao habitacional comum em diversos paises desenvolvidos.

Gréfico 3 — Situacdo de domicilios pelo mundo: quadro comparativo (*)
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* Dados datados de 2014 ou Ultimo ano disponivel.
Fonte: Organizacdo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

O Gréfico 3 demonstra ndo haver uma relacdo consistente entre nivel de
desenvolvimento econémico e alta porcentagem de propriedade privada de moradia.
Enquanto varios paises ricos apresentam altas taxa de habitagao por “casa propria”

(v.g. ltalia, Espanha, Portugal etc.), outros apresentam baixas taxas (Suica, Suécia,
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Islandia etc.). Assim, a “casa propria®” ndo € algo imprescindivel para o
desenvolvimento do capitalismo e dos Estados, trata-se de um desejo, em grande
parte, criado e fomentado por politicas publicas governamentaist®.

A implementacéo de politicas habitacionais voltadas ao aluguel € um caminho
arduo e dificil e deve superar diversos preconceitos e postulados construidos durante
0os ultimos anos. Duas verdades construidas nos ultimos tempos devem ser
abandonadas. A primeira delas € o reconhecimento de que nem todas as pessoas
querem adquirir um imovel ou desejam ser proprietarios. A segunda é a de que
somente a universalizacdo do direito de propriedade pode democratizar 0 acesso a
moradia digna, assim o Estado deve compreender que ndo é possivel e nem desejavel
gue todos os brasileiros sejam proprietarios e que uma politica de locacéo social pode
ser uma opc¢ao para diversificacdo do acesso a habitacdo digna. A partir disso, o
debate das politicas habitacionais deve ser fomentado e democratizado, franqueando
participacéo da populacao envolvida (UN-HABITAT, 2004).

Para uma melhor identificacdo dos destinatarios de uma politica habitacional
de aluguel, torna-se necessario identificar quem séo as pessoas que mais comumente

se utilizam desse tipo de moradia. Aborda-se esse tema na proxima secao.

3.5 Perfil de quem aluga imével no Brasil

As caracteristicas dos locatarios variam de acordo com o mercado imobiliario
local. Em certos locais, um tipo de familia pode ser proprietario de um imovel,
enquanto que, em um outro local, esta mesma familia pode optar por locar. A decisao
leva em conta uma comparacdo entre 0s custos relativos a compra e ao aluguel, o
tamanho do estoque habitacional local etc. Tanto o perfil dos proprietarios quanto o
dos inquilinos podem variar de acordo com cada localidade. Entretanto, ainda que
correndo o risco que toda generalizagdo incorre, pode-se elencar algumas
caracteristicas que dao unidade a essa diversidade, ligadas essencialmente a renda,
a migracao, ao ciclo de vida e a estrutura familiar (UN-HABITAT, 2004).

O conhecimento dessas caracteristicas comuns € importantissimo para o
direcionamento da politica publica. Para esse desiderato, € de sobremaneira
importante o estudo das Nac¢des Unidas denominado Habitacdo para Aluguel — uma

115 Este desejo é fortalecido também por constantes instabilidades econdmicas e por um mercado de
capitais incipientes que deram uma conotacao de seguranc¢a patrimonial a propriedade privada.
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opcao essencial para os pobres urbanos em paises desenvolvidos, de 2003, que
elencou algumas caracteristicas comuns entre os inquilinos.

Segundo o estudo, as familias de baixa renda tém mais tendéncia a alugar do
gue as de alta renda.

Outro segmento social que mais comumente se utiliza de habitagbes de aluguel
sdo 0s migrantes. Pessoas recém-chegadas a uma nova cidade e sem relagédo de
parentesco com os habitantes. Muitas vezes esses individuos ndo vao morar de forma
definitiva na cidade e por isso ndo buscam a casa propria.

O aluguel é, na maioria dos casos, uma caracteristica dos estagios iniciais da
vida adulta. Assim, os inquilinos tendem a ser solteiros e mais jovens: estudantes,
trabalhadores assalariados, trabalhadores do setor terciario e informal, funcionarios
publicos recém-empossados, microempresarios. Os casais que alugam séao
propensos a ter menos filhos do que proprietarios, e o nascimento de crian¢as
frequentemente desencadeia a mudanca para a “casa propria”. Familias
monoparentais e pessoas divorciadas muitas vezes preferem o aluguel.

Algumas familias poderiam comprar uma casa, mas decidem utilizar seus
recursos financeiros para outros fins. Assim, Pessoas com diferentes prioridades
podem escolher investir seus rendimentos em outros negocios.

Com base no estudo, conclui-se que o aluguel € um instrumento importante
para a provisao de solucdo habitacional para a baixa renda. As outras caracteristicas
acima assinaladas sado fatores que devem, sem limitar, direcionar as politicas
habitacionais de aluguel. A préxima secdo abordard o aluguel como uma das
estratégias para a politica habitacional.

3.6 O aluguel com instrumento da politica habitacional

O aluguel pode ser utilizado como instrumento de politica habitacional sob duas
formas. No primeiro caso, 0 mais comum nas cidades brasileiras, € utilizado como
uma estratégia proviséria de provisdo habitacional até que se construam casas de
habitacdo social para as familias beneficiarias. Uma segunda, menos comum no
Brasil, € o aluguel como uma estratégia permanente de enfrentamento da escassez
por moradia que ofertaria habitacao digna, sem transferir a propriedade privada dos
imoéveis aos beneficiarios dos programas habitacionais.

Nas proximas secdes, abordaremos essas estratégias.
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3.7 Politicas de aluguel social (Bolsa-Moradia, Auxilio Habitacional)

A expressao aluguel social tem sido usada no Brasil para se referir as politicas
emergenciais de concessao temporaria de um determinado valor em dinheiro para
gue uma pessoa ou um nucleo familiar tenham condicbes de locar temporariamente
uma casa até a sua realocacao definitiva em um imével. Em razao de uma crescente
judicializagcéo desse beneficio, muitas vezes as hipéteses para fruicdo séo elastecidas
para abarcar outras situacdes de vulnerabilidade, tais quais: populacdo em situacao
de rua; idosos, deficientes, doentes cronicos e mulheres vitimas de violéncia
domestica.

Essas politicas se conformam como solugcbes provisérias de situacdes
emergenciais, isto porque preveem 0 pagamento temporario de certa quantia em
dinheiro, um auxilio temporario de aluguel, para atendimento de situacdes
emergenciais geradas por catastrofes naturais ou por grandes obras “enquanto a
solugdo habitacional definitiva ndo se conclui, qual seja a construgdo de casas”
(SANTOS; LUFT; MEDEIROS, 2015, p. 219).

Esse determinado tipo de politica tem grande importancia no cotidiano da
Administragdo Publica municipal brasileira. Por exemplo, no municipio de S&o Paulo,
segundo dados da Secretaria Municipal de Habitacdo, em abril de 2016, o Auxilio
Aluguel contemplava 27.941 familias, perfazendo um total de 140 milhdes de reais.
Hoje, na realidade municipal brasileira, o Auxilio Aluguel € o mais importante beneficio
para provisdo de habitacdo as situacdes emergenciais e transitorias de demanda por
moradia (WHITAKER, 2016).

No entanto, a pratica demonstra que esse auxilio acaba por ndo ser um
beneficio de cunho provisério e sim de cunho permanente. As demandas
emergenciais crescentes e o aumento de decisdes judiciais deferindo este auxilio
fazem com que essa politica publica tome grande parte do orgcamento municipal para
habitacdo, havendo falta de recursos orcamentarios para outros tipos de politicas
habitacionais. O que nasce como provisério acaba se tornando permanente, uma vez
gue ndo ha como realocar essas familias para outras politicas publicas. Politicas
publicas essas que sofrem com a falta de recurso provocada em muitos casos pela

concentracéo dos recursos no aluguel social.
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Por outro lado, cabe salientar que o aluguel social vem descolado de uma
politica publica habitacional planejada e capaz de combater a escassez de moradia,
uma vez que a demanda é provocada por acontecimentos incertos como
deslizamentos de terra, enchentes etc.

Como exemplos dessa politica publica, podemos citar o Auxilio Habitacional,
pago pelas Prefeituras do Rio de Janeiro (Decreto Municipal n°® 38.197/2013) e
Florianopolis (Lei Municipal n°® 9.855/2015); o Bolsa-Moradia, em Belo Horizonte
(Decreto n° 11.375/2003), e o aluguel social do estado do Rio de Janeiro (Decreto
Estadual n° 43.091/2011)*16. Todos esses normativos regulamentam basicamente um
mesmo tipo de beneficio assistencial, temporario e destinado a atender necessidades
advindas da destruicdo total ou parcial do imével residencial do beneficiario,
decorrente de calamidade publica ou de remocdes de pessoas residentes em areas
de risco ou de vulnerabilidade social.

Com efeito, esses beneficios de concessédo de um valor pecuniario a familias
em situacdo habitacional de emergéncia para o pagamento de aluguel de imovel de

terceiros sdo uma ferramenta instrumental para a mitigacdo provisoria de uma

116 Decreto Estadual n° 43.091 — Rio de Janeiro

Art. 1°. O Aluguel Social € um beneficio assistencial, ndo definitivo, destinado a atender necessidades
advindas da destruigéo total ou parcial do imovel residencial do beneficiario, decorrente de calamidade
publica ou de remocdes de pessoas residentes em areas de risco, nos casos definidos por ato do
Governador do Estado.

Resolucao conjunta entre a Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH) e a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SMAS), a SMH/ SMAS n° 001 de 29 de janeiro de 2009 — Municipio Rio de
Janeiro

Art. 1° - Constitui objeto da presente Resolucao Conjunta a concessao de bolsa auxilio por familia, no
valor até 250,00 (duzentos e cinquenta reais) para Locacao Social, objetivando ainda:

| — Colaborar para o processo de desinstitucionalizacdo de familias abrigadas que estejam, ap0s
avaliacdo técnica, em condi¢des de retornar ao convivio social com vistas ao processo de incluséo;

Il — garantir o acolhimento as vitimas de calamidades;

Il — possibilitar o acolhimento de familias oriundas de areas de risco e,

IV — viabilizar o acolhimento de familias que necessitam de moradia em decorréncia da desocupacgéo
de moradia em &reas irregulares.

Decreto n°®11.375 — 2003 — Belo Horizonte

Art. 3° - O Programa Bolsa-Moradia abrangera o ocupante de imével situado em areas de risco que
nao disponha de meios materiais para adquirir ou alugar moradia, de acordo com os critérios da Politica
Municipal de Habitac&o.

Lei Municipal n®9.855/2015 de Florian6polis

Art. 1° O auxilio previsto nesta Lei é de carater suplementar e temporario, integrando o Programa de
Reducéo de Risco e Requalificacdo Ambiental do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social
(PMHIS), e consiste na concesséo de beneficio financeiro como subsidio para pagamento de aluguel
de imével.

Art. 2° O beneficio na forma de auxilio habitacional sera concedido em pecunia a familia em situacéo
habitacional de emergéncia e de baixa renda, para pagamento de aluguel de imével de terceiros.
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situacao de vulnerabilidade social (desalojamento por risco geologico etc.). Nao sao,
portanto, uma politica permanente e ndo tém como objetivo principal o combate a

escassez de moradia.

3.8 Politicas de locacéo social

A locacao social se caracteriza como um programa de provisdo permanente de
moradia. Ndo € aplicada aos casos emergenciais e se configura como estratégia
duravel para a diminuicdo da escassez de moradia. Configura-se como uma politica
publica que prové moradia adequada a determinados beneficiarios, por meio de
imoveis publicos ou privados, por meio de pagamento pelos favorecidos de um aluguel
ou uma taxa. O valor a ser pago pode ser subsidiado ou néo pelo Estado. Trata-se de
um provimento definitivo de moradia, por parte do Estado, ao beneficiario sem a
transferéncia da propriedade privada da habitagao (BALBIM, 2015, p.12).

