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RESUMO

A moradia € um problema complexo e persistente que propde desafios que se
reinventam e intensificam diariamente, mesmo que se tenha uma vasta legislacao
nacional e internacional. Nesse cenario, a questdo-chave desta pesquisa é:
considerando a necessidade de estabelecer um arcabouco juridico adequado e que
conduza a préaticas e acdes administrativas cogentes de controle, mensuracao
efetivas da moradia como um direito fundamental, qual o conceito de direito
fundamental & moradia digna, e quais as politicas publicas com seus elementos
caracterizadores e de mensuracdo qualitativa correspondente a um nivel de
dignidade, podem e devem ser promovidos para a sua efetivacdo? A hipotese
assume a premissa inicial que ha uma ambiguidade seméntica e uma fluidez
polissémica que apresenta na variedade de significados uma lacuna operacional e
frequentemente cooptada por gestores publicos como um artificio que justifica um
‘estado de coisas inconstitucional” e mais programatico do que deontoldgico, em
torno do conceito de habitacdo, visto como entrave a sua realizacdo ou como escusa
absolutéria ao seu ndo cumprimento. Mais que isso, em outras palavras, entende-se
gue o direito a moradia digna, embora garantido constitucionalmente, carece de
efetivagdo plena no Brasil devido & auséncia de um arcaboucgo juridico e
administrativo abrangente, que defina claramente seu conceito e estabeleca
mecanismos concretos para sua implementacdo e monitoramento. O argumento
assim, alinha-se ao objetivo central da pesquisa, que € justamente demonstrar a
fragilidade e a ineficacia de realizacao do direito fundamental & moradia digna diante
da multiplicidade de sentidos para o conceito de habitacdo. Para a tese proposta, 0s
objetivos especificos correspondem a cada uma das se¢des deste estudo: primeiro,
oferece-se uma espécie de cartografia da perspectiva politico-juridica da habitacao,
seja na legislacao brasileira, seja em tratados internacionais; em seguida, observam-
se os instrumentos juridicos manejados no Brasil para a concretizacédo desse direito
social; passo seguinte, observa-se o direito social alinhado & perspectiva de bem-
estar social para, na quarta secdo, oferecer-se uma nova perspectiva conceitual,
com elementos que permitam sua identificagdo, e permitam medir a qualidade do
exercicio desse direito, aqui tratado como um direito fundamental. O escopo do

estudo alinha-se a linha de pesquisa “Democracia, Cidadania e Direitos



Fundamentais” do Programa de PoOs-Graduacdo em Direitos e Garantias
Fundamentais da Faculdade de Direito de Vitoria, e os resultados esperados, como
conclusdo, encerram-se na confirmacdo da hipGtese e, propositivamente, na
elaboracdo de um modelo voltado a dirimir conflitos interpretativos sobre o conceito.
O método de abordagem escolhido foi o dialético, centrado na observacdo das
analises de conteudo de contradicbes discursivas, bem-sinalizadas no dualismo
verificado entre as preocupacdes juridico-politicas (legislacdo pétria e internacional)
e a realidade encontrada nos indices voltados a auferir o déficit habitacional no
Brasil. J& como método de procedimento, a trilha escolhida foi a monogréfica,
procurando aprofundar o tema através do desvelamento de seu mais atual estado da
arte, através da contextualizagdo de paradigmas a luz dos direitos humanos e do
conceito de dignidade. O tipo de pesquisa em relagdo ao procedimento foi

bibliografico documental.
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ABSTRACT

Housing is a complex and persistent problem that poses challenges that are
constantly reinventing and intensifying themselves, even in the face of extensive
national and international legislation. In this scenario, the key research question is:
considering the need to establish an adequate legal framework that leads to effective
administrative practices and actions for controlling and measuring housing as a
fundamental right, what is the concept of the fundamental right to decent housing,
and what public policies, with their characterizing and qualitative measurement
elements corresponding to a level of dignity, can and should be promoted for its
effectiveness?

The hypothesis assumes the initial premise that there is a semantic ambiguity and a
polysemic fluidity that presents, in the variety of meanings, an operational gap often
co-opted by public managers as a device that justifies an "unconstitutional state of
affairs” and more programmatic than deontological, around the concept of housing,
seen as an obstacle to its realization or as an absolute excuse for its non-
compliance. It is understood that the right to decent housing, although constitutionally
guaranteed, lacks full implementation in Brazil due to the absence of a
comprehensive legal and administrative framework, which clearly defines its concept
and establishes concrete mechanisms for its implementation. implementation and
monitoring. The argument thus aligns with the central objective of the research,
which is precisely to demonstrate the fragility and ineffectiveness of realizing the
fundamental right to decent housing given the multiplicity of meanings for the concept
of housing. The argument, therefore, aligns with the central objective of the research,
which is precisely to demonstrate the fragility and ineffectiveness of the realization of
the fundamental right to decent housing in the face of the multiplicity of meanings for
the concept of housing.For the proposed thesis, the specific objectives correspond to
each of the sections (chapters of this) study: first, a kind of mapping of the political-
legal perspective of housing is offered, both in Brazilian legislation and in
international treaties; next, the legal instruments used in Brazil to implement this
social right are observed; in the following step, the social right is observed in line with
the perspective of social welfare to, in the fourth chapter, offer a new conceptual

perspective, with elements that allow its identification and allow measuring the quality



of the exercise of this right, here treated as a fundamental right. The scope of the
study aligns with the research line "Democracy, Citizenship and Fundamental Rights"
of the Postgraduate Program in Fundamental Rights and Guarantees at the Vitoria
Law School, and the expected results, as a conclusion, are the confirmation of the
hypothesis and, proactively, the elaboration of a model aimed at resolving
interpretative conflicts about the concept. The chosen method of approach was the
dialectical one, centered on the observation of content analysis of discursive
contradictions, well signaled in the dualism verified between the legal-political
concerns (national and international legislation) and the reality found in the indexes
aimed at measuring the housing deficit in Brazil. As for the method of procedure, the
chosen path was the monographic one, seeking to deepen the theme through the
unveiling of its most current state of the art, through the contextualization of
paradigms in the light of human rights and the concept of dignity. The type of
research in relation to the procedure was bibliographic and documentary.

Key-words: decent housing; housing; social function; fundamental rights.
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INTRODUCAO

O déficit habitacional no Brasil — retrato inequivoco do tibio sentido de moradia
digna, cujo conceito sera explorado no argumento central desta tese de doutorado —
€ um problema, multidimensional, crbnico e complexo, que afeta milhfes de
brasileiros, perpetuando desigualdades sociais e comprometendo a qualidade de
vida da populacdo em um atravessamento de violéncias sociais multiniveis. Apesar
dos avancos na legislacdo e em politicas publicas habitacionais formais, o pais
ainda enfrenta um desafio significativo para garantir o acesso, a materializagédo, a

moradia digna para todos os seus cidadaos.

Entre as causas para sua emergéncia, € possivel citar a concentracdo de renda, a
especulagdo imobiliaria, a urbanizagdo desordenada, o fenbmeno da gentrificacdo, e
a falta de investimentos em habitacdo social, entre outros fatores. Esses
condicionantes todos, intui-se, dialogam de perto, e no intimo, com a burocracia e a
ineficiéncia na gestdo de politicas publicas. Primeiro como escolha, depois como
tragédia. O saldo desse estado de coisas que requestam um “freio-de-arrumagao”,
reflete-se na precarizacéo das condi¢des de vida dos brasileiros, bem compreendida
sob a forma de problemas de saude ou dificuldades de acesso a educacéao,

desemprego, violéncia, entre outros tantos obstaculos a uma vida digna.

Sem duavida, trata-se de um desafio tanto politico quanto juridico, exigindo solucdes
multifacetadas e a acdo conjunta do Estado, da sociedade e do setor privado.
Porém, a inconsisténcia e a plurivocidade semantica, ndo apenas fragilizam, mas
guase sempre comprometem as expectativas sociais da forca normativa operativa
que se quer preservada no funcionamento do Direito, e neste esquadro, de um
direito fundamental a moradia digna. E, deste conhecido contexto, extraiu-se a
seguinte problematizagdo: considerando a necessidade de estabelecer um
arcabouco juridico adequado de direitos e garantias fundamentais, qual € o
conceito de direito a moradia digna, e quais politicas e ac¢des administrativas
publicas devem ser promovidas para a sua efetivacdo, permitindo melhor controle,

afericdo e cogéncia?
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Diante dessas questfes, e procurando dar sequéncia a verticalizacdo dos estudos
académicos empreendidos no mestrado, também centrados no “direito a moradia”, a
tese apresentada na linha de pesquisa “Democracia, Cidadania e Direitos
Fundamentais” — do Programa de POs-Graduacdo em Direitos e Garantias
Fundamentais da Faculdade de Direito de Vitéria — considera a complexidade da
guestdo habitacional no Brasil, examinando o direito a moradia digna a luz da
legislacdo nacional e internacional, das politicas publicas e da realidade social que
nos cerca. O estudo destaca a fluidez que conduz a contradi¢des internas do sentido
e da compreensao de moradia digna como um direito fundamental, resultando em
uma lacuna entre o arcabouco legal e a efetivacdo do direito a moradia,
evidenciando a persisténcia do alarmante déficit habitacional antes mencionado e a
inadequacdo das moradias existentes, por vezes escamoteada nas justificativas

histéricas de que formas primitivas de habitar, s&o manifesta¢des culturais.

Assim, sem perder de vista esses elementos, a tese traz como hipo6tese central — e
comprova — o entendimento de que a multiplicidade de sentidos atribuidos ao
conceito de habitacdo/moradia dificulta sua concretizacdo no enquadramento e no
predicado de dignidade, eis que abre um amplo leque de discricionariedade, tanto
junto ao legislador infraconstitucional, quanto junto aos atores institucionais
administrativos, em tese, responsaveis pelas politicas publicas orientadas a
enfrentar esse grave problema. Mais que isso, em outras palavras, entende-se que 0
direito & moradia digna, embora garantido constitucionalmente, carece de efetivacéo
plena no Brasil devido a auséncia de um arcabouco juridico e administrativo
abrangente, que defina claramente seu conceito e estabelegca mecanismos

concretos para sua implementacdo e monitoramento.

Assim, além disso, intui-se que, para sanar essa lacuna e promover a real
concretizagdo desse direito fundamental, € ndo apenas necessario estabelecer uma
definicao legal e precisa de "moradia digna", que va além da simples provisdo de um
teto, englobando aspectos como seguranca da posse, disponibilidade de servigos e
infraestrutura, habitabilidade, acessibilidade financeira, localizacdo adequada e, por

fim, adequacéao cultural.
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No mesmo sentido, a concretizagdo de tal direito depende igualmente da
implementacdo de politicas publicas habitacionais integradas e multissetoriais que
diversifiquem as solugBes habitacionais além da casa prOpria; priorizem a
urbanizacédo e regularizacdo de assentamentos precarios, promovam a funcao social
da propriedade urbana e integrem moradia a outros direitos sociais (como por

exemplo transporte, educacao, saude).

De igual modo, conjuntamente ao fortalecimento do papel do Judiciario na garantia
do direito a moradia, com o estabelecimento de parametros claros para a sua
exigibilidade, também é necessaria a criagcdo de mecanismos de controle, afericdo e
cogéncia, como indicadores objetivos de cumprimento do direito a moradia, metas
progressivas de reducdo do déficit habitacional, instrumentos de participacdo e

controle social e previsdo de sanc¢des pelo descumprimento de metas.

Essa abordagem integrada permitiria superar a atual fragmentacdo das politicas
habitacionais, conferindo maior efetividade ao direito constitucional & moradia digna
e possibilitando seu adequado monitoramento e exigibilidade. Assim, como
prospeccgdo possivel, o estudo informa, ao final, um modelo de “checklist’” para a

leitura do conceito de “moradia digna” sob sua melhor luz.

Em linhas gerais, entende-se que a inconsisténcia e a polissemia, faz emergir uma
"poluicdo semantica” com sua multiplicidade de interpretagbes do conceito de
moradia digna que impacta significativamente a formulacéo e execuc¢ao das politicas
publicas previstas nos planos plurianuais, pois quando o conceito de moradia digna
nao é claramente definido ou é interpretado de maneiras diferentes, isso acaba
levando a uma alocagéo inadequada de recursos, com proposicdo de metas pouco
realistas ou mal direcionadas, e a ineficacia na execucdo das acbes previstas no
PPA.

Perseguindo, assim, esse objetivo, a premissa central vem dividida em quatro
secdes, cada uma delas correspondendo, a seu turno, a um especifico objetivo da
tese. A primeira delas procura tracar um panorama do direito & moradia nas

constituicdes brasileiras e em tratados internacionais, buscando estabelecer uma
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espécie de “cartografia juridica” sobre o direito a moradia, sua regulamentacgéo e sua

exegese.

Conforme sera demonstrado em detalhes ao longo deste trabalho, verificou-se que,
no Brasil, apesar do termo "moradia” ter sido explicitamente incluido na Constituicdo
Federal de 1988, tal direito ja estava presente no sistema legal brasileiro de maneira
indireta e ndo expressa. A Constituicdo de 1934, por exemplo, ja& protegia a casa
como "asilo inviolavel", e legislacdo de 1952 ja tratava do tema no Brasil, assim
como desde as ordenacdes ja havia dispositivo tratando da inviolabilidade do
domicilio. Atualmente, entretanto, o direito a moradia & considerado um direito social
fundamental, impondo ao Estado a obrigacdo de implementar politicas publicas para
sua efetivagéo.

Ja no ambito internacional, tal direito é reconhecido em diversos tratados e
convengdes, como a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) e o Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966). Esses
documentos estabelecem — subordinando, no caso das convencdes ou apenas
orientando, no caso das declaracdes — parametros e diretrizes para a garantia da
moradia adequada, incluindo aspectos como seguranc¢a, privacidade, acesso a
servicos basicos, saneamento, acessibilidade e adequacdo cultural. O Brasil é
signatario desses tratados, o que reforca a importancia da moradia digna como um

direito humano fundamental no pais.

Adianta-se que, no contexto juridico brasileiro, ndo ha distin¢gdo formal entre o direito
a moradia e o direito a habitacdo. A habitacdo é frequentemente associada a ideia
de propriedade de um imével, adquirindo, assim, uma natureza econdémica. Essa
ambiguidade conceitual — como constatacdo preliminar da tese —leva a diferentes
interpretacbes do direito a moradia, e as suas contradicbes de sentido e
densificacdo, incluindo a nocao de direito a habitacdo, conforme expresso no artigo
6° da Constituicdo e em tratados internacionais ratificados pelo Brasil. Em suma,
apesar de a palavra "moradia” estar presente na Constituicdo, o que se entende por

ela é, na prética, "habitacdo”, tal como definido em acordos internacionais.
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Com a realizagdo do PIDESC e a instituicdo do Comité de Direitos Econ6micos,
Sociais e Culturais, em seu sexto periodo de reunifes (1991), tem-se em destaque o
Comentério Geral n. 4, que tratou sobre o direito a uma moradia adequada
constante do Paragrafo 1 do Artigo 11 do PIDESC, que se encontra na pagina 114,
no Anexo lll dos Reportes da Sexta Sessdao do Comité, na Suplementacdo n° 3
(E/1992/23, E/C.12/1991/4).

Ainda na primeira secdo da tese, foi visto que o comité inicia o Comentéario Geral
destacando que o direito humano a moradia adequada € um direito que deriva do
direito a um padrdo de vida adequado. Desde 1979 o comité tem levantado
informagOes sobre a moradia e informando as demais Comissbes das Nacgdes
Unidas sobre os estudos. Eles consideram o Art. 11 (1) do PIDESC como o mais

abrangente, importante e pertinente a tratar sobre o tema.

JA na secdo seguinte, o segundo, serdo discutidos o0s instrumentos juridicos
disponiveis no Brasil para garantir o acesso a moradia e promover a regularizacéo
fundiaria. O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001), como se vera, € um marco
regulatério que estabelece diretrizes gerais da politica urbana, incluindo
instrumentos como o plano diretor, o IPTU progressivo, a desapropriacdo, a
usucapidao especial urbana, as ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) e a

regularizacao fundiaria.

A pesquisa procura, nesta etapa, destacar o papel dos municipios na execucdo da
politica urbana, enfatizando a importancia da gestdo democrética da cidade e da
participacdo popular na formulacdo e implementacdo de politicas habitacionais. O
estudo também abordou os desafios enfrentados pelos municipios na promocao da
regularizacao fundiaria, como a falta de recursos, a escassez de pessoal técnico e

as dificuldades em lidar com areas de preservacdo permanente.

Em dialogo com a sec¢éo introdutdria da tese, o direito & moradia digna — como se
procura demonstrar na segunda secdo — ndo se restringe ao Artigo 6° da
Constituicdo Federal de 1988, mas encontra respaldo em um amplo conjunto de
normas, incluindo tratados internacionais como a Declaracdo Universal dos Direitos

Humanos e o Pacto Internacional sobre Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais.
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Essa constatacdo, entende-se, serve para evidenciar a relevancia politico-juridica da
habitacdo em escala global, reconhecendo-a como um alicerce para outros direitos
fundamentais, como saude e educacdo. A moradia digna € pressuposto para uma

vida com condi¢des minimas de bem-estar.

No entanto, apesar do consenso juridico internacional sobre a importancia da
moradia digna, também foi possivel identificar, preliminarmente, uma desconexao
entre a vontade politica expressa nesses documentos e a realidade concreta de
cada local e contexto. Diante disso, mostrou-se crucial uma analise dos instrumentos
juridicos de acesso a moradia no Brasil, buscando compreender os mecanismos que

0 poder publico possui para promover esse direito fundamental.

Somando esfor¢os na construgcdo do argumento, a terceira se¢do € dedicada a
analise do déficit habitacional no Brasil, esmiucando suas causas e impactos sociais.
O conceito de déficit habitacional é definido como a soma da necessidade de novas
habitacbes, da inadequacdo das moradias existentes e da demanda demogréfica. O
estudo utilizard os mais atuais dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua) para mapear o déficit habitacional,
procurando evidenciar as disparidades regionais e a vulnerabilidade das familias de

baixa renda, especialmente as lideradas por mulheres e pessoas néo brancas.

A pesquisa destaca — como se poderd, também, depreender da leitura da terceira
secdo — que o déficit habitacional € um problema complexo e multifatorial,
influenciado por questbes como a desigualdade social, a especulacéo imobiliaria, a
urbanizacdo desordenada e a falta de politicas publicas eficazes. O estudo também
aborda a evolugédo dos modelos de bem-estar social no Brasil e sua relagdo com as
politicas habitacionais ao longo do tempo, apontando para o indissociavel laco entre

desigualdade social e déficit habitacional no Brasil.

Assim passo seguinte, tendo estabelecido os caminhos publicos e o amplo
arcabouco legal que visa garantir o direito a moradia, esta etapa da pesquisa volta-
se para a analise dos déficits habitacionais historicamente enraizados no Brasil. O
objetivo, ainda na secéao trés, € mapear as condi¢cdes atuais da habitacdo no pais e

evidenciar as lacunas persistentes entre o0s institutos juridicos e a realidade



24

vivenciada pela populacdo, como o propoésito de demonstrar concretamente como a
polissemia e a diversidade de entendimentos sobre o sentido da palavra moradia
tem inviabilizado a concretizacdo da moradia como um direito fundamental, e
afastando a materializacdo do adjunto adnominal dignidade a uma moradia que nao
€ substantiva, e nem por sombra guarda um predicado que deveria ser o seu, a

expresséao digna.

Busca-se, assim, trazer a luz a complexidade da questdo habitacional, revelando o
conjunto de fatores que contribuem para os problemas relacionados a moradia. A
investigagdo fica, dessa maneira, debrucada sobre as dimensbes, causas e
impactos do déficit habitacional e da inadequacdo dos domicilios, considerando o
contexto politico, juridico e, principalmente, econémico que molda o cenario atual
gue resultam das inconsisténcias conceituais e da equivocidade que nasce daninha

do verbete moradia na variada legislacdo nacional.

Para compreender o déficit habitacional no Brasil, sdo propostas quatro etapas de
analise, em um argumento que nado despreza a historicidade. A primeira destas
etapas observa o chamado Brasil Moderno, que se inicia com a Era Vargas, em
1930. E nesse periodo que as estruturas que legitimam a desigualdade social se
consolidam, abrindo caminho para uma série de caréncias sociais, incluindo a

habitacional.

Em seguida, mantendo a perspectiva historica, examina-se trés momentos distintos
do Estado de Bem-estar no Brasil: a fase corporativista, associada a modernidade
periférica; a etapa relacionada aos governos militares e aos chamados Anos de
Ouro do Capitalismo, marcados pelo triunfo das instituicdes liberais; e, por fim, o

modelo de bem-estar social de carater universalista p6s-1988.

ApoOs essa andlise histérica, a secao quarto — como coracdo da tese — trabalha a
construgcdo de um conceito de déficit habitacional, adequado aos propésitos do
argumento proposto. Com esse conceito, intui-se, sera possivel estabelecer as
correlagbes necessarias para a construcdo de novos significados para a moradia

adequada, objetivo geral dos esfor¢os aqui empreendidos.
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Assim, o argumento passa a discutir a complexidade do direito a moradia no Brasil,
destacando a lacuna entre o arcabouco legal e a efetivacdo desse direito na pratica.
Sao apontados dois quesitos centrais: o déficit habitacional e a ambiguidade
conceitual em torno da moradia digna. Nesse sentido, € necessaria uma analise
profunda das legislacdes que influenciaram diretamente o tema, para se entender a

situacdo atual que elas proporcionaram.

O déficit habitacional — como demonstrado nas trés secdes anteriores — € um
problema crénico no Brasil, agravado por crises econdmicas e pela cultura politica
do pais. A realizacdo de direitos sociais, como a moradia, é limitada pela

caracteristica da tardia recepcao do Constitucionalismo Contemporaneo.

Como agravante, a falta de clareza em relacdo ao conceito de moradia digna
dificulta a implementacdo de politicas publicas eficazes. A multiplicidade de
interpretacbes e a "poluicdo semantica" em torno do termo obscurecem seu
significado e dificultam a definicdo de responsabilidades e objetivos para os gestores

publicos e demais atores institucionais.

Assim, diante desse cenario, a secdo em comento procura entabular uma analise
aprofundada do conceito de moradia digna, buscando desvelar seus mdultiplos
sentidos e estabelecer um "ethos minimo" que oriente a acdo do Estado e da
sociedade na garantia desse direito fundamental, utilizando as premissas de autores
como Ingo Sarlet e Ronald Dworkin. A sec¢do se propfe, em outras palavras, a
explorar a evolugdo do conceito de moradia apds 1988, buscando identificar seus
elementos constitutivos e sua relacdo paradigmatica com a dignidade, a seguranca,
0 pertencimento e a identidade humana. A intengdo, como se procura evidenciar, €
oferecer uma leitura contemporanea e abrangente da moradia digna, que va além do
simples abrigo fisico e contemple as dimensfes sociais, éticas e culturais desse

direito fundamental.

Adianta-se, o sentido desvelado pela tese, para “moradia digna”, pode ser definido
dentro das seguintes diretrizes: a) “espaco fisico adequado”. um ambiente seguro,
saudavel e planejado, que obedega aos ditames urbanisticos; b) “destinacdo a

by

habitacdo”: um espaco destinado a habitacdo permanente ou temporaria de
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pessoas, individualmente ou em grupos, respeitando a diversidade de arranjos
familiares; c) “desenvolvimento pessoal e familiar”. um ambiente que favoreca o
crescimento e o bem-estar dos moradores; d) “acessibilidade financeira”. uma
moradia que ndo comprometa outras necessidades basicas e seja financeiramente
acessivel; e) “estruturacdo adequada” seguranca e privacidade, com protecao
contra violéncia, invasdes e intempéries, além de respeito a privacidade dos
moradores. Acesso a Servigos essenciais, como agua, eletricidade, saneamento
basico e internet. Saneamento basico, incluindo acesso a agua potavel, esgoto
tratado e gerenciamento adequado de residuos. Qualidade do ambiente: Um
ambiente saudavel, com controle de poluicéo e areas verdes. Transporte: Acesso a
sistemas de transporte publico eficiente e seguro. Mobilidade e design inclusivo:
Acessibilidade para pessoas com deficiéncia e mobilidade dentro e fora do espaco.
Acesso a espagos publicos e areas de lazer: Proximidade de parques, pracas e

areas de lazer.

Além disso, o conceito deve abranger f) “adequagao cultural”’: respeito as praticas
culturais e sociais dos moradores; g) “gestdo democratica”: participacdo ativa da
comunidade na gestdao da moradia e suas politicas; h) “conexdo com o ambiente”:
integracdo ao entorno, respeitando e se conectando ao ambiente natural e
construido; i) “sustentabilidade”: construgcdo e manutencdo sustentaveis, com uso
eficiente de recursos e reducao do impacto ambiental; j) “resiliéncia”: capacidade de
resistir e se adaptar a desastres naturais, mudancas climaticas e outras
adversidades; k) “integracdo a comunidade”. promocédo da coesdo social e da
convivéncia harmoniosa; 1) “uso responsavel dos recursos” promocdo do uso
responsavel de recursos naturais e energéticos; m) “adaptabilidade tecnolégica”
capacidade de se adaptar as evolucdes tecnoldgicas e responder as necessidades
futuras; e n) “fungao social da propriedade”: contribuicdo para a efetivacédo da funcéo
social da propriedade, promovendo o bem comum e a justi¢a social.

A tese conclui que a concretizagdo do direito & moradia digna no Brasil exige a
superacao das inconsisténcias e a plurivocidade conceitual, que adensa a "poluicéo
semantica" — que pode ocorrer através do modelo de checklist sugerido, em torno do
conceito de habitacdo, que entédo se dignifica na forma preconizada pela lei, e como

tal deve ser materializada em acbes administrativas de planejamento, regulacéo,
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controle e medi¢do. Em linhas gerais, o estudo defende a necessidade de politicas
publicas eficazes que priorizem a constru¢cdo de novas moradias, a melhoria das
condicbes de vida nos assentamentos existentes e a promoc¢ao da regularizacéo
fundiaria, sempre com foco na inclusdo social e na gestdo democratica da cidade.
Em suma, a tese visa uma contribuicdo relevante para o debate sobre o direito a
moradia digna no Brasil, propondo um conceito multidimensional que permita o
enfrentamento da pobreza que também é um fator multidimensional, para cuja
superacdo a moradia como direito fundamental realizado € um indicador basico e

medicao.

Quais, entretanto, os caminhos metodologicos para o0 estabelecimento do
argumento, dispostos nestas quatro etapas ja esmiucadas? O método de
abordagem escolhido foi o dialético, com analise de conteido e do discurso,
centrado na observacgao das contradi¢cdes discursivas, bem-sinalizadas no dualismo
verificado entre as preocupacdes juridico-politicas (legislacdo patria e internacional)
e a realidade encontrada nos indices voltados a auferir o déficit habitacional no

Brasil.

Ja como método de procedimento, a trilha escolhida foi a monografica — junto a um
enlace histérico e institucional —, procurando aprofundar o tema através do
desvelamento de seu mais atual estado da arte, através da contextualizacdo de
paradigmas a luz dos direitos humanos e do conceito de dignidade, no fio do tempo

e das instituicdes.

Essa opcdo metodoldgica foi o caminho oportuno ndo apenas para orientar a
pesquisa nas trés primeiras se¢des, mais exploratorias, mas, sobretudo, para propor
um conceito de “moradia digna”, ao final da quarta secdo. Por fim, o tipo de pesquisa
em relacdo ao procedimento foi bibliografico documental, centrado na pesquisa tanto
em fontes primarias — como o amplo leque de documentos consultados e citados —

guanto teses, dissertagoes, artigos e livros sobre o tema em comento.
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1 HISTORICO DO DIREITO A MORADIA NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS E
NOS TRATADOS/CONVENCOES INTERNACIONAIS

No ambito do Direito no Brasil, a pratica ndo apresenta diferenca entre o direito a
moradia e o direito & habitacdo. A habitacdo € associada a ideia de posse de uma
casa propria, de uma propriedade, tendo, portanto, uma natureza econémica. O
direito a moradia no Brasil pode ser interpretado, muito por isso, de diferentes
maneiras, incluindo-se como direito a habitacdo, como contemplado no artigo 6° da
Constituicao Brasileira, e em todas as incorporagdes de direitos fundamentais nos
tratados internacionais dos quais o Brasil é signatario, como se vera adiante. Em
outras palavras, embora a palavra moradia apareca na Constituicdo, 0 que se
entende por ela é, de fato, habitagdo, conforme definido em todos os tratados

internacionais (Toledo e Mokarzel, 2019, p. 119).

O reconhecimento explicito do direito a moradia na Constituicdo Brasileira surgiu
com a Emenda Constitucional n° 26, de 2000, que o incluiu no artigo 6°, no rol dos
direitos sociais fundamentais. Antes dessa emenda, contudo, ndo se pode afirmar
gue o ordenamento juridico brasileiro ndo previa o direito fundamental a moradia,
pois, de acordo com Toledo e Mokarzel (2019, p. 128), tal direito ja era amplamente
reconhecido no ordenamento juridico brasileiro, mesmo antes de ser explicitado na

Constituicao atual.

A Constituicdo Brasileira de 1934 marcou um importante passo nesse sentido,
afirmando que a casa era um asilo inviolavel do individuo, podendo ser penetrada
apenas com a autorizacdo do morador. Esse conceito também se assemelha a
disposi¢cdes de outras constituicdes e demonstra a busca, na legislagcédo, em proteger

o individuo em relacéo ao seu direito de habitacdo e moradia.

No que diz respeito ao direito a moradia na legislacdo brasileira, a Constituicdo
Federal de 1988, no seu artigo 6°, inclui o direito a moradia como um dos direitos
sociais. Adicionalmente, os artigos 182 e 183 da mesma Constituigdo mencionam a
funcao social da propriedade urbana, um conceito amplo e que relativiza o direito de
propriedade em busca de igualdade social, sem desvirtuar o carater individual da

liberdade ou da propriedade. Nesse contexto, € importante mencionar o Plano
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Diretor, estabelecido como o instrumento basico da politica de desenvolvimento

urbano pela Emenda Constitucional n° 26, de 2000.

As alteracdes recentes trazidas pela Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, estabeleceram um importante instrumento
juridico federal para a regularizacéo fundiaria e para a concessao especial no ambito
do direito & moradia. Nascimento (2013, p. 18) explica que o direito fundamental a
moradia, conforme estabelecido no artigo 6°, caput, da Constituicdo Federal de
1988, pode ser simplificado como a necessidade continua de assegurar a todas as
pessoas o direito de ocupar espacos nas cidades para habitacdo. Este direito, sendo
um dos direitos fundamentais e classificado como direito social, tem em seu nucleo
basico o direito de viver com seguranca, paz e dignidade (Pansieri, 2008, p. 112). O
artigo 183 da Constituicdo Federal também aborda o direito a moradia,
estabelecendo que o possuidor de um terreno urbano de até 250 metros quadrados,
que 0 ocupe por cinco anos ininterruptos e sem oposicao, utilizando-o como moradia
propria ou de sua familia, tem o direito de adquirir a propriedade, desde que nao

possua outro imével urbano ou rural.

Valle (2018, p. 118) destaca que, antes da explicitacdo desse direito, a moradia ja
era considerada parte da protecdo a dignidade humana e da aspiragdo de construir
uma sociedade justa, livre e igualitaria. A Emenda Constitucional n° 26/2000,
segundo a visdo de diversos autores, ndo representou, portanto, uma mudanca

significativa nos projetos de habitacdo popular.

Valle (2018, p. 118) descreve, na verdade, essas alteracdes legislativas como um
processo de "multiplicacdo de direitos", especialmente evidente apo0s as trés
emendas a Constituicdo Federal (Emendas Constitucionais n°® 26, 64 e 90), que
adicionaram os direitos a alimentacdo, moradia e transporte. Essas emendas ndo s6
ampliaram o leque de direitos tutelados, mas também definiram melhor seus titulares
e as formas eficazes de aplicagcdo, estendendo-se do artigo 5° ao 17° da
Constituicdo Federal. Ingo Sarlet (2018) esclarece que as normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata e isso representa: 1)
possibilidade de extracdo de um dever de maximizacdo (otimizacédo) da eficacia e

efetividade das normas de direitos fundamentais, bem como uma regra impositiva de
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um dever de aplicacdo imediata de tai normas, em dimensdes que nao se excluem;
2) exclusdo do carater meramente programatico das normas de direitos
fundamentais; 3) presuncao de eficacia plena, de forma que a auséncia de lei ndo
podera, em regra, operar como elemento impeditivo da aplicacdo da norma de direito
fundamental; 4) a eficacia e aplicabilidade que de fato cada norma de direito
fundamental apresenta irdo depender do exame de cada direito fundamental e das
diversas posic¢des juridicas que o integram, sejam de cunho negativo (defensivo),
sejam de cunho positivo (prestacional); 5) a propria Constituicdo pode excepcionar

normas de aplicabilidade imediata, ou eficacia.

Quando um direito social — como o direito a moradia — é positivado (como foi no
artigo 6°), espera-se que o poder publico promova politicas publicas para sua
implementacgéo (Liberati, 2000), afinal, Gilberto Bercovici (2006, p. 157) afirma “Nao
se pode restringir a atuacdo do Estado exclusivamente para a obtencdo de um
orcamento equilibrado, nos moldes liberais, inclusive em detrimento de investimentos
na area social, que é o que faz a Lei de Responsabilidade Fiscal” pois, muitas vezes
as politcas publicas geram déficits oprcametnais, ou demandam a contecdo das
despesas. Muito por isso, na auséncia de acdo do governo, qualquer cidadédo pode
reivindicar esse direito junto ao Poder Judiciério, que devera intervir para garantir
sua execucdo, inserindo o Brasil na praxis do Constitucionalismo Contemporéneo
(Streck, 2020).

A Emenda Constitucional n°® 26, de 2000, disp6s o direito social a moradia no
ordenamento juridico brasileiro. Embora essa inclusdo ndo tenha gerado mudancas
imediatas nos programas de habitacdo popular, acenando a uma espécie de déficit
na elaboracdo e execucédo das politicas publicas, ela deu maior visibilidade ao direito
a moradia, conferindo-lhe destaque especial. A presenca explicita do termo moradia
no artigo 6° da Constituicdo removeu o véu de invisibilidade sobre esse direito,
tornando-o um elemento essencial a ser considerado pelas autoridades publicas.
Isso reflete as necessidades individuais das pessoas e funciona como orientacao

para manter uma sociedade funcional e harmoniosa.

Essa percepgéo permite concluir que os direitos sociais — embora contemple todos,

sem distingdo — visam melhorar a qualidade de vida principalmente dos mais
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vulneraveis, incluindo o direito a moradia, que implica em ter um local fixo escolhido
pelas pessoas para desenvolverem suas nhecessidades basicas com dignidade.
Assim, o direito a moradia vai além da simples necessidade de uma habitagéo,
destacando-se os conflitos sociais resultantes da falta de moradia (digna) na
sociedade. A isso, soma-se outro ponto: a escassez de iméveis habitaveis ocorre
mesmo diante de uma ampla oferta no mercado, pois estes imdveis permanecem
desocupados até que se integrem ao modelo econémico vigente. Menezes (2017, p.
45) argumenta que essa situacao configura um fator de falta de moradia para parte
da populagéo, influenciada por outros aspectos, como crescimento populacional e

urbanizacéo descontrolada.

Esse cenario escoa na dificuldade de acesso a moradia, e leva a varias formas de
ocupacgoes, como as clandestinas e irregulares, resultando em invasdes, surgimento
de favelas nas encostas e outros problemas. Segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE (2011), ocupacdo urbana irregular € definida como
uma comunidade composta por um nimero minimo de domicilios ocupando ou que
ocuparam até recentemente um terreno de terceiros (publico ou privado), geralmente
de forma desordenada e densa, e carente da maioria dos servigos essenciais. O
termo irregular abrange tanto as construcdes e ocupacdes ilegais quanto as legais.
O Termo favela voltou ao uso conforme o Censo de 2022 (IBGE, 2022) “O Brasil tem
mais de 10 mil favelas e comunidades urbanas, em que vivem 16,6 milhdes de
pessoas (8% da populagéo brasileira)”. Interessante a evolugdo do termo favela,
conforme o IBGE (2024) que no Censo de 1950 e 1960 era Favela, no Censo de
1970 e 1980 era Aglomerados urbanos excepcionais, no Censo de 1991, 2000 e
2010 era Aglomerados subnormais, e no Censo de 2022 retornou 0 uso da

nomenclatura Favela, acrescentada de e comunidades urbanas.

Diante da modernidade tardia (Streck, 2020), entre ocupacdes ilegais ou irregulares
e precariedade, o Estado deve atuar como guardido imparcial dos direitos
fundamentais dos cidad&os, incluindo o direito a moradia, um direito fundamental de
segunda geracdo. Entretanto, para compreender a ineficacia rotineira na efetivacéo
do direito a moradia, é necessario analisar os pilares desse direito no contexto
contemporaneo. No cenario atual do Brasil, a habitagcdo — digna — ainda € privilégio

de poucos, apesar de o direito a moradia estar previsto em diversos textos legais. A
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auséncia desse direito bésico, inalcancavel para alguns, representa — entre tantos
pontos que poderiam ser destacados aqui — uma violacdo da igualdade garantida
pela Constituicdo. Muitos brasileiros vivem em condi¢Bes insalubres, em areas
ambientalmente instaveis e aglomerados urbanos desorganizados, entre outras
formas precérias, mas sempre na busca por moradia (IBGE, 2023), uma situagéo

gue nao é resultado da falta de legislacao.

Ja no ambito internacional, destaque para a evolucdo do Direito a Habitagéo,
conforme se depreende do paragrafo 67 (Within the overall context of an enabling
approach, Governments should take appropriate action in order to promote, protect
and ensure the full and progressive realization of the right to adequate housing)
(United Nations, 1996). Assim, todos os Estados que participarem dos pactos,
devem atuar de forma a cumpri-lo (Organizacdo das Nacdes Unidas, 1992). Desta
forma, o histérico dos tratados e convencdes internacionais ajudara a elucidar este

direito ora analisado.

Por fim, para enfrentar esse problema complexo, introdutoriamente posto, iniciamos
0 argumento a partir das constituicbes brasileiras e, em seguida, adentramos nos
tratados e convencdes internacionais que versam sobre o tema. Intuimos que essa
perspectiva, inicialmente bastante descritiva, € fundamental para — ao apresentar
uma espécie de cartografia do enfrentamento politico-juridico do problema — também

tornar evidente a poluicdo semantica em torno do conceito de habitacao.

1.1 HISTORICO DO DIREITO A MORADIA NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Para além desse cenario preliminarmente esbocado, para o assentamento do
argumento é importante observar o tratamento, no fio do tempo, das Cartas politico-
juridicas. Assim, neste tdépico, focamos no texto expresso das constituicoes
brasileiras, trazendo informacdes imprescindiveis para a constru¢cdo de um sentido

de moradia que dissipe a poluicdo semantica do conceito.
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1.1.1 Constituicdo Politica do Império do Brazil (de 25 de mar¢o de 1824)

A primeira Constituicdo Brasileira (Brasil, 1824), Unica do periodo da monarquia, com
grande influéncia do liberalismo, e denominada atualmente como Constituicdo de
1824, buscava, como dito em seu preambulo, a “geral felicidade politica”. Ela nao
alterava a unitariedade do Estado, negando autonomia aos poderes locais, mas
trazia uma organizagcdo administrativa, em que foram transformadas em Provincias

as antigas capitanias hereditarias.

O imperador centralizava tanto a chefia do Poder Executivo quanto a titularidade do
Poder Moderador. Esta foi a Unica Constituicdo do Brasil considerada semirrigida, ou
seja, em que algumas partes poderiam ser alteradas sem quorum qualificado. N&o
havia previsdo direta sobre direito de moradia, mas as ideias de direitos individuais ja
ficavam claras, como por exemplo no art. 179 que dizia: “A inviolabilidade dos
Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem por base a liberdade, a
seguranca individual, e a propriedade, € garantida pela Constituicdo do Imperio, pela

maneira seguinte”:

VIl. Todo o Cidadado 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 inundacéo; e de dia s6 sera franqueada a sua entrada nos
casos, e pela maneira, que a Lei determinar.

XXIl. 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 Cidadéo, sera elle préviamente indemnisado do valor della. A Lei
marcara 0s casos, em que tera logar esta unica excepcgédo, e dard as regras
para se determinar a indemnisacéo.

XXXIV. Os Poderes Constitucionaes ndo podem suspender a Constituicao,

no que diz respeito aos direitos individuaes, salvo nos casos, e
circumstancias especificadas no paragrapho seguinte.

Esses trés incisos do art. 179 estdo em consonancia com as declaracdes atuais de
direitos, especialmente o inciso VII com o atual inciso XI do art. 5° da Constituicdo de

1988, o inciso XXIl com o atual inciso XXIl do art. 5° da Constituicdo de 1988; e o

inciso XXXIV com o atual art. 5° da Constituicao de 1988.
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Neste inciso XXXIV é disposta a possiblidade de excecdes, a regra de inviolabilidade
de afastamento e, como causas centrais, estdo os casos de “rebellido, ou invasao de
inimigos”, em que para se retornar a normalidade, poderiam os direitos individuais
serem afastados por ato especial do Poder Legislativo, que deveria suspender esses
atos assim que fosse retomada a normalidade. Destaca-se, assim, que, em caso de

abuso por parte de autoridades, estas seriam responsabilizadas.

Em que pese ndo haver nada que trate da funcdo social na primeira Constituicao
brasileira, ela se mostrou importante para o desenvolvimento da nacgéo, tendo os
atritos criados durante sua elaboracdo e outorga maculando a imagem do imperador

que abdicou em 1831.

1.1.2 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 24 de
fevereiro de 1891)

A primeira Constituicdo republicana brasileira (Brasil, 1981), promulgada no dia 24
de fevereiro de 1891, pelos “representantes do povo”, visando “organizar um regime
livre e democratico”, apds a proclamacao da Republica em 15 de novembro de 1889,
com grande influéncia da “The Constitution of the United States of America” (Estados
Unidos da América, 1787), em especial a referéncia da Nacédo Brasileira como
“Estados Unidos do Brasil” e ao “We the People of the United States of America” com

0 novo preambulo “Nés, representantes do povo brasileiro”.

Foi a primeira Constituicdo brasileira que separou a Igreja do Estado, tendo adotado
no art. 1° a forma federativa, no art. 41 o sistema presidencialista, eliminando o
poder Moderador da Constituicdo anterior, e estipulando como 6rgédo de soberania
nacional os Trés Poderes, autbnomos e independente entre si, quais sejam: Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario. Nao havia previsdes diretas sobre o direito a
moradia, mas nas declaracdes dos direitos originariamente ja havia, no art. 72, a

previsao de:

Art. 72 — A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no paiz a inviolabilidade dos direitos concernentes & liberdade, a seguranca
individual e & propriedade, nos termos seguintes: [...]
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8 11 - A casa é o asilo inviolavel do individuo; ninguém pode ai penetrar de
noite, sem consentimento do morador, sendo para acudir as vitimas de
crimes ou desastres, nem de dia, sendo nos casos e pela forma prescrita na
lei. [...]

§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizacdo
prévia. As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as limitacfes
que forem estabelecidas por lei a bem da exploracdo deste ramo de
inddstria.

Esses dois paragrafos do art. 72 estdo em consonancia com as declaracfes atuais
de direitos, especialmente o paragrafo 11 com o atual inciso Xl do art. 5° da
Constituicdo de 1988, o paragrafo 17 com o atual inciso XXII do art. 5° da
Constituicio de 1988. Mesmo com diversas evolugdes, principalmente com a
possiblidade do povo eleger representantes, ndo existe nenhuma mencao a funcao
social da moradia na primeira Constituicdo republicana brasileira, mesmo que nao

seja especificada nenhuma diferenca entre propriedade urbana ou rural.

1.1.3 Constituicdo da republica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de julho
de 1934)

A segunda Constituicao republicana brasileira, promulgada no dia 16 de julho de
1934 (Brasil, 1934) pelos “representantes do povo”, colocava “a nossa confianga em
Deus”, visando “organizar um regime democrético, que assegure a Nagao a unidade,
a liberdade, a justica e o bem-estar social e econémico”. Foi implementanda a
Constituicdo apés a Revolucdo de 1930, com a derrubada armada da Republica
Velha (Cepeda, 2009). Foi mantido o nome Estados Unidos do Brasil. O Poder
Executivo era chefiado pelo Presidente da Republica, com a triparticdo e a
independéncia dos Poderes mantida (art. 3), concedendo autonomia aos municipios
(item d, inciso I, art. 7°) com o inicio da possibilidade de receber impostos para terem
renda prépria (art. 10; e, paragrafo segundo, art. 8°; paragrafo segundo, incisos | a
V). Mas, com a autonomia, vieram, também, as fiscalizacbes e o facultativo
fornecimento de assisténcia técnica a administracdo municipal (paragrafo 3° do art.
13).
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Foi a primeira Constituicdo brasileira que identificou, por titulos préprios, a “Ordem
Social e Econbémica” (art. 115 a 143) e “Da Familia, da Educacédo e da Cultura” (art.
144 a 173). Notavel a inovacdo que foi dada a ordem econdémica, que deveria ser
organizada conforme os principios da Justica e as necessidades da vida nacional,
possibilitando a todos uma “existéncia digna”. S6 a partir dai seria garantida a

liberdade econdmica. Foi a primeira Constituicdo a falar sobre assisténcia social e

politicas assistencialistas (c, inciso XIX, art. 5°), visando diluir os riscos sociais entre

os cidadéos. E, ja entendendo a magnitude do Brasil e a grande diferenca cultural
presente, o paragrafo primeiro do art. 115 ja previa uma verificacdo periddica do

padréao de vida.

Entretanto, ndo havia previsbes diretas sobre o direito a moradia, mas nas

declaracfes dos direitos originariamente ja havia, no art. 113, a previséo de:

Art. 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a
subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]

16) A casa é o asilo inviolavel do individuo. Nela ninguém podera penetrar,
de noite, sem consentimento do morador, sendo para acudir a vitimas de
crimes ou desastres, nem de dia, sendo nos casos e pela forma prescritos
na lei.

17) E garantido o direito de propriedade, que n&o podera ser exercido contra
0 interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica far-se-a4 nos termos da
lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comocao intestina, poderdo as autoridades competentes usar da
propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a
indenizag&o ulterior.

Esses dois itens do art. 113 estdo em consonancia com as declaragbes atuais de
direitos, especialmente o item 16 com o atual inciso Xl do art. 5° da Constitui¢cdo de
1988, o item 17 com o atual inciso XXII do art. 5° da Constituicdo de 1988. Uma
importante inovacao, aqui, foi o acréscimo da frase, genérica, de “que [o direito a
propriedade] ndo podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo”. Assim,
de forma indireta, trata da funcdo social da propriedade. De outra banda, a
propriedade, a partir de 1934 ndo poderia ser utilizada em descompasso com 0

interesse social. Todavia, esta primeira faceta da funcao social, da forma que estava
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abordada, apenas falava que néao se poderia utilizar a propriedade contra o interesse

social e coletivo, ou seja, era uma forma ainda abrandada de pensar a funcao social.

1.1.4 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 10 de novembro de 1937)

A quarta Constituicdo do Brasil (Brasil, 1937) foi outorgada por Getulio Vargas
através de um golpe de Estado, antes do final do seu mandato. Em teoria, haveria
um plebiscito (art. 187) para que fosse ratificada, mas tal plebiscito nunca ocorreu.

Entdo, assim, estava iniciando o Estado Novo”.

Em seu preambulo, restou fundamentado “que, sob as instituigbes anteriores, nao
dispunha, o Estado, de meios normais de preservacdo e de defesa da paz, da
seguranca e do bem-estar do povo”. Visando combater também a “notéria
propaganda demagdgica [0 Estado] procura[va] desnaturar em luta de classes e da
extremacdo, de conflitos ideoldgicos, tendentes, pelo seu desenvolvimento natural,
resolver-se em termos de violéncia, colocando a Nacdo sob a funesta iminéncia da
guerra civil”. Também falava em protecdo em virtude do “estado de apreensao criado
no Pais pela infiltracdo comunista, que se torna dia a dia mais extensa e mais
profunda, exigindo remédios, de carater radical e permanente”. Ou seja, trazia
fundamentos abertos e vagos, da busca de um inimigo comum, tipico de regimes
autoritarios. Ademais ainda afirmava ser “sob um regime de paz politica e social, as

condicBes necessarias a sua seguranca, ao seu bem-estar e a sua prosperidadel...]".

Outro ponto intrigante € o eterno e permanente Estado de Emergéncia, que cessou
apenas em 1945 (Brasil, 1945). As casas legislativas foram fechadas (art. 178). O
ditador enfraqueceu o federalismo, em que 0s municipios ndo tiveram sua autonomia
respeitada (art. 26), e os prefeitos agora eram livre e discricionariamente nomeados
pelos Governadores de Estado (art. 27). Mas, no papel, o Brasil ainda era uma
Republica (art. 1°) e ainda tinha a triparticdo dos Poderes. Enquanto ndo se reunisse
o parlamento (que nunca podde), o presidente poderia expedir decretos-lei sob toda e

gualquer competéncia da Unido (art. 180).
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Havia um capitulo para “Direitos e Garantias Individuais” (art. 122 a 123), “Da
Familia” (art. 124 a 127), “Da Educacédo e Da Cultura” (art. 128 a 134). A funcao
social da Constituicdo de 1934 deixava de existir. Mas, nas declara¢des dos direitos

e garantias individuais originariamente ja havia, no art. 122, a previsao de:

Art. 122 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais o direito a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos
termos seguintes:

6°) a inviolabilidade do domicilio e de correspondéncia, salvas as excec¢des
expressas em lei;

14) o direito de propriedade, salvo a desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, mediante indenizacéo prévia. O seu conteldo e 0s seus
limites serdo os definidos nas leis que Ihe regularem o exercicio; (Redagao
da pela Lei Constitucional n°® 5, de 1938 - 14) o direito de propriedade, salvo
a desapropriacdo por necessidade ou utlidade publica, mediante
indenizac@o prévia, ou a hipétese prevista no § 2° do art. 166. O seu
conteldo e os seus limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o
exercicio.

Ja o paragrafo segundo previa:

§ 2° - Declarado o estado de emergéncia em todo o pais, podera o
Presidente da Republica, no intuito de salvaguardar os interesses materiais
e morais do Estado ou de seus nacionais, decretar, com prévia aquiescéncia
do Poder Legislativo, a suspensao das garantias constitucionais atribuidas a
propriedade e a liberdade de pessoas fisicas ou juridicas, suditos de Estado
estrangeiro, que, por qualquer forma, tenham praticado atos de agressao de
que resultem prejuizos para os bens e direitos do Estado brasileiro, ou para
a vida, os bens e os direitos das pessoas fisicas ou juridicas brasileiras,
domiciliadas ou residentes no Pais. (Incluido pela Lei Constitucional n° 5, de
1942).

Ambos os direitos foram suspensos pelo Decreto n° 10.358, de 1942 (Brasil, 1942)
gue declarou o estado de guerra em todo o pais. Mas, enquanto vigoraram esses
direitos, o item 62 era similar ao atual inciso XI do art. 5° da Constituicdo de 1988; o
item 14 era similar ao atual inciso XXIl do art. 5° da Constituicdo de 1988. Em
resumo, foi um periodo ditatorial e, como tal, a Constituicdo posta ndo passava de
uma folha de papel. O exercicio do poder ocorria descontroladamente, através da

emissao de Decretos-Lei pelo “Presidente”/Ditador.

Vendo o fim que os regimes totalitarios estavam tendo na Europa, Vargas, atraves

da Lei n® 9 de 28 de fevereiro de 1945, alterou a Constituicao federal,
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CONSIDERANDO que se criaram as condi¢cdes necessarias para que entre
em funcionamento o sistema dos 6rgdos representativos previstos na

Constituicdo”. Ou seja, 0 pais ndo precisava mais da ditadura, também “
CONSIDERANDO as tendéncias manifestas da opinido publica brasileira,
atentamente consultadas pelo Governo”. A populacdo estava tornando o

pais ingovernavel pela forma ditatorial. Assim, foi novamente entregue a
soberania nacional a populacdo brasileira, com o retorno das elei¢bes

presidenciais (art. 4 da Lei n° 9)

1.1.5 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de 1946)

A quinta Constituicdo do Brasil (Brasil, 1946) foi promulgada em 18 de setembro de
1946, logo apdés a Segunda Guerra Mundial e a iminente necessidade de
redemocratizacdo, em que ocorre o reencontro do Brasil com a democracia e,
consequentemente, o retorno do exercicio do poder por representacao (Art. 1°). Isso
fica claro com os dizeres “nds, os representantes do povo brasileiro, reunidos, sob a
protecdo de Deus, em Assembleia Constituinte para organizar um regime

democratico [...]".

Na parte dos Direitos e das Garantias individuais retornamos a estabilidade

democrética, com as disposicoes:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 15 - A casa € o asilo inviolavel do individuo. Ninguém, poderd nela
penetrar a noite, sem consentimento do morador, a ndo ser para acudir a
vitimas de crime ou desastre, nem durante o dia, fora dos casos e pela
forma que a lei estabelecer.

§ 16 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro. Em caso de perigo iminente, como
guerra ou comogdao intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito a indenizagdo ulterior. (texto original e a (Redacédo
dada pela Emenda Constitucional n°® 10, de 1964 que revogou O texto
anterior: § 16. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade puablica, ou por interésse
social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, com a excecédo
prevista no § 1° do art. 147. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocdo intestina, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, se assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,
assegurado o direito a indenizacéo ulterior.)
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Pelo menos no texto constitucional havia a previsdo, a exemplo do 8§ 15, similar ao
atual inciso Xl do art. 5° da Constituicdo de 1988; o 8§ 16 era similar ao atual inciso
XXII do art. 5° da Constituicdo de 1988. Houve uma retomada dos direitos sociais,
em especial no titulo “Da Ordem Econdmica e Social’, em que era previsto, no
paragrafo Unico do art. 145, o Principio da Existéncia Digna, e também o seu Atrt.
147, que trouxe a previsao de que “O uso da propriedade sera condicionado ao bem-
estar social. A lei podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a
justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos”. Ou seja, uma

previsdo de funcédo social da propriedade.

Na pratica, essa Constituicdo foi uma mera folha de papel em virtude do momento
politico conturbado que o Brasil vivia — e que tenha resultado, no dia 01 de abril de
1964, no golpe militar que deu ensejo aos Atos Institucionais, em tese, acima da

Constituicao Federal.

1.1.6 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967

A sexta Constituicdo do Brasil foi promulgada (embora parte da doutrina a considere

outorgada) no 24 de janeiro de 1967 (Brasil, 1967), logo apés o Ato Institucional n* 1

(no dia 09 de abril de 1964). O predmbulo se resume a invocar “a protecéo de Deus”.
Foi uma Constituicdo fortemente preocupada com a autonomia nacional. Em se

tratando de Direitos e Garantias Individuais, também formalmente, vinha a previsao:

Art. 150 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 10 - A casa € o asilo inviolavel. do individuo. Ninguém pode penetrar nela,
a noite, sem consentimento do morador, a ndo ser em caso de crime ou
desastre, nem durante o dia, fora dos casos e na forma que a lei
estabelecer.

§ 22 - E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriacdo
por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 157, §
1°. Em caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes
poderdo usar da propriedade particular, assegurada ao proprietario
indenizacgé&o ulterior
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Ou seja, no texto constitucional havia a previsao, a exemplo do § 10, similar ao atual

inciso Xl do art. 5° da Constituicdo de 1988; o § 22 era similar ao atual inciso XXII do

art. 5° da Constituicdo de 1988. Em se tratando da questdo da moradia, houve um
grande avanco, contudo: veio expresso, no texto constitucional, no titulo “Da Ordem
Econdmica e Social”: “Art. 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica

social, com base nos seguintes principios: Il - funcdo social da propriedade”.

A presenca do inciso fortalece o direito social a moradia. Todavia, se tratava de um
periodo muito conturbado para a politica do Brasil. No ano seguinte, com a edi¢do do
Ato Institucional n°® 5, no dia 13 de dezembro de 1968 e, posteriormente, com a
Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, a Constituicdo foi
abruptamente reformulada. Muitos, por isso, chegam mesmo a considerar uma nova
Carta Politica (Gilmar e Branco, 2023), ainda que a historia oficial das constituicoes
brasileiras reconheca apenas a existéncia de sete, a doutrina constitucional
majoritaria entende que a Emenda Constitucional n® 1/1969 pode ser considerada

um novo texto constitucional.

1.1.7 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967 com a redacéo

dada pela emenda constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969

A Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, alterou completamente a
Constituicdo de 1967. Tanto que, em seu preambulo, consta: “Edita o novo texto da
Constituicdo Federal de 24 de janeiro de 1967”. E esta, em que pese estar no texto
gue foi promulgada, e demonstrando a inferioridade do texto constitucional aos
textos dos Atos Institucionais, inicia com os dizeres: “OS MINISTROS DA MARINHA
DE GUERRA, DO EXERCITO E DA AERONAUTICA MILITAR, usando das
atribuicbes que Ihes confere o artigo 3° do Ato Institucional n® 16, de 14 de outubro
de 1969, combinado com o § 1° do artigo 2° do Ato Institucional n° 5, de 13 de
dezembro de 1968”.



42

Art. 153. A ConstituicAo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos seguintes:

§ 10. A casa é o asilo inviolavel do individuo; ninguém pode penetrar nela, a
noite, sem consentimento do morador, a ndo ser em caso de crime ou
desastre, nem durante o dia, fora dos casos e na forma que a lei
estabelecer.

§ 22. E assegurado o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou interésse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressalvado o disposto no
artigo 161, facultando-se ao expropriado aceitar o pagamento em titulo de
divida publica, com clausula de exata correcdo monetaria. Em caso de
perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar da
propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagdo ulterior.

No texto constitucional havia a previsao, a exemplo do 8§ 10, similar ao atual inciso XI

do art. 5° da Constituicdo de 1988; o § 22 era similar ao atual inciso XXIl do art. 5° da

Constituicdo de 1988.

Art. 160. A ordem econbmica e social tem por fim realizar o
desenvolvimento nacional e a justica social, com base nos seguintes
principios:

Il - funcao social da propriedade;

Assim, em uma analise comparativa entre as Constituicbes de 1967 e 1969, é
possivel constatar ndo ter havido alteracédo no texto legal, mas apenas renumeracao
dos artigos relacionados a moradia e a funcéo social. A palavra urbana s6 aparece

no corpo dessas constituicdes quando se trata do Imposto Sobre a Propriedade
Territorial Urbana — IPTU. Bem proximo a questdo da moradia nas cidades, um ponto
correlato de destaque foi o avanco gerado pelo Decreto-lei n® 1.110, de 9 de julho de

1970, que criou uma das mais famosas e polémicas Autarquias Federais, o Instituto

Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria.

1.1.8 Constitui¢cdo da republica federativa do Brasil de 1988

A chamada Constituicao Cidada (Brasil, 1988) foi promulgada pelos representantes

do povo, reunidos em uma Assembleia Nacional Constituinte. Em seu preambulo, ja

dizia instituir um Estado Democratico “destinado a assegurar o exercicio dos direitos
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sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e

sem preconceitos, fundada na harmonia social [...]".

Em se tratando especificamente de moradia, a Constituicdo de 1988 trouxe a
inviolabilidade da casa no inciso Xl do art. 5° da Constituicdo de 1988, a garantia do
direito de propriedade no inciso XXII do art. 5° da Constituicdo de 1988 e trouxe,
também, um inciso para a funcdo social da propriedade no XXIll do art. 5° da
Constituicdo de 1988. Mas o principal ponto a inovar o ordenamento juridico foi o art.

182, que trouxe a seguinte disposicao (depois, alterado) (Brasil 1988):

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriacGes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e
justa indenizacao em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou n&o utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,
de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.

O direcionamento dado pela Constituicdo de 1988 trouxe transparéncia a questao
urbana. Até 1988, ndo se tinha, na Constituicdo, dispositivos para orientar a gestao
nas cidades e nem o processo de desenvolvimento territorial (Fernandes, 2023, p.

4). Assim, a “Constituicdo de 1988 definiu os principios da politica urbana brasileira”
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(Koury; Oliveira, 2021), tendo o capitulo da “Politica Urbana” inovado a politica
nacional. Trouxe, afinal, as bases juridico-politicas para a realizacdo da reordenacéo

urbana no Brasil.

1.1.8.1 Moradia na Constituinte e a emenda pe00063-6

O retorno do Brasil a democracia centrou-se, entre outros evidentes pontos, nas
guestdes sociais. Em relacéo a politica urbana, apos sensivel esfor¢co de entidades
como a Federacdo Nacional dos Engenheiros, a Federacdo Nacional dos Arquitetos
e o Instituto dos Arquitetos do Brasil, em 19 de agosto de 1987 (Senado, 1987)
diversos principios diretivos relacionados a questdo urbana foram enviados a
comissdo de sistematizagdo, aceitos para a inclusédo na nova Carta Politica, através
do relator constituinte Bernardo Cabral. A peca fora assinada por Nazaré Fonseca

dos Santos e outros (131 mil subscritores).

O Movimento Nacional de Reforma Urbana (Bassul, 2008) foi o principal responséavel
pela apresentacdo dessa Emenda Popular. Namil Bonduki falou pelo Sindicato dos
Arquitetos de Sdo Paulo, bem como Erminia Maricato fez a defesa na reunido da
subcomissdao em 6 de novembro de 1987 (Koury; Oliveira, 2021). O texto da
Proposta Popular de Emenda ao Projeto de Constituicdo de 1988 (Movimento
Nacional de Reforma Urbana, 2015), que foi posteriormente apresentado a
Constituinte, tinha como principais pontos: maior autonomia municipal em politicar
urbanas; vida urbana digna e justica social; acesso a moradia assegurado pelo
Estado (em resumo, o que entendemos hoje como direito a cidade); gestao
democrética das cidades; propriedade de interesse social com imissdo imediata na
propriedade e permissdao do cartorio de registro de imdvel registrar; maior
participacdo popular na gestdo das cidades; e, imposicdo de urbanizagao.
Nitidamente, havia a ideia de assegurar a moradia com base em regularizacéo
fundiaria, acesso a programas de habitacdo, combate a especulagdo imobilidria e
assessoria técnica a construcdo de casa propria. Visava a regulamentagcdo urbana

pelo Legislativo e ainda possibilitava a usucapido de terras publicas.
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Esses pontos dariam um grande respaldo e fomentariam a participagdo popular,
constrangendo o0s Poderes Publicos Municipais a movimentarem-se para
defenderem seus interesses (ndo terem seus imoOveis usucapidos) e
responsabilizando os responsaveis pelo Poder Publico por eventuais omissdes em

sua gestao para com o meio urbano.

Pontos de destaque como o combate a especulacdo imobilidria gerariam grandes
controvérsias no mercado, alcunhando a proposta de emenda como “socialista ou
comunista” (Michiles, 1989). A disponibilizacdo e 6rgdo de assessoria seria algo

extremamente viavel para o fomento das politicas urbanisticas.

1.1.8.2 Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000

A garantia de acesso a habitacdo, reconhecida como um direito social no Brasil
(2000), foi formalizada com a aprovagao da Emenda Constitucional n. 26, em 2000.
A despeito de suas limitacdes iniciais em promover mudancas concretas nos
programas habitacionais para a populacdao de baixa renda, esta emenda trouxe
maior visibilidade para a questdo habitacional, elevando-a a uma posicdo de
destaque. A mencdo explicita & moradia no artigo 6° da Constituicdo removeu a
invisibilidade anteriormente associada a este direito, impondo as autoridades o dever
de considera-lo em suas politicas e acdes. Isso refletiu ndo apenas a preocupacgao
com as demandas individuais, mas também serviu como diretriz para preservar uma

sociedade equilibrada e integrada.

Art. 6. Sao direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo & maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao
(Brasil, 2000).
Essa grande novidade legislativa no tema, que foi a inclusdo da palavra moradia no
corpo constitucional, pode ser considerada uma grande contribuicdo para a evolugéo
do debate sobre o tema. A proposta de novas solucdes, afinal, gerou o
reconhecimento do direito & moradia, dando Vvisibilidade para as questfes
habitacionais e, sobretudo, demonstrou um compromisso do Estado brasileiro em

combater as habita¢gdes inadequadas.



46

Foi, assim, um verdadeiro marco legal para a orientacdo de novas politicas publicas,
fortalecendo aqueles que lutam pelos direitos sociais. A emenda gerou/fomentou um
direcionamento de recursos para as questdes habitacionais. Também forneceu — é
possivel dizer — uma base mais sdlida para que eventuais prejudicados — ou
desassistidos em guestdes habitacionais — buscassem a tutela judicial quando esse
direito ndo é respeitado ou garantido pelas autoridades, dando mais inclusividade
social e auxiliando na reducdo de desigualdades sociais. Afinal, quanto mais
reforcada legalmente a moradia como um direito humano basico, mais direcionadas

as acdes do Estado para atender a este direito fundamental — intuimos — seréo.

1.2 HISTORICO DO DIREITO A MORADIA NOS TRATADOS E CONVENCOES
INTERNACIONAIS

O conceito de moradia adequada abrange uma série de direitos detalhados
associados a habitacdo e as condicdes de habitar de forma digna. De maneira
ampla, trata-se do direito de cada pessoa de residir em um local seguro, confortavel,
pacifico e com dignidade. Esse direito € fundamental ndo s6 para a realizacdo de
direitos sociais, econdmicos e culturais, mas também € essencial para o exercicio

pleno dos direitos civis e politicos.

A nocéao de moradia transcende a simples ideia de posse de uma residéncia, pois
esta intrinsecamente ligada ao valor maior reconhecido no contexto dos principios
l6gicos do Brasil, a dignidade da pessoa humana (Clemente; Freitas, 2010). A
dignidade € tida como o valor maior dentro da Constituicdo e deve nortear néo
apenas a resolucdo de casos especificos, mas também influenciar a criacéo,
interpretacdo e implementacao de leis que formam o arcabouco juridico geral e, em

especial, o conjunto de direitos fundamentais (Novelino, 2020, p. 93).

Embora o direito a um padréo de vida adequado seja central no direito internacional,
incontaveis individuos ndo possuem moradia adequada. Milhdes ao redor do globo
enfrentam condicbes que ameacam suas vidas ou saude, seja em favelas
densamente povoadas ou em assentamentos informais, ou sob circunstancias que

violam os Direitos Humanos e a dignidade humana principalmente pois um a cada
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oito habitantes do planeta mora em favelas ou casas inadequadas, sendo a “questao
€ ainda mais preocupante porque a maior parte do crescimento da humanidade
previsto para as proximas décadas se dara nas cidades, onde faltam areas
adequadas para receber mais moradias” (Folha de S. Paulo, 2022). Dessa forma,
internacionalmente, busca-se garantir juridicamente o direito a uma moradia
condigna por meio de uma série de acdes regulamentadas em tratados, acordos e
convengbes globais. Estes documentos exigem dos paises signatarios a
apresentacdo regular de relatérios que monitoram a implementacdo dos

compromissos assumidos.

O reconhecimento global sobre o tema da moradia auxilia na promocéo de que ela
deve abranger a todos, seguindo especialmente os padrbes internacionais. Os
paises signatarios devem, muitas vezes, prestar contas do que foi realizado no
ambito das habitagdes. Os tratados fornecem, assim, um conjunto de indicadores e

algumas diretrizes para efetivar qualidade da habitacéo.

Os paises podem a qualquer momento solicitar a cooperacdo internacional, ja que
h& tanto causas quanto solugbes transnacionais. Os tratados, com o passar dos
anos, passaram a ter grande valor para a solucdo de questdes internas dos paises,
sobretudo, clarificando a evolucéo da tematica. Em diante, buscando dar sequéncia
a cartografia do direito a moradia relacionada ao pais, mostraremos os tratados e

convencdes em que o Brasil € signatario.

Importante ressaltar que ambito internacional, o direito a habitacdo passou por
muitas evolucdes, que geralmente atuaram de forma a fomentar as alteracbes que
ocorrem dentro no Brasil posteriormente. E assim como ocorre no Brasil, foram
adotados diversos termos a nivel internacional para o direito a habitacdo, conforme
um levantamento feito pelo Alto Comissionado dos Direitos Humanos (UN-HABITAT,
2020 p. 14), no estudo denominado de Housing Rights Legislation: Review of
international and national legal instruments. Nele, foram listadas as seguintes

terminologias que séo frequentemente relacionados ao direito a habitagao:

- 0 direito humano a habitagdo adequada;
- 0 direito a habitagéo;
- 0 direito a habitacéo adequada;
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- direitos a habitagéo;

- 0 direito a casa propria;

- 0 direito ao abrigo;

- direitos a terra;

- direitos de subsisténcia;

- 0 direito a cidade. (traducido nossa)*

Essas diferentes formulacbes levam a perplexidades e algumas controvérsias,
principalmente para se definir quais sdo as obrigacdes que o Estado tem bem como
os direitos de seus cidadaos. Todavia, essa quantidade exagerada de distingoes
gerando certa poluicdo semantica, acaba nublando a concretizacdo desse direito tao

importante.

A ideia central dessa parte da secdo é apresentar uma base ampla de tratados e
convencdes internacionais para que reste bem embasada a origem do direito a
moradia. Sendo assim, partimos por base inicial do texto do Center on Housing
Rights and Evictions (Cohre, 2020) no estudo The Human Right to Adequate
Housing: 1945-1999 Chronology of United Nations Activity, com levantamento da
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica no estudo Direito a
moradia adequada (Brasil, 2013), e o texto publicado pelo Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para os Direitos Humanos que trata sobre o Direito Humano a uma
Habitacdo Condigna, na Ficha Informativa N.° 21 (Alto Comissariado das Nagdes

Unidas para os Direitos Humanos, 2002).

Ademais, no texto da Ficha informativa 21, é referenciada a OIT como tendo 37
convencdes e recomendacdes que abordam, direta ou indiretamente, o tema da
habitacdo. Assim, trouxemos suas citacdes e referenciamos algumas convenc¢des
ratificadas pelo governo brasileiro para demonstrar a importancia deles na evolucéo

do direito a moradia.

1.2.1 Carta das Nacdes Unidas

1 No original: - the human right to adequate housing; - the right to housing; - the right to adequate
housing; - housing rights; - the right to one’s home; - the right to shelter; - land rights; - livelihood
rights; and - the right to the city. (UN-HABITAT, 2020 p. 14)
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A Carta das Nacgdes Unidas (1945), documento considerando o mais importante da
entidade, foi assinada por representantes de 50 paises em 26 de junho de 1945, na
cidade de S&o Francisco — Califérnia. Ela foi elaborada entre 25 de abril de 1945 e
26 de junho de 1945, durante a Conferéncia sobre Organizacao Internacional. Assim,
a Carta antecede a existéncia oficial das Nag¢Bes Unidas, cuja data é 24 de
novembro de 1945. O Brasil promulgou a Carta das Nac¢fes Unidas através do
Decreto n. 19.841, de 22 de outubro de 1945 (Brasil, 1945).

O contexto do documento é descrito em seu proprio preambulo, em que sao citadas
as duas Grandes Guerras. Em boa medida, a Carta reafirma a crenga na
humanidade, nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor de todo
ser humano, independente de género, raca ou etnia. D& igual importancia a todas as
nacgdes, grandes ou pequenas, e estabelece uma diretiva para que os tratados e as
demais fontes de direito internacional sejam mantidos e respeitados, provendo o

progresso social e as melhores condi¢des de vida em liberdade.

Em seu texto ndo consta, entretanto, os termos moradia digna/habitacdo adequada.
De todo modo, € ela o ponto de partida para a contextualizacdo internacional.
Indiretamente, a questdo da moradia entra nos “problemas internacionais de carater
econdmico, social, cultural ou humanitario” e, no dever de cooperar quando cita “ser
um centro destinado a harmonizar a acdo das nacdes para a consecucao desses

objetivos comuns”.

Para prosseguir com as bandeiras levantadas, a comissao preparatéria das Nacgoes
Unidas, reunida logo apoés o final da Conferéncia em S&o Francisco, recomendou
que, na primeira sessao, fosse criada uma comissdo conforme o Art. 68 da Carta das
Nacdes Unidas. Dessa forma, o Conselho criou a Comissao dos Direitos Humanos,
em 1946.

1.2.2 Carta Internacional dos Direitos do Homem

Com a Comisséo dos Direitos Humanos edificada, em sua primeira reunidao, em

Londres, 1946 (Organizacdo das Nacdes Unidas, 1946), foi criado um comité de
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redacado, que transmitiu a ideia inicial de realizar a elaboracdo do documento. Assim,
em 1947, a Comissdo autorizou a confeccdo de um projeto prévio de “Carta
Internacional de Direitos dos Homens”. Todavia, com o0 avancar dos trabalhos, o
comité de redacdo decidiu criar dois diferentes trabalhos, sendo uma declaracéo
com principios gerais e normas; e, um acordo/pacto que definiria direitos, obrigacdes
e limitacbes. Ainda em 1947, definiram o nome “Carta Internacional de Direitos dos
Homens”, e montaram trés grupos de trabalho: um para a Declaragcdo, um para o

acordo/pacto, e outro para a entrada em vigor dos instrumentos.

A Declaracdo foi apresentada em Paris, em 10 de dezembro de 1948, e a
Assembleia aprovou o primeiro dos instrumentos previstos, a Declaracao Universal
dos Direitos do Homem — DUDH. Na sessdo de 1951, a Assembleia alterou
novamente a ideia inicial e pediu a elaboragdo de dois pactos ao invés de um: o
primeiro deles seria relativo aos direitos civis e politicos, e o outro, relativo aos
direitos econbmicos, sociais e culturais. A Assembleia especificou que ambos
deveriam ter a maior parte possivel de clausulas similares, com a frase “todos os

povos terdo direito & autodeterminagao” presente.

Dando seguimento, nas sessdes de 1953 e 1954 foi apresentado o esboco dos
pactos, revistos pela Assembleia Geral em 1954. Em 1966, ambos foram aprovados:
Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — PDESC - e
o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos — PIDCP. Além deles,
também foi aprovado o Protocolo Facultativo Referente ao Pacto Internacional sobre
os Direitos Civis e Politicos, formatando uma estrutura internacional para denuncias
de individuos que sofressem violacbes de quaisquer direitos previsto nesses

documentos.