A moradia por aluguel, na locacao social, é viabilizada por meio de parques
imobiliarios de locacéo. Esses parques podem ser publicos (0o governo mantém a
posse e faz a gestdo) ou privados (constroem habitacdes para aluguel social com
gestao propria). Além disso, a politica habitacional de locacdo pode ser viabilizada
também de forma fragmentéria por um sistema de subsidio que facilite o acesso ao
parque imobiliario privado de aluguel.

Uma politica assim orientada poderia trazer diversas vantagens, tais como:
combater a gentrificacdo, controlar o preco do aluguel, aproveitar melhor a
infraestrutura urbana, melhorar a qualidade de vida dos beneficiarios dessa politica.
Veja-se.

A locacado social poderia evitar o fenbmeno da gentrificacdo, uma vez que
viabilizaria a permanéncia das familias de menor renda em areas em processo de
valorizac@o. A propriedade das habita¢Bes seria publica e, portanto, intransferivel,
consequentemente, os moradores ndo sofreriam diretamente a pressdo do mercado
imobiliario, no caso de valorizacdo do local, e teriam possibilidade de continuar
habitando o imével ainda que este tenha se valorizado!!’. Nas palavras de Santos,
Medeiros e Luft (2015, p. 225):

117 Com o mesmo entendimento Comaru, Ferro e Kohara (2014, p. 274), nestes termos: “A locagao
social constitui-se em uma das formas de manter a moradia fora do mercado e protegida do mesmo,
assim como de assegurar o investimento publico para o interesse social no longo prazo. Uma vez que
a moradia € publica e ndo podera ser vendida, o investimento de recursos publicos na produgédo da
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Desde 1964, as politicas publicas formuladas para combater o déficit
habitacional ainda tomam como paradigma o direito de propriedade. No
Brasil, o aluguel social ainda é utilizado apenas como forma de provisao
habitacional proviséria, enquanto as casas construidas para serem
transferidas por meio do direito de propriedade ndo ficam prontas. No entanto,
a materializagdo do direito social a moradia, tal como consagrado
constitucionalmente, ndo implica, necessariamente, o reconhecimento dos
direitos individuais de propriedade, principalmente nos assentamentos em
areas publicas. A titulacdo com a concessao de uso ou a implementacéo de
uma politica de aluguel social poderiam ser mais eficazes na protecao da
vinculacdo da terra para o fim de morar, uma vez que ndo é raro que
moradores de terras regularizadas acabem enfrentando processos de
gentrificacdo, decorrentes da valorizacdo imobiliaria excessiva e do
encarecimento do custo de vida.

N&o se olvida, entretanto, que a presséo do setor imobiliario acontece mesmo
que a propriedade seja publica. Os exemplos sdo diversos. A Lei n°® 13.465/2017
autorizou a venda direta de imdveis inscritos em ocupacéo, a venda de terrenos da
Unido atualmente sob o regime de enfiteuse — as duas opc¢Bes com hipoteses
altamente favoraveis ao mercado imobiliario, uma vez que as avaliagGes serao feitas
pela metodologia de trechos ou regido (o que diminui consideravelmente os pre¢os do
terreno), e 0s pagamentos poderao ser a vista, com 25% de desconto, ou parcelado
e com uso do FGTS. Essa mesma lei autoriza a venda direta de iméveis residenciais
da Uni&o ou de suas empresas na Amazonia Legal ao ocupante que esteja nele por
ao menos cinco anos. Outros exemplos foram a tentativa de venda do Quartel-General
da Policia Militar, na Rua Evaristo da Veiga, no Centro do Rio, efetuada pelo Governo
Cabral, e o caso da Medida Proviséria n°® 700, que autorizava a inclusdo de
concessiondarios, autorizatarios e contratados na conducdo do processo de
desapropriacao, inclusive de imoveis publicos.

As situacdes anteriores demonstram que até mesmo os iméveis de propriedade
publica sofrem com a pressédo e a especulacao imobiliaria. Entretanto, consideramos
que a expulsao dos eventuais beneficiarios do programa de locagéo social é de mais
dificil ocorréncia. Isso acontece por dois motivos. Primeiramente, a pressao popular
pode barrar politicamente um projeto de privatizacao de parque imobiliario publico. Em
segundo lugar, a gestdo democratica dos programas habitacionais pode frear os
impetos do Estado de alienagdo dos imoveis.

moradia torna-se um investimento de carater mais permanente, protegido das turbuléncias do mercado
imobiliario que, em regides sujeitas a grande valoriza¢do imobiliaria, pode pressionar a populacéo de
baixa renda a vender ou repassar suas casas e se mudar para regides mais baratas da cidade —
processo conhecido como expulsédo branca”.
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Outro aspecto relevante de uma politica assim formatada é o controle do preco
dos aluguéis. Com uma politica de locagdo social estabelecida e com um parque
imobiliario com um grande numero de habitacdes, o preco dos aluguéis praticados no
mercado pode ser contido. Isso ocorreria porque o valor do aluguel pago pelos
beneficidrios do programa seria mais barato que o do mercado e ndo sofreria
variacOes tao grandes, trazendo, portanto, concorréncia para o mercado privado de
aluguel.

Nesse ponto, vale um adendo importante. A legislacéo brasileira do inquilinato,
muito influenciada pelos ditames civilistas, configura-se com um carater nao
intervencionista. Assim, a fixagdo dos precos leva muito em conta a autonomia da
vontade das partes e o principio do Pacta sunt servanda!*®. Entretanto, essa nédo é a
realidade de diversos paises que controlam o aumento abusivo de preco de aluguéis,
com o intuito de frear processos de elitizacdo de bairros e espacos. E o caso, por
exemplo, da cidade alema de Berlim, que, em 2015, editou normativo proibindo os
proprietarios de aumentar seus aluguéis em mais de 10% acima da média local. Esse
controle ja existia para os contratos em vigor e foi estendido, entdo, aos novos
contratos!'®. Por seu turno, Paris também implementou uma politica de controle de
precos, estabelecendo um valor maximo de aluguel — em euros por metro quadrado —
com base na data de construcéo e na localizacéo das residéncias®?°.

Outro beneficio dessa politica seria a reocupacéo residencial das areas centrais
das cidades brasileiras. Veja-se que, nos ultimos anos, tem-se presenciado um
esvaziamento dos grandes centros, com um aumento consideravel de iméveis

ociosos'?!, Nesse ponto, essa politica habitacional pode, se implementada em

118 Brocardo juridico que significa que o que foi acordado deve ser cumprido.

119 Informacg8es disponiveis no endereco eletrénico:
https://www.theguardian.com/world/2015/jun/01/rent-cap-legislation-in-force-berlin-germany

120 Informagbes disponiveis no endereco eletrdnico: http://www.france24.com/en/20150801-rent-
control-law-paris-france-effect-regulations

121 Elencando as diversas vantagens das politicas habitacionais baseadas em aluguel sobre aquelas
voltadas para a concessao de titulo de propriedade, Gatti (2015, p. 232) sintetiza os aspectos favoraveis
desta politica: “Se o pagamento de baixas mensalidades, sob a forma de aluguel, ndo se apresenta
mais como uma vantagem frente ao que o PMCMYV oferece, que é pagar os mesmos valores para se
ter a propriedade, ha de se considerar que a locagéo social permite um servigco publico permanente e
continuo para lidar com a condicdo de precariedade habitacional das familias pobres, ja que a
propriedade, por ser publica e intransferivel, ndo sofrer4 pressdes do mercado imobiliario com a
valorizagdo das areas centrais e a revenda das unidades para familias com maior poder aquisitivo e
possibilitara um maior controle dos subsidios concedidos, permitindo sua recuperagéo. Outra vantagem
de um parque publico de locagéo social é possibilitar a mobilidade residencial das familias. No que se
refere a localizacao, a locagao permite a flexibilizagao da fixacéo no territério, tdo necesséaria, seja para
os trabalhadores informais que lidam com a transitoriedade do oficio e da localizag¢éo, ou para jovens
em busca de oportunidades de emprego em um mercado instavel. Sobre a mobilidade ligada ao sistema
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conjunto com a politica urbana, revitalizar as areas centrais das cidades brasileiras,
possibilitando melhor aproveitamento da estrutura urbana e do estoque imobiliario
existente (SEHABSP, 2016).

Por altimo, cabe salientar que um dos beneficios que essa politica pode trazer
€ uma melhora na qualidade de vida da populacdo de baixa renda que, geralmente,
tem seu orcamento bastante comprometido com o valor dos aluguéis praticados no
mercado. Com precos mais adequados e acessiveis, haveria um aumento de renda
disponivel e a possibilidade de aumento do gasto dessas pessoas com consumo
(eletrodoméstico, vestuério, telefonia e internet), com outras necessidades basicas e
com o desenvolvimento econémico e pessoal (saude, educacgdo, lazer e nutricao).
(CENTRO GASPAR GARCIA DE DIREITOS HUMANOS, 2012, p. 28). A localizagdo
central traria, para o beneficiario do programa, uma melhor acessibilidade a servigos
publicos essenciais e a op¢des de lazer e cultura, além de propiciar uma proximidade
maior ao mercado de trabalho (que geralmente é mais dinAmico nos centros da
cidade).

A locacdo social pode trazer todos esses beneficios aos beneficiarios do
programa, entretanto, para que iSso ocorra, a moradia deve ser bem localizada,
portanto proxima do mercado de trabalho e de area com boa infraestrutura urbana e
de servigco. Para que isso ocorra, € necessario que a politica habitacional seja
planejada conjuntamente com a politica urbana. Nestes termos, a préxima secao
abordard a necessaria relacdo de coordenacao entre a politica de locacao social e a

politica urbana.

3.9 Politicade locacao e Politica Urbana

N&o basta apenas formular uma politica habitacional de aluguel e esperar que

de uma forma magica os problemas do déficit habitacional sejam resolvidos. A locacéo

social pode evitar a gentrificagdo, obter moradia mais bem localizada, usar melhor o

de moradia a locacdo permite passar para o regime da propriedade, caso queira ou sua situacao
financeira permita, e ainda terd o respaldo de um programa de geracédo de emprego e renda paralelo a
aquisicdo da moradia. A criagdo de um parque publico de Locagdo Social tem ainda a possibilidade de
interferir no mercado popular de aluguel, reduzindo os abusos praticados pelos proprietarios de corticos
e também pelos proprietarios privados”.
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estoque imobiliario existente, etc. I1sso, entretanto, ndo é necessariamente verdade se
0 programa habitacional ndo vier acompanhado de politicas correlatas que induzam a
provisdo de moradia bem localizada. Veja-se que € mais dificil viabilizar aluguel social
em areas de forte pressdo imobiliaria, razdo pela qual € importante combinar a politica
de locacdo com uma politica regulatéria urbanistica, uma politica de gestdo de bens
publicos e de regulacdo de bens privados e medidas tributérias especificas.

A estruturacdo da politica habitacional deve levar em conta as diversas
dimensdes implicadas no direito a moradia digna, tais quais: a seguranca da posse, a
disponibilidade de infraestrutura, equipamentos e servi¢os publicos, o custo acessivel,
a habitabilidade e a localizacdo adequada. Esta interdependéncia entre politicas é

bem analisada por Azevedo (2007, p.14):

Em funcédo da interdependéncia da questdo da moradia com outras esferas
recorrentes e complementares, nem sempre um simples incremento dos
programas de habitacdo se apresenta como a solugdo mais indicada para
melhorar as condi¢Bes habitacionais da populacdo mais pobre. Em primeiro
lugar, porgue esses programas podem ser inviabilizados caso outras politicas
urbanas, como as de transporte, de energia elétrica, de esgotamento sanitario
e de abastecimento de agua, ndo estejam integradas. Em segundo lugar,
porque em certas ocasides, em fungdo do trade-off entre diversas politicas
publicas, mudangas em outros setores — como maior investimento em
saneamento basico (esgoto e agua), incremento no nivel de emprego,
aumento do salério minimo, regularizagdo fundiaria, entre outras — podem ter
um impacto muito maior nas condi¢des habitacionais das familias de baixa
renda do que um simples refor¢o dos investimentos no setor.

Ndo ha como implementar e desenvolver uma politica habitacional sem
enfrentar o problema do custo da terra e a democratizacdo do seu acesso, também
chamado de “né da terra” por Erminia Maricato (1999). Para tanto, é necessario que
a politica habitacional venha acompanhada de politicas urbanas que implementem a
fungdo social da propriedade urbana e os demais instrumentos de democratizagéo da
terra urbana'??. Sem esta simbiose, as politicas de provisdo de moradia brasileiras
nao enfrentardo o problema do déficit habitacional, podendo quando muito deslocar o

problema para a inadequacao domiciliar, uma vez que haveria um déficit de servicos

122 Erminia Maricato analisa os erros das politicas habitacionais até entdo implementadas no Brasil: o
que sempre faltou na maioria dos programas habitacionais brasileiros: uma visdo mais estrutural do
gue deve ser esse combate ao déficit. O combate ao déficit ndo pode se resumir apenas aos nUMeros.
E desde os tempos do Banco Nacional da Habitacéo, o BNH, que foi criado pelos militares na década
de 1960, a questdo habitacional no Brasil foi quase sempre tratada como meramente quantitativa, e o
sucesso ou fracasso dos programas medido pelo nimero de unidades construidas. E 6bvio que deveria
ter outros fatores envolvidos, como a maior articulagdo deles com politicas urbanas e sociais
(MARICATO, 2009, p.62).
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essenciais. A Professora Mariana Fix (2011, p. 142), ao analisar o Programa Minha
Casa Minha Vida, esclarece os resultados da falta do didlogo entre as politicas

habitacionais e a politica urbana??3:

O modelo de provisdo mercanti de moradia resiste, no Brasil, a
implementacéo dos instrumentos de democratizacdo do acesso a terra. Ao
contrério, procura maximizar os ganhos por meio de operagdes especulativas
com a terra, ou seja, busca a valorizacdo de modo dissociado ou prevalente
em relacdo ao circuito de reproducédo produtiva do capital. A tendéncia é que
parte do fluxo de capitais viabilizado com o0 aumento do crédito seja capturado
na forma de renda da terra. (...)

Para uma maior eficacia na implementacdo dos instrumentos e legislacéo
urbanisticos, os repasses aos municipios deveriam ser atrelados ao nivel de
desenvolvimento das legislagdes municipais. Veja-se que 0S recursos provenientes
do FNHIS devem submeter-se a politica de desenvolvimento urbano expressa no
plano diretor ou, no caso de Municipios excluidos dessa obrigacdo legal, em
legislacdo equivalente. Entretanto, ndo ha qualquer ferramenta que consiga fiscalizar
essa relagdo. Ao reverso, a utilizagdo desses recursos muitas vezes passa ao largo
da utilizacdo efetiva pelo municipio dos instrumentos urbanisticos pertinentes. O
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em estudo que analisa 0s recursos
orcamentarios federais de 2007-2010 direcionados aos programas PMCMV e Apoio a
Provisdo Habitacional de Interesse Social (Aphis), demonstrou que municipios que
ndo implementaram instrumentos urbanisticos foram os que mais tiveram acesso aos

recursos orcamentarios do PMCMV:

A andlise feita acima mostra que os municipios de até 50 mil habitantes que
foram selecionados para integrar o PMCMV sdo aqueles com a menor

123 Rolnik e Nakano (2009) também delineiam os efeitos dessa forma de politica habitacional: “O modo
de producao de moradias populares para além dos limites da cidade tem consequéncias graves que
acabam prejudicando a todos. Além de encarecer a extensao das infraestruturas urbanas, que precisam
alcancar locais cada vez mais distantes, o afastamento entre os locais de trabalho, os equipamentos
urbanos e as areas de moradia aprofundam as segregacgdes socioespaciais e encarecem o0s custos da
mobilidade urbana. As longas viagens diarias entre a residéncia e os locais de trabalho ou de ensino
congestionam as vias e os transportes coletivos, prejudicando a qualidade de vida coletiva. Ademais,
o predominio das opc¢8es sobre pneus — especialmente os automéveis que usam combustiveis fésseis
e emitem gas carbdnico — contribui para a poluicdo do ar, o aquecimento global e as mudancas
climaticas, cujos efeitos ja estdo afetando milhées de pessoas no mundo inteiro. O padréo periférico e
precério de localizacdo das moradias populares pode se reproduzir, em larga escala, nas cidades
brasileiras, caso nao articulemos uma grande oferta de financiamento imobiliario e promocdes publicas
habitacionais com estratégias eficientes de acesso a terras adequadas, inseridas na cidade e
integradas aos beneficios da vida urbana. Por outro lado, politicas e programas de producéo de cidade,
tais como grandes investimentos em transporte publico de massa e condi¢des de urbanidade ex ante,
sdo fundamentais para nao transformarmos o “sonho da casa prépria” em pesadelo de municipios
cadticos e insustentaveis.”
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presenca, de modo geral, de instrumentos de planejamento urbano (e, em
menor grau, de planejamento setorial de habitacéo), frente aos municipios
gue executaram Aphis. A explicitacdo desse contraste também pode ser feita
ao representarmos duas situacbes extremas, quantificando municipios que
contam com todos os instrumentos considerados e municipios que nao
contam com nenhum desses instrumentos, nem mesmo algum setor da
administracdo publica que responda pela gestédo da habitacdo (também com
dados da MUNIC 2009). Assim: 1) Trinta e trés municipios tém todos os
instrumentos e setor responsavel (1 no Norte, 7 no Nordeste, 7 no Sudeste,
17 no Sul, 1 no Centro-Oeste), dos quais 3 executaram Aphis e foram
selecionados para o PMCMV, 5 executaram Aphis e ndo foram selecionados
para o PMCMV, 10 ndo executaram Aphis e foram selecionados para o
PMCMV e 15 ndo executaram Aphis e ndo foram selecionados para o
PMCMV. 2) Quinhentos e vinte e cinco municipios ndo tém nenhum
instrumento nem setor responsavel (40 no Norte, 167 no Nordeste, 236 no
Sudeste, 65 no Sul, 17 no Centro-Oeste), dos quais 10 executaram Aphis e
foram selecionados para o PMCMV, 14 executaram Aphis e ndo foram
selecionados para o PMCMV, 173 nao executaram Aphis e foram
selecionados para o PMCMV e 328 ndo executaram Aphis e ndo foram
selecionados para o PMCMV (IPEA, 2013).

Cabe ainda salientar que a maioria dos repasses feitos nos ultimos anos foi de
recursos que nao passaram pelo FNHIS (PAC e PMCMV). Esses recursos foram
distribuidos pelo Orcamento da Unido e ndo se submetem ao desenvolvimento das
legislacBes urbanisticas municipais.

Para a solucdo dessa questdo, torna-se necessaria a criacdo de algum
mecanismo para premiar com maior acesso aos recursos federais os entes federativos
que aplicaram os instrumentos de politica urbana e evoluiram suas condicfes
institucionais de gestéao. Algum tipo de sistema de pontuacdo em que fossem levados
em consideracédo indicadores que avaliassem a presenca e a qualidade da gestéao
urbana do municipio, a aplicacéo dos instrumentos urbanisticos, a implementacéo de
programas de regularizacdo fundiaria e a producao de lotes bem localizados para a
habitacdo de interesse social.

Exemplo interessante que pode ser um norte para a solucédo dessa questéo é
indice de Gestéo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, instituido pela Portaria
n® 148, de 27 de abril de 2006, do Ministro de Desenvolvimento Social (MDS), que
direciona mais recursos aos municipios que cumpram determinadas

condicionalidades'?* tais quais: a qualidade e a integracéo dos cadastros, atualizacdo

124 Estabelece a portaria: Art. 1° Estabelecer que as ac¢des de apoio financeiro a gestao descentralizada
do Programa Bolsa Familia — PBF e do Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal —
CadUnico nos anos de 2006 e 2007 serdo executadas observando os critérios e procedimentos
previstos na presente Portaria (NR).

§ 1°. A transferéncia de recursos para apoio a gestio descentralizada do PBF e do Cadastro Unico de
Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico, pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
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desses cadastros, cumprimento de condicionalidades na &rea da educacdo e de
saude.

A criacao de um indice que medisse a capacidade institucional dos municipios
de promocéo da Politica Habitacional e de Gestdo Urbana e a concentracdo dos
repasses apenas pelo FNHIS contribuiria muito para uma melhor institucionalizagao e
pratica da legislacdo urbanistica em nossas cidades e, consequentemente, melhoraria

a producéo de terrenos bem localizados para os programas habitacionais de locacao.

3.9.1 Locacéo social de promocio publical?®

A locacdo social de promocdo publica € uma modalidade de politica
habitacional em que s&o disponibilizadas unidades habitacionais (iméveis publicos)
novas ou requalificadas para locagdo com o preco parcialmente ou integralmente
subsidiado pelo Estado. Esses iméveis devem ser bem localizados e cercados de
infraestrutura e servicos urbanos. E, portanto, uma forma de provisdo habitacional que
democratiza o acesso a moradia permanentemente e ndo como uma forma
emergencial.

Os imoveis para esse tipo de locacédo podem ser viabilizados por meio de varios
instrumentos de politica urbana, sdo eles: a desapropriacdo urbana, incluindo aqui a
desapropriacdo parcial de andares de edificios, a dacao em pagamento de terreno
urbano central, instauragdo de processo administrativo de arrecadagéo para imovel
abandonado, doacéao de terrenos e imoveis em funcao de transferéncia do direito de
construir, compra de terreno com valor referente a venda de certificados de potencial
adicional de construcdo (CEPACS), utilizacdo do instituto do direito de preempcao,

consoércio imobiliario utilizado em conjunto com o PEUC, iméveis arrecadados em

Combate a Fome — MDS tera como base os célculos realizados de acordo com o que estabelecer esta
Portaria.

§ 2°. O célculo dos valores a serem transferidos aos municipios considerard indicadores de qualidade
da gestao que reflitam:

I. A qualidade e a integridade das informagdes constantes no CadUnico, apuradas por meio do
percentual de cadastros validos;

Il. A atualizac&o da base de dados do CadUnico, conforme delimitada no art. 2°, § 2°, desta Portaria;
M. As informacgdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de educagédo, apuradas
conforme regulamentacéo vigente; e

V. As informag68es sobre o cumprimento das condicionalidades da area de saude para as familias
do PBF, apuradas conforme regulamentacgédo vigente.

125 Aqui e na secdo Locacao Social de mercado, utilizamos a terminologia adotada pela Secretaria
Municipal de Habitacdo de Sao Paulo no “Plano Municipal de Habitagdo de Sao Paulo — Minuta de lei”.
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funcdo de heranca vacante etc. (SEHABSP, 2016). Outro instrumento urbanistico que
pode ser utilizado para viabilizar terrenos para a producao de unidades habitacionais
€ aquele previsto no Plano Diretor de Sdo Paulo denominado “cota de solidariedade”.
De acordo com esse instrumento, os empreendimentos com area construida
computavel superior a 20.000m? ficam obrigados a destinar 10% da area construida
computavel para habitacdo de interesse social (HIS), voltada a atender familias com
renda de até 6 (seis) salarios minimos. A cota de solidariedade consiste na producao
de habitacdo de interesse social pelo préprio promotor, doacdo de terrenos para
producdo de HIS ou a doacdo de recursos ao municipio para fins de producédo de
habitacdo de interesse social e equipamentos publicos sociais complementares a
moradia'?®.

Assim, ha diversos instrumentos urbanisticos que podem viabilizar a producao
de terrenos e imoveis bem localizados no municipio e, por isso, volta-se a bater na
tecla de que a efetiva ado¢cdo de uma politica de locacdo social, com unidades
habitacionais centrais e servidas de infraestrutura urbana, s6 podera ocorrer com uma
politica urbana adequada.