1.2.2.1 Declaracdo Universal dos Direitos Humanos

Assim, iniciado o debate em ambito internacional, o pr6ximo documento em comento
€ um desdobramento direto da Carta das Nagbes Unidas. Trata-se da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, adotada e proclamada pela Resolugéo 217 A (lll)

da Assembleia Geral das Nacbes Unidas em 10 de dezembro de 1948, em Paris
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(Organizagdo das Nagdes Unidas, 1948). Na capital francesa foi estabelecida, pela
primeira vez, a protecao irrestrita e universal dos direitos humanos. Seu conteudo foi
traduzido para um sem-nimero de paises e é fonte de inspiracdo para muitas
Constituicdes em democracias recentes (Organizacdo das Nacdes Unidas, 1948). A
DUDH nédo exige ratificagdo, pois € uma declaracdo de principios adotada pela
Assembleia Geral da ONU, todavia tem grande influéncia no Brasil como base dos
Direitos Humanos.

Em seu preambulo, somado a 30 artigos, aparecem listados os direitos humanos e

as liberdades fundamentais de que todos sao titulares, sem discriminacédo. O Art. 1°

expOe a filosofia béasica da Declaracdo, colocando a liberdade e a igualdade como

direitos inatos e inalienaveis. O Art. 2 demonstra a nao discriminacdo (“de raca, de

cor, de sexo, de lingua, de religido, de opinido politica ou outra, de origem nacional
ou social, de fortuna, de nascimento ou de qualquer outra situacéo”) e os direitos
basicos a igualdade.

As pedras angulares da DUDH sao o direito a vida, a liberdade e a seguranca,
constantes no Art. 3, que introduz as disposicOes dos Arts. 4 a 21; os direitos
econdmicos, sociais e culturais, no Art. 22, introduzem as disposi¢gdes dos Arts. 23 a
27. Destaque aos interesses do argumento presente nesta tese para o Art. 25, item
1:

Artigo 25

1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a
si e a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario,
habitacdo, cuidados médicos e os servigcos sociais indispenséaveis e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenga invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle. (Organizacdo das Nagdes Unidas, 1948)2.

Com sua previsao expressa de direitos sociais, em especial o direito a habitacdo —

um contorno inovador para a época —, a moradia passa a integrar o mesmo catélogo

2 No original: Article 25 - Everyone has the right to a standard of living adequate for the health and
well-being of himself and of his family, including food, clothing, housing and medical care and
necessary social services, and the right to security in the event of unemployment, sickness, disability,
widowhood, old age or other lack of livelihood in circumstances beyond his control. (Organizacdo das
Nac¢bes Unidas, 1948).



52

em que se encontram saude e bem-estar. Todavia, na leitura do artigo em si,
percebe-se que a habitacéo €, ainda assim, inferior a salde e ao bem-estar. Afinal,
figura somente apds a palavra “inclusive”. Por fim, a Declaracdo afirma que os
humanos s6 podem ter seus direitos limitados pela lei, e adverte que seu contetdo
nunca podera ser interpretado para destruir direitos ou liberdades aqui

estabelecidas.

Assim, dando formato a essa espécie de cartografia da habitacdo adequada prevista
em documentos juridicos, proxima a DUDH, temos a Constituicdo da Organizagéo
Mundial de Saude (1966). Ela prevé que os paises devem atuar em cooperagdo com
0s organismos especializados quando necessario, promovendo diversos direitos, em

especial a habitacdo (Constituicdo da Organizacdo Mundial de Saude, 1966).

1.2.2.2 Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP)

Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP) é um tratado adotado
pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em 16 de dezembro de 1966 e entrou em
vigor em 23 de marco de 1976, sendo que o Brasil promulgou o PIDCP por meio do
Decreto n. 592, de 6 de julho de 1992 (Brasil 1992), incorporando suas disposi¢coes
ao ordenamento juridico nacional. O PIDCP é um dos principais tratados
internacionais de direitos humanos, junto com a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais -
PIDESC.

Os Arts. 6 a 27 do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos
estabelecem a protecdo do direito a vida (Artigo 6.°) e determinam que ninguém
deve ser submetido a tortura nem a pena ou a tratamentos cruéis, desumanos ou
degradantes (Artigo 7°). Ninguém deve estar sujeito a escraviddo, proibida, e
ninguém deve ser mantido em serviddo ou constrangido a realizar trabalho for¢cado
ou obrigatério (Artigo 8°). Ninguém deve ser preso ou detido arbitrariamente (Artigo
99), e todos os individuos privados da sua liberdade devem ser tratados com
humanidade (Artigo 10°). Por fim, ninguém deve ser preso pela simples razdo de ndo

estar em situacao de executar um compromisso contratual (Artigo 11°).
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Como se pode depreender, ha um viés maior de protecdo a direitos civis e politicos,
sendo “o ideal do ser humano livre, no gozo das liberdades civis e politicas e liberto
do temor e da miséria, ndo pode ser realizado, a menos que se criem as condicdes
gue permitam a cada um gozar de seus direitos civis e politicos” (preambulo). A
palavra habitacdo, abrigo ou moradia ndo é encontrada no corpo do documento,
muito embora o direito a moradia ndo tenha restado esquecido, ainda que

indiretamente:

Artigo 17

81. Ninguém podera ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua
vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia,
nem de ofensas ilegais a sua honra e reputacao.

§2. Toda pessoa tera direito a protecdo da lei contra essas ingeréncias ou
ofensas. (Brasil, 1992)3

Na versao traduzida utilizou-se a palavra domicilio, e na versdo em inglés, “home”.
Nessa convencao, existia a preocupacao junto a direitos civis e politicos, que sao
fundamentais para o exercicio de outros direitos, como a moradia. Como se
depreende, a protecéo a vida privada, especialmente em seu domicilio, ou seja, em

sua casa, em sua morada, em sua residéncia, deve ser preservada. Disposi¢cao

similar esta no corpo constitucional brasileiro, no inciso Xl e inciso XXII do Art. 5" da

Constituicdo de 1988, apesar de so ter entrado em vigor no Brasil através do Decreto

n° 592, de 6 de julho de 1992.

1.2.2.3 Pacto Internacional dos Direitos Econémicos (PIDESC)

O Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) € um
tratado adotado pela Assembleia Geral das Nacbes Unidas (1966) em 16 de

dezembro de 1966 e entrou em vigor em 3 de janeiro de 1976. O Brasil promulgou o

3 No original: Article 17 - 1. No one shall be subjected to arbitrary or unlawful interference with his
privacy, family, home or correspondence, nor to unlawful attacks on his honour and reputation. 2.
Everyone has the right to the protection of the law against such interference or attacks. (United
Nations, 1976)
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PIDESC por meio do Decreto n. 591, de 6 de julho de 1992 (Brasil, 1992), que

incorporou as disposicdes do tratado ao ordenamento juridico brasileiro.

O Pacto Internacional dos Direitos Econémicos — PIDESC — é o documento em que,
pioneiramente, a palavra adequada surge. O termo foi adotado pelo Resolucdo n.
2.200-A (XXI) da Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em 16 de dezembro de
1966, e ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992. Os Artigos 6° a 15° do Pacto
Internacional Sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais reconhecem o direito
ao trabalho (Artigo 6°), o direito de todas as pessoas disporem de condi¢Oes de
trabalho justas e favoraveis (Artigo 7°), de formarem e de se filiarem em sindicatos
(Artigo 8°), o direito a seguranga social, incluindo os seguros sociais (Artigo 9°), a
protecdo e a assisténcia — mais amplas possivel — a familia, as méaes, as criancas e
aos jovens (Artigo 10°), a um nivel de vida condigno (Artigo 11°), a gozarem o melhor
estado de saude fisica e mental possivel (Artigo 12°), o direito a educacao (Artigos
13° e 14°) e a participacdo na vida cultural (Artigo 15°). Mantendo a mesma linha do
PIDCP, para este estudo, o principal Art. deste Pacto, e um dos mais importantes

dessa tese, é:

Artigo 11

Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa
a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia, inclusive a
alimentacgédo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria
continua de suas condicBes de vida. Os Estados-partes tomardo medida
apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperacéo internacional fundada
no livre consentimento. (Brasil, 1992)

Com sua previsao original:

Article 11

1. The States Parties to the present Covenant recognize the right of
everyone to an adequate standard of living for himself and his family,
including adequate food, clothing and housing, and to the continuous
improvement of living conditions. The States Parties will take appropriate
steps to ensure the realization of this right, recognizing to this effect the
essential importance of international co-operation based on free consent.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1966)

Aqui, destaque para o termo adotado, originalmente, em inglés, adequate housing. A

visdo de moradia aqui € de que seja um direito basico e elementar, em que pese
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estar posicionado na parte dos direitos sociais (Souza, 2013, p. 114). A palavra
adequada* aparece adjetivando o direito a moradia. O adjetivo, como veremos
adiante, empresta um novo direcionamento aos documentos firmados na sequéncia

(Organizacéo das Nacbes Unidas, 2021).

Colocada como um dever do Estado e um direito das pessoas (Colet; Silva, 2005, p.
18), as nacdes devem respeitar, promover e garantir o direito a moradia adequada
em seus territérios, estando submetidos a fiscalizac&o internacional. E dos Estados o
compromisso de enviar relatérios para que seja feito o acompanhamento da
evolugdo de forma periddica, avaliando o nivel da efetivagdo dos direitos, bem como
suas dificuldades em promové-los. J& a fiscalizagdo do Pacto cabe ao Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU (Ministério dos Direitos Humanos,
2019, p.4).

Como exemplo, temos o lll Relatério do Estado Brasileiro ao Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais; e, de ato legislativo de
aprimoramento, o Decreto n. 7.037, de 21 de dezembro de 2009 (BRASIL, 2009),
gue aprovou o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH-3. Na Diretriz 7,
fazia mencdo a garantia dos Direitos Humanos de forma universal, indivisivel e
interdependente, assegurando a cidadania plena. Seu objetivo estratégico era a
garantia do acesso a terra e a moradia para a populacdo de baixa renda e para

grupos sociais vulnerabilizados, com as seguintes a¢cfes programaticas:

g) Garantir que nos programas habitacionais do governo sejam priorizadas
as populacdes de baixa renda, a populacdo em situacdo de rua e grupos
sociais em situacdo de vulnerabilidade no espaco urbano e rural,
considerando os principios da moradia digna, do desenho universal e os
critérios de acessibilidade nos projetos.

1.2.3 Convention Relating to the Status of Refugees, de 1951

4 Segundo o Dicionario On-line da Lingua Portuguesa (2024), a palavra — um adjetivo — corresponde
aquilo “que é oportuno, apropriado; que corresponde a um objetivo texto adequado ao tema.
Perfeitamente ajustado; em harmonia com; ajustado: roupa adequada. Que se conseguiu adaptar;
adaptado: medida adequada as necessidades do povo. Etimologia (origem da palavra adequada).
Feminino de adequado, do latim adaequatus.a.um, ato de fazer igual”.
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A Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (Organizacdo das Nacoes
Unidas, 1951), adotada em 28 de julho de 1951, € um tratado internacional que
define quem é um refugiado, seus direitos e as obrigacdes dos estados signatarios
para com eles. O Brasil (1961) promulgou essa convencéo por meio do Decreto n.
50.215, de 28 de janeiro de 1961, incorporando suas disposi¢des ao ordenamento

juridico brasileiro.

Apos a constituicdo de 1988, ocorreu a alteragdo do Decreto inicial de promulgacéo,
passando a ter novo texto, através do Decreto n. 50.215, de 28 de janeiro de
1961 (Brasil, 1989), mais adequado a constituicdo Brasileira de 1988 recém

promulgada.

Pouco se fala sobre essa convengao, mas na Convention Relating to the Status of

Refugees, de 28 de julho de 1951, temos uma mencédo bastante sucinta:

Article 21- Housing

As regards housing, the Contracting States, in so far as the matter is
regulated by laws or regulations or is subject to the control of public
authorities, shall accord to refugees lawfully staying in their territory
treatment as favourable as possible and, in any event, not less favourable
than that accorded to aliens generally in the same circumstances.

Tal mencéo foi traduzida como:

Artigo 21 Alojamento
No que concerne ao alojamento, os Estados Contratantes dardo, as
medidas em que esta questao seja regulada por lei ou regulamentos ou seja
submetida ao contréle das autoridades, tratamento tdo favoravel quanto
possivel e, em todo caso, tratamento ndo menos favoravel do que o que é
dado, nas mesmas circunstancias, aos estrangeiros em geral.
A mencédo é simples, mas deve ser destacada a forma como foi traduzido o termo
“housing” (alojamento). Ademais, deve ser destacado que foi de crucial importancia
para os paises signatarios, em especial a protecdo dos refugiados, o seu direito a
acolhimento e a néo discriminacdo, promovendo sua dignidade e bem-estar, sem

esquecer que em tudo isso se inclui o direito a habitacao.
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1.2.4 Declaracéao dos Direitos da Crianca (1959)

A Declaracao dos Direitos da Crianca foi adotada pela Assembleia Geral das Nagdes

Unidas pela sua Resolucdo 1386 (XIV), durante a 841° reunido plenaria, em 20 de

novembro de 1959. Nao devendo ser confundida com a Convencéao sobre os Direitos

da Crianca (1989) que estudaremos mais afrente.

Nela, havia uma previsao sobre habitacao:

PRINCIPLE 4

The child shall enjoy the benefits of social security. He shall be entitled to
grow and develop in health ; to this end, special care and protection shall be
provided both to him and to his mother, including adequate pre-natal and
post-natal care. The child shall have the right to adequate nutrition, housing,
recreation and medical services. (traducéo: Principio 4. A crianca deve gozar
dos beneficios da seguranca social. Ela tem direito a crescer e se
desenvolver com saude; para isso, cuidados e prote¢cdo especiais devem
ser proporcionados tanto a ela quanto a sua mae, incluindo cuidados pré-
natais e poés-natais adequados. A crianca deve ter direito a nutricdo
adequada, habitacéo, recreacao e servigos médicos.)

Nessa previsdo restou estabelecido um marco moral e ético para a protecdo dos
direitos da crianca, de forma saudavel, com protecao e cuidados especiais (inclusive
antes do parto), com o direito a boa alimentacao, recreacao e servicos médicos,
seguranca social e prevencdo de riscos. Servindo a Declaracdo dos Direitos da
Crianca de 1959 como base para a criacdo futura de instrumentos juridicos mais

robustos.

1.2.5 International Convention on the Elimination of All Forms of Racial

Discrimination, de 1965

A Convencado Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminacdo Racial (Organizacdo das Nacdes Unidas, 1965) foi adotada pela
Assembleia Geral das NacOes Unidas em 21 de dezembro de 1965 e entrou em
vigor em 4 de janeiro de 1969, sendo que o Brasil assinou a convencdo em 7 de
marco de 1966 e promulgou a Convencao por meio do Decreto n. 65.810, de 8 de

dezembro de 1969 (Brasil, 1969), que incorporou suas disposi¢coes ao ordenamento
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juridico brasileiro. Aqui, embora o termo moradia ndo apareca explicitamente, a

previsdo de indistingdo para o gozo de direitos sociais fortalece a perspectiva de

garantia do direito a moradia digna:

Em tradugéo livre:

Article 5

In compliance with the fundamental obligations laid down in article 2 of this
Convention, States Parties undertake to prohibit and to eliminate racial
discrimination in all its forms and to guarantee the right of everyone, without
distinction as to race, colour, or national or ethnic origin, to equality before
the law, notably in the enjoyment of the following rights:

(e) Economic, social and cultural rights, in particular:
(iii) The right to housing.

(f) The right of access to any place or service intended for use by the general
public, such as transport hotels, restaurants, cafes, theatres and parks.

Artigo 5

De conformidade com as obrigacdes fundamentais enunciadas no artigo 2,
os Estados Partes comprometem-se a proibir e a eliminar a discriminacéo
racial em todas suas formas e a garantir o direito de cada um a igualdade
perante a lei sem distincdo de raca, de cor ou de origem nacional ou étnica,
principalmente no gozo dos seguintes direitos:

e) direitos econdmicos, sociais e culturais, principalmente:
iii) direito a habitacao;
f) Direito de acesso a todos os lugares e servicos destinados ao uso do

publico, tais como, meios de transportes, hotéis, restaurantes, cafés,
espetaculos e parques.

Uma menc¢ao simploria, porém, abrangente. Merece ser destacada a forma que foi

traduzida a palavra “housing”. Desta vez foi utilizado o termo “habitagdo”. Ademais,

esta convencdao é de grande importancia, pois proibe a discriminacao racial em todos

0s aspectos da sociedade, obrigando aos Estados-parte a adotarem medidas que

visem eliminar a discriminagéo e a garantir a igualdade de oportunidade para todos

“sem disting&do de raca, de cor ou de origem nacional ou étnica”, dando uma especial

énfase ao Direito de Habitacao.

1.2.6 Conferéncia das Nacgcbes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano -

Estocolmo - 1972
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Com base nos principios da Declaracdo da Conferéncia da ONU no Ambiente
Humano, em Estocolmo (Organizacdo das Nac¢des Unidas, 1972), que ocorreu entre
5 e 16 de junho de 1972, um novo olhar foi possivel em nivel internacional para as
guestdes ambientais. Em que pese o Brasil tenha participado da conferéncia, ndo ha
registro de publicacdo formal da Declaracdo de Estocolmo. Pela primeira vez, 0 meio
ambiente foi o tema principal de uma reunido internacional entre paises, mantendo o
foco da luta entre ambientalismo versus desenvolvimentismo. A Conferéncia de
Estocolmo, foi atribuido “o mérito de, a partir dali, tornar visivel a necessidade de
adocao de novos instrumentos e politicas globais no tratamento dos problemas
ambientais, em razdo da percepc¢ao surgida quanto a interdependéncia planetaria de

todos os seres vivos”. Ja no preambulo foi dado o seguinte destaque:

Nos paises em desenvolvimento, a maior parte dos problemas ambientais é
causada pelo subdesenvolvimento. Milhdes de pessoas seguem vivendo
muito abaixo dos niveis minimos necessarios para uma existéncia humana
digna, privada de alimentacdo e vestuario, de habitacdo e educacdo, de
condicbes de saude e de higiene adequadas.(traducdo nossa, Organizacao
das Nagdes Unidas, 1972) °

A palavra utilizada aqui € “shelter”, e o texto ainda citava o meio ambiente natural e o

artificial, fazendo, assim, referéncia a necessidade humana de convivéncia, tendo

by

direito a liberdade e a igualdade, desfrutando de condicBes adequadas de meio
ambiente tanto para hoje, quanto para as futuras geracdes. Dentre 0s principios,
podemos ver uma especial preocupacdo com o0 meio ambiente urbano e com

condic¢Oes de vida adequada:

Principio 1

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute
de condi¢Bes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que
Ihe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene
obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geracdes
presentes e futuras. A este respeito, as politicas que promovem ou
perpetuam o apartheid, a segregacéo racial, a discriminacdo, a opressao

5 No original: 4. In the developing countries most of the environmental problems are caused by under-
development. Millions continue to live far below the minimum levels required for a decent human
existence, deprived of adequate food and clothing, shelter and education, health and sanitation.
Organizac&o das Nagdes Unidas, 1972)
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colonial e outras formas de opressdo e de dominacdo estrangeira sdo
condenadas e devem ser eliminadas.®

A palavra adequada aparece na Declaracdo de Estocolmo como forma de garantir
uma condicdo de vida adequada, que leve a uma vida digna e com bem-estar,
focando também na preservacdo do meio ambiente para as futuras geracdes. Como
visto acima, na Declaracdo de Estocolmo ja tinhamos uma breve nocdo da

necessidade de uma habitacdo adequada.

Ademais, dentre 0s outros principios da declaracdo de Estocolmo que estédo
relacionados a habitacdo de forma indireta temos: os principios 13, 14 e 15 que
enfatizam a necessidade de integrar a gestdo ambiental com o planejamento urbano,
assegurando que o desenvolvimento econémico e social seja realizado de maneira
sustentavel; os principios 1 e 2 que destacam a importancia da qualidade de vida,
afirmando que todos tém o direito a um ambiente saudavel e equilibrado, essencial
para uma vida digna e bem-estar; os principios 5 e 7 que ressaltam a necessidade
de implementar politicas habitacionais que sejam sustentaveis, promovendo

habitac6es adequadas e acessiveis, e que considerem a protecdo do meio ambiente.

Os avancos conseguidos pela Declaracédo de Estocolmo séo por demais inovadores
e iniciaram um direcionamento a politicas habitacionais que visam a qualidade de
vida, a sustentabilidade ambiental e a integracdo do desenvolvimento urbano com a

devida protecdo ao meio ambiente.

1.2.7 Habitat: Conferéncia das Nac¢Ges Unidas sobre Assentamentos Humanos

—Vancouver — Canada - 1976

Partindo da Conferéncia de Estocolmo (Organizacdo das Nacdes Unidas, 2016), em

que foram tracados principios e metas, o passo seguinte foi a promocdo de novos

% No original: Principle 1 - Man has the fundamental right to freedom, equality and adequate conditions
of life, in an environment of a quality that permits a life of dignity and well-being, and he bears a
solemn responsibility to protect and improve the environment for present and future generations. In
this respect, policies promoting or perpetuating apartheid, racial segregation, discrimination, colonial
and other forms of oppression and foreign domination stand condemned and must be eliminated.
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encontros para a formulacdo de medidas de execucao/implementacdo. Assim, foi
realizada a Habitat: Conferéncia das NacOes Unidas sobre Assentamentos
Humanos, que ocorreu em Vancouver, Canad4, entre 31 de maio e 11 de junho de
1976. O resultado dela foi uma Declaracédo (The Vancouver Declaration On Human
Settlements) que trouxe um resumo das principais questdes tratadas. Destacava
assertivamente que “Noting that the condition of human settlements largely
determines the quality of life, the improvement of which is a prerequisite for the full
satisfaction of basic needs, such as employment, housing, health services, education
and recreation”. Dava, assim, a devida importancia aos direitos humanos, em

especial a habitagao.

Sequencialmente a Declaracdo de Vancouver, foi elaborado o texto do Plano de
Acdo de Vancouver, aprovado na mesma Habitat: Conferéncia das Nag¢fes Unidas
sobre Assentamentos Humanos, também conhecida como Habitat | por ter sido a
primeira conferéncia Habitat. Seu texto contava com 64 Recomendacdes para A¢coes
Nacionais visando a promoc¢do de politicas adequadas em ambito local e regional,
tanto em zonas urbanas quanto rurais. As 64 recomendacdes estdo divididas em
cinco grandes grupos: a) Settlement policies and strategies; b) Settlement planning;
c) Shelter, infrastructure and services; d) Land; E. Public participation; e, e)

Institutions and management.

A Declaragédo de Vancouver (Organizagdo das Nac¢des Unidas, 2016), com diversos
principios gerais, em especial no item 10, coloca a terra como algo necessario para
0s assentamentos humanos. Por isso, os Estados tém o direito de controlar o uso, a
posse e a disposicdo e reserva de terras, com a intencdo de promover reformas
sociais e econdmicas de todos os paises participante. Dentro das Diretrizes de Acéo
da Declaracdo de Vancouver, considerando haver diversas realidades distintas,
essas normas variam nos paises signatarios conforme suas condicbes e
possibilidades. De maneira geral, contudo, € desestimulado o consumo excessivo,

visando a justica social e a partilha equitativa de recursos.

O ponto de maior relevancia da Habitat |, para os propdsitos dessa tese, é a Diretriz
n. 8, que traz o termo abrigo adequado (adequate shelter) como um direito humano

basico, devendo os governos garantirem a sua obtencdo através de todo ser



62

humano. A salde nos assentamentos humanos ganha destaque como elemento
essencial (Diretriz n. 9), e a participacdo da populacdo em politicas publicas é
considerada uma condicdo para a dignidade humana (Diretriz n. 10), sendo
garantida a participacdo de toda a populacgéo, inclusive a das mulheres (Diretriz n.
11).

Na especificidade do Plano de Acado, do item a) Politicas e estratégias de
assentamento, temos a informacéo de que “no terceiro mundo, tanto a hierarquia dos
assentamentos como, muitas vezes, as suas estruturas internas sdo a manifestagao

fisica da sociedade dual herdada de uma situacédo de dependéncia e exploragéo””.

Em resumo, tal recomendacao direcionava todos os paises para a elaboragdo, com
urgéncia, de uma politica nacional de assentamentos; ja& na recomendacéo seguinte,
eles desejam a integracdo da politica dos assentamentos com as politicas
ambientais, enquanto a préxima recomendacao trata da politica de assentamentos,
gue deve ser transparente para toda a populacdo. Ja a quarta recomendacdo do
primeiro item visa a reducdo das disparidades entre 0s assentamentos, enquanto a
seguinte destaca que as estratégias para os assentamentos humanos devem ser
flexiveis, abrangentes e explicitas. A sexta recomendacdo do sexto item leciona que
a qualidade de vida nos assentamentos deve receber maior alocacao de recursos,
enquanto a recomendacdo em sequéncia obriga a confeccdo de relatorias através
dos signatarios, de forma publica e continua, sobre as condi¢cdes dos assentamentos

humanos.

Na analise do item “b) Settlement planning”, verifica-se o direcionamento sobre o
planejamento para 0s assentamentos atuais e futuros. J4 o seguinte “c) Shelter,
infrastructure and services” observa que 0s assentamentos sdo constituidos tanto
por elementos fisicos quanto por servicos que lhe fornecem suporte material,
demonstrando a ideia de que os elementos fisicos seriam tipo, forma, tamanho,
material utilizado, bem como a infraestrutura atrelada, a exemplo de redes

complexas que visam o fornecimento ou a retirada de pessoas, energia e bens. Os

" No original: a) Settlement policies and strategies, temos a informacg&do de que “in the third world, both
the hierarchy of settlements and, very often, their internal structures are the physical manifestation of
the dual society inherited-from a situation of dependence and exploitation”
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servicos sdo aqueles que sao necessarios a sobrevivéncia de uma comunidade,

como saude, educacao, bem-estar, nutricdo e recreacgao.

A qualidade de vida é algo que deve ser buscada, a partir do fornecimento de abrigo,
complementando os idearios de justica social. O plano reconhece que é muito dificil
para os poderes publicos fornecerem moradias a todos. Por isso, entendem que
deve ser a moradia basica. A localizacdo da moradia é outro ponto de extrema
importancia. A habitacdo deve ser viabilizada em local de acesso aos servicos.

Estimula-se o estudo para a reducao dos custos da producao de moradias.

Nos itens seguintes “d) Land, E. Public participation”, e, “e) Institutions and
management”, a terra € colocada no centro do debate. Sua gestdo deveria ser feita
por vigilancia ou controle da nacdo, mas sempre com a participacdo e auxilio da
populacdo, que caso ndo tenha interesse, deve ser incentivada e direcionada de

forma clara, estimulando a participacdo na implementacao das politicas publicas.

Estruturalmente, visando imprimir a dimensao de multidimensionalidade na Habitat I,
inventariamos os elementos fisicos — estrutura (superestruturas de diferentes formas,
tamanhos, tipos e materiais erguidos pelo homem para seguranca, privacidade e
protecdo contra as intempéries e para sua singularidade dentro de uma comunidade)
e infraestrutura (as redes complexas concebidas para entregar ou retirar do abrigo
pessoas, bens, energia ou informacgdo. Ja os servigcos abrangem aqueles requeridos
por uma comunidade para o cumprimento das suas fun¢cées como Orgao social, tais
como educacdo, saude, cultura, bem-estar, recreacdo e nutricdo. Assentamento,

portanto, seria um abrigo, ligado a infraestruturas e dotado de servicos.

O documento ainda permite compreender que abrigo ndo € composto por teto e
paredes; depende de infraestrutura e servicos de forma integrada e adequada as
circunstancias (c.1). Tanto o abrigo, as infraestruturas e 0s servigcos sao essenciais
para satisfazer as necessidades humanas (c.2). O abrigo, entretanto, deve atender
as necessidades basicas dentro da realidade possivel (c.3). Por essa razdo, os
projetos e tecnologias devem refletir as demandas atuais, visando o melhor uso,

adaptando-se, inclusive as necessidades futuras (c.4); também €& observada a
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utilizacdo eficiente de energia (c.5), favorecendo as que menos prejudiquem o0 meio

ambiente.

Também sado observados: custo suportavel (c.6); Acesso a populacédo (e também a
populacdo de baixa renda (c.9); Uso correto da energia (c.5); Necessidade de apoio
e investimento na industria da construcdo de moradias (c.7); Assegurar a seguranca
da posse a todos, inclusive ao setor informal (c.8); Proteger os valores locais, a
construcdo tradicional e a autoajuda (c.9 ¢.8); Regularizar iméveis (c.10); Padrbes
minimos de infraestrutura (c.11); Agua e esgoto (c.12); Gestdo de residuos e
prevencao de poluicdo (c.13); Transporte e comunicacdo (c.14); Prestacado de
servigos sociais (c.15) saude, mobilidade, educacdo e formacédo dos deficientes e
idosos, bem como prestacao de servigos sociais para o bem-estar fisico e emocional
das criangas, especialmente aquelas que vivem em condicbes de pobreza;
Planejamentos especificos para zona rural (c.16); Participacao popular (c.17) e Lazer
(c.18).

1.2.8 Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against
Women, de 1979

A Convencéao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a
Mulher (CEDAW) foi adotada pela Assembleia Geral das Nagbes Unidas em 18 de
dezembro de 1979 (Organizacdo das Nacgbes Unidas, 1979), sendo que o Brasil
assinou a convencdo em 31 de marco de 1981 e a promulgou por meio do Decreto
n. 4.377, de 13 de setembro de 2002 (Brasil, 2002), incorporando suas disposi¢cdes

ao ordenamento juridico brasileiro.

Ja aqui a previsdo de moradia adequada figura taxativamente, introduzindo tal
perspectiva entre as condi¢des de possibilidade para o desenvolvimento prescrito no

documento:

Artigo 14

Os Estados-Partes adotardo todas as medias apropriadas para eliminar a
discriminacdo contra a mulher nas zonas rurais a fim de assegurar, em
condi¢cbes de igualdade entre homens e mulheres, que elas participem no
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desenvolvimento rural e dele se beneficiem, e em particular as segurar-lhes-
8o o direito a:

g) Ter acesso aos créditos e empréstimos agricolas, aos servigcos de
comercializacdo e as tecnologias apropriadas, e receber um tratamento
igual nos projetos de reforma agréaria e de reestabelecimentos;

h) gozar de condi¢gbes de vida adequadas, particularmente nas esferas da
habitagdo, dos servigos sanitarios, da eletricidade e do abastecimento de
agua, do transporte e das comunicacgdes. (Brasil, 2002)8

Uma mencéao interessante, pois na frase ja consta a palavra “habitacdo” (que em
inglés estava constando como “housing”) e também consta a palavra “adequada”.
Ponto interessante, previsto na legra g) que se desdobrou no Brasil, passando a dar
preferéncia a mulher, podendo ser constatado através da previsao do art. 17 do
Decreto n. 10.592/2020, que titula a terra preferencialmente em nome do casal,
guando casados, dos conviventes, quando estiverem em unido estavel, ou em nome

da mulher nas demais hip6teses (Brasil, 2020).

E, na letra h) o CEDAW deu énfase a importancia de condi¢bes de vida adequadas,
incluindo habitacdo, saneamento, eletricidade, agua, transporte e comunicacdes, que
ainda sdo elementos essenciais para se garantir uma habitacdo adequada e

promover o bem-estar da sociedade em geral, especialmente das mulheres.

1.2.9 Convencgodes sobre os Direitos das Criangas, de 1989

A Convencgéao sobre os Direitos da Crianga (Organizagcédo das Nac¢des Unidas, 1989)
foi adotada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 20 de novembro de 1989
e entrou em vigor em 2 de setembro de 1990, sendo que Brasil ratificou a convengéao
e a promulgou (Brasil, 1990) por meio do Decreto n. 99.710, de 21 de novembro de

1990. Este decreto serviu para reafirmar o compromisso do Brasil com a prote¢éo e

8 No original: Article 14 - 2. States Parties shall take all appropriate measures to eliminate
discrimination against women in rural areas in order to ensure, on a basis of equality of men and
women, that they participate in and benefit from rural development and, in particular, shall ensure to
such women the right: (g) To have access to agricultural credit and loans, marketing facilities,
appropriate technology and equal treatment in land and agrarian reform as well as in land resettlement
schemes; (h) To enjoy adequate living conditions, particularly in relation to housing, sanitation,
electricity and water supply, transport and communications. (Organizacdo das Na¢des Unidas, 1979)
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promocdo dos direitos das criangas, em especial consta no corpo da convengao o
Direito a Habitacdo. A habitacdo digna, entre outros direitos considerados
fundamentais para o desenvolvimento das criancas, € declaradamente prevista na
Convention on the Rights of the Child, de 1965:

Artigo 27

1. Os Estados Partes reconhecem o direito de toda crianca a um nivel de
vida adequado ao seu desenvolvimento fisico, mental, espiritual, moral e
social.

2. Cabe aos pais, ou a outras pessoas encarregadas, a responsabilidade
primordial de propiciar, de acordo com suas possibilidades e meios
financeiros, as condicbes de vida necessarias ao desenvolvimento da
crianca.

3. Os Estados Partes, de acordo com as condi¢bes nacionais e dentro de
suas possibilidades, adotardo medidas apropriadas a fim de ajudar os pais e
outras pessoas responsaveis pela crianca a tornar efetivo esse direito e,
caso necessario, proporcionaréo assisténcia material e programas de apoio,
especialmente no que diz respeito a nutricdo, ao vestuario e a habitacao.

4. Os Estados Partes tomardo todas as medidas adequadas para assegurar
0 pagamento da penséo alimenticia por parte dos pais ou de outras pessoas
financeiramente responséaveis pela crianca, quer residam no Estado Parte
guer no exterior. Nesse sentido, quando a pessoa que detém a
responsabilidade financeira pela crianga residir em Estado diferente daquele
onde mora a crianca, 0os Estados Partes promoverdo a adesédo a acordos
internacionais ou a conclusdo de tais acordos, bem como a adocdo de
outras medidas apropriadas. (Brasil, 1990)°

Novamente, a palavra “housing” € também traduzida como “habitacdo”. Esta
convencao deu um especial enfoque as criancas na intencao de garantir que tenham
um padrdo adequado de vida para o seu desenvolvimento fisico, mental, espiritual

moral e social, sendo que, para isto, € necessaria uma habitacdo adequada. Se

% No original: Article 27 - 1. States Parties recognize the right of every child to a standard of living
adequate for the child's physical, mental, spiritual, moral and social development. 2. The parent(s) or
others responsible for the child have the primary responsibility to secure, within their abilities and
financial capacities, the conditions of living necessary for the child's development. 3. States Parties, in
accordance with national conditions and within their means, shall take appropriate measures to assist
parents and others responsible for the child to implement this right and shall in case of need provide
material assistance and support programmes, particularly with regard to nutrition, clothing and
housing. 4. States Parties shall take all appropriate measures to secure the recovery of maintenance
for the child from the parents or other persons having financial responsibility for the child, both within
the State Party and from abroad. In particular, where the person having financial responsibility for the
child lives in a State different from that of the child, States Parties shall promote the accession to
international agreements or the conclusion of such agreements, as well as the making of other
appropriate arrangements. (Organizacdo das Nac¢6es Unidas, 1989)
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necessario o governo deve intervir para proporciona-la, pois um ambiente seguro
contribui para um desenvolvimento saudavel, um bom desempenho escolar e

fornece protecéo contra negligéncias e abusos.

1.2.10 Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os

Trabalhadores Migrantes e dos Membros das Suas Familias, de 1990

A Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros das Suas Familias foi adotada pela
Assembleia Geral da ONU (1990b) na sua resolucao 45/158 de 16 de dezembro de
1990, e entrou vigor em 1 de julho de 2003, sendo que o Brasil ainda nao a ratificou.
Atualmente, ainda esta em tramitagdo no Senado Federal, sob a denominacgéo
Projeto de Decreto Legislativo n° 405, de 2021 (Senado, 2021). Sobre o direito a

habitacdo, vé-se no corpo da convencao:

Artigo 43

1. Os trabalhadores migrantes devem gozar de igualdade de tratamento ao
que é concedido aos nacionais do Estado de emprego em matéria de:

d) Acesso a habitacdo, incluindo os programas de habitacdo social, e
protecdo contra a exploracdo em matéria de arrendamento.

O direito a habitacdo, previsto na Convencdo Internacional sobre a Protecdo dos
Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das Suas Familias é
importante, pois protege os migrantes contra a exploracdo do mercado de aluguéis,
assegurando que estejam mais protegidos de condicbes de locagdo abusivas ou
extorsivas. Também prevé que sejam beneficiados pelos programas sociais,
especialmente os relacionados a habitacdo. Essas medidas auxiliam a promocao da
dignidade e bem-estar aso migrantes, os auxiliando na integracdo da nova

comunidade acolhedora.

1.2.11 Comentario Geral n. 4. O direito a uma moradia adequada - Comité de

Direitos Econdbmicos, Sociais e Culturais - 1991
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Com a realizagdo do PIDESC e a instituicdo do Comité de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, em seu sexto periodo de reunifes (1991), temos em destaque o
Comentério Geral n. 4, que tratou sobre o direito a uma moradia adequada constante

do Paragrafo 1 do Artigo 11 do PIDESC, que se encontra na pagina 114, no Anexo

Ill dos Reportes da Sexta Sessdo do Comité, na Suplementacdo n° 3 (E/1992/23,

E/C.12/1991/4).

O comité inicia o Comentario Geral destacando que o direito humano a moradia
adequada é um direito que deriva do direito a um padrao de vida adequado. Desde
1979 o comité tem levantado informacgdes sobre a moradia e informando as demais
Comissfes das Nacdes Unidas sobre os estudos. Eles consideram o Art. 11 (1) do
PIDESC como o mais abrangente, importante e pertinente a tratar sobre o tema
(Brasil 1992).

A comunidade Internacional vem reafirmando constantemente a importancia do
direito & moradia adequada. Todavia, 0 mundo ainda vive uma enorme discrepancia,
tendo mais de 100 milhdes de desabrigados e mais de 1 bilhdo de pessoas em
alojamentos inadequados, como anteriormente ja referido, em que pese 0s paises
tenham assumido o enfrentamento de dificuldades em implementar a moradia
adequada. O Comité, por sua vez, tem enfrentado dificuldades com os dados
recebidos, pois séo insuficientes para uma adequada compreensdo. Faz-se

necessario um esclarecimento para uma melhor visualiza¢do e solu¢do do problema.

O direito a moradia abrange todos sem qualquer discriminagdo, ndo devendo ser
interpretado de forma restritiva (abrigo/shelter fornecido a populacdo ndo pode ser
um mero telhado), pois a moradia esta ligada aos direitos humanos e principios
fundamentais do PIDESC. A previsdo do artigo em comento deve ser entendida
sempre como moradia adequada, e ndo simplesmente como moradia. Como

prescreve o Comentario Geral n. 4, item 7:

Adequate shelter means [...] adequate privacy, adequate space, adequate
security, adequate lighting and ventilation, adequate basic infrastructure and
adequate location with regard to work and basic facilities - all at a reasonable
cost. (Organizacé@o das Nagbes Unidas, 1992)
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N&o existe uma tradugédo formal no site do governo federal, mas Secretaria de
Direitos Humanos Da Presidéncia Da Republica, ao fazer um estudo sobre Direito a

Moradia Adequada, traduziu assim:

Habitacdo adequada significa privacidade adequada, espac¢o adequado,
seguranca, iluminacdo e ventilagdo adequadas, infraestrutura basica
adequada e localizacdo adequada em relacdo ao trabalho e facilidades
basicas, tudo a um custo razoavel. (Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia Da Republica, 2013)

E o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH,

2009) traduziu assim:

[...] uma habitacdo adequada compreende [...] intimidade suficiente, espaco
adequado, seguranca adequada, iluminacdo e ventilacdo suficientes, infra-
estruturas bésicas adequadas e localizacdo adequada relativamente ao
local de trabalho e aos servigos essenciais — tudo isto a um custo razoavel

para os beneficiarios.

A observacdo inicial dessas citagcbes é a utilizacdo da palavra “shelter”, que foi
traduzida como “habitacdo” em ambas as traducdes. E, em seguida, em todos os
trés documentos consultados, o comentario geral n. 4 faz um esclarecimento do que
seria cada um desses itens, que pontuaremos mais abaixo. De imediato, gostaria de
destacar que no proprio comentario € afirmado que este conceito de moradia
adequada estava sendo copiado conforme afirmacdo da Comissdo sobre
Assentamentos Humanos e a Estratégia Global para Habitacdo para o ano 2000. Ao
buscar as informacdes sobre a Comissdo sobre Assentamentos Humanos e a
Estratégia Global para Habitacdo para o ano 2000, chegamos na The Global
Strategy for Shelter to the Year 2000 (Organizacdo das Nacdes Unidas, 2000), que
foi adotada pela Assembleia Geral das NacGes Unidas em 1988 com a resolucéo
43/181. Esta estratégia foi projetada para promover politicas de habitacdo que

garantissem moradia adequada para todos até o ano 2000.

5. O conceito de "abrigo adequado" é o mesmo adoptado pela Comisséo no
programa para o Ano Internacional do Abrigo para os Sem-Abrigo. Abrigo
adequado significa mais do que um teto sobre a cabeca: significa
privacidade adequada, espa¢o adequado, seguranca adequada, iluminacao
e ventilagdo adequadas, infraestrutura basica adequada e localizacdo
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adequada no que diz respeito ao trabalho e as instalagfes bésicas - tudo a
um custo razoavel. (tradugdo nossa)*°

Do primeiro conceito do comentéario ao conceito da Comissao sobre Assentamentos
Humanos e a Estratégia Global para Habitacdo para o ano 2000, tivemos pequenas
alteracdes. Assim, vamos ver o que diz “the Commission in the programme for the
International Year of Shelter for the Homeless” (Organizagdo das Nac¢des Unidas,

1981), sendo que essa comissao em sua resolucao diz:

Reconhecendo a grave e geralmente piora situacdo dos sem-teto nos
paises em desenvolvimento, enfatizando que a construcdo, melhoria e
manutengdo de abrigos, infraestrutura fisica relacionada e instala¢Ges
sociais podem contribuir significativamente para o desenvolvimento
nacional. (traducdo nossa)'*

E, logo no inicio do documento, é feita a referéncia direta a resolu¢do 35/76 de 5 de
dezembro de 1980, que enfatizou a necessidade de melhorar as condi¢cdes de vida
nos assentamentos humanos informais e nas favelas, com enfoque especial em

paises em desenvolvimento. Especificamente sobre o direto a moradia temos a:

Reafirmando que abrigo e servicos adequados sdo um direito humano
basico. Tal como proclamado na Declaragdo de Vancouver sobre
Assentamentos Humanos, 1976,139 e que, ao lutar para defender este
direito, deve ser dada prioridade as necessidades dos pobres, dos sem-
abrigo e dos grupos mais vulneraveis da sociedade. (139: Ver Relatério de
Habitat: Conferéncia das Nag¢Bes Unidas sobre Sertlement Humano. 1',
Vancouver. 3/ Mav-11 de junho de 1976 (publicacdo das Nag¢fes Unidas.
Vendas No. F.76.1V.7 e retificacdo), cap. I. ) (Organizacdo das Nacdes
Unidas, 1980) (traduc&o nossa, Organizacédo das Nag6es Unidas, 1980)*?

E, durante o texto:

10 No original: 5. The concept of "adequate shelter" is the same as adopted by the Commission in the
programme for the International Year of Shelter for the Homeless. Adequate shelter means more than
a roof over one's head: It means adequate privacy, adequate space, adequate security, adequate
lighting and ventilation, adequate basic infrastructure and adequate location with regard to work and
basic facilities - all at a reasonable cost. (Organizacdo das Nag¢des Unidas, 2000)

11 No original: Recognizing the grave and generally worsening situation of the homeless in the
developing countries, emphasizing that the building, improvement and maintenance of shelter, related
physical infrastructure and social facilities can contribute significantly to national development.

12 No original: Reaffirming that adequate shelter and services are a basic human right. As proclaimed
in the Vancouver Declaration on Human Settlements, 1976,*% and that, in striving to uphold this right,
priority must be given to the needs of the poor, the homeless and the most vulnerable groups of
society. (139: See Report of Habitat: United Nations Conference on Human Sertlement. 1', Vancouver.
3/ Mav-11 June 1976 (United Nations publication. Sales No. F.76.IV.7 and corrigendum), chap. I.)
(Organizacéo das Nagbes Unidas, 1980)
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Reconhecendo também que a provisdo de habitacdo, infraestruturas e
servicos pode constituir um importante instrumento e impulso para combater
a pobreza, melhorar as condigcdes ambientais e a qualidade de vida,
aumentar a produtividade, gerar emprego e rendimento e estender os frutos
do progresso econdémico aos pobres e aos carente. (traducdo nossa,
Organizacgdo das Nacdes Unidas, 1980)*3
Assim, podemos ver que ocorreu uma alteracdo do texto, mas o0 mais importante
para este ponto desta pesquisa, é a nota de rodapé 139 (139/ See Report of Habitat:
United Nations Conference on Human Settlements”, Vancouver. 31 May-11 June
1976 (United Nations publication. Sales No E.76.IV.7 and corrigendum), chap.l.), que
direciona a olhar ao Relatorio da Conferencia Habitat: Conferéncia das Nacodes
Unidas sobre Assentamentos Humanos, conhecida como Habitat I, Vancouver, 31 de
maio a 11 de junho de 1976 (Publicacdo das Nacdes Unidas, Numero de Vendas
F.76.1V.7 e corrigendum), capitulo I. Com conceito que nos foi apresentado, teve por
base a agenda Habitat I. Desta forma, ao se analisar novamente a Declaracdo de
Vancouver, em especial seu capitulo 1, agora com a intencdo especifica de
identificar o conceito de “adequate shelter’. O primeiro capitulo € denominado de
Declaracdo de principios, tendo ap6s o preAmbulo a divisdo em trés partes, sendo:

Oportunidade e solucdes; Principios Gerais; e Guia de Acdes.

Em uma andlise rapida, é possivel encontrar a equiparacdo do direito a habitacao

adequada a um direito humano basico (Organizacdo das Nac¢fes Unidas, 1976):

Tradug@o livre: 8. Abrigo e servicos adequados sdo um direito humano
basico que imp8e aos governos a obrigacdo de garantir a sua obtencéo por
todas as pessoas, comecando com a assisténcia directa aos menos
favorecidos através de programas orientados de autoajuda e accgéo
comunitaria. Os governos devem esforcar-se por remover todos os
impedimentos que impegam a realizacdo destes objectivos. De especial
importancia é a eliminacdo da segregacao social e racial, entre outras
coisas, através da criagcdo de comunidades mais equilibradas, que
combinem diferentes grupos sociais, ocupacodes, habitacdes e comodidades.
(traducdo nossa)'

13 No original: Recognizing also that the provision of housing, infrastructure and services can
constitute a major instrument and thrust for combating poverty, improving the environmental conditions
and quality of life, increasing productivity, generating employment and income and extending the fruits
of economic progress to the poor and the needy.

14 No original: 8. Adequate shelter and services are a basic human right which places an obligation on
Governments to ensure their attainment by all people, beginning with direct assistance to the least
advantaged through guided programmes of self-help and community action. Governments shouid
endeavour to remove all impediments hindering attainments of these gols. Of special importance is the
elimination of social and racial segregation, inter alis, through the creation of better-balanced
communities, which blend different social groups, occupation, housing and amenities.
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Mas, na intencao de melhor identificar a origem do Conceito de Habitagdo adequada,
constante no Comentario 4 e o que acabou por ser sua base, a Agenda Habitat,

elaboramos o seguinte quadro:

Tabela 1 - Quadro comparativo do que consta no Desc n° 4, com o previsto inicialmente na

Declaracdo de Vancouver/Habitat I:

COMENTARIO GERAL N.° 4: ARTIGO 11. O,
NUMERO 1 (RELATIVO AO DIREITO
A ALOJAMENTO ADEQUADO)

HABITAT |

Seguranca legal da ocupacgdo. A ocupacéo

assume diversas formas: arrendamento,

locacdo  (setor publico ou privado),
copropriedade, propriedade, alojamento em
situagdo de urgéncia e ocupacdo precdéria,
incluindo habitacbes ou terras.
Independentemente do tipo de ocupacao, todas
as pessoas devem ter um certo grau de
seguranca, que garanta a protecao legal contra
a expulsdo, a agressado e outras ameacgas. Os
Estados Partes devem, consequentemente,
adoptar medidas imediatas com a finalidade de
conferir seguranca legal da ocupacdo as
pessoas e agregados familiares que ainda n&o
beneficiam desta prote¢do, apds consulta
genuina, efetuada junto das pessoas e grupos

afetados.

Principio geral 10 - A terra € um dos elementos

fundamentais nos assentamentos humanos.
Todo Estado tem o direito de tomar as medidas
necessarias para manter sob controle publico o
uso, posse, disposicéo e reserva de terras. Cada
Estado tem o direito de planear e regular o uso
da terra, que € um dos seus recursos mais
importantes, de tal forma que o crescimento dos
centros populacionais, tanto urbanos como rurais,
se baseie num plano abrangente de uso da terra.
Tais medidas devem assegurar a consecucao
dos objetivos basicos de reforma social e
econdémica para cada pais, em conformidade
com o seu sistema e legislacdo nacional e de
propriedade da terra.

Principio geral 02 - Na prossecucdo deste
dada

necessidades das pessoas mais desfavorecidas.

objetivo, deve ser prioridade as

b) Disponibilidade de servigos, materiais,
equipamentos e infraestruturas. Um alojamento
adequado deve dispor de estruturas essenciais
a saude, a seguranca, ao conforto e a nutricao.
Todos os titulares do direito a um alojamento
adequado devem ter acesso permanente aos
recursos hnaturais e comuns, agua potavel,
energia cozinhar,

para aguecimento e

Diretriz para agdo 3 - Uma politica de

assentamentos humanos deve procurar a
integracdo ou coordenagcdo harmoniosa de uma
ampla variedade de componentes, incluindo, por
exemplo, crescimento e distribuicdo populacional,
emprego, abrigo, uso da terra, infraestruturas e

servicos. Os governos devem criar mecanismos e
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iluminacéo, instalagdes sanitarias e de limpeza,
meios de conservacdo de alimentos, sistemas
de recolha e tratamento de lixo, esgotos e

servigos de emergéncia.

instituicbes para desenvolver e implementar tal
politica.
Diretriz para agdo 3 -

Ao planear novos

assentamentos humanos ou reestruturar 0s

existentes, dever4d ser dada uma elevada
prioridade a promocdo de condicbes Optimas e
criativas de coexisténcia humana. Isto implica a
criacdo de um espaco urbano bem estruturado a
escala humana, a estreita interligacdo das
diferentes fun¢des urbanas, o alivio do homem
urbano de tensdes psicolégicas intoleraveis
devido a sobrelotacdo e ao caos, a criagdo de
oportunidades de encontros humanos e a
eliminacdo de conceitos urbanos que levam ao

isolamento humano.

c) Acessibilidade. Os custos financeiros do
alojamento, suportados pelas pessoas ou
agregados familiares, devem situar-se a um
nivel que nao ameace, nem comprometa, a
satisfacdo de outras necessidades basicas. Os
Estados Partes devem providenciar para que
0s custos afetados ao alojamento ndo sejam
incompativeis com os niveis de rendimento. Os
Estados Partes devem instituir um sistema de
subsidios ao alojamento destinados a aqueles
necessidades neste dominio. Segundo o
principio da acessibilidade, os arrendatarios
devem ser protegidos, através de medidas
adequadas, contra rendas excessivas ou
aumentos de rendas abusivos. Nas sociedades
onde o0s materiais naturais constituem a
principal fonte dos materiais de construgdo, os
Estados Partes devem tomar as medidas
necessarias para assegurar a disponibilidade
de tais materiais. Que ndo dispdem de meios
econémicos suficientes para um alojamento
adequado, bem como prever modalidades e
niveis de financiamento do alojamento que

reflitam, com rigor, as necessidades neste

Diretriz para acdo 14 - Os assentamentos
humanos séo caracterizados por disparidades
significativas nos padrdes de vida e nas
oportunidades. O desenvolvimento harmonioso
dos assentamentos humanos exige a reducéo
das disparidades entre as areas rurais e urbanas,
entre as regides e dentro das proprias regides.
Os governos devem adoptar politicas que visem
diminuir as diferencas entre padrdes de vida e
oportunidades em areas urbanas e ndo urbanas.
devem ser

Tais politicas a nivel nacional

complementadas por politicas destinadas a
reduzir as disparidades entre os paises no ambito

da Nova Ordem Econbémica Internacional.

Diretriz para agdo 06 - As politicas e programas
de assentamentos humanos devem definir e lutar
por padrfes minimos progressivos para uma
qualidade de vida aceitavel. Estas normas
variardo dentro e entre paises, bem como ao
longo de periodos de tempo e, portanto, devem
estar sujeitas a alteracdes de acordo com as
condi¢des e possibilidades. Alguns padrées séo

definidos de forma mais adequada em termos
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da

acessibilidade, os arrendatarios devem ser

dominio. Segundo o} principio
protegidos, através de medidas adequadas,
contra rendas excessivas ou aumentos de
rendas abusivos. Nas sociedades onde os
materiais naturais constituem a principal fonte
dos materiais de construcdo, os Estados Partes
devem tomar as medidas necessérias para

assegurar a disponibilidade de tais materiais.

gquantitativos, proporcionando assim metas
definidas com preciséo a nivel local e nacional.
Outros devem ser qualitativos, estando a sua
realizacdo sujeita a necessidade sentida. Ao
mesmo tempo, a justica social e uma partilha
equitativa dos

recursos exigem (0]

desencorajamento do consumo excessivo.

d) Habitabilidade. Um alojamento adequado
deve ser habitavel, em termos de propiciar aos
seus ocupantes o espaco adequado e proteger
do frio, da humidade, do calor, da chuva, do
vento e outros perigos para a saude, dos riscos
devidos a problemas estruturais e de vectores
de doenca. A seguranca fisica dos ocupantes
deve ser igualmente garantida. O Comité
encoraja os Estados Partes a aplicarem os
principios sanitarios no dominio da habitacéo,
de

Saude (OMS), que considera o alojamento

elaborados pela Organizacdo Mundial

como o fator ambiental mais frequentemente
associado a doenga, tal como o revelam as
analises epidemiolégicas. Alojamento e
condicdes de vida inadequadas e deficientes
estdo invariavelmente ligadas ao aumento das

taxas de mortalidade e mobilidade.

Principio geral 1 - A melhoria da qualidade de
vida dos seres humanos € o primeiro e mais
de de

assentamentos humanos. Estas politicas devem

importante  objetivo toda politica
facilitar a melhoria rapida e continua da qualidade
de vida de todas as pessoas, comecando pela
de

emprego,

satisfacdo das necessidades basicas
alimentacdo, abrigo, agua potavel,
saude, educacdo, formacdo, seguranca social,
sem qualquer discriminagdo quanto a racga, cor,
sexo, lingua, religido, ideologia, origem nacional
ou social ou outra causa, num quadro de

liberdade, dignidade e justica social.

e) Facilidade de acesso. Um alojamento
adequado deve ser acessivel as pessoas que a
ele tém direito. Os grupos desfavorecidos
devem ter pleno acesso, permanentemente,
aos recursos adequados, em matéria de
alojamento. Assim, pessoas idosas, criancas,
portadores de deficiéncias, doentes terminais,
cronicos, doentes

soropositivos, doentes

mentais, vitimas de catéstrofes naturais,
pessoas que vivem em zonas sujeitas a
catastrofes naturais e outros grupos devem
beneficiar de uma certa prioridade no que se

refere ao alojamento. A legislacdo e a politica

Principio goral 2 - In striving to achieve this
objective, priority must be given to the needs of

the most disadvantaged people.
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de habitacdo devem atender as necessidades
especiais destes grupos. Em muitos Estados
Partes, 0 acesso a propriedade fundiaria, por
parte dos sectores da sociedade desprovidos
de terra ou empobrecidos, deve constituir um
dos principais objetivos da politica de
habitagdo. E preciso definir as obrigagdes dos
Governos neste dominio, tendo em vista a
realizagdo do direito de todos a um lugar
seguro, onde possam viver em paz e com

dignidade, incluindo o acesso a terra.

f) Localizacdo. Um alojamento adequado deve
situar-se num local onde existam possibilidades
de emprego, servigos de saude,
estabelecimentos  escolares, centros de
cuidados infantis e outras estruturas sociais. E
0 caso das grandes cidades e das zonas rurais,
onde o custo (em tempo e dinheiro) das
deslocagcdes por motivo de trabalho é
susceptivel de pesar demasiado nos
orcamentos dos agregados pobres. As
habitacbes ndo devem ser construidas em
lugares poluidos, nem na proximidade imediata
de fontes de poluicdo que ameacem o direito &

saude dos seus ocupantes.

Principio geral 1 - A melhoria da qualidade de
vida dos seres humanos € o primeiro e mais
importante objetivo de toda politica de
assentamentos humanos. Estas politicas devem
facilitar a melhoria rapida e continua da qualidade
de vida de todas as pessoas, comecando pela
satisfacdo das necessidades béasicas de
alimentagéo, abrigo, agua potavel, emprego,
salide, educacéo, formacéo, seguranca social,
sem qualquer discriminacao quanto a raga. cor,
sexo, lingua, religido, ideologia, origem nacional
ou social ou outra causa, num quadro de

liberdade, dignidade e justica social.

Diretriz para acdo 5 - As caracteristicas
demograficas, naturais e econémicas de muitos
paises exigem politicas de crescimento e
distribuicAo da populagdo, posse da terra e
localizacéo de atividades produtivas para garantir
processos ordenados de urbanizac&o e organizar

a ocupacéo racional do espaco rural.

0) Respeito pelo meio cultural. A arquitetura, os
materiais de construgéo utilizados e as politicas
subjacentes devem permitir exprimir, de forma
adequada, a identidade e diversidade culturais.
Na constru¢do ou modernizacdo da habitacéo,
€ preciso garantir que as dimensdes culturais
da habitacdo ndo sejam sacrificadas e que, se

for necessario, equipamentos técnicos

Diretriz para acdo 7. Deve-se também chamar a
atencdo para os efeitos prejudiciais da
transposicao de normas e critérios que s6 podem
ser adoptados pelas minorias e que podem
aumentar as desigualdades, a utilizagdo indevida
de recursos e a deterioragdo social, cultural e
ecoldgica dos paises em desenvolvimento.

Diretriz para agéo 17 A human settlement is more




76

modernos sejam disponibilizados. than a grouping of people, shelter and
workplaces. Diversity in the characteristics of
human settlements reflecting cultural and
aesthetic values must be respected and
encouraged and areas of historical, religious or
archaeological importance and nature areas of
special interest preserved for posterity. Places of
worship, especially in areas of expanding human
settlements, should be provided and recognized
in order to satisfy the spiritual and religious needs
of different groups in accordance with freedom of
religious expression.

Diretriz para acdo 18. Os governos e a
comunidade internacional deverdo facilitar a
transferéncia de tecnologia e experiéncia
relevantes e deverdo encorajar e apoiar a criagao
de tecnologia enddégena mais adequada as
caracteristicas e padrBes socioculturais da
populacdo, através de acordos bilaterais ou
multilaterais, tendo em conta a soberania e
interesse dos Estados participantes. O
conhecimento e a experiéncia acumulados em
matéria de assentamentos humanos deveriam
estar disponiveis para todos os paises. As
instituicbes de investigagcdo e académicas
deveriam contribuir mais plenamente para este
esforco, dando maior atencéo aos problemas dos

assentamentos humanos.

Fonte: o Autor com Base no Comentario Geral n.° 4: ARTIGO 11. (Relativo ao Direito a Alojamento

Adequado) e na Declaracdo de Vancouver/HABITAT 1.

O Comentario é de suma importancia, mas ao ser puxado o fio da origem e seu
conceito, o ponto inicial foi a Declaracdo de Vancouver, também conhecida como
Agenda Habitat 1. Mas essa informacdo ndo constou clara em nenhum dos
documentos que pesquisei. Por isso, foi necessério todo o passo a passo para uma
correta fundamentacédo do conceito de habitacdo adequada, que so foi possivel com
a realizacdo da transcricdo e posterior andlise da Agenda Habitat I. Com ela,
também foi possivel uma melhor separacéo e identificacdo, em comparacdo com o

prescrito no Comentario Desk. Pode-se constatar que o direito a habitacdo adequada
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estava ja delineado desde a Agenda Habitat I. Mas, em que pese o alinhamento de
diversas ideias, ndo é possivel dizer que o comentario sintetizou da melhor forma

possivel as previsdes da Declaracédo de Vancouver.

1.2.12 Conferéncia das Nacgbes Unidas sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento - Agenda 21

A Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento —
CNUMAD (1992), também denominada de Rio 92, foi organizada pelas Nacoes
Unidas de 03 a 14 de junho de 1992 no Rio de Janeiro. Seu objetivo era debater
temas ambientais de interesse de todos os paises do mundo. Com a aprovacao de
156 paises, o principal documento produzido pela Rio 92 foi a Agenda 21, contendo
principios, programas, propostas de acdo e estratégias. Os paises signatarios se
comprometeram a realizar politicas locais para a implementacdo da Agenda 21. O
consenso era de que s6 seria possivel evoluir se houvesse a participacao das

comunidades locais.

Assim, em ambito geral, a Agenda 21 tratava de temas de suma importancia. Para
0s propasitos dessa tese, destaque para o Capitulo 7 (Promoting sustainable human
settlement development). A ideia central passava primeiramente por uma espécie de
autocritica, em que sédo destacados os déficits de moradia e as necessidades
ambientais. Em seguida, sublinhava-se: “Expenditure by international support and
finance organizations is equally low. For example, only 1 per cent of the United
Nations system's total grant-financed expenditures in 1988 went to human
settlements”. A Agenda 21 também apresentava a informagédo, com base em dados
de 1988, de que 1 ddlar investido em assentamentos carrega mais 122 dolares em
investimentos. Corresponde, assim, a maior taxa de retorno e apoio financeiro do

Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento — PNUD.

Dessa maneira, 0s assentamentos humanos tém como objetivo central a melhora na
gualidade de vida ambiental, social, econbmica e de trabalho, de todos os seres
humanos, no ambito urbano ou rural. A ideia central dos assentamentos humanos,

portanto, nas cooperacdes técnicas, parcerias publico-privadas e participacdo da
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populacdo, em especial grupos especificos de interesses (mulheres, indios,
aposentados, idosos etc.) é a de que as informacdes desses grupos, especialmente,

devem ser sempre monitoradas pelas autoridades competentes

A Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento —
CNUMAD (1992) no objetivo 7.4:

7.4. O objectivo global dos assentamentos humanos é melhorar a qualidade
social, econdmica e ambiental dos assentamentos humanos e os ambientes
de vida e de trabalho de todas as pessoas, em particular dos pobres
urbanos e rurais. Essa melhoria deve basear-se em actividades de
cooperacdo técnica, parcerias entre 0s sectores publico, privado e
comunitario e na participacdo no processo de tomada de decisdes de
grupos comunitarios e grupos de interesses especiais, como mulheres,
povos indigenas, idosos e deficientes. Estas abordagens devem constituir
os principios fundamentais das estratégias nacionais de colonizacdo. Ao
desenvolver estas estratégias, os paises terdo de definir prioridades entre
as oito areas programaticas deste capitulo, de acordo com os seus planos e
objectivos nacionais, tendo plenamente em conta as suas capacidades
sociais e culturais. Além disso, os paises devem tomar medidas adequadas
para monitorizar o impacto das suas estratégias nos grupos marginalizados
e privados de direitos, com especial referéncia as necessidades das
mulheres.®® (traducdo nossa, CNUMAD, 1992)

A multidimensionalidade da moradia também é vista na Agenda 21. No diapasao do
gque fora antes discutido, ela direciona o futuro dos assentamentos humanos
sustentaveis com as ideias programaticas de que devem ser fornecidos abrigos
adequados para todos, com boa gestao, planejamento sustentavel do uso do solo,
com infraestruturas ambientais integradas (agua, esgoto, saneamento, drenagem e
gestdo de residuos sélidos), promocao de energia sustentavel e transportes, gestao
adequada de &reas que sejam propensas a desastres, promocao de atividades
sustentaveis nas industrias de construcdo, promocao do desenvolvimento e de

capacitacdo para o desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos.

15 No original: 7.4. The overall human settlement objective is to improve the social, economic and
environmental quality of human settlements and the living and working environments of all people, in
particular the urban and rural poor. Such improvement should be based on technical cooperation
activities, partnerships among the public, private and community sectors and participation in the
decision-making process by community groups and special interest groups such as women,
indigenous people, the elderly and the disabled. These approaches should form the core principles of
national settlement strategies. In developing these strategies, countries will need to set priorities
among the eight programme areas in this chapter in accordance with their national plans and
objectives, taking fully into account their social and cultural capabilities. Furthermore, countries should
make appropriate provision to monitor the impact of their strategies on marginalized and
disenfranchised groups, with particular reference to the needs of women.
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A Agenda 21 tinha ja o respaldo da DUDH e do PIDESC, e também destacou que
um abrigo seguro e saudavel é algo essencial para uma boa saude fisica,
psicolédgica e social, gerando bem-estar econdmico e devendo ser parte fundamental
das ac¢bes nacionais dos governos e entidades internacionais. Os Estados nao
devem apenas endossar a Agenda 21; devem apoiar politica e financeiramente suas
iniciativas, visando atingir a finalidade de facilitar o alcance do abrigo adequado, em
harmonia com o meio ambiente. Suas prescricdes, entretanto, ndo desprezam o
fornecimento de abrigo adequado para as populacdes em crescimento acelerado. Ja
guando se trata da melhora da gestdo urbana, suas predicbes levam em

consideracao todos os niveis (nacional, estadual, municipal).

Uma das ideias é o desenvolvimento de cidades intermediarias como forma de
desafogar o crescimento desordenado das cidades grandes. A Agenda 21 ainda
continha ideias de melhora no padrao de povoamento de urbano e rural, e o
desenvolvimento de atividades rurais de pequena escala para a geracdo de

rendimento, especialmente através da producéo local.

Entre suas premissas, destaque para o desenvolvimento sustentavel como um
caminho a ser trilhado, assim como o incentivo de participagcdo popular na
implementacdo de politicas publicas. Nessa toada, considerando o déficit de
interesse e preparo na capacitagdo popular dos paises signatérios, incentiva a
formacdo de grupos comunitarios ndo governamentais, para que cada vez mais

individuos assumam a responsabilidade pela gestdo e melhoria dos seus ambientes.

Assim, por diversos momentos, a Agenda 21 fala em auxilio e ajuda, especialmente
na capacitacdo da populacéo e também dos paises. Um dos topicos-chave € o item
sobre a promoc¢ao do planeamento e gestédo sustentaveis do uso do solo. Ele indica
gue o desenvolvimento através da gestdo dos recursos, com os Estados
estabelecendo politicas publicas para um desenvolvimento saudavel, com uma
melhor utilizacdo do solo e com gestdo da expansao urbana; maior eficiéncia,
acesso ao mercado fundiario e a racionalizagdo dos procedimentos de transacgéo
imobiliaria; incentivos fiscais e controle do uso da terra visando utilizacdo mais

racional; fomentar parcerias entre entes privados, publicos e comunitarios; garantia e
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seguranca da posse a todos, especialmente as mulheres, indigenas, comunidades
locais e necessitados; mais acesso a terra para a populacao pobre; implementacao
de praticas melhoradas de gestdo das terras, com requisitos para melhor explorar o
potencial daqueles iméveis; informar aos formuladores de politicas publicas as
consequéncias de loteamentos nao planejados e as grandes consequéncias as

populacdes vulneraveis.

A Agenda 21 da, como se vé&, um especial destaque as questdes de meio ambiente.
Verifica, a seu turno, a reducé@o de problemas com saude em paises desenvolvidos;
ja nos paises em desenvolvimento, o fornecimento inadequado de agua,
saneamento dentre outros, sdo responsaveis por problemas de saude generalizados,
gue causam mortes evitaveis. Essa abordagem integrada de infraestrutura visa
“improve the quality of life, increase productivity, improve health and reduce the

burden of investments in curative medicine and poverty alleviation”.

Por fim, a ideia central da Agenda 21 previa soluc¢des infraestruturais adequadas em
todos os assentamentos até 2025. Nesse esforco, diversos pontos importantes foram
aprofundados, como transportes, energias sustentaveis, protecdo contra catastrofes,
reconstrucdo pés-desastres e o fomento da cultura da seguranga” que trazem um

direcionamento para servir de auxilio aos paises em desenvolvimento.

1.2.13 Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos em Viena na Austria -

Declaragcéo e Programa de Acao de Viena

A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos que ocorreu em Viena (Organizacao
das Nacbes Unidas, 1993), na Austria, entre os dias 14 e 25 de junho de 1993,
proferiu a Declaragdo e Programa de Acdo de Viena. Em relacdo ao direito a

moradia, a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos foi timida:

31. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos apela aos Estados para
gque se abstenham de tomar qualquer medida unilateral, que ndo esteja em
conformidade com o Direito Internacional e com a Carta das Nac¢6es Unidas
e que crie obstaculos as relagbes comerciais entre Estados e obste a plena
realizacdo dos Direitos Humanos consagrados na Declaracéo Universal dos
Direitos do Homem e nos instrumentos internacionais de Direitos Humanos,
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em especial do direito de todos a um nivel de vida adequado a sua salde e
bem-estar, incluindo a alimentagéo e os cuidados médicos, a habitac@o e os
necessarios servicos sociais. A Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos afirma que a alimentacdo ndo devera ser utilizada como um
instrumento de presséo politica.
A relevancia do ponto em destaque é o fato de a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos estar, a época da Conferéncia de Viena, préxima de completar 50 anos. O
tom do documento firmado na Austria em 1993 era voltado a reforcar aos Estados o
compromisso firmado com a DUDH e com demais Tratados Internacionais. Em
linhas gerais, também carregava a preocupacdo com a sobreposicdo de um
determinado pais sobre os interesses de outras nacgdes, fazendo perceber um globo

ja dividido e pouco afeito as questbes humanitarias.

1.2.14 Conferéncia das Nac¢Oes Unidas sobre Assentamentos Humanos -
(Habitat II) — Istambul

A Il Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos reuniu 0s
paises integrantes da ONU (Organizacédo das Nacfes Unidas, 1996), entre 03 e 14
de junho de 1996, visando reafirmar as metas universais para assegurar a moradia
adequada para todas as pessoas, e “tornar os assentamentos humanos mais
seguros, saudaveis, habitaveis, equitativos, sustentaveis e produtivos”. A Habitat Il —
como foi chamada — avancou com o tema da moradia adequada, e foi além. Passou
também a frisar que somente seria possivel melhorar as condi¢des de vida se fosse

através de desenvolvimento sustentavel.

Comparada a primeira, foi um evento muito maior. Reuniu representantes dos
setores publico, privado, sociedade civil e estudiosos sobre o tema. Com o fim da
Conferéncia, foi elaborado um documento denominado “Declaracao de Istambul”,
corresponde ao Anexo |, da Resolucdo | do Capitulo | (Resolugbes Adotadas na
Conferéncia). Nao chega a ser um plano de acdo. Mas contém muitas metas

tracadas.

Partindo da ideia da Habitat I, reafirmou seus propdsitos, especialmente no seu

ponto central, que eram os seres humanos. Mas, em consonancia com a Rio 92,
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passou a destacar a questdo do desenvolvimento sustentavel. Reafirmada essa
premissa, dando especial énfase ao desenvolvimento sustentavel dos
Assentamentos Urbanos, sublinhou o protagonismo das parcerias para o atingimento

desse objetivo.

Assim, firmando o compromisso pelas “mais de um bilhdo de pessoas vivendo em
pobreza absoluta”, como bem destacado no item 7 da Declaragdo de Istambul, os
debates tiveram dois grandes direcionadores. O primeiro, “Moradia Adequada para
Todos”, e o outro, “Desenvolvimento de Assentamentos Humanos Sustentaveis em
um Mundo em Processo de Urbanizagdo” (item 1 — Declaracdo de Istambul). O
documento também frisou que, mesmo considerados os problemas mundiais, a
guestdo atinge cada regido de forma bem especifica, entendendo que séao

necessarias, por isso, solu¢des igualmente singulares.

Ciente dos custos da promocao das ideias da Agenda Habitat, a prépria Habitat Il
demandou os signatarios para “mobilizar os recursos financeiros nacional e
internacionalmente, incluindo recursos novos e adicionais de todas as fontes —
multilaterais e bilaterais, publicas e privadas” (item 13 — declaracao de Istambul). O
intuito era facilitar a capacitacdo, bem como a transferéncia de tecnologias e 0s

conhecimentos necessarios.

A Declaracdo de Istambul encerrou marcada pela tentativa de solidificar uma nova
era, caracterizada pela cultura da solidariedade referente aos assentamentos
urbanos. O Anexo I, da Resolucéo | do Capitulo | (Organizagédo das Nagbes Unidas,
1996), brindou a populacdo com a Agenda Habitat, que em seu capitulo 1 traz
diretivas muito proximas das constantes da Declaracdo de Istambul. Adjetiva alguns

pontos e, em outros, procura oferecer uma melhor fundamentacao historica.

Considerando que “cities and towns have been engines of growth and incubators of
civilization and have facilitated the evolution of knowledge, culture and tradition, as
well as of industry and commerce. ”, como destacado no Item 6 da Agenda Habitat, e
gue mais de trés bilhdes de pessoas morardo em areas urbanas, como frisado no
Item 8 da Agenda Habitat, considerou a necessidade de somar esforcos para que

sejam criadas comunidades sustentaveis e ambiente seguros (Item 9 da Agenda
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Habitat). Por isso, também deve haver esforcos em eliminar a pobreza rural,
fornecendo melhor qualidade de educacédo e emprego (Item 10 — Agenda Habitat).
Pontos importantes como as necessidades das criangcas e adolescentes,
empoderamento das mulheres e protecdo a deficientes e a idosos também figuram

no documento.