Os iméveis também poderdo ser viabilizados com parceria publico-privada
(PPP). Nesse caso, vislumbra-se duas hipoteses. A primeira de reabilitacdo de imovel
publico, em que o agente privado € chamado para arcar com 0s custos e efetuar a
reforma de edificios para HIS, bem como a gestdo condominial e patrimonial dos
pavimentos residenciais e, em troca, poderia explorar comercialmente os pavimentos
comerciais do edificio por um tempo determinado. A segunda hipotese seria a
producédo de novas unidades habitacionais por meio de PPP. Nesse caso, 0s agentes
privados seriam chamados a produzir as unidades habitacionais e efetuar a gestéao
patrimonial e condominial dos apartamentos residenciais e, em troca, poderiam
explorar as unidades destinadas a fim comerciais. Assim, no caso especifico da PPP,

a gestdo e a manutencao do edificio estariam a cargo do agente privado.

3.9.2 Gestao dos empreendimentos

Nesta modalidade de locacgéo, a gestdo dos empreendimentos podera ser feita

pelo préprio municipio, por suas empresas publicas ou por

126 O instrumento ficou um pouco enfraquecido porque essa obrigacao pode ser substituida por um
determinado valor em dinheiro.
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concessiondrias/permissionarias. Para uma melhor coordenacao das acdes estatais,
deverd ser definido um plano de trabalho estabelecendo as responsabilidades de cada
ente e O0rgao estatal envolvidos, garantindo-se o controle e participacdo social da
populacao envolvida.

A gestédo também pode se dar de forma autogestionarial?’. Nesse caso, havera
um edital para o chamamento das entidades interessadas a gerir o imével de locacéo.
Essas entidades, entdo, deverdo apresentar seu plano de trabalho e de gestéo
patrimonial e social do edificio. A partir de critérios definidos em edital, 0 municipio
selecionard uma entidade que fara a gestédo do edificio. A selecdo da demanda sera
feita pela propria entidade, com base em critérios estabelecidos por regulamentacao
especifica. A avaliacdo da gestdo desses empreendimentos devera ser feita pelo ente

estatal a partir de procedimentos e indicadores estabelecidos previamente.

3.9.3 Destinatarios e valores do aluguel

A primeira questéo que deve ser esclarecida, ao se falar de precos de aluguel
praticados nos programas de locacao social, é se o valor deve ser baseado nos precos
praticados no mercado ou deve ser balizado pela renda dos beneficiarios do
programa. Por um lado, o valor baseado nos precos de mercado fara com que o
montante arrecadado seja compativel com o0s custos de gestdo patrimonial e
condominial do empreendimento. Por outro lado, o valor do aluguel baseado na renda
das familias proporcionaria uma democratizacdo do acesso e um comprometimento
adequado da renda familiar com o gasto para morar (30% da renda familiar),
entretanto esse tipo de cobranca poderia tornar o empreendimento deficitario e
acarretar em um maior subsidio do Estado para a manutencéo dos prédios (COSTA,;
PAOLINELLI, 2016).

Defende-se, neste trabalho, que para uma melhor configuracdo do programa
de locacédo social os dois sistemas de cobrancas devem ser combinados a outras

alternativas para um funcionamento adequado da politica. Assim, o valor cobrado

127 Segundo pesquisa realizada pelo Centro Gaspar Dutra de Direitos Humanos (2012) com os lideres
dos movimentos de moradia, conclui-se que os movimentos consultados séo favoraveis aos principios
da autogestdo ou gestdo compartilhada dos empreendimentos, que significa participacdo dos
movimentos na gestdo dos empreendimentos, normalmente realizada pela prefeitura. A pesquisa
mostra que o grau de satisfagdo com a gestéo, por parte dos moradores entrevistados, € maior no caso
dos empreendimentos em gque a gestdo tem uma forte participacdo dos movimentos e moradores.
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pelos aluguéis deve ser compativel com aqueles praticados no mercado imobiliario.
Por outro lado, o valor desembolsado pelo beneficidrio ndo pode comprometer mais
que 30% de sua renda familiar. O valor restante sera subsidiado pelo orcamento
municipal, estadual e federal.

Uma estratégia que pode ser utilizada pelo municipio para reducdo do gasto
com os subsidios seria a utilizacdo da renda advinda da locacdo comercial de diversas
partes do empreendimento. Como exemplo, pode-se citar a locacdo comercial de
pavimentos superiores ou inferiores para comercios, ou o aluguel do terraco dos
edificios para antenas digitais e de celular.

A questédo do valor dos aluguéis nos leva a outra questao primordial. A quem
um programa de locacéo social deve ser direcionado. A resposta a essa pergunta nao
€ simples, uma vez que um dos grandes problemas que pode ser relacionado com a
habitacdo de interesse social € a sua estigmatizacéo e a sua segregacao do restante
da cidade (COSTA; PAOLINELLI, 2016). Por outro lado, o ndo direcionamento do
programa a populacéo que mais precisa de acesso a moradia pode ser uma forma de
concentracdo de renda perpetrada pelo Estado, haja vista que recursos finitos seriam
gastos com parcela da populacdo que menos precisa da ajuda estatal.

Assim, entende-se que a diversidade social € um fator que pode agregar valor
a politica de locacéo social, evitando uma certa marginalizacdo dos empreendimentos
na vida urbana. Nestes termos, entende-se que o programa de loca¢éo social deve
ser dirigido, na sua maior parte, para a populacdo de 1 a 5 salarios minimos, com
subsidios estatais variando de acordo com a renda familiar dos beneficiarios.
Entretanto, as unidades habitacionais dos empreendimentos podem ser destinadas
também as familias com renda de 5 a 10 salarios minimos. Neste caso,
especificamente, ndo havera qualquer subsidio do Estado ao inquilino, e o preco do
aluguel sera compativel com os praticados no mercado imobiliario.

Em conclusao, a locacao social deveria ter o preco de aluguel compativel com
agueles praticados no mercado, entretanto os beneficiarios de baixa renda do
programa devem comprometer até 30% da sua renda mensal no pagamento do
aluguel. A diferenca entre o valor do aluguel e o valor efetivamente pago pelos
beneficiarios deve ser complementada por recursos publicos. Por outro lado, a
locacdo social deve ter como uma de suas premissas a diversidade social de seus

destinatarios e, portanto, deve ser direcionada, com subsidio estatal, a parcela mais
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baixa da populacdo e, sem subvencdo estatal, a alguns setores da classe média

urbana.

3.9.4 Locacao social de mercado

A modalidade de locagao social de mercado tem como objetivo principal
aumentar a oferta de moradia digna no mercado imobiliario privado. E constituida,
portanto, de unidades habitacionais novas ou requalificadas, de propriedade de
pessoa fisica ou juridica de direito privado, alugadas a um preco acessivel aos
beneficiarios, em funcdo do estabelecimento de diversos incentivos tributéarios,
econdmicos e urbanisticos dados ao locador e apoio financeiro dado aos locatarios.

Assim, o Estado ofereceria diversos incentivos para que 0s proprietarios
disponibilizassem, a um valor determinado, seus imdveis para a loca¢édo. Os valores
do subsidio direcionados aos beneficiarios variaria com sua faixa de renda. Assim,
torna-se necesséaria a criacdo de incentivos fiscais para a producao, pelo mercado, de
unidades residenciais destinadas a locacao, tornando o aluguel atrativo. Os incentivos
seriam, por exemplo, isen¢éo de ISS na construcao, isencao de IPTU pelo tempo em
que o imovel estiver destinado a este tipo de locacao, isencdo de imposto de renda
para o locador. Por outro lado, poderia haver a disponibilizacdo, por agentes privados,
por tempo determinado (20 ou 30 anos) de unidades habitacionais em razdo de
compensacdes urbanisticas variadas.

Esta modalidade pode cumprir um papel importantissimo na regulacdo dos
valores de aluguel e contribuir sensivelmente para a baixa desses precos, contribuindo
inclusive para o combate a um dos elementos do déficit habitacional, qual seja, o 6nus
excessivo com o aluguel. Obviamente, a dindmica e a oscilacédo de precos do mercado
imobiliario devem ser acompanhadas por 6rgdo especializado, que poderda, assim, ter
um maior conhecimento para determinar os valores minimos e maximos a serem

praticados.

3.9.5 Servico social de moradia

A solugcdo da escassez de moradia passa também pelo entendimento da
moradia como um servico publico permanente de responsabilidade ndo s6 do

municipio, mas de todos os entes federados. Por isso, faz-se necessario estabelecer
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um marco normativo que congregue as diversas acodes e iniciativas, integrando-as as
demais politicas de desenvolvimento urbano. Assim, seria salutar a instituicdo de um
servico social de moradia, nos moldes de como é organizado hoje pelo Sistema Unico
de Saude (SUS).

A construcdo de um sistema como esse poderia melhor articular as politicas
habitacionais e diversificar a provisdo de unidades habitacionais. Assim, poderiamos,
em um sistema coerente, convergir diversas politicas habitacionais para o combate a
escassez habitacional. Nessa toada, as politicas habitacionais deveriam ser
formuladas e pensadas em uma gestdao compartiihada, com ajustamento de
cofinanciamento entres os entes federados e adocdo de estimulos fiscais e
econdmicos pelos diversos entes da federacéo.

Assim, a instituicdo de um marco legal da politica nacional de moradia,
definindo principios, estrutura de financiamento, instrumentos tributarios e fundiarios
teria uma importancia vital na implementacdo e na diversificagdo dos produtos
habitacionais. Por outro lado, uma politica de locacdo com escala nacional poderia
fomentar um maior debate sobre o tema no pais, o0 que poderia impulsionar a adocéo
dessas politicas pelos municipios. Veja-se que todas as politicas de locac¢éao feitas no
Brasil se deram no ambito municipal, em pequena escala, e sem grande repercussao.
Ao reverso do que ocorre com 0s programas habitacionais de compra da casa prépria
gue tém uma forte atuacéo da Unido, com recursos e capacitacdo, e alta adesao dos
municipios.

Por outro lado, uma politica de locacdo com parametros claros e
regulamentacdo especifica por lei federal poderia contribuir sensivelmente para a
baixa dos precos de aluguéis praticados nas cidades brasileiras, contribuindo para o
combate a um dos elementos do déficit habitacional, qual seja, 0 6nus excessivo com
o aluguel.

Veja-se que o Projeto de Lei n° 6.342/2009 da Céamara dos Deputados,
proposto pelos parlamentares Paulo Teixeira (PT/SP) e Zezéu Ribeiro (PT/BA),
propde a instituicdo no ambito do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), o servico de moradia social para familias de baixa renda. O projeto tem como

intuito garantir

moradia digna para a populacao de baixa renda, por meio de um conjunto de
acOes e iniciativas integradas com as demais politicas de desenvolvimento
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urbano e promoc¢éo social, de forma participativa, continuada e articulada
entre os entes federativos e organiza¢des da sociedade civil (BRASIL, 2009).

Por outro lado, a diversificacdo das politicas habitacionais é expressamente
adotada com o intuito de ampliar as formas de acesso a moradia para a populacao de
baixa renda, de forma a complementar os demais programas de aquisicdo de moradia.
Essa ampliacdo sera perseguida por meio de empreendimentos e unidades
habitacionais do parque imobiliario publico e privado oferecidos para programas de
locacéo.

Com efeito, a regulamentacéo de um servigo de moradia social, por lei federal,
poderia trazer imensos beneficios para a diversificacdo da oferta de unidades
habitacionais, facilitando enormemente o0 acesso a moradia adequada pela populacao.
Apesar das claras vantagens de uma regulamentacao federal do tema, até hoje nao
h& qualquer legislagdo nacional instituindo um servico de moradia social. Mais
especificamente sobre a locacao social, pode-se encontrar alguns programas isolados
formulados por algumas prefeituras do pais. A préxima secdo abordara o programa

de locacgéao social da cidade de S&o Paulo.

3.10 Experiéncias nacionais

Como explicitado anteriormente, as politicas habitacionais brasileiras séo
majoritariamente destinadas ao acesso a moradia pela aquisicdo da casa prépria.
Entretanto, hd algumas exce¢des que agora se passam a citar. A primeira experiéncia
foi implementada em Séo Luis (MA), com o Subprograma de Promoc¢do Social e
Habitac&o formulado pelo Governo estadual (Gestdo Roseana Sarney — 1996 a 1999).
Conjugou-se a revitalizagédo do centro histérico de S&o Luis com o acesso a moradia
adequada por meio do aluguel. Assim, o programa tinha como destinatarios servidores
publicos que ndo possuissem imdveis e que morassem afastados do local de trabalho,
além de renda superior a R$ 600,00 (seiscentos reais). O servidor poderia residir no
imovel, podendo compra-lo depois de 10 anos de contrato de aluguel, usando os
valores pagos como parte do pagamento. O valor do aluguel era descontado no
proprio contracheque e depositado em um fundo que revertia para a manutencdo dos
edificios (GONCALVES, 2006).
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Outro exemplo € o que ocorre desde 2008 em Curitiba, em que a COHAB-CT
disponibiliza imoveis retomados de mutuarios por falta de pagamento para o programa

de aluguel social:

(...) Acdo bastante pontual, de escala infima (em 2008, foram 107; em 2009,
foram 29; em 2010, foram 12), que ndo aparece entre 0s programas da
Companhia e, aparentemente, atende apenas a familias que habitam em
areas que passam por intervenges da Companhia e precisam de moradia
transitéria (MOREIRA, 2014, p. 289).

Ha, portanto, uma pequena politica de locacdo social (imoveis da COHAB-CT
retomados em funcdo de falta de pagamento) conjugada com a politica de bolsa-
aluguel.

Um outro futuro exemplo desse tipo de politica pode ser encontrado no Projeto
de Lei n® 1445/2015, que tramita na Camara Municipal do Rio de Janeiro, proposto
pelo prefeito Eduardo Paes, que visa instituir um Programa de Locac¢do Social na area
central da cidade do Rio de Janeiro e tem por finalidade ofertar iméveis para aluguel
a precos subsidiados para familias com renda familiar mensal até o equivalente a
Faixa 3 do Programa Minha Casa Minha Vida e que trabalhem na area de
abrangéncia, ou seja, estudantes ou agentes culturais e sociais e/ou micro e pequenos
empresarios que mantenham negaocios populares tradicionais.

Entretanto, o exemplo mais importante desta politica é o encontrado no

municipio de Sao Paulo. Assim, no préximo item analisaremos a fundo essa politica.

3.10.1 Sio0 Paulo

No municipio de Sdo Paulo, ha aproximadamente mil iméveis destinados ao
Programa de Locacgéao Social, divididos em seis empreendimentos: 1) Parque do Gato,
2) Olarias, 3) Vila dos Idosos, 4) Palacete dos Artistas, 5) Senador Feij6 e 6) Asdrubal
do Nascimento. Esse programa foi criado na gestdo da prefeita Marta Suplicy, pela
Resolu¢cdo CFMH n° 23, de 12 de junho de 2002, tendo como objetivo principal ampliar
as formas de acesso a moradia para a populacdo de baixa renda que nao tenha
possibilidade de participar de programas de financiamento para aquisicdo de iméveis
ou que, por suas caracteristicas, ndo tenha interesse na aquisi¢cao, por meio da oferta

em locacao social de unidades habitacionais ja construidas.
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O Programa é dirigido a pessoas sés e a familias, cuja renda familiar seja de
até 3 (trés) salarios minimos e, prioritariamente, destinado a pessoas que pertengcam
aos seguintes seguimentos: acima de 60 anos; em situacdo de rua; portadoras de
direitos especiais; moradores em areas de risco e de insalubridade.
Excepcionalmente, familias cuja renda seja superior a 3 (trés) salarios minimos,
poderdo ser admitidas, desde que a renda per capita ndo exceda a 1 (um) salério
minimo. Por outro lado, somente fardo parte da demanda para locacdo social de
imoveis familias ou pessoas que ndo sejam proprietarias, promitentes compradoras,
permissiondrias, promitentes permissionarias dos direitos de aquisicdo de outro
imovel e, ainda, é vedado o atendimento habitacional as pessoas anteriormente
beneficiadas em programas de habitacdo de interesse social. O tempo maximo de
permanéncia das familias nos empreendimentos € de 48 meses prorrogaveis por mais
48, e a reavaliacdo socioecondmica do beneficiario sera feita pela Secretaria de
Habitacdo (SEHAB) a cada 24 meses.

Os imoveis utilizados no programa habitacional poderéo ser novos, construidos
pela prefeitura ou usados, oriundos de aquisicdo e reforma. A producdo de novos
imoveis deve obedecer aos seguintes critérios: (a) maior ou plena utilizacdo de
investimentos ja realizados; (b) menor investimento por familia ou pessoa; (c) maiores
opcOes de acesso a transporte coletivo; (d) regido que concentre maiores indices de
emprego. H4, ainda, a previsdo de acompanhamento socioeducativo regular e
permanente para estimular a insercdo social e a capacitacdo profissional dos
participantes.

Por sua vez, cabe a SEHAB, por meio da Superintendéncia de Habitacdo
Popular (HABI), selecionar os beneficiarios a serem atendidos em cada
empreendimento, coordenar as atividades dos agentes intervenientes e supervisionar
0 acompanhamento socioeducativo regular e permanente dos beneficiarios. Ja a
Companhia Metropolitana de Habitacdo (COHAB-SP) é responsavel por adquirir o
imovel, contratar o projeto e a obra de construcdo ou reforma, se necessarias, das
unidades destinadas ao Programa de Locacdo Social e realizar a manutencdo dos
imoveis e a gestdo condominial, diretamente ou atraves de terceiros.

Em relacéo ao valor do aluguel, a Resolucdo CMH n° 33/2008 determinou que
o comprometimento maximo da renda familiar fosse de 10% para familias que ganham
até 2 (dois) salarios minimos, 12% para os que ganham entre 2 e 3 salarios minimos

e 15% para as familias que ganham mais de 3 (trés) salarios minimos. O valor pago
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a titulo de aluguel vai para o Fundo Municipal de Habitacdo e contribui para o

financiamento de novos empreendimentos.

Tabela 3 — Comprometimento da renda familiar no Programa de Locacao Social

Faixa de renda familiar em Composicéo familiar Capacidade de
salarios minimos (membros) endividamento (%)
Até 2 SM Todas 10
1-4 12
Acimade 2 SM a3 SM 5-7 11
8 ou mais 10
3-4 15
Acima de 3 SM* 5-7 14
8 ou mais 13

*Familias com renda per capita inferior a 1 SM.
Fonte: Resolugdo CMH n° 33 de 17 de junho de 2008.

Quanto ao pagamento do consumo de agua, de energia elétrica, de gas, do
IPTU, se incidente, e do rateio das despesas condominiais sdo de responsabilidade
dos locatarios, conforme estabelecido em contrato. Entretanto, as obras consideradas
extraordinarias e de manutencao e reparo dos elevadores séo de responsabilidade da
Companhia de Habitagdo de S&o Paulo. A administragdo do condominio de cada
edificio ou conjunto é de competéncia da COHAB-SP, que podera fazé-lo de forma
direta, terceirizada ou pelos préprios moradores, em sistema de autogestéao.

Adentrando na implementacédo do programa, segundo dados disponibilizados
pelo Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos (2012), em 2011, os edificios Olarias
e Parque dos Gatos tinham 50 % de inadimpléncia entre seus ocupantes, esse nimero
era de aproximadamente 7% nos empreendimentos Vila dos Idosos, Senador Feijo,
Asdrubal do Nascimento. Segundo o estudo, as altas taxas de inadimpléncia dos
conjuntos Olarias e Parque dos Gatos estao ligadas, principalmente, aos fatos (1) de
qgue foram as primeiras experiéncias do programa; (2) de que os residentes desses
empreendimentos ndo pagavam aluguel anteriormente; (3) de falta de trabalho e de
acompanhamento social adequados; (4) da inconstancia da renda familiar. Ainda,
segundo dados da Prefeitura de Sao Paulo (2008), a ocupacéo irregular das unidades
habitacionais dos edificios Olarias e Parque dos Gatos soma, respectivamente, a
porcentagem de 29,93% e 37,45%.
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Outro grave problema que deve ser contornado é a gestdo do programa como

um todo, nestes termos:

A gestdo do programa conta atualmente com um total de cinco funcionéarios,
dois da Secretaria Estadual de Habitacdo (Sehab) e trés da Cohab-SP,. A
gestdo social, atribuicdo da Sehab, esta terceirizada para a empresa de
consultoria Diagonal Urbana. Quando questionada se ndo seria atribuicao da
Diagonal executar os planos de acdes sociais para geracdo de emprego e
renda e fazer a gestdo das atividades a serem desenvolvidas nas areas
comerciais, a Sehab afirmou, com certa incerteza, que parecia ndo haver
técnicos disponiveis para tais tarefas. Sobre qual o trabalho social
desenvolvido no programa, a resposta foi “apagamos incéndios”. Ja a gestéao
condominial é feita de forma simplista pela Cohab-SP, que desempenha
historicamente a funcdo de promotora habitacional e ndo de gestora, ndo
possuindo corpo técnico em quantidade e qualificacdo necessarias para
exercer tal funcdo. Trata-se, portanto, de um modelo de gestdo com muitos
desafios a superar (GATTI, 2015).

O programa de locacdo implementado pelo municipio de S&o Paulo foi o
primeiro programa brasileiro de relevancia a instituir o aluguel como uma politica
publica habitacional. Além disso, um outro avanco exemplar foi a previsdo de que os
empreendimentos devem ser localizados na area central da cidade'?8, perto, portanto,
dos locais com melhor oferta de emprego e de servicos publicos. Outra caracteristica
que deve ser salientada € a previsdo expressa de acompanhamento socioeducativo
dos beneficiarios de forma regular e permanente com o intuito de estimular a insercéo
social e a capacitacdo profissional'?®. Outra questdo é a previsdo de que parte da
retribuicdo mensal paga pelos beneficiarios do programa fosse destinada ao Fundo
Municipal de Habitagdo e contribuisse para o financiamento de novos
empreendimentos. Esta destinacdo possibilita maior controle da destinacdo dos
subsidios concedidos, permitindo sua recuperacao e evitando a transferéncia desses

recursos para o mercado privado imobiliério.

128 Segundo a exposicdo de motivos da indigitada resolugdo: “Embora a Locagdo Social seja uma
proposta para o conjunto da cidade, a area central € a que apresenta melhores condi¢cfes para o inicio
da implantac&o do programa pelos seguintes motivos:

» percentual de domicilios alugados é bastante superior ao de outros bairros;

* a maioria dos corticos concentram nessa regiao;

+ os valores de financiamentos para aquisi¢do, consideradas por metro quadrado, serdo mais altos do
que os de empreendimentos em areas periféricas;

* hé reivindicagdo dos movimentos sociais para que se implante esse programa na regido”.

129 Segundo a Resolugdo CFMH n° 23/2002: “1. O acompanhamento sécio educativo sera regular e
permanente para estimular a insercdo social e a capacitacéo profissional dos seus participantes. Este
acompanhamento sera realizado por HABI ou por entidades sem fins lucrativos, legalmente
constituidas, com finalidade estatutaria de apoio a melhoria das condi¢des de vida da populacao de
baixa renda, desde que devidamente conveniadas para este fim”.
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O pioneirismo do programa de Locagéo Social de S&o Paulo traz uma certa
dificuldade na gestéo do parque publico imobiliario. Por outro lado, a falta de recursos
materiais também faz com que a gestdo dos empreendimentos esteja aquém das
necessidades dos beneficiarios do programa. Entretanto, estes mesmos problemas
(gestdo, inadimpléncia, ocupacédo irregular) sao encontrados nos programas de
aquisicao de moradia, como o Minha Casa Minha Vida, ndo sendo exclusivos dos
programas de locacdo social e ndo podendo servir como fundamento para a néo
formulacdo dessas politicas. O que se deve fazer €, a partir dos problemas existentes,
reorganizar a politica publica habitacional para que ela seja mais eficiente.