Assim, os Estados devem, além de proporcionar a moradia, também facilitar a
iniciativa independente e a criatividade, bem com valorizar as parcerias que podem
surgir (setor privado e internacional). Os mais necessitados devem ser capacitados
para a participacdo de forma justa e igualitaria em todas as atividades que sejam

relacionadas aos assentamentos humanos (Iltem 18 — Agenda Habitat):

19. Os problemas dos assentamentos humanos sdo de natureza
multidimensional. Reconhece-se que o abrigo adequado para todos e o
desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos ndo estdo
isolados do desenvolvimento social e econémico mais amplo dos paises e
que ndo podem ser separados da necessidade de quadros nacionais e
internacionais favoraveis para o0 desenvolvimento econdémico, O
desenvolvimento social e a proteccdo ambiental. , que sdo componentes
indispensaveis e que se reforcam mutuamente do desenvolvimento
sustentavel.'® (traducdo nossa, Organizacéo das NagGes Unidas, 1996),.
E possivel ver, aqui, a ideia da multidimensionalidade exposta em um tratado
internacional. As necessidades sao variadas conforme o local. Os abrigos —
considerados adequados - néo podem ficar isolados, e desenvolvimento
sustentavel, desenvolvimento econdmico, desenvolvimento social e a protecdo
ambiental devem ser metas perseguidas. Por fim, a Agenda Habitat Il finaliza
apelando a todos que realizem as a¢des nos mais diversificados niveis, conforme

suas orientagdes transformadoras da realidade (Item 21 — Agenda Habitat).

Mas, afinal, como definir um abrigo adequado?

16 No original: 19. Human settlements problems are of a multidimensional nature. It is recognized that
adequate shelter for all and sustainable human settlements development are not isolated from the
broader social and economic development of countries and that they cannot be set apart from the
need for favorable national and international frameworks for economic development, social
development and environmental protection, which are indispensable and mutually reinforcing
components of sustainable development.
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O Comentario Geral n. 47 e o Item 39 da Agenda Habitat preconizam que, para o
abrigo ser adequado, ele devera ser “healthy, safe, secure, accessible and affordable
and that includes basic services, facilities and amenities, and will enjoy freedom from
discrimination in housing and legal security of tenure”. Por isso, os Estados devem
estar comprometidos com politicas consistentes ligadas a estratégias
macroecondémicas; seguranca juridica da posse e igualdade de acesso; agua
potavel, saneamento e demais servigos; sistemas transparentes de transferéncias de
direitos fundiarios e seguranca juridica da posse; acesso amplo aos servicos
publicos e financiamento habitacional; melhorias nas tecnologias de construcao;
garantia do acesso a moradia aos deficientes; fomento a oferta de habitacdes
acessiveis; modernizar as habitagbes e o0s equipamentos publicos; acesso a
moradia sem discriminagcdo; empoderamento das familias, encorajando politicas
sociais para satisfazerem suas necessidades; servicos de saude e educacéo;
protecdo aos povos indigenas; protecdo em face de despejos ilegais e solucbes
alternativas adequadas em casos de despejos inevitaveis (Item 40 — Agenda
Habitat).

Muito dos itens listados, que estdo dentro do conceito de habitacdo adequada
proposto na Agenda Habitat II, vém dos tratados internacionais anteriores. Alguns
até sdo repetitivos, e muitos deles sao autoexplicativos, muito embora seja
necessario reafirmar o que vem sendo dito para evitar o que poderiamos chamar de

poluicdo semantica sobre o tema.

1.2.15. Comentario Geral n. 7: Despejos Forcados e Direito a Moradia

Adequada - Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais - 1997

Com a realizacdo do PIDESC (Organizagdo das Nacdes Unidas, 1997) e a
instituicdo do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em seu décimo
sexto periodo de reunibes (1997), temos em destaque o Comentario Geral n. 7, que

tratou sobre despejos forcados e o direito a moradia adequada constante do

17 Fazemos mengdo ao Comentario Geral e ndo do PIDESC em virtude da declaragdo de Boutros
Boutros-Ghali, Secretario-Geral das Nac¢des Unidas: “Habitat Il as a link in a series of international
conferences”.
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Paragrafo 1 do Artigo 11 do PIDESC, que se encontra na pagina 114, no Anexo llI

dos Reportes da Décima Sexta Sessdo do Comité, na Suplementacdo n° 3

(E/1998/22, E/C.12/1997/4).

O tema, evidentemente, € intrinsicamente ligado a moradia, (Item 1 - CG 7) e, por si,
ja integra o conceito de habitacdo adequada. Mas como seu conteddo era
desrespeitado pelos paises signatarios, o0 Comité optou por explicitar suas diretrizes
sobre a pratica de despejos forcados. Assim, apresentou o conceito “as the
permanent or temporary removal against their will of individuals, families and/or
communities from the homes and/or land which they occupy, without the provision of,

and access to, appropriate forms of legal or other protection.” (Item 3 - CG 7).

Muito por isso, os Estados do PIDESC devem rever suas politicas e legislactes,
visando garantir que ndo estardo em atrito com as normas internacionais, devendo
revogar todas que sejam contrarias aos requisitos do PIDESC (Item 9 - CG 7). Deve-
se evitar despejos de grandes grupos (Item 13 - CG 7), embora a pratica seja aceita
por falta de pagamentos de aluguéis ou por danos no bem alugado, através de
procedimento judicial adequado, diante das disposicdes, objetivos e finalidades do
PIDESC (Item 14 - CG 7). Todavia, o Item 16 - CG 7 prevé que o despejo nao pode
resultar em pessoas sem abrigo ou vulneraveis, diferente, em boa medida, do que
ocorreu no Brasil, a época da preparacao de infraestrutura para os Jogos Olimpicos
na cidade do Rio de Janeiro, em 2016. Segundo Geraldo Silva (2015), professor de
Planejamento e Gestdo do Territério da Universidade Federal do ABC — UFABC —

em entrevista ao Instituto Humanitas da Universidade do Vale do Rio dos Sinos:

As remoc0Oes estdo sendo feitas desde 2009, de acordo com 0s primeiros
relatos dos moradores. Na maioria dos casos, tais remocdes foram e estdo
sendo feitas de maneira violenta e autoritaria, sem consideracdo alguma
pela situacdo das familias que habitam essas comunidades desde muito
tempo. [...]

De acordo com o dossié do Comité Popular da Copa e das Olimpiadas, até
2011 teriam sido removidas 1.860 familias, e outras 5.325 estavam
ameacadas de remocao. Ao todo, o Comité calculava em 7.185 o nimero de
familias a serem removidas por causa dos megaeventos, 0 que
representaria mais de 32.000 pessoas se multiplicarmos o ndmero de
familias pelo ndmero médio de integrantes do grupo familiar nas
comunidades (4,5, segundo o IBGE). Mas eu acredito que esse numero seja
ainda conservador. [...]
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As principais justificativas tém a ver com a realizagdo das obras necessarias
para equipar a cidade e levar a cabo os eventos; mas tém também a ver
com valorizacao imobiliaria e expulsdo dos pobres para as periferias (0 que,
alias, nao representa nenhuma novidade nas cidades brasileiras). O caso da
Barra da Tijuca no Rio de Janeiro é emblematico. Fronteira de especulacéo
imobiliaria de longa data e lugar privilegiado para a realizacdo dos jogos
olimpicos, esta sendo objeto de uma verdadeira operacdo de remocdo em
massa.

Todas essas situacdes geraram grandes desgastes, principalmente porque a ideia

central do Comentario Geral n. 7 colocar as remoc¢des forcas como grave violacdes

aos direitos humanos, destacando a necessidade de seguranca na posse.

Como Ultima observacdo, dou destaque a informacgdes constantes no Comentario
Geral n. 7, especificamente no item 14, e no Comentario Geral n. 16, item 3, que
trata das interferéncias nos domicilios de uma pessoa, possivel apenas nos casos

previstos em lei.

1.2.16. Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento

Sustentavel

Durante a 702 Assembleia Geral das Nacdes Unidas (Organizacdo das Nacbes
Unidas, 2015), foi aprovada a resolucdo "Transformando nosso mundo: a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, que nos brindou com a Agenda 2030.
Ela trata de um plano global ousado para que o mundo esteja melhor para todos os
povos e nacdes em 2030. Ao todo, sdo 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel — ODS — e 169 Metas Universais, que abordam diversos temas sociais,
ambientais e econdmicos, dando especial enfoque aos povos, ao planeta, a

prosperidade, a paz e as parcerias que podem ser idealizadas.

Dentre os ODS, um em especial fornece diretamente subsidios e melhorias ao
conceito de moradia adequada, que € o ODS 11 — Cidades e Comunidades
Sustentaveis. S&8o0 sete metas universais que permitem multidimensionar a
habitacdo/moradia adequada como: Habitacdo segura, adequada acessivel, a preco
justo e com acesso a servicos basicos (11.1 da Agenda 2030); acesso a sistemas de

transporte sustentavel, especialmente através da expansao dos transportes publicos
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(11.2 da Agenda 2030); urbanizacdo previamente planejada (11.3 da Agenda 2030);
gestdo participativa, integrada e sustentavel (11.3 da Agenda 2030); protecdo ao
patrimoénio cultural e natural (11.4 da Agenda 2030); protecdo especial contra
catastrofes, especialmente relacionadas a agua (11.5 da Agenda 2030); reducéo de
impactos ambientais (11.6 da Agenda 2030); e acesso universal a espagos publicos

inclusivos, acessiveis e verdes (11.7 da Agenda 2030).

Como se pode depreender, a preocupacédo central aqui nao foi igual a do CG n. 4,
eis que ndo houve uma descricdo clara das dimensdes da moradia adequada. O
foco foi mantido apenas na melhoria das condi¢gdes urbanas e no fornecimento de
uma habitacdo segura, acessivel e adequada, a preco justo. Ademais, os demais
ODS se relacionam indiretamente com a moradia adequada: ODS 1 - Erradicacao da
Pobreza, em sua Meta 1.4, quando visa garantir direitos iguais aos recursos
econbmicos, e 0 acesso a servicos basicos, propriedade e controle sobre a terra e
outras formas de propriedade, heranca, recursos naturais, tecnologias apropriadas e
servigcos financeiros; ODS 3 - Saude e Bem-Estar, em sua Meta 3.9, quando visa
reduzir substancialmente o nimero de mortes por poluicdo e contaminac¢ao do ar,
agua e solo; ODS 6 - Agua Potavel e Saneamento: Meta 6.1, quando procura
garantir o acesso a agua potavel; Meta 6.2: quando visa garantir 0 acesso a
saneamento e higiene adequados e equitativos para todos; ODS 7 - Energia
Acessivel e Limpa, com a Meta 7.1, com acesso a servicos de energia acessiveis,
confidveis e modernos; ODS 10 - Reduc¢do das Desigualdades, com a Meta 10.1,
gue preconiza aumentar a renda dos mais pobres reduzindo as desigualdades; ODS
13 - Agao Contra a Mudanca Global do Clima, na Meta 13.1, quando visa de
preparar melhor e aumentar a capacidade de adaptacéo a riscos relacionados ao
clima e desastres naturais; ODS 16 - Paz, Justica e Instituicdes Eficazes, na Meta
16.3, quando visa promover o Estado de Direito, garantindo a justica para todos; e,
ODS 17 - Parcerias e Meios de Implementacdo, com a Meta 17.18, com o

compartilhamento de informacdes pra a melhoria das condicdes.

Importante ressaltar a Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°®
828 que se enquadrou nas ODS 1, 3, 11 e 16 e tratou da questdo das remocdes
forcadas, de pessoas em situagdo de vulnerabilidade, especialmente durante a

pandemia de COVID-19, onde o Ministro do Supremo Tribunal Federal Roberto
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Barroso, deferiu parcialmente a mediada cautelar enfatizando a necessidade de um

regime de transicdo para que fossem retomadas as decisbes de desocupacoes.

Onde determinou que:
[...] as medidas administrativas que possam resultar em remoc¢des coletivas
de pessoas vulneraveis (i) sejam realizadas mediante a ciéncia prévia e
oitiva dos representantes das comunidades afetadas; (ii) sejam antecedidas
de prazo minimo razoavel para a desocupacao pela populagdo envolvida;
(i) garantam o encaminhamento das pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social para abrigos publicos (ou local com condi¢des dignas)
ou adotem outra medida eficaz para resguardar o direito a moradia,

vedando-se, em qualquer caso, a separacdo de membros de uma mesma
familia (STF, 2022).

Essa decisdo foi significativa pois buscava equilibrar a aplicacdo da lei com a
protecdo dos direito fundamentais, especialmente no contexto de crise pandémica,

reforcando a mediacgéo e o didlogo, gerando uma protecao aos mais vulneraveis.

1.2.17 Agenda Habitat 3 — Quito - 2016

Na intencdo de reafirmar o compromisso global de urbanizacdo sustentavel, foi
realizada a Terceira Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel — Habitat Il (Organizacdo das Nacdes Unidas,
2016), no dia 23 de dezembro de 2016. Durante o sexagésimo oitavo encontro
plenario da Organizacdo das Nacdes Unidas, na septuagésima primeira sessao, foi
adotada a Resolugéo 71/256 — Nova Agenda Urbana — que inicia com a Declaragéo

de Quito sobre Cidades e Aglomerados Urbanos Sustentaveis para Todos.

A Habitat | ocorreu em 1976 de forma timida e embrionaria; a Habitat Il ocorreu em
1996, tomando forma e adicionando camadas ao pensamento; agora, a Habitat Ill,
em 2016, é a consolidacdo de varias ideias, centralizando o planejamento para os

préximos 20 anos, orientados ao desenvolvimento urbano sustentavel.

A Nova Agenda Urbana, além de reafirmar o compromisso com o desenvolvimento
sustentavel, auxilia na implementacdo da Agenda 2030, tornando as cidades mais
inclusivas, seguras e sustentaveis (Item 9 — Declaracdo de Quito). A luz da

Declaracao de Quito, a cidade é para todos, que moram e usufruem, em igualdade
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de utilizagédo, de forma inclusiva, sem discriminacdo. Todos habitam de deforma
justa, segura, saudavel, acessivel, resiliente e sustentavel, fomentando a qualidade

de vida e a prosperidade (Item 11 — Declaracao de Quito).

A Nova Agenda Urbana vem para dar continuidade, portanto, as agendas anteriores,
com base nos documentos anteriores (Declaracdo Universal dos Direitos Humanos -
Resolucdo 217 A (lll), na Declaracdo do Milénio - Resolugcao 55/2 e nos resultados
da Cupula Mundial de 2005 - Resolucédo 60/1) e demais tratados internacionais de
direitos humanos, bem como a Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento -

Resolucdo 41/128, Anexo (Item 12 — Declaracao de Quito).

Numa viséo partilhada, a Nova Agenda Urbana prevé que os aglomerados urbanos e
as cidades exercam a funcdo ambiental, sejam participativos (especialmente através
do compromisso civico) e alcancem a igualdade de direitos. E apresentado

indiretamente um conceito de habitacdo condigna:

[...] sem discriminacdes, com acesso universal a 4gua potavel e saneamento
seguros e economicamente acessiveis, bem como acesso igualitario para
todos a bens publicos e servicos de qualidade em dominios como a
seguranca alimentar e nutricdo, saude, educacdo, infraestruturas,
mobilidade e transporte, energia, qualidade do ar e meios de subsisténcia
(Item 13 (a) — Declaragdo de Quito).

A ideia da participacdo da populacdo esta relacionada ao engajamento com o
compromisso civico, para que criem sentimento de pertengca aguela comunidade,
fortalecendo interacdes sociais e intergeracionais e expressoes e apresentacoes
culturais. Entende-se que uma participacdo politica adequada, proporcionando
coesdo social, com inclusdo e seguranca em sociedades pacificas e plurais, €
necessaria (Item 13-b — Declaracdo de Quito). Constam ainda as ideias de economia
sustentavel (Item 13-d — Declaracdo de Quito); mobilidade sustentavel (Item 13-f
Declaracdo de Quito); reducéo e gestdo de catastrofes (Item 13-g — Declaracdo de

Quito); e protecao e restauracao de ecossistemas ambientais.

A multidimensionalidade da habitacdo adequada pode ser destacada, na Agenda
Habitat, por uma Dimenséao Fisica: Habitabilidade e Infraestrutura: habitacdo segura,

saudavel e com acesso a servi¢os basicos (dgua, saneamento, energia) (Paragrafo
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13, 51, 114); Resiliéncia e Desenvolvimento Urbano Sustentivel: preparar as
populacdes e as habitacdes para suportar adversidades e catastrofes (Paragrafo 13,
67, 93, 148); Transporte e mobilidade: necessidade de investimentos em rede de
transporte sustentavel e no acesso a mobilidade urbana para todos (Paragrafo 113);
Cidades inteligentes, Informacdo e comunicacgéo: utilizar tecnologias para deixar as
cidades mais eficientes (Paragrafo 66); Seguranca e saude publica: fomentar a

melhora da seguranca e da saude publica. (Paragrafo 13, 99).

Uma Dimensao Social: Inclusdo e Equidade: acesso sem discriminagdo as moradias
e aos servigcos sociais (Paragrafo 13, 28, 34, 35, 47, 59); Bem-estar: através da
criacdo de espacos publicos (Paragrafo 97); Participacdo e Coesdo Comunitéria:
fomentar comunidades coesas e com engajamento comunitario, com especial
espaco a participagdo popular na toma de decisdes (Paragrafo 89, 93, 148);

Reducéo da Pobreza: eliminar a pobreza (Paragrafo 25, 63, 107).

Uma Dimensdo Econdmica: Acessibilidade Viabilidade Econémica: acesso a todos a
moradia e a promocao de politicas de acesso a moradia (Paragrafo 13, 107, 111);
Desenvolvimento Local: promogao de melhorais econdmicas para mais oportunidade
de emprego, especialmente para o0s que tem menos condicdes, como
marginalizados e jovens. (Paragrafo 13, 14, 75); Inovacdo e solucdes industriais
criativas: fomento a inovacéo industrial (Paragrafo 91); Gestdo de recursos naturais:

uso sustentavel de recursos naturais (Paragrafo 71).

Uma Dimensao Cultural: Identidade Cultural e Diversidade: respeitar as identidades
culturais dos povos e a diversidade (Paragrafo 37, 125); Patrimbnio cultural: proteger

0 patrimdnio cultural no planejamento urbano (Paragrafo 125).

Uma Dimenséo Juridica: Seguranca da Posse e da Legalidade: garantia da posse e
protecdo a despejos forcados (Paragrafo 35, 119); Governanca: fortalecimento da
governanca urbana com um planejamento eficaz de desenvolvimento sustentavel
(Paragrafo 89, 90, 123); Legislacao e politicas publicas: desenvolvimento de marcos
legais e politicas publicas para a consolidacdo da nova agenda urbana (Paragrafo
15, 89).
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1.3 CONVENCOES E RECOMENDACOES DA ORGANIZACAO INTERNACIONAL
DO TRABALHO (OIT) QUE TRATAM SOBRE HABITACAO

Inicialmente, ndo seriam apresentadas as convengbes e recomendacbes da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). Todavia, no decorrer da pesquisa,
constatei uma recomendacao referenciada como uma importante declaracdo de
direito, por parte do Alto Comissariado das Nacdes Unidas (Alto Comissariado das
NacOes Unidas para os Direitos Humanos, 2002 e UN-HABITAT, 2002). Assim, em
virtude da importancia das informagbes levantadas, fez-se necessario uma
apresentacdo mais minuciosa, pois o Alto Comissionado dos Direitos Humanos tem
diversas previsbes que se relacionam diretamente ao direito a habitagdo. Nas
palavras do Relatério do Relator Especial sobre o Direito a Moradia Adequada como

Componente do Direito a um Padréo de Vida Adequado:

67. Nos tratados internacionais em que o direito a propriedade é protegido, e
em paises em que é um direito fundamental, nunca se duvidou que o direito
a propriedade deve ceder lugar ao bem social maior da comunidade.
(traduc&o nossa, United Nations, 1994)8
Assim, especialmente quando se trata de direito a propriedade e a seguranca da
posse, mantém sempre o pensamento de que deve prevalecer o interesse da
comunidade em detrimento ao proprietario. E uma das formas de se manter o
interesse da comunidade € defendendo os individuos na qualidade de trabalhadores.
A Organizacédo Internacional do Trabalho (OIT) é uma agéncia das Nac¢fes Unidas
gue se concentra em questdes relacionadas ao trabalho, incluindo também as
normas laborais, a protecdo social e a oportunidades de trabalho. Tem um papel
fundamental na promocao de condi¢cdes de trabalho adequadas, e suas convencoes
e recomendacbes sobre habitacdo sdo fundamentais para garantir que o0s

trabalhadores tenham acesso a condi¢des de vida dignas.

Assim, neste tépico, serdo demonstradas algumas determinacdes sobre moradia e

habitacdo, previstas em convencoes e recomendag¢des da Organizacéo Internacional

18 No original: 67. Under international treaties where the right to property is protected, and in countries
in which it is a fundamental right, it has never been doubted that the right to property must yield to the
greater social good of the community.
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do Trabalho (OIT), ratificadas pela Republica Federativa do Brasil. Também foram
acrescentadas as Recomendacfes 115, 122 e 132 da Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT)*® sobre o Alojamento dos Trabalhadores — 1961, na sua versdo
original, em inglés. Nao possivel localiza-la juntamente ao Decreto n° 10.088, de 5
de novembro de 2019, que consolidou os atos normativos editados pelo Poder

Executivo Federal.

1.3.1 Convencdo n° 82 da OIT sobre Politica Social (Territorios N&o-
Metropolitanos) - 1947

A Convencao n° 82 da OIT (International Labour Organization, 1947) sobre politica
social nos territérios nao-metropolitanos foi adotada em Genebra, em 11 de julho de
1947, com énfase em desenvolvimento social e econémico equilibrado. Tinha como

principais mengdes a habitagdo:

Artigo 4

Todas as medidas possiveis serdo tomadas por comentarios internacionais,
regionais, nacionais e territoriais para promover melhorias em areas como
salide publica, habitacdo, nutricdo, educagdo, bem-estar das criangas,
situacdo da mulher, condicbes de emprego, emprego dos assalariados e
dos produtores independentes, proteccdo dos trabalhadores migrantes,
seguranca social, padrdes de servico publico e produgdo em geral.

Artigo 9°

1. Serdo tomadas medidas para garantir aos produtores independentes e
assalariados condicdes que lhes déem espaco para melhorar os padrdes de
vida através de seus proprios esforcos e garantam a manutengdo dos
padrdes de vida minimos, estabelecidos através de inquéritos oficiais sobre
condicdes de vida, continuidades apds consulta as organizacdes
representativas dos trabalhadores e dos trabalhadores.

2. Na determina¢do do nivel minimo de vida serdo tidas em conta as
necessidades familiares essenciais dos trabalhadores, tais como
alimentacdo e valor nutricional, habitagdo, vestuéario, cuidados médicos e
educacdo. %

19 Tais recomendacdes foram localizadas através do sistema de buscas do site oficial da Internacional
Labour Organization - https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:20040::FIND:::: tendo sido feita
a busca pelo termo “adequate housing”. Restou localizada também a convencdo 110, mas esta ja
estava incluida no presente trabalho.

20 No original: Article 4 - All possible steps shall be taken by appropriate international, regional,
national and territorial measures to promote improvement in such fields as public health, housing,
nutrition, education, the welfare of children, the status of women, conditions of employment, the
remuneration of wage earners and independent producers, the protection of migrant workers, social
security, standards of public services and general production. Article 9 - 1. Measures shall be taken to
secure for independent producers and wage earners conditions which will give them scope to improve
living standards by their own efforts and will ensure the maintenance of minimum standards of living
as ascertained by means of official enquiries into living conditions, conducted after consultation with


https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:20040::FIND
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Esta convencéao néo foi ratificada pelo Brasil, todavia € de suma importancia, pois foi
elaborada no periodo p6s-Segunda Guerra Mundial e tinha a intencdo de garantir as

politicas sociais em territdrios ndo metropolitanos.

1.3.2 Convencdao n° 97 da OIT sobre os Trabalhadores Migrantes - 1949

A Convencao n° 97 da OIT (Brasil, 2019) sobre os trabalhadores migrantes foi
adotada em Genebra, em 1° de julho de 1949, por ocasido da trigésima segunda
sessdo da Conferéncia Geral da Organizacdo Internacional do Trabalho. Ela foi
aprovada pelo Decreto Legislativo n° 20, de 30 de abril de 1965 (Brasil, 1965), e
entrou em vigor para o Brasil em 18 de junho de 1966.
Artigo 6
Todo Membro para o qual se ache em vigor a presente conven¢ao se obriga
a aplicar aos migrantes que se encontrem legalmente em seu territério, sem
discriminacdo de nacionalidade, raca, religido ou sexo, um tratamento que
ndo seja inferior ao aplicado a seus préprios nacionais com relagdo aos
seguintes assuntos:
a) sempre que estes pontos estejam regulamentados pela legislacdo ou

dependam de autoridades administrativas;
(i) a habitacdo.?*

E considerada de suma importancia, pois foi realizada no contexto do pds-guerra,
em que os paises europeus estavam precisando de mao de obra, e foram em busca
em outros Estados. Os trabalhadores migrantes enfrentavam diversos riscos,

especialmente de exploracdo e discriminacdo. Mas também teve a intencédo de

assegurar o Direito & Habitacdo de forma igual aos nacionais e aos migrantes.

1.3.3 Convencgdao n° 110 da OIT sobre Plantagdes - 1958

the representative organisations of employers and workers. 2. In ascertaining the minimum standards
of living, account shall be taken of such essential family needs of the workers as food and its nutritive
value, housing, clothing, medical care and education.

21 No original: Article 6 — Each Member for which this Convention is in force undertakes to apply, without
discrimination in respect of nationality, race, religion or sex, to immigrants lawfully within its territory,
treatment no less favourable than that which it applies to its own nationals in respect of the following matters:
(a) in so far as such matters are regulated by law or regulations, or are subject to the control of administrative
authorities. (iii) accommodation.
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A Convencao n° 110 da OIT (International Labour Organization, 1958) sobre os
trabalhadores migrantes foi adotada em Genebra, em 24 de junho de 1958, por
ocasido da quinquagésima oitava sessdo da Conferéncia Geral da Organizacéo
Internacional do Trabalho. Ela n&o foi ratificada pelo poder publico brasileiro. Seus

principais itens relacionados a habitacdo séo:

PARTE XII. HABITACAO

Artigo 85

As autoridades competentes, em consulta com os representantes das
organizacbes de empregadores e trabalhadores envolvidas, onde houver,
incentivardo o fornecimento de habitacdes adequadas para os trabalhadores
das plantag®es.

Artigo 86

1. Os padrdes e especificacdes minimos da acomodacéo a ser fornecida de
acordo com o Artigo anterior serdo estabelecidos pela autoridade publica
competente. Esta Ultima, sempre que possivel, constituira conselhos
consultivos compostos por representantes de empregadores e trabalhadores
para consulta em relagao a questdes relacionadas a habitacéo.

2. Esses padrdes minimos incluirdo especificacdes sobre

(a) os materiais de construgdo a serem usados;

(b) o tamanho minimo da acomodacao, seu layout, ventilagdo e espaco no
piso e ar;

(c) espaco na varanda, cozinha, lavagem, armazenamento, abastecimento
de agua e instalacfes sanitarias.

Artigo 87

Penalidades adequadas para violagBes das disposicOes legais feitas de
acordo com o Artigo anterior serdo previstas por leis ou regulamentos e
efetivamente aplicadas.

Artigo 88

1. Onde a moradia for fornecida pelo empregador, as condicfes sob as
guais os trabalhadores da plantacdo tém direito a ocupacdo nao serdo
menos favoraveis do que aquelas estabelecidas pelo costume nacional ou
pela legislacdo nacional.

2. Sempre que um trabalhador residente for dispensado, ele tera um prazo
razoavel para desocupar a casa. Onde o prazo permitido nao for fixado por
lei, ele sera determinado por mecanismos de negociacao reconhecidos ou,
na falta de acordo sobre o assunto, pelo recurso ao procedimento normal
dos tribunais civis.?

22 No original: PART XIll. HOUSING - Article 85 - The appropriate authorities shall, in consultation with
the representatives of the employers' and workers' organisations concerned, where such exist,
encourage the provision of adequate housing accommodation for plantation workers. Article 86 - 1.
The minimum standards and specifications of the accommodation to be provided in accordance with
the preceding Article shall be laid down by the appropriate public authority. The latter shall, wherever
practicable, constitute advisory boards consisting of representatives of employers and workers for
consultation in regard to matters connected with housing. 2. Such minimum standards shall include
specifications concerning (a) the construction materials to be used; (b) the minimum size of
accommodation, its layout, ventilation, and floor and air space; (c) verandah space, cooking, washing,
storage, water supply and sanitary facilities. Article 87 - Adequate penalties for violations of the legal
provisions made in accordance with the preceding Article shall be provided for by laws or regulations
and effectively enforced. Article 88 - 1. Where housing is provided by the employer the conditions
under which plantation workers are entitled to occupancy shall be not less favourable than those
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Inovadora, especialmente por dedicar uma parte a habitacdo dos trabalhadores, com
foco nos que trabalhavam em plantacdes, na intencdo de que tivessem melhores
condicGes de vida. Norteava as condi¢coes de vida onde a habitacdo era fornecida
pelo empregador; incluia entre as protecdes que deveriam ser fornecidas a
habitacdo e especificava a necessidade de instalacbes adequadas de higiene e

alimentacao.

O termo “habitacdo adequada” aparece de forma clara e objetiva com seus
direcionamentos. Como padrdo minimo, era clara no sentido de apontar a
necessidade de um tamanho minimo, com ventilagcdo e espaco fisico suficientes; e,
tinha que ter comodos como varanda, cozinha, lavagem, arrumos, abastecimento de
agua e instalacdes sanitarias; e, deveria ser construida com materiais de construcéo

adequados.

1.3.4 Recomendacgéo 115 da Organizacéao Internacional do Trabalho (OIT) sobre

o Alojamento dos Trabalhadores - 1961

A Recomendacao 115 da Organizacéao Internacional do Trabalho (OIT) (International
Labour Organization, 1961) sobre o alojamento dos trabalhadores foi adotada na 442
sessdo do organismo diretor da OIT, em 7 de junho de 1961. Esta recomendacao
tem uma significativa importancia para a promocéo do direito a habitacdo, pois ja

trata da necessidade de o alojamento ser adequado. A referéncia originaria diz que:

Il. Padrdes de Habitacéo

7. Os padrdes de habitacdo mencionados no Paragrafo 19 dos Principios
Gerais devem se relacionar em particular com

(a) o espago minimo por pessoa ou por familia, expresso em termos de um
ou mais dos seguintes, tendo em devida consideracdo a necessidade de
cbmodos de dimensdes e proporgdes razoaveis:

established by national custom or national legislation. 2. Whenever a resident worker is discharged, he
shall be allowed a reasonable time in which to vacate the house. Where the time allowed is not fixed
by law it shall be determined by recognised negotiating machinery, or, failing agreement on the
subject, by recourse to the normal procedure of the civil courts.
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(i) area do piso;

(i) volume cubico; ou

(iii) tamanho e nimero de cémodos;

(b) o fornecimento de agua potavel na moradia dos trabalhadores em
quantidades tdo amplas que atendam a todos 0s us0S pessoais e
domésticos;

(c) sistemas adequados de esgoto e descarte de lixo;

(d) protecdo adequada contra calor, frio, umidade, ruido, fogo e animais
portadores de doencas e, em particular, insetos;

(e) instalacdes sanitarias e de lavagem adequadas, ventilacdo, instalagGes
de cozinha e armazenamento e iluminacdo natural e artificial;

(f) um grau minimo de privacidade tanto

(i) quanto entre pessoas individuais dentro da casa; e

(i) para os membros da casa contra perturbacdes indevidas por fatores
externos; e

(g) separacao adequada de coOmodos destinados a propositos de moradia
de alojamentos para animais.

8. Onde a acomodacgdo habitacional para trabalhadores solteiros ou
trabalhadores separados de suas familias for coletiva, a autoridade
competente deve estabelecer padrdes de moradia prevendo, no minimo,

(a) uma cama separada para cada trabalhador;

(b) acomodacao separada dos sexos;

(c) suprimento adequado de agua potavel,

(d) drenagem adequada e conveniéncias sanitérias;

(e) ventilacdo adequada e, quando apropriado, aquecimento; e

(f) refeitérios comuns, cantinas, salas de descanso e recreagdo e
instalacdes de salide, onde nédo estejam disponiveis na comunidade.

9. Os padrdes de moradia dos trabalhadores devem ser revisados de
tempos em tempos para levar em conta o desenvolvimento social,
econdmico e técnico e os aumentos da renda real per capita.

10. Em geral, e em localidades onde as oportunidades de emprego ndo séo
de carater temporario, a moradia dos trabalhadores e as instalacdes
comunitarias relacionadas devem ser de construcdo duravel.

11. O objetivo deve ser construir a moradia dos trabalhadores e as
instalacdes comunitarias relacionadas nos materiais mais adequados
disponiveis, tendo em conta as condi¢des locais, como a responsabilidade
por terremotos.?® (tradugdo nossa)

23 No original: 1l. Housing Standards - 7. The housing standards referred to in Paragraph 19 of the
General Principles should relate in particular to (a) the minimum space per person or per family as
expressed in terms of one or more of the following, due regard being had to the need for rooms of
reasonable dimensions and proportions: (i) floor area; (ii) cubic volume; or (iii) size and number of
rooms; (b) the supply of safe water in the workers' dwelling in such ample quantities as to provide for
all personal and household uses; (c) adequate sewage and garbage disposal systems; (d) appropriate
protection against heat, cold, damp, noise, fire, and disease-carrying animals, and, in particular,
insects; (e) adequate sanitary and washing facilities, ventilation, cooking and storage facilities and
natural and artificial lighting; (f) a minimum degree of privacy both (i) as between individual persons
within the household; and (ii) for the members of the household against undue disturbance by external
factors; and(g) suitable separation of rooms devoted to living purposes from quarters for animals. 8.
Where housing accommodation for single workers or workers separated from their families is
collective, the competent authority should establish housing standards providing, as a minimum, for (a)
a separate bed for each worker; (b) separate accommodation of the sexes; (c) adequate supply of
safe water; (d) adequate drainage and sanitary conveniences; (e) adequate ventilation and, where
appropriate, heating; and (f) common dining rooms, canteens, rest and recreation rooms and health
facilities, where not otherwise available in the community. 9. Workers' housing standards should be
revised from time to time to take account of social, economic and technical development and
increases of real income per head. 10. In general, and in localities where employment opportunities
are not of a temporary character, workers' housing and related community facilities should be of
durable construction. 11. The aim should be to construct workers' housing and related community
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A norma, muito inovadora para sua época, aborda a necessidade de garantir que os
trabalhadores tenham acesso a alojamentos seguros, saudaveis e confortaveis,
promovendo a qualidade de vida e respeitando a dignidade humana. Um ponto de
grande destaque é a necessidade de revisbes periodicas no proprio corpo da
recomendacdo, visando acompanhar 0s avangos sociais, econdmicos e técnicos,

com a intencdo de que as moradias permanecam adequadas e seguras.

A recomendacéo foi muito inovadora por estabelecer principios e diretrizes para a
Politica Nacional de Habitagdo, dando especial importancia a necessidade de que
todos tenham acesso Habitacdo Adequada, o que fez com que esta recomendacao
até os dias de hoje continue sendo uma referéncia importante no fomento das
politicas habitacionais que visem melhorar a qualidade de vida dos trabalhadores
pelo mundo, especialmente por trazer necessidade de privacidade, espaco
suficiente, seguranca, ventilacdo, iluminacdo, infraestrutura basica e localizacéo

adequada em relacéo ao local de trabalho e aos servicos essenciais.

1.3.5 - Convencao n° 117 da OIT sobre Objetivos e Normas Basicas da Politica
Social — 1962

A Convencéo n° 117 da OIT sobre objetivos e normas basicas da politica social foi
adotada pela Conferéncia Geral da OIT em 22 de junho de 1962. Ela foi aprovada
pelo Decreto Legislativo n° 65, de 30 de novembro de 1969 (Brasil, 1969), e entrou

em vigor para o Brasil em 24 de marco de 1970.

Artigo V

1. Deverdo ser tomadas medidas no sentido de assegurar aos produtores
independentes e aos assalariados condicbes de vida que lhes permitam
elevar seu nivel de vida por seus proprios esforcos, e que garantam a
manutengdo de um nivel de vida minimo determinado através de pesquisas

facilities in the most suitable materials available, having regard to local conditions, such as liability to
earthquakes.
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oficiais sobre as condicBes de vida, conduzidas em consulta com as
organizacdes representativas dos empregadores e empregados.

2. Na fixacé@o do nivel de vida minimo, ser4 necessério levar em conta as
necessidades familiares essenciais dos trabalhadores, inclusive a
alimentagdo e seu valor nutritivo, a habitagdo, o vestuario, os cuidados
médicos e a educacéo.

Artigo XI

7. Nos casos em que a alimentacdo, a habitacdo, o vestuario e outros
suprimentos e servigos essenciais constituam parte da remuneracdo, a
autoridade competente tomara todas as medidas praticas e possiveis para
assegurar que 0os mesmos sejam adequados e seu valor em espécie seja
calculado com exatid&o.

Esta convencdo desempenhou um papel essencial no periodo de grandes mudancas
socioeconémicas que foi a década de 1960, especialmente ao estabelecer padrées
minimos aos trabalhadores, que |he permitissem elevar o seu padrédo de vida por
esforgos proprio. Neste padrdo de vida minimo, estava incluido: alimentac@o e seu
valor nutritivo, a habitacdo, o vestuario, os cuidados médicos e a educacdo. Ja
estava evidente que a melhora nas condicdes de vida dos trabalhadores contribuia

positivamente para a economia.

1.3.6 Recomendacéo n° 122 da OIT sobre Politica de Emprego - 1964

A Recomendacdo n® 122 da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) sobre
Politica de Emprego foi adotada na 482 sesséo do organismo diretor da OIT, em 9 de
julho de 1964 (Brasil, 1970). Esta recomendacao tem uma significativa importancia
para a promocao do direito a habitagdo, pois ja trata da necessidade de coordenacao
da politica habitacional com a politica de emprego. Ademais, sobre habitacéo

adequada temos:

14,

(1) Para este fim, e para evitar a perda de producédo provocada por atrasos
no preenchimento de vagas, os Membros deverdo estabelecer e financiar
adequadamente programas para ajudar os trabalhadores a encontrarem e a
preparar-se para novos empregos.

(c) a coordenacdo da politica de habitacdo com a politica de emprego,
através da disponibilizacdo de habitagdo adequada e de instalagdes
comunitarias em locais onde existam vagas de emprego, e da concesséo de
subsidios de remocgdo para trabalhadores e seus dependentes pelo
empregador ou através de fundos publicos 2*

2 No orignal: 14. (1) To this end, and to avoid the loss of production entailed by delays in filling
vacancies, Members should establish and adequately finance programmes to help workers to find and
fit themselves for new jobs. (c) the co-ordination of housing policy with employment policy, by the
provision of adequate housing and community facilities in places where there are job vacancies, and
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Esta convencdo de 1964 j& possuia a expressdao habitacdo adequada,
especialmente quando estivessem a servico de empregadores. Outros pontos
relevantes sdo a busca pela facilitacdo da mobilidade dos trabalhadores e o

equilibrio entre o desenvolvimento econdémico e social.

1.3.7 Recomendacgéo n° 132 da OIT sobre Arrendatarios e Meeiros — 1968

A Recomendacdo n° 132 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)
(International Labour Organization, 1968) sobre Arrendatarios e Meeiros foi adotada
na 522 sessdo do organismo diretor da OIT, em 23 de junho de 1968. Esta
recomendacao estabelece diretrizes importantes para a melhoria das condicbes de
vida e trabalho dos arrendatarios e meeiros. Ademais, sobre habitacdo adequada,

destacamos:

Artigo 18:

Onde for costumeiro ou necessario que 0s arrendatarios, meeiros e
categorias semelhantes de trabalhadores agricolas vivam na propriedade,
0s proprietarios de terras devem ser incentivados a fornecer-lhes habitagao
adequada, conforme os padrées compativeis com a dignidade humana, no
gue diz respeito & protecdo contra elementos naturais, provisdo de agua
potavel, instalacdes sanitarias e acomodacfes separadas para animais. A
autoridade competente deve tomar as medidas apropriadas e praticaveis
para ajudar os proprietarios de terras nessa responsabilidade.

Esta recomendacdo de 1968 enfatiza a importancia da "habitagdo adequada’,
especialmente para arrendatarios e meeiros que vivem na propriedade onde
trabalham. Outros pontos relevantes séo a protegédo contra a exploragao e abuso, a

promocao de condi¢des de vida dignas e a melhoria da produtividade agricola.

1.3.8 Convencgdo n° 161 da OIT sobre os Servi¢os de Saude do Trabalho — 1985

the provision of removal grants for workers and their dependants by the employer or out of public
funds.
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A Convencgdo n°® 161 da OIT relativa aos Servicos de Saude do Trabalho foi
concluida em Genebra, em 7 de junho de 1985. Ela foi aprovada pelo Decreto
Legislativo n° 86, de 14 de dezembro de 1989 (Brasil, 1989), e entrou em vigor para

o Brasil em 18 de maio de 1991.

Artigo 5 Os servicos de saude no trabalho devem assegurar as seguintes
fungbes, ajustadas aos riscos da empresa:
(b) vigiar os fatores do meio de trabalho e as praticas de trabalho que
possam afetar a saldde dos trabalhadores, inclusive as instalacdes
sanitarias, as cantinas e as areas de habitacdo, sempre que esses
equipamentos sejam fornecidos pelo empregador.
Em um periodo de forte evolucdo industrial, com rapidas mudangcas econdmicas
(como veremos na terceira se¢ao), mudancas no trabalho eram necessarias para
prevenir doengas e acidentes e promover condi¢bes de trabalho saudaveis. Tal
convencao contribuiu para a melhoria das condicdes de trabalho, bem como para o

bem-estar dos trabalhadores.

1.3.9 Convencdo n° 167 da OIT sobre Seguranca e Saude na Construcdo — 1988

A Convencado n°® 167 da OIT sobre Seguranca e Saude na Construcdo foi adotada
em Genebra, em 20 de junho de 1988. Ela foi ratificada pelo Brasil pelo Decreto
Legislativo n° 61, de 18 de abril de 2006 (Brasil, 2006).

Artigo 52 Adequadas instalacdes para moradia dos trabalhadores deveréo
ser colocadas a disposicdo destes, quando se tratar de obras distantes de
seus lares e onde o transporte entre o local da obra e suas casas ou
gualquer outro tipo de acomodacéo ndo estejam disponiveis. De igual modo,
deverd haver instalacdes sanitarias separadas para homens e mulheres,
bem como locais para higiene pessoal e dormitérios.

Essa € outra convencdo que trata de uma atividade de risco, mas de suma
importancia, que € a construcdo. Costumeiramente os trabalhadores ficam em
alojamentos. Assim, esta convencdo visa assegurar condicdes de vida digna no
trabalho e fora dele. Devem os trabalhadores ter acesso a habitacbes adequadas
guando as obras forem distantes de suas residéncias e n&o houver transportes
disponiveis. Visa garantir que o trabalhador tenha um lugar seguro e adequado para

morar durante seus periodos de trabalho.
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1.3.10 Convencéao n° 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais - 1989

A Convencdo n°® 169 da OIT (Brasil, 2002) sobre Povos Indigenas e Tribais foi
adotada em Genebra, em 27 de junho de 1989. Ela foi aprovada pelo Decreto n°
10.088, de 18 de novembro de 2019 (Brasil, 2019).

Artigo 20

Os governos tomardo todas as medidas possiveis para prevenir qualquer
discriminacdo entre trabalhadores pertencentes aos povos interessados e
outros trabalhadores, particularmente no que se refere:

C) a assisténcia médica e social, segurancga e saude ocupacionais, todos 0s
beneficios da seguridade social e demais beneficios decorrentes do
emprego, bem como moradia [...]

Esta convencéao deixa clara a necessidade de amparo dos povos indigenas e tribais,
especialmente garantindo suas habitagbes tradicionais e seus modos de vida,
assegurando condi¢cdes de vida e trabalho dignas para esses povos. Ademais, a
Convencdo também garante o direito dos povos indigenas contra deslocamentos
arbitrarios, bem como reconhece o direito de posse e propriedade sobre as terras

gue estes povos tradicionalmente ocupam.

1.4 PRIMEIRO DESFECHO: HA UM DIREITO A MORADIA ADEQUADA?

Como foi possivel depreender da primeira secdo desta tese de doutoramento,
orientada as investigacdes sobre o direito a moradia especialmente no Brasil, ndo
apenas as muitas Cartas Politicas nacionais — sete, ao todo — como também os mais
variados tratados internacionais centraram atencdo ao tema. A partir do catalogo
inventariado até aqui, duas, sdo as impressdes mais significativas a constru¢do do

argumento proposto:

1) A habitacdo digna tem reconhecida importancia politico-juridica tanto interna
guanto externamente, e as razbes de preocupacdo parecem evidentes. Afinal, a
partir da moradia adequada, dispde-se o alicerce para a concretizagdo de uma seérie

de outros direitos, tais como o direito a saude, o direito & educagéo, entre tantos
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outros. Ou seja, morar adequadamente pressupde uma espécie de ethos de

cidadania, irrenunciavel para uma vida digna,

2) Embora as problematizacGes em relacdo a efetivacao deste direito social no Brasil
ocorram sequencialmente neste trabalho, impossivel ndo associar — sobremodo, nos
tratados internacionais — o abissal descompasso entre a vontade politico-juridica
esculpida nesses mesmos documentos ou nas politicas de Estado, cristalizadas na

Constituicao e a realidade nédo apenas brasileira, mas global.

Necessaria se fez a apresentacao de todos os dispositivos elencados, para que reste
demonstrado o contexto da evolugéo internacional a que se vinha passando para
gue possamos entender onde o Brasil se encontra, destacando especialmente que
foi conturbada a criagdo do conceito atual de Moradia Adequada / Habitacao
Condigna / Adequade Housing tanto no ambito internacional quanto em ambito

nacional.

Sem introduzir novos elementos a discusséao, fiqguemos com os numeros informados
pela Organizacao das Nac¢bes Unidas Folha de S. Paulo, 2022), e j& apresentados
nesta secdao: um bilhdo de pessoas vivem em favelas ou moradias precarias no
mundo, pressupondo um individuo, a cada oito, vivendo em situacdo precéaria. O
indice, estatisticamente assustador, deve, contudo, crescer, principalmente
acompanhando o ritmo desordenado da expansdo dos grandes conglomerados
urbanos, mas sem excluir as zonas rurais, igualmente precarizadas (Maricato, 2001).
Diversamente, mas ainda em intima relacdo com a dualidade entre a realidade e os
assertivos prognosticos dos tratados internacionais e da Constituicdo de 1988, temos
ainda os despejos jA mencionados nas paginas que inauguram esta discusséo,
ampliando o gap entre moradia e dignidade. Na especificidade destas notas
complementares, visando um desfecho a secdo, referimo-nos as remocgfes para a
realizacdo dos Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro, em 2016, como exemplo de

referéncia.

De acordo com entrevista de Geraldo Silva, professor de Planejamento e Gestéao do
Territorio da Universidade Federal do ABC — UFABC - concedida ao Instituto

Humanitas da Unisinos (Silva, 2017) — Universidade do Vale do Rio dos Sinos, as
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‘remocgdes foram [...] feitas de maneira violenta e autoritaria, sem consideragdo
alguma pela situacdo das familias que habitam essas comunidades desde muito
tempo”, contrariando as diretrizes dos tratados internacionais que lecionam sobre o

tema, e dos quais, sublinhe-se, o Brasil € signatario.

Em apertada sintese, um desdobramento argumentativo possivel €, descritivamente,
caminhar em direcdo a uma espécie de predacdo da autonomia do Direito em nome
tanto da economia quanto da politica, comumente irmanadas, como nado de hoje
denuncia Lenio Luiz Streck (2019) em sua vasta e conhecida obra. Nesse caso, a
diferenca, contudo, aponta ndo exatamente para uma arbitraria discricionariedade do
juiz — como costuma referir Streck — mas para um claro descompasso entre as
politicas de governo e as politicas de Estado, bem-marcadas na Constituicio

Federal e alinhadas a uma série de tratados internacionais, adotados pelo pais.

Assim, é possivel concluir preliminarmente que, a despeito da reconhecida
importancia da moradia, considerada verdadeiro alicerce para a concretizacao,
inclusive, de outros direitos, como bem acenam documentos internacionais em que o
Brasil é signatéario, é significativo o gap entre efetivamente morar dignamente e as

pretensdes de universalidade desse direito, ndo somente aqui, mas no globo.
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2 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA:
ESTRATEGIAS PARA O ACESSO AO DIREITO A MORADIA NO BRASIL

Como foi possivel depreender da secdo que introduz o argumento desta tese, o
direito & moradia digna € pressuposto ndo apenas no Artigo 6° da Constituicao
Federal de 1988, mas em um diversificado catalogo, inclusive, com alcance
internacional, como a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos da Organizacéo
das NagOes Unidas, de 1948, ou o Pacto Internacional sobre Direitos Sociais,

Econbmicos e Culturais, de 1966.

Com evidéncia, foi possivel assentar, com isso, a importancia politico-juridica da
habitacdo em nivel global, considerando-a como uma espécie de minimo a alicercar
outros direitos de imprescindivel relevancia, como saude ou educacéo, por exemplo;

Nesse sentido, afirma Vitor de Andrade Monteiro (2014) que, com:

O direito a moradia, tem-se a ligacéo entre o individuo e determinado lugar
gue proporcione seguranga, conforto e privacidade, permitindo a existéncia e
o desenvolvimento dignos do ser humano. Assim, o direito & moradia se
apresentaria como direito inerente a condicdo humana, merecendo protecéo
juridica independentemente da existéncia do objeto fisico. Desse modo, o
direito a moradia consistiia em um bem juridico de natureza
extrapatrimonial, que visa proteger a existéncia digna do homem.

Contudo, embora a moradia considerada dignha seja pressuposta a uma vida com
niveis minimos de bem-estar, também foi possivel, preliminarmente, apontar o
descompasso entre a vontade politico-juridica assentada nos documentos
anteriormente elencados, ndo apenas aqui, mas ao redor do mundo, com as

singularidades proprias a cada lugar e contexto (Gazola, 2008, p. 56).

Como veremos adiante, a exclusdo social pode ser associada ao amplo gap de
moradia digna na especificidade brasileira. Afinal, a nosso ver, a desigualdade surge,
em linhas gerais, alinhada a um historico processo de segregacao territorial, que
arremessa significativos contingentes populacionais as zonas periféricas, via de

regra, precarias.
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A demanda reprimida de acesso a moradia proxima do local de trabalho
induz a ocupacdo de areas de risco, de protecdo ambiental, pelas familias
excluidas do mercado, assim como induz o desrespeito as normas
urbanisticas, edilicias de parcelamento de solo, gerando além do
descontrole no planejamento urbano, a falta de seguran¢ca das moradias
edificadas em locais sujeitos a inundac@es, deslizamentos, sem assisténcia
técnica e sem as minimas condi¢cdes de salubridade. Nessas éareas de
pobreza sdo poucas as condi¢cdes oferecidas pelo Estado para uma vida
digna (Gazola, 2008, p. 56) .

Assim, impossivel dissociar, na agenda desta discusséo, o pressuposto juridico de
seus caminhos publicos — aqui referenciados como instrumentos juridicos de acesso
a moradia — para a promogéao desse direito no Brasil. Esse é, portanto, o nucleo e o
objetivo desta secdo: discorrer sobre esses mesmos instrumentos juridicos de
acesso a moradia no Brasil, visando demonstrar os diversificados meios que o poder

publico detém para promover a moradia.

2.1 POLITICAS PUBLICAS E ACESSO A MORADIA NO BRASIL

Conforme leciona Wilson Liberati (2013), as politicas publicas, enquanto tarefas
comunitérias, coordenam os meios do Estado para os fins do Estado. Ou seja, 0s
caminhos do Estado para proteger e garantir os direitos que moldam a dignidade
humana podem ser compreendidos, em sintese introdutdria, como politicas publicas.
De outra forma, politicas publicas “sao criadas por meio de instrumentos legais que
definem um determinado aspecto social, cultural, econdmico ou de ordenagéo
territorial como prioritario para atuacdo do poder publico, estabelecendo diretrizes,

planos e metas a serem atingidos” (Pinheiro, 2008, p. 11).

Ja para Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39), elas podem ser compreendidas
como uma espécie de “programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados [...] visando coordenar
0s meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de

objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

Assim, sinteticamente, podemos definir politicas publicas como uma acao
coordenada entre atores institucionais, notadamente, visando o atingimento de

objetivos socioecondémicos. Lastreada por estudos e planejamento, seu fim é a
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concretizacdo das projecbes constitucionais, compreendidas, noutro modo, como

politicas de Estado.

Como, entretanto, delimitar esses objetivos socialmente relevantes mencionados por
Bucci, no ambito politico-juridico do Constitucionalismo Social do Brasil? A
conhecida perspectiva de Gilberto Bercovici (1999, p. 43) sobre o papel do Estado é,

nesse sentido, esclarecedora:

O Estado brasileiro possui o dever juridico constitucional de realizacdo da
justica social, mesmo que seus dispositivos estejam em normas
programaticas. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello: “Uma vez que a
nota tipica do Direito € a imposicdo de condutas, compreende-se que 0
regramento constitucional €, acima de tudo, um conjunto de dispositivos que
estabelecem comportamentos obrigatérios para o Estado e para o0s
individuos. Assim, quando disp8e sobre a realizacdo da Justica Social —
mesmo nas regras chamadas programaticas —, esta, na verdade,
imperativamente, constituindo o Estado brasileiro no indeclindvel dever
juridico de realiza-la. No mesmo sentido, denuncia Paulo Bonavides:
“Yemos com freqléncia os publicistas invocarem tais disposigdes para
configurar a natureza politica e ideoldgica do regime, o que alias € correto,
enquanto naturalmente tal invocacdo ndo abrigar uma segunda intencéo,
por vezes reiterada, de legitimar a inobservancia de algumas determinagées
constitucionais. Tal acontece com enuncia¢Bes diretivas formuladas em
termos genéricos e abstratos, as quais comodamente se atribui a escusa
evasiva da programaticidade como expediente facil para justificar o
descumprimento da vontade constitucional”. Podemos destacar, seguindo a
lichio de Luis Roberto Barroso, os seguintes efeitos das normas
constitucionais programaticas: “Objetivamente, desde o inicio de sua
vigéncia, geram as normas programaticas os seguintes efeitos imediatos:
(A) revogam os atos normativos anteriores que disponham em sentido
colidente com o principio que substanciam; (B) carreiam um juizo de
inconstitucionalidade para os atos normativos editados posteriormente, se
com elas incompativeis. Ao angulo subjetivo, as regras em apreco conferem
ao administrado, de imediato, direito a: (A) opor-se judicialmente ao
cumprimento de regras ou a sujeicdo a atos que o atinjam, se forem
contrarios ao sentido do preceptivo constitucional; (B) obter, nas prestaces
jurisdicionais, interpretagdo e decisdo orientadas no mesmo sentido e
direcdo apontados por estas normas, sempre que estejam em pauta 0s
interesses constitucionais por elas protegidos”. 9. Concretizacdo da
Constituicdo A forca normativa da Constituicdo, para Konrad Hesse, ndo se
limita somente a sua adaptacao a realidade concreta. A Constituicdo impde
tarefas que devem ser efetivamente realizadas. No entanto, isso se dara
somente se existir a, por ele denominada, “vontade de constituicdo” (Wille
zur Verfassung).

Obserbando que para Liberati (2000, p. 43-44) as finalidades e func¢des distintas dos
demais, que levaram o Estado Social a surgir na Europa apés a Segunda Guerra
Mundial, baseado em um ideario democratico. Foi identificada por Jorge Miranda as

principais forcas dominantes na transicao do Estado Liberal para o Estado Social no
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século XX, especialmente apds as duas guerras mundiais: 1- as transformacdes do
Estado em direcdo a um modelo democrético, intervencionista e social, em contraste
com o laissez-faire; 2- a luta das mulheres por igualdade de direitos na familia,
trabalho e participacdo politica; 3- o surgimento e posterior desaparecimento de
regimes autoritarios e totalitarios; 4- a emancipacdo dos povos coloniais e a
formacdo de Estados nacionais, muitos dos quais inspirados no modelo europeu,
embora com sistemas politico-constitucionais variados; 5- a institucionalizacdo da
comunidade internacional por meio de organizacbes globais, continentais ou

regionais; e, 6- juntamente com a protecao internacional dos direitos humanos.

Assim, considerando as caracteristicas intrinsecas do Estado Social de Direito
(Liberati, 2000, p. 43-44), assentado na clara perspectiva de observacédo das leis,
denota-se evidente a funcdo de fazer cumprir o contetddo da Constituicdo Federal de
1988 — a partir de politicas publicas. No Brasil, espera-se a¢des positivas do Estado,
através do Legislativo, que deve assegurar, através de normas, uma série de direitos

fundamentais, entre eles, o direito & moradia adequada.

Nesse sentido, buscando a fundamentacdo de argumento proposto, relevante a licdo
de Marilia Lourido dos Santos. Para ela, as politicas publicas “estdo ligadas ao
resguardo dos direitos sociais e politicos, pois estes demandam do Estado
prestacdes positivas e significam o alargamento do leque de direitos fundamentais”.
Complementando essa perspectiva, ainda assevera esta autora que “o
desenvolvimento de certos setores e atividades significou a geracdo de novas
demandas [...] que transitam entre as atividades econémicas e a regulagéo estatal”.
Muito por isso, faz parte das atribuicdes do Estado “o planejamento inerente a nogéo

de politicas publicas” (Santos, 2006, p. 25).

Como se V&, portanto, ha uma espécie de giro teleoldgico. Se antes, o Estado Liberal
privilegiava o crescimento de entes econdémicos a partir de uma perspectiva voltada
a ndo intervencédo, o Estado Social procura suprir as necessidades dos individuos, a
partir da atuacao de seus bracos institucionais. Na contemporaneidade, o meio para

o0 atingimento dessas finalidades ocorre através das politicas publicas.
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Evidentemente, ndo se perde de vista, com isso, a predacéo da autonomia do Direito
— considerando os objetivos da Republica bem grafados na Constituicdo de 1988 —
tanto através da politica quanto da economia e da moral?®. De outra forma, ndo se
desconhece a predacédo da politica neoliberal, presente no glossario politico desde a
década de 1980, proximo as primeiras crises do welfare state, em que de acordo
com Jose Luis Bolzan de Morais (2021), precisamos observar trés enfoques: um
fiscal-financeiro, em que se observam questfes relacionadas a uma espécie de
problema de caixa; um ideolégico, em que se questiona a legitimidade da
organizacdo e da gestdo estatal; e, por fim, um filoséfico, em que se questiona o
proprio fundamento tedrico do Welfare State, ou seja, a solidariedade, que
pressupde — ou deveria pressupor — o Estado como organizacdo social constituida
por cidadaos que compartilham um ideario de bem-estar coletivo. Importante, nesse
sentido, observar que o Estado Liberal Social, ao passo em que € a alternativa mais
contundente — senédo Unica — para a edificacdo de uma sociedade mais igualitaria, é
também a continuidade do projeto liberal-econdmico. Dai limites sequenciais: a crise
filoséfica é em grande medida produto da crise ideoldgica, e estas duas, atreladas a
crise financeira. De outro modo, havendo recursos, ha solidariedade, e a ideia de um
porvir compartilhado é, assim, mais facil. H4, assim, um duplo problema a enfrentar:
De um lado, constata-se que o Estado Liberal Social esta em crise, e se

considerarmos 0s aspectos centrais dessa crise, teriamos como pilares limites

2 “A autonomia do Direito esta ligada, fundamentalmente, & democracia. E ao Estado Constitucional.
Mais especificamente, ao Constitucionalismo Contemporéneo (remeto o leitor ao verbete com esse
titulo neste Dicionario). Sustentar a autonomia do Direito acarreta compromissos institucionais, como
a visdo de que a decisao juridica ndo € produto de escolhas, mas, sim, € um dever de buscar a
resposta correta enquanto um direito fundamental em favor do cidadao no Estado Democrético de
Direito. Essa autonomizacao do Direito é alcancada diante dos fracassos da falta de controle sobre a
politica e exsurge no Estado Constitucional forjado a partir do segundo p6s-guerra, embora tracos de
forca normativa da constituicdo ja pudessem ser encontrados em autores como Hermann Heller bem
antes desse marco temporal. Metaforicamente, a autonomia do Direito representa a blindagem ou
resisténcia contra os seus predadores “naturais”, exdgenos e endégenos. Com efeito, a moral, a
politica e a economia, embora sejam fundadores coorigindrios ao Direito, institucionalmente passam a
buscar espacos na ossatura juridica estatal. Esse é o jogo democratico. Dentro das regras, € legitimo
gue os diversos discursos busquem alterar, suprimir ou acrescentar normativas legais-constitucionais.
Qualquer alteracao, supressao ou acréscimo feito fora das regras do jogo significara fragilizagdo da
autonomia do Direito. Exatamente por isso o Direito tera que estar blindado. Observe-se que, ao lado
dos predadores exdgenos, ha os endégenos, representados pelos discursos voluntaristas,
pamprincipiologismos, ponderacdes, dualismos metodoldgicos, discricionarismos e coisas do género,
todos voltados a substituir, de algum modo, o Direito posto. Na democracia, voluntarismos e
discursos-posturas congéneres ndo contribuem para o bom funcionamento das instituicbes. Se os
atores exdgenos atuam dentro das regras institucionais, a democracia se fortalece, oxigena-se.
Todavia, os predadores endogenos fragilizam diretamente o Direito, porque pretendem substituir o
Direito posto, produto da cooriginariedade democratica, pelos discursos individuais, por meio de
subjetivismos e meios correlatos a “driblar” regras e principios juridicos”. (Streck, 2020).
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financeiros, ideologicos e filoséficos. Destes, o primeiro parece ndo apenas fator
gerador dos demais, como também a extens&o propria do projeto liberal. E a chave
da tensdo, portanto, que opBe um projeto politico-juridico e um projeto politico-
econdmico. H4, portanto, uma tenséao dificil de ser dissolvida no enfrentamento das
crises que limitam o Estado Liberal Social — e que em boa medida explica a nado
satisfacdo das demandas sociais apenas em decorréncia das garantias

constitucionais. (Bolzan de Morais, 2021)

De todo modo, para além dessas problematizacdes, considerando as politicas
publicas como uma acao coordenada entre atores institucionais, notadamente,
visando o atingimento de objetivos socioeconémicos, ndo é desarrazoado afirmar
gue o Estado deve realizar programas — ou acdes, politicas publicas, portanto —,
perseguindo a concretizacdo dos direitos do cidad&o. Afinal, novamente com Wilson
Liberati (2000, p. 82) “a atuagdo estatal aponta sua atividade para a satisfacéo das
necessidades e direitos das pessoas, que tém assegurada, no texto constitucional, a
protecdo da dignidade, da liberdade, da intimidade e de outros tantos direitos

subjetivos individuais e coletivos”.

Dessa maneira, promovendo uma interlocu¢cdo com o texto da primeira secéo, essa
perspectiva relacionada ndo apenas ao papel do Estado diante de seu indissociavel
Constitucionalismo Social e programatico, mas também sem perder de vista o
conceito introdutério para politicas publicas, é possivel associa-las ao contexto da
Agenda 2030 da Organizacédo das Nacdes Unidas. Afinal, seus ODS — Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel — correspondem a uma espécie de plano de acao com
objetivos globais sob varios aspectos da vida humana, com o propdésito a erradicar a
pobreza — sublinhe-se, um dos objetivos da Republica Brasileira. O documento, do
gual o Brasil é signatario, foi firmado em 2015 por 193 nacdes, que devem alinhar,
respeitando peculiaridades e caracteristicas intrinsecas a cada pais, a
implementagdo dos ODS?® (NagGes Unidas Brasil, 2015). Ou seja, € evidente a

pretensao de alinhar metas internas a uma perspectiva comum, ndo somente aceita

% Essa tese ndo perde de vista que os 17 Objetivos sdo integrados e indivisiveis e mesclam as trés
dimensdes do desenvolvimento sustentavel: a econdmica, a social e a ambiental. Eles sdo como uma
lista de tarefas a serem cumpridas, de carater ndo vinculante, pelos governos, a sociedade civil, o
setor privado e todos os cidaddos na suposta jornada coletiva para se alcangar um 2030 sustentavel
(GAEPP, 2018).
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no globo, mas, mais que isso, considerada fundamental para uma vida menos

desigual.

No que concerne ao direito a moradia digna, como nos demais ODS relacionados a
concretizagdo de outros direitos, é possivel deduzir que cada governo, consideradas,
também, suas capacidades, promova uma série de acdes persecutorias a esses fins,
inclusive, a edicao de leis. Nessa perspectiva, podemos referir a Lei n. 6.938/81, que
define a Politica Nacional do Meio Ambiente, o Estatuto da Cidade — Lei n. 10. 257,
de 10 de julho de 2001 — e o Cddigo Florestal Brasileiro — Lei n. 12.651, de 25 de
maio de 2012.

Nos limites de especificidade do chamado Estatuto da Cidade, temos que:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as
seguintes diretrizes gerais:

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populacéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

Xl — protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimbnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagéo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populagéo (Brasil, 2001).

Assim, moldando seu contetddo ao do ODS n. 7, que trata da promocao de cidades
inclusivas, é possivel referir que seu sucesso “exigira novas formas de governo
municipal participativo, responsavel e eficiente, que promovam uma transformacéo
urbana rapida e justa” (Sachs, 2017, p. 519). Faz, na perspectiva aqui adotada,
sentido. Afinal, desde a Constituicdo Federal de 1891, o Brasil adota o0 modelo
federativo de organizagdo, mantendo essa premissa angular na Carta Magna de
1988, alcando-a a clausula pétrea (Sachs, 2017, p. 519).

Desse modo, é possivel ordenar entre suas principais caracteristicas a

indissolubilidade do pacto e a descentralizacdo administrativa em unidades munidas
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de autonomia politica, balizadas pelo texto constitucional. Nesse paradigma, o Brasil
organiza o poder em trés niveis, reconhecendo 0os municipios como unidades — ao
lado dos Estados, do Distrito Federal e da Unido — dotadas de autonomia. Dai
resulta a possibilidade de adocao de formulas diferenciadas para o atingimento das
politicas de Estado — elencadas no texto constitucional — tento em conta

peculiaridades culturais, econémicas ou sociais, dentre outras.

Nesse sentido, novamente com Gilberto Bercovici (2006, p. 146), temos o papel do
Estado — considerando suas unidades federativas — como “o principal formulador das
politicas de desenvolvimento, ao introduzir a dimens&o politica no calculo
econdmico, em busca da constituicdo de um sistema econémico nacional”. Afinal,
para o conhecido jurista, as politicas publicas sdo o ponto de encaixe para a
indissociavel interlocucdo entre economia e politica na concretizacdo de fins
juridicamente estabelecidos, tipico do Estado Social predito com a Constituicdo
Federal de 1988. Com a Carta Politica que caracteriza a redemocratizacao do Brasil,
a governanca ndo corresponde, afinal, apenas a geréncia de determinantes
conjunturais, mas diz respeito, sobretudo, ao estabelecimento de politicas publicas
gue dialoguem com o planejamento futuro do pais, de acordo com suas politicas de
Estado — recorda-se mais uma vez, alinhadas com a “erradicagdo da pobreza e da

diminuicéo das desigualdades” (Bercovici, 2022, p. 117).

Como, entretanto, o aspecto geral da licdo de Bercovici dialoga com a especificidade
do direito a moradia? Uma resposta adequada a esta perspectiva ndo pode
desconsiderar as imensas disparidades — ja mencionadas introdutoriamente e mais
bem exploradas na sec¢do seguinte — relativas a concretizacdo do direito a moradia
digna no Brasil, que conta com imensos contingentes populacionais em situacao
precaria ndo apenas por omissdo do Estado, mas até mesmo pela sua prépria
acao?’.

De toda forma, € imperativo desenvolver politicas publicas eficazes que nao se

limitem aos programas diretivos das cidades, mas que também abordem os déficits

27 Fiquemos, por exemplo, com o caso das remogdes para as Olimpiadas no Estado do Rio de
Janeiro, em 2016 (Silva, 2015).
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estruturais do Brasil. De fato, nesse sentido, foram criadas véarias normativas,
conforme mencionado anteriormente, para viabilizar a realizacdo desse direito, como
as seguintes leis: a conhecida Minha Casa, Minha Vida (Lei n. 11.977/2009), a sua
equivalente no governo de Jair Bolsonaro, a Casa Verde e Amarela (Lei n.
14.118/2021) e a Lei de Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) (Lei n.
13.465/2017).

Enguanto a Lei n° 14.118/2021, que estabelece o programa Casa Verde e Amarela,
visava promover o direito a moradia para familias de baixa renda em areas urbanas
e rurais, a Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009, foi criada para regulamentar o
programa habitacional Minha Casa, Minha Vida. Tinha como objetivo fomentar
mecanismos que incentivassem a producdo e a aquisicdo de moradias para a

populacao de baixa renda no Brasil, alcangando grande repercusséo.

Destaque, ainda, para a Lei n. 13.465/17, que introduziu a regularizacdo fundiaria
urbana?® (Reurb), sinteticamente caracterizada como um procedimento que inclui
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, com 0 objetivo de integrar os
ndcleos urbanos informais ao planejamento territorial urbano, concedendo, assim,
titularidade aos individuos. Para além disso, também importa referir que o Conselho
Nacional dos Direitos Humanos (CNDH), ao promulgar a Resolugédo n. 10/2018,
estabeleceu a obrigacdo do Estado de cumprir normas programaticas relacionadas
ao direito a moradia. O objetivo é a regularizacdo fundiaria para assegurar 0 acesso
ao direito fundamental a moradia, conforme previsto no Art. 6° da Constituicdo
Federal.

Entre outros exemplos, também podemos mencionar que, com o Cdodigo de
Processo Civil de 2015, foi introduzida a usucapido extrajudicial, conforme
estabelecido no artigo 1.071. Para viabilizar esse procedimento, houve uma
alteracdo na Lei de Registros Publicos (Lei n. 6.015/73), que acrescentou o artigo

216-A, detalhando os passos necesséarios para a sua execucdo. Essa mudanca

28 Regularizagdo Fundiaria € um conjunto de projetos e agGes integradas que objetivam a promocéo
da regularizagéo juridica, urbanistica, ambiental e social, objetivando a promog¢édo do desenvolvimento
humano e urbano, em assentamentos irregulares, de forma includente e sustentavel. (Gazola, 2008,
p. 117 e 119)
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representou uma transformacgao significativa no processo de usucapidao, que agora
pode ser realizado através dos Tabelionatos de Notas e do Registro de Imoveis,
permitindo sua conclusdo sem a necessidade de interveng¢do do Poder Judiciario,

tornando o0 processo mais rapido.

A partir do Provimento 150/2023 do Conselho Nacional de Justica, que acresceu o
Capitulo V no Titulo Unico do Livro Ill da Parte Especial do Codigo Nacional de
Normas da Corregedoria Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica —
Foro Extrajudicial (CNN/CN/CNJ-Extra), a Adjudicacdo Compulséria passou a ser
possivel também de forma extrajudicial, ou seja, passou a ser mais célere, com a

devida seguranca juridica, permitindo agora, no ambito extrajudicial.

Com esses exemplos, € possivel concluir, preliminarmente, que a concretizacdo do
direito social a moradia digna — objeto de preocupacdo em tratados internacionais
em que o Brasil é signatario e em legislacdo e politicas publicas nos polos
dominantes de ideologia politica no pais — passa pela interlocucao entre os diversos
atores sociais encarregados pela implementacédo desse direito. Nao se pode deixar
de destacar que o Supremo Tribunal Federal (2022) ao decidir a ADPF n°® 878, em
02 de novembro de 2022, com relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso,
determinou a “criagcdo imediata, nos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais, de
Comissao de Conflitos Fundiarios”. Na decisao, destaque para as competéncias da
referida comissao: “A Comissao de Conflitos Fundiarios tera a atribuicdo de realizar
visitas técnicas, audiéncias de mediacdo e, principalmente, propor a estratégia de
retomada da execugcdo de decisGes suspensas pela presente acdo, de maneira
gradual e escalonada. As comissdes poderéo se valer da consultoria e capacitacao
do Conselho Nacional de Justica — CNJ, e funcionardo, nos casos judicializados,
como orgao auxiliar do juiz da causa, que permanece com a competéncia decisoria”.
Por essa razéo, o Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2023) editou a Resolugao n°
510 de 26 de junho de 2023, obrigando todos os Tribunais do pais a constituirem

uma comissao para resolucao de conflitos fundiarios.

Entretanto, como pretendemos aprofundar adiante, impossivel, por sua vez, néo
observar criticamente os exemplos em politicas publicas de acesso a moradia,

vislumbrados anteriormente. Como uma espécie de nucleo comum, nota-se certo
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embaralhamento entre as percepg¢des de habitar dignamente e a financeirizacdo das
propriedades — transformando o direito em uma espécie de commodity, em que o

Estado é seu principal financiador.

2.2. A POLITICA URBANA NO ESTADO BRASILEIRO: O PROTAGONISMO DOS
MUNICIPIOS

Como antes j4 se disse, o Brasil adota 0 modelo federativo de organizacao,
mantendo essa premissa angular na Carta Magna de 1988, alcando-a a clausula
pétrea. Assim, € possivel ordenar entre suas principais caracteristicas a
indissolubilidade do pacto e a descentralizagdo administrativa em unidades munidas
de autonomia politica, balizadas pelo texto constitucional. Nesse paradigma, o Brasil
organiza o poder em trés niveis, reconhecendo os municipios como unidades — ao
lado dos Estados, do Distrito Federal e da Unido — dotadas de autonomia. Dai
resulta a possibilidade de adocao de férmulas diferenciadas para o atingimento das
politicas de Estado — elencadas no texto constitucional — tento em conta

peculiaridades culturais, econdmicas ou sociais, dentre outras.

Em sintese, no que diz respeito a competéncia administrativa ou material, pode-se
resumir que a Constituicdo: a) especificou as competéncias exclusivas da Unido; b)
enumerou de forma explicita as competéncias dos Municipios; ¢) instituiu uma
competéncia comum, definindo funcbes, atividades e acdes que devem ser
desenvolvidas de maneira integrada por todos os entes federativos, caracteristica do
federalismo cooperativo; e d) reservou aos Estados e ao Distrito Federal as

competéncias nao proibidas a eles (Mukai, 1991).