A reorganizacdo da politica de locacdo social deve ter como um dos pilares
norteadores os exemplos internacionais de sucesso. Por isso, no préximo item,

abordaremos o caso especifico de Nova York.

3.11 Experiéncias internacionais — Nova York

A entidade responsavel pelas politicas publicas de habitacdo para baixa e
média rendas na cidade de Nova York se chama New York City Housing Authority
(NYCHA). A NYCHA é a maior entidade de habitagédo social da América do Norte e foi
criada em 1935. Os conjuntos habitacionais da NYCHA, chamados de projects ou
developments, séo o lar de um de cada 14 nova-iorquinos e representam 8,1% das
unidades habitacionais da cidade (NYCHA, 2017).

Todavia, o numero de habitacbes sociais da cidade de Nova York nédo é
expressivo se compararmos com 0s numeros de paises e de cidades europeias. A
escolha do exemplo nova-iorquino como foco de estudo desta dissertacdo se da por
dois motivos. Em primeiro lugar, o sistema de propriedade da terra nos EUA guarda
similaridades com o do Brasil. Segundo, Nova York € um exemplo de diversificacdo
da politica habitacional, tendo diversas estratégias para lidar com o problema
(habitacéo social de parque publico, controle de prec¢o do aluguel, habitacéo social de
parque privado etc.), e este exemplo de diversidade pode ser extremamente Util para

a politica habitacional brasileira.

3.11.1 Histérico das politicas habitacionais norte-americanas.
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A construcao de moradia publica nos Estados Unidos tem como marco inicial o
Housing Act of 1937, do governo Roosevelt, que aportou recursos orcamentarios e
financiou diversos programas de construcao de parques publicos (BONNET, 2014). A
lei de habitacdo de 1937 estabeleceu uma autoridade federal para dar empréstimos,
subsidios e contribuicbes para que agéncias de habitacbes publicas locais
desenvolvessem e construissem conjuntos habitacionais destinados a populagéo de
baixa renda. Segundo Harloe (2008, p. 197), 0s recursos orcamentarios aumentaram
de 150 milhdes para 800 milhées de dodlares no inicio de 1938. Com o aumento de
recursos, ja em 1940, foram construidas 117 mil unidades habitacionais em 337
projects.

O Housing Act of 1949 aumentou consideravelmente o financiamento federal
para programas de remocéao de favelas associados a projetos de renovacao urbana,
com o objetivo de estimular a construcao de 800.000 unidades habitacionais publicas.
Entretanto, com o respaldo desse normativo, a renovagéo urbana foi utilizada para a
expulsdo da populacdo pobre americana de suas casas, sem necessariamente criar
mais unidades habitacionais. Neste contexto, entre 1949 e 1968, foram demolidas
425.000 unidades habitacionais e construidas apenas 125.000 (BILES, 2010).
Diversos bairros pobres sofreram demolicbes e constru¢cdes de conjuntos
habitacionais modernistas. Essa renovacéo urbana foi severamente criticada por Jane
Jacobs®®® e tem como um de seus marcos negativos a demolicdo do conjunto
habitacional Pruitt—Igoe®3.

Essas severas criticas direcionadas aos projects, associadas a ideia de que 0s
conjuntos habitacionais eram locais insalubres e perigosos para se viver, fizeram com
que, em 1973, o governo federal decretasse uma moratéria no financiamento de novas
construcBes de moradias publicas. Em 1974, o governo federal edita a Housing and

Community Development Act of 1974 e cria o programa Section 8. Tratava-se de um

130 VVeja-se a critica feita por Jane Jacobs (2011, p. 2) aos projects: “Mas veja s6 o que construimos
com os primeiros bilhdes: conjuntos habitacionais de baixa renda que se tornaram nucleos de
delinquéncia, vandalismo e desesperanca social generalizada, piores do que pretendiam substituir;
conjuntos habitacionais de renda média que s&o verdadeiros monumentos & monotonia e a
padronizacdo, fechados a qualquer tipo de exuberancia ou vivacidade de vida urbana; conjuntos
habitacionais de luxo que atenuam sua vacuidade, ou tentam atenué-la, com uma vulgaridade insipida;
centros comerciais que séo fracas imitagfes de lojas suburbanas padronizadas; passeios publicos que
vao do nada a lugar nenhum e nos quais ndo ha gente passeando; vias expressas que evisceram as
grandes cidades. Isso nado é reurbanizar as cidades, é saquea-las”.

131 O conjunto habitacional Pruitt-lgoe foi projetado pelo arquiteto Minoru Yamasaki e construido em
1954, posteriormente, foi completamente demolido, em 1976, em raz&o da falta de manutencéo e
abandono.
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programa federal em que se fornecia uma ajuda financeira as pessoas de baixa renda
para que elas alugassem uma moradia no mercado imobiliario privado. Assim, 0s
participantes encontrariam a sua habitacdo no mercado e pagariam apenas uma parte
do aluguel, a outra seria paga através do voucher (vale-moradia).

O programa Section 8, ao longo dos anos, tomou a maior parte dos recursos
federais para habitacéo. Pari passu, o parque publico foi desmantelado e privatizado,
delegando-se para o mercado privado a solucdo dos problemas habitacionais. Essa
politica habitacional do governo federal resultou numa majoracdo da taxa de
proprietarios (69%) e na diminui¢cdo da oferta de moradia publica para 1.2 milhdes de
unidades, além de transferir a responsabilidade de encontrar moradia para o
beneficiario e o mercado imobiliario, que muitas vezes oferta opc¢des reduzidas
(RELATORIA ESPECIAL DA ONU PARA O DIREITO A MORADIA ADEQUADA,
2010).

A despeito do contexto americano, Nova York ndo teve seu parque publico de
moradia desmantelado e privatizado. Na proxima secao, passa-se a analisar o caso
de Nova York.

3.11.2 A politica habitacional nova-iorquina

7

A politica habitacional nova-iorquina € extremamente interessante e
diversificada. H4 uma gama variada de produtos habitacionais e a maioria deles é
baseada em locacdo. A construcdo dessas politicas € lastreada no conceito de
moradia acessivel. Assim, para fins de politica habitacional, uma moradia é acessivel
guando a familia ndo gasta mais de 30% (trinta) da sua renda para usufrui-la. Este
limite € chamado de “affordable rent burden”. A renda valida para o célculo desse
limite € denominada de Median Familiy Income (MFI)!3? e, a partir dela, o Estado cria
diferentes produtos habitacionais para diferentes niveis de renda. Em razdo da renda
e do preco de moradia variarem de lugar para lugar, o governo federal divide o pais
em mais de 1000 &reas para definicdo do MFI. Com efeito, o MFI da cidade de Nova
York € de 85.900 dolares.

132 Também é conhecida como Area Median Income (AMI) e é calculada a partir da constatacdo de
gual é a renda anual da familia que esta exatamente no meio da familia que ganha mais e da familia
gue ganha menos. Nao se trata da renda média. Assim, calculada a AMI metade das familias ganha
mais do que o AMI e metade ganhe menos.
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Quadro 2 — MFI de Nova York $85.900 (familia de trés pessoas)

Faixas de renda Renda

Extrema baixa renda — extremely low
0 a 30% do MFI - $ 25.770

income
Baixissima renda — very low income 30 a 50% do MFI- $25.770 até $42.950
Baixa renda — low income 50 a 80% do MFI- $42.950 até $68.720
Renda moderada — moderate income 80 a 120% do MFI - $68.720 até $114.480
Renda média — middle income 120 a 250% do MFI - $114.480 até $214.750
o 250% ou mais do MFI — de $214.750 para
Renda alta — high income _
cima
Fonte: Department of Housing and Urban Development. Disponivel em:

<https://www.huduser.gov/portal/datasets/il/il2016/2016summary.odn>.

A partir dessas definigbes, o Estado define tipos de produtos habitacionais para
determinadas faixas de renda. Diferentes tipos de moradia acessivel sdo destinados
a diferentes rendas. Assim, a moradia pode ser acessivel para as familias com renda
moderada, mas pode ndo ser para as familias de baixa ou baixissima renda, por
exemplo. Por meio da definicdo de categorias de moradia acessivel, o Estado
determina qual familia é elegivel para os programas e qual o valor deve ser pago pelo
aluguel.

As estratégias de subsidio sdo diversas e podem variar desde uma ajuda
financeira direta as familias beneficiarias dos programas ou mesmo auxilio direto aos
incorporadores e proprietarios de unidades habitacionais para que eles construam
moradia de baixo custo. A predominéncia de uma estratégia ou outra varia conforme
o tempo. Até os anos 70, o subsidio direto as familias era 0 mais comum, entretanto,
atualmente, a maior parte das politicas habitacionais utilizam a estratégia de subsidiar
0os construtores com tributacdo e empréstimos favoraveis para que o mercado
imobiliario ofereca moradia acessivel.

Por outro lado, a formulacéo da politica publica habitacional nova-iorquina tem
atuacdo de diversas instituicdes e entes estatais dos trés niveis de governo. S&o
diversos oOrgdos que atuam de forma concertada para a promocdo da moradia

acessivel na cidade. O Quadro 3 lista algumas dessas entidades:

Quadro 3 — Entes estatais intervenientes



Department of Housing and
Urban Development (HUD):
participa

com recursos

orcamentario, além de
normativos regulamentares.

Internal Revenue Service
(IRS):

incentivo fiscais no ambito

o6rgdo que concede

federal.

Division of Housing and
Community Renewal (DHCR):
ente responsavel pela
administracdo dos programas
de moradia no &mbito estadual.
Housing Finance Agency
(HFA): 6rgao de fomento do
desenvolvimento habitacional —
recursos e empréstimos com

condicdes vantajosas.
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New York City Housing
Authority (NYCHA):
administra

orgao
municipal  que
programas habitacionais.
Department  of Housing
Preservation and
Development (HPD): agéncia
de fiscalizagdo das politicas

habitacionais.

Department of City Planning,
(DCP):

zoneamento da cidade

administra 0]

A estratégia nova-iorquina para o enfrentamento da escassez habitacional e do
alto preco dos aluguéis tem diversos aspectos, assim sendo, nas proximas sec¢oes,
serdo abordadas algumas dessas politicas.

3.11.3 Requlacao de aluguel

O valor do aluguel na cidade de Nova York é alto. Entretanto, ha normas
urbanisticas que limitam o aumento abusivo dos prec¢os de aluguel pelos proprietarios.
Segundo dados da NYU Furman Center (2014), no ano de 2011, mais de um milh&do
de unidades habitacionais alugadas tém o preco do aluguel regulado, isso equivale a
45% do estoque de moradias de aluguel da cidade. Esse controle é feito a partir de
dois mecanismos: aluguel estabilizado (rent stabilized) e aluguel controlado (rent
controlled).

O aluguel controlado ocorre quando um locatario habita uma mesma moradia
de maneira ininterrupta desde 1971 em um edificio construido antes de 1947. Esse
mecanismo limita o preco que um locador pode cobrar de um locatéario pelo aluguel e
também regula os servicos que o proprietario deve fornecer ao inquilino. O
descumprimento desses servigos pode permitir que o inquilino exija um aluguel mais
baixo. Segundo dados do HPD (2014), o aluguel médio desses imoveis € de $1.020.