Em relacdo ao direito & moradia, importa ressaltar que a Constituicdo, em seu Art.
21, inciso XX, estabelece que a Unido possui a competéncia exclusiva para definir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, incluindo habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos. Os instrumentos juridicos de concretizacdo do direito a moradia
anteriormente visitados, como o Estatuto da Cidade, bem como a responsabilidade

pela criacdo de diretrizes gerais sobre a politica fundiaria, destacando-se a Lei n.
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11.977, de 7 de julho de 2009, que instituiu o Programa Minha Casa, Minha Vida,

fazem parte deste contexto.

J4 no que concerne a politica habitacional, conforme o artigo 23, inciso IX, &
competéncia comum da Unido, Estados e Municipios promover programas de
construcdo de moradias e melhoria das condi¢cées habitacionais e de saneamento
bédsico. Assim, trata-se de uma norma que obriga os entes federativos a
implementarem uma politica habitacional voltada para atender grupos em situacao
de vulnerabilidade social, através de programas de habitacdo de interesse social,
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de loteamentos ilegais, favelas e outros
assentamentos informais ocupados por esses mesmos grupos sociais (Osério; Saule
Junior, 2003).

Descritivamente, buscando assentar a dimensdo juridica em que as politicas
publicas sdo orientadas, tem-se que, em relacdo a legislacdo, a Constituicdo Federal
de 1988 reservou a Unido a competéncia para legislar sobre direito civil (Art. 22,
inciso 1), abarcando as relacdes privadas sobre o direito a moradia, o direito a
propriedade e as demais modalidades de direito real. De outra banda, é competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal legislar sobre direito
urbanistico (Art. 24, inciso I). Assim, perceptivel que o manejo para aquisicdo da
propriedade e dos instrumentos juridicos de regularizacdo fundiaria estdo moldados

no escopo de competéncia da Unido.

Contudo, importa frisar que a competéncia concorrente n&do desconsidera a
possibilidade de criacdo de diretrizes regionais ou mesmo locais(Santos, 2011) para
0 estabelecimento de politicas habitacionais. Enquanto os projetos séo definidos na
esfera estadual, observada a distribuicdo de recursos para politicas habitacionais e
de regularizacdo fundiéria, também nessa dimensdo sédo definidas a competéncia
para instituicdo, através de legislacdo complementar, de “regides metropolitanas,
aglomeragcbes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucéo de

funcdes publicas de interesse comum”.
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Entretanto, é na esfera municipal o nucleo de responsabilidade para a promocao de
politicas urbanas, ja que a propria Constituicdo Federal de 1988 atribui aos entes
municipais a execucao das politicas orientadas ao desenvolvimento da fungéo social

da propriedade e da cidade. Veja-se, nesse sentido, que:

O Estatuto da Cidade obriga os proprietarios a promoverem o adequado
aproveitamento dos vazios urbanos ou terrenos subtilizados ou ociosos, sob
pena de sancao pelo poder publico por retencao especulativa da terra como
reserva de valor. Os municipios brasileiros tém o prazo de cinco anos, a
contar da data da aprovacdo do Estatuto da Cidade, para elaborar ou
adequar o plano diretor as diretrizes e instrumentos contidos nesta lei
(Osorio; Saule Junior, 2003).

Levando em consideracdo que o direito a cidade foi reconhecido na Constituicdo
Federal de 1988 através do capitulo que tratou da politica urbana, e posteriormente
restou consolidado através do Estatuto da Cidade, que € essencial para o
enfretamento dos desafios urbanos, como a moradia irregular e auséncia de
infraestrutura, especialmente relacionada a saneamento basico (Cafrune, 2016). Nao
a toa, naquelas localidades com mais de 20 mil habitantes, as administragfes
publicas devem contar com secretarias de habitacdo e regularizacdo fundiéria,
formatando mecanismos que congreguem a participacdo popular, moldando o plano
diretor como o principal instrumento de desenvolvimento urbano (Osoério; Saule
Junior, 2003).

Embora ndo exista previsdo de legislacdo dos entes municipais, sua competéncia
fica estabelecida ante o Art. 182 da Constituicdo e do Art. 30, em seus incisos | e
VIII, relativos as competéncias municipais para legislar sobre assuntos de interesse
local e adequado ordenamento territorial e da ocupacdo do solo urbano. Sendo o
plano diretor um instrumento essencial que visa garantir que a propriedade cumpra
sua funcdo social em conformidade com as diretrizes da politica urbana municipal,
permitindo que o poder publico exija que os proprietarios utilizem os seus iméveis da
forma que favorecga os interesses da coletividade, sendo que “podera ser para uma
finalidade econdmica, habitacional, de preservacdo ambiental, corrigir distor¢cdes do

crescimento urbano, etc.” (Osdério; Saule Junior, 2003)

Entretanto, um estudo técnico da Confederacdo Nacional dos Municipios (2023), de
11 de abril de 2023, aponta para uma série de déficits em relacdo as Administracdes
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Pdblicas Municipais para a implementacdo das regularizagbes fundiarias urbanas.
De acordo com o documento, a CNM efetivou uma pesquisa em 2022, entre julho e
outubro, para identificar as capacidades institucionais e os desafios dos 6rgaos
municipais para a promocao da regularizacdo fundiaria urbana (Confederacao

Nacional dos Municipios, 2023).

Foi uma pesquisa inédita e obteve o universo de 56% de Municipios respondentes, 0
equivalente a 3.119 Municipios dos 5.568, sendo que o questionario utilizado pela
Confederagdo Nacional dos Municipios (2023) abordou sete teméaticas, quais sejam:
1. Identificar os Municipios que ja atualizaram seus atos administrativos (lei,
decretos, portarias, entre outros), em conformidade com a Lei 13.465/2017; 2. A
estrutura das equipes locais; 3. O 6rgao local promotor da regularizacdo fundiaria
urbana; 4. As principais dificuldades técnicas das equipes municipais, 5. A origem
prioritaria dos recursos utilizados pelos Municipios para promover solucdes de
Reurb; 6. As dificuldades de promover regularizacdo fundiaria urbana em areas
sensiveis ambientalmente, em especial, as Areas de Preservacdo Permanentes

(APPs) e Unidades de Conservacao (UC); e 7. Interfaces cartoriais.

De acordo com a pesquisa, foi identificado um aumento de governos municipais que
instituiram ou promoveram revisdo dos atos administrativos em conformidade com a
Lei n. 13.465/2017. Segundo a CNM, 43,6% das Administracbes Municipais
atualizaram as normas locais através de lei ou decreto para esta finalidade,
enquanto 19,9% dos municipios informaram, na pesquisa, que o procedimento de
adequacao estava em andamento. Entretanto, 32,6% das cidades — ou seja, mais de
1.000 municipios brasileiros — ndo contavam com regras alinhadas com a referida

legislagdo (Confederag&o Nacional dos Municipios, 2023).

Ainda conforme o documento da CNM, apenas 11,4% dos municipios possuiam
alguma secretaria especifica para assuntos relacionados a regularizacdo fundiaria.
Em geral, as pastas de Acdo Social, em mais de 5% das Administragdes Publicas,
continham um departamento para a regularizacao fundiaria, mostrando que o tema
da habitacdo esta, mormente, ligado as politicas de assisténcia social em pequenas
localidades. Via de regra, as equipes voltadas a regularizacdo fundiaria séo

compostas por um ou dois profissionais — 42,6%. Escassez de pessoal,
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desatualizacdo cadastral e mecanismos de fiscalizacdo, histdrico e registros
incompletos sao as principais caréncias apontadas por essas equipes: “Nota-se que
as principais dificuldades elencadas pela gestéo local estdo conectadas com a baixa
capacidade institucional, revelando a necessidade de politicas publicas e programas
para fortalecer as capacidades institucionais e solucdes tecnoldgicas e financeiras
viaveis para as distintas tipologias municipais” (Confederacdo Nacional dos
Municipios, 2023).

Além desses dados, que permitem uma espécie de cartografia bastante precisa da
situacdo dos entes municipais — 0s protagonistas — na promocao das regularizacoes
fundiérias, o estudo da Confederacdo Nacional dos Municipios ainda mostra que
67,9% das Administracdes Publicas Municipais que responderam a pesquisa utilizam
recursos proprios, enquanto pouco mais de 11% contam com recursos estaduais.
Apenas 7,2% contam com recursos de programas federais e, em menor proporcao,

tém recursos originarios de emendas parlamentares?®.

Evidentemente, ndo se perde de vista que a legislacdo anteriormente citada
estabelece a responsabilidade as Administragbes Municipais, tanto para a
elaboracdo quanto para o custeio dos projetos orientados a regularizacao fundiaria.
Entretanto, também ndo é desarrazoado lembrar que esses custos, elevados, séo
ainda mais significativos em localidades pequenas, com arrecadacdes consideradas

precarias.

Vale sublinhar que nos ultimos dez anos praticamente foram inexistentes
recursos federais, em especial, os recursos direcionados aos Municipios
com populagéo inferior a 50 mil habitantes. Na maior parte das vezes, 0s
recursos federais existentes foram de origem de financiamento, e as regras
de elegibilidade e modelagem se apresentavam distantes para o
enquadramento de Municipios de menor porte para promocdo da
regularizacdo fundiaria urbana, os quais, em sua grande maioria, n&o
possuem solucdes de alta complexidade para o enfrentamento da
irregularidade urbana. Portanto, na escassez de uma politica publica
integrada de regularizacdo fundiaria urbana plena e com solugbes
diversificadas, as solucdes mais recentes de regularizacéo lideradas pelos
governos municipais, quase sempre, foram majoritariamente direcionadas
para subsidios a estudos e elaboragdo do projeto de regularizagao fundiaria

29 Nota-se que as principais dificuldades elencadas pela gestdo local estdo conectadas com a baixa
capacidade institucional, revelando a necessidade de politicas publicas e programas para fortalecer
as capacidades institucionais e solug@es tecnoldgicas e financeiras vidveis para as distintas tipologias
municipais.
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para emissao da Certiddo de Regularizacdo Fundiaria (CRF). Vale destacar,
conforme explicitado no art. 11° da lei, que a Certiddo de Regularizagéo
Fundiaria (CRF) é o documento expedido pelo Municipio ao final do
procedimento da Reurb, constituido do projeto de regularizagdo fundiaria
aprovado, do termo de compromisso relativo & sua execucao e, no caso da
legitimacéo fundiaria e da legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes
do ndcleo urbano informal regularizado, da devida qualificagéo destes e dos
direitos reais que lhes foram conferidos. (Confederacdo Nacional dos
Municipios, 2023)
Ja em relacdo as dificuldades em areas de preservacdo permanente, os relatos
centram-se na falta de recursos (52,4%) para mitigar o risco dessas areas e a
promocdo de melhorias urbanas, sobremodo, relacionadas a compensacao
ambiental e melhorias habitacionais. Nesse interim, destaque, também, para as
dificuldades técnicas e financeiras para a elaboracéo dos projetos técnicos (50,7%) e
falta de recursos para a realoca¢do de contingente populacional, quando necessario
(50,6%). Além disso, evidencia o documento, “também se destacam as dificuldades
técnicas da gestéo local em orientar os projetos e os procedimentos especificos para
viabilizar a regularizacéo fundiaria urbana especifica (Reurb-E), o0 descompasso das
normas locais que disciplinam sobre o solo urbano e aspectos ambientais e
escassez de profissionais nas equipes técnicas” (Confederacdo Nacional dos

Municipios, 2023).

Por fim, a pesquisa ainda aponta positivamente, para a inexisténcia de dificuldades
relacionadas as interfaces cartoriais em procedimentos de regularizacdo fundiéria.
“‘Os Municipios respondentes localizados na regido Sul foram os que mais
pontuaram a auséncia de dificuldades com os cartérios, equivalente a 49%. Ja os
Municipios da regidao Nordeste foram os que mais apontaram dificuldades com os
cartérios, equivalente a 34%7, entretanto, entre aquelas listadas, “liderando com
34,1%, referem-se a auséncia de simplificacdo e procedimentos cartoriais para
recepcionar os processos de regularizacdo fundiaria; na sequéncia, com 29,8%, esta
a morosidade dos cartérios em expedir os atos registrais” (Confederacdo Nacional
dos Municipios, 2023).

2.3 INSTRUMENTOS JURIDICOS DE ACESSO A MORADIA
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De fato, com o advento do Estatuto das Cidades, de 2001, associado ao aumento de
financiamento publico apontado por Nabil Bonduki (2009), houve um incremento de
politicas publicas, notadamente, a partir dos planos diretores das cidades3°. Com
efeito, na concepcéo deste estudo, o plano diretor € um dos principais mecanismos
para o atingimento dos fins constitucionais, através de politicas publicas, na seara
habitacional. Tem de ser destacada que a escassez de recursos financeiros é algo
recorrente nos municipios brasileiros, o que aumenta a dificuldade na elaboracdo de
planos diretores, ademais, esta falta de recursos tem levado as prefeituras
municipais a buscarem parcerias externas para a criacdo dos planos diretores,
aumentando assim a colaboragéo entre diferentes atores sociais, o que torna o plano

mais democratico (Ultramari; Rezende, 2008).

Antes a participacdo era sO considerada importante, com 0 tempo passou a ser
obrigatéria a participacdo da comunidade na elaboracdo dos Planos Diretores,
conforme estabelecido no Estatuto da Cidade. A participacdo se manifesta
principalmente através de audiéncias publicas onde “tem-se observado uma média
de duas a trés audiéncias publicas por ocasido da realizacdo de um Plano Diretor e,
0 que talvez seja ainda mais importante, seu desenvolvimento deve contar com

grande difusdo de suas acdes e proposi¢cdes” (Ultramari; Rezende, 2008).

H4 de se destacar que a o Brasil ja passou outrora por uma fase de macica
producéo de planos diretores municipais, pois na década de 70 o Ministro de Interior
a época “promovia a elaboracdo desses Planos, por meio de uma linha de crédito
especifica do entdo Banco Nacional de Habitacdo [BNH] e implementada sob a
coordenacdo do extinto Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo [SERFHAU]’
(Ultramari; Rezende, 2008), tendo esses planos trés caracteristicas principais, quais
seja: a) a valorizacdo do ordenamento fisico territorial, por meio de legislacdes
urbanas bésicas, tais como as leis de uso do solo; b) a limitacdo ao tratar
exclusivamente das areas urbanas dos municipios, sem considerar as zonas rurais;

e C) o carater tecnocratico desses planos, desenvolvidos sem a participacdo da

30 Ressalta-se, entretanto, que essa equivaléncia é observada naquelas cidades com mais de 20 mil
habitantes, em regi6es metropolitanas, cidades orientadas ao turismo e aglomerados urbanos, entre
outras possibilidades.
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populacdo ou das equipes locais das prefeituras, o que restringia a sua efetividade e

inclusao social.

Revisado década a década e claramente orientado a participacao popular (Ultramari;
Rezende, 2008), o plano diretor procura definir critérios para o alargamento das
funcdes sociais da propriedade — como prescrito no texto constitucional de 1988 — a
partir de cinco condicionantes: a primeira, de viés abrangente e principiolégico, diz
respeito ao uso e a ocupacao democratica do solo; a diluicdo dos custos de obras e
servicos de infraestrutura também comp®@e o catélogo de diretrizes, assim como 0s
investimentos publicos orientados a valorizagcdo imobiliaria. Fecham o leque de
diretrizes a prospeccdo de receita para alargar 0s servicos publicos e o
enfrentamento da especulacdo imobiliaria, através de espacos subutilizados. Ja que
a a especulacdo imobiliaria brasileira é baseada nos interesses do capital privado e
“inviabiliza o direito a residir na cidade em moradias com dignidade, e o Estado, por
sua vez, nao investe em politicas habitacionais para reduzir tais desigualdades ou

barrar exclusées socioespaciais” (Oliveira; Fischer, 2021)

Assim, é possivel dizer que, em linhas gerais, os planos diretores podem ser
compreendidos como instrumentos de planejamento para as administracoes
municipais. Aprovados pelos legislativos das cidades, suas diretrizes passam a ser
uma espécie de referencial mandatério para o poder publico local, assim como,
também, parametro para ativistas tanto na cobranca quanto na propositura de

iniciativas (Ultramari; Rezende, 2008).

Evidentemente, como observam Clovis Ultramari e Denis Alcides Rezende (2008),
se 0 suporte legal em que os planos diretores sdo assentados pode oferecer
“‘generalizagbes entre realidades diferentes”, sua arquitetura também caracteriza
maiores chances de implementacdo de um ideério mais republicano dos espacos

urbanos. Afinal, como prediz a Constituicdo Federal:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, ... € o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana....
(Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988).
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De toda forma, como dito alhures, os planos diretores sdo considerados
instrumentos fundamentais para a prospeccédo do ideario ndo apenas da boa gestao
dos espacos urbanos, mas, como consequéncia direta de suas proposicoes, de
habitar dignamente. Contemporaneamente valorizados, os planos diretores ndo s6
preenchem as lacunas constitucionais — via de regra, como em outras tantas areas,
a partir de legislacéo especifica — como permite maior engajamento popular, dada a

proximidade entre as comunidades afetadas e as administracdes municipais.

Para além, contudo, desses instrumentos — cujo espacgo entre suas projecoes
republicanas e a desigual realidade da ocupacédo dos conglomerados urbanos
demonstra ainda um longo caminho a percorrer (Villaga, 2005) —, ha outros
mecanismos de gestdo democrética, como os planos estratégicos municipais — PEM
— em que ha “maior liberdade conceitual e programatica na sua confecgéo,
permitindo-se aos técnicos elaboradores e seus municipes propor formas
diferenciadas de atuagdo municipal, com maiores chances de adequabilidade”
(Ultramari; Rezende, 2008 em relacdo aos planos diretores, além, de conferéncias,
orgédos colegiados e audiéncias com a sociedade civil. Como refere Saule Jr., essas
esferas discursivas tém facultado “a apropriagao e o reconhecimento institucional da
realidade social e cultural local para a constituicdo das regras, procedimentos e
instrumentos destinados a tornar efetivo o direito a cidade” (Ultramari; Rezende,
2008).

Villaga (2005) critica a efetividade dos planos diretores tradicionais em que pese
serem apresentados como representativos dos interesses e da vontade da
sociedade, na pratica, eles falham em abordar os problemas reais da populacéo,
pois a falta de interesse em participar da maioria pelo plano diretor € um grande
indicador de que ele ndo aborda questbes populares bem como nao reflete as
verdadeiras necessidades e solucbes que a sociedade espera, por iSsO ocorre a

desconexao entre o plano e a populagéo.

De outra banda, a partir de uma espécie de cartografia dos instrumentos juridicos
orientados ao direito a moradia digna, parte integrante dos estudos de Marcelo

Cafrune (2016) sobre o tema, ha também instrumentos importantes destinados a
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combater a especulagdo imobiliaria e outros que se fundamentam na distincao
juridica entre o direito de propriedade e o direito de construir. Assim, em certas
situacdes, esse mesmo direito € atrelado ao pagamento de taxas associadas a
valorizacdo imobilidria. A Transferéncia do Direito de Construir permite que o
potencial construtivo previsto para uma area especifica seja negociado pelo
proprietario do imovel, com o objetivo de, por exemplo, preservar o patrimdnio
histérico e cultural. A Outorga Onerosa do Direito de Construir, por sua vez,
possibilita que o governo local faculte a ampliacdo do potencial construtivo mediante

pagamento feito por um empreendedor privado.

2.3.1 Operacdes Urbanas Consorciadas

De igual modo, as OperagBes Urbanas Consorciadas, que também utilizam a
negociacdo de potencial construtivo para viabilizar financeiramente os projetos, séo
caracterizadas por focarem na qualificacdo de areas urbanas consideradas
degradadas. Assim, nessas operacgdes, intervém-se, numa mediacao entre governo
local e empresas privadas, visando facultar a participagdo dos moradores e usuarios

das areas afetadas.

Para combater a especulacédo imobiliaria, foi estabelecida uma combinacdo de trés
instrumentos, que, no entanto, tém pouca adesao devido ao impacto nos interesses
de segmentos politicos dominantes, segundo esse mesmo autor. Para ele, o governo
local, seguindo os critérios estabelecidos em lei, notifica o proprietario de um imével
ocioso para que ele realize o parcelamento do solo, a construgdo no imével vazio ou
a utilizacdo do imovel subutilizado. Se — observa — 0 prazo para apresentacdo do
projeto expirar sem que sejam cumpridas as determinagdes, o imposto sobre a
propriedade aumenta, até que, finalmente, o imovel possa ser desapropriado. Para

Fernando Bruno Filho e Rosana Denaldi (2009), trata-se de:

Um dos principais instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para fazer
cumprir a funcdo social da propriedade imoével urbana; é o PEUC
(Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérios). Segundo critérios
estabelecidos no plano diretor, ou legislacdo complementar, o municipio
pode notificar o proprietario de terrenos vazios e subutilizados para
apresentacdo de proposta de utilizacdo em determinado tempo. Caso ele
ndo cumpra os prazos de apresentacdo de projetos e execucdo de obras,
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aplica-se o IPTU progressivo no tempo, instrumento tributério que trata do
aumento da aliquota, ano a ano, pelo prazo de cinco anos consecutivos. Por
fim, permanecendo inerte o proprietério, € possivel a desapropriacdo com o
pagamento de titulos da divida publica.

Sendo um conjunto de ferramentas poderosas que permitem aos municipios, nao
simplesmente planejar a melhor utilizagdo dos terrenos urbanos, mas também
promover um desenvolvimento equitativo e sustentavel, especialmente alinhado aos
interesses coletivos. Sendo que para Bruno Filho; Denaldi (2009) ndo se deve
interpretar o PEUC (Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsérios) como uma
mera opcao facultativa por parte dos municipios, em que pese uma leitura gramatical
superficial possa sugerir que a adoc¢ao do PEUC é opcional, na verdade, garantir que
um imoével urbano cumpra sua funcdo social € uma condicdo essencial para a
legitimidade da propriedade. Além disso, o imovel deve ser utilizado de maneira que
atenda as exigéncias fundamentais de ordenacdo urbana estabelecidas no plano
diretor, conforme o 8§ 2° do artigo 182 da Constituicdo Federal. A autonomia
municipal se manifesta nesse contexto como um poder-dever, que, quando
necessario, deve ser exercido para concretizar os direitos fundamentais. Portanto, se
as condicdes objetivas estiverem presentes, como os efeitos negativos da retencéo
especulativa, a "faculdade" do municipio refere-se apenas a definicdo dos elementos
especificos de cada municipio para aplicar o PEUC, e ndo a sua discricionariedade

de utiliza-lo ou néo.

2.3.2 Zonas Especiais de Interesse Social

Além disso, para garantir o direito & moradia, o Estatuto da Cidade definiu como
diretriz prioritaria as acdes de regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de
assentamentos informais. Para isso, algumas experiéncias locais bem-sucedidas
foram reunidas e os instrumentos utilizados foram reconhecidos pela lei federal.
Destacam-se, num primeiro momento, as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS).

As Zonas Especiais de Interesse Social, conforme a Lei n. 11.977/09, podem ser

conceituadas da seguinte maneira: “[...] uma parcela de area urbana instituida pelo
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Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada predominantemente a
moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras especificas de

parcelamento, uso e ocupagao do solo” (Brasil, 2009).

Conforme Clarissa Freitas e Luis Pequeno (2012), as Zonas Especiais de Interesse
Social sédo objeto de estudos desde sua criacdo na década de 1980. Faziam parte da
estratégia para viabilizar a regularizacdo fundidria de assentamentos precérios,
permitindo, ainda, a flexibilizagdo dos indices urbanisticos presentes na cidade,
notadamente, distintos daqueles presentes nas areas produzidas pelas politicas

publicas de habitac&o de interesse social, bem como nas areas da cidade forma.

Além disso, de acordo com Rolnik (2001), as Zonas Especiais de Interesse Social
podem ser vistas como o0 instrumento que sintetiza as diretrizes e principios
norteadores do Estatuto da Cidade, ja que podem ser implementadas por meio das
mesmas ac¢des: combate a especulacdo imobilidria, impedindo o remembramento de
lotes e consolidando areas de ocupacédo sob pressédo do setor imobiliario; promocéo
da regularizacdo fundiaria através da flexibilizacdo dos indices urbanisticos,
reduzindo as exigéncias da cidade formal, e adocdo de préaticas de gestédo
democrética e participativa, com a formacdo de conselhos locais que atuam em
todas as fases dos planos urbanisticos, desde os levantamentos preliminares até a

tomada de decisao.

Como se depreende das observacdes anteriores, seus objetivos sdo o aumento da
oferta de terrenos para habitacdo popular, a inclusdo social por meio do
enfrentamento a segregacdo social, a ampliacdo do alcance da infraestrutura
urbana, para além, das fronteiras da cidade, bem como a vinculacdo de
investimentos publicos em urbanizacdo para estas areas de habitacdo popular. Muito
por isso, a comunidade envolvida passa a ter prioridade em investimentos publicos.
Além disso, uma vez instituida, a ZEIS pode servir como regulador do conjunto de

terras urbanas, visando reduzir o preco.

2.3.3 Usucapiao Especial Urbana
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Também nesse sentido, temos a Usucapido Especial Urbana, compreendida como
aquela que recai sobre areas urbanas, enquanto a extraordinaria pode abranger
também propriedades rurais. Além disso, a usucapido especial é restrita a uma area
maxima de 250 metros quadrados, condicdo de possibilidade restritiva que néo

existe na usucapiao extraordinaria.

Além disso, é possivel destacar, determina-se que o usucapiente utilize a area
urbana para fins de moradia ou para uso de sua familia, diferente da usucapido
extraordinaria, em que ndo ha essas condi¢fes, exceto no caso com prazo de quinze
anos, em que nenhuma condicao € exigida; e na proposi¢cado com prazo de dez anos,
em gue apenas a habitualidade na moradia é exigida. Adicionalmente, o direito a
propriedade pode ser reconhecido apenas uma uUnica vez na usucapiao especial,

uma restricdo que ndo se aplica a usucapido extraordinaria (Silvestre, 2022).

De acordo com Daniel Queiroz Ferreira (2011), a Usucapido Especial Urbana
distingue-se, ainda, em Usucapido Especial Individual e Usucapido Especial
Coletiva. Diferente da primeira, a Coletiva encontra-se prevista nos Artigos 10 a 14
do Estatuto da Cidade, incorporando uma dupla tarefa, voltada para ndo apenas
“regularizar a situacao fundiaria, mas permitir a urbanizagdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda, alterando o perfil socialmente indesejavel de

determinados nucleos habitacionais urbanos” (Loureiro, 2002).

Percebe-se, pois, que deve o aludido instituto ser examinado como
mecanismo  de regularizagdo fundiaria e, sobretudo, de reorganizacéo
urbanistica. Além disso, pode-se claramente vislumbrar que o referido
instituto possui como objetivos a melhoria das condigcbes de vida da
populacdo por meio da ordenacdo do espaco urbano e de uma
legislagcdo especifica, de forma a preservar as tipicidades das
ocupacbes espontaneas e integra-las a estrutura urbana da cidade
formal; a garantia da permanéncia da populagdo nas areas ocupadas,
priorizando o direito a moradia sobre o direito a propriedade; a instalagédo
de um processo de apoio a organizacdo comunitdria por meio da
participacdo da populacdo beneficiaria em todas as etapas da
regularizacdo, desde o0 seu planejamento inicial até o resultado final; e
a minimizacdo da segregacdo urbana e exclusdo social existentes nas
cidades brasileiras. (Pereira, 2011)

Ou seja, claramente ha a intencao (politica) desse instituto em congregar interesses

individuais e coletivos, buscando solucionar os imensos gaps habitacionais do Brasil.
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Com ele, o direito a propriedade ndo é negado. Mas € privilegiada a funcao social

dessa mesma propriedade.

2.3.4 Preempcéo

Também como instrumento juridico voltado a concretizagdo do direito & moradia
digna, ha que ser mencionado o instituto do direito de preempc¢do no ambito do
Direito Publico, especificamente, do Direito Urbanistico. Esse mecanismo foi, como
os demais, positivado no Estatuto da Cidade (Arts. 25 a 27), sendo um mecanismo

da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

O direito de preempc¢édo, nesse sentido, visa garantir que 0sS municipios possam
utilizd-lo para aquisicdo de imobveis destinados a regularizacdo fundiaria,
execucao de programas e projetos habitacionais de interesse social, constituicao de
reserva fundidria, ordenamento e direcionamento da expansdo urbana,
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, criagdo de espacos
publicos de lazer e areas verdes, criagdo de unidades de conservacao ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental, ou de protecdo de areas de
interesse histdrico, cultural ou paisagistico. Como se depreende, trata, pois, do
planejamento estratégico para as intervencdes urbanisticas, a gestdo democratica

da cidade e a fungao social da propriedade.

O exercicio do Direito de Preempc¢éo no Brasil esta vinculado a fins especificos que
devem ser estabelecidos na legislacdo municipal. Esse direito é uma prerrogativa do

municipio e pode ser aplicado quando ha necessidade de areas para:

[...] regularizacdo fundiaria; execucdo de programas e de projetos
habitacionais de interesse social; constituicdo de reserva fundiaria;
ordenamento e direcionamento da expansao urbana; implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios; criacdo de espacos publicos de
lazer e areas verdes; criagdo de unidades de conservacdo ou protecao
de outras areas de interesse ambiental; protecdo de areas de interesse
histérico, cultural ou paisagistico. (Gongalves, 2016)

Nessa senda, como é possivel depreender de seus objetivos, o direito de preempc¢éo

€ “condicionado a existéncia de projetos urbanisticos. Portanto, deve ser utilizado
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nos casos em que héa dificuldade para o poder publico adquirir imoveis em
determinadas areas, problema recorrente, sobretudo, nas éareas ja intensamente
urbanizadas”, como bem lembra Eloisa Gongalves. Trata-se, segundo essa mesma

autora, “de uma alternativa ao processo de desapropriagao” (Goncalves, 2016).

Complementa Eloisa Dias Gongalves lembrando que, no Brasil, o exercicio do direito
de preempcéo depende, primeiramente, da existéncia de um plano diretor e de uma
lei municipal especifica que o regulamente e delimite as areas de incidéncia. Assim,
nado é desarrazoado referir que uma das grandes dificuldades enfrentadas pelo
direito urbanistico brasileiro reside na grande quantidade de atos normativos
necessarios para a aplicagdo de qualquer instrumento. O Estatuto da Cidade
regulamentou os artigos constitucionais apenas apoés treze anos, concedendo as
administragcdes municipais um prazo de cinco anos para a elaboragédo de seus

planos diretores.

Assim, em abordagem mais critica que descritiva desse instrumento juridico,
assevera essa autora que uma das consequéncias desse processo é a saturacao
das é&reas com infraestrutura ja alavancada, como equipamentos urbanos e
comunitarios, saneamento basico e acesso a rede elétrica, por exemplo. Devido a
falta de regulamentacdo do mercado imobiliario, o preco dos imdveis nessas areas
tende a aumentar constantemente, ndo apenas limitando a intervencdo do poder
publico, mas, mais que isso, fazendo com que os grandes empreendimentos
urbanisticos, especialmente os habitacionais, sejam deslocados para areas menos

exploradas.

Disso tudo, o resultado é, primeiro, a expansao da area urbana, que exige maior
intervencdo publica para garantir 0 acesso aos equipamentos basicos para a
populacao; depois, a segregacao social e territorial que caracteriza esses espacos,
ja que a escassez de recursos dificulta, evidentemente, seu desenvolvimento. Além
disso, a auséncia de medidas para recuperar 0os ganhos decorrentes da valorizacao

das areas ja urbanizadas imp0@e ainda mais custos ao poder publico.
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2.3.5 Autorizagéo, Permissdo e Concesséo de Direito Real de Uso para fins de

moradia

Por sua vez, um dos instrumentos mais antigos voltados as questdes habitacionais e
urbanisticas, a Concesséo de Direito Real de Uso, surge disposto pelo Decreto-Lei
n. 271/1967. Em linhas sucintas, ele é o contrato solene pelo qual se transfere, a
titulo de direito real, a fruicdo temporéria, por prazo certo ou indeterminado, de
terreno publico ou particular, para fins especificos de urbanizacao, industrializacéo,
edificacéo, cultivo da terra, ou outra utilizacdo de interesse social (Brasil, 1967). Para
Carvalho Filho (2002):

A concessdo de direito real de uso salvaguarda o patrimbnio da
Administracdo e evita a alienacdo de bens publicos, autorizada as vezes
sem qualquer vantagem para ela. Além do mais, o concessionario nao fica
livre para dar ao uso a destinagdo que lhe convier, mas, ao contrario, sera
obrigado a destina-lo ao fim estabelecido em lei, 0 que mantém resguardado
0 interesse publico que originou a concessao real de uso.

Assim, a Concessao de Direito Real de Uso é uma das formatac6es mais eficazes
para sanar 0S muitos gaps habitacionais existentes no pais, jA que pode ser
revogada pelo poder publico em caso de desvio de finalidade, notadamente, a
inobservancia da fungéo social da propriedade. De outra banda, salienta-se que ela
ndo é um direito instavel, ao contrario, desde que a propriedade ndo deixe de
cumprir sua funcao social. Insta salientar que a Concessado de uso é “o contrato
administrativo pelo qual o Poder Publico atribui a utilizacdo exclusiva de um bem de
seu dominio a particular, para que o explore segundo sua destinacdo especifica”
(Meirelles, 2001, p. 485-490) e a Concecéo do direito real de uso trata-se do contrato
no qual a Administracao “transfere o uso remunerado ou gratuito de terreno publico a
particular, como direito real resolUvel, para que dele se utilize em fins especificos de
urbanizacédo, industrializacdo, edificacdo, cultivo ou qualquer outra exploracdo de
interesse social” (Meirelles, 2001, p. 485-490)

Outros instrumentos de Direito Publico voltados a mesma finalidade sdo a
Autorizacdo de Uso, a permissdo de uso, a concessdo de uso e a concessédo de
direito real de uso. De acordo com Marcia Rosa de Lima (2002), “a autorizacao de

uso e a permissdo de uso sdo caracterizados pela precariedade do vinculo que
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estabelecem”. Ainda de acordo com esta autora, ambas as modalidades sao
consideradas precérias, apesar de conferirem direitos aos outorgados contra
terceiros. Afinal, elas ndo estabelecem direitos frente a Administracdo. Podem,
assim, a qualquer tempo, terem seus vinculos revogados por razdes de interesse
publico, sem qualquer violacdo a esfera de direitos dos particulares. De igual modo,
assevera Marinela (2011), tal modalidade visa basicamente atender aos interesses
dos particulares sem, evidentemente, prejudicar o interesse publico. Assim, pode ser
observada como uma espécie de consentimento da prefeitura de determinado
municipio para determinada atividade. Incide, assim, sobre quaisquer tipos de bens,

podendo, a seu turno, ser revista a qualquer momento. Nao ha, desse modo, prazo.

Por sua vez, a Permissao de Uso de bem publico também é definida como uma
modalidade de contratacdo unilateral, discricionaria da Administracdo Publica e
precéria, eis que o ente publico utiliza, por particulares e de forma privativa,
determinados bens publicos. A condicdo para tal € o alinhamento das perspectivas
publica e privada, ou seja, o atendimento de ambos os interesses. Novamente com
Fernanda Marinela (2011), temos que esse instrumento juridico € lancado a partir de
determinadas situa¢des, mormente as mais estaveis. Aqui, 0 permissionario tem o
direito a indenizacao, diferentemente das Autorizacdes de Uso — nos casos em que a
permissdo seja revogada unilateralmente pela Administragdo Municipal. Em todo
caso, como ainda pode ser revogada por simples ato da prefeitura, seu manejo —
como as Autorizagfes de Uso — resta incompativel com a implantacdo de programas

habitacionais.

Assim, como se pode depreender do que até aqui foi mencionado, a Concessao de
Uso € um contrato, caracterizado por bilateralidade, diferindo da Autorizacdo de Uso
e da Permissao de Uso. No seu caso, a Administracao Publica transfere ao particular
o direito de utilizacdo dos bens, considerando o atingimento do interesse publico.
Pode ser remunerada ou gratuita, ocorrendo por prazo previamente determinado. Ja
a Concessao de Direito Real de Uso, instrumento criado — como também antes ja se
disse — pelo Decreto n. 271, de 28 de fevereiro de 1967, projeta-se como um
contrato administrativo, de direito real, duradouro e projetado justamente para tratar

de imoveis em situacao de regularizacao fundiaria de interesse social.
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Pela sua caracterizacdo duradoura, é entre os instrumentos analisados neste tépico
0 Unico com o condéao de servir de garantia ao direito a habitacdo, mormente, com a

consolidacao de politicas publicas de traco habitacional.

2.3.6 Projeto de Regularizacédo Fundiaria

Conforme a Confederacdo Nacional dos Municipios (2023), “a adocdo de politicas
publicas de regularizacdo fundiaria urbana para a formalizacdo de imoveis
residenciais e ndo residenciais é classificada como regularizacéo fundiaria urbana de
interesse social e regularizagéo fundiaria urbana de interesse especifico”. De acordo
com a CNM, esse instrumento “assegura direitos, promove a geracéo de emprego e
trabalho. Além disso, € de extrema relevancia para a justica tributéaria, uma vez que
incorpora ao pargue imobiliario local iméveis formalizados que propiciam melhora da
arrecadacao de impostos e taxas em transagdes — a exemplo do Imposto sobre a

transmissdo de bens iméveis”. E disciplinada pela Lei n. 13.465/20173.

Em linhas gerais, a regulagéo fundiaria pode ser definida como um processo em que
sdo adotadas medidas sociais e juridicas para tornar legais aquelas propriedades
consideradas ilegais, de acordo com a legislacao brasileira. Conforme Rafael Soares
Goncalves (2009), da Pontificia Universidade Catélica do Estado do Rio de Janeiro,
a regularizacdo fundiaria promove, com isso, a urbanizagdo do local sem recorrer a

remocao das habitantes de determinada localidade.

31 “No ano de 2017, foi aprovada a Lei Federal 13.465, que disciplina Regularizagdo Fundiaria, e no
ano de 2018 a edicdo do Decreto 9.310 estabeleceu os procedimentos para regularizagao fundiaria
urbana. Os novos instrumentos juridicos e procedimentos proporcionaram, em certa medida, agilidade
aos processos de regularizacdo fundiaria no pais. A norma é recente, parte dos instrumentos ainda
ndo foram implementados no pais, adicionalmente inUmeros Municipios apresentam fragilidades
institucionais e técnicas utilizando o novo marco fundiario. Vale destacar, que tém sido recorrentes
nos editais de chamamento e programas de apoio técnico e recursos do governo federal e estaduais
as exigéncias da classificacdo dos nucleos urbanos informais de interesse social e interesse
especifico, conforme as definicbes previstas na Lei 13.465/2017 com requisitos/critérios para
elegibilidade do Ente municipal. Vale sublinhar que a classificacdo dos nucleos informais é
prerrogativa do poder publico municipal. O poder publico municipal tem protagonismo,
responsabilidades e competéncias exclusivas para os procedimentos de regularizacdo fundiaria
urbana, conforme disposto na Lei 13.465/2017, e a falta de cumprimento é passivel de sangdes”.
(Confederacéo Nacional dos Municipios, 2023).
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De acordo com este autor, o processo de regularizacdo fundiaria traz a tona
perspectivas de ordem diversa. De inicio, seu manejo cobra intervencées de ordem
urbanistica, visando atender determinadas situacfes de risco a populagao,
evidentemente, jA em situacdo social precaria. Permite, assim, a instalacdo de

servigos publicos considerados basicos nesses mesmos espagos.

Além disso, continua Rafael Soares Goncalves, a regularizacdo fundiaria possui
carater administrativo de gestdo do espaco, através de acOes voltadas para o
“‘enderecamento do bairro, o reconhecimento administrativo das ruas, a identificacao
dos habitantes e das construcdes no cadastro fiscal do municipio, a elaboracéo e o
registro do Plano de Alinhamento (PAL) na prefeitura e no registro de iméveis, assim
como, finalmente, a promulgacado de normas urbanisticas referentes ao uso do solo”.
Desse modo, é possivel dizer, a “regularizagao fundiaria envolve, finalmente, uma
reflexdo de ordem propriamente juridica, concernindo a legitimacdo da posse dos
habitantes pela transferéncia de titulos, individuais ou coletivos, de direitos reais aos

moradores” (Goncalves, 2009).

Como referido a exaustéo, o direito social ao acesso a moradia tem respaldo no Art.
6° da Constituicdo Federal. Infraconstitucionalmente, o Estatuto da Cidade — Lei n.
10. 257, de 10 de julho de 2001 — dispds em seu art. 2° as diretrizes para tal, como,
por exemplo, a garantia a cidades sustentaveis, compreendida como o direito a
moradia. Em seu inciso XIV, prevé a regularizacdo fundiaria. Contudo, assevera
novamente Rafael Soares Goncalves, a instabilidade do manejo de regularizacéo

fundiéria est4 na inadequacao do sistema juridico:

A chave da inseguranca fundiaria [...] ndo esta tanto na caréncia de meios
técnicos (cadastro informatizado, estudos topogréaficos, qualidade de
demarcacdes etc.), mas geralmente na inadequacdo do sistema juridico e
da maquina administrativa para atender as realidades sociais especificas de
cada localidade. A legislacéo brasileira, no que diz respeito a regularizacdo
fundiaria, tem feito, certamente, consideraveis progressos nessas Ultimas
décadas, mas os procedimentos de legalizacdo do solo permanecem
bastante complexos, dificultando os éxitos dessas iniciativas. A
complexidade da gestdo fundiaria no Brasil se explica, em grande parte,
pelos indmeros procedimentos formais constituidos justamente para evitar
possiveis fraudes e pelo zelo desproporcional pela protecdo dos direitos de
propriedade, o que dificulta toda e qualquer releitura mais social do exercicio
desses direitos. Essa formalidade excessiva do direito brasileiro, aliada ao
sistema privado, complexo e frequentemente corrompido [...] de gestdo do
cadastro de imodveis pelos cartérios no Brasil, contribuiu para endossar a
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apropriacdo bastante desigual do solo, quase sempre beneficiando a
concentracdo fundidria da propriedade nas mados de alguns poucos
beneficiados. (Gongalves, 2009)

Assim, para ele, a regularizacdo fundiaria mostra-se uma operacdo considerada
complexa, atingindo diversos atores - institucionalizados ou n&o. Com a
descentralizacdo administrativa projetada pela Constituicdo Federal de 1988, até
pelo menos a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, as Administracdes
Municipais exerceram papel decisivo para o fomento das regulariza¢Ges fundiarias.
Nesse contexto, 0 manejo adequado das remocbes3?, em tese, contribuiu para
consolidar certa seguranca na posse — embora nao tenha, nem de longe erradicado
o problema, como observado no desfecho da primeira secdo. Assim, frente aos
obstaculos para a concretizacdo dos direitos de propriedade, a quem procure
evidenciar “a autonomia da categoria juridica da posse, ante a da propriedade”
(Gongalves, 2009).

2.3.7. Demarcacao urbanistica

A demarcacdo urbanistica disposta nos Arts. 56 a 60-A, da Lei n. 11.977/2009 —
Programa Minha Casa, Minha Vida (Brasil, 2007) — é considerado um instrumento
juridico-administrativo pelo qual a regularizacdo fundiaria de interesse social é
viabilizada aos assentamentos informais urbanos. Assim, temos sua definicdo dada

pelo art. 47, III:

[...] procedimento administrativo pelo qual o poder publico, no ambito da
regularizacdo fundiaria de interesse social, demarca imovel de dominio
publico ou privado, definindo seus limites, area, localizagdo e confrontantes,

82,0 Supremo Tribunal Federal ao decidir a ADPF n° 878, em 02 de novembro de 2022, de relatoria
do Ministro Luis Roberto Barroso, determinou a “criagdo imediata, nos Tribunais de Justica e
Tribunais Regionais, de Comissao de Conflitos Fundiarios”. Na decisédo constou a forma de atribuicao
da referida comissdo: “A Comissdo de Conflitos Fundiarios ter4 a atribuicdo de realizar visitas
técnicas, audiéncias de mediacao e, principalmente, propor a estratégia de retomada da execucao de
decisdes suspensas pela presente acdo, de maneira gradual e escalonada. As comissfes poderédo se
valer da consultoria e capacitacdo do Conselho Nacional de Justica — CNJ, e funcionardo, nos casos
judicializados, como 6rgéo auxiliar do juiz da causa, que permanece com a competéncia decisoria”.
ADPF n° 878. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355042872&ext=.pdf. Acesso em
10.06.2024.
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com a finalidade de identificar seus ocupantes e qualificar a natureza e o
tempo das respectivas posses.

Observa-se, aqui, que a demarcacdo urbanistica da Lei n. 11.977 remete ao
procedimento estabelecido pela Lei n. 11.481, que, no entanto, prevé a demarcagao
apenas aos imoveis publicos. Com a Lei n® 11.977 sao incorporados 0S progressos
inaugurados pela Lei n°® 11.481, que os estende, ao prever a demarcacao urbanistica
também aos imoveis particulares, além de possibilitar que outros promovam a
regularizacdo. Conforme Joao Pedro Lamana Paiva, “tecnicamente, a demarcacgao
urbanistica, procedimento administrativo voltado para a regularizacdo fundiaria de
interesse social, consiste na delimitacdo de uma area publica ou privada sobre a
qual haja um assentamento consolidado” (Paiva, 2010, p. 9). Esse mesmo autor
ainda salienta que, com a demarcacao urbanistica, muito embora reste delimitada a
area onda ha o assentamento consolidado, ndo h& atribuicdo de dominio, mas
apenas legitima posse — que pode ser convertida em propriedade, desde que ndo se

trade de imovel publico.

2.3.8 Legitimacao de posse

A legitimacdo de posse, devidamente registrada, constitui um direito em favor do
detentor da posse direta para fins de moradia. Esse mecanismo juridico faculta os
beneficios da regularizacéo juridica dos assentamentos, proporcionando seguranca
da posse e contribuindo para reduzir o déficit habitacional no Brasil. E indiscutivel
gue, a partir do momento em que o morador deixa de temer o despejo, ele se sente
mais seguro para investir no imével. Isso, refletindo-se em todos os imoveis do
assentamento, resultara em melhorias para toda a comunidade (Paiva, 2010, p. 8).

A legitimacdo de posse esta regulamentada pelo art. 59 da lei em questdo, que
determina sua concessao aos moradores cadastrados pelo Poder Publico, desde

gue atendam as seguintes condigdes:

| — Nao serem concessionarios, foreiros ou proprietarios de outro imével
urbano ou rural; Il — N&o terem sido beneficiarios de legitimacdo de posse
concedida anteriormente; e Ill — Os lotes ou fragdes ideais ndo serem
superiores a 250m2.
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O Poder Publico deve verificar devidamente o direito do ocupante. Esses requisitos
sdo semelhantes as condi¢cdes da usucapido constitucional, prevista no Art. 183 da
Constituicdo Federal. A lei mencionada prevé, inclusive, a incidéncia da usucapiao
na modalidade referida, pelo decurso do prazo de exercicio da posse legitimada. De
fato, se ndo se tratar de imdvel pulblico, depois de cinco anos do registro da
legitimacdo de posse, é possivel requisitar a conversédo desse titulo em registro de

propriedade.

2.3.9 Regularizac&o fundiaria em Area de Preservagdo Permanente

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou um capitulo a tutela do meio ambiente,
prevendo a intrinseca necessidade de protecdo desse mesmo meio ambiente,
zelando pelo seu equilibrio ecolégico. O direito a um meio ambiente equilibrado é
considerado uma garantia de terceira dimensdo. Conforme Joaquim José Gomes
Canotilho e José Rubens Morato Leite, “deve-se levar em conta que a garantia ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado se encontra umbilicalmente ligada a
outros direitos fundamentais, como o direito a vida, a saude, a dignidade da pessoa

humana e a fungao ecoldgica da propriedade” (Canotilho, 2007, p. 124).

Ocorre, entretanto, que o quadro de desigualdade — sobremodo em paises
caracterizados por imensos gaps sociais, como o Brasil, por exemplo —, deixa em
xeque esse mesmo equilibrio ambiental almejado. H4, assim, um tensionamento. Do
ponto de vista habitacional, esse reflexo ocorre via de regra através da ocupacédo de

areas consideradas livres na cidade, como aquelas de preservacédo permanente. 33

33 (Sarlet; Fensterseifer, 2011, p. 43): “A corregdo do quadro alarmante de desigualdade social e da
falta de acesso de parte expressiva da populagdo aos seus direitos sociais basicos, o que, importa
referir, também € causa agravante da degradacdo ambiental”. Segundo Duarte e Sobrinha, ainda
podemos destacar que: “[...] o modelo de desenvolvimento no Brasil tem como caracteristica a
apropriacéo elitista do territério e dos recursos naturais, a concentracao dos beneficios usufruidos do
meio ambiente, a destruicdo dos ecossistemas e a exposi¢cao desigual da populacdo a poluicdo e aos
custos ambientais do desenvolvimento, indicando a necessidade de trabalhar a questdo do
“ambiente” ndo apenas em termos de preservacdo mas também de distribuicdo de justica,
aproximando as lutas populares pelos direitos sociais e humanos e pela qualidade coletiva de vida
com a sustentabilidade ambiental”. (Duarte; Sobrinha, 2009, p. 95-96).
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Haveria, assim, um conflito entre habitacdo e meio ambiente. E, nesse contexto, de
acordo com Frank Pavan Souza, o direito a moradia deve ser considerado diante da
protecdo ambiental. Essa perspectiva — ou orientacao de finalidade —, faz com que o
direito a moradia seja, assim, considerado caso a caso, pressupondo uma espécie

de conflito, envolvendo o direito a moradia e o0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado.

“‘Um exemplo do conflito entre direito ao meio-ambiente e direito a moradia € o dos
casos de habitagdo em Areas de Preservagdo Permanente, abreviadas APP”. Assim,
“‘estas areas estédo estabelecidas pelo Cédigo Florestal, a lei n° 12.651 de 2012. A
rigor, esses locais ndao admitem acdo humana interventora, como a construcao de
casas ou exploracado econdmica, devendo se destinar exclusivamente a floresta, isto

€, a manutencdo do meio-ambiente intocado” (Souza, 2015).

Duas seriam as irregularidades. A primeira é a falta de titulacdo, ou seja, ha a posse
da area, mas nao a propriedade, e a impossibilidade de regularizacdo das areas de
preservacao permanente. Dai que a usucapido e a concessao especial de uso néo
podem dar conta da questdo, evidenciando a regularizacdo fundiaria em area de
preservacdo permanente. Conforme Ana Maria Figueira Ramalho e Vera Llcia de

Orange Lins da Fonseca e Silva:

Pensar em Regularizagdo Fundiaria Sustentavel é pensar em regularizacéo
que incorpore essas dimensoes, sob pena de ndo se cumprir a diretriz do
Estatuto da Cidade que é “garantir o direito a cidade sustentavel, entendido

como direito & terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e servicos urbanos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragdes”, como dispde o Art. 2°, inciso |
(Ramalho, 2009, p. 184).

Assim, para essas autoras, para pensar a regularizacdo fundiaria em area de
preservacao permanente, € necessario levar em consideracdo a consolidacdo dos
assentamentos, assim como a interacao social dos ocupantes com o local. Ou seja,
€ preciso observar ndo apenas a protecdo ambiental — a qualquer preco, violando,
por exemplo, o direito a moradia — mas também as relagBes de pertenca entre 0s
ocupantes e a localidade em questao.

Nesse sentido, importante referir a Resolucéo 369, do Conselho Nacional de Meio
Ambiente — CONAMA —, que:



137

Define 0s casos excepcionais em que o érgdo ambiental competente pode
autorizar a intervencdo ou supresséo de vegetacdo em Area de Preservacéo
Permanente-APP para a implantagdo de obras, planos, atividades ou
projetos de utilidade publica ou interesse social, ou para a realizacdo de
acdes consideradas eventuais e de baixo impacto ambiental (Brasil, 2006).

Como se depreende, a regularizacdo fundiaria em area de preservacao permanente
nao pode ser considerada regra, embora possa ser a solu¢cdo mais adequada —
como antes se disse, caso a caso. Afinal, ndo apenas recuperar uma area ocupada
h& muito tempo pode ser excessivamente custoso como, ainda, realocar 0s grupos,
via de regra em situacdo de vulnerabilidade, também. Assim, a regularizacao
fundiaria em &rea de preservacdo permanente € percebida como uma espécie de
solucéo contextual, procurando equilibrar ndo apenas as questdes ecoldgicas, como,

ainda, as socio-habitacionais.

2.3.10 Programa Minha Casa, Minha Vida

De acordo com Fernando Joaquim Ferreira Maia e Klivia Larissa Cardoso da Costa
(2021), o Programa Minha Casa, Minha Vida surgiu em 2009, com o objetivo de
diminuir o gap habitacional existente no Brasil. Antes disso, porém, ainda em 2004,
com a criacdo da Politica Nacional de Habitacdo, é lancado o PlanHab, um projeto
de longo prazo, para o periodo de 2009 a 2023. O programa foi instituido pela Lei n.
11.124/2005, lancando o Sistema Nacional de Habitacdo e de Interesse Social e 0

Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social.

Em 2007, ocorre a criagdo do Programa de Acelera¢do do Crescimento — o PAC —,
orientado a uma série de iniciativas para o alargamento econémico do Brasil. Entre
seus objetivos, como se depreende, havia o “estimulo ao crédito e ao
financiamento”, voltado ao fomento de crédito para investimento em infraestrutura e

habitacdes, sobretudo, para as camadas mais pobres.

E nesse contexto que surge, em 2009, o Programa Minha Casa, Minha Vida. Antes
de sua instituicdo pela Lei n. 11.977 de 2009, houve a criacdo da Medida Provisoria

459/2009 (Brasil, 2009), que estabeleceu as bases para o programa. A época de sua
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criagao, a intengéao do governo federal era a formacéo de mais de cinco milhdes de
novas moradias no Brasil, em areas urbanas, além de mais de 700 mil em éareas
consideradas rurais. Através da Lei n. 11.977 de 2009, o Programa facultou
mecanismos para a criacdo, a aquisicdo e a reforma de imoOveis para familias de
baixa renda (Brasil, 2000).

Assim, o Programa Minha Casa, Minha Vida seguiu até o seu encerramento, em
2020, através da Medida Provisoria n. 996, de 2020 (Brasil, 2020), que instituiu o
Programa Casa Verde e Amarela®*. Era, em perspectiva critica, muito mais uma
espécie de transformacao das necessidades habitacionais do pais em commodities,

movimentando a economia nacional a partir da construgao civil (Ferreira, 2015).

E essa a leitura de Jodo Sette Whitaker Ferreira, da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo de Universidade de S&o Paulo. Segundo ele, o propésito econémico foi
encoberto pela perspectiva de diminuicdo das lacunas habitacionais existentes no
Brasil:
O PMCMYV era na verdade tdo somente uma linha de financiamento, que
usava o aquecimento da industria da construcdo civil pela producdo de
moradias sociais como ferramenta “anticiclica” contra a crise econdmica
mundial. A atividade da construcéo é enddgena, usa insumos e mao de obra
essencialmente locais, sem depender tanto da economia internacional. Em

um quadro de recessdo mundial, € uma alavanca potente da atividade
econdmica (Ferreira, 2015).

Assim, segundo esse mesmo autor, 0 que ocorreu com o Programa Minha Casa,
Minha Vida foi a reproducdo dos mesmos erros do periodo do BNH, com a
edificacdo de conjuntos com milhares de residéncias “de péssima arquitetura. A

habitacdo popular tornou-se sinbnimo de baixa qualidade” (Ferreira, 2015, p. 56).

De toda forma, para além das criticas entabuladas pelo professor da Faculdade de
Arquitetura da Universidade de Sao Paulo, é notdrio que o Programa Minha Casa,
Minha Vida se tornou, de 2009 até sua extingdo em 2020, o maior propulsor da

provisdo habitacional de interesse social no pais. Em linhas sucintas, o programa foi

34 O Programa Casa Verde e Amarela sera objeto de andlise no tdpico seguinte.
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formulado para atender a trés faixas de renda distintas, com metas, mecanismos de

contratacdo e subvencdes econémicas diferentes.

Como detalha o estudo liderado por Raquel Rolnik, coordenadora do Laboratério
Espaco Publico e Direito & Cidade, da Universidade de Sao Paulo, na primeira faixa,
a demanda era indicada pelos governos locais. As construtoras eram remuneradas
diretamente pelo Fundo de Arrendamento Residencial, sem o risco de inadimpléncia
dos beneficiarios. Os pagamentos das familias que se beneficiavam do programa
eram realizados por dez anos, mensalmente, correspondendo a um montante

considerado pequeno do custo das unidades (Rolnik, 2015).

Ja nas faixas seguintes, as condi¢des para os empreendimentos eram diferentes. As
construtoras também atuavam como incorporadoras, responsabilizando-se pela
comercializacdo das unidades. Os beneficiarios celebravam contratos de compra e
venda diretamente com as construtoras. O financiamento era concedido pela Caixa
Econdmica Federal, com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — o
FGTS. Por fim, os beneficiarios recebiam um abatimento da entrada, caracterizando

uma espécie de subsidio direto.

A terceira faixa do Programa Minha Casa, Minha Vida, por sua vez, mantinha intacto
0 papel das construtoras, que continuavam responsaveis pela comercializacdo das
unidades habitacionais. O financiamento também era concedido através da Caixa
Econdmica Federal, com recursos do FGTS. Entretanto, ndo havia subsidio direto,
como ocorria na faixa anterior. Assim, conforme Raquel Rolnik (2015) ambas as
faixas (2 e 3) tém acesso a um seguro de crédito concedido pelo Fundo Garantidor
da Habitacdo (FGHab), criado juntamente com o programa. Apesar de as linhas de
financiamento da CAIXA no ambito do programa apresentarem condicbes mais
favoraveis do que as de mercado, sendo garantidas por um fundo publico, a
subvencado indireta fornecida a essas faixas € consideravelmente menor em
comparacdo com a Faixa 1. Na Faixa 1, os beneficiarios pagam valores quase

simbdlicos, gracas ao alto nivel de subsidio.

Como se depreende, o Programa Minha Casa, Minha Vida privilegiava as faixas de

menor renda, procurando atender de forma mais significativa as necessidades das
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familias consideradas mais carentes. Utilizava, para isso, mecanismos diferenciados

para financiar e contratar a execuc¢ao das obras dos projetos habitacionais.

O saldo, entretanto, permanece critico no estudo coordenado por Raguel Rolinik:

Embora o programa tenha alcado o tema da habitagdo a uma posicao de
destaque na agenda do Governo Federal, incluindo grandes subsidios, o
padrdo de insercdo urbana de seus empreendimentos reafirma a
predominancia de um modelo de urbanizacdo excludente e precéario na
maior parte das cidades do pais, especialmente nas principais regioes
metropolitanas (Rolnik, 2015).

Tal critica se da especialmente devido a necessidade de um programa habitacional
nao apenas fornecer habitacdes, mas abranger diversas searas do planejamento
urbano, para que as moradias estejam em locais com a infraestrutura adequada e
acesso a servigos essenciais. Afinal, ao apenas ao “jogar’ novos moradores em uma
determinada area da cidade, sem melhoramentos e adequacfes da infraestrutura, o
gue se tem é o fortalecimento da segregacdo e do preconceito com 0S novos

moradores.

Por fim, destaco o fundamento da urgéncia que embasa a MP 459, nos itens 2 e 40:
a Crise Econdmica Global; item 3, as Restricbes de Crédito; itens 4, 5 e 6, o Déficit
Habitacional Histérico; itens 13, 14, 15 e 27, a necessidade de Seguranca Juridica e
Reducédo de Custos; itens 32, 34, 35 e 36, a Regularizacdo Fundiaria; e, por fim, o
item 40 que fundamenta a urgéncia da implementacdo de acbes governamentais
estruturadas com a intencdo de mitigar as impactos da crise global na economia
brasileira. Criando condi¢des favoraveis ao crescimento econémico, fomentando a
geracao de empregos e renda, reduzindo o déficit habitacional através da ampliacao

das condi¢Bes de acesso a moradia para familias de baixa renda (Brasil, 2009).

2.3.11 Programa Casa Verde Amarela

O Programa Casa Verde e Amarela, a seu turno, surge no ideéario das politicas

publicas habitacionais com o propdsito de imprimir a marca do governo de Jair
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Bolsonaro neste segmento. Foi criado por Medida Proviséria (Brasil, 2020), lancado

em meio a pandemia de Covid-19 e ndo inovou junto a politica habitacional anterior.

Como antes ja se disse, o Programa Casa Verde e Amarela foi instituido pela Lei n.
14.118, de 12 de janeiro de 2021 — MP n. 996, de 25 de agosto de 2020. Seu
objetivo era, em substituicdo ao Programa Minha Casa, Minha Vida, manter o pais
alinhado, notadamente, “a direitos reconhecidos e a principios constitucionais, legais
e vinculantes presentes em acordos internacionais em que o Brasil € signatario,
notadamente a Agenda 2030, com seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), e a Nova Agenda Urbana (NAU), ambos da Organizacédo das Nacdes Unidas
(ONU)” (Balbim, 2022).

Conforme demonstrado no item 19 da Exposi¢cao de Motivos da MP n. 996 (Brasil,
2020), a ideia central dessa norma seria mais estratégica e mais abrangente que a
lei anterior, especialmente por viabilizar a execucdo de opera¢des que ja estavam
em curso, garantindo, assim suas finalizacdes. A urgéncia de tal situacado se dava
especialmente em razdo da pandemia que, conforme afirmado no item 20, afetava
de forma mais significativa a populacdo de baixa renda, proporcionando assim a

reducdo dos maleficios desse momento de crise.

De acordo com Renato Nunes Balbim, assim como o Programa Minha Casa, Minha
Vida, o Programa Casa Verde e Amarela também fragilizou formas mais
democréticas de producédo da cidade, notadamente, a partir de proposicao executiva
— como ato de excecdo ao procedimento legislativo. Especificamente tratando da
politica urbana e habitacional, vale ressaltar que, segundo o inciso XX do art. 21 da
CF/1988, cabe a Unido tao somente “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano” (Brasil, 1988) e, em comum com estados e municipios, “promover
programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condi¢bes habitacionais e
de saneamento basico” (Brasil, 1988, art. 23, inciso I|X). Essas precisdes
constitucionais ndo deixam qualquer duvida quanto a inadequada caracterizacao

como relevantes e urgentes de programas habitacionais” (Balbim, 2022).

A meta seminalmente projetada era atender mais de um milhdo e meio de familias

de baixa renda, como disposto na legislacdo que o institui (Brasil, 2021), reduzindo,
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entretanto, a taxa de juros do Fundo de Garantia do Tempo de Servico, o FGTS,

com modificac¢des relativas a remuneracéo do agente financeiro.

Além do financiamento de habitacbes, o Programa Casa Verde e Amarela também
atuava com a regularizacao fundiaria, incluindo ndo apenas medidas juridicas, mas
urbanisticas, sociais e ambientais, visando a emisséo do titulo garantidor do direito

real sobre o lote.

Uma das principais alteracdes promovidas pela medida proviséria que instituiu o
programa foi a revogacéo do paragrafo unico do art. 33 da Lei n°® 13.465/2017, em
que estava definido como responsavel pela Reurb3®, sem abrir espaco para
discricionariedade. Todavia, com a sua revogacao, fica a critério do gestor publico a

realizacdo da Reurb quando entender necessaria.

Ainda de acordo com a legislacdo que o instituiu, o programa alcanc¢ava familias com
renda mensal de até sete mil reais em areas urbanas, assim como nucleos familiares
com renda anual de até oitenta e quatro mil reais. Assim como a iniciativa dos
governos petistas, seu publico era dividido em faixas de renda familiar: até dois mil
reais, entre dois e quatro mil reais, e de quatro a sete mil reais. Contudo, somente as
familias em area urbana, com renda até quatro mil reais, e as familias assentadas
em area rural, com renda anual de até quarenta e oito mil reais poderiam contar com
subvencao da Unido para adequacgéo das parcelas ao orgamento familiar. As taxas
de juros eram variantes e condicionadas as regides do pais. As regibes Norte e
Nordeste, subentendidas como as mais carentes, tinham taxas entre 4,25% e 4,5%,

enquanto as demais regides contavam com taxas de 5% (Brasil, 2021).

35 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/I113465.html - na Reurb-S: (Revogado
pela Medida Provis6ria n° 996, de 2020)

a) operada sobre area de titularidade de ente publico, caberdo ao referido ente puablico ou ao
Municipio promotor ou ao Distrito Federal a responsabilidade de elaborar o projeto de regularizagdo
fundiaria nos termos do ajuste que venha a ser celebrado e a implantacdo da infraestrutura essencial,
guando necesséria; e (Revogado pela Medida Proviséria n® 996, de 2020)  (Revogado pela Lei n°®
14.118, de 2021)

b) operada sobre éarea titularizada por particular, caberdo ao Municipio ou ao Distrito Federal a
responsabilidade de elaborar e custear o projeto de regularizacdo fundiaria e a implantacdo da
infraestrutura essencial, quando necesséria; (Revogado pela Medida Proviséria n°® 996, de
2020) (Revogado pela Lein® 14.118, de 2021)


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv996.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv996.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv996.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art26
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art26
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv996.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Mpv/mpv996.htm#art23
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art26
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2.3.12 Novo Programa Minha Casa, Minha Vida

Em 13 de julho de 2023, o presidente Lula, em seu terceiro mandato, sancionou a lei
que institui o “novo” Programa Minha Casa, Minha Vida. A sanc¢do ocorreu apés a
aprovacao, pelo Congresso Nacional, da Medida Provisoria n. 1.162 de 2023 (Brasil

2023), em vigor desde fevereiro daguele ano.

Conforme anunciado pelo governo federal, na versdao mais recente do Programa
Minha Casa, Minha Vida, as faixas de renda foram ampliadas, tanto para quem se
beneficia com um imoével quanto para quem financia. A renda familiar, na nova
versdao do programa, mantém trés faixas. A primeira abarca familias com renda
mensal de até R$ 2.640,00. A segunda faixa vai para familias com renda entre esse
valor e R$ 4.400,00, enquanto a ultima faixa congrega familias com renda mensal de
até R$ 8.000,00 (Brasil, 2023).

O valor do imoével na nova modalidade do programa também foi ampliado.
Novamente segundo informou o Governo Federal, a época do lancamento da
reedicdo da politica habitacional, o programa contempla valores diferentes, de
acordo com o porte da cidade que recebe o empreendimento, assim como a faixa de
renda para o qual € destinado. Assim, para empreendimentos que contemplem a
primeira faixa, os valores subsidiados giram até R$ 170 mil. A faixa intermediaria
alcanca valores até R$ 264 mil, enquanto a ultima faixa chega até R$ 350 mil. Na
zona rural, novas moradias saem de R$ 55 mil para R$ 75 mil. J& melhorias no
imovel, antes em R$ 23 mil, alcancam na nova modalidade R$ 40 mil. A formatacao

dos juros também foi alterada.

Em relacdo ao subsidio do Governo Federal, a presidéncia da republica informou a
época, que “nos casos das moradias subsidiadas da Faixa 1, as familias
beneficiadas pagardo prestacdes mensais proporcionais a sua renda, com um valor
minimo de R$ 80, ao longo de um periodo de 5 anos” (Brasil, 2023), tendo as novas
diretrizes estabelecem um aumento na area minima das unidades habitacionais,
passando para 40 m2 no caso de casas e 41,50 m? para apartamentos, além da

criacdo de varandas, que proporcionam um espaco adicional aos moradores. Os
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conjuntos habitacionais devem ser equipados com bibliotecas e instalacées para
pratica esportiva. Quanto a localizacdo, os terrenos agora devem estar inseridos na
malha urbana, proximos a infraestrutura urbana consolidada, com facil acesso a
equipamentos publicos de educacédo, saude, assisténcia social, comércio, servicos e
transporte publico coletivo. Terrenos com melhores qualificagdes podem receber um
valor adicional na aquisicdo, incentivando a qualidade e adequacé&o das localizacbes

dos empreendimentos.

Por fim, destaco os fundamentos da urgéncia que embasaram a MP 1162, nos itens
3 e 15, a Crise Econdmica atrelada a Pandemia; item 4, a Redugé&o do Investimento
Federal e suas Consequéncias; item 6, o Déficit Habitacional e as Condigbes
Inadequadas de Moradia; item 7, a Necessidade de Recriagdo do Ministério das
Cidades para Fortalecimento Institucional; item 8, a necessidade de Retomada e
Aperfeicoamento dos Programas Habitacionais; e, por fim, item 17, a importancia de
um Instrumento Normativo agil para a implementacéo imediata das politicas publicas
voltadas a habitacdo e a recuperacdo econémica, especialmente através do setor da

construcao civil, um importante vetor de desenvolvimento (Brasil, 2023).

Ademais, destaco o texto do item 18 da MP 1162, que se assemelha muito com o
item 28 da MP 996, alterando minimamente sem retirar, contudo, o sentido. Afirma-

se novamente a importancia social da norma.

2.4 SEGUNDO DESFECHO: AS ESTRATEGIAS DE EFETIVACAO DO DIREITO A
MORADIA NO BRASIL SAO EFICIENTES?

Preliminarmente, pelo que até aqui foi discutido, é possivel estabelecer algumas
premissas conclusivas da segunda secao desta tese. Assentada a importancia
politico-juridica da habitacdo em nivel global na primeira secéo, a etapa em comento
procurou discorrer, ainda em tom descritivo, sobre os instrumentos juridicos de
acesso a moradia para a promoc¢éao do direito a habitacao digna do Brasil. Esse foi,
portanto, o objetivo desta sec¢&o: discorrer sobre esses mesmos instrumentos

juridicos de acesso a moradia no Brasil, visando demonstrar os diversificados meios
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gque o poder puablico dettm para promover a moradia, como anunciado

introdutoriamente.

Nesse interim, vimos que as politicas publicas podem ser compreendidas como uma
espécie de acdo coordenada, procurando o atingimento de objetivos
socioeconémicos. Sdo, portanto, politicas de governo orientadas para as politicas de
Estado, notadamente, aquelas estabelecidas nos objetivos da Republica. Assim, as
politicas publicas voltadas a pauta habitacional estdo relacionadas ndo apenas as
contribui¢cdes para erradicar a pobreza, como, ainda, diminuir as desigualdades que

caracterizam o Brasil, em diversos niveis.

Também pudemos observar, buscando assentar o argumento proposto, que a
Constituicdo, em seu Art. 21, inciso XX, estabelece que a Unido possui a
competéncia exclusiva para definir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
incluindo habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos. Por sua vez, em
relacdo a politica habitacional, conforme o artigo 23, inciso IX, é competéncia comum
da Unido, Estados e Municipios promover programas de constru¢cdo de moradias e

melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico.

Entretanto, a competéncia concorrente ndo desconsidera a possibilidade de criagéo
de diretrizes regionais ou mesmo locais para 0 estabelecimento de politicas
habitacionais. Enquanto os projetos séo definidos na esfera estadual, observada a
distribuicdo de recursos para politicas habitacionais e de regularizacédo fundiaria, €
na esfera municipal o nucleo de responsabilidade para a promocdo de politicas
urbanas, ja que a propria Constituicdo Federal de 1988 atribui aos entes municipais
a execucdo das politicas orientadas ao desenvolvimento da funcdo social da

propriedade e da cidade.

Assim, forcoso concluir o protagonismo municipal nas politicas publicas de acesso a
moradia, tanto que nas localidades com mais de 20 mil habitantes, as
administracdes publicas devem contar com secretarias de habitacao e regularizacao
fundidria, formatando mecanismos que congreguem a participacdo popular,
moldando o plano diretor como o principal instrumento de desenvolvimento urbano.

Além disso, a competéncia municipal fica estabelecida com o Art. 182 da
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Constituicdo e o Art. 30, em seus incisos | e VI, relativos as competéncias
municipais para legislar sobre assuntos de interesse local e adequado ordenamento

territorial e da ocupacéo do solo urbano.

Contudo, também como observado nesta secdo, um estudo técnico da
Confederacédo Nacional dos Municipios, de 11 de abril de 2023, projetou uma série
de diagnésticos — deficitdrios, na maioria — junto as Administracdes Publicas
Municipais para a implementacéo das regularizagdes fundiarias urbanas. De acordo
com o documento, a CNM efetivou uma pesquisa em 2022, entre julho e outubro,
para identificar as capacidades institucionais e os desafios dos 6rgdos municipais
para a promoc¢ao da regularizacao fundiaria urbana, e constatou dificuldades que vao
desde a estrutura administrativa das prefeituras para a promocao da regularizacéo
fundiaria, passando por recursos humanos (equipes técnicas), gestao e dificuldades

de mapeamento em areas de preservacdo permanente.

Esse contexto, portanto, faz parte de um incremento no financiamento publico, a
partir do Estatuto das Cidades, de 2001, para politicas publicas de carater
habitacional no Brasil, como as duas versdes do Programa Minha Casa, Minha Vida,
com 0s governos petistas, e o Programa Casa Verde e Amarela, com Jair Bolsonaro.
Para além desses programas governamentais orientados, em tese, as politicas de
Estado, varios instrumentos juridicos para concretizacdo do direito a moradia no
Brasil podem ser elencados, como também visto nessa secao: IPTU progressivo no
tempo e desapropriacdo para fins de reforma urbana; usucapido especial urbano,
ZEIS, preempgao, concesséo do direito real de uso, concessao de uso especial para
fins de moradia, projeto de regularizacdo fundiaria, demarcacdo urbanistica,
legitimacao de posse e regularizacdo fundiaria em area de preservacdo permanente

sao alguns exemplos.

A questao habitacional € urgente, e merece um tratamento especial, com estudos,
analises, e legislagbes que sejam analisadas e discutidas da maneira correta, para
gue ndo sejam apenas medidas populistas e que favorecam a especulacao
imobiliaria. Assim, um ponto que merece destaque € a recorrente implementacao de
politicas habitacionais através de medidas provisorias (n°® 459/2009, n° 996/2020 e n°®

1162/2023) desde 2009, ou seja, ha aproximadamente 15 anos, e que tém diversos
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pontos em comum: objetivam a reducdo do déficit habitacional, amparo as familias
de baixa renda, estimulo a construcdo civil, impacto socioeconémico, combate a
crises globais, criagdo de instrumentos e subsidios, melhoria habitacional, e

flexibilidade e adaptabilidade as necessidades locais.