O numero de unidades em que esse controle incide estd diminuindo, somando
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atualmente apenas 1,8% do estoque de moradias de aluguel da cidade'33. Quando
um apartamento submetido ao aluguel controlado fica vago, ele imediatamente se
tornara sujeito ao aluguel estabilizado ou sera excluido da regulacdo de precos de
aluguel (prédios com menos de seis unidades).

J& o aluguel estabilizado é muito mais usual em Nova York. Segundo dados
da NYU FURMAN CENTER (2014), 980.000 apartamentos tém a incidéncia deste
controle, 31% do estoque de habitacdo de Nova York. A lei se aplica aos prédios
construidos anteriormente a 1974 e que tenham seis ou mais unidades habitacionais.
Os aluguéis desses imoéveis poderdo ser reajustados em percentagens especificas a
cada ano e ndo podera haver despejo por denlncia vazia (imotivada). Por outro lado,
para fazer jus a esse beneficio, a familia locataria deve ter uma renda inferior a 175
mil délares ano. O valor do aluguel pode variar, mas geralmente fica em torno de 2000

doélares.

3.11.4 Section 8

O Section 8 — principal programa federal de moradia — é voltado para as familias
de baixa renda. E dado a familia beneficiaria um voucher (vale-moradia) de
determinado valor para que encontre uma habitacdo no mercado imobiliario privado.
Os beneficiarios podem escolher livremente qualquer imoével para alugar, nao

limitando a escolha ao parque publico de moradia.

Quadro 4 — Section 8
Como funciona: os vouchers sao administrados Numeros: segundo dados da NYCHA, em
pela NYCHA, HPD, HCR que recebem os janeiro de 2017 eram 204.049 pessoas
recursos orcamentarios do governo Federal. A beneficiadas pelos vouchers.
familia agraciada com o vale-moradia o dara
para o locador que depois o convertera em

dinheiro.

133 Segundo o estudo da HPD (2014), em 1950, o total de apartamentos sujeitos a este controle
somavam 2 milh6es de unidades, hoje somam apenas 38.374 unidades (NYU FURMAN CENTER,
2014).
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Beneficiarios: as agéncias municipais podem Custo do aluguel para os beneficiarios: a
estabelecer que as familias beneficiarias tenham familia comprometera 30% de sua renda no
o MFI entre 50% a 80%. O NYCHA estabeleceu aluguel, o restante sera pago com o voucher

o limite de 50% do MFI. A partir do momento em

que a familia é qualificada para o programa, ela

podera ficar até que os 30% de sua renda seja

capaz de arcar com todo o valor do aluguel, ndo

sendo mais necessario o voucher.

Fonte: NYCHA.

Entretanto, em Nova York, a inscricdo de novas familias no programa encontra-
se suspensal?4. A espera por esse beneficio pode chegar a 8 anos e hoje ha 130.000
inscritos esperando serem beneficiados pelo programa. Ha ainda um atendimento
prioritario do programa a grupos vulneraveis (vitimas de violéncia doméstica, pessoas

do grupo de protecdo as testemunhas, etc.).

3.11.5 Locacao social — public housing

Ao contrario do resto das cidades americanas, o parque publico de moradia
nova-iorquino nao foi desmantelado. A habitacdo social ofertada por esse tipo de
politica é responsavel por atender 590.000 residentes na cidade, o que corresponde
a 8,1% das unidades habitacionais existentes par aluguel na cidade (NYCHA, 2017).
O programa funciona com recursos federais, mas a administracao e a constru¢ao dos
conjuntos sao feitas pela autoridade municipal de habitacdo (NYCHA). Desde 1974,
guando ocorre a suspensao de recursos para a construcdo de novos projects, ndo ha
mais novos conjuntos habitacionais sendo executados, o parque publico tem o mesmo
namero de unidades desde entéo.

A gestéo das unidades habitacionais € um fato decisivo para o sucesso dessa
politica. O NYCHA tem uma equipe de mais de 11 mil funcionarios, selecionados por
concursos publicos, 22% deles vivendo nos projects. Esses funcionarios tém como
funcdo precipua a manutencdo dos conjuntos habitacionais e a cobranca dos
aluguéis. A taxa de adimpléncia chega a 98,7% (dados de 2011). A manutencdo dos

edificios é facilitada por uma padronizacdo de suas constru¢des. Assim, todos os

134 Conforme informacao do site http://www1.nyc.gov/nyc-resources/service/2146/nycha-section-8-or-
public-housing-application.



http://www1.nyc.gov/nyc-resources/service/2146/nycha-section-8-or-public-housing-application
http://www1.nyc.gov/nyc-resources/service/2146/nycha-section-8-or-public-housing-application
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projects tém os mesmos tijolos, janelas, telhados e portas, o que facilita a manutencao

e diminui seus custos (BONNET, 2014).

Quadro 5 — Locacao social — public housing

Como funciona: o governo federal aporta
recursos para a NYCHA que administra e faz a
manutenc¢éo dos projects.

Beneficiarios: as familias devem ter uma renda
de até 80% do MFI. A partir do momento em que

a familia é qualificada para o programa, ela

NUmeros: segundo dados da NYCHA, em

janeiro de 2017 eram 590.000 residentes.

Custo do aluguel para os beneficiarios: a
familia comprometera 30% de sua renda no

aluguel.

podera ficar mesmo que sua renda ultrapasse

este limite. Trata-se de um programa

permanente de moradia.

Fonte: NYCHA.

O tempo de espera para ser beneficiado pelo programa pode chegar a 8 anos.
O governo federal, em 2009, aportou 4.2 bilhdes de dblares no programa, ja a cidade
de Nova York desembolsou 1.9 bilhdes de dolares. N&o ha mais novas construcdes
de unidades habitacionais, mas ainda assim essas moradias configuram-se como um
importante instrumento de democratizagdo do acesso a moradia acessivel na cidade.

Com efeito, o exemplo dos projects pode ser inspirador para as politicas
publicas habitacionais brasileiras, uma vez que se configura como um programa
permanente de acesso a moradia por meio de unidades habitacionais alugadas com
preco acessivel. Outros aspectos relevantes que devem ser mais bem estudados
pelos gestores de politica publica brasileiros sdo como sédo feitas a manutencédo e a

gestao dos edificios (um grande gargalo da politica de Sao Paulo).

3.11.6 Programa 80/20

O programa 80/20 é uma politica habitacional estadual e municipal que oferece
financiamentos vantajosos, isencgdes tributarias e aumento de area construida (3%)
para incorporadores e investidores que reservem pelo menos 20% das unidades
habitacionais dos edificios para familias de menor renda. A selecdo dos beneficiarios

é feita por sorteio e, em razdo da localizacdo central e das otimas condi¢cdes das
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unidades habitacionais (lazer, construg&o etc.), a procura por esses apartamentos é
alta, sendo que para cada 100 unidades ofertadas ha 10.000 postulantes (SANTORA,
2011).

Quadro 6 — Programa 80/20

Como funciona: o estado e a cidade vendem
titulos publicos. O dinheiro arrecadado sera
emprestado com juros abaixo do mercado para
incorporadores e investidores para a construcao
dos edificios.

Unidades com precos acessiveis: ha aqui
duas opcdes. 20% das unidades devem ser
destinadas a familias de baixissima renda (50%

MFI) ou 25% de familias com renda de 60% da

Duracdo: 15 ou 30 anos, dependendo da

duracgédo do financiamento.

Custo do aluguel para os beneficiarios: 960
ddlares por més (familias com renda de 50 % do
MFI) ou 1150 dolares (familias com renda de 60
% do MFI).

MFI.

Fonte: Division of Housing and Community Renewal — DHCR.

O 80/20 é relativamente pequeno comparado a outras politicas. Segundo
auditoria do governo estadual, foram construidas 4500 unidades na ilha de
Manhattan'®®>, O alto custo dos projetos tem sido foco de criticas de diversos
especialistas que argumentam que o0s recursos dessa politica poderiam ser mais bem
usufruidos, construindo mais unidades habitacionais em outras partes da cidade
(SANTORA, 2011). A critica € valida, mas, por outro lado, politicas habitacionais com
esta natureza podem ser uma ferramenta adequada para o fomento de uma maior
diversidade social e de diminuicdo dos estigmas que sempre rondam as unidades
habitacionais de interesse social (COSTA; PAOLINELLI , 2016).

3.11.7 Zoneamento inclusivo — inclusionary zoning

O objetivo principal do zoneamento inclusivo é induzir que investidores e
incorporadores construam moradia acessivel. Assim, esses agentes de mercado
podem construir edificios maiores ou receber isencdes fiscais se reservarem uma

parte das unidades habitacionais para familias de baixa renda.

135 Dados do governo estadual, obtidos no relatério de

https://osc.state.ny.us/audits/allaudits/093017/15s83.pdf.

auditoria  disponivel em:



https://osc.state.ny.us/audits/allaudits/093017/15s83.pdf
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Esse tipo especial de zoneamento se aplica &s areas nova-iorquinas de grande
densidade, como a llha de Manhattan. Os agentes de mercado tém licenca para
construir até 33% mais de unidades habitacionais, se eles reservarem 20% das
unidades totais do edificio para familias com renda de 80% do MFI ou 10% das
unidades habitacionais para familias com renda de 80% do MFI e 15% das unidades
para as familias com 125% do MFI.

Quadro 7 — Inclusionary zoning

Como funciona: as leis de zoneamento limitam Duracédo: as unidades devem ser destinadas a
o tamanho e a altura dos prédios. O instrumento moradia acessivel para sempre.

do zoneamento includente permite que os

incorporadores construam além desses limites

se reservarem algumas unidades habitacionais

para moradia acessivel. O programa escolhe

seus beneficiarios por sorteio.

Unidades com precos acessiveis: had aqui Custo do aluguel para os beneficiarios: 1540
duas opcdes. 20% das unidades devem ser dolares por més é o preco méaximo do aluguel.
destinadas a familias com renda até 80% do MFI

ou 10% das unidades para familias com renda de

80% do MFI mais 15% das unidades para

familias com renda até 125% do MFI.

Fonte: Department of City Planning (DCP).

3.12 Conclusdes

Com efeito, o principal objetivo do terceiro capitulo foi explicitar que, nos
processos de formulacéo das politicas publicas, o poder publico deve estar atento aos
diversos tipos de necessidades e deve formular diferentes tipos de solucéo para a
adequacado das diversas caréncias. Assim, as politicas publicas de habitacdo néo
devem focar exclusivamente na propriedade privada como Unica solu¢do possivel
para a questdo da moradia e devem estar atentas a formas alternativas de provimento
deste direito que congreguem diferentes modalidades, precos, qualidades e

localiza¢Bes que se encaixem no perfil social e econémico de cada pessoa ou familia.
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Paralelamente, objetivou-se firmar o entendimento de que a locagdo como
solucéo habitacional apresenta diversas vantagens e deve ser considerada como um
instrumento eficaz para as politicas habitacionais. Por outro lado, foram tracadas
diversas linhas gerais sobre o aluguel e enfrentados diversos preconceitos quanto a
este tipo de moradia.

Além disso, foram apresentados como o aluguel tem sido usado como politica
publica no Brasil. Diferenciou-se, portanto, a Bolsa-Moradia (programa emergencial
voltado ao atendimento de situacGes emergenciais) e a locacdo social (programa
permanente de provisdo habitacional). Foram tracadas linhas gerais acerca da politica
habitacional de locacéo social (vantagens, destinatarios, valor do aluguel).

Igualmente foram abordadas as rela¢des coordenadas que devem ter a politica
urbana e as politicas habitacionais para a producdo de moradias em areas centrais,
proximas do mercado de trabalho e com boa infraestrutura urbana.

Na sequéncia, abordou-se as diversas formas de locagédo social, promoc¢ao
publica, locacdo de mercado. Adentrou-se, também, na necessidade de
regulamentacdo de um servico de moradia social por lei federal para uma maior
diversificacdo das politicas habitacionais.