A ideia de apontar o alinhamento das MPs ndo é para desvaloriza-las, mas, sim,
para demonstrar que é uma urgéncia recorrente e identificada por essas trés ultimas
medidas provisorias ha mais de 15 anos, muito embora sem o devido tratamento.
Afinal, permanece insolivel, como restara claro com a demonstracdo do estado da

arte do déficit habitacional no brasil, na proxima secgéao.

Por fim, cumpre assentar a impressdo mais significativa da secdo em questéo: para
além de alguns instrumentos juridicos para a concretizacdo do direito a habitacdo
digna, as politicas publicas — notadamente, as duas de maior vulto — permanecem
centradas na logica da construcdo de unidades habitacionais — replicando, portanto,
0 contexto que molda a desigualdade e impde, entre outros fatores, o conhecido gap
habitacional do Brasil. Ambas as politicas, ao privilegiar a constru¢cdo de moradias
populares, financiando o setor da construcdo civil no pais, desconsiderou nao
apenas o planejamento, mas mais que isso, ignorou as necessarias adjetivacées que
acompanham a habitacdo no século XXI, a Iluz do Constitucionalismo

Contemporaneo: digna, adequada.

Na proxima secdo, discutiremos como essa percepcao — que desloca atencdes do
ser humano para fatores econdmicos — contribui para a manutencéo de significativos
déficits habitacionais no Brasil, desigualdade e especulacao imobiliaria, favelizacao e
inadequacdo de unidades habitacionais, a despeito do mencionado aumento de

financiamento habitacional no pais, neste primeiro quarto de século.
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3 DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL: ESTABELECENDO UM CONCEITO A
PARTIR DE UMA PERSPECTIVA MULTIFATORIAL

Assentados tanto os caminhos publicos — notadamente, os instrumentos juridicos de
acesso a moradia — quanto o amplo catalogo de previsfes legais orientadas a
garantia desse direito, esta etapa do argumento proposto debruca-se a analise dos
déficits habitacionais presentes no Brasil, historicamente enraizados. A funcéo desse
debate, intuimos, é oferecer ndo apenas uma espécie de cartografia de suas atuais
condi¢cdes no pais como, ainda, demonstrar 0s insistentes gaps entre os institutos

juridicos e a realidade que nos cerca.

Nos limites dessa perspectiva, a intencédo € tornar evidente o conjunto multifatorial
para 0s muitos problemas correlatos a habitacdo. Em sintese, busca-se investigar as
dimensbes, causas e impactos do déficit habitacional e da inadequacédo dos
domicilios, a partir de uma matriz contextual, que ndo desconhece, portanto, as
muitas interacdes tanto politicas quanto juridicas e, sobretudo, econémicas para o

atual quadro.

Nesse sentido, imaginamos quatro paradas tedricas, introdutérias a compreensao do
déficit habitacional no Brasil. A primeira delas passa pelo que se convencionou
chamar de Brasil Moderno, notadamente, a partir dos Anos 1930 (Souza, 2009),
onde o Brasil passou a necessitar de um ideéario unificacdo para que fosse
promovida a renovacdo nacional, sendo que a partir passaram a ser parte do
discurso central da populacdo a valorizagdo da unidade bem como o costume
brasileiro de “negacao dos conflitos de toda espécie passa a ser percebida” (Souza,
2009) e valorizada. E a partir dai, como pretendemos demonstrar adiante, que as
estruturas de legitimacdo da desigualdade social foram determinadas como as
conhecemos hoje, alargando o pano de fundo para uma série de caréncias sociais,

inclusive, habitacionais.

Sequencialmente, mantendo o0 aspecto histérico que caracteriza a analise,
entabulamos o estudo de trés momentos distintos do edificio do Estado de Bem-
estar no Brasil: a fase corporativista, associada a modernidade periférica, a etapa

relacionada ndo apenas aos governos militares, mas, sobretudo, aos Anos de Ouro
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do Capitalismo®® (Mattos, 2005), periodo marcado pelo triunfo do capitalismo bem
como de suas instituicbes liberais (Chaves et al, 2020), e, por fim, “0 bem-estar
social na sua idade da razdo”, como vai sublinhar Célia Kerstenetzky (2012),

referindo-se ao modelo de traco universalista p6s-1988.

Vencida essa etapa, passamos a construcdo de um conceito, adequado aos
propositos desta tese, para déficits habitacionais. Com ele, poderemos estabelecer
as correlacbes necessarias para o assentamento de novos sentidos para moradia

adequada — objeto da secao seguinte.

3.1 O BRASIL MODERNO E OS NOVOS CONTORNOS DA DESIGUALDADE NO
PAIS

Como bem lembra Emilia Viotti da Costa (1987), a Primeira Republica (1889-1930)
formatou, na historia das ideias politicas do Brasil, um sistema descentralizado,
buscando, com isso, conservar 0s poderes regionais e a expansao da atividade
econbmica agroexportadora. O Brasil (ainda) era o pais das commodities, mantendo,
portanto, as caracteristicas econdmicas tanto da Colénia quanto do Império, muito
embora o elevado contingente populacional (mais de 40 milhGes de habitantes, em
1940) (IBGE, 2000) ja desvelava a emergéncia de graves problemas sociais,
sobremodo, envolvendo ex-escravos e seus descendentes, indigenas e imigrantes.

As relacdes de cidadania eram formatadas a partir de relacdes clientelistas.

Em que pese a Revolucdo Constitucionalista de 1932 propusesse fazer ruir a
descentralizacdo politica e todo sistema oligarquicamente sustentado, seu principal
desafio esteve muito mais centrado na politica e na economia. A desigualdade até

entdo legitimada por vinculos de sangue permanecia naturalizada — e ndo era

36 Os chamados Anos de Ouro do capitalismo sdo compreendidos entre 1945 e 1973. Para Fernando
Mattos, as “regras definidas em Bretton Woods permitiram que os Estados Nacionais realizassem
politicas macroecondmicas primordialmente voltadas para o objetivo de atingir o pleno emprego nas
economias avangadas”. A essa tese, esse periodo importa porque sao aqueles em que 0s programas
de bem-estar sdo impulsionados, funcionando como uma espécie de marco (limitado, como se vera
no transcurso desta secdo) ao enfrentamento das desigualdades a partir de ac¢des positivas do
Estado. (Mattos, 2005)
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percebida como um problema social a ser enfrentado politicamente (Souza, 2009).
O historiador José Murilo de Carvalho (2009) lembra-nos que o nucleo da Revolucéo
Constitucionalista era centralizar o poder como condigdo de possibilidade para a
reversdo da crise politica e econdmica em que estava mergulhado o Brasil, em

meados da primeira metade do século passado.

Entretanto, segundo o socidlogo Jessé Souza (2009), o velho paradigma de
desigualdade, amparado nos vinculos de parentesco, passou a ser modificado,
encontrando naquele tempo os contornos mais ou menos definitivos, tal como
conhecemos hoje, para naturalizar os imensos gaps sociais verificados no Brasil®’.
Para ele, o novo discurso politico — voltado a centralidade do poder, projetando,
portanto, um Brasil unido (Santos, 1998) — mostrava-se incompativel com a distingéo
social forjada pelo sangue. Nas palavras de Boaventura de Sousa Santos (1998) “A
nacionalizacdo da identidade cultural reforca critérios de inclusao/exclusdo que
subjazem a socializacdo da economia e a politizacdo do Estado, conferindo-lhes
uma duracdo histérica mais longa e uma maior estabilidade”. Assim foi que uma
nova forma de justificacdo, amparada no mérito, ocupou o espaco de legitimacao da

diferenca, mantendo, entretanto, intacta a condi¢do social do pais.

Assim, € possivel dizer, o Brasil passou por transformacdes politicas sem, contudo,
avancar em um projeto emancipatorio social. Novamente segundo Jessé Souza
(2009), a legitimidade do poder mantinha seu fundamento na moderna ideia de
liberdade — para escolher e ser escolhido — e na igualdade — em que todos sao
iguais na perspectiva de participacédo politica — sem, contudo, influir na cotidianidade
da vida das pessoas. Privilégios e infortinios permaneciam a marca indelével do

pais. Se antes — na Coldnia, no Império e na Primeira Republica — as diferencas

7 A literatura, nesse sentido, antecipa a critica. Veja-se, como exemplo, a aproximacgdo com o Direito,
através de Jose Bolzan de Morais e Nelson Camatta: “Recordactes do Escrivao Isaias Caminha foi o
primeiro romance de Lima Barreto, publicado sob a forma de folhetim na revista Floreal, da qual ele
foi cofundador, e, depois, como livro em 1909, por uma editora portuguesa [...]. O livro conta a histéria
de Isaias Caminha, um jovem pobre, mulato, nascido no interior, que deixa a casa dos pais para
tentar a vida na capital. Embora contasse com os predicados necessarios para ter sucesso em
sua empreitada (era um bom moco, inteligente, honesto, com alguma ambicdo de vencer),
Isaias chega ao Rio de Janeiro munido de uma carta de recomendacao, que |he fora outorgada pelo
coronel do lugarejo onde vivia, a pedido de seu tio, para que pudesse se apresentar a um deputado
na capital e, assim, obter um emprego”. (Bolzan de Morais; Moreira, 2019)
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eram garantidas — ou nhaturalmente mantidas —, com o Brasil que se inaugura

moderno em 1930 elas passam a ser projetadas — ou sustentadas — no mérito.

Sendo inaceitavel, mas no mundo moderno o poder ndo se manifesta mais de forma
aberta como no passado, onde os privilégios eram justificados pela “superioridade
natural” dos bem-nascidos. Atualmente, os privilegias para serem aceitos depende
de parecerem como “meérito” individual. Sendo que a ideia de “igualdade de
oportunidades” serve para “conciliar as demandas de igualdade e liberdade (Souza,
2009, p. 42-43).

Assim, ainda de acordo com Jessé Souza, é desse momento da historia brasileira
gue se fixa a premissa tao difundida quanto falaciosa da igualdade de oportunidades,
dando azo ndo apenas a velha racionalidade econdmica incutida, inclusive, nos
programas habitacionais vistos anteriormente, mas a uma espécie de fetiche
econdmico, em que vé na economia a saida e, paradoxalmente, o limite de todos os

problemas politicos e sociais do Brasil.

Ratifica essa constatacdo o fato de que, iniciado o tardio processo de
industrializacdo do pais — como se vera adiante com os variados modelos de bem-
estar adotados por aqui — 0 processo econdmico protagonizava a decisdo politica.
De outro modo, embora o periodo compreendido entre os anos de 1930 e 1980
tenha apresentado avangos sociais importantes para camadas trabalhadora, como
uma legislacdo propria justamente para mediar essas relacdes, por exemplo, o
Estado permaneceu alinhado aos interesses de uma nova elite urbana e industrial
(Vicentino, 1999), formatando aquilo que Lenio Streck (2003, p. 259) convencionou
chamar de modernidade periférica. Muito por isso, como esclarece Jane Souto de
Oliveira (1993, p. 10):

Tal crescimento, contudo, ndo logrou corrigir os graves desequilibrios de
ordem social, setorial e regional presentes na estrutura socioeconémica
brasileira. Ao contrario, a direcdo e o estilo que Ihe foram impressos
serviram, em alguns casos, para acentua-los, ao mesmo tempo em que
introduziram novas e pesadas restricbes ao crescimento futuro [...]. Mais
grave, porém, do que a persisténcia de desequilibrios setoriais ou de
contrastes regionais foi o acirramento das desigualdades sociais que se
verificou no periodo, sobretudo a partir da instauracéo do regime autoritario
em meados da década de 60 [...], particularmente, no perfil de renda que
experimentou forte concentracéo: entre 1960 e 1980, enquanto os 50% mais
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pobres da PEA [Populacdo Economicamente Ativa] reduziram sua
participacdo na renda de 17,4% para 12,6%, o 1% mais rico ampliou a sua
de 11,9% para 16,9%.

E possivel dizer, assim, que o desenvolvimento econdmico advindo da
industrializacdo e o crescimento (desordenado) das cidades produziu frutos que nao
foram redistribuidos. Ou seja, tal qual o cenario agrario-exportador da Colbnia a
Primeira Republica, o avan¢o econémico, o “fetiche”, ndo foi capaz de enfrentar os ja
alargados gaps sociais. Ao contrario, agravou-0s, sobremodo, pelo nublamento das

diferencas sociais, veladas, agora, pelos méritos individuais de cada um.

E possivel destacar, portanto, que os caminhos politicos do Brasil, com sua
modernidade tardia, fundam-se numa espécie de racionalidade econémica orientada
pela necessidade de unidade politica e social. Divergentemente, a realidade era
outra: desigualdade percebida como natural ou, pior, justa, dando forma ao Brasil
bem descrito por Ana Paula de Barcellos e Luis Roberto Barroso, como a
"melancdlica histéria do desencontro de um pais com a sua gente e seu destino"
(Barroso, 2003).

3.2 O PRIMEIRO MOVIMENTO DOS MODELOS DE BEM-ESTAR NO BRASIL

Assentado esse cenario de perspectiva historica — que vai da década de 1930 até a
redemocratizacdo do pais, nos anos 1980 — interessa ao argumento dessa tese
compreender, portanto, como 0s mais variados modelos de bem-estar social
presentes no Brasil enfrentaram a ja alarmante desigualdade social e, em especial,
como compreenderam a politica habitacional, pois o capitalismo molda os modos de
agir e pensar da sociedade moderna, fazendo com que seja possivel analisar sua
evolucao a partir de acontecimentos historicos, politicos e sociais, com a intengéo de
transformar tudo em mercadoria (Machado et al, 2021, p. 277). Nao sendo possivel
afirmar a existéncia de um padrdo unico de welfare state nos paises ocidentais, pois
poucos Estados realmente se tornaram modelos redistributivos de riqueza, como 0s
paises nordicos. Em vez disso, em alguns contextos historicos, a sobrecarga de

funcbes legais atribuidas a certos Estados os aproximou mais de um modelo
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corporativista do que da nocado democratica e pluralista de pacto social (Gongalves,
2006).

O primeiro estagio dessa investigacdo centra esforcos, portanto, justamente no
modelo incipiente de redistribuicdo, forjado com Vargas, orientado a protecdo do
trabalho como condicéo de possibilidade justamente para os modelos de bem-estar,
cujo cenario era bem-marcado pelo intenso processo de urbanizacdo pelo qual
passava — tardiamente em relacdo a Europa e os Estados Unidos — o Brasil

(Kerstenetzky, 2012).

Assim € que, como efeito correlato as circunstancias politico-econdmicas do Brasil,
as demandas sociais da classe trabalhadora foram evidenciadas. Alguns autores,
como o portugués Avelds Nunes (2011), entabulam dura critica aos modelos
protetivos do periodo, eis que poderiam muito bem acenar ndo a uma ruptura em
relacdo ao paradigma liberal, mas, ao contrario, a uma continuidade, servindo muito
mais aos interesses do capital. Afinal, as prote¢cdes minimas ao trabalhador serviam,
também, como condicdo de possibilidade para a manutencdo das linhas de
producéo. Seja como for, de acordo com Célia Kerstenetzky (2012), neste periodo foi
instalado um modelo protetivo de bem-estar social, de traco corporativista, voltado a
assegurar minimas condicdes aos trabalhadores e, veladamente, manter as proprias

condicBes de producao.

O reflexo mais evidente dessa espécie de politica social, claro, esteve nos limites de
sua protecdo, dando forma a um modelo corporativista — mormente, demarcado
pelas classes trabalhadoras. Tanto que, ndo € demais lembrar, em 1930 é criado o
Ministério do Trabalho. Dois anos depois, a carteira de trabalho passa a ser
obrigatéria para trabalhadores urbanos — o0s protagonistas desse Brasil que se
pressupunha moderno. Em 1934, sindicalizacdo e regularizacdo da jornada de
trabalho séo alvo de decreto. Em 1935, é fixada a estabilidade empregaticia para,
em 1936, ser instituido o salario-minimo. Na década seguinte, em 1943, é criada a

CLT e, em 1945, o Instituto de Servigos Sociais (Kerstenetzky, 2012).

Assim, o0 modelo de viés corporativo, na pratica, alargava a desigualdade, ja que o

acesso as reivindicacfes sociais era restrito aqueles incluidos no mercado de
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trabalho, com carteira de trabalho assinada. De outro modo, € possivel dizer que aos
trabalhadores com vinculos formais era concedido o acesso aos direitos sociais. Ja
aos trabalhadores sem vinculos, e cujos oficios ndo eram regulamentados, néo.
Desse modo:
Em relacdo as categorias regulamentadas, o padrdo categorial de
incorporacdo acaba gerando desigualdades em beneficios e servicos entre
categorias, desigualdades correspondentes as diferentes capacidades de
contribuicdo que se verificam entra elas. Beneficios e servigos desiguais [...]
acabam sendo objeto de disputa de poder diferencial por parte das véarias

elites sindicais e obstaculizam tentativas da burocracia publica de
uniformizar o sistema. (Kerstenetzky, 2012).

Como se depreende da leitura de Kerstenetzky, o Brasil passa, a partir dos anos
1930, a protagonizar uma agenda orientada ao desenvolvimento — depois
intensificada nos chamados Anos de Ouro do Capitalismo, como veremos adiante.
De toda forma, 0 que se evidencia do periodo é uma espécie de profissionalizacdo
da burocracia através dos sindicatos, promovendo a associacao dos trabalhadores,
assim como a tentativa de constru¢do de um sistema basico de seguridade social de

viés corporativista.

O saldo dessa politica — ou desse pensamento politico-econbmico — com
implicagbes nas politicas habitacionais, como veremos, € o momento seminal para
projetos de bem-estar no Brasil. Foram criados direitos trabalhistas e previdenciarios
para proteger a mao-de-obra necessaria ao capitalismo industrial que emergia,

dando forma a uma novissima forma de sociabilidade.

Em sede de direitos, como visto na primeira se¢do, a Constituicdo de 1934 foi a
primeira a especificar a ordem social e econémica (artigos 115 a 143) e a familia, a
educacdo e a cultura (artigos 144 a 173). Embora taxativamente dissesse que a
ordem econb6mica deveria ser organizada conforme os ideais de justica e das
necessidades da vida nacional, facultando as condi¢cdes de possibilidade para uma
existéncia digna, ndo continha previsdes diretas sobre o direito a moradia. Como,
entdo, eram percebidas as necessidades habitacionais de um pais que, com sua
tardia modernizacdo, também protagonizou o crescimento desordenado das cidades

diante do intenso processo de industrializacao?
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De acordo com Nilce Cristina Aravecchia Botas e Ana Paula Koury (2014, p. 144), a
acao estatal do chamado Primeiro Vargas ndo pode ser considerada como uma
politica habitacional em sentido estrito. Segundo as autoras, as criticas que
sustentam essa perspectiva estdo ancoradas “na inexisténcia de uma funcéo
precipua das instituices previdenciarias para o atendimento das necessidades de
moradia e da exiguidade do atendimento frente a crise habitacional que se intensifica

nas principais cidades brasileiras ja no inicio dos anos 1940”.

Ainda conforme essas autoras, em 1920 a populacdo alocada em cidades
correspondia a 16% do total dos habitantes do Brasil. Pouco mais de 20 anos
depois, em 1941, o contingente populacional urbano ja correspondia a 31%, dando
conta de duas conclusdes preliminares. A primeira deixa evidente ainda o grande
contingente populacional brasileiro alocado nas zonas rurais. A segunda, em
compensacao, mostra que, com o processo de industrializacdo do Brasil, as cidades
passaram a incorporar cada vez mais habitantes, praticamente dobrando de
tamanho. Assim foi que, considerando a via de méo dupla identificada nesse
processo — crescimento das cidades associado ao déficit de alojamentos —, houve
uma série de tensdes relativas a habitacdo como parte estruturante das pretensdes

de crescimento — industrial — do Brasil.

Para Nilce Cristina Aravecchia Botas e Ana Paula Koury (2014, p. 144), neste
cenario, caberia ao Estado e a iniciativa privada os primeiros desafios e as primeiras
oportunidades. As péssimas condicbes em que se instala a mdo de obra nas
grandes cidades constituem este quadro. As primeiras acfes publicas foram
orientadas a construcdo de moradias em conjuntos habitacionais. A producéao
dessas unidades através de “institutos de previdéncia social foi regulamentada em
1937 por meio das Carteiras Prediais, permitindo varias modalidades de
investimentos no setor habitacional [...]. Essa iniciativa foi a origem da promocéo

publica no setor de moradias econdmicas no pais” (Botas; Koury, 2014, p. 147).

Novamente com Aravecchia Botas e Koury, no fim dos anos 1930, foram criados
importantes orgaos regionais no Rio de Janeiro e em Recife. Na cidade nordestina,
considerada uma das maiores concentracdes urbanas da época, foi criada a Liga de

Combate contra Mocambos, em 1939. Através da Liga, foram construidas
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aproximadamente 1,5 mil unidades habitacionais. J& no Rio de Janeiro, em 1940,
com o Servico dos Parques Proletarios, aproximadamente 1,1 mil casas foram
erguidas. Entretanto, somente em 1946, com a Fundagcdo da Casa Popular, foi
criado um 6rgéo federal com o objetivo de construir moradias urbanas e rurais para —
veja-se novamente o tragco corporativista no modelo de bem-estar social vigente — os
trabalhadores brasileiros. Contudo, “entre 1940 e 1950, cerca de seis milhdes de
pessoas foram urbanizadas no Brasil. No mesmo periodo a superlotagdo cresceu 2,3

milhdes.

Estimada em 9,3 milhdes de pessoas em 1940, atingiu 11,6 milhdes de pessoas em
1950”. Mais: “A caréncia de unidades habitacionais no pais aumentou em 400 mil
unidades entre 1940 e 1950. De 1,5 milhdes para 1,9 milhdes” (Botas; Koury, 2014,
p. 148). Sendo resultado da colaboracao entre a Fundagao da Casa Popular, criada
em 1946, e os institutos de previdéncia, formados por categorias profissionais desde
1930, resultou na constru¢do de um numero significativo de unidades habitacionais.
Essas unidades variavam desde conjuntos destinados a locagéo para trabalhadores
de baixa renda até grandes investimentos no setor imobiliario para garantir a
rentabilidade dos fundos previdenciarios. A Fundacéo da Casa Popular contribuiu, de
forma modesta, com 17.832 unidades, sendo a maior parte construida durante os
governos de Dutra (7.230 unidades), Vargas (4.381 unidades) e Kubitschek (6.221
unidades). Apds 1960, ndo foram construidas novas unidades pela Fundacao. Por
outro lado, os institutos de previdéncia produziram cerca de 31.000 unidades
destinadas a locacdo para trabalhadores de menor rendimento até 1964 (Botas;
Koury, 2014, p. 148).

Contudo, muito embora o incremento de novas moradias acenasse a melhoria das
condicGes de vida das pessoas, essa mesma evolugdo aparece acompanhada de
outros dois decisivos fatores. O primeiro mostra o claro alinhamento entre a politica
habitacional e os pressupostos econdmicos e politicos de turno, com a oferta —
publica — para as condi¢cdes de possibilidade para o desenvolvimento da inddstria
brasileira, notadamente, nas grandes metropoles nacionais — como Recife e Rio de
Janeiro, duas das trés maiores cidades, a época. Além disso — também é possivel

novamente sublinhar — a politica habitacional orientava-se a partir de uma
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perspectiva corporativa, ou seja, referia-se somente a um tipo de cidadao: o

trabalhador.

Esse ideario aparece, inclusive, nas acfes da iniciativa privada, ja sublinhadas aqui
por Nilce Cristina Aravecchia Botas e Ana Paula Koury (2014, p. 144). Conforme
reportagem de Vicente Vilardaga para o jornal Folha de Sdo Paulo, a metropole
bandeirante do incipiente Brasil Moderno, nas primeiras décadas do século XX,
conta com exemplos bastante peculiares da politica habitacional urbana (Vilardaga,
2024).

De acordo com a reportagem, € possivel pincar complexos residenciais formatados
pela iniciativa privada para abrigar centenas de operarios. O exemplo apresentado
pelo texto do jornal paulistano é o da Vila Maria Zélia, na zona leste da cidade.
Erguido em 1917 pelo empresario Jorge Street®®, o complexo residencial — com 198
casas — foi considerado um modelo de “vila operaria no seu tempo”. Contava com
escolas tanto para meninos quanto para meninas, além de armazém, pré-escola,
farmacia, servicos médicos, locais para a pratica esportiva, como um campo de
futebol, saldo de baile, sapataria e restaurante, além de uma pequena capela. O
complexo, que continha seis ruas, ficava ao lado da Companhia Nacional de Tecidos
de Juta — hoje uma unidade da Goodyear. O pré-requisito para morar no local era

trabalhar na Companhia Nacional de Tecidos de Juta, do proprio Jorge Street.

O momento da fundacdo da vila era de grande tensdo trabalhista.
Justamente em 1917 eclodiu a primeira greve geral no Brasil, deflagrada no
Cotonificio Crespi, que ficava a 12 minutos de bicicleta da Companhia
Nacional de Tecidos de Juta. Os operarios, em especial 0s anarquistas,
criticavam o modelo de moradia proposto por Street e o viam como uma
forma de dominacao. O jornal proletario "A Plebe" chamava a Maria Zélia de

%8 “O dominio de Street sobre a Vila Maria Zélia durou até 1924, quando, por conta de crises
econdmicas e dividas, ele teve que vender a Companhia Nacional de Tecidos de Juta para a familia
Scarpa. Em 1934, a empresa foi a faléncia e ficou sob controle do Instituto de Aposentadoria e
PensbBes dos Industridrios (IAPI), atual INSS. Em 1969, as casas da vila comecaram a ser vendidas
aos seus inquilinos, por meio de financiamento do BNH (Banco Nacional de Habitacdo). Tombada
desde 1992 pelo Condephaat e pelo Conpresp por seus bens de interesse histérico, arquiteténico e
social, a vila, apesar de sua rica tradicdo oferece hoje uma paisagem desoladora por causa dos
edificios coletivos em frangalhos. Mesmo assim ainda hd um discreto charme e alguma agitacao
cultural por ali, proporcionada pela Associacdo Cultural Vila Maria Zélia, que costuma organizar festas
em torno da capela, e pelo grupo XIX de Teatro, fundado em 2001, que converteu o lugar em um
espaco de pesquisa, difusdo e formacéo teatral”.
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"feudo". Dizia que os trabalhadores ficavam num bairro fechado e sob
controle do patrdo (Vilardaga, 2024).

Assim, nesse contexto e sob tais criticas, o complexo residencial da Vida Maria Zélia
refletia a politica habitacional da época. Descontava-se o aluguel do salario e havia
horéarios pré-determinados para circulacao local. Por outro lado, o0 ambiente facultava
nao apenas uma forma de sociabilidade intensa, como ainda fazia associar uma
série de servigos proximos, como educacdo, por exemplo, nem sempre vistos nas
politicas publicas habitacionais contemporaneas. De todo modo, é talvez o mais bem
acabado exemplo de perspectiva habitacional do Brasil Moderno: corporativista e
direcionado para o fluxo constante da expansdo capitalista a partir da incipiente

industria brasileira.

3.3 OS ANOS DE OURO DO CAPITALISMO E O ESTADO SOCIAL NO PAIS

Com o fim da Segunda Grande Guerra, os Estados-nacdo — sobretudo, Estados
Unidos e Europa — passam a orientar a politica para a “realizagédo de seus fins
constitucionais demarcados pelos direitos econdmicos, sociais e culturais”, como
bem vai lembrar Jose Luis Bolzan de Morais (2011, p. 36). Tratava-se, como
convenciona demonstrar a literatura sobre o tema, da resposta ocidental ao avancgo
comunista, com a Unido Soviética e a China, com a implantacdo dos mais variados

programas de bem-estar social.

Esse ideario, assentado na clara perspectiva de pleno emprego — como condi¢céo de
possibilidade para o financiamento publico da diluicdo dos riscos sociais — encontrou
na reconstrucdo de boa parte da Europa e do Japdo — devastados pelo conflito
mundial — o contexto ideal para sua implementacdo, como leciona Tatiana Roque
(2017). Segundo esta autora, “o relatério feito por William Beveridge, logo apos a
Segunda Guerra, que deu origem ao Estado Social, est4d escrito que o

assalariamento deve ser a figura normativa da coesao social”:

A seguridade social, a ser criada ali, deveria ir além das diferentes leis
voltadas para os pobres e repousava sobre o pleno emprego como
perspectiva do regime fordista. O sucesso da proposta estava intimamente
relacionado ao bom funcionamento desse regime nas economias centrais. A



159

protecdo social acompanhou o crescimento do regime de acumulacéo
fordista na Europa.

De outro modo, é possivel destacar que o pareamento explicitado por Tatiana
Rogue—- entre o fim da Segunda Guerra e a consolidacéo dos sistemas protetivos de
bem-estar — coincide, também, com os chamados Anos de Ouro do Capitalismo. De
acordo com Fernando Mattos, trata-se do periodo compreendido entre 1945 e 1973,
em que foram definidas regras que permitiram aos Estados a realizacao de politicas
voltadas ao pleno emprego (Mattos, 2009, p. 29). E nesse cenério, portanto,
conciliando crescimento econdmico sustentado pelo pleno emprego nas economias

centrais, que se deu o surgimento do Welfare State.

Paradoxalmente, parte do nucleo mais sensivel desse periodo, compreendido na
década de 1960, coincide com o Regime Militar no Brasil, principiado em marcgo de
1964. Parte do contexto latino-americano que procurava refrear os temores
comunistas no continente a margem da democracia, o Brasil também inaugurou uma

nova fase em relacdo as suas politicas publicas de diluicdo de riscos sociais.

Como clarifica, mais uma vez, Célia Kerstenetsky (2012), houve a ampliagcdo da
seguridade social, incluindo novos grupos sociais, alargando a perspectiva
corporativista até entdo observada. Embora os beneficios — de perspectiva universal
— fossem diferentes daqueles percebidos pelos trabalhadores urbanos, as politicas
sociais passaram a incluir os mais pobres sob o mesmo guarda-chuva protetivo,
sendo que “[tjudo somado, esse conjunto de politicas constituira o que
denominaremos “universalismo bdasico”: massificacdo, sem universalizacdo efetiva,

com ampliacdo desigual de protecao e oportunidade” (Kerstenetzky, 2012, p. 201).

Assim, diante do ideario da universalizacdo das politicas publicas de bem-estar, em
1966 foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social. Seu objetivo, mormente,
foi a centralidade da gestdo de beneficios de seguridade, evitando uma espécie de
pluralidade administrativa, até entdo verificada entre Estado e sindicatos. Nesse
mesmo contexto, 0 PRORURAL, que procurava — ainda que tardiamente —
incorporar o trabalhador rural as medidas de seguridade (j& encontrada com os
trabalhadores urbanos), centralizou os dois grupos. Todavia, manteve o beneficio

associado ao “chefe da familia” (Kerstenetzky, 2012).
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Assim, embora precariamente, € possivel destacar os chamados Anos de Ouro do
Capitalismo, associados no Brasil ao periodo do Regime Militar, como parte decisiva
do contexto em que se insere parte da populacao brasileira junto aos programas de
bem-estar social: “trata[va]-se visivelmente da montagem de um sistema
diversificado de protecdo social, a margem do controle social, e seguindo
imperativos de modernizacdo econdmica e social auto impostos pelo novo regime,
gue de fato produziu incorporacdo macica — mas principalmente pela margem”
(Kerstenetzky, 2012).

Desse modo, sem esmiucar os mais variados ambitos — da saude a educacdo — em
gue € possivel prospectar politicas publicas de bem-estar social, € possivel concluir
gue o periodo € uma espécie de momento seminal para o universalismo basico
encontrado taxativamente com a Constituicdo Federal de 1988, que assinala entre
0s objetivos da republica a erradicacdo da pobreza e a diminuicdo das
desigualdades sociais. Contudo, por quais lentes 0 regime percebeu o déficit
habitacional, alargado com a tardia modernizacdo do pais e o0 consequente
crescimento — desordenado — das cidades brasileiras? De outro modo, houve
politicas publicas — ainda que como “solucdo de compromisso” (Avelds Nunes,
2011), para manter a perspectiva de Avelds Nunes (2011), j& mencionado nesta
secdo — para enfrentar essa séria questdo social? Como ja mencionado na primeira
secdo dessa tese, para além das politicas publicas a Constituicdo de 1967 (Brasil,
1967) garantia aos brasileiros e estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade dos
direitos relacionados a vida, liberdade, seguranca e propriedade. Nesse sentido, a
casa era considerada um asilo inviolavel, e a entrada nela, especialmente a noite, s
pode ocorrer com o consentimento do morador, exceto em casos de crime ou
desastre, conforme previsto por lei. Além disso, o direito de propriedade era
protegido, sendo a desapropriagdo permitida apenas por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social, com indenizacdo prévia e justa em dinheiro.
Todavia, em situacdes de perigo publico iminente, as autoridades poderiam utilizar a
propriedade particular, assegurando ao proprietario uma indenizacao posterior .
Ademais, na Carta de 1969 (Brasil, 1969) estabelecia que a ordem econdmica
deveria ser orientada pela justica social, fundamentada em principios como a fungéao

social da propriedade.
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Quem ajuda a enfrentar esse ponto € Nabil Bonduki (2004). Segundo ele, logo no
comeco do regime, em 1964, houve a criagao do Sistema Financeiro de Habitagao —
0 SFH — e do Banco Nacional de Habitacdo — o BNH —, que era responsavel pela
execucdo das politicas habitacionais. De acordo com este autor, foram financiadas
aproximadamente 4,5 milhdes de unidades habitacionais através do BNH, entre
1964 e 1986. O montante das residéncias corresponde a 24% de todo o mercado
habitacional da época. Os recursos do BNH, cabe destacar, eram oriundos de trés
fontes: o Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS, o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo — SBPE), e a chamada poupanca induzida, que era
constituida por recursos proprios dos agentes financeiros ou dos adquirentes).
Aléem disso, o BNH tornou-se, também, a entidade financeira do plano de
saneamento e de urbanizag&o, financiando os governos municipais e estaduais

nessas duas politicas.

Contudo, embora a politica publica de financiamento habitacional do BNH tenha sido
responsavel por um quarto de todos os empreendimentos durante um periodo de
mais de duas décadas — 22 anos —, a perspectiva critica observada tanto em relacao
aos contemporaneos programas Minha, Casa Minha Vida e Casa Verde e Amarela,

vistos na sec¢éo anterior, permanece.

Ou melhor, antecede. Afinal, constituia apoio aos empreendimentos da construcao
civii como mote do crescimento econbmico, em manobra capaz de atender
perspectivas distintas, mas ndo dispares entre si: ampliacdo ou massificacdo da mao
de obra — condicao de possibilidade para o pleno emprego, por sua vez, percebido
como alicerce dos programas de bem-estar social — e protecdo do capital privado
nacional — mantendo o Brasil alinhado a leitura que vé nas politicas sociais um

sequenciamento do ideario liberal, e ndo o contrario.

3.4 O ESTADO DE BEM-ESTAR POS-1988 E SUAS CRISES

Os modelos vistos tanto no Brasil que se moderniza, a partir da década de 1930,

com o aumento dos contingentes populacionais urbanos, quanto durante o Regime
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Militar, com os primeiros sinais de traco universal para as politicas sociais,
encontrou, entretanto, os seus limites, com o enfraguecimento de uma de suas
condicbes de possibilidade: o pleno emprego, ameacado pela crise de matriz
energética na década de 1970. Em uma economia capitalista, € reconhecido que
existem ciclos de expanséo e retracdo. Desde a declaragao internacional de direitos
humanos, varios desses ciclos foram experienciados, como o ocorrido em 2008, que,
em uma economia globalizada, impactou muitos paises. Embora os periodos de
expansdo possam ser utilizados para desenvolver instrumentos que busquem
garantir uma melhor qualidade de vida, impulsionados pelas lutas sociais, todavia
“También es facil constatar que los momentos de expansidon econémica no tienen
que ir aparejados con mejoria en la igualdad y justicia social” (Robles; Carballido,
2023). De viés ciclico — como outras tantas crises do capital, como o conhecido
Crash de 1929 —, o colapso econémico de ordem global trouxe também reflexos para
o Brasil, mormente, no momento de consolidacdo politico-juridica dos idearios
universais de diluicdo dos riscos sociais, como salienta Jose Bolzan de Morais
(2011).

Assim, embora a Carta Politica de 1988 apresentasse significativos avancos
normativos e institucionais, o fim do regime ndo apresentou modificacbes
substantivas, muito embora, com a outorga de direitos sociais, as camadas mais
baixas da sociedade ficasse protegidas. O Estado descentralizou uma série de
acOes sociais, assegurando repasses para ver concretizadas as politicas que, agora,

passavam a incorporar o catalogo de obrigacdes estatais3® (Matos, 2020).

Agravava o cenario de crise global o quadro de hiperinflacdo esbocado por Bernardo
Sorj (2000), minando nas bases as condi¢des de possibilidade para enfrentar a cena
de desigualdade a que se propunha o pais, com a Constituicdo de 1988. Assim, de
acordo com Argemiro Brum (2013), os governos que se seguiram ao Regime Militar
lancaram mao, com a redemocratizacdo, de uma seérie de iniciativas econémicas,

voltadas a conter o boom inflacionario, como o Plano Cruzado, por exemplo.

32 0 que, por si, ndo significou avangos substantivos. Afinal, ainda hoje, “a efetivacdo dos direitos
encontra barreiras na escassez de recursos e na inevitabilidade de se buscar o superavit das contas
publicas” (Pompeu; Matos, 2020, p. 62).
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Entretanto, como restou demonstrado pela literatura econdmica e social que se
seguiu a Ditadura Militar*® (BRUM, 2013, p. 353), esse e outros tantos planos
mostraram-se tentativas frustradas de frear o alargamento da inflacdo que — merece
destaque — prejudicava, sobretudo, os mais pobres. Quando a inflacdo se torna um
fenbmeno de longa duracdo, ela criou uma cultura prépria e um conhecimento
especifico, especialmente no comportamento econdémico dos agentes. Nesse
contexto, os proprietarios de capital estavam obtendo lucros através de altos juros e
margens de lucro, enquanto a classe média se protegia utilizando mecanismos
financeiros que tinham acesso, como a diversificacdo de cartdes de crédito com
datas de vencimento diferentes ou aplicando dinheiro em prazos curtos, porem
rentaveis. Em contraste a esta situagcdo, menos favorecidos permaneciam
desprotegidos, com seus rendimentos se desvalorizando continuamente bem como
com 0s aumentos salariais incapazes de acompanhar as perdas recorrentes, o que
resulta em uma rapida eroséo do valor real dos salarios. Isso favorece a contratacao
de mao de obra em maior quantidade, sem preocupagdao com a formacédo dos
funcionarios, aumento da produtividade ou desenvolvimento tecnol6gico (Sorj, 2000,
p. 37).

O desastre econémico que caracterizou a década de 1980 no Brasil, contudo, s6 foi
contido com o Plano Real, na década de 1990, permitindo um avancar mais sensivel
das politicas publicas sociais que — nao € desarrazoado lembrar — tém custos (Brum,
2013, p. 421). O fim da inflag&o, trouxe uma desconcentragéo relativa de renda, uma
democratizacdo do poder aquisitivo bem como uma reducdo das desigualdades,
permitindo que milhdes de brasileiros acessassem o mercado de consumo,
planejassem melhor suas despesas, melhorassem sua alimentacédo e adquirissem
bens duraveis. De acordo com um estudo do Instituto de Pesquisa Aplicada (Ipea),
aproximadamente 80% das familias de baixa renda experimentaram um aumento em
seus rendimentos nos primeiros dois anos do Plano Real, com treze milhGes de
pessoas, principalmente no Nordeste, onde as pessoas dobraram seus ganhos. No
mesmo periodo, os 50% mais pobres aumentaram sua participacdo na renda

nacional em 11,5%, enquanto os 20% mais ricos sofreram uma reducgao relativa de

40 por todos, Brum (2013, p. 353): “O controle da inflacéo, a retomada do crescimento econémico [...],
a redistribuicdo de renda e o enfrentamento de outros problemas ndo s6 ndo avancaram como a
situacéo deles se deteriorou sensivelmente”.
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3,6% em sua parcela de renda (Brum, 2013, p. 421). Contudo, como esse cenario —
de crise e de estabilizacdo econdémica — refletiu na politica habitacional do Brasil pés-
Constituicao de 19887

Com a extingdo do BNH, na década de 1980, o pais deixou, na pratica, de contar
com uma politica habitacional, ja que um dos remédios para conter o galope
inflacionario € a propria recessdo, com o consequente desaquecimento de setores
importantes da economia nacional, como a construcdo civil. A agenda habitacional
voltaria ao centro dos debates apenas no inicio do século XXI, com a aprovacao da
Emenda Constitucional n. 26, que alterou a redacéo do artigo sexto da Constituicdo
de 1988, que passou a ter a seguinte redagcao: S&o direitos sociais a educacéo, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao" (Brasil 2000). De toda forma, como j& amplamente debatido na sec¢ao
anterior, a partir da Carta de 1988, a descentralizacdo das politicas publicas foi
estendida a politica habitacional, com Estados e Municipios participando ativamente
nas questdes de moradia.

Embora tardia, a referida emenda a Constituicdo ainda pode ser considerada
progressista, pois aborda questdes que frequentemente ndo sao contempladas por
medidas tradicionais de desigualdade social, como o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) publicado anualmente pelo Programa das Nac¢fes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), em relacédo ao “Coeficiente de Gini”, este indices avaliam
a desigualdade com base em renda, pobreza e educagédo, todavia nao incluem a
mensuracao do déficit habitacional como um componente relevante. No entanto, a
falta de moradia adequada é uma variavel crucial na implementacao e avaliacdo de
politicas publicas, pois “avaliando a falta de infraestrutura basica, educacao,
saude, seguranca, emprego e renda, enfim, um conjunto de fatores que retrata
muito bem a desigualdade social e que estdo relacionados diretamente ao déficit
habitacional” (Cunha, 2020), ou seja, todos estes sao fatores diretamente

relacionados ao déficit habitacional e a desigualdade social.

Embora a nova redagéo constitucional, com a Emenda n. 26, tenha acenado a

moradia como um direito social basico, associando sua necessidade a um direito
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humano — em contrapartida a perspectiva econémica, que a percebia como produto
da construcéo civil, a partir de pretensdao empreendida com mao-de-obra com baixa
gualificacdo —, seus maiores saltos quantitativos, como se vera a seguir, ocorreram
com os ja mencionados programas habitacionais Minha Casa, Minha Vida, e Casa
Verde e Amarela, apesar das criticas. Afinal, ao passo que ajudaram a minimizar o
déficit, ambos também foram fortes fontes de financiamento da construcéo civil,

fazendo perceber na habitacdo uma espécie de commaodity.

3.5 DEFICIT HABITACIONAL: OS ASPECTOS GERAIS E A ESPECIFICIDADE
BRASILEIRA

Como observado até aqui, varios foram os modelos de bem-estar social
implementados no Brasil, e todos eles influiram nas politicas habitacionais
desenvolvidas no pais. O paradigma percebido junto a modernizacdo do Brasil,
marcado também pelo incipiente processo de industrializacdo e o consequente
crescimento das cidades, esteve justamente ligado ao contexto de seu tempo, com a
edificacdo de vilas operarias e programas voltados ao alojamento de mao-de-obra

em um pais que transitava do mundo agrario para o industrial.

Ja o periodo compreendido junto ao Regime Militar no Brasil coincidiu com a
resposta ocidental ao avanco comunista no globo, com os chamados Anos de Ouro
do Capitalismo e seu reflexo bem-visto na instauracdo de muitas ditaduras na
América Latina. Assim, de meados da década de 1960 em diante, o Brasil transitou
do corporativismo dos anos 1930 para um incipiente processo de universalizagao.
Em sede de politicas habitacionais, o Brasil contou com programas orientados tanto
a construcdo de moradias quanto ao financiamento da construcdo civil, em um
modelo que, a0 mesmo tempo, aproximava o pais do pleno emprego — a grande
condicdo de possibilidade para os paradigmas de bem-estar social percebidos na
Europa — e ajudava a diminuir o grande déficit habitacional de um Brasil que, em
poucas décadas, passou a contar com a maioria de sua populacdo alocada em

centros urbanos.
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Por fim, com a redemocratizacdo, na década de 1980 e a Constituicdo Federal de
1988, o pais avancou em sede de direitos sociais tanto normativa quanto
institucionalmente, adotando formalmente um projeto universalista de bem-estar
social. Contudo, a grave crise do capitalismo em fins da década de 1970, afetando
diretamente as matrizes energéticas em nivel global, abalaram sensivelmente as
condicBes de financiamento das propositivas acdes estatais rumo a erradicacdo da
pobreza e de diminuicdo das desigualdades sociais. Com a passagem de século,
dois programas em governos altamente polarizados — o Minha Casa, Minha Vida, e o
Casa Verde e Amarela — ficaram em evidéncia em sede de politica publica
habitacional. Guardando mais semelhancas que diferencas, ambos 0s programas
projetaram o financiamento de moradias habitacionais populares, sem perder de
vista 0 conhecido mecanismo de custeio da construcdo civil no pais, fazendo
perceber — ou mantendo a percepc¢do — que tinha no direito a habitacdo uma espécie

de commaodity.

Assim, em linhas gerais, € possivel assentar a premissa de que, com o tardio
processo de modernizacao do Brasil, que se industrializa a partir da década de 1930,
os conhecidos déficits habitacionais — fruto sobremodo do crescimento desordenado
das cidades — passa a projetar os contornos mais ou menos visualizados na
contemporaneidade. As politicas publicas nos trés estagios verificados no tempo néo
apenas nao foram capazes de enfrentar tal contexto como, no mais, em bom aspecto
também agravaram o problema, seja pela contingéncia de seu tempo — crise do
capitalismo —, seja pela perspectiva politica adotada — o direito a habitacdo como
commodity, ou de outro modo, como mercadoria, ou ainda por uma espécie de

necessidade de Estado, caso do processo de modernizacéao do Brasil.
Entretanto, quais seriam 0s aspectos gerais envolvendo um conceito de déficit

habitacional, capazes de oferecer uma cartografia envolvendo as dificuldades de

concretizacéo desse direito humano no Brasil?

3.5.1 Déficit habitacional: delimitacdo de um conceito
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De acordo com Luiz Reynaldo Azevedo Cardoso (2019), da Escola Politécnica da
Universidade de Sao Paulo, um conceito para déficit habitacional engloba nao
apenas as necessidades habitacionais, mas deve somar-se as categorias de
inadequacado, em primeiro lugar e, também, demanda demogréfica. Trabalhando a
partir de dados fornecidos pela Fundagdo Jodo Pinheiro (2024), este autor

sistematiza o conceito de déficit habitacional da seguinte maneira:

Déficit habitacional € a necessidade de constru¢cdo de novas habitacdes,
pela deficiéncia e escassez de moradias no estoque existente, num
determinado momento. A deficiéncia é a necessidade de reposicao do
estoque, devido a precariedade e desgaste da sua estrutura fisica. A
escassez é a necessidade de incremento do estoque, devido a coabitacdo
familiar, familias que vivem em cdmodos (corticos), uso de imdveis
destinados a fins nédo residenciais, e o gasto excessivo com aluguel. A
inadequacdo de moradia refere-se as necessidades decorrentes de
atendimentos especificos, sem a necessidade de construgcdo de novas
moradias, mas sim de melhorias. E definido pela caréncia ou inadequacg&o
de infraestrutura; adensamento excessivo (densidade excessiva de
moradores por dormitorio), inadequacgéo fundiaria e inexisténcia de unidade
sanitaria domiciliar exclusiva. A demanda demografica é o incremento ao
estoque para atender ao crescimento demografico, sem levar em
consideracédo o déficit e a inadequacéo (Cardoso, 2019).

e

Um conceito, entretanto, ndo € univoco, e seu produto € ndo apenas plastico no
tempo — como procuraremos demonstrar sequencialmente — como, ainda, diz
respeito “a uma determinada metodologia de calculo” (Cardoso, 2019). Ha mais de
20 anos, por exemplo, o IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(Gongalves, 1998) — trabalhava a partir de trés variantes. A primeira delas observa a
rusticidade estrutural do imével em questdo, considerando ndo apenas a
depreciagdo dos insumos utilizados na construcdo, mas, ainda, a utilizacdo de
materiais improvisados. Além disso, o conceito do IPEA considerava a inadequacéao
de residéncias improvisadas — considerando as caracteristicas estruturantes do
imovel, além da coabitacéo, ou seja, a existéncia de mais de uma familia utilizando a
mesma unidade habitacional como residéncia. A estimativa da métrica
disponibilizada junto ao Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada era apreender os
elementos considerados basicos para trabalhar conceitualmente o que seria déficit

habitacional.

Ja para Azevedo e Araujo (2007), em trabalho desenvolvido em 2007, o conceito

para déficit habitacional englobaria as unidades habitacionais sem condi¢des de uso
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em funcdo do estado precario de suas estruturas — incluindo, ai, o desgaste dos
componentes utilizados no empreendimento. Além disso, de acordo com a
perspectiva adotada nesta proposta, também seriam levados em consideracdo as
guestdes relativas ao estoque de unidades habitacionais, em tese, precarizado — ou
agudizado — por constru¢cées comerciais utilizadas, entretanto, para a finalidades

habitacionais e coabitacao.

Em linha proxima, sinteticamente, a Fundacdo Getulio Vargas (2018) trabalhou a
perspectiva bastante simples para o conceito, relacionando-o tanto a precariedade
guanto a inexisténcia de unidades habitacionais, de acordo com as exigéncias de
turno. Frey e Marques (2015), de igual modo, também associaram, em 2015, o déficit
habitacional a inexisténcia de unidades habitacionais, frente & demanda de turno, ou
seja, uma escassez relacionada aos dois vértices considerados mais importantes
entre os indicadores: estoque disponivel — ou seja, a quantidade de unidades
habitacionais aptas — e demanda — quantidade de familias em um determinado

tempo e espaco.

Como se vé, ndo é possivel trabalhar com um conceito engessado ou univoco,
embora ndo sejam percebidas divergéncias entre os exemplos pincados para dar
conta da diversidade encontrada. Assim, de todo modo, segundo a Fundacao Jo&o
Pinheiro — que trabalhou o0 mesmo conceito por mais de uma década —, € possivel
associar o conteudo de um conceito as deficiéncias no estoque de moradias,
englobando aquelas “sem condi¢cbes de habitabilidade devido a precariedade das
construcdes ou em virtude de terem sofrido desgaste da estrutura fisica, devendo ser
repostos (domicilios rasticos e improvisados) ou a pressdo para o incremento do

estoque devido a coabitacdo familiar’ (Fundacdo Joao Pinheiro, 1995).

Assim, como se pode depreender, o conceito de déficit habitacional esta diretamente
associado as insuficiéncias no estoque de moradias, refletindo a incapacidade de
acompanhar o crescimento populacional com a oferta necesséria de habitacdes
adequadas (Fundacao Joao Pinheiro, 2018). E, a partir desta métrica, na segunda
década do século XXI, o Brasil alcancava aproximadamente mais de 5 milhdes de
domicilios, em areas urbanas — e pouco menos de um milhdo naquelas areas

consideradas, no estudo, como zonas rurais (Fundacéo Joao Pinheiro, 2018).
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Desse modo, de acordo com a métrica da Fundacdo Jodo Pinheiro, o déficit
habitacional no Brasil € composto por categorias, que englobam ndo apenas
domicilios improvisados, mas também aqueles considerados rusticos, coabitacao
familiar e a questéo da depreciagdo do estoque de moradias. O levantamento fora
realizado através das informacfes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios -
PNAD e do Censo Demogréfico mais recente para o periodo, dando especial
destaque a complexidade que era chegar a nimeros em questbes tdo complexas
(Fundacéo Joao Pinheiro, 1995, p. 14-16).

Em estudos posteriores, as consideragbes finais da Fundagdo Jo&do Pinheiro,
desveladas entre 2016 e 2019, destacam um aumento no déficit habitacional para
familias com renda até um salario-minimo, sublinhando a vulnerabilidade desse
grupo. Além disso, foi notada uma sobrerrepresentacdo das mulheres nos casos de
O6nus excessivo com aluguel, indicando que elas frequentemente lideram os

domicilios mais afetados pelo déficit habitacional!.

A toda evidéncia, esse era, sem duvida, um cenéario desafiador no Brasil,
demandando uma avalia¢do continua, assim como estratégias eficazes para garantir
moradias adequadas a populacdo. A necessidade de abordagens sustentaveis e
acles inclusivas parecem relevantes na concretizacdo do desafio de superar as
disparidades habitacionais — agudizadas no Brasil com o processo de modernizagao
e industrializacdo na década de 1930, como anteriormente visto — melhorando a

qualidade de vida dos cidaddos em diversas regides do pais.

Por isso, considerando as variantes em torno do conceito j& disposto para déficit
habitacional, € salutar compreender que as politicas publicas devem priorizar nao
apenas a construcdo de novas unidades, mas também a melhoria das condi¢ées de
moradias existentes e a integracao de comunidades em areas urbanas consolidadas,

visando a um desenvolvimento equilibrado e sustentavel.

41 Como veremos adiante, resultados muito parecidos foram verificados com a PNAD Continua 2022
—a dltima.
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7

Dessa maneira — ja é possivel depreender — o conceito aqui adotado esti
relacionado a deficiéncia quantitativa de iméveis para moradia, bem como as
condicOes inadequadas das moradias existentes. Tais dados foram levantados pela
Fundacdo Jo&o Pinheiro através de etapas que incluem a analise — frisa-se
novamente — de dados sobre habitacdo precaria, dividida entre domicilios
improvisados, rusticos, coabitacdo excessiva — mais de duas pessoas por comodo —
e Onus excessivo de aluguel, que é considerada uma propor¢cdo do que atinge a

renda domiciliar total.

Por sua vez, a inadequacéo habitacional esta relacionada as deficiéncias qualitativas
dos domicilios, envolvendo questbes de infraestrutura urbana, como abastecimento
de agua, esgotamento sanitario, energia elétrica e coleta de lixo. Também se analisa
— nessa metrica — as inadequacdes edilicias, como a falta de banheiros exclusivos
para o domicilio, adensamento de dormitorios, armazenamento de agua, bem como
0 uso de materiais de construgcdo precarios (piso inadequado e cobertura
inadequada). Além disso, também ¢é analisada a inadequacéo fundiaria urbana, que

€ a deficiéncia na documentacdo comprobatoéria da propriedade.

3.5.2 A cartografia do déficit habitacional no Brasil: PNAD Continua 201942

Desse modo, com os levantamentos da Fundagao Jo&o Pinheiro (2020), se tivermos
por base o déficit habitacional, predominou no ano de 2019, com percentil de 51,7%,
0 Onus excessivo associado ao aluguel urbano; em segundo lugar, ficaram as
habitacdes precarias, com 25,2%. E, por ultimo, com percentil estimado em 23,1%,

as coabitacgoes.

Contudo, € possivel uniformizar esses dados? Nestes estudos, intuimos que néo.
Em um pais com a dimensdo do Brasil, problemas relativos a inadequacao
habitacional se dao de forma discrepante, variando de regido para regiao. De acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, as regiées Norte e o Nordeste

sdo as que possuem o maior déficit habitacional em termos relativos, sendo,

42 O tépico seguinte analisa os dados mais recentes (2022), comparando-os.
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especialmente os estados do Maranhdo e do Amazonas 0s que possuem O maior

déficit relativo no Brasil (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Ao tratar da infraestrutura, em 2019, 88,2% dos domicilios (63,8 milhdes) tinham
acesso a rede geral de abastecimento de agua; aproximadamente 68,3% dos
domicilios (70,8 milhdes) tinham acesso ao esgotamento sanitario por rede geral ou
fossa séptica ligada a rede; a cobertura de energia elétrica nos domicilios era quase
universal, com 99,5% dos domicilios (72,2 milhdes) acessando energia da rede
geral; em 2019, 84,4% dos domicilios (72,4 milhdes estimados) tinham seu lixo
coletado diretamente por servi¢os de limpeza, mostrando uma tendéncia de aumento

em relacdo a anos anteriores (Instituto Brasileiro de Geofrafia e Estatistica, 2022).

De igual modo, quando se analisa a situagdo do abastecimento de 4gua, € possivel
constatar que ha uma ampla cobertura. Todavia, ainda se tem 17,8% da populacéo
sem abastecimento correto de dgua. No caso do esgotamento sanitario, 31,7% nao
tém acesso ao correto esgotamento sanitario por rede geral ou fossa séptica. A
situacdo mais confortavel é a que envolve o acesso a energia elétrica. Apenas 0,5%
dos domicilios do Brasil ndo contam com o acesso, fazendo desse indicativo 0 mais
positivo nas consideracbes sobre infraestrutura béasica. Por outro lado, embora
apresentando melhorias, a gestdo de residuos urbanos, que impacta diretamente a
salude publica e 0 meio ambiente, indica um percentil de 15,6% dos domicilios em
2019 sem a coleta adequada de lixo (Instituto Brasileiro de Geofrafia e Estatistica,
2022).

Sequencialmente, quando se trata de cor e raca da populacdo residente, 42,7% da
populacdo se declarou de cor branca em 2019, apontando uma diminuicdo em
comparacdo a 2012, quando era 46,6%; ja a proporcdo da populacdo que se
declarou de cor preta aumentou de 7,4%, em 2012, para 9,4%, em 2019. Por fim, o
percentil daqueles que se declararam pardos foi de 46,8% da populacdo em 2019,
indicando um ligeiro aumento em relagdo a 2012, quando 45,3% da populacdo se

identificava assim, conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2020).

Assim, o levantamento de informacbes, como as da PNAD Continua traz

informacdes cruciais para se entender a qualidade das condicdes das habitacdes no
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Brasil, sendo esses dados essenciais para a formulacdo de politicas publicas
eficazes nos campos da habitacdo e do urbanismo. Sobretudo, € possivel observar
varias tendéncias importantes, que refletem as condicbes da moradia em

contraposicao ao mercado imobiliario.

Desse modo, segundo esses indicadores, 18.3% dos domicilios (aproximadamente
13,3 milhdes de domicilios) sdo alugados, o que reflete toda a flexibilidade e
evolucdo do mercado de aluguel, considerada uma modalidade de custeio
habitacional relativa a escolhas pessoais — envolvendo, inclusive, decisdes
relacionadas a gestdo patrimonial, como comprar ou ndo um imovel — ou uma
contingéncia financeira — ter ou ndo condi¢cdes de adquirir um imovel, alugando-o

(Instituto Brasileiro de Geofrafia e Estatistica, 2022).

Ja os domicilios que tém financiamentos imobiliarios, ou seja, aqueles imoéveis
considerados proprios, mas ainda em fase de quitacdo, respondem por 6,1% dos
domicilios (aproximadamente 4.4 milhdes) (Instituto Brasileiro de Geofrafia e
Estatistica, 2022). Dessa métrica, é possivel depreender ndo apenas 0 mecanismo
envolvendo instituicdes financeiras e sensivel parcela de familias envolvidas em
custas e compromissos financeiros relacionados a financiamentos imobiliarios, mas,
sobretudo, a manutencao da velha logica que associa o direito social a habitacédo

digna a uma commaodity.

Um indicador surpreendente, contudo, é a quantidade de domicilios cedidos. Eles
respondem por 8,9% — ou 6,4 milh6es de domicilios cedidos. O indicador engloba
também aquelas unidades habitacionais cedidas por empregadores aos funcionarios,
bem aqueles cedidos sem custo. A pratica é considerada corriqueira em locais onde
ha moradias compartilhadas ou apoio comunitario, reduzindo muito o0s custos
financeiros das moradias e, consequentemente, aumentando seu acesso (Instituto

Brasileiro de Geofrafia e Estatistica, 2022).

Também surpreende a quantidade de domicilios ja quitados. Em 2019, eram
aproximadamente 48,1 milhdes de domicilios (64%), indicando certa estabilidade
habitacional para uma grande parte das familias brasileiras. Por fim, o Gltimo grupo a

ser analisado envolve aqueles em outras condi¢des, a exemplo de invasdes. Embora
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numericamente pequenos, sdo 0s que estdo em situacdo mais fragil e merecem
mais atencao, pois, geralmente, estado relacionados a situacdes de ilegalidade e de
caréncia de acesso a servi¢os basicos (Instituto Brasileiro de Geofrafia e Estatistica,
2022).

3.5.2.1 A cartografia do déficit habitacional no Brasil: PNAD Continua 2022

Os dados apresentados até aqui, como referenciado, correspondem as divulgacdes
de 2019, ultimo ano com levantamentos efetivados presencialmente. Segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, a partir de 2020, em funcdo da
pandemia de Covid-19, o IBGE passou a realizar a coleta da PNAD Continua
exclusivamente através de telefone, mantendo essa forma de trabalho até o fim do
segundo trimestre de 2021. Para a instituicdo, essa forma de coleta de dados afetou
0 aproveitamento das amostras — razdo pela qual optamos, antes de disponibilizar os
dados mais recentes (2022), avaliar aqueles com melhor taxa de aproveitamento da
amostra (2019).

Dever ser destacado que a partir do segundo trimestre de 2020, durante a pandemia
de COVID-19, o IBGE alterou a forma de coleta da PNAD Continua, substituindo as
entrevistas presenciais por entrevistas telefénicas até o final do segundo trimestre de
2021. Essa mudanca impactou a coleta de dados, resultando em uma reducdo
significativa na taxa de aproveitamento da amostra, o que dificultou a mensuracéo de
alguns indicadores, especialmente aqueles dos modulos tematicos investigados na
primeira visita. Com o lancamento do informativo de 2022, o IBGE retomou a analise
das caracteristicas gerais dos domicilios, comparando-as com as de 2019 e
continuando a analise da evolucdo das caracteristicas dos moradores no periodo de
2012 a 2022 (IBGE, 2022).

Assim, feita essa adverténcia, é possivel constatar percentis em 2022 bastante
semelhantes aqueles apresentados em 2019. Em relacdo a tipo e condicdo de
ocupacao, por exemplo, em 2022 a PNAD Continua estimou em 74,1 milhdes o
namero de residéncias particulares no Brasil. Entre esses, quase a metade, 43,5%

estavam localizados na Regidao Sudeste do Brasil, justamente aquela mais
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industrializada. As Regides Nordeste (26%), Sul (15%), Centro-oeste (7,8%) e Norte
(7,6%) aparecem sequencialmente (Instituto Brasileiro de Geofrafia e Estatistica,
2022).

De todas essas unidades, predominaram as casas em relacdo aos apartamentos. As
casas totalizaram 85% do total, enquanto as unidades habitacionais convencionadas
como apartamentos totalizaram 14,9%. A Regido Sudeste, novamente, apresentou a
maior taxa de apartamentos em relacdo as casas, com o percentil de 19,7%. Entre
todos os tipos, 63,8% eram proprios ou ja estavam pagos; 6% estavam em fase de
quitagdo, enquanto 21,1% eram alugados. Assim como em 2019, surpreende o
percentii de unidades consideradas cedidas, totalizando 8,8%. Os iméveis
considerados invadidos correspondiam a 0,2% - ou 174 mil unidades. Aqui, percebe-
se uma reducdo no indice de imoveis quitados. Se em 2019 o percentil era de
64,8%, em 2022 foi de 63,8% (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Em linhas gerais, as Regides Norte (72,7%) e Nordeste (71,0%) foram aquelas com
as maiores estimativas de domicilios préprios ja pagos. As Regides Centro-Oeste,
Sudeste e Sul, por sua vez, apresentaram percentis de aluguéis acima de 20%
(27,8%, 23,4% e 20,9%, respectivamente). Na Regido Centro-oeste, destaque para
os iméveis cedidos, que representavam 10,9% dos domicilios. Na comparacdo com
2019, o Norte do pais registrou a principal retracdo de domicilios cedidos, passando
de 10,8% para 9,1%. As principais reducdes na propor¢cédo de domicilios proprios ja
pagos, segundo o IBGE, foram observadas nas Regides Centro-oeste (de 55,3%
para 51,5%); Sul (de 64,6% para 62,4%); e Nordeste (de 72,4% para 71,0%). Na
Regido Sudeste, que compreende os Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Espirito Santo, o principal movimento de queda ocorreu entre os domicilios
proprios ainda em fase de quitacdo, saindo de 7,8% para 6,7%. Em todas as regides
foi observado o crescimento do percentual de domicilios alugados, com destaque
para as Regides Centro-oeste (de 24,5% para 27,8%) e Sul (de 18,6% para 20,9%)

(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Ja em relacdo ao material predominante nas paredes, no piso e no telhado — métrica
gue ajuda no estabelecimento do conceito para moradia inadequada — a PNAD

Continua divulgada em 2022 concluiu que em 88,6% dos domicilios brasileiros,
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totalizando mais de 65 milh6es de unidades, as paredes externas eram construidas
de alvenaria/taipa com revestimento. Os domicilios com paredes externas de
alvenaria/taipa sem revestimento representavam 6,9% do total, enquanto os
construidos com madeira apropriada para construcdo alcancaram um percentil de
3,9%. Por fim, aqueles com outro material, como madeira aproveitada de tapumes e
embalagens, foram 0,5% do total de unidades habitacionais, alcancando quase 400

mil imoveis (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Sem excecdo, todas as regides brasileiras apresentaram dominio de domicilios
construidos com paredes externas de alvenaria/taipa com revestimento. Com 69,7%,
a Regido Norte apresentou o menor percentil, enquanto a Regido Sudeste
apresentou indice de 93,8%. Os maiores percentuais de domicilios com paredes
externas de alvenaria/taipa sem revestimento foram observados, sem surpresa, nas
Regides Norte (9,5%) e Nordeste (9,0%). Ja nas Regides Norte e Sul, a presenca de
domicilios com paredes externas de madeira apropriada para construcdo indicou
percentis de 19,2% e 14,5%, respectivamente. O indice, diga-se, é muito superior a

média nacional (3,9%) (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Por sua vez, em relacdo ao material predominante no piso, com um percentual de
80,7%, ou seja, 59,9 milhdes de residéncias, houve a utilizacdo de piso de ceramica,
lajota ou pedra. Em 12,2%, predominava o piso de cimento, enquanto a madeira
apropriada para construgdo era o material preponderante em 6,4% das unidades
habitacionais. Outro material, incluindo madeira aproveitada de embalagens,
tapumes ou andaimes, foi utilizado em 0,6%, ou seja, em 445 mil dos domicilios.
Segundo o IBGE, o predominio de piso de ceramica, lajota ou pedra foi observado
em todo o Brasil, variando de 68,8%, na Regido Norte, a 87,6%, na Centro-oeste. As
Regides Sul (19,7%) e Norte (10,4%) registraram 0S maiores percentuais de
domicilios com piso de madeira apropriada para constru¢do. As Regides Nordeste
(25,7%) e Norte (19,5%) apresentaram percentuais de domicilios com piso de

cimento superiores a média nacional (12,2%) (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, 2022).

Ja em relagédo a cobertura, em 2022, 49,8% dos domicilios brasileiros possuiam

telha sem laje de concreto como material predominante na cobertura; 32,1% (ou
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seja, 23,8 milhdes), telha com laje de concreto; 15,2% (correspondendo a 11,2
milhdes de unidades), somente laje de concreto; e 2,9% (2,2 milhdes) utilizavam
outro tipo de material. A Regido Sudeste foi a Unica a registrar taxa de unidades
habitacionais com telha com laje de concreto (49,7%) superior ao daqueles com
telha sem laje de concreto (25,5%). Nas demais Regifes do pais, foi observado o
protagonismo de telha sem laje, principalmente no Norte do pais, onde a estimativa
atingiu 78,9%. A Regido Sudeste também possuia a maior participacdo de domicilios
com somente laje de concreto na cobertura (23,6%). Por fim, na Regido Norte, 9,2%
dos domicilios utilizavam outro material, que nao os citados anteriormente, para a

cobertura (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Em relacdo a saneamento basico, a PNAD Continua mais recente dividiu a pesquisa
em abastecimento d’agua, presenca de banheiro e esgotamento sanitario, assim
como destino do lixo produzido nas unidades habitacionais pesquisadas. De acordo
com o documento produzido pelo IBGE, dos 74,1 milhdes de domicilios estimados
pela PNAD Continua em 2022, 98,1% (ou seja, 72,7 milhdes de imoveis) possuiam
agua canalizada. J4 aqueles com acesso a rede geral de abastecimento de agua
correspondiam a 88,0% (65,2 milhdes de habitagcbes) do total de unidades

domiciliares brasileiras (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

De acordo com a pesquisa, 0s imoveis localizados nas cidades estdo mais préximos
da universalidade nesse quesito. Segundo a situacdo do domicilio, observa-se que,
entre 0os 64,8 milhdes em situacdo urbana, 99,5% possuiam agua canalizada, e
95,1% dispunham de acesso a rede geral de abastecimento de 4gua. Por sua vez,
entre os 9,4 milhdes em situacao rural, os percentuais alcancaram 88,2% e 38,9%,
respectivamente. Em 85,5% das unidades domiciliares, a principal fonte de
abastecimento de agua era a rede geral de distribuicdo sendo que m 88,2% dos
casos, o0 abastecimento era diario, enquanto cerca de 5,3% recebiam agua de 4 a 6
vezes por semana e 4,8% de 1 a 3 vezes por semana. A Regido Nordeste
apresentou a menor cobertura diaria de abastecimento, com 71,8%, enquanto a
Regido Sul registrou a maior, com 95,9%, conforme os dados informados na PNAD
Continua 2022.
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Ainda sobre abastecimento de agua, o documento disponibilizado pelo IBGE informa
gue o “uso de poco profundo ou artesiano, de poco raso, freatico ou cacimba, de
fonte ou nascente, bem como de outra forma como o principal meio de
abastecimento apresentou estimativas de 7,8%, 2,8%, 2,0% e 1,8%,
respectivamente”. O Norte do pais apresentou 0s maiores percentuais de domicilios
em que a principal fonte de abastecimento de agua era poco profundo ou artesiano
(23,2%), ou poco raso, freatico ou cacimba (11,0%). A Regido Nordeste, por sua vez,
apresentou o maior percentual de utilizacdo de outra forma de abastecimento (5,4%),
sendo 1,8% a média nacional desse tipo de proveniéncia. Nao houve expanséo do
percentual de domicilios que possuiam a rede geral como o principal meio de
abastecimento de agua, considerando todas as regides do Brasil (Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica, 2022).

Importa também observar que entre os domicilios localizados em areas urbanas,
93,3% tinham a rede geral como a principal forma de abastecimento de agua,
variando de 69,9%, na Regido Norte, a 96,6%, na Regidao Sudeste. De acordo com 0
IBGE, com excecdo da Regido Norte, em todas as outras, mais de 90% das
residéncias urbanas possuiam a rede geral como a principal forma de abastecimento
de agua. Nas areas rurais do Brasil, apenas 32% dos domicilios eram abastecidos
majoritariamente por rede geral. Dessa maneira, € possivel concluir que a maior
parte dos domicilios rurais recorriam a outras formas de abastecimento de agua:
29,7%, por poco profundo ou artesiano; 13,6%, poco raso, freatico ou cacimba,
13,8%, fonte ou nascente; e 10,9% eram abastecidos, principalmente, por outra
forma, incluindo rios, acudes e caminh&o-pipa (Instituto Brasileiro de Geofrafia e
Estatistica, 2022).

As relagcdes envolvendo banheiro e esgotamento sanitario nos domicilios brasileiros
sdo semelhantes a presenca de agua, variando, sobretudo, conforme a situagéo
domiciliar (urbana ou rural). Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, em 2022, 98,2% dos domicilios contavam com banheiro de uso
exclusivo, e, em 69,5%, o escoamento do esgoto era feito pela rede geral ou fossa
séptica ligada a rede geral. Em areas urbanas, quase a universalidade, com 99,4%
das residéncias, os imoveis dispunham de banheiro de uso exclusivo e 78,0%,

acesso a rede geral de esgotos (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).
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Por sua vez, entre os domicilios em situacao rural, 89,7% possuiam banheiro de uso
exclusivo, e, em apenas 9,4%, o escoamento do esgoto era feito pela rede geral ou
fossa séptica ligada a rede geral. O documento do IBGE alerta, sobre isso, para a
diversidade observada nas areas rurais: em primeiro lugar, a cobertura de alguns
servicos de saneamento basico é viavel no entorno de centros urbanos. Em pontos
considerados mais remotos — ou com baixa densidade populacional — pode ser
necessaria a busca por solucbes localizadas ou individuais, como, por exemplo, a
instalacdo de fossas sépticas ndo ligadas a rede coletora, ou ainda 0 uso de pogos
artesianos para o abastecimento de agua (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, 2022), acenando para uma ainda latente desigualdade entre as areas
rural e urbana, em que pese o0 crescimento das cidades, com 0 processo de

urbanizagéo do pais, principiado na década de 1930.

Importa ressaltar, também, que os percentuais de unidades domiciliares que
possuiam banheiro de uso exclusivo do domicilio foram 92,9%, na Regido Norte, e
95,6%, na Regido Nordeste, atingindo a quase totalidade das unidades nas demais.
Entretanto, refletindo a disparidade regional, o percentil com acesso a rede geral de
esgotos registrou diferencas mais acentuadas. Conforme o IBGE (2022), as Regides
Norte e Nordeste apresentaram as menores coberturas, com 31,1% e 50,1%,
respectivamente; a Regido Sudeste evidenciou a maior, com 89,1%; e as Regifes
Sul e Centro-oeste, por sua vez, alcancaram 69,8% e 61,2%, respectivamente.
Considerando apenas as areas urbanas, as diferencas regionais permaneceram
agudas, variando de 38,0%, na Regido Norte, a 93,9%, na Sudeste. Positivamente,
entretanto, entre 2019 e 2022, a propor¢ao de domicilios com esgotamento sanitario

por rede coletora aumentou 1,4% (saltando de 68,2% para 69,5%).