Apés, abordou-se a experiéncia de locagao social de Sdo Paulo, a partir de um
breve histérico dessa politica, bem como da mencao de diversos aspectos da
regulamentacao da locacéo social na cidade de S&o Paulo, além de apontar diversas
falhas do programa e diversas vantagens.

Por fim, adentrou-se no exemplo nova-iorquino que é extremamente
interessante para as cidades brasileiras, porque demonstra que a maior qualidade de
um programa habitacional é a diversidade das opc¢des de habitacdo ofertadas. Foram
apresentadas diversas politicas da cidade para o combate da escassez habitacional,
realcando suas caracteristicas. Além disso, realgou-se que a estratificacdo da renda
dos habitantes da cidade, conjugada com a formulacdo de programas habitacionais
para cada uma dessas faixas, € uma das caracteristicas mais marcantes e importantes

da politica habitacional nova-iorquina.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho abordou o direito & moradia adequada e fez um estudo
critico a respeito das possibilidades de concrecédo desse direito. Especificamente, a
pesquisa abordou a locacao social como uma das formas de provisdo habitacional,
dentre diversas possiveis, para 0 combate a escassez habitacional brasileira,
refletindo sobre os diversos formatos que essa politica pode ser implementada e
planejada.

Mostrou-se que apesar de muitos brasileiros viverem em moradias de aluguel,
o Estado brasileiro historicamente ndo tem formulado qualquer tipo de politica para
ajudar a desenvolver ou regular esta forma de habitacdo. Assim, o aluguel deve ser
encarado como um dos componentes obrigatorios de um sistema de habitacdo que
funcione bem. Entretanto, nas ultimas décadas, o governo brasileiro tem promovido
ativamente a provisdo de moradia apenas pela casa propria.

As estratégias governamentais foram variadas: melhoras nos sistemas de
financiamento de habitacdo para tornar a propriedade mais acessivel dando
beneficios fiscais aos proprietarios e construtores, fornecimento de transporte e
infraestrutura para novas fronteiras de expansdo urbana e construcdo de uma
ideologia favoravel a aquisi¢éo de casa propria.

O favorecimento da propriedade privada ocorreu porque a construcao de casas
é vista pelo governo como uma maneira de criar empregos, estimular a economia e
promover a estabilidade social e politica. Neste processo, o Estado tem persuadido
milhdes de pessoas para se tornarem proprietarios. Enquanto a propriedade privada
da moradia tem sido encorajada, a moradia digna por aluguel tem sido negligenciada
e até mesmo desacreditada.

No entanto, as politicas habitacionais, para serem realmente efetivas, precisam
oferecer uma variada gama de alternativas de moradia. Uma mudanca nos rumos
dessa politica torna-se essencial. A casa propria ndo € uma opcao viavel e desejavel
para a totalidade da populacdo brasileira, ainda que a propaganda retoérica
institucional diga o contrario. Assim, as politicas habitacionais de casa propria e de
aluguel ndo deveriam ser vistas como antagbnicas ou como competidoras entre si. O
Estado brasileiro deve fomentar as diversas op¢fes de moradia proporcionando as

pessoas uma escolha que seja acessivel e adequada as suas necessidades.
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O aluguel € uma opc¢éo de moradia para muitas pessoas. Algumas ndo querem
se tornar proprietarias imediatamente, outras ndo podem se dar ao luxo, outras n&o o
fazem porque sdo jovens e querem ter mobilidade para se mudarem quando
necessario, e outros tém criancas e nao querem viver distante das escolas de seus
filhos. A provisdo de moradia digna por aluguel € um componente essencial de uma
politica de habitacdo adequada. Assim, o Estado brasileiro deve evitar o
favorecimento apenas de politica habitacionais voltadas para a provisdo da casa
prépria e ajudar aquelas familias de baixa renda, cuja Unica op¢do de moradia seja
sob a forma de arrendamento habitacional. Veja-se que a casa propria ndo era a
opcdo preponderante de moradia no Brasil até 1950, mas seu percentual foi
crescendo até ultrapassar os 70% em 2010.

E preciso reconhecer, portanto, que a propriedade privada ndo é o (inico meio
de acesso a moradia adequada e que o Estado deve diversificar seu arsenal de
politicas publicas habitacionais. Assim, o direito a moradia ndo pode ser confundido
com o direito a ter uma propriedade, uma vez que este direito tem um carater mais
axiolégico do que o direito a propriedade e objetiva garantir ndo sé um abrigo ao
individuo frente as intempéries, como também um minimo de dignidade. N&ao se limita,
portanto, ao direito de propriedade e pode ser garantido por variados instrumentos
juridicos, tais quais: aluguel, concesséao de direito real de uso, legitimacéo da posse
etc.

Por outro lado, o direito a moradia ndo deve ser interpretado em um sentido
estreito ou restrito que o equipara com, por exemplo, o abrigo provido meramente de
um teto sobre a cabeca dos individuos. Precisa ser visto como um direito a viver com
seguranca paz, dignidade e infraestrutura urbana. Assim, a moradia deve vir
acompanhada de uma infraestrutura urbana que tenha disponibilidade de servicos,
materiais, facilidades e infraestrutura essenciais para saude, seguranca, conforto e
nutricdo, além de acesso sustentavel a recursos naturais e comuns, agua apropriada
para beber, energia para cozinhar, aquecimento e iluminacao, facilidades sanitarias,
meios de armazenagem de comida, depédsito dos residuos e de lixo, drenagem do
ambiente e servigcos de emergéncia.

Para a concretizacdo desta questdo, as politicas habitacionais devem ser
coordenadas com a politica urbana da cidade. Ndo se pode, portanto, pensar a

moradia somente relacionada a uma unidade habitacional, mas sim vinculada a seu
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entorno e ao planejamento urbano. Por isso, entende-se que o direito a moradia esta
contido no conceito amplo de direito a cidade.

Todavia, o preco da terra € um fator que dificulta o provimento de moradia de
interesse social bem localizada. Ou seja, com o alto valor dos terrenos, torna-se dificil
a localizacdo de projetos habitacionais em locais de boa infraestrutura, com servigos
urbanos essenciais e oferta de trabalho. A populacédo de baixa renda tem sido forgcada
a morar cada vez mais longe dos centros urbanos, uma vez que ali estdo as opcoes
mais baratas. Moram cada vez mais longe dos lugares com boas ofertas de emprego
e infraestrutura urbana. Ao longo dos anos e com as diversas politicas habitacionais
adotadas, ocorreu uma periferizacdo da moradia social, com uma expansao horizontal
da cidade e ampliacdo de suas fronteiras para as areas rurais.

Assim, uma politica habitacional s6 sera eficaz se vier acompanhada de uma
politica fundiario-urbanistica que enfrente a questdo do preco da terra. Somente os
programas habitacionais acompanhados pela implementacdo de instrumentos de
democratizacdo do acesso a terra podem realmente efetivar o acesso a moradia
adequada a toda populacao brasileira.

O Estatuto da Cidade e a Constituicdo Brasileira de 1988 tém por escopo
justamente o enfrentamento desta dinamica de segregacéo social que ocorreu no
Brasil. Nesse sentido, trazem em seu bojo diversos instrumentos urbanisticos que, se
geridos de forma democratica, podem regular o mercado e o preco da terra visando
baratear os custos de moradia e produzir terra urbanizada para moradia com valor
acessivel e bem localizada. Por exemplo, a ociosidade dos iméveis centrais pode ser
combatida com a implementacédo de instrumentos de efetivacdo da fungcéo social da
propriedade urbana como o parcelamento ou edificacdo compulsorios e o IPTU
progressivo no tempo.

Entretanto, ndo basta apenas a utilizacdo desses instrumentos. Em geral, as
leis de zoneamento urbano destinam as partes da cidade com maior infraestrutura aos
produtos imobiliarios voltados a classe média e alta, destinando pequenas parcelas
para as moradias de interesse social. Torna-se necessaria uma regulacao do uso do
solo capaz de recepcionar este tipo de moradia. Assim, 0 municipio deve delimitar,
em seus planos diretores ou em outro instrumento normativo, as areas centrais em
que serdo produzidas as habitacbes de interesse social. Nesse sentido, as zonas
especiais de interesse social poderiam promover a producdo de habitacdo de

interesse social.
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Assim, ndo ha como implementar e desenvolver uma politica habitacional sem
enfrentar o problema do custo da terra e a democratizagdo do seu acesso. Para tanto,
€ necessario que a politica habitacional venha acompanhada de politicas urbanas que
implementem a funcéo social da propriedade urbana e os demais instrumentos de
democratizacdo da terra urbana. Sem esta simbiose, as politicas de provisdo de
moradia brasileiras ndo enfrentardo o problema do déficit habitacional, podendo
guando muito deslocar o problema para a inadequac&do domiciliar, uma vez que
haveria um déficit de servigos essenciais.

Com efeito, o aluguel é hoje uma realidade e um problema das cidades
brasileiras e, portanto, deveria ser uma das varias solu¢des habitacionais das politicas
publicas brasileiras. A locacdo € um produto habitacional adequado ao combate a
escassez de moradia e deve ser um instrumento habitacional levado em conta quando
da formulacao dos produtos habitacionais.

A implementacgéo de politicas habitacionais voltadas ao aluguel € um caminho
arduo e dificil e deve superar diversos preconceitos e postulados construidos durante
os ultimos anos. Duas verdades construidas nos ultimos tempos devem ser
abandonadas. A primeira delas é o reconhecimento de que nem todas as pessoas
querem adquirir um imével ou desejam ser proprietarios. A segunda é a de que
somente a universalizacdo do direito de propriedade pode democratizar 0 acesso a
moradia digna, assim o Estado deve compreender que néo € possivel e nem desejavel
gue todos os brasileiros sejam proprietarios, e que uma politica de locacao social pode
ser uma opcao para diversificacdo do acesso a habitacdo digna.

O programa de locacdo implementado pelo municipio de S&o Paulo foi o
primeiro programa brasileiro de relevancia a instituir o aluguel como uma politica
publica habitacional. Um outro avanco exemplar foi a previsdo de que o0s
empreendimentos devem ser localizados na area central da cidade perto, portanto,
dos locais com melhor oferta de emprego e de servigos publicos. Outra caracteristica
gue deve ser salientada € a previsdo expressa de acompanhamento socioeducativo
dos beneficiarios de forma regular e permanente com o intuito de estimular a inser¢ao
social e a capacitacdo profissional. Outra questdo é a previsdo de que parte da
retribuicdo mensal paga pelos beneficiarios do programa sera destinada ao Fundo
Municipal de Habitacdo e contribui para o financiamento de novos empreendimentos.

Esta destinacdo possibilita maior controle da destinacdo dos subsidios concedidos,
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permitindo sua recuperagdo e evitando a transferéncia desses recursos para o
mercado privado imobiliario.

O pioneirismo do programa de Locacdo Social de S&o Paulo traz uma certa
dificuldade na gestédo do parque publico imobiliario. Por outro lado, a falta de recursos
materiais também faz com que a gestdo dos empreendimentos esteja aquém das
necessidades dos beneficiarios do programa. Entretanto, estes mesmos problemas
(gestdo, inadimpléncia, ocupacédo irregular) sdo encontrados nos programas de
aquisicdo de moradia, como o Minha Casa Minha Vida, ndo sendo exclusivos dos
programas de locag&o social e ndo podendo servir como fundamento para a n&o
formulacéo dessas politicas. O que se deve fazer é, a partir dos problemas existentes,
reorganizar a politica publica habitacional para que ela seja mais eficiente.

Os problemas enfrentados por esta politica ndo podem servir de pretexto para
a nao implementacao. A diversificacdo da politica habitacional € o caminho para o
combate da escassez de habitagdo de moradia brasileiro. Nesse sentido, o exemplo
nova-iorquino é extremamente interessante para as cidades brasileiras, porque
demonstra que a maior qualidade de um programa habitacional € a diversidade das

opc¢Oes de habitagéo ofertadas.
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