As regides com as menores estimativas de acesso a rede geral de esgoto em 2022
foram as que mais cresceram em comparacao a 2019, com destaque para a Regiao
Norte, que passou de 27,3% para 31,1%, e a Regidao Nordeste, que foi de 47,0%
para 50,1%. Em relacdo a 2016, as Regides Norte e Centro-Oeste, que naquele ano
registraram 195% e 54,6% dos domicilios com acesso a rede geral,
respectivamente, mostraram as maiores expansdes desse servico. Em contrapartida,

a Regiao Sudeste, embora apresentasse as melhores taxas de acesso, ndo mostrou
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progressdo no indicador durante o periodo analisado. Exceto pela Regido Norte,
todas as demais regides indicaram a rede geral como o tipo predominante de

escoamento do esgoto sanitario nos domicilios (IBGE, 2022).

Além disso, 0 acesso a rede geral se dava diretamente ou por meio de fossa séptica
ligada a rede: no primeiro caso, a Regido Sudeste registrou o maior percentual, com
86,0%, enquanto, no segundo, a Regido Sul se destacou, com um percentil de
14,5%. A fossa séptica ndo ligada a rede geral alcancou 16,3% dos domicilios do
Brasil, sobressaindo as Regides Norte e Nordeste, como era de se estimar, com
33,4% e 25,5%, respectivamente. No Sudeste, esse recurso era utilizado apenas por

5,0% dos domicilios (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Outro tipo de esgotamento sanitario foi estimado em 14,1% das unidades
domiciliares, indicando que aproximadamente 10,4 milhdes de unidades
habitacionais brasileiras tinham como destino dos dejetos a fossa rudimentar, a vala,
o0 rio, o lago ou o mar, entre outras formas de escoadouro. O percentil mais
significativo dessa modalidade foi o da Regido Norte (35,5%), com dois milhdes de
domicilios, superando, inclusive, a estimativa das residéncias que tinham a rede
geral (31,1%) como destino. A Regido Nordeste também registrou elevado
percentual de outro tipo de esgotamento, com mais de 4,5 milhdes de domicilios,
enquanto a Sudeste, a menor proporcdo (6,0%), com 1,9 milhdo de domicilios

(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Nas areas rurais, 40,2% possuiam fossa séptica ndo ligada a rede, enquanto 50,5%
valiam-se de outro tipo de esgotamento, incluindo fossa rudimentar ndo ligada a
rede, vala ou escoamento direto em rios. Por sua vez, segundo os dados da PNAD
Continua (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022), nas areas urbanas,
essa forma de destinacdo dos dejetos representava 13,0% e 9,0%, respectivamente,

das unidades domiciliares.

Por fim, em relagéo a coleta e destino do lixo produzido nas unidades habitacionais
brasileiras — métrica que também permite parametrizar a precariedade das
habitacdes no Brasil —, a PNAD Continua 2022 mostra que a coleta por servico de

limpeza, além de ser a principal, vem aumentando gradativamente: em 2019, 84,3%
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das residéncias tinha o lixo coletado. Ja em 2022, o indice de residéncias contando
com essa modalidade cresceu, alcancando 86,0%. E, um quadro mais amplo, entre
2016 e 2022 houve crescimento de 8,2 milh6es de domicilios atendidos pela coleta
direta do lixo, representando aumento de 14,0% do total de unidades atendidas. No
recorte mais recente, de 2019 a 2022, também foi observado progresso nesse
indicador, com 4,2 milhdes de domicilios a mais tendo a coleta direta como o

principal destino do lixo (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Além dessa modalidade, o IBGE (2022) inventariou outras formas de descarte de
residuos junto aos domicilios em 2022. De acordo com 0s nameros apresentados, a
coleta feita em cacamba de servigo de limpeza correspondeu a 6,2%, a queima do
lixo na propriedade, 6,8%, enquanto outro destino foi estipulado em 0,9%. Assim, o
destino do lixo, apesar de apresentar diferengas regionais, mostrou, em todas elas,
predominéncia da coleta diretamente por servico de limpeza, variando de 75%, no
Nordeste, a 92,4%, na Sudeste. Apesar de registrar o menor percentual de cobertura
desse servi¢o, a Regido Nordeste assinalou a maior expanséo desse indicador em
relacdo a 2019 (de 70,7% para 75%).

Além disso, importa considerar o crescimento da coleta direta. Em 2022, havia 5,1
milhdes de domicilios cujo destino do lixo era a queima na propriedade. As maiores
incidéncias foram observadas nas Regides Norte (16,0%) e Nordeste (14,2%), as
quais reuniam 3,6 milhdes de domicilios nessa condicdo. Elas apresentaram recuo
diante dos percentuais registrados em 2019, quando 17,6% e 15,1% dos domicilios,
respectivamente, tinham como principal destino do lixo a queima na propriedade.
Assim, entre os domicilios em situacéo urbana, 93,8% apresentavam como principal
destino do lixo a coleta feita diretamente por servico de limpeza. Em termos
regionais, o percentil variou de 88,4%, no Nordeste, a 96,9%, no Centro-Oeste. Nas
areas rurais, o principal destino dado ao lixo era a queima na propriedade (51,2%),
seguido pela coleta direta por servico de limpeza (31,8%) e a coleta em cacamba de

servico de limpeza (11,5%) (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Por fim, em relacdo ao fornecimento de energia elétrica, ultimo dado que permite
formatar um quadro mais ou menos preciso em relacdo ndo apenas ao déficit

habitacional no Brasil, mas sobretudo a precariedade das unidades habitacionais no
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pais, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica avaliou que em 2022, ultimo ano
com informac0es relativas a habitacdo no Brasil, 0 acesso a energia elétrica atingiu
cobertura de 99,8% das unidades, seja fornecida pela rede geral, seja por fonte
alternativa. Em 99,4% do total de domicilios (ou seja, 73,7 milhGes), a energia
elétrica era proveniente da rede geral, e a disponibilidade era em tempo integral em
98,7% dos casos (72,7 milhdes de unidades habitacionais) (Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica, 2022).

O elevado percentual de acesso a energia elétrica, de acordo com a PNAD Continua
2022 (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022), é perceptivel em todas as
regides, com as estimativas de cobertura de rede geral ou fonte alternativa variando
de 99,1%, no Norte, a 99,9% nas demais regides, exceto o Nordeste (Sudeste, Sul e
Centro-Oeste). O Norte registrou 0 menor percentual especificamente para a rede
geral (96,7% das unidades habitacionais), enquanto o acesso para essa rede ou
fonte alternativa subiu para 99,1%. Os numeros informados mostram — nas
conclusbes do préprio IBGE — para a maior participacdo de domicilios no Norte que
se serviam apenas de fonte alternativa de energia, quando comparada as demais.
Na analise por situagdo do domicilio (rural ou urbana), observou-se elevada
cobertura de energia elétrica, tanto em cidades (99,9%) quanto em zonas rurais
(99,0%).

No entanto, nos domicilios em situacdo rural, (Instituto Brasileiro de Geofrafia e
Estatistica, 2022) o percentual dos que dispunham de energia elétrica proveniente
de rede geral era mais baixo, com um percentil de 97,3%, sobretudo, no Norte
(85,0%). Nessa Regido, considerando-se a rede geral e fontes alternativas, 96,3%
dos domicilios localizados em zonas rurais tinham acesso a energia elétrica, o que
revela a importancia de fontes alternativas como Unica fonte — em muitos casos —
desse servi¢o. Considerando-se os domicilios que tinham a rede geral como fonte de
energia elétrica, os percentuais dos que possuiam tal disponibilidade em tempo
integral foram, de acordo com a PNAD Continua 2022: 99,0% na Regido Sudeste;
98,9% na Regido Nordeste; 98,4% na Regido Sul; 98,0% na Regiao Norte; e 97,3%

na Regido Centro-Oeste.
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Além disso, segundo a Fundacéo Jodo Pinheiro, € preciso também quantificar outros
aspectos, como o que mede a populacéo brasileira em situagcdo de rua. Em 2023, a
estimativa do Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania projetava um contingente
de cerca de 236.400 pessoas*. Contudo, como inexiste uma base nacional sélida
para dar conta do papel da populagdo em situagdo de rua na estimativa do déficit,

esse fator — seguramente importante, ndo é considerado nos célculos.

Para além dos numeros e percentis até agora, também ajuda a formatar um
diagnodstico o estudo mais recente da Fundacdo Jodo Pinheiro sobre o tema.
Segundo a instituicdo minera, a estimativa do referido déficit é de exatos 6.215.313
domicilios no Brasil. Percentualmente, isso corresponde a 8,3% do dotal de unidades
habitacionais ocupadas no Brasil. Entre as causas, esta o protagonismo para o 6nus
excessivo com aluguel em trés regibes (Sudeste, Sul e Centro-oeste) e as
habitacbes precarias (Norte e Nordeste), refletindo, como conclui preliminarmente a
Fundacdo Joado Pinheiro (2022), a “heterogeneidade regional do déficit habitacional

brasileiro”.

Outra perspectiva que permite reconhecer essas diferencas — nas lentes da
Fundacédo Jodo Pinheiro — sdo os variados niveis envolvendo o déficit habitacional a
partir da situacdo do imovel, ou seja, se ele se encontra em uma zona rural ou
urbanizada. A excecéo dos Estados do Mato Grosso e do Mato Grosso do Sul, todos
os Estados das regides Sul, Sudeste e Centro-oeste tém mais de 90% do déficit
localizado nas areas urbanas. Ja no Norte e no Nordeste do Brasil as maiores
deficiéncias sao encontradas nas zonas rurais, com 22,1% e 25,8%,

respectivamente?4.

43 “A proposta do Censo Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua integra o Plano de Acéo e
Monitoramento para Efetivacdo da Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua,
elaborado sob a coordenagéo do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (MDHC) e entregue
ao Supremo Tribunal Federal (STF) em novembro de 2023, em cumprimento a Decisdo Liminar frente
a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) no 976, de julho de 2023, que
estabeleceu a obrigatoriedade da apresentacéo do referido Plano de Acao pelo Executivo Federal no
prazo de 120 dias”. (Fundac¢ao Jodo Pinheiro, 2023, p. 12).

4 “..] alguns estados, como Pard, Maranh&o, Piaui e Bahia, chamam a atencdo pela elevada
participacdo do déficit habitacional localizado em &rea rural. Esses estados possuem consideravel
participacdo das habitacdes precarias na composicdo do seu déficit habitacional”. (Fundac¢do Joéo
Pinheiro, 2023, p. 26).
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Também é possivel contribuir para a formatacdo da cartografia envolvendo o déficit
habitacional no Brasil através das meétricas relativas a renda. De acordo com a
Fundacdo Jodo Pinheiro, por esse prisma, o déficit esta localizado na chamada
‘Faixa 1” da renda domiciliar, ou seja, aquela referente as unidades habitacionais
com renda bruta de até R$ 2.640,00 por familia. Nesta faixa de rendimento estéo
inseridas, com protagonismo, duas variaveis da equacdo das deficiéncias
habitacionais: precariedade habitacional e 6nus excessivo com aluguel urbano.
Novamente, percebe-se a desigualdade de renda: justamente nas localidades com
maior protagonismo da precariedade da habitacdo estd, também, o territério em que

se vé o maior volume de renda na “Faixa 1” (Fundacé&o Joao Pinheiro, 2023, 30).

Em relacdo ao sexo do responsavel pelo domicilio, a Fundagcédo Jo&o Pinheiro estima
que, em 3,89 milhdes de domicilios, uma mulher é responsavel pela habitagéo,
correspondendo a 62,6%. Os homens sdo responsaveis em 2,31 milhdes de
unidades, ou seja, em 37,2%. Desse indicador, a instituicio mineira extrai uma

conclusao reveladora:

Particularmente notavel é que, para todas as regides, 0 componente com
maior participacao relativa, no qual a pessoa de referéncia do domicilio é
mulher, € o Onus excessivo com o0 aluguel urbano. Outro aspecto
notadamente relevante é o grande predominio de mulheres responsaveis
por habitacbes precarias no Sudeste e nas regides
metropolitanas(Fundac¢éo Joao Pinheiro, 2023, p. 33).

Ja em relacdo a cor/raca do responséavel pelo domicilio, a Fundacéo Jodo Pinheiro
estima que o déficit habitacional esta dividido, no Brasil, entre pardos (3,27milhdes),
brancos (1,97 milhdes), pretos (851 mil) e outros (119 mil). Ou seja, 0s nao-brancos,
como observa o estudo, sdo 0s responsaveis por 4,24 milhdes (ou 66,9% do total)
das unidades habitacionais em situacdo de déficit. Esse mesmo grupo, ademais,
também apresenta predominio nas habitagdes precarias, enquanto os brancos, com
incidéncia sutiimente mais elevada, enquadram-se como protagonistas no 6nus

excessivo com o aluguel urbano (Fundacéo Joao Pinheiro, 2023, 34-36).

3.6 TERCEIRO DESFECHO: ESTABELECENDO UM CONCEITO PARA DEFICIT
HABITACIONAL (ADEQUADO) AO BRASIL
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Em linhas gerais, € possivel elencar, na Historia brasileira, varios paradigmas
diferentes para programas de bem-estar social. Sem esgotar o tema — que dialoga
sem se confundir com o objeto desta tese de doutoramento —, da modernizacédo do
pais até a Constituicdo de 1988, trés modelos resumem a perspectiva politica de
assisténcia social no Brasil: 1) O corporativismo da Era Vargas, alicercado na
protecdo do trabalhador, sobretudo, o urbano, diante das necessidades de um pais
que pretendia acelerar seu desenvolvimento industrial, dirimindo, assim, a
dependéncia externa; 2) O incipiente universalismo nas politicas de bem-estar com o
Regime Militar, impulsionado, sobremodo, pelos chamados Anos de Ouro do
Capitalismo e a perspectiva do pleno emprego como a financiadora das acodes
positivas do Estado; e 3) Por fim, o universalismo projetado com a Constituicdo de
1988, que fez avancar tanto normativa quanto institucionalmente a percepgdo dos
direitos sociais no Brasil, sob as tensdes do equilibrio entre inflacdo — associada ao

crescimento econdmico — e recessao — espelhada na estagnacao.

Cada paradigma, entretanto, para além do reflexo da vontade politica do pais —
democraticamente ou ndo —, associa-se, como espera-se ter demonstrado, as
especificidades de um tempo: o primeiro estagio dessas discussdes guarda
proporcdo com a passagem de um pais de base agricola, exportador de
commodities, para uma nacdo que se pretendia moderna. Queremos dizer, foi no
desenlace da economia baseada no latifindio tocado a base de mé&o-de-obra
escrava para uma economia industrializada e, portanto, dependente de
trabalhadores em bom numero, que se desenham o0s contornos iniciais da diluicdo
dos riscos sociais no Brasil, de traco corporativo (Kerstenetzk, 2012). Protegia-se,

assim, a engrenagem fundamental do novo modelo econdémico: o trabalhador.

J& o regime militar, na esteira da modernidade tardia e, consequentemente, também
periférica em relacdo as economias centrais, incorporou, a seu modo, as
especificidades do péds-Segunda Grande Guerra, sobremodo, observadas na
Europa. Com o0 acréscimo do paradoxal discurso de defesa da democracia através

de um regime ditatorial — contra o avan¢o do comunismo —, o Brasil tomou para si a
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agenda ocidental, incorporando as pretensdes de universalismo para programas de
bem-estar socia*®, incluindo ai habitacdo, a partir do financiamento de grandes
empreendimentos publicos, buscando alargados niveis de participagdo popular no

mercado de trabalho.

Sem papel na reconstrucdo da Europa e do Japdo, devastados pelo Segundo
Grande Conflito, como ocorreu com os Estados Unidos, o pareamento dos
chamados Anos de Ouro do Capitalismo no Brasil, na década de 1960, ocorreu
através da penetracdo de grandes contingentes de trabalhadores — em tese com
pouca ou nenhuma especialidade — na construcéo civil. Dai adveio tanto a busca
pelo pleno emprego — condicdo de possibilidade para um welfare state universal —

guanto a politica desenvolvida através do Banco Nacional de Habitacdo, o BNH?.

Por fim, diante do enfraquecimento dos regimes militares na América Latina e dos
alargados gaps sociais verificados na década de 1980, o processo de
redemocratizacdo assentou a perspectiva do bem-estar social basico de traco
universal, na esteira do Constitucionalismo Contemporaneo (Streck, 2020) e de
todas as suas promessas modernas. Tal avanco normativo e institucional, contudo,
foi eclipsado pela crise fiscal-financeira pela qual passava o Brasil no contexto de
sua redemocratizacdo — reflexo da crise global de matriz energética em fins da
década de 1970 (Bolzan de Morais, 2011), fazendo perceber palidos avancos sociais

p6s-Constituicdo de 1988.

Esse cenério, como observado nessa secdo, percebe uma viragem de contexto
somente a partir do Plano Real, na década de 1990, que conseguiu equalizar o
processo inflacionario, garantindo estabilidade monetaria, sem, contudo, afetar o
crescimento econémico. Nao a toa, € no inicio do século XXI que sdo sentidas as
primeiras alavancagens positivas em relagcdo a déficits habitacionais. Compreendido
sinteticamente como a necessidade de construcdo de novas habitacbes, pela

deficiéncia e escassez de moradias no estoque existente, o déficit habitacional foi

4 Longe, entretanto, da tentativa de, como propde a Constituicdo de 1988, “erradicar a pobreza e
diminuir as desigualdades. E — digamos desse modo — uma espécie de universalismo incipiente ou,
ainda, momento seminal do universalismo basico para programas de bem-estar. (Kerstenetzky, 2012).
4 O BNH financiou 4,3 milhdes de moradias, em 22 anos de existéncia (1964 e 1986). (Cardoso,
2019).
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reduzido no Brasil entre 2007 e 20124’. Esse foi o primeiro registro positivo em

relacdo a diminuicdo de déficits habitacionais no Brasil.

Conforme discutido por Cardoso (2009), a deficiéncia habitacional refere-se a
necessidade de reposicdo do estoque de moradias devido a precariedade e
desgaste de sua estrutura fisica. A escassez, por sua vez, € a necessidade de
aumentar o estoque habitacional em funcdo da coabitacdo familiar, da habitacdo em
cdmodos como corticos, do uso de imoveis ndo residenciais e do elevado gasto com
aluguel. A inadequagdo de moradia envolve a necessidade de melhorias nas
condicbes existentes, sem requerer a construcdo de novas unidades, e é
caracterizada pela falta ou inadequacédo de infraestrutura, adensamento excessivo,
problemas fundiarios e auséncia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva. Por fim, a
demanda demografica diz respeito ao acréscimo de unidades habitacionais
necessarias para acompanhar o crescimento populacional, independentemente do

déficit e da inadequacéo existentes

De acordo com os dados relativos a fragmento da tese de livre docéncia de Luiz
Reynaldo Azevedo Cardoso (2019), também ja observados nestes estudos de
doutoramento, muito do éxito verificado € relacionado ao esfor¢o politico no periodo,
em boa medida associados ao governo federal, e cujo marco foi a criacdo do
Ministério das Cidades, em 2003. Soma-se a isso a implementacdo das mais
variadas acoes, voltadas ao aumento da capacidade de financiamento e estimulo a
producdo de unidades de habitacdo — além, é claro, do subsidio de unidades

residenciais a populacao de baixa renda.

Como observado, entretanto, embora histdrico, o resultado positivo € considerado
guantitativamente pequeno por Cardoso. Entende o autor que o esforco publico —

metamorfoseado em massivos financiamentos na area de construcdo civil — nao

47 Recorda-se, entre 2000 e 2007, é possivel que tenha havido também reducdo, embora ndo seja
conclusivo. (Cardoso, 2019).“Essas conclusdes também sdo confirmadas por outros autores. Lima
Neto, Furtado e Krause (2013), que usam a mesma metodologia da FJP, concluem que o déficit
diminuiu sistematicamente entre 2007 e 2012, passando de 5,59 milh6es em 2007 para 5,24 milhdes
em 2012 (aproximadamente 5%). Esta reducé@o ocorreu ao mesmo tempo em que houve incremento
do numero total de domicilios”. O autor, aqui, faz referéncia aos estudos de (Lima Neto; Furtado;
Krause, 2013).
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atingiu niveis melhores na diminuicdo do déficit habitacional porque néo esteve
voltado majoritariamente aos extratos mais pobres da sociedade, e que,

ululantemente, correspondem a mais de 90% do déficit.

As conclusdes percebidas por esse autor, endossadas pelo ponto de vista proposto
neste estudo, podem ser explicadas pela perspectiva — ja criticada nestes estudos de
doutoramento — que enxerga no direito a habitagdo uma espécie de mercadoria — dai
se falar em commodities habitacionais — como insumo dos setores associados a
construcdo civil — e responsaveis pelo emprego massivo de méao-de-obra sem

necessariamente alguma especializacéo laboral.

Em outras palavras, o modelo de saneamento do déficit habitacional brasileiro,
associado ao aquecimento da economia através da construgao civil, coloca-se muito
mais como uma espécie de financiamento publico de iniciativas privadas, em modelo
que permite, inclusive, a escolha de campeés nacionais (Lazarini, 2011). Assim,
embora um conceito adequado para a realidade brasileira encontre bom eco na
sintese que vé os déficits habitacionais como “a necessidade de construcdo de
novas habitacdes, pela deficiéncia e escassez de moradias no estoque existente,
num determinado momento”, o desafio parece mais associado ao conceito de
moradia digna e a seus destinatarios como um direito social constitucionalmente
assegurado. E esse o ponto que pretendemos, no ultimo estagio desses estudos — 0

proximo -, enfrentar.

Antes, porém, € possivel fazer, ainda, algumas considerac¢des preliminares. Como
visto, em sintese, de acordo com Fundacao Joao Pinheiro, estima-se um déficit de
mais de 6,2 milhdes de residéncias (ou 8,3% do total de domicilios particulares). Do
total, 27,1% do déficit habitacional corresponde as habitacdes precarias, perfazendo
mais de 1,5 milhdo de iméveis, enquanto a coabitacdo representa 20,8% do déficit,
com mais de 1,2 milhdo de unidades. Além disso, 0 6nus excessivo com aluguel
representa 0 maior percentil, com 52,2%, com 3,2 milhdes de iméveis, enquanto a
chamada “Faixa 1” engloba a maior parte do déficit habitacional, com maioria
feminina no protagonismo da responsabilidade do domicilio, cujo déficit incide,
sobretudo, naqueles individuos considerados nao-brancos (Fundacao Joao Pinheiro,
2023).
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A toda evidéncia, esses numeros absolutos e os percentis apresentados refletem, a
seu modo, a desigualdade estruturante do Brasil, espelhada nas suas proprias
formas de legitimacdo ao longo do tempo: primeiro, em relacdo as referidas
herangas de sangue, vistas com Jessé Souza (2009) e, depois, com a modernidade
brasileira, com o mérito e seus reflexos na vida financeira. Afinal, se os déficits
habitacionais no pais recaem sobretudo aqueles grupos considerados néo-brancos,
marginalizados no passado pelos seus vinculos de sangue, por outro também &
certo que seu maior peso recai sobre as camadas financeiramente mais pobres — a
chamada “Faixa 1” — ou seja, aquela a margem de mérito capaz de gerar dividendos
suficientes para sustentar e reproduzir a vida social das pessoas. Desegualdade
social e déficit hsbitacional, como se vé, caminham de maos dadas na modernidade

periférica.
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4 O CONCEITO DE DIREITO A MORADIA DIGNA

Pelo que até aqui j& se viu nas se¢Oes anteriores, dois sdo 0s pontos centrais da
discusséao ora entabulada. De um lado, conforme a Fundacao Jodo Pinheiro (2023),
tem-se um significativo déficit habitacional vigorando no Brasil, sabidamente um pais
de modernidade periférica, em que as promessas caracteristicas do
Constitucionalismo Contemporaneo sao tardiamente concretizadas (Streck, 1999).
Entre os principais obstaculos a realizacdo de direitos — sobretudo, sociais —, €
possivel elencar — como observado, sobretudo, na terceira secdo — razbes nao
apenas econdémicas, como as crises do capital principiadas na década de 1970, com
efeitos mais rigorosos na década seguinte (Bolzan de Morais, 2021), mas, ainda, 0
rescaldo da cultura politica do pais (Carvalho, 2019), notadamente, marcada por
amplos gaps autoritarios, além dos periodos colonial e imperial. A construcdo politica

da cidadania, assim, seria uma espécie de excegao.

Em relacdo ao direito a moradia, ndo é desarrazoado prospectar, portanto, um
delicado enlace de fatores, em que os déficits habitacionais sdo anabolizados pelas
ciclicas crises do capitalismo e pelo controle da velocidade das transformacdes
sociais imposto pela cultura politica do Brasil (Nobre, 2013). E nesse contexto que se
debruca o argumento que localiza o pais ndo apenas na periferia do capitalismo,
mas, também, nas beiradas da cidadania. A realizacdo de direitos sociais, como a
habitacdo, por exemplo, chega(ria) tarde, como bem definem as ja classicas e
conhecidas criticas de ilustres juristas, como Luis Roberto Barroso e Fabio

Comparato®,

Entretanto, também como largamente observado nas sec¢des que antecedem esta
etapa do estudo, uma espécie de babelizacdo seméantica relacionada ao conceito de
habitacdo digna parece nublar seu sentido, agudizando ainda mais o quadro
prescrito em relacdo a moradia no Brasil. Emprestando a perspectiva de Alexis de

Tocqueville (2007) ao debrucar-se a uma das faces da liberdade politica no seu

48 Segundo Nelson Camatta Moreira e Rodrigo de Paula, os juristas mencionados chegam a falar no
“triste desencontro de um pais com seu destino”’, ou mesmo um ‘réquiem para a Constituicdo”,
passados dez anos de sua publicacdo. Para mais, ver: Barroso; Barcellos (2003. p. 327), e
Comparato (2001. p. 77-87).
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conhecido Democracia na América, a pluralidade de conceitos — também neste caso
— tenderia a anula seu significado?*® Intui-se que sim. Por essa razédo, diante de uma
desejavel orientacdo institucional, em que a autonomia dos atores publicos é
regulada pela autonomia das proprias instituicbes, como vai asseverar Theda
Skocpol (2002), ficam abertas as seguintes interrogagbes: como delimitar a
obrigacao dos gestores publicos, mormente, coobrigados pela Constituicdo de 19887
Como delimitar o objeto das politicas publicas, vistas ao longo da segunda sec¢éo e
sinteticamente consideradas como o caminho para o atingimento de uma finalidade
constitucionalmente imposta? Mais ainda: embora ndo seja 0 nucleo investigativo
deste trabalho, como fazer a devida distingdo entre o ativismo judicial — sempre ruim
para a democracia — e a judicializacdo da politica — tdo desejavel quanto
contingencial em paises de modernidade periférica e tardia, como o Brasil, segundo
0 jurista Lenio Streck (1999)7?

Sem duvida, essas sdo questdbes de fundo que, evidenciadas, apontam
decisivamente para a atualidade da perspectiva defendida nesta tese: ha — reforca-
se — uma certa poluicdo semantica em torno do conceito de habitacdo digna,
concorrendo para também obstaculizar a concretizagdo desse direito social. E
preciso, pois, desvelar, como um hermenéutico revolvimento do chéo linguistico
(Streck, 1999), a multiplicidade de sentidos verificados em relagéo a seu conceito,

amplamente babelizado, como observado na primeira secdo°.

Para demonstrar tal argumento, esta secdo pretende explorar ndo apenas a
evolucao infraconstitucional apos 1988 — procurando o melhor sentido para moradia
— mas, sobremaneira, oferecer resposta para os fundamentos do direito a moradia,
seus elementos constitutivos para além de um abrigo fisico, bem como a relagéo
frente aos conceitos de dignidade, seguranca, pertencimento e identidade humana.
Além disso, a secdo também pretende explorar o espelhamento do ideario em torno

da moradia digna junto as melhores perspectivas sociais, éticas e culturais,

4% Dir4 o autor francés que “, no grande teatro de opinides, elas se anulam”. (Tocqueville, 2007).

%0 N&o se quer, com isso, engessar o sentido de habitacdo digna, mas extrair de seu conceito uma
espécie de ethos minimo, no sentido delimitado por Heiner Bielefeldt (2000) em sua filosofia dos
direitos humanos.



191

oferecendo, assim, a leitura — ou 0 conceito — de habitacdo adequada em sua melhor

e mais contemporanea luz.

4.1 EVOLUCAO INFRACONSTITUCIONAL DO DIREITO A MORADIA

Para além da previsdo constitucional do direito & moradia, observada na primeira
secao, outros documentos merecem destaque para compreender o tema. Intui-se
gue a sistematizacdo desses documentos auxilia a formatar uma espécie de
catalogo no fio do tempo, propicio para demonstrar ndo apenas a preocupacao com
a habitacdo no Brasil, mas, mais que isso, a evolu¢cdo dos cuidados relativos a

moradia.

Destaca-se que foi utilizado o site oficial da Base da Legislacdo Federal
(https://legislacao.presidencia.gov.br/) que é uma compilacdo abrangente de atos
legislativos federais brasileiros, cobrindo o periodo desde a Proclamacdo da
Republica em 1889 até os dias atuais. Ela € continuamente atualizada e gerida pela
Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica, garantindo acesso

as leis e normativas de maior hierarquia no pais.

Tendo sido realizada buscas nos termos “moradia digna”, “moradia condigna”,
“‘moradia adequada”, “habitacdo adequada” “habitacdo digna” “habitacdo condigna”
“abrigo digno”, “abrigo condigno” e “abrigo adequado”, tendo sido excluidos da
busca os que apenas alteraram os textos normativos apresentados e as Leis que

tratavam apenas de aberturas de orcamento.

Tabela 2: Adjetivacdo de moradia e habitacdo na legislacdo brasileira

ANO

1952

1979

2003

2005

2017

2024

2024

Norma

Decreton’

Decreton’

Juridica 30.691 Lein® 6.751 Lein®10.741 | Llein’11.124 | Lein®13.465 | Lein’ 14.914 12.128
habitagdo moradia moradia habitagdo moradia moradia Moradia
Adjetivacao adequada condigna digna digna digna digna Digna

Fonte: autor através da Base da Legislagéo Federal
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Ademais, foram localizados também, as demais normas e legislacbes que mesmo
nao adjetivem diretamente os termos sao indispensaveis para a compreensao da

evolucao do tema no Brasil.

41.1Lein’601de 18 de setembro de 1850 - a Lei de Terras

Na Constituicdo de 1824 (Brasil, 1824), durante o segundo reinado do Brasil, ndo
havia previsfes que visassem a garantia do acesso a terra, nem que reduzissem 0s
privilégios e injusticas, embora sejam conhecidos alguns avan¢os que, com o tempo,
deram origem a Lei de Terras, de 1850. Esta foi uma das primeiras leis brasileiras
apos a independéncia do pais, com intencdo de regular as questdes fundiarias.
Instituiu como Unica forma de aquisicdo de terras devolutas a compra direta do
Estado (art. 1°). A lei foi regulamentada pelo Decreto n° 1.318, de 30 de Janeiro de
1854 (Brasil, 1854).

A Lei de Terras encerrou o regime de sesmarias que, em Portugal, tinha a intencéo
de garantir o acesso as terras ou ao seu cultivo delas. No Brasil e demais colbnias,
elas estavam mais relacionadas a implementacédo de um sistema capaz de garantir a
colonizacdo das terras dominadas (Motta, 1998, p. 121). Tratava-se de uma
legislacdo esparsa e complexa, que gerava constantes revogacoes e reafirmacoes,

0 que tornava inviavel a sua manutencéo (Nozoe, 2006, p. 587).

Esta lei tinha a intencdo de aumentar a arrecadacao do governo imperial através do
registro e da demarcacéao de terras. Esses recursos seriam utilizados para custear a
imigracdo estrangeira, em especial para as lavouras de café. Assim, a Lei de Terras
visava aos que tinham posses, e ndo aos que nao tinham. Em conformidade com o
art. 5, os que ocupavam imoveis de forma mansa e pacifica, e cultivassem a terra,
teriam o direito ao titulo de propriedade dela. Assim, teve uma clara intencédo de
beneficiar os grandes proprietarios rurais, pois dificultava a aquisicdo de terras por
pobres, aumentado o poder oligarquico e o poder da elite agraria. Reflexivamente,
0S que nao conseguiam comprar passavam a ser mao-de-obra para as grandes

propriedades.
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Como se V&, a legislacdo ndo orientava nada em relacdo a funcdo social do imovel,
mas continha o 6nus que inseria o imovel no interesse de outras pessoas da
sociedade fosse por consentimento de uso, direito ao pagamento dos bens

ocupados, ou servidao gratuita para vizinhos sairem para estrada publica.

4.1.2 Lei n°® 3.071, de 1° de janeiro de 1916 - Cdédigo Civil dos Estados Unidos

do Brasil

O primeiro Codigo Civil brasileiro (1916) néo tratava especificamente sobre direito
urbanistico, nem funcéo social da propriedade, mas foi um importante diploma para
a tematica. Trouxe regulamentacdes sobre direito de vizinhanca, de sossego, de
seguranca e saude relacionadas a propriedade, que nessa época era tida como

absoluta e ilimitada até que se provasse o contrario (art. 527).

O Cddigo de 1916 ainda focava muito na individualidade e na resolucdo das
guestdes com base apenas no direito civil, com esparsas prescricdes de traco social,
como por exemplo o direito de vizinhanga (art. 554 e 555). Outro ponto que mostra a
forca de inicio da prevaléncia do interesse social sobre o particular eram as
possibilidades de desapropriacdo por utilidade e necessidade publicas, que previam
situacbes de desapropriagdo, como para questdes de salubridade publica,
melhoramentos na mobilidade, construcdo de pragas, escolas e demais instituicbes
de ensino. Trouxe, ainda, regulamentacdes sobre constru¢do livre, salvo se
incomodasse direito dos vizinhos (Art. 572). Alids, a vizinhanca mesmo poderia

embargar obras que perturbassem sua seguranca, exigindo uma caucao (Art. 582).

Por sua vez, a usucapido, ferramenta de regularizacdo fundiaria, ja existia neste
cbédigo, mas tinha o prazo muito longo (30 anos) e nado reduzia em razdo de
utilizacdo ou funcdo social dada ao imovel. O posseiro do imovel, se ndo fosse
posse violenta clandestina ou precaria, teria o direito ao exercicio pleno dos poderes
inerentes ao dominio (Art. 485). A legislacdo registral recebeu algumas

especificacdes nos art. 856 a 862, bem como em diversos outros pontos do codigo.
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4.1.3 Decreto-Lei n° 58, de 10 de dezembro de 1937 - Dispde sobre o

loteamento e a venda de terrenos para pagamento em prestacées

Tal decreto (Brasil, 1937) tratou da loteacdo de imoveis em virtude do aumento da
venda daqueles loteados, especialmente através da forma de pagamento por
prestacdes. De inicio, era realizado apenas um contrato entre loteador e comprador,

tendo a garantia exclusiva a seriedade, solvabilidade e boa-fé da empresa loteadora.

Antes dessa lei, ndo existia obrigacdes legais por parte das empresas loteadoras.
Com ela, passou a exigir-se a correta especificacdo das areas — total e como ficaria
apos parcelada (Art. 1°). Gerou a criagdo de um novo livro auxiliar nos Cartorios de
Registro Imobiliario (Art. 4°) e, para dar mais transparéncia, todo imoével loteado, e
todo aquele que estivesse sendo loteado, deveria apresentar seus documentos ao
Cartorio para o regular registro do loteamento (Disposi¢des transitérias do DL 58/37,

Art. 1°). Todas as plantas estariam acessiveis a qualgquer interessado (8 5°, Art. 1°).

Trouxe a possibilidade da acdo de adjudicacdo compulsoria, caso 0 pagamento do
terreno fosse associado a negativa do vendedor em outorgar a escritura definitiva,
gue tramitaria através do rito sumarissimo (Art. 16). Além disso, em acao
extremamente impositiva, que ndo se vé mais nos tempos atuais, o Art. 17 previa:
caso quitado o terreno, e o comprador protelasse para fazer a escritura definitiva, o
promissario vendedor depositaria o lote por conta e risco em favor do comprador,
respondendo este pelas custas. Trata-se, pois, de um importante marco no direito

urbanistico.

4.1.4 Decreto-Lei n® 311, de 2 de marco de 1938 - Dispde sobre a divisao

territorial do pais e da outras providéncias

O Decreto-Lei 311 (Brasil, 1938) nao trata diretamente da moradia. Todavia, € muito
importante para a organizagdo territorial e o planejamento urbano, trazendo
diretrizes para a diviséo territorial, com a definicdo da divisdo municipal por distritos
e zonas. Essas divisbes impactam as estruturas administrativas, pois apresentam

critérios para a criacdo de municipios e distritos, delimitacdo de sedes municipais e



195

distritais, bem como a delimitacdo de limites territoriais, sendo uma peca central da

gestdao territorial e consequentemente urbana no Brasil.

O termo utilizado nessa norma somente € o termo moradia, que € utilizado como
sendo um quantitativo minimo de residéncias para a fundacdo de um municipio (200
moradias no quadro urbano) e distritos (30 moradias). Para que um municipio fosse
criado, era necessario um ou mais distritos, que formariam area continua (art. 2°),
sendo o distrito da sede, com categoria de cidade, que lhe dara o nome (Art. 3°). E
necessaria lei complementar estadual para a criagdo de distritos, mas a divisdo em
subdistritos pode ser feita pela gestdo municipal (art. 14). A sede do distrito tera a

categoria de vila, ndo podendo haver mais de uma vila por distrito (8§ 2, Art. 16).

Destaca-se, assim, a necessidade de urbanizacdo para a criagcdo de municipios e
distritos, bem como deveriam ser apresentadas as plantas com o mapa do territorio
em conformidade com o Conselho Regional de Geografia, que seriam depositadas
na Secretaria do Diretério Regional de Geografia, sob pena de cassacao e anexacao

a municipios vizinhos (8 2, Art. 13).

415 Decreto-lei n°® 3.365 de 21 de junho de 1941 - Dispbe sobre

desapropriacfes por utilidade publica

Tal decreto (Brasil, 1941) trouxe a perspectiva de desapropriacdo em razdo de
utilidade publica, nocdo do que seriam casos de utilidade publica, e especificou
algumas situacbes, muito embora tenha deixado, também, espacos para as leis

especiais.

As previsGes de utilidade publica estdo previstas no Art. 5, e as que chamam a
atencdo na area urbanistica sdo: melhoramento, construgcdo ou ampliacdo de
estradas; para a urbanizacdo de areas; para o melhoramento, criagdo ou a
ampliacao de areas verdes, pracas, area de lazer, esporte; construcdo de edificios
publicos; preservacdo de locais com valor histérico e artistico, com a ideia de

preservacao do contexto urbano.
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Em um contexto mais abrangente, tratou do melhoramento dos espacgos publicos,
com a implementacéo de projetos focados no desenvolvimento urbano, bem como a
subdivisdo de areas construidas ou apenas terrenos visando a otimizacdo do seu
uso, tanto em termos econdmicos quanto de saude publica e estética. Essas
ferramentas, dispostas no Decreto-Lei, demonstram sua necessidade para a
implementacdo de politicas publicas e projetos de melhoramento urbanistico,
permitindo uma melhor transformacéo adaptativa das cidades, para otimizar o

atendimento de seus habitantes e proporcionar um melhor desenvolvimento urbano.

4.1.6 Decreto n° 30.691, de 29 de margco de 1952 - Regulamenta a Inspecao
Industrial e Sanitaria de Produtos de Origem Animal (RIISPOA)

O Decreto n°® 30.691, de 1952, regulamenta a inspecao industrial e sanitaria de
produtos de origem animal, com o0 objetivo de garantir a seguranca alimentar e a
protecdo da saude publica. Embora néo trate diretamente do direito a habitacéo,
suas disposicoes tém implicacbes importantes para a qualidade de vida nas

moradias, especialmente no que diz respeito Habitacdo Adequada (item 6, art. 102).

TITULO VI

Obrigacdes das firmas

Art. 102. Ficam os proprietarios de estabelecimentos obrigados a:

6 - Quando o estabelecimento funciona em regime de inspe¢éo permanente e
esta afastado do perimetro urbano, deve fornecer gratuitamente habitacéo
adequada aos servidores ou conducdo, no caso de ndo haver meio de
transporte publico facil e acessivel, condi¢ces que serdo julgadas pela D. I. P.
O. A.; (grifo nosso)(Brasil, 1952)5!

O termo habitacdo adequada aparece de forma expressa na legislacdo, mas nao
aprofunda muito a explicacdo sobre como devia ser aplicado. Além disso, o decreto
também tem impacto sobre as condicbes ambientais nas areas urbanas e
periurbanas, onde muitas industrias de processamento de produtos de origem
animal estdo localizadas. A regulamentacao rigorosa dessas atividades ajuda a
minimizar a poluicdo ambiental, que pode afetar a qualidade de vida e a saude dos

moradores proximos a essas industrias. Assim, o RIISPOA contribui indiretamente

51 Teve nova redacdo dada pelo Decreto n° 1.255, de 1962 que manteve o termo habitacdo
adequada, e posteriormente foi revogada pelo Decreto n°® 8.444, de 2015.
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para a garantia de uma habitacdo adequada, ao assegurar que as atividades

industriais ndo comprometam o ambiente urbano e a satde das comunidades.

Em um sentido mais amplo, o decreto promove a melhoria das condicfes de vida
nas moradias ao garantir que os alimentos consumidos sejam seguros e que as
atividades econdmicas que envolvem produtos de origem animal sejam conduzidas
de maneira a preservar a saude publica e a qualidade ambiental. Portanto, o Decreto
n°® 30.691 é uma ferramenta importante ndo apenas para a seguranca alimentar,
mas também para a promoc¢do de uma habitacdo adequada, onde o bem-estar dos

moradores € protegido por meio de normas sanitarias rigorosas.

4.1.7 Lei n° 4504, de 30 de novembro de 1964 - Dispbe sobre o Estatuto da

Terra, e da outras providéncias

Esta lei, considerada uma das principais fontes até os dias atuais do Direito Agrario
no Brasil (1964), surgiu no ano de 1964, durante a ditadura militar, e teve um papel
significativo na realizacdo da reforma agréria. Veio para regulamentar os direitos e
obrigacdes relacionados a imoveis rurais, trazendo o conceito de funcao social, que
passou a ser uma condicionante. Assim, o imovel rural deveria fazer a utilizacdo
racional e adequada do solo, os recursos naturais deveriam ser utilizados de forma
sustentavel, as leis trabalhistas deveriam ser observadas e deveria ser promovido o

bem-estar dos proprietarios e trabalhadores.

As terras particulares, agora como um todo, deveriam cumprir o uso condicionado ao
bem-estar coletivo e, mesmo tratando de imoveis rurais, a lei sedimentou conceitos
com Reforma Agréria, latifandio, minifandio, propriedade familiar e empresa rural.
Esta consolidacdo de conceitos auxilia muito no combate ao desvirtuamento das
intencdes da norma legal. Foi um grande avanco legislativo, mas ndo conseguiu
implementar a reforma agréaria no Brasil, em que pese a legislacdo tenha alcancado

sucesso para o desenvolvimento da agricultura brasileira.
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4.1.8 Lei n®4.591, de 16 de dezembro de 1964 - dispde sobre o condominio em

edificacdes e as incorporacdes imobiliarias

Lei (1964) de grande importancia para o mercado de imoveis no Brasil, trouxe
diretrizes para a construcdo e administracdo de condominios residenciais e
comerciais. Tratou a fundo sobre incorporacdes imobiliarias, que € o processo de
planejamento/construcéo de empreendimentos imobiliarios. Estabeleceu a forma de
criacdo e gestdo de condominios, regulamentou as regras de convivéncia nos
condominios residenciais e comerciais, apresentando direitos e obrigacdes dos
conddminos (questbes relacionadas ao uso, administragdo de areas comum e
manutencdo). A convencao de condominio (art. 9°) passou a ser necessaria para a
instituicdo do condominio, devendo apresentar regras especificas que regulem cada
condominio singularmente, contendo as regras sobre as taxas condominiais e da

eleicdo de sindico.

Trouxe uma ordenacdo juridica e uma padronizacdo de procedimentos minimos
necessarios para a garantia de seguranca juridica, e as minimas condicbes
organizacionais. Trata de condominios edilicios comerciais e residéncias, sendo o
altimo de grande interesse para este estudo pois, com o0 passar dos anos, 0S

conjuntos habitacionais tornaram-se verdadeiras zonas para convivéncia.

4.1.9 Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973 - dispOe sobre o0s registros

publicos, e da outras providéncias

O direito imobiliario brasileiro teve uma grande evolugdo com a Lei 6.015/73, com
sua estruturacdo influenciando o direito urbanistico. Esta lei definiu bases para
transmissao e registro das transacfes imobiliarias, bem como para a regularizacéo
de imoveis. Esta organizacdo proporcionada pelas serventias notariais proporcionou

a possibilidade de desenvolvimento urbano.

Afinal, a partir da criacdo de uma matricula para cada imoével, com a sua devida
especificacdo, tornou mais facil conhecer e controlar as necessidades das cidades,

melhorando, assim, a gestdo do poder publico, mesmo que 0s anos tenham
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mostrado que, mesmo com toda a evolucdo legislativa, o déficit habitacional s6 se

agrava.

A seguranca juridica proporcionada pelos servi¢cos notarial e de registro € tanta que
eles ocupam o primeiro lugar nos quesitos confianca, importancia e qualidade dos
servigcos (ANOREG, 2022).

4.1.10 Lei n®6.751, de 10 de dezembro de 1979 - Inclui programa de melhoria de
condicdes de habitabilidade dos trabalhadores nos projetos de financiamentos

agropecuarios

Essa lei trouxe a obrigatoriedade de inclusdo de um programa de melhoria das
condi¢es de habitabilidade dos trabalhadores rurais nos projetos de financiamentos
agropecuarios que envolvam investimentos fixos. A norma estabeleceu que até 10%
do valor global do financiamento deve ser destinado a melhoria, ampliacdo ou
construcéo de habitacdo para os trabalhadores, garantindo que as moradias sejam

dignas e atendam aos padrées minimos de salubridade e higiene.

As excecOes a essa exigéncia estao previstas no Art. 1°, que isenta financiamentos
de curto prazo (até trés anos), propriedades que ja possuam moradias adequadas,
financiamentos destinados a propriedades de terceiros, ou financiamentos de valor
inferior a um limite estabelecido. A lei define como moradia condigna, no contexto
rural, uma habitacdo com um minimo de 40m2 que satisfaca condicbes normais de
salubridade e higiene. Ipsi literis: “§ 2° Entende-se por moradia condigna a
habilitacdo com um minimo de 40m2 (quarenta metros quadrados) que satisfaca as

condi¢Bes normais de salubridade e higiene (Brasil, 1979)".

Em um contexto mais amplo, essa lei trata da promoc¢éo da qualidade de vida no
meio rural, vinculando o desenvolvimento agricola a responsabilidade social. Ao
assegurar que parte dos recursos financeiros seja investida em habitacdes
adequadas, a lei busca reduzir a precariedade habitacional entre os trabalhadores
rurais, contribuindo para o desenvolvimento do setor agropecuario e para a

dignidade dos trabalhadores.
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O Deputado Henrique Brito (Diario do Congresso Nacional, 1975) apresentou o PL
502/1975, no dia 15/05/1975). Afirmava que o desenvolvimento na zona rural
brasileira ja esta bastante avancado, com foco no ser humano, todavia, um aspecto
fundamental para a vida dessas pessoas tem sido negligenciado: o problema da
residéncia dos trabalhadores ndo tem recebido a devida atencdo. Dentre as
medidas, havia as sanitérias, de eletrificacdo e obras de infraestrutura, sendo que a
intencdo da norma, ndo era se utilizar o “"Paternalismo estatal’, mas sim que seja
cometido ao proprio empresario propiciar condigna morada a seu empregado,
maxime, quando em nosso sistema sabemos que habitacéo faz parte do salario [...]”

(Diario do Congresso Nacional, 1975).

Essa lei de 1975 demonstra a importancia na implementacdo de politicas publicas
bem como o auxilio para que os particulares as executem visando melhorar as
condicbes de vida dos trabalhadores no campo, promovendo a justica social e
integrando o desenvolvimento econémico a melhoria das condi¢cdes de moradia.
Tendo um grande e especial destaque essa Lei n° 6.751 de 10 de dezembro de
1979 pois foi a primeira a tratar, mesmo que no contexto rural sobre a “moradia

condigna”.

4.1.11 Lei n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979 - dispde sobre o parcelamento

do solo urbano e da outras providéncias

Marco urbanistico brasileiro que regulamentou o parcelamento do solo urbano, esta
lei (Brasil, 1979) trouxe normas e procedimentos especificos, visando a
padronizacdo do procedimento para que se tenha um desenvolvimento urbano
sustentavel e ordenado, garantindo a qualidade de vida nas zonas urbanas. A lei
autorizou o parcelamento do solo por duas formas: loteamento (subdivisdo em
partes menores com criagdo de vias publicas) e desmembramento (subdivisdo com

em partes menores, com aproveitamento das vias publicas).

Como forma de precaucdo para assegurar 0 cumprimento das legislacdes

urbanisticas vigentes, o poder publico avalia e autoriza o parcelamento do solo de
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forma prévia. Aquele que vai dividir a area para a criacdo de lotes tem de reservar
areas para equipamentos publicos (escolas, postos de saudes, pracas publicas,
areas de lazer e areas verdes). A Ultima fase do procedimento é o registro junto ao

Cartdrio de Registro de Imoveis (art. 18), para que passe a ter validade juridica.

Todo esse procedimento é necessario para que seja assegurada a conformidade
das normas urbanisticas (art. 4°), protegendo a populacdo dos loteamentos
clandestinos e irregulares, que ndo possuem as condi¢cdes devidas de infraestrutura,

higiene, seguranca, servigos publicos e mobilidade.

A prefeitura municipal € de extrema importancia no procedimento. Como forma de
combater o loteamento ou desmembramento ndo autorizado, deve-se notificar todo
e qualquer responsavel pelas irregularidades, para que seja mantido o padréo
municipal (art. 40). E aquele que procede a execucdo de parcelamento do solo
clandestina ou irregularmente respondera civil, criminal e administrativamente (art.
43). Esta lei sofreu grandes alteragdes para aumentar sua influéncia e aplicagdo nas

diferentes formas de divisdo do solo urbano que temos no Brasil.

4.1.12 Lei n°®9.785 de 29 de janeiro de 1999 - altera o Decreto-Lei n. 3.365, de 21
de junho de 1941 (desapropriacdo por utilidade publica) e as Leis n. 6.015, de
31 de dezembro de 1973 (registros publicos) e 6.766, de 19 de dezembro de

1979 (parcelamento do solo urbano)

Ja ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, com todo o seu conteudo
programatico, bem como com a promessa de melhora nos direitos e garantias
fundamentais, a Lei 9.785/99 (Brasil, 1999) demonstra a evolucdo da questéo
habitacional. Ao alterar os diplomas relacionados a desapropriagéo, registro publicos
e parcelamento do solo, demonstra a intencdo principal de proporcionar maior
flexibilidade ao poder publico, passando a ser permitido uma variedade maior de
configuragdes de parcelamento. Afinal, com o tamanho do Brasil, tem-se realidades

diferentes, além de amplos e conhecidos gaps sociais.
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A Lei facilitou a regularizagdo dos loteamentos irregulares e clandestinos, permitindo
a integracdo da cidade com as suas areas marginais, o que contribuiu para a
melhoria das condi¢bes habitacionais e infraestrutura (alteracdes no art. 2 da lei
6766, e (Art. 1°, "i"). Trouxe previsdes especificas para parcelamentos em Areas de
Interesse Social, constando um minimo de infraestrutura (Art. 3°, 86°: | - vias de
circulacdo; Il - escoamento das aguas pluviais; Il - rede para o abastecimento de
agua potavel; e, IV - solugdes para 0 esgotamento sanitario e para a energia elétrica

domiciliar).

Além disso, definiu lote e infraestrutura basica de forma mais clara (alteracbes no
Art. 3°, 84° e 85 da lei 6766), ou seja, que contenha infraestrutura béasica, que
seriam equipamentos urbanos de escoamento das aguas pluviais; iluminacéo
publica; esgotamento sanitario; abastecimento de agua potavel; energia elétrica
publica e domiciliar; além de vias de circulagdo. Mesmo com toda legislacdo da
época, a continuidade dos loteamentos irregulares e clandestinos fez deixar
expresso também o valor de ressarcimento, que seria o dobro da diferenca entre o
total das areas publicas exigidas e as efetivamente destinadas clara (alteragdes no
Paragrafo Unico do Art. 43° da Lei 6.766). Assim, esta lei constituiu um avango
significativo, mas ainda embrionario. Nao promoveu, afinal ndo contribuiu,

sensivelmente, para a reducao do déficit habitacional.

4.1.13 Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 - Regulamenta os Arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da

outras providéncias

A Constituicdo de 1988 foi a primeira a tratar as cidades em topico especifico, nos
art. 182 e 183, que fazem parte do capitulo da Politica Urbana. Foi, sem duvida, uma
vitoria da sociedade civil, com um importante passo para democratizar as cidades. A
regulamentacdo do texto constitucional ocorreu através do Estatuto das Cidades
(Brasil, 2001), um projeto de autoria senador Pompeu de Sousa (DF) — Projeto de
Lei do Senado n° 181, de 1989; na Camara dos Deputados, era o PL 5788/1990. Foi
apresentado no Senado no dia 28 de junho de 1989, mas so0 finalizou sua tramitacéo

mais de dez anos depois.
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O Estatuto da Cidade surgiu como a ferramenta de execucéo da politica urbana. Foi
promulgado no ano de 2001 e trouxe diversas inovacgdes que refletiam os desafios
urbanisticos de diversos paises do mundo. Vinha dividido em 5 capitulos (diretrizes
gerais; dos instrumentos da politica urbana; do plano diretor; da gestdo democratica

da cidade; e, disposicdes gerais).

Seu texto deixa claro que pretende ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e da propriedade urbana, com diretrizes gerais que perpassam
por: garantia de cidades sustentaveis, gestdo democratica, planejamento urbano,
cooperacao entre governos e iniciativa privada, planejamento urbano, combate ao
uso irregular do solo, integracdo urbano rural, justa distribuicdo dos beneficios e
onus da urbanizacéo, protecdo ao meio ambiente, adequacgédo e responsabilidade
fiscal; recuperacdo dos investimentos publicos, audiéncias publicas, regularizacéo
fundiaria, simplificacdo legislativa, isonomia. Algumas alteracdes posteriores da lei
incluiram: fomento para a melhoria das condicdes, prioridade nas obras de
infraestrutura e oferta de equipamentos publicos; garantia das condicbes de

acessibilidade, promocéo de inclusividade social.

O estatuto instituiu diversos instrumentos (art. 4°), inovadores para a gestdo urbana
municipal, que vao desde planos nacionais a planejamento de regibes
metropolitanas, planejamento municipal, criagdo de institutos tributarios e
financeiros, consolidacdo de institutos juridicos e politicos e a implementacdo dos
estudos prévios de impacto ambiental (EIA), além do estudo prévio de impacto de

vizinhanca (EIV).

Dele, o plano diretor € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana (art. 40), sendo parte integrante do processo de planejamento
municipal. Por consequéncia, deve o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e
0 orcamento anual incorporarem suas diretrizes, bem como as prioridades nele
contidas (8 1°, Art. 40). O plano diretor é previsto no corpo constitucional, abrange o
territério do municipio como um todo. Em alguns casos, € obrigatério, mas qualquer

municipio pode elabora-lo sem justificativa.
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No Estatuto da Cidade, diversos instrumentos foram apresentados, visando garantir
a gestdo democratica da cidade, como o6rgaos colegiados, conferéncias, debates,
consultas, audiéncias publicas e a possibilidade de iniciativa popular de projeto de lei

e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (art. 43).

Na parte final do estatuto, o capitulo das disposicbes gerais abrange aspectos
importantes como: consorcio imobiliario; a tributacéo diferenciada com base no
interesse social; programas habitacionais inclusivos; estipulacdo de prazos para a
administracdo publica; as obrigatoriedades do plano diretor; e, situacdes de
improbidade em que o prefeito municipal pode incorrer em improbidade

administrativa relacionadas a politica urbana.

Assim, dentre os instrumentos da politica urbana, na parte municipal, conforme o
inc. 1ll, art. 4° do Estatuto da Cidade, temos, entdo: a) plano diretor; b) disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacao do solo; ¢) zoneamento ambiental; d) plano
plurianual; e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f) gestdo orcamentéaria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de
desenvolvimento econémico e social. Esses itens demonstram a necessidade de
gestdo prévia por parte do poder publico, e direcionamento do desenvolvimento
urbano municipal, abrindo espago para a populagdo participar do seu

desenvolvimento.

Para proporcionar/financiar esse desenvolvimento, tem-se o inc. IV, art. 4° do
Estatuto da Cidade: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana -
IPTU; b) contribuicdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros.
Trata-se de institutos tributarios e financeiros que visam fornecer meios para que
ocorra o desenvolvimento ordenado do municipio, dando beneficios fiscais para

boas praticas e onerando as praticas contrarias ao desenvolvimento.

Para assegurar o desenvolvimento urbano, e a execug¢do do boas praticas, o
Estatuto das Cidades, em seu inc. V, art. 4° é apresentada a lista de institutos
juridico-politicos: a) desapropriagdo; b) serviddo administrativa; c) limitages
administrativas; d) tombamento de imoveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de

unidades de conservacao; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; Q)
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concessao de direito real de uso; h) concessdo de uso especial para fins de
moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorios; j) usucapiao
especial de imovel urbano; ) direito de superficie; m) direito de preempcéo; n)
outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso; o) transferéncia do
direito de construir; p) operacdes urbanas consorciadas; q) regularizacao fundiaria; r)
assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcacédo urbanistica para fins de
regularizacao fundiaria; u) legitimacdo de posse. Institutos dos mais variados, com
diversas formas de alcance e abrangéncia, visando assegurar o desenvolvimento

urbano ordeiro, justo e sustentavel.

Em que pese o protagonismo do poder publico por formular, implementar e avaliar a
politica urbana, a sociedade civil, ap6s a entrada em vigor do Estatuto, estava
convocada a participar mais da elaboracédo e fiscalizacdo das leis urbanas. Além
disso, o Estatuto forneceu as prefeituras municipais novos instrumentos que
permitem acfes com a intencdo de reduzir os graves problemas das cidades
brasileiras. Principalmente por garantir a populacdo o direito de participar das
decisBes de interesse publico, fez com que o plano diretor ndo corresponda somente

aos interesses de alguns, mas, sim, aos interesses de todos.

Essa €, sem duvida, uma importante contribuicdo. Afinal, as cidades sé&o
organizagbes complexas onde se desenvolve, permanentemente, uma intrincada
teia de relacbes, individuais e coletivas, que se apresentam como um jogo
permanente e dinamico de variados interesses em conflito. Alguns costumam ver a
cidade dividida em duas: a formal e a informal. Na primeira, moram, trabalham,
circulam e se divertem os privilegiados grupos que tém acesso aos sofisticados
investimentos publicos. A outra, denominada informal, estd ocupada por populagéao
pobre que também trabalha, circula e se diverte na cidade, porém, mora em favelas,
em loteamentos irregulares e loteamentos ilegais que cresceram e se expandiram
sem a acdo efetiva do poder publico na dotacdo necessaria dos servigcos e

equipamentos urbanos basicos (Oliveira, 2001).

A favela, nas palavras do socidlogo Pedro Demo (1978, p. 255) que aparenta ser um

problema para o favelado é “uma solucédo brilhante: mora mal, mas esta ao lado de
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seu mercado de trabalho, usufrui de ambiente urbano, pode empregar filhas como

domésticas, os filhos menores fazem biscates, etc.”

Entre estes dois extremos — antagbnicos, concorrentes e complementares — se
desenvolve a vida urbana brasileira. Em maior ou menor grau esta situacdo €

encontrada em nossas cidades, das bem pequenas as metrépoles.

Assim, o Estatuto da Cidade, na intencdo de fazer valer suas politicas, deu voz a
populacdo através do capitulo especifico, pois s6 a populacéo através de suas lutas
diarias de conquista e manutencdo da moradia tem condi¢cdes de opinar de forma

incisiva na questao habitacional.

O poder publico municipal deve atuar reunindo e organizando as demandas da
populacdo e dos empresarios, pois foram os constantes abusos do capital financeiro

que auxiliaram o crescimento exponencial da crise urbana.

O foco em gestdo, justica de beneficios e 6nus, bem como em uma maior
participagdo, fundamentam o desenvolvimento de capacidades pessoais que
possibilitam uma democracia mais participativa e representativa. A transparéncia
das informacdes, levantamento e estatisticas, permitem a populacdo a capacidade
de atuar fiscalizando e garantindo a ciéncia de propostas contrarias a seus

interesses.

A populacdo, assim, pode participar diretamente da gestdo urbana municipal,
conforme o Art. 43, através de: | — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal; Il — debates, audiéncias e consultas publicas; Il —
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal; IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos

de desenvolvimento urbano.

E obrigatéria a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas para a
aprovagdo, na Céamara Municipal, do plano plurianual, da lei de diretrizes

orcamentarias e do orcamento anual.
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No ano de 2018, a Lei n® 13.699, de 2 de agosto de 2018, alterou a Lei n°® 10.257, de
10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), para instituir diretriz de politica urbana que
visa a garantir condicdes condignas de acessibilidade, utilizacdo e conforto nas
dependéncias internas das edificacdes urbanas, inclusive nas destinadas a moradia

e ao servico dos trabalhadores domésticos.

XIX — garantia de condicbes condignas de acessibilidade, utilizacdo e
conforto nas dependéncias internas das edificagcbes urbanas, inclusive nas
destinadas & moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos,
observados requisitos minimos de dimensionamento, ventilacao, iluminacéo,
ergonomia, privacidade e qualidade dos materiais empregados.

Este inciso veio para trazer diretrizes ao art. 182 da Constituicdo Federal. Foi
acrescentado sob a justificativa de que compete aos municipios executar a politica

de desenvolvimento urbano, através do PLS n. 212 de 2008°%2.

Outro inciso que veio para delinear melhor o direito a moradia foi a reda¢do dada
pela Lei n. 14.489/2022%, em que restou proibida a utilizacdo de técnicas

construtivas hostis, através do inciso XX:

XX - promocéo de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na
fruicdo dos espacos livres de uso publico, de seu mobiliario e de suas
interfaces com os espacos de uso privado, vedado o emprego de materiais,
estruturas, equipamentos e técnicas construtivas hostis que tenham como
objetivo ou resultado o afastamento de pessoas em situacdo de rua, idosos,
jovens e outros segmentos da populacao.

Demonstra-se, assim, a importancia para a promocdo do abrigo, acessibilidade,

diversas das diretrizes presentes nos pactos internacionais em que o Brasil é

signatario.

4.1.14 Lei n° 10.741, de 1° de outubro de 2003 (Estatuto do Idoso) - Dispde

sobre a protecéo e os direitos das pessoas idosas

52 Para ver mais: https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/424?sequencia=134
53 Para ver mais: https://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/////_At02019-2022/2022/Lei/L14489.htm#art1
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O Estatuto do Idoso, instituido pela Lei n® 10.741/2003, representou um marco
importante na legislacdo brasileira ao consolidar os direitos das pessoas com 60
anos ou mais, abrangendo diversas &reas, incluindo a saude, o trabalho, a

assisténcia social, e especialmente a moradia.

Desde o0 seu texto original previa (Brasil, 2003) “Art. 37. O idoso tem direito a
moradia digna, no seio da familia natural ou substituta, ou desacompanhado de seus
familiares, quando assim o desejar, ou, ainda, em instituicdo publica ou privada.”
Reconhecendo a importancia de assegurar condi¢des de vida dignas para os idosos,
incluindo o direito a uma moradia adequada. O Estatuto determina que o poder
publico deve desenvolver politicas que garantam habitacfes seguras e adaptadas
para a terceira idade, levando em conta as necessidades especificas dessa

populacdo, como a acessibilidade e a proximidade de servi¢cos essenciais.

O estatuto do idoso prevé ainda prioridade dos idosos em programas habitacionais
publicos ou subsidiados pelo poder publico, com a reserva de 3% de unidades
habitacionais para idosos, preferencialmente no térreo, prioridade na implantacdo de
equipamentos urbanos voltados a pessoa idosa, a garantia da acessibilidade através
da eliminacdo de barreiras arquitetdnicas e critérios de financiamento compativeis

com a situagéo financeira da pessoa idosa (Brasil, 2004).

4.1.15 Lei n. 11.124, de 16 de junho de 2005. Dispde sobre o Sistema Nacional
de Habitacao de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagéo

de Interesse Social — FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS

‘A habitacdo digna” passou a ser um dos objetivos do Sistema Nacional de
Habitacdo Social — SNHIS, no Art. 2° — inciso |: “Viabilizar para a populacdo de
menor renda o0 acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel”.
Entretanto, ndo h&a uma definicdo do que seja “moradia digna”. Conforme Spink et al
(2020, p. 10):

A expressdo, todavia, se generalizou: ha movimento sociais por moradia
digna, jornadas promovidas pela defensoria de S&o Paulo e textos que
situam moradia digna nos parametros ja apresentados para caracterizar
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adequacdo das moradias. Desta monta, procurando entender por que
caminhos a expressdo passou a integrar os discursos sobre direito a
moradia, nos deteremos na andlise de dois documentos: o primeiro
antecede a publicacéo da Lei que define o Sistema Nacional de Habita¢éo
de Interesse Social e é conhecido como Projeto Moradia, escolhido por ser
amplamente citado em documentos posteriores, como o Plano Municipal de
Habitacdo de Sao Paulo (Sdo Paulo, 2003), e por ser a base da politica
habitacional a partir do governo de Lula. O segundo, mais recente, intitulado
Direito & Moradia Adequada, foi publicado em 2013 durante o governo de
Dilma Rousseff, e integra a série de cadernos Por uma cultura de direitos
humanos.

A expresséo “moradia digna” aparece, pela primeira vez, na legislacao brasileira, no

Art. 4° —inciso |, item “b) moradia digna como direito e vetor de incluséo social”.

4.1.16 Lei n° 14914, de 3 de julho de 2024 - Institui a Politica Nacional de
Assisténcia Estudantil (PNAES)

A Lei n® 14.914, de 2024, estabelece a Politica Nacional de Assisténcia Estudantil
(PNAES), que visa ampliar e garantir as condi¢cdes de permanéncia dos estudantes
em instituicbes de ensino superior e técnico federais. Entre as disposicoes
relevantes para a habitacdo, destaca-se a criacdo do Programa Estudantil de
Moradia (PEM), que visa assegurar moradias dignas para estudantes em situacao
de vulnerabilidade socioecondmica. O PEM tem como objetivo prevenir a evasao
escolar, proporcionando condi¢gdes adequadas de habitagdo para que os estudantes

possam concluir seus cursos.

Especificamente no art. 16, “Il - viabilizar ao estudante moradia digna, de forma a
prevenir a evasao e assegurar 0 acesso as atividades decorrentes da formacéo
académica;” restando aqui demonstrada a importancia de se ter a estabilidade de

um lar como forma de auxilio efetivo a conclusdo dos estudos.

Esta lei reforca a importancia de uma infraestrutura habitacional para garantir a
inclusdo e a permanéncia dos estudantes no sistema educacional, refletindo a
preocupacao do Estado em oferecer suporte integral a esses alunos, especialmente

aqueles que enfrentam maiores dificuldades socioeconémicas.
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4.1.17 Decreto n° 12.128, de 1° de agosto de 2024 - Institui o Plano Nacional de

Politicas para Povos Ciganos

O Decreto n® 12.128, de 1° de agosto de 2024, institui o Plano Nacional de Politicas
para Povos Ciganos, estabelecendo diretrizes para a promocdo e garantia dos
direitos dos povos ciganos no Brasil. Este plano tem como intencdo principal
implementar medidas intersetoriais para melhorar as condi¢des de vida dos povos
ciganos, reconhecendo sua identidade étnica e cultural, e ampliando o acesso a

bens e servigos publicos essenciais.

Um dos aspectos fundamentais deste decreto é o reconhecimento do direito a
moradia digna através do Art. 3° inciso Il onde tem previsto: “reconhecer o direito a
cidade, a infraestrutura basica e a moradia digna, em areas urbanas ou rurais em
formato de rancho, bairro, vilas, comunidades ou acampamentos ciganos;” (Brasil,
2024), para 0s povos ciganos, pois o decreto enfatiza que, independentemente de
sua condicao de itinerancia, os povos ciganos tém direito a uma moradia digna, seja
em areas urbanas ou rurais, incluindo a infraestrutura basica necesséaria para
garantir a dignidade e seguranca desses grupos. Isso inclui o reconhecimento de
suas formas tradicionais de habitacdo, como ranchos, bairros, vilas e acampamentos

ciganos.

Impacto na Habitabilidade e Incluséo Social: A partir das disposi¢cdes do Decreto n°®
12.128/2024, o governo brasileiro se compromete a respeitar e apoiar as
caracteristicas culturais e as necessidades especificas dos povos ciganos,
promovendo acfes que visam a inclusdo produtiva, econdmica e cultural, além de
assegurar os direitos sociais, como 0 acesso a saude, educacao e trabalho, em um

contexto de respeito a sua territorialidade e modos de vida.

Com a institucionalizacdo do Plano Nacional de Politicas para Povos Ciganos, o
governo brasileiro deu um passo importante na promocao da equidade étnico-racial
e na valorizacdo das tradigdes culturais desses grupos, garantindo especialmente

gue suas necessidades habitacionais sejam atendidas de forma respeitosa e eficaz.
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4.2 A EVOLUCAO DO CONCEITO A MORADIA NO BRASIL

A evolucdo do direito a moradia do Brasil esta atrelada a evolu¢cdo do urbanismo,
gue € um tema que engloba diversos fatores sociais, econémicos e politicos.
Historicamente, o crescimento das cidades brasileiras foi marcado por um
planejamento urbano que muitas vezes ndo acompanhava o ritmo acelerado da
urbanizacdo. Esse contexto deu origem a contrastes acentuados na paisagem
urbana, incluindo o desenvolvimento de favelas como forma de acomodacao

espontanea para a populacdo de baixa renda.

Observagbes como as do urbanista Alfred Agache (1930) denotavam um certo
estigma em relacdo as favelas. Ele as descreveu como "uma espécie de cidade
satélite de formacdo espontanea, que escolheu, de preferéncia, o alto dos morros,
composta, porém, de uma populacdo meio nbmade, avessa a toda e qualquer regra
de hygiene" (Agache, 1930, p. 19). Esta frase evidencia uma percepc¢ao de que as
favelas, apesar de fazerem parte da estrutura urbana, eram tidas como
aglomeracdes ilegais, ilegitimas e desorganizadas, sendo muitas vezes
consideradas problema urbano e sanitario, ao invés de uma comunidade com

necessidades e direitos.

Essa visdo de ilegitimidade e desorganizacdo foi reforcada por atitudes e
declara¢cBes de figuras politicas da época, como a do Ministro Salgado Filho, que
indagava a legitimidade social dos moradores das favelas do Distrito Federal,
guestionando se "sera obra social atender-se a esses habitantes das ‘favelas' do
Distrito Federal, que ndo sao a rigor operarios?" Questionava, ainda, a pertinéncia
de investir em habitacdo para aqueles que considerava "vadios" (BMTIC, 1937, pp.
229-230). Essas palavras demonstram a marginalizacéo e o preconceito enfrentados
pelos moradores das favelas/comunidades, bem como um debate sobre a
responsabilidade social do Estado em prover habitacdo adequada que, naquela

época, era deixada de lado.

O urbanismo no Brasil, entretanto, evoluiu ao longo do tempo, especialmente a partir
de meados do século XX, com o advento de novas politicas habitacionais e a

institucionalizacdo de 6rgaos de planejamento urbano. Todavia, a linha ténue entre a
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necessidade de desenvolvimento urbano ordenado e o crescimento espontaneo das
favelas permaneceu como uma constante. As iniciativas de urbanizacdo, quando
ocorreram, nem sempre se deram de forma a integrar as favelas ao tecido urbano de
maneira digna e sustentavel, resultando em um legado de segregacdo e

desigualdade.

Observando declaracdes como estas, de um passado nao tao distante, percebe-se
gue essas atitudes ndo refletem apenas o pensamento dos seus autores, mas
também o desafio persistente de reconhecer e incorporar todas as camadas da
populacdo em um projeto inclusivo de cidade. Assim, a historia do urbanismo no
Brasil € também a histéria da luta por direitos habitacionais, por reconhecimento e

por uma cidade que seja verdadeiramente para todos.

No contexto do urbanismo, o "direito a cidade", portanto, € um conceito-chave, que
abrange o direito de todos os cidadaos a participarem integralmente da vida urbana.
O direito a cidade vai além da mera habitacdo, englobando o acesso a servicos
publicos, espacos de lazer, oportunidades de emprego e a possibilidade de
contribuir para as decisdes que afetam a comunidade. Este conceito, popularizado
pelo fildsofo e socidlogo Henri Lefebvre (2008), na obra "O direito da Cidade", insiste
na ideia de que todos os habitantes, independentemente de sua condi¢ao
socioeconbmica, tém o direito a viver em uma cidade que seja ndo apenas um

espaco de residéncia, mas também de experiéncia e criacao.

Por sua vez, Agache (1930, p. 04) apresenta o conceito de Urbanismo como ciéncia,
arte e filosofia social. Ele entendia que o urbanismo abrangeria “o conjunto de regras
aplicadas ao melhoramento da edificacdo, do arruamento, da circulagdo e do
descongestionamento das artérias publicas”, e que a “remodelagéo, a extenséo e o
embelezamento de uma cidade [deveriam ser] levados a efeito mediante um estudo
methodico da geografia humana e da topografia urbana sem descurar as solugcbes

financeiras”.

Na pratica, o direito a cidade se manifesta no urbanismo através de politicas que
visam a inclusdo social, a distribuicdo equitativa de recursos e a democratizacéo do

espaco urbano. Reivindica-se, assim, uma cidade que seja construida ndo somente
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para a circulacdo de capital e bens, mas também como um local de encontro,
expressdo e realizacdo do potencial humano. A urbanizacéo inclusiva implica no
reconhecimento das favelas e comunidades como partes legitimas da cidade,
exigindo politicas que assegurem nao apenas a regularizacdo fundiaria, mas

também a melhoria das condi¢fes de vida e o fortalecimento da cidadania ativa.

Portanto, o direito a cidade desafia as concepcdes tradicionais de urbanismo,
clamando por uma redefinicdo das politicas urbanas que incorpore todos os
cidaddos na concepcéo, planejamento e gestdo das cidades. Trata-se de uma luta
continua pela justica espacial, em que o espaco urbano deve ser entendido como
um bem comum, acessivel e moldavel pelas aspira¢cfes de todos que nele habitam.
A seguir, buscando reunir os principais marcos do urbanismo brasileiro, sdo listados

alguns momentos considerados relevantes.

4.2.1 Plano Agache na cidade do Rio de Janeiro: extensdo, remodelagéao,

embelezamento

No inicio do século XX, o Rio de Janeiro ainda era a capital do Brasil e, sob esta
condicao, recebeu a primeira proposta de remodelagéo, extensdo e embelezamento,
através de um pedido da Prefeitura do entdo districto federal (pelo entédo prefeito do
Antbnio Prado Junior). A solicitacao foi feita ao urbanista francés Alfred Agache
entre os anos de 1926 e 1930, tendo o resultado ficado conhecido como Plano
Agache. Foi uma das primeiras tentativas de planejamento urbano no Brasil,
inserindo-se no contexto mais amplo das reformas urbanas que ocorreram em

diversas cidades latino-americanas no inicio do século XX.

A ideia central era modernizar a cidade e torna-la uma metrépole ao nivel de
grandes cidades europeias, organizando o espac¢o urbano de maneira a facilitar o
transito, a circulagdo de bens e pessoas, e melhorar as condi¢cdes sanitarias e de
habitacdo. Dentre as principais propostas, havia a criagdo de avenidas largas e
bulevares para facilitar o fluxo de trafego; a construcdo de areas para lazer e
recreacdo, como parques e jardins; a expansdo da cidade para o oeste, planejando

bairros residenciais; a segregacao de zonas comerciais, industriais e residenciais; a
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implementagdo de um sistema viario hierarquizado, com vias arteriais, coletoras e
locais; a melhoria de infraestrutura basica, como saneamento e abastecimento de

agua.

O Plano Agache, entretanto, nao foi implementado integralmente, devido a diversos
fatores, bom como os altos custos para concretizar as intervencdes propostas.
Havia, também, interesses politicos e econ6micos conflitantes, além, claro, da
propria complexidade em reestruturar uma cidade ja estabelecida e em crescimento.
Além disso, algumas ideias ndo foram tdo bem recepcionadas, pois ndo levavam em
conta as especificidades do Rio de Janeiro, e sim apenas a simples tentativa de
impor um modelo urbano europeu que destoava muito do que se tinha a época.
Contudo, ainda assim é um marco no estudo do urbanismo no Brasil, ilustrando o
inicio da transicdo para uma abordagem mais técnica e cientifica no planejamento

das cidades brasileiras.

4.2.2 Seminario da Quitandinha

O Seminério da Quitandinha (Bassul, 2002) foi um evento sobre habitacdo e reforma
urbana, que o Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB — promoveu. Sua primeira fase
foi realizada no Hotel Quitandinha em Petrépolis-RJ, e sua segunda fase, na sede
do IAB em S&o Paulo. A principal ideia foi o envio, pelo Executivo, de um Projeto de
Lei, incorporando os principios de politica habitacional ao ordenamento patrio
(Serran, 1976). Para Koury (2013), “foi uma importante articulagdo para incluir a
guestdo urbana e habitacional na pauta das reformas contempladas pelo Plano

Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social”.

Ja para Bonduki; Koury (2007), as principais tematicas do Seminario foram: a
situacdo habitacional do Pais: exposi¢cdo e analise das condi¢cfes; a habitacdo e o
aglomerado humano; a reforma urbana: medidas para o0 estabelecimento de
uma politica de planejamento urbano e de habitacédo; a execucdo dos programas

de planejamento urbano e de habitagéo.
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A multidisciplinariedade do tema é marcante desde essa época, pois o relatério final
do Seminéario da Quitandinha foi escrito “por equipe de Jurista [Clovis Garcia],
Arquiteto [Jorge Wilheim] e Economista [Vinicius Fonseca], e depois modificado nas
assembleias em Sao Paulo” (Francisconi, 2013). A reunido de diversas areas do
saber trouxe diversas propostas constantes nos anais do seminario (Francisconi,
2013). Contudo, as ideias do Seminario da Quitandinha foram deixadas de lado pelo

Governo autoritario da época (Koury, 2013).

Contudo, na ocasido, pela primeira vez, foi incorporado “o conceito de propriedade
ociosa como ilegitima, a partir da cultura herdada do projeto de reforma agraria”
(Maricato, 2010, p. 17). Outra grande contribuicdo foi a colocacdo da questdo da
terra como ponto central para a transformacdo que o Brasil demandava. Conforme
demonstrado por Serran (1976, p. 56), nessa época a reforma urbana era “o
conjunto de medidas estatais, visando a justa utilizacdo do solo urbano, a ordenacéao
e ao equipamento das aglomeracdes urbanas e ao fornecimento de habitacao

condigna a todas as familias”.

A maioria das propostas originarias nao prosperaram, mas foram base para a
implementacéo, na Constituicdo de 1988, de um ideario mais prospero a habitacéo
no Brasil, influenciando, posteriormente, a criagdo do Ministério das Cidades. Para
Bonduki; Koury (2007), todavia, alguns avancos propostos no Seminario da
Quitandinha prosperaram, como a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo — BNH e
do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU.

4.2.3 Carta de Embu das Artes

A Carta de Embu teve origem em seminarios da Fundacgé&o Prefeito Faria Lima, que
era vinculada a Secretaria do Interior, e ocorreram nas cidades de S&o Sebastido
(25 e 26 de junho de 1976); S&o Paulo (28 e 29 de junho de 1976); e, Embu (11 e 12
de dezembro de 1976).
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Muitas premissas da Carta de Embu, que foi assinada por brilhantes juristas®*, ja
traziam questbes de grande importancia, como a diferenciacdo de zonas urbanas; o
combate a especulagdo imobiliaria; a evolucdo tecnoldgica da construcdo civil, que
possibilita a ampla utilizacdo do subsolo e do espaco aéreo; a sobrecarga da
infraestrutura urbana com a grande densidades das areas; a necessidade de
multiplicacdo de locais de demanda; necessidade de limitacdo do adensamento em
conformidade com as necessidades da sociedade; evitar efeitos colaterais negativos
na cidade e na sociedade; o eterno confronto entre funcdo social e direito de
propriedade; e, a necessidade de reequilibrio urbano, com o fornecimento pelo
loteador de areas destinadas a equipamentos urbanos. A carta teve como principais

conclusoes:

1. E constitucional a fixacdo, pelo municipio, de um coeficiente Unico de
edificacdo para todos os terrenos urbanos;

1.1 A fixacdo desse coeficiente ndo interfere com a competéncia municipal
para estabelecer indices diversos de utilizacdo dos terrenos, tal como ja se
faz, mediante legislagdo de zoneamento;

1.2 Toda edificagdo acima do coeficiente Unico é considerada solo criado,
quer envolva ocupacao de espaco aéreo, quer a de subsolo;

2. E constitucional exigir, na forma da lei municipal, como condicdo de
criacdo de solo, que o interessado entregue ao Poder Publico areas
proporcionais ao solo criado; quando impossivel a oferta destas areas, por
inexistentes ou por ndo atenderem as condi¢cbes legais para tanto
requeridas, é admissivel sua substituicdo pelo equivalente econémico;

2.1 O proprietario de imével sujeito a limitacdes administrativas, que
impegam a plena utilizacdo do coeficiente Unico de edificagdo, podera
alienar a parcela ndo utilizavel do direito de construir; e

2.2 No caso do imo6vel tombado, o proprietario podera alienar o direito de

construir correspondente a area edificada ou ao coeficiente Unico de
edificacéo.

Pela ideia demonstrada pela Carta de Embu, o direito de construir estava inserido no
direito de propriedade. Todavia, era um poder de construir até o limite de coeficiente

54 Alvaro Villaga Azevedo; Celso Anténio Bandeira de Mello; Dalmo do Valle Nogueira Filho; Eros
Roberto Grau; Eurico de Andrade Azevedo; Fabio Fanucchi; José Afonso da Silva; Méaria de Lourdes
Cesarino Costa; Mario Pazzaglini Filho; Miguel Seabra Fagundes; Jorge Hori; Antonio Claudio Moreira
Lima e Moreira; Clementina De Ambrosis; Domingos Theodoro de Azevedo Netto; Luiz Carlos Costa;
e Norberto Amorim.
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Unico de aproveitamento, que poderia “o interessado adquirir direitos, parciais ou
totais, de terceiros, sendo exato que, neste Ultimo caso, no aludido terreno né&o
podera esse terceiro nada construir’ (Grau, 1976, p. 138). Essa contraprestacdo tem

o intuito de contrabalancear aos adensamentos urbanos criados acima do permitido.

O solo criado tinha como principais vertentes a visao do direito de propriedade como
absoluto, e o proprietario poderia construir indistintamente; o direito de construir
separado do direito de propriedade, mas o direito de construir € pertencido a
sociedade. Logo, o proprietario ndo pode construir de sua livre maneira.

Todavia, tem-se uma corrente que atualmente € a disposta nos art. 28 a 31 do
Estatuto das Cidades, em que o direito de construir € inerente ao direito de

propriedade, mas condicionado aos limites que a lei impde (Costa, 2015).

4.2.4 O “avd”’>° do Estatuto das Cidades

Com base na Carta de Embu®¢, a Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e
Politica Urbana — CNPU —, que era vinculada a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica, enviou um anteprojeto de lei para o desenvolvimento
urbano para analise. Ele foi publicado no Jornal Estado de S&o Paulo em 24 de maio
de 1977.

Esse anteprojeto visava definir os objetivos, fixando as diretrizes, e trazendo
instrumentos para o desenvolvimento nacional. Eram diversos avancos, muitos deles
obstaculizados pelo controle da velocidade das transformacgdes sociais, prescrito por
Marcos Nobre (2013). Entre suas principais iniciativas, destaca-se: condicionamento

do uso do solo e do direito de construir a funcao social da propriedade; retorno aos

55 O termo foi utilizado por Jorge Francisconi. Para mais, ver: Geocracia (2021).

5% Comentarios sobre a Carta de Embu: “Mas foi por meio da Carta de Embu — produzida em fins de
1976 por diversos juristas e planejadores urbanos — que a ideia do solo criado e da transferéncia do
direito de construir ganhou visibilidade nacional e forte adesdo na comunidade académica. Baseava-
se o documento na implantacdo de um coeficiente Unico para todos os terrenos urbanos, sendo que
toda edificagcdo acima desse patamar deveria ser considerada solo criado, exigindo-se dos
proprietarios contrapartidas pelo acréscimo da demanda por equipamentos publicos — o0s quais
deveriam ser custeados por quem pleiteava o beneficio” (Lira, 1987, p. 57)
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cofres publicos de ganhos de particulares e a possibilidade de urbanizacdo

compulsoria; zonas de aproveitamento em razao de adensamentos populacionais.

J4 como instrumentos, havia a previsdo expressa de desapropriacdo, servidao
administrativa, limitacdo administrativa, ocupacdo temporaria, requisicéo,
tombamento, direito de preferéncia para aquisicdo de imovel, urbanizacéo
compulsoria, constituicdo de reserva de terrenos e decretacdo de areas de Interesse

Especial.

A urbanizacdo compulsoOria previa execucdo de obras de urbanizagcdo nesses
terrenos, taxagao progressiva e desapropriagcdo com direito a alienar a terceiros para
executar obras de melhoramento. Além disso, previa controle por parte do poder
publico através de tributacédo, tanto sobre o imovel, quanto sobre o lucro imobiliario;
taxacao progressiva ou regressiva; contribuicdo de melhoria; incentivos financeiros e
fiscais; financiamentos e subsidios e criacdo de um fundo para o desenvolvimento

urbano.

Outro ponto de extrema importancia € o constante no Art. 50, que limitava o direito
de construir ao tamanho da area e, se fosse necessario, construir a mais do que a
metragem disponivel no lote. A parte tinha que pleitear uma licenca especial, com
despesas a mais, pois causaria impactos nas areas urbanas. Questao controvertida
também era a possibilidade de legitimacdo da ocupacéo por particulares em terrenos

de marinha pela Prefeitura, mediante prévio assentimento da Uni&o.

4.2.5 O “pai” do Estatuto das Cidades: o Projeto de Lei n° 775 de 1983

“A reivindicacdo do Quitandinha levou vinte anos para ser atendida” (Senado, 2011,
p. 10). Foi enviado no ano de 1983, pelo Poder Executivo a Lei 775/83 que seria
denominada de “Lei do Desenvolvimento Urbano” — LDU. Para Bassul (2002), foi
uma espécie de “pai” do Estatuto da Cidade, que visava o desenvolvimento urbano
através da materialidade juridica a funcdo social da propriedade, estabelecendo

instrumentos e direcionamos para a politica urbana.
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Era um projeto moderno, arrojado, indiscutivelmente ousado, que dava novos
contornos ao direito de propriedade. Essas novas perspectivas, contudo, geraram
significativa rea¢do da sociedade, principalmente dos setores mais conservadores.
O “empresariado urbano mais atrasado acusava o0 projeto de ‘comunista’, como,
alias, costumava acontecer naquele periodo com as iniciativas de indole
democratica” (SENADO, 2011, p. 11). Toda essa repercussao ofereceu uma série de
entraves a tramitacdo da proposta, arquivada. Todavia, algumas de suas ideias
foram instituidas nos anos seguintes. Veja-se, nesse sentido, o Projeto do Cédigo
Civil de 2002, em que foram sugeridas modificagbes em questdes relacionadas a
desapropriacdo, com contribuicdo e conferéncia de juristas como Miguel Reale e

Hely Lopes Meirelles, que eram favoraveis a sua constitucionalidade.

Nas suas pretensdes, a ideia central da Lei n° 775/83 era trazer uma melhora na
gualidade de vida nas cidades brasileiras. Para isso, dispds as diretrizes para o
desenvolvimento urbano. Visava o crescimento da cidade de forma ordenada (inc. |,
art. 2), prevenindo e corrigindo distor¢gdes (Il, art. 2°), combatendo a excessiva
concentracao (lll, art 2°), e adequando a propriedade urbana a fungéo social (1V, art.
2°).

A funcéo social da propriedade, prevista no corpo constitucional (lll, art. 160), teria
como indicadores basicos a continuidade do acesso a moradia e a propriedade
urbana, uma distribuicao justa, tanto de beneficios quanto dos énus consequentes
do processo de urbanizacdo, além de foco nas correcbes das distorcbes de
valorizacdo da propriedade urbana, assim como regularizacdo fundiaria e
urbanizacéo especifica de areas com populacdo de baixa renda, e a adequacao ao

direito de construir as normas urbanisticas.

Além da funcéo social, tinha ainda como diretriz a possibilidade de controle (V, art.
2°) do poder publico perante o solo, nos casos de utilizacdo inadequada, usos
incompativeis e inconvenientes nas proximidades, parcelamento ou edificagdo
excessivas em relacdo aos equipamentos disponiveis, além de combater a
ociosidade do solo que, possivelmente, seria edificavel por outros, inibindo a

degradacao/deterioracéo de areas publicas.
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Um diretriz intrigante, nesse sentido, era a disposicdo de esclarecimento na lei da
necessidade de adaptacédo/adequacéo por parte do poder publico aos objetivos do
desenvolvimento urbano (VI, art. 2°), proporcionando sistema viario, transportes,
habitacdo e saneamento. A diretriz de adequacéao (VII, art. 2°) da politica financeira e
fiscal também era observada, eis que seu bom manejo pode ser um grande
instrumento da consolidagcdo de uma politica urbana com a utilizacdo do solo de

forma mais justa.

Héa que se mencionar, ainda, o retorno da mais-valia (VIII, art. 2°), em que o poder
publico poderia recuperar do particular os investimentos que l|he resultaram
valorizagdo dos imdveis urbanos. Essa diretriz impediria o beneficio de poucos em
caso de obras publicas especificas, em que estes deveriam repartir com a

comunidade os beneficios de valorizacdo que tiveram.

As demais diretrizes tratavam da preservacdo do meio ambiente (IX, art. 2),
patriménio historico, artistico, arqueoldgico e paisagistico (X, art. 2), o incentivo a
participacdo da coletividade e dos individuos de forma isolada também (XI, art. 2),

fomento a participagao da iniciativa privada na urbanizacéao (XII, art. 2).

A Ultima diretriz, entretanto, guarda uma especial importancia, sobretudo, pela
inovacdo, ao dispor sobre a adocdo de um padrdo minimo para 0s equipamentos
urbanos e comunitarios, adequada a condicdo socioeconbémica do pais e as
diversidades regionais. Este respeito a diversidade é algo de suma importancia para
um pais com dimensfes continentais como o Brasil. Ha& que se ter, nesse sentido,
uma legislacdo que abarque aqueles moradores de regides ribeirinhas, moradores

em zona de praias urbanas e até moradores em areas de preservacao ambiental.

Ressalta-se, nesse contexto especifico, que a Lei de Desenvolvimento Urbano nao
ia ao encontro da Lei de Parcelamento do Solo (Lei n® 6.766/1979), diferenciando-se
em regulamentar a atividade de constru¢do nos lotes, objetivando dar “uma melhor
adequacdo entre a construcdo e a disponibilidade, a custos compativeis, de
equipamentos urbanos e comunitarios e entre estes e a densidade populacional das

areas urbanas’.
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Nesse projeto, € perceptivel a tentativa de controle da densidade demografica
através das averbacbGes de construcdo junto ao registro de imoveis. O art. 7°
demonstra a grande importancia dos cartérios de registro de iméveis. Na promocao

do desenvolvimento urbano a Unido devera estabelecer:

a) transformacao da area rural em urbana;

b) uso, parcelamento e remembramento do solo
urbano;

C) transportes e transito;

d) saneamento;

e) habitacéo;

f) localizag&o das atividades produtivas, em especial
as industriais;

g) protecdo ao meio ambiente;

h) patrimdnio historico, artistico, arqueoldgico e
paisagistico.

Nesse interim, impossivel dissociar essa perspectiva das diretrizes do Comentario n.
4 do Pidesc, demonstrando a importancia multidimensional da moradia ha tempos,
com a diferenciacdo entre instrumentos tributarios (imposto predial e territorial
urbano, progressivo e regressivo; taxas e tarifas diferencadas em funcéo de projetos
de interesse social; e, contribuicio de melhoria) e financeiros (incentivos e
beneficios fiscais e financeiros; fundos destinados ao desenvolvimento urbano) e
institutos juridicos (desapropriagdo; serviddo administrativa; limitacdo administrativa;
tombamento; direito real de concessao de uso; direito de superficie; parcelamento,

edificacdo ou utilizacdo compulsorios; e, direito de preempcao).

Por fim, destaca-se a possibilidade de desconto de melhoramentos regionais depois
de iniciados os procedimentos de venda do imovel (art. 35); a faculdade que o poder
publico tem de conceder participacdo da comunidade (art. 46); o reconhecimento
juridico da representacdo exercida pelas associacdes de moradores regularmente
constituidas (art. 47); e, a legitimacado do Ministério Publico para propor acées em

defesa do ordenamento urbanistico (art. 49).

4.3 EVOLUCAO DO DIREITO A MORADIA NOS PLANOS PLURIANUAIS
FEDERAIS: NOMENCLATURA, INVESTIMENTOS, LIMITES E POSSIBILIDADES
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A partir da Constituicdo Federal de 1988, foi criado o plano plurianual (art. 165, § 1°),
obrigatério também aos municipios. Nesse contexto, para analisar a situacdo atual

da moradia, realizou-se um levantamento dos planos plurianuais brasileiros.

4.3.1 - Anexo i da Lei n®8.173, de 30 de janeiro de 1991 - Dispde sobre o plano
plurianual para o quinquénio 1991/1995

O termo utilizado no referido PPA foi “habitacdo”. O termo “moradia” foi localizado
apenas dentro do item que trata de habitacdo e, muitas vezes, de forma alternada
dentro do tépico. O termo abrigo ndo foi encontrado, mas o termo habitacdo

condigna aparece ja na descricdo dos objetivos e da meta no item 16.1.

Em linhas gerais, a visdo do PPA 1991-1995 (Brasil, 1991) esta em sintonia com as
perspectivas mais atuais. Afinal, diz que “Boa parcela do gasto educacional,
habitacional e seguridade tem, de fato, beneficiado camadas relativamente
privilegiadas da populacdo, e ndo as que estdo na faixa de pobreza”. Refere,
entretanto, que o “dinamismo da economia € o principal instrumento de politica
social” (Brasil, 1991, p. 29). Mais: “O atraso das condi¢cbes sociais insere, na
sociedade brasileira, um germe da instabilidade politica: a franquia eleitoral, em
contexto de imensas desigualdades sociais e econbmicas, enseja a politica
populista, com alto teor de engano, manipulacdo e, também, imprevisibilidade”
(Brasil, 1991, p. 27 e 28).

Ja nas partes especificas sobre habitacdo, destaque para o déficit habitacional em
mais de 10 milhdes de moradias, que se traduz “na proliferacdo de habitacbes
precarias”. (Brasil, 1991, p.353) Nao perde de vista, entretanto, que “os programas
do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) concentram suas aplicacbes na

construcéo de casa para pessoas de classe média ou alta”.

Como se vé, o pensamento demonstrado no plano é muito objetivo na busca do
mercado como for¢ca motriz da reducdo da desigualdade, resguardando ao proprio

Estado esforcos menos significativos — em que pese a forca normativa da ja vigente
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Constituicdo de 1988. Que foi o contrario do que vinha ocorrendo através do SFH

gue nao estava auxiliando os mais necessitados.

4.3.2 Anexo da Lei n°® 9.276, de 9 de maio de 1996 - Dispde sobre o plano
plurianual para o periodo de 1996/1999

O termo utilizado é “habitacdo”, e aparece dentre as especificidades do
Desenvolvimento Social. O termo “moradia” € visualizado apenas junto ao item
“‘habitacdo”, e o termo “abrigo ndo € encontrado (Brasil, 1996). 1Além disso,
“associadas a estratégia de Reducdo dos Desequilibrios Espaciais e Sociais estédo
as seguintes Diretrizes da Acao do Governo para o periodo 1996/99”: melhoria das
condicbes de vida nas aglomeracdes urbanas criticas (seguranga publica,
saneamento, habitacéo, transporte coletivo, servigcos urbanos, desporto, e cultura e

meio ambiente).

Na area de habitacdo, o PPA em comento refere-se a coordenacédo entre politicas e
acOes federais com as dos governo estaduais e municipais, estimulando maior
participacdo da iniciativa privada e dos beneficiarios finais na formulagcéo, gestédo e
financiamento das diversas modalidades de acesso a moradia. Previa, ainda, a
estruturacdo da legislacdo fundiaria, propiciando a adequada regulacdo do uso e
ocupacéao do solo urbano, assim como o recordenamento da legislagdo do sistema
financeiro da habitacdo, o aumento das contrapartidas do poder publico estadual e
municipal no financiamento do setor e o estimulo a geracdo e difusdo de tecnologia
alternativas para a construcdo de moradias de menor custo e adaptadas as

condicdes regionais.

J& na area de desenvolvimento urbano, trata do aperfeicoamento do marco juridico-
institucional para o desenvolvimento urbano no Pais, baseado na gestao
descentralizada das acdes e na cooperacdo entre as trés esferas de governo.
Refere, ainda, o apoio a modernizacao e a melhoria da gestdo urbana e dos servicos
urbanos béasicos nas areas de saneamento, habitacéo, transportes, saude, educacao

e seguranca publica, mencionando, também, a consolidacdo do processo de
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reabilitacdo e transferéncia dos sistemas de trens metropolitanos de passageiros

para as esferas estaduais.

Chama a atencéao a discrepancia entre o primeiro e o segundo PPA, sobretudo, pela
descontextualizagdo da situacdo do pais, notadamente, marcado por amplos gaps

sociais. O segundo PPA apenas ordena as disposi¢cdes, metas e objetivos.

4.3.3 Anexo i da Lei n°® 9.989, de 21 de julho de 2000 - Dispde sobre o plano
plurianual para o periodo de 2000/2003

Aqui, o termo utilizado é “habitagdo/moradia”, sendo utilizado de forma alternada.
Junto aos chamados Programas Finalisticos” até a palavra “abrigo” é utilizada.
Como planejamento estratégico para os quatro anos de seu exercicio, o PPA (Brasil,
2000) visou a ampliacdo de oferta de habita¢des, procurando, também, melhorar as
ja existentes. E perceptivel a contextualizacdo multifatorial, através de programas
relacionados a saneamento basico, infraestrutura urbana, mobilidade e

acessibilidade, dando especial destaque a regides metropolitanas.

O desenvolvimento sustentavel é referido no Plano Plurianual com a intencdo de
integrar a questdo habitacional as politicas sociais e ao meio ambiente, com a
promocdo de melhoria das condicdes de habitacdo sustentavel e com especial
enfoque a inclusdo social. Em perspectiva comparada a cartografia apresentada na

primeira secdo desta tese, essa caracteristica aparente ser um dos grandes reflexos

pY

das atualizacBes internacionais em relacdo a questdo ambiental. Entre seus

programas finalisticos, destaque para os Programas:

Programa 0128 — Morar Melhor - com o objetivo de “Universalizar os servigos
de saneamento bésico, reduzir o déficit habitacional e melhorar a
infraestrutura urbana para a populacdo em estado de excluséo social.

Programa 0121 — Nosso Bairro — com o objetivo de Melhorar a condi¢éo de
vida das familias com renda de até 3 salarios-minimos que vivem em
assentamentos subnormais nas aglomera¢c8es urbanas, por meio de acdes
integradas de habitagao...

Programa 0805 — Infraestrutura Urbana — Apoiar 0s municipios ha adequacédo
e complementacado de sua infra-estrutura urbana, sobretudo pela implantacéo
e redimensionamento de seus equipamentos urbanos basicos.
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Programa 5008 — Minha Casa — com o objetivo de “Permitir o acesso a
moradia por meio de arrendamento com op¢do de compra futura a familias
de baixa renda localizadas em aglomeragbes urbanas, regides
metropolitanas e capitais”.

Programa 0312 — Reestruturacéo de regides metropolitanas — com o objetivo
de promover o ordenamento econémico-espacial e a dinamizagéo urbanistica
e econdmica das regides Metropolitanas.

Programa 0512 - Zoneamento Ecolégico-Econdmico — Promover o
zoneamento ecoldgico-econdmico de regifes selecionadas, como forma de
consolidar o processo de ocupacdo e de desenvolvimento de forma
sustentavel.

Programa 0311 - Gestdo urbana — com o objetivo de “Aumentar a eficiéncia
da gestdo urbana e da qualidade e produtividade na producéo de servicos de
saneamento basico e transporte urbano”.

Programa 0792 - Gestdo Publica Empreendedora — Promover a
transformacédo da gestédo publica para ampliar os resultados para o cidadéo e
reduzir custos.

Programa 0138 — Gestdo da Estrutura Fundidria — Conhecer a efetiva
distribuicdo, concentracéo, regime, uso e posse da terra.

Programa 0904 — Carta de Crédito — Reduzir o déficit habitacional qualitativo
e quantitativo da populagdo urbana com renda mensal de até 20 salarios-
minimos.

Os diversos programas apresentados pela norma demonstram a importancia da
gestdo urbana, bem como especificamente do direito a moradia e a forma que o
poder publico estava tratando a questéo, ou seja, medidas que ndo se mostraram
eficazes com o tempo. Por fim, em que pese terem ocorrido diversas alteragcdes nos
nomes dos programas, nao se pode dizer que ocorreram grandes evolucdes na

tematica.

4.3.4 Anexo i da Lei n®10.933, de 11 de agosto de 2004 - Dispde sobre o plano
plurianual para o periodo de 2004/2007

No corpo da lei (Brasil, 2004), o termo “moradia” é mais utilizado (12 vezes) que o
termo “habitagdo” (6 vezes). Os termos sao utlizados de forma alternada.
“Condigdes dignas de moradia” aparece no corpo da lei. No anexo, aparece o termo
“‘moradia digna”, dentro do Programa 9991 — Habitacdo de Interesse Social.

Contudo, ndo ha uma definicdo sobre o que seria “moradia digna”, abrindo espaco
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para uma ampla discricionariedade interpretativa — em ultima instancia, a razdo da

poluicdo semantica que move, como, esta tese de doutoramento.

Contudo, com a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, essa PPA vem bem
mais completo e bem definido. Ele possui uma série de programas e acgbes
destinadas a promover diversos direitos e garantias fundamentais. Especialmente
nas atribuicdes do Ministério das Cidades, visa a promover o acesso a habitacdo®’ e

a melhoria nas condicfes de vida nas cidades.

O PPA 2004-2007 reconhece diversas questdes relacionadas a habitacao,
especialmente a influéncia do local onde se escolhe — ou se pode — morar, também
impactado com 0 acesso aos servicos publicos. De forma mais direcionada, dentro
da Lei 10.933, h& o tépico especifico relacionado a implementacédo do processo de
reforma urbana, visando a melhoria das condi¢cdes de habitabilidade, acessibilidade
e de mobilidade urbana, dando especial énfase a qualidade de vida e ao meio

ambiente.

Em linhas gerais, a Lei faz uma breve analise da situagdo atual do Brasil, com

destaque para:

Os principais problemas das cidades brasileiras consistem na precariedade
das condicbes de habitacdo, infraestrutura, equipamentos urbanos e
comunitarios, bem como na ineficiéncia e ou insuficiéncia da prestacdo de
servigos publicos.

No ambito institucional, observa-se, ainda, a inadequacdo de politicas e
instrumentos de planejamento e gestdo urbana, bem como de regulagéo
dos servicos publicos”.

Nas areas urbanas informais - favelas, mocambos, alagados, loteamentos
clandestinos e outros esses - problemas sdo agravados pela insuficiéncia
de acles dirigidas a regularizacdo administrativa, urbanistica e juridica e
pela inseguranca da posse da terra.”

“O que tem permitido um maior acesso da populacéo pobre a habitacdo é o
autoempreendimento da habitacdo popular. Grande parte das habitacdes
deste segmento da populacéo é caracterizada por baixo padrédo qualidade e
custo, e tem sido produzida pelo mercado informal - habitagbes néo

57 No Anexo Il - Programas de Governo o termo “habitagdo” aparece oito vezes, ja o termo “moradia”
apenas trés vezes.
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autorizadas e as ocupacodes ilegais - e sem assisténcia direta do poder
publico. Estima-se que atualmente cerca de 70% dos novos domicilios
formados no Brasil recorrem a informalidade.

O déficit habitacional quantitativo do Pais foi estimado, em 2000, em 6,6
milhdes de novas moradias, concentrado nas areas urbanas (81,3%) e na
populacdo com rendimento familiar inferior a cinco salarios-minimos
(89,1%)”; “nos domicilios localizados em areas urbanas, verifica-se o déficit
na oferta de saneamento adequado é de 21,7%, para esgotamento
sanitario, de 11,5%, para abastecimento de agua, e de 5% para coleta de
lixo.

Ha diretrizes especificas desse topico que merecem especial destaque, como: Uso e
Ocupacao Ordenada; Politica Urbana Nacional; Qualidade dos Servicos Urbanos;
Regularizacdo Fundiaria e Ordenamento Territorial, Habitacdo para Baixa Renda,;
Descentralizacdo e Acesso a Programas Habitacionais; Tecnologia na Construcao
Civil;, Espaco Publico Democratico; Financiamento adequado; Capacitacao
Municipal; Gestdo Metropolitana; Acesso & Agua Potavel; Transporte Coletivo;
Prevencdo de Riscos Urbanos; Acessibilidade; Urbanizacdo de Vilas e Favelas;
Titulos de Propriedade; Cidades Sustentaveis; Democratizacdo do Transporte;

Acesso a Espacos de Lazer; Areas Verdes; e, Gestdo de Residuos Solidos.

Dentre as diversas melhorias, assinala-se o apoio ao desenvolvimento de municipios
de pequeno, médio e grande porte, visando adequacdo urbana através do uso
adequado dos recursos de infraestrutura, que contribuem diretamente na qualidade
de vida da populacéo, inclusive adequando as vias para os veiculos motorizados ou

nao motorizados, considerando, também, os sistemas ferroviarios urbanos.

O problema da gestdo urbana aparece de forma discreta no Programa 1136 —

Fortalecimento da Gestado Urbana, como se pode depreender da tabela abaixo:

Figura 1: Programa 1136 — Fortalecimento da Gestao Urbana - Lei 10.933/2004 — Anexo Il

Indicador (unidade de medida) Referéncia )
Data Indice 2007

Taxa de Municipios com Cadastros Imobiliarios - percentagem 01/11/2001 81,50 86,50
Taxa de Municipios com Planos Diretores Aprovados e Elaborados - percentagem 01/11/2001 18,00 32,00
Taxa de Municipios Consorciados para Habitagédo - percentagem 01/11/2001 1,20 5,00
Taxa de Municipios Consorciados para Servigos de Coleta de Lixo - percentagem 01/11/2001 2,00 12,00
Taxa de Municipios Consorciados para Servigos de Esgotamento Sanitdrio - 01/11/2001 1,60 7,50
percentagem

Fonte: Lei 10.933/2004 — Anexo Il, p. 204.
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Assim, em virtude da situagcdo das menores unidades administrativas, o objetivo
principal do programa era melhorar a capacidade técnica e a forca institucional dos
municipios, com especial enfoque as areas de gestao territorial, politica habitacional,

servigcos urbanos e planejamento.

Ja o Programa 0310 tinha enfoque na Gestdo da Politica de Desenvolvimento
Urbana, e visava coordenar o planejamento e a formulacdo das politicas setoriais,
bem como avaliar e controlar os programas relacionados a area (desenvolvimento

urbano, habitacdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano e transito).

O grande destaque para habitacdo neste PPA, contudo, foi o Programa 9991 —
Habitacdo de Interesse Social — que visava ampliar o acesso a moradia digna, a
terra urbana, e promover a melhora na qualidade das habitacdes da populacéo rural
e urbana de baixa renda. A intencdo, aqui, era o apoio ao poder publico para a
construcdo de imoveis, destinando verbas ao Programa de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social criado pela medida proviséria n. 2.212, de 30 de agosto de 2001 e
alterado pela Lei n. 10.998, de 15 de dezembro de 2004.

Figura 2: Programa: 9991 Habitacdo de Interesse Social - Déficit Habitacional Quantitativo

Indicador (unidade de medida) Referéncia

Niicleo do Déficit Habitacional Quantitative de Familias com Renda até 3 Saldrios
Minimos - unidade

Niucleo do Déficit Habitacional Quantitative de Familias com Renda até 5 Saldrios
Minimos - unidade

Taxa de domicilios alugados com énus excessivo de familias com renda até 5 salarios

Data

31/12/2002

31/12/2002

31/12/2002

indice
2.440.781,00

3.423.190,00

39,55

2007
2.351.825,00

2.388.744,00

20,40

minimos - %o

Fonte: Lei 10.933/2004 — Anexo Il, p. 252.

Por sua vez, a intencdo de melhora da mobilidade urbana é vista no Programa 9989
— Mobilidade Urbana, que tinha como principais intencdes o fomento ao transporte
sustentavel, através de veiculos ndo motorizados e transportes coletivos. Ja a
deficiéncia de qualidade de construcdo civil, visando a reducdo de tempo e
desperdicios, aumentando a efetividade, por meio de novas tecnologias e melhora

na gestdo, para o barateamento das construcbes e consequente facilitacdo ao
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acesso a moradia, eram 0s objetivos do Programa 0810 — Qualidade e Produtividade
do Habitat - PBQP-H.

Além disso, no Programa 1137 — Reabilitacdo de Areas Urbanas Centrais, o PPA
2004/2007 focou na otimizacao da infraestrutura instalada, recuperando o estoque
habitacional e a dinamica econdémica, promovendo a reabilitacdo das zonas urbanas

e das areas centrais desocupadas.

No Programa 0122 — Servicos Urbanos de Agua e Esgoto, o PPA visava a
ampliacdo e a melhor nos servicos de saneamento e esgoto sanitario, especialmente
com a implantagdo de melhorias sanitarias domiciliares para a prevencdo de

agravos:

Ja4 no Programa 1128 — Urbanizacdo, Regularizacdo Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precéarios, a ideia central era melhorar as condicbes de
habitabilidade de assentamentos urbanos precéarios. A forma de aplicacdo se dava
através de: a) urbanizacao; e , b) regularizacdo fundiaria, integrando o imével ao

tecido urbano da cidade.

Figura 3: Programa 1128 — Urbanizacéo, Regularizagcao Fundiaria e Integragdo de Assentamentos
Precérios - Lei 10.933/2004 — Anexo |I.

Indicador (unidade de medida) Referéncia

Data indice 2007
Taxa de domicilios em assentamentos subnormais com adensamento excessivo - % 31/12/2002 15,80 6,59
Taxa de domicilios em assentamentos subnormais nas dareas urbanas - % 31/12/2002 4,23 2,82
Taxa de domicilios em assentamentos subnormais sem infra-estrutura urbana adequada - 31/12/2002 40,40 28,25
00
Taxa de domicilios urbanos com irregularidade fundidria ocupados por familias com 31/12/2002 6,00 3,80
renda até 5 saldarios minimos - %

Fonte: Lei 10.933/2004 — Anexo I, p. 425.

7

Outro ponto interessante é a destinacdo de fundos para o Habitar-Brasil (Brasil,
2004), que tinha objetivos gerais relacionados a melhoras da habitabilidade para
familias que recebiam até 3 salarios-minimos, bem como fomentar os governos
locais a atenuar os problemas habitacionais e aprofundar os estudos nos problemas

habitacionais. Entre seus objetivos especificos, visava fortalecer institucionalmente
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0S municipios e o melhoramento dos bairros. O programa Habitar-Brasil tinha
requisitos dominiais; urbanisticos e de engenharia; ambientais; sociais; econémico-

financeiro.

Em paralelo — mas evidentemente relacionado — o Programa 8007 — Residuos
Solidos Urbanos (Ministério do Meio Ambiente) — visava a reducao, reutilizacdo e a
reciclagem dos residuos sélidos urbanos, ampliando a cobertura e aumentando a
eficiéncia e sua abrangéncia. Visava a erradicacdo dos lixdes e a promoc¢ao da

insercéo social dos catadores de reciclaveis.

Ainda em paralelo, a revitalizagcdo do patriménio cultural era objeto do Programa
0813 — Monumenta —, que estava vinculado ao Ministério da Cultura. Tinha o
objetivo de proteger os patriménios nacionais localizados em sitios urbanos, criando
condicOes para sua sustentabilidade. Focava na capacitacdo, educacao patrimonial

e preservacao do patriménio.

Por fim, de forma geral, ocorreu uma grande evolucdo, se comparado aos PPAs
anteriores. A colocacdo de informacbes acerca da situacdo do pais a época,
permitindo a necesséria contextualizacdo, também mercé destaque. Além disso, a
sustentabilidade estava, como se pdde depreender, cada vez mais presente. A
adjetivacdo do termo habitacdo, através dos complementos “digno, adequado,

eficiente” também foi notéria.

4.3.5 Anexo i da Lei n®11.653, de 7 de abril de 2008 - Dispde sobre o plano
plurianual para o periodo 2008/2011

O plano referido (Brasil, 2008) volta a ndo dar um panorama geral da situacao atual.
Também néo traz o comentario no corpo principal da lei das diretrizes a serem
tomadas. Por essa razao, ndo foi localizada a palavra “habitacao” ou a palavra
“‘moradia”. Todavia, no programa de governo, constam dados, ja comentados e

contextualizados, abaixo apresentados.
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Em comparagdo com o plano anterior, surgiu uma nova divisdo. O que antes eram
apenas “programas finalisticos”, agora sao subdivididos em “programas finalisticos”
e “Areas de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais”. Efetivamente, trata-se
dos mesmos tdpicos, sendo apenas o primeiro topico, com o Programa 6001 - Apoio
ao Desenvolvimento Urbano de Municipios (que resumiu os dois primeiros do PPA
anterior - 6002 Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Médio e Grande
Porte e, 6001 Apoio ao Desenvolvimento Urbano de Municipios de Pequeno Porte;
gue nao tinham sido vetados no PPA anterior) vetado por apresentar sobreposicéo
programdtica. Ademais, a numeragdo e nomenclatura dos programas

permaneceram iguais.

No Programa 9991 - Habitag&o de Interesse Social -, a ideia central continua sendo
a promocao da moradia digna (continuando sem a definicdo dentro da lei), com foco

especial para familias com renda de até cinco salarios-minimos.

O Programa 1295 — Descentralizacdo dos Sistemas de Transporte Ferroviario
Urbano — manteve os investimentos em melhorias dos transportes ferroviarios,
enquanto o Programa 9989 — Mobilidade Urbana — também se manteve com o foco
de melhoria da mobilidade urbana. No Programa 0810 — Qualidade e Produtividade
do Habitat - PBQP-H, a contribuicdo ainda continua sendo para a populacdo de
menor renda, sem especificacdo. A descricdo vem da Lei 11.888/2008 (Brasil, 2008),

estabelecendo que “baixa renda” seriam até trés salarios-minimos.

No Programa 1128 - Urbanizagcdo, Regularizacdo Fundiaria e Integracdo de
Assentamentos Precérios, no PPA 2004-2007 o objetivo era “melhorar as condicdes
de habitabilidade de assentamentos humanos precarios, reduzir riscos mediante sua
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, integrando-os ao tecido urbano da cidade”.
No PPA seguinte, o objetivo passou a ser “Melhorar as condi¢coes de habitabilidade
de assentamentos humanos precéarios mediante sua urbanizacdo e regularizacéo
fundiaria, integrando-os ao tecido urbano da cidade”. A alteragcdo pode ser
considerada timida, mas demonstrava, na analise literal, que a norma buscava atuar

protegendo inclusive os imoveis que careciam de infraestrutura.
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Novamente ndo fazendo parte das atribuicées do Ministério das Cidades — e, sim, do
Ministério do Meio Ambiente —, mas atrelado ao tema o Programa 8007 — Residuos
Solidos Urbanos — objetivava “ Proporcionar meios para a reducéo, reutilizacédo e a
reciclagem de residuos sdlidos urbanos, ampliando a cobertura e aumentando a
eficiéncia e a eficacia dos servigos de limpeza publica, de coleta, de tratamento e de
disposicdo final, na perspectiva da universalizacdo dos servicos e da
sustentabilidade dos empreendimentos, com énfase na eliminagdo de lixdes, na
erradicacdo do trabalho infantil e juvenil nos lixdes e nas ruas, bem como
promovendo a inser¢do social de catadores de materiais reciclaveis”. Além disso:
“‘“Ampliar a area de cobertura e eficiéncia dos servicos publicos de manejo de
residuos solidos, com énfase no encerramento de lixdes, na reducdo, no
reaproveitamento e na reciclagem de materiais, por meio da inclusao
socioeconémica de catadores”. Alteracdo essa que pode ser considerada simples,
mas de grande impacto, por se tratar da reducdo do texto que dava foco, mesmo

que breve, ao trabalho infantil nos lixdes.

Em linhas gerais, ndo houve grandes evolu¢fes na tematica, principalmente, pelo

grande avanco ocorrido no PPA 2004-2007.

4.3.6 Anexo | da Lei n® 12.593, de 18 de janeiro de 2012 - Dispde sobre o plano
plurianual para o periodo de 2012 a 2015

O termo utilizado é “moradia digna” dentro do Ministério das Cidades (Brasil, 2012).
O termo “habitagdo” é constante no texto (13 vezes no texto dos itens Programa
2049 — Moradia Digna e Programa 2054 — Planejamento Urbano. Especial destaque
ao nome do tépico” do Programa 2049 — Moradia Digna”. O termo € encontrado seis
vezes no texto dos itens “moradia digna” e “planejamento urbano”, incluindo na

soma o titulo.

Com enfoque especial na “moradia digna”, o Programa 2049 inicia demonstrando a

situacao atual do déficit habitacional:
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Figura 4: Programa 2049 — Moradia Digna - Lei 12.593/2012 — Déficit Habitacional

Referéncia
INDICADORES Unidade de Medida -
Data Indice
Déficit habitacional absoluto unidade 30/09/2008 5.572.313,00
Déficit habitacional absoluto em areas rurais unidade 30/09/2008 942.481,00
Déficit habitacional absoluto em areas urbanas unidade 30/09/2008 4.629.832,00
Déficit habitacional qualitativo - adensamento excessivo unidade 30/09/2007 1.500.709,00
Déficit habitacional qualitativo - caréncia de infraestrutura unidade 30/09/2007 10.454.947,00
Déficit habitacional qualitativo - cobertura inadequada unidade 30/09/2007 543.066,00
Déficit habitacional qualitativo - domicilios sem banheiro unidade 30/09/2007 928.777,00
Déficit habitacional qualitativo - madequagdo fundiaria unidade 30/09/2007 1.879.907.00

Fonte: Lei n® 12.593/2012.

Em seguida, sdo apresentados cinco objetivos. O primeiro, o objetivo 0382 mantém
o foco em melhorar a condicdo de vida das familias financeiramente menos
favorecidas e que residiam em zonas precarias, direcionando os esforcos para a
regularizacdo de areas urbanistica, fundiaria, promovendo seguranca, salubridade.
Visava, também, promover melhorias nas condi¢cdes de habitabilidade. Para isso,
propunha realizar acfes integradas de infraestrutura, inclusdo social e
sustentabilidade. Dentre suas iniciativas, tinha a colaboragdo com o programa
“‘Minha Casa, Minha Vida”, que visa assentar/realocar familias no decorrer da
urbanizacéo de areas precéarias e a utilizacdo de imoveis da Unido para a realizacao

da urbanizacéo.

Ja o objetivo 00383 tinha a intencdo de aumentar 0 acesso a moradia para abranger
também as pessoas de baixa renda, por meio de compra, constru¢do e melhoria nas
residéncias de forma subsidiada ou com alguma facilitacdo por parte do Estado.
Esse objetivo era alcancado com articulacdo do setor publico com o privado
(conforme iniciativa 015S), bem como com a utilizacdo de imoveis da Unido para

apoiar a producao de habitagbes privado (conforme iniciativa 015T).

JA no objetivo 0384, ocorria a expansao do crédito habitacional, facilitando o
financiamento imobiliario para compra, ampliagdo ou melhoria. Estimulava os

agentes financeiros a aumentarem suas ofertas de crédito. As inciativas 015Ve
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015W, direcionadoras do objetivo, se relacionam com oferecer financiamentos com
subsidios, incentivando o envolvimento de instituicbes financeiras para maior

concessao de créditos.

Por sua vez, o objetivo 0385 tinha a intencdo de melhorar as habilidades técnica e
institucional de todos os agentes do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social — SNHIS, sendo a ideia realizar uma descentralizacdo das politicas
habitacionais, com colaboracdo dos diferentes niveis do governo e
participacédo/supervisdo da sociedade. Tinha a meta ousada de participacdo de
100% dos municipios no SNHIS, buscando o apoio para a elaboracdo dos planos e
projetos para a Habitacdo de Interesse Social, além de fortalecer a politica

habitacional nacional®®.

O penultimo objetivo (0755) da parte da moradia digna focava na melhora da
qualidade da construcao civil com a ado¢do de novas tecnologias e governanca
sustentavel. Tinha como iniciativa o apoio a 6rgdo de fomento, visando a
sustentabilidade do setor de construcdo civii e a promocdo da qualidade,
produtividade e sustentabilidade do habitat com a integracdo dos atores publicos e

privados por meio de capacitacao profissional e critérios de avaliacao.

Por fim, o Ultimo objetivo visava melhorar a qualidade da insercdo urbana de
projetos habitacionais, bem como a inser¢cdo socioeconémica das familias
beneficiarias do programa nessa nova area de moradia. A iniciativa tinha a intencao
de apoio e melhor gestdo do SNHIS, assim como a articulagdo para um melhor
funcionamento dos programas de habitacéo de interesse social com outras politicas

publicas.

Ponto interessante nesse objetivo é sua meta: beneficiar todas as familias atendidas
pelos programas de habitacdo social com acdes de desenvolvimento social, quais
sejam: organizacdo comunitaria, mobilizacdo comunitaria, educacdo sanitaria,

educacdo ambiental, geracédo de emprego e melhoria na renda.

%8 015Z - Fortalecimento da Politica Nacional de Habitagdo - PNH e implantagéo de monitoramento e
avaliacdo dos Programas e Ac8es do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social - SNHIS
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Ja passando para o Programa 2054 - Planejamento Urbano onde sao apresentados

0s seguintes indicadores:

Figura 5: - Lei 10.933/2004 — Programa 2054 - Planejamento Urbano — Indicadores de Planejamento

INDICADORES

Unidade de Medida

Referéncia

Data

Indice

Nuamero de familias beneficiadas por processos de
regularizagio fundidria

Taxa de municipios com cadastro imobiliario e planta
genérica de valores informatizados

Taxa de municipios com Conselho Municipal de Politica
Urbana ou correlato

Taxa de municipios com instrumentos de acesso a terra
mstituidos

Taxa de municipios com mstrumentos de gestio da
valorizagdo da terra instituidos

Taxa de municipios com nstrumentos de gestdo de impacto
instituidos

Taxa de municipios com orgios ambientais ¢/ou conselhos de
meio ambiente participativos e de cardter deliberativo

Taxa de municipios com Plano Diretor

Taxa de municipios com secretarias ligadas aos temas:
planejamento urbano, habitagdo, saneamento, transporte ¢
mobilidade

Taxa de vacancia em imoveis urbanos

familias

31/12/2010

31/12/2009

31/12/2009

31/12/2009

31/12/2009

31/12/2009

01/01/2011

31/12/2009

31/12/2009

31/12/2008

243.268,00

61.40

17.60

40,50

61,22

48,45

9,68

41,60

55.88

10,60

Fonte: Lei 10.933/2004.

Dentre eles enfatiza-se: taxas de municipios com Plano Diretor (41.60%), taxa de

municipios com instrumentos de acesso a terra instituidos (40.50%), taxa de

vacancia em imoveis urbanos (10.60%). O destaque ocorre, entende-se, pelo fato de

o plano diretor estar, em teoria, ja consolidado no ordenamento nacional. Mesmo

assim, seus instrumentos restam muitas vezes abandonados o que acarreta, cada

vez mais, imoveis disponiveis a especulacéo imobiliaria.

Em virtude dessa situacdo, o primeiro objetivo deste tema é a realizacdo de

mudancas significativas nas areas urbanas de interesse social, na intencédo de trazer

a utilizacdo da funcdo social da propriedade, que serd realizada através de

processos de integracdo urbana. Para isso, projeta-se a utlizagcdo de orlas, a
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implantacéo de areas verdes ou projetos urbanos ambientais, historicos culturais e

paisagisticos, e a reabilitacdo de areas urbanas centrais.

O Objetivo 0322 projetava o fomento a adocdo de ferramentas de planejamento
urbano, visando o desenvolvimento urbano sustentavel e a diminuicdo das
desigualdades sociais, com a instituicdo de um planejamento urbano municipal e

interfederativo.

A promocdo da regularizacdo como forma de aumento do acesso a terra estava
prevista no Objetivo 0324, visando a reducdo da pobreza, que deveria ser
combinada a implementacdo de processos de regularizagdo urbana e acdes de
fortalecimento institucional, dando especial énfase na promocao de regularizacéo

em imoveis geridos pela Secretaria de Patriménio da Unido — SPU.

Neste objetivo, tinha-se uma meta®®, incialmente timida, mas que se transformou em
algo extremamente inovador: a consolidacdo das formas de regularizacao fundiarias
extrajudiciais, principalmente através da usucapido extrajudicial. Tal novidade
reafirmou a importancia, a capilaridade e a poténcia que tém as serventias

extrajudiciais.

O ultimo objetivo do programa de planejamento urbano se concentrava em fortalecer
a governanca municipal, visando um desenvolvimento urbano integrado e com uma

sélida participacéo social.

Uma andlise dos dois programas centrais para a parte da moradia demonstra um
esforco para melhorar as condi¢des da estrutura urbana como um todo, melhorando
inclusive, as habitacdes, com especial enfoque na sustentabilidade e inclusdo social.
Pode-se constatar que a qualidade da habitacdo esta intrinsecamente ligada ao

planejamento urbano, bem como ao desenvolvimento socioeconémico das cidades.

%9 Adequacdo aos novos dispositivos legais das normas de servigos extrajudiciais para o registro da
regularizacdo fundiaria urbana.
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Os demais itens estudados nos PPAs anteriores seguem aprimorando-se, como 0S
programas relacionados a cultura, a desastres, a gestdo de residuos, ao transito
urbano, ao fornecimento de agua, aos direitos humanos, a protecao social a pessoas
em situacdo de rua. Foi, também, expendida a questdo de transportes, para

transporte maritimo, hidroviario, ferroviario e terrestre.

4.3.7 Anexo da Lei n°® 13.249, de 13 de janeiro de 2016 - Institui o plano
plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019

O termo utilizado ainda é o de “moradia digna”, tendo como 6rgédo responsavel o
Ministério das Cidades (Brasil, 2016). O termo “habitacado”, na redacdo do anexo, é
utilizado nove vezes, enquanto o termo “moradia”, doze vezes. E o primeiro PPA em
gue o termo “moradia” é mais utilizado que o termo “habitagdo”. O programa
manteve-se semelhante com evolucdes, especialmente nas metas, que agora tém
sua referenciacdo propria. Na andlise, é possivel constatar um enxugamento das
premissas, mas mantendo o foco, de forma geral, na constru¢cdo de moradias, e em
aspectos com a regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de assentamentos precarios e
inclusdo socioambiental. Ficando mais evidente a questdo da habitabilidade, mas

ainda néo foi devidamente conceituado na prépria norma legal.

Para os interesses desta tese, dois sdo o0s programas relevantes. O n. 2049 -
Moradia Digna — e o n. 2054 - Planejamento Urbano. O Programa Moradia Digna

inicia apresentando indicadores:

Figura 6: - Lei 13.249/2016 — Programa 2049 — Moradia Digna. Déficit Habitacional

Referéncia
INDICADORES Unidade de Medida -
Data Indice
Déficit habitacional absoluto unidade 30/09/2012 5.430.562,0000
Déficit habitacional absoluto em areas rurais unidade 30/09/2012 766.449,0000
Déficit habitacional absoluto em arcas urbanas unidade 30/09/2012 4.664.113,0000
Déficit habitacional qualitativo - adensamento excessivo unidade 30/09/2012 1.073.720,0000
Percentual de municipios regulares no SNHIS o 19/08/2015 21.0000

Fonte - Lei 13.249/2016.

O primeiro objetivo do Programa Moradia Digna visa estimular a adocdo de

abordagens democréticas e participativas, no planejamento e na gestao sustentavel,
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objetivando a promocdo da reforma urbana, a melhora na acessibilidade as
moradias e a diminuicdo das desigualdades. Constando metas que perpassam pela
capacitacdo em gestado urbana (Meta 01TW), implementacdo de instrumentos de
planejamento urbano (Meta 03ZP), gestdo em regifes metropolitanas (Meta 03ZQ),
e, diretrizes ambientais (Meta 03ZR). Além disso, projeta desenvolver o SNDU e
PLANURB (04J1, 04J2), a regulamentacdo do Estatuto da Metropole (04J3),
participagdo social e SNIC (04J4, 04J5), cadastro territorial e gestdo ambiental
(0436, 04J7), zoneamento ambiental (04J8).

O segundo objetivo visa a promocao da regularizacdo fundiaria urbana como forma
de ampliar o acesso a terra ja urbanizada e reduzir a pobreza, tendo como metas a
ampliacdo do apoio a regularizacdo fundiaria (Meta OOMN) e a regularizacdo em
imoveis da unido (Meta O0OMQ) e iniciativa de fortalecimento e articulagédo
interinstitucionais (Iniciativa 00ZT). Demonstra, assim, um esfor¢co para lidar com as
diferentes situacfes encontradas nos procedimentos de regularizacdo fundiaria,
focando ndo somente em questdes administrativas e legais, mas contando também

com a colaboracéo institucional.

O ultimo objetivo relacionado ao Programa da Moradia Digna, busca a promocéao de
grandes transformacgfes urbanisticas, bem como o acesso a essa urbanizacéo,
pautadas na funcdo social da propriedade e da cidade, com destaque para o
investimento em Projetos Urbanos Estratégicos (Meta 03Z0). Tem como iniciativa a
assisténcia técnica para operacdes urbanas consorciadas (Iniciativa 041Z); a
promocao da urbanizacdo acessivel (Iniciativa 04J0); e o apoio a infraestrutura
urbana (Iniciativa 06ZQ). Em resumo, a intencdo é criar cidades mais funcionais e

gue mais facilmente se adaptem as necessidades sociais.

JA no Programa 2054 - Planejamento Urbano, sdo encontrados 0s seguintes

indicadores:
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Figura 7: - Lei 13.249/2016 — Programa 2054 - Planejamento Urbano — Indicadores de Planejamento

INDICADORES

Unidade de Medida

Referéncia

Data

indice

Nuamero de familias beneficiadas por processos de
regularizagao fundiaria

Taxa de municipios abrangidos pelo Programa Nacional de
Capacitagao das Cidades

Taxa de municipios com Plano Diretor

Taxa de municipios que possuem legislagio sobre Lei de Uso
¢ Ocupacao do Solo. Lei de Parcelamento ou Codigo de
Obras

Taxa de municipios que possuem legislagcdo sobre operagao
urbana consorciada

familias

12/12/2014

29/07/2015

31/12/2013

31/12/2013

31/12/2013

398.329.0000

82.0000

50,0000

75.0000

19,0000

Taxa de municipios que possuem legislagao sobre 24 31/12/2012 9.0000
Parcelamento, Edificacao ou Utilizacao Compulsoérios

PEUC

Taxa de municipios que possuem legislagao sobre solo criado %% 31/12/2013 23,0000
ou outorga onecrosa do direito de construir

Taxa de municipios que possuem legislacaio sobre zona ¢/ou % 31/12/2013 44,0000
areca de interesse social

Taxa de Regides Metropolitanas que instituiram Plano de %% 31/12/2015 0.0000

Desenvolvimento Urbano Integrado

Fonte: Lei 13.249/2016.

O primeiro objetivo procura fomentar a adocdo de métodos democraticos e
participativos no planejamento e na gestdo sustentavel urbana, com a intencéo de
promover a reforma urbana, dando mais acesso aos imoéveis e diminuindo

desigualdades sociais.

Sao identificadas as seguintes metas: Capacitacdo em Gestao Urbana (Meta 01TW);
Implementacao de Instrumentos de Planejamento Urbano (Meta 03ZP); Gestdo em
Regides Metropolitanas (Meta 03ZQ); Diretrizes Ambientais (Meta 03ZR): e,
Iniciativas: SNDU e PLANURB (04J1, 04J2); Regulamentacdo do Estatuto da
Metropole (04J3); Participacdo Social e SNIC (04J4, 04J5); Cadastro Territorial e
Gestdo Ambiental (04J6, 04J7); Zoneamento Ambiental (04J8).

E retomada, no segundo objetivo de planejamento urbano, a regularizacdo fundiaria
como forma de melhorar o acesso a terra e diminuir a pobreza. Assim, foram
estipuladas a ampliacdo do apoio a regularizacdo fundiaria (Meta OOMN); a
regularizacdo de imoéveis da unido (Meta O00OMQ). Também s&o identificadas as
seguintes iniciativa: Fortalecimento e Articulacdo Interinstitucional (Iniciativa 00ZT).
E perceptivel um esforco concentrado para observar a regularizagéo fundiaria de

forma integrada.

No ultimo objetivo € retomado o incentivo as grandes mudancas urbanisticas e a

promoc¢do da urbanizacdo acessivel, sempre alinhada com a fungdo social da
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propriedade e da cidade. Suas metas s&o: Investimento em Projetos Urbanos (Meta
03Z0); e inciativa: Assisténcia Técnica para Operacfes Urbanas Consorciadas
(Iniciativa 041Z); Promocgdo da Urbanizacdo Acessivel (Iniciativa 04J0); Apoio a
Infraestrutura Urbana (Iniciativa 06ZQ). Além disso, projeta o fomento ao
desenvolvimento de infraestrutura urbana, elemento chave para o suporte a
urbanizacdo e ao crescimento sustentavel das cidades. De forma geral, este altimo
objetivo mostra o comprometimento com o desenvolvimento sustentavel e inclusivo,
com énfase na importancia de uma abordagem publico-privada, transformando as

cidades em locais mais acessiveis e habitaveis.

De maneira muito semelhante ao PPA 2012/15, os demais itens estudados nos
PPAs anteriores seguem também aprimorando, como o0s programas relacionados a
cultura, desastres, gestdo de residuos, transito urbano, fornecimento de &agua,
direitos humanos, protecdo social a pessoas em situacdo de rua e transporte
maritimo, hidroviario, ferroviario e terrestre. Aqui ndo séo verificadas iniciativas em
relacdo a Copa do Mundo no Brasil e as Olimpiadas no Rio de Janeiro, mesmo que

algumas de suas obras de infraestruturas ainda néao tivessem acabado.

4.3.8 Anexo da Lei n°® 13.971, de 27 de dezembro de 2019 - Institui o plano

plurianual da unido para o periodo de 2020 a 2023

O termo utilizado € o de “moradia digna”, tendo como 6rgao responsavel o Ministério
do Desenvolvimento Regional (Brasil, 2019). O termo “habitacdo”, na redagédo do
anexo, nao é utilizado, enquanto o termo “moradia” figura seis vezes (consolidando a
utilizacdo apenas do termo “moradia”). O programa alterou significativamente as
prospeccdes anteriores, quebrando novamente as evolucdes para fins de
comparacao e analise. O PPA 2020/2023 praticamente ndo apresenta informacdes e
levantamentos de situacdes anteriores, bem como poucas criticas a situacao atual
das crises que o Brasil atravessava, o que dificulta a comparacao. Contudo, traz
metas e objetivos simples e diretos, provavelmente, orientados para reduzir a

inseguranca juridica.

Entre os principais programas relacionados a temética, destaque para os programas
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2220 - Moradia Digna; 2217 - Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano; 1043 -
Qualidade Ambiental Urbana; 2219 - Mobilidade Urbana; 3001 - Energia Elétrica;
2222 - Saneamento Bésico; 5025 — Cultura; 5026 — Esporte; 2218 - Gestdo de
Riscos e Desastres; 1040 - Governanca Fundiaria; 5027 - Inclusdo Produtiva de
Pessoas em Situacdo de Vulnerabilidade Social; 5028 - Inclusdo Social por meio do
Bolsa Familia; 5027 - Inclusdo Produtiva de Pessoas em Situacdo de
Vulnerabilidade Social; 5030 - Promoc¢éo da Cidadania; 2221 - Recursos Hidricos; e

4004 - Transparéncia, Integridade e Combate a Corrupcéo.

Entre esses, o de maior relevo é o Programa 2220 - Moradia Digna, que visa ampliar
o investimento privado em infraestrutura, em especial fornecendo acesso e melhoria
a moradia digna. E uma combinacdo de reducdo de inseguranca juridica, com o
planejamento em longo prazo. Com a intencdo de atingir 1.822.063 familias,

projetava a otimizacao das condi¢cdes de habitabilidade.

O Programa 2217 - Desenvolvimento Regional, Territorial e Urbano, tem a intengao
de aumentar a infraestrutura produtiva urbana, e também aumentar a oferta de
servicos publicos, procurando diminuir as desigualdades socioeconémicas em
variados niveis. Eleva, assim, em 4% o indice de interiorizacdo do financiamento
para o desenvolvimento regional e urbano, com foco especialmente em cidades
intermediarias e suas regides de influéncia, nas regibes Norte, Nordeste e Centro-

Oeste.

No Programa 1040 - Governancga Fundiaria, a intencdo era promover a regularizagdo
fundiaria nas ocupacdes e dominios de terra, elevando para 19,50% o indice de
Regularizagdo Fundiaria até 2023. Insta ressaltar esse dado trazido no corpo deste
PPA, que foi o indice de Regularizacdo Fundiaria. Este PPA, sublinha-se, perpassa
por diversos temas, dando grande enfoque a reducdo da inseguranca juridica
(encontrada dez vezes no seu texto). “Longo prazo” também aparece dez vezes,
focando ndo apenas na melhora ao acesso a moradia, mas, também, nas
infraestruturas associadas a ela, com a consequente reducédo das desigualdades
socioeconémicas, buscando o bem-estar, a seguranca e a inclusdo social, afastando

a ideia de imediatismo.
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4.3.9 Anexo da Lei n® 14.802, de 10 de janeiro de 2024 - Institui o plano
plurianual da unido para o periodo de 2024 a 2027

O termo utilizado é o de “moradia digna”, tendo como érgao responsavel o Ministério
das Cidades (Brasil, 2924). O termo “habitagdo”, na redacdo do anexo, € utilizado
doze vezes, enquanto o termo “moradia” aparece trinta e seis vezes, voltando a
utilizacdo alternada, sem grandes diferencas. Com as significativas alteracbes do
programa, néo foi possivel auferir as evolugdes para fins de comparacéo e andlise.
O PPA 2024/2027 trouxe explicagdes iniciais, tracou valores e diretrizes com
enfoque na democracia, diversidade e na justica social, na sustentabilidade
socioambiental, na participacdo social, na atuacao colaborativa, na responsabilidade

fiscal e social, e na exceléncia na gestao.

A participacdo social mantém-se em destaque, mas retomando o termo “controle
social”’. Expressdes como “inseguranga juridica” foram abandonadas, e “longo prazo”
figura raramente. Os principais programas sdo o 2320 - Moradia Digna; o 5601 -
Cidades Melhores; e o 5602 - Periferia Viva. Os relacionados indiretamente a
perspectiva da moradia sdo: 1149 -Reconstrucdo, Ampliacdo e Aprofundamento da
Participagéo Social e da Democracia; 1190 -Qualidade Ambiental nas Cidades e no
Campo; 2301 - Transformacdo do Estado para a Cidadania e o Desenvolvimento;
2304 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo para o Desenvolvimento Social; 2319 -
Mobilidade Urbana; 2321 - Recursos Hidricos: Agua em Quantidade e Qualidade
para sempre; 2322 - Saneamento Basico; 3101 - Energia Elétrica; 4006 - Economia
Popular e Solidaria Sustentaveis; 4104 - Transparéncia, Integridade e Enfrentamento
da Corrupcgdo; 4105 - Defesa da Democracia e Seguranca Juridica para Inovacao
em Politicas Publica; 5116 - Seguranca Publica com Cidadania; 5125 - Direito a
Cultura; 5126 - Esporte para a Vida; 5135 - Juventude: Direitos, Participagdo e Bem
Viver; 5136 - Governanca Fundiaria, Reforma Agréaria e Regularizacéo de Territorios
Quilombolas e de Povos e Comunidades Tradicionais; 5601 - Cidades Melhores;
5602 - Periferia Viva; 5814 - Programa Nacional de Promoc&o dos Direitos da
Populacdo em Situacdo de Rua; e 5837 - Promocédo da Cidadania, Defesa de

Direitos Humanos e Reparacao de Violagoes.
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Analisando estritamente o progresso do Programa 2320 - Moradia Digna, tem no
PPA 2024 a iniciativa de proporcionar residéncias dignas para familias que vivem na
zona rural ou zona urbana, com a intencdo de incentivar o desenvolvimento
econdmico, criando empregos, melhorando o padrdo de vida, e tendo como publico-

alvo familias de baixa renda e com dificuldade de acesso a moradia digna®®.

A estratégia central é fomentar a evolucdo das cidades para ndcleos mais
sustentaveis e criativos, com investimentos que abranjam mobilidade, habitacao,
saneamento basico, equipamentos sociais e infraestrutura. O publico-alvo desta

politica esta de certa forma restringido a iniciativa aos mais necessitados.

Ja o Programa 5601 - Cidades Melhores -, tem a intencédo de mitigar as disparidades
socioterritoriais através de uma abordagem urbanistica que promova a integragéo, a
inclusdo, a sustentabilidade e a acessibilidade, por meio de politicas de
planejamento urbano, gestédo e projetos urbanisticos. Visando fortalecer a resiliéncia
urbana frente a catastrofes e alteracfes climaticas, procura fomentar a evolucéo das
cidades. Inclui ainda a promocéo da melhora da gestdo governamental por meio da
utilizacdo de procedimentos digitais, trazendo mais eficiéncia. Tem como publico-
alvo entidades federativas e a sociedade civil, com énfase em zonas urbanas e

regides com restricdes ao desenvolvimento urbano.

Por fim, o Programa 5602 - Periferia Viva -, muito similar ao da moradia digna, tem a
intencdo de atenuar as disparidades socioterritoriais, fazendo uma integracdo das
politicas publicas em areas periféricas e incentivando a participacdo da comunidade
nas tomadas de decisdo, valorizando, assim, as comunidades periféricas. Visa
proporcionar a evolucdo urbana, criativa e sustentavel, com destinacdo de recursos
para mobilidade, habitacdo, saneamento, infraestrutura e equipamentos sociais. E
os destinatarios dessas politicas sdo novamente as familias de baixa renda, mas,

agora, de periferias urbanas.

8 Compreende-se como “publico-alvo” os residentes de assentamentos precéarios, bem como os que
estdo em situacdo de vulnerabilidade social.



244

4.4 A “DIGNIDADE” DO DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA DIGNA

A imagética a respeito do termo “dignidade” possui seguimentos que variam de
acordo com os objetivos, elementos e sobreposicdes em detrimento de determinado
contexto a qual o individuo esta inserido e que devem ser sempre postos em tela, a
exemplo da comunidade, sociedade, estrutura politica, cultural, ordem social, entre
outros, posto que ha complexidades de conceitos de acordo com cada instancia e
espaco de convivéncia publica, onde Estados e demais instituicdes publicas ou
privadas podem posicionar-se de formas diferentes e, com isso, divergir ou convergir

na interpretacéo e aplicabilidade de tal vocabulo e teméatica (Souto, 2019).

Silva (2022, p. 3), no tocante a chamada “dignidade”, dignidade da pessoa humana
e demais elementos que possam concatenar com tal termo, esclarecem a indexagéo
da interacdo entre o sentimento e aplicacdo de acdes para si e outrem de forma
isondmica com o carater de humanidade, em especial, para determinado fim, néo
meio. Ou seja, estabelece-se similitude entre os vocabulos, de modo elementar e
intrinseco entre dignidade e humanidade, de forma exigente e correlata, uma vez
qgue “[...] dignidade é o valor que inspira todo o ideario dos direitos humanos em
todas as suas dimensdes e deve ser o arrimo de todo e qualquer ordenamento
juridico constitucional democratico”, sendo tal disposicdo estendida aos demais
ambitos, espacos e discussdes, sendo plausivel e factivel tal interpretacdo no que se

refere a tematica do presente tdpico e tese, especificamente, quanto a moradia

digna.

No escopo da dignidade, humanidade e moradia, interessa considerar as possiveis
projecdes do principio e termo dignidade, em especial, no que tange ao fato de que
“[...] a dignidade da pessoa exige condicbes adequadas da vida material”, além do
fato de que a tal preceito, seja nos mais variados meios e significados, justifica a
procura da qualidade de vida (Miranda, 2014, p. 74).

Como principio axiolégico fundamental, a dignidade deve estar presente no quesito
da busca e, sobretudo, oferta de qualidade de vida, em especial, tratando-se de
acO0es do Estado, governo e Instituicbes para tal, uma vez que mostra-se

caracteristica essencial de cada individuo e ha& a obrigacdo mutua de
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disponibilizacé@o junto aos demais principios, direitos e deveres relativos a vida em
sociedade, numa espécie de “meta principio”, na conjuntura da transcendéncia ao
poder constituinte, ao passo que sua concretizacdo faz-se através de movimento e

acOes politicas e histérico-culturais (Miranda, 2014).

No campo da moradia digna, tais fundamentos encontram terreno para a devida
elucidacdo e continuidade de argumentacdo quando pensa-se a respeito do
processo de urbanizacdo no Brasil e os impactos das tentativas de efetivacdo dos
direitos dos cidadaos diante de um contexto de constantes modificagbes nos modos
de operacao financeira, social, cultural e politica, sobretudo, nos primeiros
momentos de reflexdo dos 6rgéos e instituicdes do Estado brasileiro a respeito do
conceito de moradia, dignidade e sua futura juncéo para a moradia digna e o direito
a moradia digna, elementos com eximia distincdo (Olivier; Barbosa; Lobo, 2013;
Miranda, 2014).

Alfonsin e Lanfredi (2021), em suas discussfes acerca do direito a moradia digna,
pde a prova a imprescindibilidade deste direito, a partir da analise do processo de
urbanizag&o no Brasil e o reconhecimento da moradia como direito fundamental, sob
o prisma de que o Estado, quando constituia-se como agente detentor do controle,
organizacdo e regulacdo da ordem econdmica e social, focando apenas na
preservacdo do dominio territorial e na soberania de interesses econdmicos,
inicialmente ndo deu espaco, muito menos prerrogativas para que o individuo fosse

considerado como sujeito possuidor de direitos e prerrogativas individuais.

Tal posicionamento somente teve necessaria alteracdo a partir de processos
histéricos, politicos e sociais do inicio do processo de ideacdo de dignidade, mesmo
gue a nivel existencial e patrimonial, passando-se a visualizar posteriormente a
ampliacao de tais pontos, porém, o Estado brasileiro ndo alcancou sucesso efetivo,
sendo que tal processo de urbanizacdo, desenvolvimento territorial e de cidades
ocorreu, na maioria dos casos, de forma desordenada e heterogénea, “[...] fazendo
com que uma parcela significativa da populacéo fosse marginalizada, segregada e
excluida do meio social” (Afonsin; Lanfredi, 2021, p. 87). Os referidos autores ainda
asseveram que tal exclusdo também se deu por meio da falta de execucédo de

politicas publicas com o objetivo de realizar o acolhimento adequado a populagéo



246

tornando, assim, o conceito de dignidade, humanidade e moradia adequada/digna

meras palavras ao vento, incialmente.

A partir dos subtépicos desta secao, foi possibilitada a visualizagdo de conceitos e
pontos historicos variados a respeito de moradia adequada e digna, com o intuito de
abrir caminhos e tecer uma interpretacdo mais agucada, objetiva, elucidativa e
possivelmente mais eficaz, com pauta, a exemplo das declara¢des internacionais a
gqual o Estado brasileiro € signatario, a Carta Magna de 1988, fontes
infraconstitucionais, programas governamentais e a citacdo de componentes basicos

de uma moradia adequada.

Porém, € necessario demonstrar ainda mais profunda sensibilidade e otica social
sobre esta importante temética e problematica, tendo em consideragdo quesitos
como a protecdo do sentimento de pertencimento, ambientacdo e identidade do
individuo sobre determinado local ou moradia, também analisando-se a caracteres
gue trazem risco a tal direito, tais como a vulnerabilidade social, falta de rede de
protecdo e reinsercdo ao ambiente social, sendo essencial transcender o conceito
de direito & moradia adequada e digna como somente o direito a possuir um abrigo
com estrutura fisica basica, somente com acesso a elementos da vida cotidiana
doméstica, como &gua, luz, gas, assim por diante (Olivier; Barbosa; Lobo, 2013;
Solto, 2019).

O conceito de dignidade da pessoa humana, entendida como valor fonte dos direitos
humanos, esta interligado com a perspectiva da racionalidade do individuo,
podendo-se elencar também no contexto de que este deve ser tratado como um fim
em si ndo um meio para o alcance de certo resultado, aliado a questéo da relevancia
da existéncia de necessarias condi¢des para o usufruto de autonomia para dirigir-se
a funcdes valorativas de forma voluntaria e pautando-se na ética que aprecia, em

detrimento também da liberdade no aspecto ontolégico de humanidade (Silva, 2022).

N&o obstante a questdo da humanidade, interessa destacar os efeitos e demais
nuances do que se pode considerar “moradia digna”, alicercando-se em elementos
para além dos dispostos nas diretrizes e declaracdes internacionais, como a oferta

de um meio ambiente estavel, sustentavel e habitavel, discutindo-se também o
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conceito de direito ambiental e meio ambiente, especificamente, como item

essencial a dignidade na moradia.

Nessa logistica, o conceito de direito ambiental e meio ambiente também podem ser
relacionados a uma ideacdo mais abrangente de moradia digna a partir da
interpretacdo de que a Organizacdo das Nacdes Unidas (1972), por intermédio da
Declaracdo da Conferéncia de ONU no Ambiente Humano, estabelece que o meio
ambiente constitui elementos para além do sustento material do homem, devendo
oferecer também oportunidades para seu desenvolvimento em diferentes ambitos,
como moralmente, socialmente, intelectualmente e espiritualmente. Diante disso, 0
meio ambiente humano, espalho territorial onde o individuo, sociedade ou
comunidade reside, deve ofertar meios viaveis e necessarios para a oferta de
desenvolvimento de cada um nestes, objetivando, de forma essencial e eficaz, o
bem-estar coletivo, assim como o pleno gozo de seus demais direitos fundamentais
(Monteiro; Veras, 2017).

O conceito de meio ambiente e desenvolvimento sustentavel também pode ser
exposto a baila da moradia digna sob a perspectiva de que este diz respeito a
elementos quimicos, fisicos, biolégicos e, nesse caso, sociais, que possuem a
capacidade de produzir diferentes resultados aos seres vivos e as atividades

humanas quando um ou mais destes séo suprimidos (Barreto, 2017).

Em uma situacdo em que ha a retirada ou enfraguecimento de dispositivos ou itens
fisicos e sociais, por exemplo, o carater da moradia digna também ndo podera ser
alcancado, uma vez que existe a ligacdo da essencialidade do usufruto de um bem
ou local com as devidas condi¢Bes para permanéncia e o inicio ou continuidade de
movimentos, caracteristicas e elementos sociais intrinsecas ao individuo, seja por
viés religioso, moral, ético ou individual de pertencimento (Meneghetti; Silva, 2018).

O direito a moradia digna € o direito do individuo de ter um abrigo humano
socialmente protegido e respeitado de acordo com o seu contexto histérico,
sociolégico e antropoldgico, sendo dever do Estado a sua protecdo e garantia de

promocéao de direitos que auxiliem sua efetivacéo.
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Tal sensacdo de pertencimento, nesse quesito, diz respeito a existéncia de
diferentes moldes de tecnologia, desenvolvimento, sociedade, espiritualismo, entre
outros pontos cruciais para a vida individual e coletiva em sociedade, posto que
cada individuo pode possuir posicionamentos e diferentes relagdes, ndo devendo
haver qualquer margem para seu desrespeito no momento do estabelecimento ou
realocacao deste ou de sua comunidade em determinado local a ser destacado pelo

Estado como sua moradia (Meneghetti; Silva, 2018).

Nesta tenda, tendo em vista a existéncia do direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, este deve relacionar-se com o0 conceito e direito a
moradia digna propendendo a garantia do bem-estar das pessoas, a qualidade de
vida, o respeito aos direitos individuais e coletivos fundamentais e humanos, de
forma que seja assegurado 0 acesso a um espac¢o adequado, salubre, seguro nos
mais variados ambitos, com protecdo para questbes além do fisico, como as
particularidade culturais, sociais e econémicas de cada individuo ou comunidade
(Figueiredo, 2018).

A garantia da oferta de uma infraestrutura habitacional e/ou urbana tipicamente
social, aliada a itens de suporte para imével de moradia ou local, como energia
elétrica, esgoto, agua, gas, entre outros, necessita estar alicercada também no que
se refere ao meio ambiente ecologicamente, culturalmente e socialmente
equilibrado, tendo em vista que esta garantia ultrapassa questdes basicas ja
destacas:
[...] percorrendo por saneamento basico, funcéo social da propriedade, e
principalmente, a sustentabilidade. O avanco urbanistico deve atentar-se
para o desenvolvimento sustentavel, que possui consequéncia direta com o
direito a moradia [...] (Figueiredo, 2018, p. 2).
Chama-se atencdo para o fato de que ndo ha hierarquia entre os direitos e
principios, assim, ndo podendo haver também qualquer rendncia ou supressédo de
um sobre o outro, mas uma precedéncia relativa, a partir do exame minucioso de
cada evento ou caso concreto, sendo dever do Estado, quando demandado, garantir
minimamente estes elementos no determinado lugar no ambito individual e coletivo
(Silva, 2022).
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Vé-se, entdo, a relacdo intrinseca entre o direito a moradia digna e demais
prerrogativas constitucionais fundamentais, sociais e politicas, como o direito ao
meio ambiente equilibrado, sob o angulo de que tal equilibrio deve ocorrer e ser
disponibilizado em diversos ambitos, ou seja, tal interpretacdo deve ser ampla.
Precisamente ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o conceito de
meio ambiente e o contexto da moradia digna, o art. 225, da CF/88 estabelece um
ponto de grande interesse para a discussédo e estabelecimento de um novo conceito
de “moradia digna” a partir dos elementos trazidos, no caso, do que poderiam ser
considerados como itens essenciais para uma sadia qualidade de vida, posto que o
meio ambiente vai muito além de elementos fisicos e biolégicos, mas também
sociais. A questéo principal seria estabelecer um ponto de convergéncia entre todos
estes elementos, que devem constar nas politicas publicas do Estado, como as ja

apresentadas no topico anterior e as que possam surgir futuramente.

No contexto externado, pode-se pressupor que a ideia de pertencimento e a
existéncia de diferentes moldes de tecnologia, desenvolvimento, sociedade e
espiritualismo sdo elementos centrais para a construcdo de uma politica de
realocacdo ou estabelecimento de uma moradia digna. Figueiredo (2018),
Meneghetti e Silva (2018) contribuem para a compreenséo de que a diversidade de
valores e de formas de vida entre os individuos e grupos sociais deve ser respeitada
e considerada no processo de decisdo estatal sobre o local adequado para a
moradia, onde cada pessoa ou comunidade pode possuir determinados vinculos
com o territorio, seja por razdes culturais, espirituais, econdmicas ou historicas,
devendo haver sua preservacgao e possibilidade de perpetuacdo destes elementos,
ou de sua maioria, mesmo que em outro local, como no processo de realocacao de
determinada comunidade tradicional quilombola em detrimento de acontecimentos

alheios a atuacéo do Estado, como a exploracao de terras, entre outros.

Contudo, mesmo que tal realocacao seja feita pelo Estado em detrimento de fatores
diversos com ligacdo ou ndo de sua atuacdo, deve haver a devida e eficaz
incorporacao destes aspectos no planejamento de politicas publicas habitacionais, a
fim de garantir que o direito a moradia digna seja efetivamente cumprido,
significando que ndo deve haver qualquer margem para o desplante aos diferentes

posicionamentos e rela¢des que cada individuo ou grupo mantém com 0 seu espaco
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de vida, sob pena de violacdo de seus direitos fundamentais e da prépria dignidade

da pessoa humana (Costa; Venancio, 2016).

E preciso haver uma nova interpretacdo a respeito do que se pode considerar como
moradia digna, em especial, a partir dos itens até entdo evidenciados, fazendo a
correlacdo com os demais direitos fundamentais e deveres do Estado para com o
cidaddo. Uma forma disruptiva de pensar e aplicar politicas publicas a nivel nacional
e, posteriormente, com os devidos lacos e contribuicdes, internacional, levando em
consideracdo as caracteristica sociais, culturais, de pertencimento e identidade de
determinado individuo ou comunidade para a oferta do direito e interpretacado de

uma moradia digna para todos.

A visao tradicional acerca de moradia, de acordo com Monteiro e Veras (2017, p. 8),
seria a de que “[...] desde a sua forma mais primitiva, a moradia remete a ideia de
um abrigo contra intrusos, um local para se proteger’. Examinando-se tal
compreensao, o desprendimento de conceitos tradicionais de moradia que, no caso,
seria somente um local com estrutura fisica posta para a permanéncia do ser, sem a
imagética e consideracdo de caracteres individuais e da coletividade, mostra-se
imperioso e vital, sob o risco dos demais direitos e prerrogativas individuais e
coletivas serem feridos e nao efetivados nos variados contextos e possibilidades,

retirando-se a humanidade e dignidade no pertencer a tal territério delimitado.

O direito a moradia digna, perante Alfonsin e Lanfredi (2021) interage com a ideia de
gue ao individuo deve ser assegurado sua dignidade, sobretudo, no ambiente que
este reconhece e compreende como seu minimamente, sendo esta disposicéao
somente discutida no Brasil por meio da Emenda Constitucional n® 26/2000,
trazendo a tona sua discussdo de forma tardia, se comparado diversos
acontecimentos histérico-sociais, culturais, politicos e normativos do pais e do
mundo, como desde a Declaracdo Internacional dos Direitos do Homem, de 1948,

assim como a Constituicdo Federal de 1988, a nivel nacional.

Isso demonstra uma elevacao tardia do direito a moradia digna como um preceito
fundamental, mesmo que apos todo um processo e construgcdo de uma ordem

juridico-urbanistica nacional pautada, inicialmente, nos principios da funcdo social
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da propriedade. Neste quesito, pode-se dispor de um conceito e sua aplicacéo por
meio de politicas publicas que visem sanar as possiveis disparidades territoriais,
sociais e politicas em determinado territorio, geradas em decorréncia, por exemplo,
do processo de urbanizacdo, observando de forma fatica e crivel os principios
constitucionais aplicaveis incondicionalmente a todo sujeito no aspecto social e

individual.

Abre-se espaco para a reflexdo e construcdo de aportes teoricos objetivando a
criacdo de indexadores e itens essenciais para futuras politicas publicas
governamentais a respeito da moradia digna, sobretudo, com angulo social, cultural,

ancestral, de pertencimento individual e coletivo (Lassance, 2022).

No tépico derradeiro, a seguir, serdo apresentadas possiveis sugestées e itens que
podem ser utilizados objetivando a protecdo do direito a moradia digna, pautado no
novo conceito aqui apresentado, para as proximas geracbes. E imperativo avaliar
gue ndo deve ser majoritario o entendimento de que o direito a moradia digna va ser
somente nos moldes somente de desenvolvimento, tecnologia e atualidade sem o
carater de humanidade e dignidade. Nesse interim, pautando-se na preservacdo do
modo de vida do individuo conforme o contexto que estd inserido, sendo
incontestavel a exigéncia de uma analise e pormenorizacdo de itens referentes a
manutencao das suas tradicionalidades, culturas, sociedades, ambientes e espacos
ocupados, posicionando-se na interpretacdo de que a moradia adequada e
essencialmente digna deve ser vista conforme o contexto historico, sociologico e
antropologico deste e/ou sua comunidade, sobre 0 meio ambiente a qual est4 ou ira
ser inserido, com devido equilibrio também ecoldgico e pratico entre os itens e

direitos.

4.5 DESFECHO: A TRANSLACAO DE ADEQUATE HOUSING PARA DIREITO
FUNDAMENTAL A MORADIA DIGNA

Em ensaio que atende as perspectivas multifatoriais desta tese, Mary Jane Spink,
Mario da Mata Martins, Sandra Assis Silva e Simone Borges da Silva (2020)

oferecem um interessante enfrentamento das questfes envolvendo o protagonismo
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das adjetivacbes que se seguem aos termos “moradia” ou “habitacdo”. De acordo
com esses autores, 0 conceito estaria passando por uma espécie de reelaboracéo,
envolvendo, justamente, a passagem da “moradia adequada” para a “moradia
digna”. O insight para o referido estudo foi a ocupacdo do edificio Wilton Paes de
Almeida, na cidade de S&o Paulo. Precarizada em todas as suas formas, a
construcéo certamente ndo guardava os atributos necessarios para ser considerada,
por seus ocupantes, uma “‘moradia adequada”, em que pese terem dignidade

suficiente para viverem ali.

Contudo, frisam os pesquisadores citados, as “regras de convivéncia e circulacao e a
decoracgdo de alguns andares com plantas e pésteres revelam uma forma de morar
gue nao estava restrita apenas a existéncia de um abrigo, evidentemente precario e
perigoso, mas a producdo do espaco para torna-lo habitavel” (Spink et al, 2020, p.
02). Esse seria 0 espaco da “dignidade”, portanto, desvelando o traco até entéo
encoberto (pela tradigdo) da moradia: mais que um objeto de posse, mensuravel por
indices orientados a auferir o déficit habitacional de determinada fatia populacional, a
habitabilidade seria um atributo em dialogo com a dignidade. Dai, portanto, 0s seus
muitos estagios, passando da “moradia sem adjetivagdes” a sua perspectiva

“adequada”, encontrando, por fim, seu conceito delimitado pela “dignidade”.

Muito embora as luzes que orientam a leitura dos autores citados neste estudo
estejam inclinadas a psicologia social como uma espécie de ferramenta politica para
a construcao de politicas habitacionais — como, alias, é perceptivel nos programas
inseridos nos planos plurianuais antes observados — também € certo que, se o direito
a moradia € normativo, sua concretizacdo € politica. Eis, no prisma dessa tese, as
boas razdées ndo apenas para discutir, como coragdo desses estudos de
doutoramento, os deletérios efeitos da confusdo semantica junto ao conceito de
moradia ou habitacdo, mas, mais que isso, 0s motivos para a abordagem

multifatorial sobre o tema.

Tabela 3: Quadro comparativo dos programas e nomenclaturas do PPAS (1991 — 2023)

PPA 1991/1995 1996/1999 2000/2003 2004/2007 2008/2011 2012/2015 2016/2019 2020/2023

Termo Habitagéo Habitagéo Habitagéo Habitagc&o/moradia Habitag@o/moradia Moradia Moradia Moradia

Principal 16.1 15 - Habitacs Programa 0128: Programa: 9991 Programa: 9991 Programa: Programa Programa
- Habitacao
programa Habitagéo ¢ morar melhor Habitag&o de Interesse Habitagéo de 2049 - 2049 - 2220 -
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relacionado a
moradia/habi

tagéo

Social

Interesse Social

Moradia
Digna

Moradia
Digna

Moradia
Digna

Programa: 0121
Nosso Bairro

Programa: 0810
Qualidade e
Produtividade do
Habitat - PBQP-H

Programa: 0810
Qualidade e
Produtividade do
Habitat - PBQP-H

Déficit
Reducéao das o
desigualdad habitacional -
esigualdades e
ieti ‘ populagdo em S Déficit habitacional Deficit
Adjetivo Déficit habitacional e

HabitagGes ! habitacional e
: L estado de e habitagdo
negativo precérias adensamento

aglomeragoes habitagcdo subnormal

excluséo social - subnormal

urbanas excessivo
N assentamentos
criticas .
subnormais

Adjetivo Habitacéo Morar Moradia Moradia Moradia Moradia Moradia

positivo condigna Melhor Digna Digna Digna Digna Digna

Fonte: o autor com base nos PPAS (1991 — 2023)

Quando passamos pela andlise do disposto nas Constituicbes Federais, com 0s

Tratados e Convengbes para, em seguida, analisarmos as normas
infraconstitucionais, com especial enfoque nos Planos Plurianuais e a efetivacdo em
medidas politicas, no periodo apds Constituicdo 1988, passamos a compreender
toda a confusdo seméantica causada por traducdes equivocadas, bem como a
utilizacdo de termos como Abrigo/Moradia/Habitacdo e adjetivacbes como
adequada/digna/condigna, que muitas vezes foram traduzidos de forma equivocada,
até mesmo pelo legislador, bem como a utilizacdo da expressao “condigna”, que
como podemos ver foi a forma utilizada em Portugal para se traduzir, como podemos
constatar através da Ficha Informativa 21 do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas
para os Direitos Humanos traduzido pelo Gabinete de Documentacdo e Direito
Comparado, Procuradoria-Geral da Republica, na Comissdo Nacional para as
Comemoracfes do 50.° Aniversario da Declaracédo Universal dos Direitos do Homem

e Década das Nag¢fes Unidas para a Educacdo em matéria de Direitos Humanos.

Tendo, nos dias atuais, a prevaléncia do termo moradia digna®! para embasar o
direito fundamental a moradia, consagrado pela Constituicdo Federal, em seu art. 6.
Trata-se de um direito publico subjetivo, tendo o acesso garantido a toda a
populacdo brasileira. Nesses termos, vale a licdo de Sarlet (2010, p. 17), como

endosso do ponto de vista aqui proposto:

Uma moradia minimamente compativel com as exigéncias da dignidade da
pessoa humana, a evidéncia, sempre devera ser adequada e decente. De

1 Em que pese os diferentes termos e adjetivacGes.
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gualquer modo, cuidando-se certamente de aspecto de menor relevancia,
convém levar em consideracdo que a adjetivagdo tem o0 mérito
inquestionavel de afastar interpretacfes demasiadamente restritivas, que
possam vir a reduzir excessivamente o objeto do direito a moradia ou (o que
da no mesmo) deixad-lo na completa dependéncia do legislador
infraconstitucional.

Justamente dai decorre a legitima preocupacdo com a formatacdo de um conceito
(juridico) para evitar discricionariedades interpretativas em um duplo estagio. O
primeiro, mais evidente, esta localizado na dimenséo do Direito, ou seja, ho espaco
tanto da producdo normativa quanto da eventual disputa pelo seu melhor sentido.
Diz respeito a distingdo entre ativismo — sempre prejudicial para a democracia,
porque pressupde a criacdo de direito novo pelo Judiciario — e judicializacdo da
politica — considerada uma contingencial sobreposicdo de Poderes, desejavel em
paises de modernidade tardia, como o Brasil, pressupondo, também, um dos muitos

caminhos para a concretizagdo de direitos.

Por outro lado, em uma dimensdo politica, a discricionariedade afeta(ria)
especialmente os atores institucionais (administrativos), encarregados da confeccao
e da implementagdo das politicas publicas — compreendidas aqui como 0s meios
para o0 atingimento das finalidades constitucionalmente estabelecidas —, e
direcionadas a concretizagdo deste importante direito social, frequente e justamente
associado a outros tantos direitos sociais, como saude e educacdo, por exemplo de

todos.

Assim, € nesse sentido que — intui-se — resta necessario 0 estabelecimento de um
conceito que, na esteira dworkiniana dos principios juridicos, feche as interpretacdes
(Dworkin, 2000). Mais: é necessario 0 assentamento de um conceito que, uma vez
firmado, permita 0 manejo adequado de seu sentido, tanto em uma dimensao
juridica quanto em uma dimensado politica. Afinal, como observado, ambas sao

caminhos (distintos, mas nédo divergentes) para a realizacdo do direito a moradia.

Entretanto, como visto no transcurso desta secao especialmente, tanto a legislacao
infraconstitucional — incluindo ai seu arcabouco histérico — quanto a perspectiva
politica dos planos plurianuais jamais caminharam nesse sentido. Embora seja

perceptivel o avanco e a preocupacdo com niveis cada vez mais elevados para a
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concretizagdo desse direito social, também é visivel que a referida “evolucao”
aparece mais assentada em uma espécie de empilhamento de perspectivas politicas
— com lastro juridico — para firmar sentido. Em outras palavras, 0 espaco da
discricionariedade continua aberto. Ou, para ainda manter o fundo e o vocabulario
dworkiniano, a intencdo de estabelecer um “romance em cadeia” em relagdo a
evolucdo histérica da moradia, adequada e digna, permanece esgarcada. Dai as
expressodes introdutoriamente utilizadas para dar conta da problematizacdo da tese:

uma “babelizagdo de sentidos” ou uma “poluicdo semantica de sentidos”.

Contudo, como sistematizar essas premissas nho transcurso do argumento,

procurando desvelar o conceito sob sua melhor luz?

Ensaiar resposta a essa interrogacdo passa, primeiro, pela rememoracgao histérica
de seu surgimento. O direito a moradia no Brasil foi estabelecido, como observado
até aqui, no contexto de declaracdes internacionais — em que o pais é signatario —,
de sua Constituicdo, da legislacdo infraconstitucional e de programas

governamentais para concretiza-lo.

Em sintética recapitulacao:

Tabela 4: Quadro comparativo das nomenclaturas no &mbito de tratados e convengdes internacionais

ANO Tratado nomeclatura em ingles nomeclatura em portugues
standard of living adequate - nivel de vida suficiente -
1948 DUDH housing alojamento
Convention Relating to the Status of
1951 Refugees housing alojamento
1959 Declaragéo dos Direitos da Crianga (1959) adequate housing habitacdo adequada
International Convention on the Elimination
1965 of All Forms of Racial Discrimination right to housing direito a habitagcao
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o niveis minimos necessarios de
1972 Meio Ambiente Humano minimum levels of shelter habitagéo
1976 PIDESC adequate housing moradia adequada
1976 Habitat | adequate shelter abrigo adequado

Convention on the Elimination of All Forms

1979 of Discrimination against Women adequate housing habita¢do adequada

Convencdes sobre os Direitos das

1989 Criancas housing habitacéo

Convencéo Internacional sobre a Protec&o

1900 dos Direitos de Todos os Trabalhadores housing habitagcéo
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Migrantes e dos Membros das Suas

Familias
1991 CG DESC 4 adequate shelter habitacdo adequada
1992 Agenda 21 adequate housing habitacdo adequada
Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos em Viena na Austria -

1993 Declaragéo e Programa de Acéo de Viena adequate housing habitacdo adequada
1996 HABITAT I adequate shelter habita¢do adequada
1997 CG DESC 7 adequate shelter abrigo adequado
2015 Agenda 2030 adequate housing moradia adequada
2016 HABITAT I adequate housing moradia adequada

Tabela: o autor com base nos tratados e convencgoes.

E a nivel internacional relacionada a Convencgdes e recomendacdes relacionadas a

direito dos trabalhadores:

Tabela 5: Convengdes e recomendacdes relacionadas a direito dos trabalhadores

Documento da Organizagé&o Internacional

nomeclatura em

ANO do Trabalho (OIT) nomeclatura em ingles portugues
1047 Convencéo n° 82 da OIT sobre Politica nivel minimo de vida -
Social (Territérios Nao-Metropolitanos) minimum standards of living - housing habitagcéo
1049 Convencao n° 97 da OIT sobre os
Trabalhadores Migrantes acomodation habitagcéo
1958 Convencao n° 110 da OIT sobre Plantagbes acomodagdes
adequate housing adequadas
1061 R115 - Workers Housing Recommendation,
1961 (No. 115) housing standards padrdes de habitacéo
1962 Convencéo n° 117 da OIT sobre Objetivos e
Normas Bésicas da Politica Social adequate housing habitacédo adequada
1964 Recomendagéo n° 122 da OIT sobre Politica
de Emprego adequate housing habitacéo adequada
1068 Recomendacédo n° 132 da OIT sobre
Arrendatarios e Meeiros adequate housing habita¢do adequada
1085 Convencéo n° 161 da OIT sobre os Servigos
de Saude do Trabalho housing habitagcédo
1988 Convencao n° 167 da OIT sobre Seguranga adequadas instalacdes
e Saude na Construgao suitable living accommodation de moradia
Convencéao n° 169 da OIT sobre Povos
1989 Indigenas e Tribais housing moradia

Tabela: o autor com base nas Convencdes e Recomendacdes da OIT.

Em linhas gerais, a adjetivacdo ao direito a moradia surge junto aos documentos

elaborados pela ONU, demonstra uma grande evolugdo através das Convencgdes e

Recomendacdes da Organizacdo Internacional do Trabalho, sendo apenas com
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publicacdo do Comentéario Geral n. 4, elaborado pelo Escritério do Alto Comissariado
das Nacfes Unidas para os direitos humanos, que ocorre uma definicdo especifica
de sete componentes basicos: seguranca quanto ao direito de propriedade,
disponibilidade de servicos, equipamentos e infraestrutura, disponibilidade a precos
acessiveis, habitabilidade; acessibilidade a todos os grupos sociais, localizagéo e
adequacao cultural. Em que pese esses componentes descritos no Comentario

Geral n. 4 terem sido copiados de Documentos Internacionais anteriores.

Rememorando esses quesitos, ndo é desarrazoado concluir que os programas dos
planos anteriormente observados, em muitos aspectos, procuraram atender essas
diretrizes. Positivamente, inclusive, parecem, também, ter avangado em um ponto —
considerado necessario e tipico de nossa condicdo periféerica em relagcdo ao
capitalismo global: a necessidade habitacional. Assim, a “adequacao” foi, mormente,
precedida pela necessidade decorrente dos déficits habitacionais verificados no

Brasil, sobremodo, a partir de seu tardio processo de industrializacao.

No Brasil, como visto nesta secdo e, en passant, ha segunda, a expressao “moradia
adequada” aparece somente na Lei 11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de
Habitacdo. O documento, contudo, ndo explicita o conceito que a define porque —
intui-se — trata-se basicamente de politica orientada a financiamento habitacional. Ou
seja, ainda que faca mencédo a dignidade como adjetivo imprescindivel da moradia,

Seu escopo centrava-se na necessidade habitacional.

A questdo, assim, permanece em aberto: como, entdo, desfazer a confuséo
semantica em torno da expressao? Pelo que até aqui foi discutido, um conceito de
“‘moradia digna”, por principio e na sua melhor luz, s6 pode ser apreendido
apropriando-se das mais atuais discussdes sobre direitos humanos, formando,
assim, “uma nova categoria representativa: a moradia digna” (Spink et al, 2020, p.
11).

Sem duvida, essa perspectiva afasta(ria) o modelo de checklist, dirigindo seu sentido
através de minimos valorativos — portanto, comumente aceitos — sobre “dignidade”.
Afinal, como ilustra Luis R. Barroso (2010, p. 10) em estudo sobre o proprio conceito,

‘nas décadas finais do século XX é que a dignidade se aproxima do Direito,
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tornando-se um conceito juridico, deontolégico [...]. Como consequéncia, sindicavel
perante o Poder Judiciario. Ao viajar da filosofia para o Direito, a dignidade humana,
sem deixar de ser um valor moral fundamental, ganha também status de principio

juridico”.

Isso significa, portanto, que um sentido que dissipe a poluicdo semantica em torno
do conceito ndo pode espelhar uma perspectiva individualizada de dignidade, ou
engessar-se no fio do tempo, como um conceito estatico. Para além disso, deve fixar
o ethos que vem dito pelas constru¢cdes humanistas desde pelo menos o século
XVIII, mas com maior énfase, no Ocidente, no fim do pds-Segunda Grande Guerra.
“Moradia digna”, portanto, deve ser aquela capaz ndo apenas de fornecer abrigo e
seguranga em seus mais variados niveis — dispondo, desse modo, os predicativos de
sua “adequacgao"®?. “Moradia digna” é aquela, enfim, capaz de oferecer minimos para
a reproducdao e realizacdo da vida pessoal e social dos individuos inseridos em uma
determinada comunidade. Como direito, portanto, deve ser efetivado através de

politicas publicas, balizadas pelos seguintes critérios:

1. Espaco Fisico Adequado: A moradia deve ser um espaco fisico que
obedeca aos ditames urbanisticos, promovendo um ambiente seguro,
saudavel e planejado.

2. Destinada a Habitacdo: Deve ser destinada a habitacdo permanente ou
temporaria de pessoas, individualmente ou em grupos, respeitando a
diversidade de arranjos familiares.

3. Desenvolvimento Pessoal e Familiar: A moradia deve contribuir para o
desenvolvimento pessoal e familiar, oferecendo um ambiente que favoreca o
crescimento e o bem-estar.

4. Acessibilidade Financeira: A moradia deve ser financeiramente acessivel,
sem comprometer outras necessidades basicas.

5. Estruturacdo Adequada: A moradia deve ser estruturada para oferecer:

62“Adequagdo” no sentido elaborados pelo UN-Habitat, com a publicacdo do Comentéario Geral n. 4:
seguranca quanto ao direito de propriedade, disponibilidade de servicos, equipamentos e
infraestrutura, disponibilidade a precos acessiveis, habitabilidade; acessibilidade a todos os grupos
sociais, localizacdo e adequacéo cultural.



10.

11.

12.
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a) Seguranca e Privacidade: Garantindo protecdo contra violéncia,
invas@es e intempéries, além de respeito a privacidade dos moradores.

b) Acesso a Servigos Essenciais: Como agua, eletricidade, saneamento
basico e internet.

c) Saneamento Basico: Deve incluir acesso a agua potavel, esgoto
tratado e gerenciamento adequado de residuos.

d) Qualidade do Ambiente: O local deve garantir um ambiente saudavel,
com controle de poluicéo e areas verdes.

e) Transporte: Acesso a sistemas de transporte publico eficiente e
seguro.

f) Mobilidade e Design Inclusivo: A moradia deve ser acessivel para
pessoas com deficiéncia e permitir a mobilidade dentro e fora do
espaco.

g) Acesso a Espacos Publicos e Areas de Lazer: Proximidade de
parques, pracas e areas de lazer para o bem-estar social e recreativo.

h) Adequacdo Cultural: Respeito as préaticas culturais e sociais dos

moradores, oferecendo um espaco que reflete suas identidades.

Gestdo Democratica: A moradia e suas politicas devem ser geridas de forma
democratica, com participacdo ativa da comunidade.

Conexdo com o Ambiente: A moradia deve ser integrada ao seu entorno,
respeitando e se conectando ao ambiente natural e construido.
Sustentabilidade: A construcdo e manutencdo da moradia devem ser
sustentaveis, utilizando recursos de forma eficiente e reduzindo o impacto
ambiental.

Resiliéncia: A moradia deve ser capaz de resistir e se adaptar a desastres
naturais, mudancas climaticas e outras adversidades.

Integracdo a Comunidade: A moradia deve ser parte integrante da
comunidade, promovendo a coesdo social e a convivéncia harmoniosa.

Uso Responséavel dos Recursos: A moradia deve promover o0 usoO
responsavel de recursos naturais e energéticos, com foco na economia e na
sustentabilidade.

Adaptabilidade Tecnoldgica: A moradia deve ser adaptavel as evolugcbes

tecnolégicas e capaz de responder flexivelmente as necessidades futuras.
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13.Funcéo Social da Propriedade: A moradia deve contribuir para a efetivagao

da funcao social da propriedade, promovendo o bem comum e a justica social.

Por fim, como se vé, o modelo proposto ndo engessa o sentido de “moradia digna” —
eis que mantém aberturas interpretativas através do pressuposto da adaptabilidade,
ao passo que indica, também, as condicbes consideradas essenciais para sua
garantia. A instituicdo de indexadores nas politicas publicas para a oferta de moradia
digna possui sua essencialidade demonstrada por seu auxilio da garantia de maior
transparéncia, justica e efetividade na promoc¢éo de direitos fundamentais diversos,

tais como os ja elencados no decorrer desta secéo.

Outro ponto que merece atencdo é o de que a moradia digna, prevista
constitucionalmente, exige um modelo de gestdo publica que assegure o
desenvolvimento de acdes orientadas por critérios claros e mensuraveis,
considerando a complexidade e diversidade das realidades culturais, sociais e

ambientais (Lassance, 2022).

Indexadores permitem a criacdo de parametros objetivos para 0 monitoramento e
avaliacdo continua das politicas publicas. Assim, oferecendo uma base sélida para
mensurar seus impacto e eficiéncia em levantamentos e estudo futuros. Ha também
a possibilidade de auxilio na identificacdo de falhas, ajustes necessarios e na melhor
alocacao de recursos, otimizando o processo de tomada de decisdo e garantindo
uma gestdo publica mais eficaz, a fim de promover também tipos de feedbacks
constantes que podem retroalimentar o planejamento e implementacéo de politicas,
assegurando que estas atendam de forma mais precisa as necessidades e

expectativas da populacéo (Jannuzzi, 2016).
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CONSIDERACOES FINAIS

A emergéncia da reproduc¢éo da vida social por meio do trabalho assalariado, como
tem se desenrolado principalmente no Ocidente a partir de meados do século XV,
trouxe a luz o que ficou conhecido como "Revolu¢do Industrial'. Entre as diversas
consequéncias de seu surgimento, talvez as mais impactantes se encontrem tanto
na esfera econbmica quanto na juridica, definindo uma espécie de "forma de vida"
revolucionaria, distintamente caracterizada nao apenas por novas formas de
interagdo humana, mas, sobretudo, por novos ideais, particularmente no campo do

Direito.

Dito de outro modo, em um periodo superior a dois séculos e meio, o Ocidente
vivenciou a transicdo do Absolutismo para a estruturagdo liberal do Estado,
atingindo, através das tensdes inerentes ao trabalho assalariado, sua ordenacéo
social. Essa visdo, que aponta mais para uma espécie de prolongamento do
pensamento liberal, deu origem a novas pautas de direitos, nitidamente marcadas
por sua principal caracteristica: se, anteriormente, o arcabouco legal que
possibilitava o progresso da economia e do mercado era a livre iniciativa, viavel em
um Estado deliberadamente afastado das questdes relacionadas ao cotidiano das
pessoas, a dimensao social do Estado estabeleceu responsabilidades ativas entre

as instituicdes e os cidadaos.

Consequentemente, a educacao e a saude, por exemplo, assim como uma série de
outras condi¢gbes que permitem o desenvolvimento humano mais pleno, passaram a
fazer parte do conjunto de responsabilidades do Estado em relacdo aos cidadaos
gue o constituem. Dentro desse arcaboucgo legal, definido por essas mesmas
responsabilidades, encontra-se também o direito a moradia, objeto de pesquisa
deste trabalho e presente em inimeros documentos juridicos, tanto nacionais quanto
internacionais, como se poOde depreender da primeira secdo desta tese de

doutoramento em Direito.

Todavia, como se deve observar, apesar de ser possivel encontrar, nos documentos
elencados na construcdo do argumento aqui proposto, a mencéo a habitacdo antes

do surgimento do Estado Social em sua configuragdo mais centralizada, ou seja,
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aguela que se seguiu a Segunda Guerra Mundial, € inegavel que sua emergéncia —
como uma questdo politico-juridica — é mais facilmente percebida em meados do
século XX. E é coerente que assim seja. Afinal, além das consequéncias do Grande
Conflito sobretudo na Europa e no Japao, com refugiados e desabrigados, o século
passado também foi marcado pela intensificacdo das tensdes entre trabalho e
capital, entre democracia e capitalismo. Os direitos sociais, como observado,
tornam-se, portanto, ndo apenas um novo caminho para uma vida mais digna,
protegida de tantos e conhecidos contextos de exploracdo, mas, além disso,
também uma condicdo fundamental para o bom funcionamento do capitalismo
industrial, ainda em seus estagios iniciais no Brasil, como visto mais detalhadamente

na terceira se¢éo da tese.

De qualquer maneira, apesar de todas essas contextualizagbes contribuirem para
delinear uma perspectiva favoravel a emergéncia da habitacdo como uma questéao
politico-juridica, elas pouco ajudam a conceber - sob a 6tica do Direito - 0os cenarios
mais adequados para a efetivacdo desse direito. Em outras palavras, se essas
analises permitem uma retrospectiva satisfatoria, por outro lado, ndo auxiliam na
prescricdo do futuro - ou melhor, de um "futuro promissor" - para a habitacdo no

Brasil.

E nesse contexto - ou nessa lacuna de significado - que esta tese — apresentada na
linha de pesquisa “Democracia, Cidadania e Direitos Fundamentais” do Programa de
Pos-Graduacao em Direitos e Garantias Fundamentais da Faculdade de Direito de
Vitéria — procurou situar-se. Buscando ndo apenas entender os motivos da
consolidacdo da habitacdo como um direito social, mas também procurando
desvendar a complexidade de seus obstaculos — bem representados no que se
costuma chamar de déficits habitacionais — pretendeu-se apresentar novas
perspectivas de entendimento para a questao, questionando os diversos significados
gue envolvem a ideia de habitacdo que, de forma confusa e multifacetada,

obscurece a concretizacao desse direito social no Brasil.

De outra forma, indagou-se, como problematizacdo deste estudo: considerando a

necessidade de estabelecer um arcabouco juridico adequado de direitos e garantias

by

fundamentais, qual € o conceito de direito a moradia digna, e quais as politicas
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publicas devem ser promovidas para a sua efetivacdo? A hipétese — comprovada —
prospecta uma certa poluicdo semantica — principiada na origem do conceito, com o
Comentéario Geral n. 4 — vista como entrave a sua realizacdo. O argumento assim,
alinha-se ao objetivo central da pesquisa, que € justamente demonstrar a

multiplicidade de sentidos para o conceito de habitagao.

Como observado no transcurso do argumento proposto, além disso, entende-se que
o direito a moradia digna, embora garantido constitucionalmente, carece de
efetivacdo plena no Brasil devido a auséncia de um arcabouco juridico e
administrativo abrangente, que defina claramente seu conceito e estabeleca

mecanismos concretos para sua implementagéo e monitoramento.

Assim, além disso, intui-se que, para sanar essa lacuna e promover a real
concretizagdo desse direito fundamental, é ndo apenas necessario estabelecer uma
definicdo legal e precisa de "moradia digna", que va além da simples provisdo de um
teto, englobando aspectos como seguranca da posse, disponibilidade de servigos e
infraestrutura, habitabilidade, acessibilidade financeira, localizacdo adequada e, por

fim, adequacéao cultural.

No mesmo sentido, a concretizagdo de tal direito depende igualmente da
implementacdo de politicas publicas habitacionais integradas e multissetoriais que
diversifiguem as solu¢bes habitacionais além da casa prépria; priorizem a
urbanizacédo e regularizacdo de assentamentos precarios, promovam a fungéo social
da propriedade urbana e integrem moradia a outros direitos sociais (como por

exemplo transporte, educacao, saude).

De igual modo, conjuntamente ao fortalecimento do papel do Judiciario na garantia
do direito a moradia, com o estabelecimento de parametros claros para a sua
exigibilidade, também € necessaria a criacdo de mecanismos de controle, afericdo e
cogéncia, como indicadores objetivos de cumprimento do direito a moradia, metas
progressivas de reducdo do déficit habitacional, instrumentos de participacdo e

controle social e previsdo de sanc¢des pelo descumprimento de metas.
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Essa percepcao € associada a perspectiva de que o direito a moradia digna, embora
garantido constitucionalmente, carece de efetivacdo plena no Brasil devido a
auséncia de um arcabouco juridico e administrativo abrangente, que defina
claramente seu conceito e estabeleca mecanismos concretos para sua

implementag&o e monitoramento.

Assim, intui-se que, para sanar essa lacuna e promover a real concretizagdo desse
direito fundamental, € ndo apenas necessario estabelecer uma definicdo legal e
precisa de "moradia digna", que va além da simples provisdo de um teto,
englobando aspectos como seguranca da posse, disponibilidade de servicos e
infraestrutura, habitabilidade, acessibilidade financeira, localizacdo adequada e, por

fim, adequacéao cultural.

No mesmo sentido, a concretizagdo de tal direito depende igualmente da
implementacdo de politicas publicas habitacionais integradas e multissetoriais que
diversifiguem as solu¢bes habitacionais além da casa prépria; priorizem a
urbanizacédo e regularizacdo de assentamentos precarios, promovam a fungéo social
da propriedade urbana e integrem moradia a outros direitos sociais (como por

exemplo transporte, educacao, saude)

De igual modo, conjuntamente ao fortalecimento do papel do Judiciario na garantia
do direito a moradia, com o0 estabelecimento de pardmetros claros para a sua
exigibilidade, também € necessaria a criacdo de mecanismos de controle, afericdo e
cogéncia, como indicadores objetivos de cumprimento do direito a moradia, metas
progressivas de reducdo do déficit habitacional, instrumentos de participacdo e

controle social e previsdo de sanc¢des pelo descumprimento de metas.

Como, entretanto, esse quadro conceitual foi formatado?

Conforme se pbde depreender da primeira secdo desta tese de doutoramento,
voltada para as investigacbes sobre o direito a moradia, especialmente no Brasil,
nao apenas as numerosas Cartas Politicas nacionais - sete, no total - mas também

0s mais diversos tratados internacionais dedicaram atencédo ao tema. A partir do
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conjunto de documentos examinados na fase seminal destes estudos, duas foram as

percepcdes mais relevantes para a construcéo do argumento proposto.

A primeira diz respeito ao fato de a habitacéo digna possuir reconhecida importancia
politico-juridica tanto internamente quanto externamente, com motivos para o zelo
ululantemente posto. Afinal, a partir da moradia adequada, estabelece-se a base
para a concretizacdo de uma série de outros direitos, como o direito & saude, o
direito a educacdo, entre muitos outros. Ou seja, habitar de forma adequada
pressupfe uma espécie de ética de cidadania, fundamental para uma vida digna.
Dai decorre, na perspectiva aqui adotada, as razdes para a formacéo de catalogo

tdo extenso sobre o tema.

Ja a segunda observacao de relevo sintetiza que, embora as problematizacdes em
relacdo a efetivacao deste direito social no Brasil sejam abordadas sequencialmente
neste trabalho, é impossivel n&o relacionar — principalmente nos tratados
internacionais — a profunda discrepancia entre a intencdo politico-juridica expressa,
nesses mesmos documentos ou nas politicas de Estado, consolidadas na
Constituicao, e a realidade ndo apenas brasileira — como visto mais detalhadamente

na terceira secdo —, mas mundial.

Dai decorreu o cuidado em apresentar todos os dispositivos listados na secédo que
abre esta tese, para evidenciar o contexto da evolucao internacional, buscando
compreender, em paralelo, a situacao atual do Brasil. Destaque, nesse sentido, para
a construcao do conceito atual de Moradia Adequada/Habitacdo Condigna/Adequate

Housing.

Por outro lado, uma vez estabelecida a relevancia politico-juridica da habitacdo em
escala global na secéo inicial, a seguinte — a segunda — buscou discorrer, ainda de
forma descritiva, acerca dos mecanismos legais de acesso a moradia para a
promoc¢do do direito & habitacdo digna no Brasil. Em outras palavras, buscou-se
analisar esses mesmos instrumentos juridicos de acesso a moradia no Brasil, com o
intuito de evidenciar os diversos recursos que o poder publico possui para fomentar
a moradia. Afinal, se se trata de um direito — € também sindicalizavel junto ao
Estado.
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Nesse interim, foi observado que as politicas publicas podem ser entendidas como
um tipo de acdo coordenada, visando alcangcar metas socioecondomicas. Em
esséncia, sao politicas governamentais alinhadas as politicas de Estado,
especialmente aquelas definidas nos objetivos da Republica. Dessa forma, as
politicas publicas direcionadas a questao habitacional estdo ligadas ndo somente a
contribuicAo para a erradicacdo da pobreza, mas também a reducdo das

desigualdades que permeiam o Brasil em diferentes niveis.

Além disso, buscando fundamentar o argumento proposto, foi possivel constatar que
a Constituicdo, em seu Art. 21, inciso XX, determina que a Unido goze de
competéncia exclusiva para estabelecer diretrizes para o desenvolvimento urbano,
abrangendo habitacdo, saneamento basico e transporte urbano. Por outro lado, no
gue tange a politica habitacional, conforme o artigo 23, inciso IX, é responsabilidade
compartilhada da Unido, dos Estados e dos Municipios implementar programas de
construcdo de moradias e aprimoramento das condi¢cdes habitacionais e de

saneamento basico.

No entanto, a competéncia concorrente ndo exclui a possibilidade de formulacédo de
diretrizes regionais ou até mesmo locais para a implementacdo de politicas
habitacionais. Enquanto os projetos séo definidos no ambito estadual, considerando
a alocacédo de recursos para politicas habitacionais e de regularizacao fundiaria, é
no ambito municipal que reside o ndcleo da responsabilidade pela promocéao de
politicas urbanas, uma vez que a propria Constituicdo Federal de 1988 atribui aos
municipios a execucao das politicas voltadas ao desenvolvimento da funcéo social

da propriedade e da cidade.

Dessa forma, este trabalho reconhece o protagonismo municipal nas politicas
publicas de acesso a moradia, tanto que em localidades com mais de 20 mil
habitantes, as administracdes publicas devem dispor de secretarias de habitacdo e
regularizacao fundiaria, criando mecanismos que promovam a participacdo popular e
moldando o plano diretor como o principal instrumento de desenvolvimento urbano.
Ademais, a competéncia municipal € estabelecida pelo Art. 182 da Constituicdo e

pelo Art. 30, em seus incisos | e VIII, que tratam das competéncias municipais para
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legislar sobre assuntos de interesse local e promover o adequado ordenamento

territorial e a ocupacédo do solo urbano.

Entretanto, como também observado nesta segunda se¢édo, um estudo técnico da
Confederacédo Nacional dos Municipios (CNM), de 11 de abril de 2023, apresentou
uma série de diagnosticos — em sua maioria, deficitarios — junto as Administracées
Pablicas Municipais para a implementacdo das regularizacdes fundiarias urbanas.
Conforme o documento, a CNM realizou uma pesquisa em 2022, entre julho e
outubro, com o objetivo de identificar as capacidades institucionais e os desafios dos
orgdos municipais na promocdo da regularizacdo fundiaria urbana. A pesquisa
constatou dificuldades que abrangem desde a estrutura administrativa das
prefeituras para a promoc¢do da regularizacdo fundiaria até a disponibilidade de
recursos humanos (equipes técnicas), gestdo e desafios no mapeamento de areas
de preservacao permanente — 0 que seguramente contribui para os alargados gaps

habitacionais do Brasil.

Esse cenario, por sua vez, faz parte de um aumento no financiamento publico, a
partir do Estatuto das Cidades, de 2001, para politicas publicas de caréater
habitacional no Brasil, como as duas edi¢cdes do Programa Minha Casa, Minha Vida,
durante os governos petistas, e o0 Programa Casa Verde e Amarela, sob a gestao de
Jair Bolsonaro. Além desses programas governamentais, “teoricamente” alinhados
as politicas de Estado — porque, no limite, funcionam muito mais como mecanismo
de aquecimento da construcao civil, transformando a habitacdo numa commodity —,
diversos instrumentos juridicos para a concretizacdo do direito & moradia no Brasil
podem ser mencionados, como também visto nesta secdo: IPTU progressivo no
tempo e desapropriagdo com fins de reforma urbana; usucapido especial urbano,
ZEIS, preempcéao, concessao do direito real de uso, concessao de uso especial para
fins de moradia, projeto de regularizacdo fundiaria, demarcacdo urbanistica,
legitimacdo de posse e regularizacéo fundiaria em area de preservagao permanente

sao alguns exemplos.

Contudo, como também observado, a problematica da habitagcdo é premente e
requer uma abordagem especifica, com pesquisas, analises e legislacbes que sejam

examinadas e debatidas de forma adequada, evitando medidas meramente
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populistas que possam favorecer a especulacdo imobilidria. Nesse sentido, um
aspecto que chamou a atencao durante as pesquisas que integram esta tese foi a
frequente implementacéo de politicas habitacionais por meio de medidas provisorias
(n° 459/2009, n°® 996/2020 e n° 1162/2023) desde 2009.

De toda forma, as politicas verificadas apresentam diversos pontos em comum:
visam a reducdo do déficit habitacional, ao apoio as familias de baixa renda, ao
incentivo a construcao civil, ao impacto socioecondémico positivo, ao enfrentamento
de crises globais, a criagdo de ferramentas e subsidios, a melhoria das condi¢des de

moradia e a flexibilidade e a adaptacédo as necessidades locais.

Na otica aqui proposta, o intuito de evidenciar a convergéncia dessas politicas néo é
deprecia-las, mas, sim, demonstrar que se trata de uma urgéncia persistente,
identificada por essas trés dltimas medidas provisorias ha mais de 15 anos, embora
ainda sem a devida atencéo. Afinal, o problema permanece sem solucéo, como ficou
evidente na apresentacdo do panorama atual do déficit habitacional no Brasil, na

terceira secao.

Antes, porém, de sintetizar os principais pontos desta etapa do estudo, identificando-
0 com as conclusbes que se apresentam, é fundamental ainda registrar: além de
alguns instrumentos juridicos para a efetivacdo do direito a moradia digna, as
politicas publicas — especialmente as duas de maior impacto — continuam focadas
na légica da construcdo de unidades habitacionais, reproduzindo, assim, o cenario
gue gera desigualdade e impde, entre outros fatores, o conhecido déficit habitacional
brasileiro. Ambas as politicas, ao priorizar a construcdo de moradias populares,
financiando o setor da construcdo civil no pais, negligenciaram ndo apenas o
planejamento, mas, sobretudo, ignoraram as qualificacbes essenciais que
acompanham a habitacgdo no século XXI, & Iluz do Constitucionalismo

Contemporaneo: digna, adequada, condigna.

Mas, afinal, como chegamos a esses adjetivos?

A resposta, como observado na penultima secdo da tese, s6 pode ser desvelada a

partir de uma perspectiva historica, demonstrando o traco interdisciplinar da
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pesquisa. Nessa Otica, identificou-se, na trajetéria brasileira, diversos modelos
distintos para programas de bem-estar social, acenando para o incremento das
condicdes basicas para a existéncia humana. Ou, melhor dizendo, é possivel

destacar o incremento dos minimos exigiveis para uma vida considerada digna.

Assim, desde a modernizacdo do pais até a Constituicdo de 1988, trés modelos
sintetizam a perspectiva politica de assisténcia social no Brasil: 1) O corporativismo
da Era Vargas, baseado na protecdo do trabalhador, principalmente o urbano, em
face das necessidades de um pais que almejava acelerar seu desenvolvimento
industrial, reduzindo, assim, a dependéncia externa; 2) O incipiente universalismo
nas politicas de bem-estar social durante o Regime Militar, impulsionado, sobretudo,
pelos chamados Anos Dourados do Capitalismo e pela perspectiva do pleno
emprego como financiador das acgdes positivas do Estado; e 3) Por fim, o
universalismo projetado com a Constituicdo de 1988, que promoveu avancgos tanto
normativos quanto institucionais na percepcéo dos direitos sociais no Brasil, sob as
tensdes do equilibrio entre inflagdo — associada ao crescimento econdmico — e

recessao — refletida na estagnacéo.

Cada paradigma, no entanto, além de refletir a vontade politica do pais —
democraticamente ou ndo -, mostrou-se associado, como Sse espera ter
demonstrado, as particularidades de uma época: o0 primeiro estagio dessas
discussfes se relacionava com a transicdo de um pais de base agricola, exportador
de commodities, para uma nacao que aspirava a modernidade. Em outras palavras,
foi no desfecho da economia baseada no latifindio sustentado pela mao de obra
escrava para uma economia industrializada e, portanto, dependente de um grande
namero de trabalhadores, que se delinearam os primeiros tracos da distribuicdo dos
riscos sociais no Brasil, com caracteristicas corporativistas. Protegia-se, assim, a

engrenagem essencial do novo modelo econémico: o trabalhador.

Por sua vez, o regime militar, seguindo a tendéncia da modernidade tardia e,
consequentemente, também periférica em relagdo as economias centrais,
incorporou, a sua maneira, as particularidades do periodo pés-Segunda Guerra
Mundial, especialmente aquelas observadas na Europa. Com a inclusdo do discurso

paradoxal de defesa da democracia por meio de um regime ditatorial — contra o
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avanco do comunismo —, o Brasil adotou a agenda ocidental, incorporando as
aspiracbes de universalismo para programas de bem-estar social, incluindo a
habitacdo, através do financiamento de grandes projetos publicos, buscando ampliar

0s niveis de participacdo popular no mercado de trabalho.

Sem ter desempenhado um papel na reconstrucdo da Europa e do Japéo,
devastados pela Segunda Grande Guerra, como aconteceu com os Estados Unidos,
o paralelo com os chamados Anos Dourados do Capitalismo no Brasil, na década de
1960, ocorreu por meio da entrada de grandes contingentes de trabalhadores — em
teoria com pouca ou nenhuma qualificagdo — na construcao civil. Disso resultou
tanto a busca pelo pleno emprego — condi¢cdo essencial para um Estado de bem-
estar social universal — quanto a politica desenvolvida através do Banco Nacional de
Habitacdo, o BNH.

Por fim, diante do declinio dos regimes militares na América Latina e das
acentuadas disparidades sociais observadas na década de 1980, o processo de
redemocratizacdo estabeleceu a perspectiva do bem-estar social basico de carater
universal, seguindo a linha do Constitucionalismo Contemporaneo e de todas as
suas promessas modernas. Tal progresso normativo e institucional, no entanto, foi
ofuscado pela crise fiscal e financeira que o Brasil enfrentou no contexto de sua
redemocratizacdo — reflexo da crise global de energia no final da década de 1970,

evidenciando os modestos avanc¢os sociais apds a Constituicdo de 1988.

Esse panorama, como se pdde ver na terceira se¢do, s6 apresentou uma mudanca
de contexto a partir do Plano Real, na década de 1990, que conseguiu estabilizar o
processo inflacionario, garantindo a estabilidade monetaria, sem, contudo,
comprometer o crescimento econdmico. Nao por acaso, foi no inicio do século XXI
gue se observaram o0s primeiros resultados positivos em relacdo aos déficits
habitacionais. Ainda entendido, de forma resumida, como a necessidade de
construcdo de novas moradias, devido a insuficiéncia e escassez de habitagbes no
estoque existente, o déficit habitacional foi reduzido no Brasil entre 2007 e 2012.
Este foi o primeiro registro favordvel em relagdo a diminuicdo dos déficits

habitacionais no Brasil.
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Foi visto, também, que grande parte do sucesso alcancado estava relacionado ao
esforco politico no periodo, em grande parte associado ao governo federal, cujo
marco foi a criacdo do Ministério das Cidades. Soma-se a isso a implementacdo de
diversas acles, voltadas para o aumento da capacidade de financiamento e o

estimulo a producdo de unidades habitacionais — além, é claro, do subsidio de

unidades residenciais a populacdo de baixa renda.

Como observado, no entanto, apesar de histérico, o resultado positivo foi
considerado quantitativamente modesto por muitos estudiosos sobre o tema, todos
citados na secdo mencionada. Entende-se, junto a essa perspectiva critica, que o
esforco publico — transformado em vultosos financiamentos no setor da construcao
civil — ndo alcancou resultados melhores na reducédo do déficit habitacional porque
nao foi direcionado majoritariamente aos segmentos mais pobres da sociedade, que,

lamentavelmente, representam mais de 90% do déficit.

Essa oOtica pode ser explicada pela perspectiva — ja criticada nestes estudos de
doutorado — que enxerga no direito a habitacdo uma espécie de mercadoria - dai a
expressdo "commodities habitacionais" — como insumo dos setores ligados a
construcdo civil — e responsaveis pela geracdo de empregos em massa, sem

necessariamente exigir qualquer especializa¢ao profissional.

Em outras palavras, o modelo de solucdo para o déficit habitacional brasileiro,
associado ao aquecimento da economia por meio da construcédo civil, se configurou
mais como um tipo de financiamento publico de iniciativas privadas, em um modelo
gue permitiu, inclusive, a selecdo de empresas nacionais lideres, notadamente,
construtoras. Assim, embora um conceito adequado para a realidade brasileira
encontre respaldo na sintese que vé os déficits habitacionais como "a necessidade
de construcdo de novas habitacdes, devido a deficiéncia e escassez de moradias no
estoque existente, em um determinado momento”, o desafio, intui-se nesta tese,
parece estar mais relacionado ao conceito de moradia digna e a seus beneficiarios

como um direito social garantido pela Constituicéo.

E o que se viu, em nameros. De acordo com a Fundac&o Jo&o Pinheiro, estima-se

um déficit de mais de 6,2 milhdes de residéncias (ou 8,3% do total de domicilios
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particulares). Desse total, 27,1% do déficit habitacional corresponde a moradias
precarias, representando mais de 1,5 milhdo de imdveis, enquanto a coabitacéo
responde por 20,8% do déficit, com mais de 1,2 milhdo de unidades. Além disso, o
O6nus excessivo com aluguel representa a maior parcela, com 52,2%,
correspondendo a 3,2 milhdes de iméveis. A chamada "Faixa 1" abrange a maior
parte do déficit habitacional, com predominancia feminina na lideranca da
responsabilidade pelo domicilio, cujo déficit afeta principalmente os individuos

considerados ndo-brancos.

Evidentemente, esses nimeros absolutos e as porcentagens apresentadas na sec¢ao
trés refletem, a sua maneira, a desigualdade estrutural do Brasil, expressa em suas
proprias formas de legitimacdo ao longo do tempo: primeiro, em relacdo as
mencionadas herancas de sangue, e, posteriormente, com a modernidade brasileira,
com o mérito e seus impactos na vida financeira. Afinal, se os déficits habitacionais
no pais recaem principalmente sobre o0s grupos considerados nao-brancos,
marginalizados no passado por seus lacos sanguineos, também é verdade que seu
maior peso recai sobre as camadas economicamente mais pobres — a chamada
"Faixa 1" — ou seja, aquela a margem do mérito capaz de gerar rendimentos
suficientes para sustentar e reproduzir a vida social das pessoas. Desigualdade
social e déficit habitacional, como se observa, caminham lado a lado na

modernidade periférica do Brasil.

Visto isso, como “desacoplar’ a perspectiva do déficit — que ndo pode ser
negligenciado — e os muitos caminhos da dignidade em relagdo a moradia, em boa
medida vagos e dificeis de apreender nas politicas publicas, como bem mostram os

nimeros apresentados?

Uma resposta adequada a essa questdo passa pela perspectiva que vé nas
moradias mais do que um objeto de posse, mensuravel por indices que visam
calcular o déficit habitacional de determinado segmento da populagdo. Assim, a
habitabilidade seria um atributo em didlogo com a dignidade. Dai, portanto, seus
multiplos estagios, como visto na secdo quatro, passando da "moradia sem

adjetivos" a sua perspectiva "adequada”, encontrando, finalmente, seu conceito

delimitado pela "dignidade".
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Dessa maneira, ficam postas, na oOtica desta tese, as boas razées ndo apenas para
debater, como ponto central destes estudos de doutorado, os efeitos nocivos da
confusdo semantica em torno do conceito de moradia ou habitacdo, mas, acima de

tudo, os motivos para a abordagem multifacetada sobre o tema.

Nesse sentido, como vimos ao analisar o disposto nas Constituicdes Federais, em
conjunto com os Tratados e Convencdes Internacionais e, posteriormente, ao
examinar as normas infraconstitucionais, com énfase nos Planos Plurianuais e sua
implementacdo em medidas politicas no periodo pos-Constituicdo de 1988, é
possivel perceber a complexa confusdo semantica originada por traducdes
imprecisas, bem como pela utilizacdo de termos como Abrigo/Moradia/Habitacao e
adjetivos como adequada/digna/condigna que, frequentemente — repete-se — foram

traduzidos de maneira equivocada, até mesmo pelo legislador.

Atualmente, foi visto que prevalece o termo "moradia digna" para fundamentar o
direito & moradia, consagrado pela Constituicdo Federal em seu art. 6°. Trata-se de
um direito publico subjetivo, cujo acesso € assegurado a toda a populacao brasileira.
Mas como evitar o grau de discricionariedade intrinseco do conceito? E certo que
uma moradia minimamente compativel com as exigéncias da dignidade da pessoa
humana, evidentemente, sempre devera ser adequada e decente, como Visto
cristalinamente com Ingo Sarlet, na ultima se¢do. Mas, como ele mesmo adverte —
emprestando sdlida justificativa para a tese apresentada — é importante considerar,

nesse aspecto, que a adjetivagéo tem o condao de evitar interpretacdes restritivas.

E justamente dai que surge a legitima preocupacdo em formular um conceito
(juridico) para prevenir arbitrariedades interpretativas em duas etapas. A primeira,
mais evidente, situa-se na esfera do Direito, ou seja, ho ambito tanto da producéo
normativa quanto da eventual disputa por sua melhor interpretacdo. Refere-se a
distingé@o entre ativismo judicial — sempre prejudicial & democracia, pois pressupde a
criacdo de novos direitos pelo Judiciario — e judicializacdo da politica — considerada
uma sobreposigéo circunstancial de Poderes, desejavel em paises de modernidade
tardia como o Brasil, representando também um dos muitos caminhos para a

efetivacéo de direitos.
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Por outro lado, em uma dimensdo politica, a discricionariedade afetaria
principalmente 0os agentes institucionais (administrativos e legisladores
infraconstitucionais), responsaveis pela elaboracdo e implementacdo das politicas
publicas — entendidas, como aqui observado, como 0s meios para alcancar os fins
estabelecidos pela Constituicdo — e direcionadas a concretizacdo desse importante
direito social, frequentemente e justamente associado a outros tantos direitos

sociais, como saude e educacéo, por exemplo.

Assim, é nesse sentido que se faz necessario o estabelecimento de um conceito
que, seguindo a linha dworkiniana dos principios juridicos, delimite as
interpretacbes. Além disso, é preciso estabelecer um conceito que, uma vez
consolidado, permita o manejo adequado de seu significado, tanto na esfera juridica
guanto na politica. Afinal, como observado, ambas séo vias (distintas, mas nao

divergentes) para a realizacdo do direito a moradia.

No entanto, como visto especialmente ao longo da ultima sec¢éo, tanto a legislacéo
infraconstitucional — incluindo seu arcabouco histérico — quanto a perspectiva politica
dos planos plurianuais nunca seguiram nessa direcdo. Apesar de ser perceptivel o
progresso e a preocupacgdo com niveis cada vez mais altos para a concretizagdo
desse direito social, também é evidente que a referida "evolucdo" parece mais
baseada em uma espécie de acumulo de perspectivas politicas — com respaldo

juridico — para estabelecer significado.

Em outras palavras, o espaco para a discricionariedade permanece — na perspectiva
desta tese — aberto. Ou, para continuar utilizando a base e o vocabulario
dworkiniano, a intencédo de criar um "romance em cadeia", em relacdo a evolucéao
histérica da moradia adequada e digna, continua fragmentada. E, como visto com
Sarlet, isso € um relevante problema. Dai as expressdes utilizadas, aqui, para
abordar a problematizagdo da tese: uma "confusédo de sentidos" ou uma "polui¢ao

semantica de sentidos".

Mas como organizar essas premissas ao longo do argumento, buscando revelar o

conceito sob sua melhor perspectiva? A tentativa de responder a essa pergunta
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passa, primeiramente, pela relembranca histérica de seu surgimento, visto aqui a
exaustdo. Ainda assim, recorda-se: o direito & moradia no Brasil foi estabelecido, no
contexto de declaracfes internacionais — das quais o pais é signatario —, de sua
Constituicdo, da legislacdo infraconstitucional e de programas governamentais para

sua concretizagao.

Em uma breve recapitulacdo, em linhas gerais, a adjetivacdo ao direito a moradia
surge junto aos documentos elaborados pela ONU, especialmente com a publicacéo
do Comentario Geral n. 4, elaborado pelo Escritério do Alto Comissariado das
Nacgdes Unidas para os Direitos Humanos. Nele, foram definidos sete componentes
basicos: seguranca quanto ao direito de propriedade, disponibilidade de servigos,
equipamentos e infraestrutura, disponibilidade a precos acessiveis, habitabilidade,
acessibilidade a todos os grupos sociais, localizagédo e adequacédo cultural. Em que
pese esses componentes descritos no Comentario Geral n. 4 terem sido copiados de
Documentos Internacionais anteriores, este autor ndo conseguiu localizar a origem
adequada do conceito. Sob essa justificativa, foi elaborada a planilha comparativa
entre o Comentario Geral n. 4 e a Declaragdo de Vancouver/HABITAT |, pois
conforme documentos referenciados, a origem real do conceito descrito no
Comentario Geral n. 4 é na Declaracdo de Vancouver, mesmo que, hao seja tao

precisa tal delimitag&o conceitual.

Relembrando esses critérios, ndo € irracional concluir que os programas dos planos
anteriormente analisados, em muitos aspectos, buscaram atender a essas diretrizes.
Positivamente, inclusive, parecem ter avancado em um ponto — considerado
necessario e tipico de nossa condicao periférica em relagdo ao capitalismo global: a
necessidade habitacional. Assim, a "adequac&o" foi, majoritariamente, precedida
pela necessidade decorrente dos déficits habitacionais observados no Brasil,

principalmente a partir de seu tardio processo de industrializacao.

Na legislacéo brasileira, a expressao "moradia adequada" aparece somente na Lei
11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de Habitagcdo. O documento, no entanto,
nao explicita o conceito que a define porque trata-se basicamente de uma politica
voltada para o financiamento habitacional. Ou seja, embora faca mencdo a

dignidade como um adjetivo indispensavel da moradia, seu escopo se concentrava
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na necessidade habitacional. Criticamente, esse sempre foi 0 mote da politica

brasileira, alias.

A questdo, portanto, permanece em aberto: como, entdo, eliminar a confusao

semantica em torno da expressao?

Pelo que foi discutido até o0 momento, um conceito de "moradia digna", por principio
e em sua melhor interpretacdo, s6 pode ser compreendido apropriando-se das
discussfes mais atuais. Haveria, assim, a construcdo de uma nova categoria

interpretativa.

Sem duvida, essa perspectiva, contudo, ndo afasta o modelo de checklist. Ao
contrario, guiaria a intepretagdo por meio de valores minimos - portanto,
amplamente aceitos — sobre "dignidade". Afinal, um significado que dissipe a
ambiguidade em torno do conceito ndo pode refletir uma perspectiva individualizada
de dignidade, ou ainda estagnar-se no tempo, como um conceito estatico. Ao
contrario. Deve estabelecer os minimos valorativos expressos pelas construcées
humanistas do Ocidente, sobretudo, aquelas do final do periodo pds-Segunda

Guerra Mundial.

"Moradia digna", portanto, deve ser aquela capaz ndo apenas de fornecer abrigo e
seguranca em seus mais variados niveis — possuindo, dessa forma, os predicados
de sua "adequacao”. "Moradia digna" é aquela, em ultima andlise, capaz de oferecer
0 minimo para a reproducao e realizagdo da vida pessoal e social dos individuos,
inseridos em uma determinada comunidade. Como direito, portanto, deve ser

efetivado por meio de politicas publicas.

Como, entretanto, guiar a constru¢ao dessas politicas publicas?

O argumento da tese conclui que um conceito de moradia digna vai além de um
simples espaco fisico adequado, que atenda aos ditames urbanisticos e promova
um ambiente seguro, saudavel e planejado. Ela — a construgcédo — deve ser destinada
a habitacdo, seja permanente ou temporaria, de individuos ou grupos, respeitando a

diversidade de arranjos familiares, e contribuir para o desenvolvimento pessoal e
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familiar, proporcionando, ainda, um ambiente que incentive o crescimento e o bem-
estar. Além disso, a moradia digna precisa ser financeiramente acessivel, sem

comprometer outras necessidades basicas.

Mais que isso, uma moradia digna também deve ser adequadamente estruturada
para oferecer seguranca e privacidade aos seus moradores, garantindo protecéo
contra violéncia, invasdes e intempéries. O acesso a Sservicos essenciais, como
agua, eletricidade, saneamento basico e internet, € fundamental, assim como a
garantia de um ambiente saudavel, com controle de poluicdo e areas verdes. A
proximidade de transportes publicos eficientes, a acessibilidade para pessoas com
deficiéncia e a disponibilidade de espacos publicos e areas de lazer também séo
cruciais para uma vida digna. Além disso, o respeito as praticas culturais e sociais
dos moradores, oferecendo um espaco que reflita suas identidades, é um

componente importante da moradia digna.

Todos esses elementos podem ser sintetizados no seguinte modelo de checklist:

indice de Desenvolvimento da Moradia Digna - IDMD

1. Espaco Fisico Adequado

- [ ] A moradia obedece aos ditames urbanisticos locais? (existe apenas a
construcdo 0, tem habite-se 7, tem o habite-se registrado na matricula do imével 10)

- [] O espaco é seguro e bem planejado? (ndo construido em morros, encostas,
zonas de risco) (0 a 10 pela analise visual dos riscos) (0 a 10)

- [ ] A estrutura fisica € solida e resistente? (Material de construcédo permanente) (0

a 10 pela qualidade do material) (0 a 10)

2. Destinada a Habitacéao

- [ 1 A moradia é destinada ao uso habitacional? (permanente, provisério ou
coletivo) (0 a 10)

- [ ] O espaco atende as necessidades do nimero de pessoas que residem nele?

(até duas pessoas por comodo) (0 a 10)

3. Acessibilidade Financeira
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- [ 1] A moradia é financeiramente acessivel aos moradores? (valor do imovel e
acesso aos cidadaos)

- [ ] O custo da moradia permite que os moradores atendam outras necessidades
basicas sem dificuldades financeiras? (as despesas com aluguel sdo inferiores a

30% a renda familiar)

4. Desenvolvimento Pessoal e Familiar

- [ 1 A moradia oferece um ambiente propicio ao desenvolvimento pessoal e
familiar? (0 a 10)

- [ ] H4 espaco adequado para atividades familiares e pessoais, como estudo e
lazer? (0 a 10)

5. Estruturacdo Adequada
- Seguranca e Privacidade
- [ 1 A moradia é segura contra invasdes e intempéries? (0 a 10)
- [ 1 A privacidade dos moradores € garantida? (0 a 10)
- Acesso a Servicos Essenciais
- [ ] Ha fornecimento adequado de agua potavel? (0 a 10)
- [ ] A eletricidade € estavel e acessivel? (0 a 10)
- [ ] Existe acesso a internet e outros servigos essenciais? (0 a 10)
- Saneamento Basico
- [ 1 A moradia possui sistema de esgoto tratado? (0 a 10)
- [ ] O gerenciamento de residuos é adequado? (0 a 10)
- Qualidade do Ambiente
- [ ] O ambiente interno € saudavel (boa ventilacdo, auséncia de mofo, etc.)? (0 a
10)
- [ ] H& areas verdes proximas que contribuem para a qualidade de vida? (0 a 10)
- Transporte
- [ 1 A moradia esta proxima a sistemas de transporte publico eficientes? (0 a 10)
- Mobilidade e Design Inclusivo
- [ ] A moradia é acessivel para pessoas com deficiéncia? (0 a 10)
- [ 1 O design permite a mobilidade interna e externa? (0 a 10)
- Acesso a Espacos Publicos e Areas de Lazer

- [ ] Existem parques, pracas ou areas de lazer proximas? (0 a 10)
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- Adequacéo Cultural

- [ 1 A moradia respeita e reflete as praticas culturais dos moradores? (0 a 10)

6. Gestdo Democratica
- [1 Os moradores tém participacdo ativa nas decisdes sobre a moradia? (0 a 10)

- [ 1 As politicas habitacionais locais sao transparentes e democraticas? (0 a 10)

7. Conexéo com o Ambiente
- [ ] A moradia esta bem integrada ao ambiente natural e construido ao redor? (0 a
10)

- [ ] Respeita e minimiza impactos no ecossistema local? (0 a 10)

8. Sustentabilidade
- [ 1 A construcao utiliza recursos de forma eficiente e sustentavel? (0 a 10)

- [ 1 A moradia minimiza o impacto ambiental? (0 a 10)

9. Resiliéncia
- [] A moradia € capaz de resistir a desastres naturais e mudancas climaticas? (0 a
10)

- [ ] Existe plano de adaptacao para possiveis adversidades futuras? (0 a 10)

10. Integragdo a Comunidade
- [ 1 A moradia promove a coesao social e a convivéncia harmoniosa com 0s
vizinhos? (0 a 10)

- [ ] H& patrticipacéo ativa em atividades comunitarias? (0 a 10)

11. Uso Responséavel dos Recursos
- [ ] Os recursos naturais e energéticos sdo usados de forma responsavel? (0 a
10)

- [ ] A moradia promove a economia de agua e energia? (0 a 10)

12. Adaptabilidade Tecnoldgica
- [ 1 A moradia esta preparada para evolugdes tecnoldgicas futuras? (0 a 10)

- [ ] E flexivel e pode se adaptar a novas necessidades? (0 a 10)
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13. Funcéo Social da Propriedade
- [ 1 A moradia contribui para a fungao social da propriedade? (0 a 10)

- [] Promove o bem comum e a justi¢ca social na comunidade? (0 a 10)

Por essa razéo, entende-se que a gestdao da moradia e de suas politicas, por fim,
deve ser democratica, com participagdo ativa da comunidade. A conexdo com 0
ambiente, a sustentabilidade na constru¢cdo e manutencao, a resiliéncia a desastres
e mudancas climaticas, e a integracdo a comunidade s&do outros aspectos
importantes. A moradia digna também deve promover o uso responsavel dos
recursos naturais e energeéticos, ser adaptavel as evolugdes tecnoldgicas —
justamente para ndo “congelar’ as politicas publicas no tempo — e contribuir para a
efetivacdo da funcado social da propriedade, promovendo o bem comum e a justica

social.

Em suma, o modelo proposto para a moradia digna ndo é rigido, podendo ser
adaptado para valoracdes diferentes em cada regido, respeitando peculiaridades
geopoliticas. Permite, assim, interpretacdes flexiveis e adaptaveis, ao mesmo tempo
em que estabelece as condi¢cdes essenciais para sua garantia. Nesse sentido,
sugere-se a padronizacdo dos termos utilizados. Afinal — e por fim —, o direito a
moradia digna é mais do que o direito a um abrigo: trata-se de um direito

fundamental que possibilita o desenvolvimento pleno do individuo e da sociedade.
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